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Der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk (ORR) steht zu Recht in der Kritik. Mit
dem technologischen Fortschritt und einem vielféltigen Medienangebot aus
offentlich-rechtlichen und privaten Sendern, dem Internet, diversen Streaming-
Diensten und sozialen Medien haben die Rezipienten ihr Nutzungsverhalten
stark veréndert. Zudem schwindet die normative Rechtfertigung und gesell-
schaftliche Akzeptanz des ORR, der fiir kostenintensive Ausgaben sowie eine
zu unausgewogene und zuweilen verzerrte Berichterstattung kritisiert wird.

Der Kronberger Kreis, wissenschaftlicher Beirat der Stiftung Marktwirtschaft,
zeigt auf, dass es einer grundlegenden Reform des ORR bedarf, damit dieser
seinen Auftrag adaquat erflllen kann. Auf Basis einer Analyse der Reformen
im Rahmen des 3. und 4. Mediendnderungsstaatsvertrags entwickelt der
Kronberger Kreis acht konkrete Reformschritte zur Starkung der Governance
des ORR. Eine Umsetzung dieser Reformempfehlungen wiirde dazu beitragen,
einen mdglichst hohen gesellschaftlichen Mehrwert durch den ORR und das
zur Verfligung stehende Beitragsaufkommen zu generieren. Dadurch lieBen
sich nicht nur die Kosten des ORR senken, sondern auch seine Akzeptanz in
der Bevélkerung stirken — und damit die Integrationsfunktion, die der ORR
erfullen soll.

»Mehr Mut zum Markt“ lautet die Devise des Kronberger Kreises, wissenschaft-
licher Beirat der Stiftung Marktwirtschaft. Der 1982 gegriindete Kronberger
Kreis entwickelt ordnungspolitische Reformkonzepte, mit dem Ziel, die freiheit-
liche Ordnung in Deutschland und Europa weiterzuentwickeln. Den Staat sieht
er als Regelsetzer und Schiedsrichter, nicht als Mitspieler und ,Ubervater®. Mit
seinen Konzepten prégt der Kronberger Kreis seitdem die wirtschaftspolitische
Diskussion mit.
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Executive Summary

Executive Summary

Selten hat Kritik am 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk (ORR) den Reformdruck
so sehr erhdht, wie es derzeit der Fall ist. Dies zeigt sich daran, dass die In-
tendantinnen und Intendanten der ARD-Rundfunkanstalten im Juni 2023 er-
ste Grundsatzentscheidungen zum Umbau der ARD bekanntgaben und ein
von der Rundfunkkommission der L&nder eingesetzter Zukunftsrat im Janu-
ar 2024 einen Bericht vorlegte, der sowohl Reformen im System als auch Re-
formen des Systems anmahnte. Auf der Grundlage dieses Berichts einigte
sich die Rundfunkkommission der L&nder auf strukturelle und organisatori-
sche Eingriffe mit dem Ziel, eine langfristige Perspektive fiir den ORR zu ent-
wickeln und seine gesellschaftliche Akzeptanz zu erhdhen.

Offentlich wird bereits seit langer Zeit iber den Auftrag des ORR diskutiert.
Insbesondere werden kostenintensive Ausgaben fiir Sportsendungen und Un-
terhaltungsprogramme kritisiert, da diese den eigentlichen Schwerpunkt von
Nachrichten, Politiksendungen, Bildung, Kultur und Wissenschaft zu tberla-
gern drohen wiirden. Die Qualitit und Ausgewogenheit des ORR werden mit
Verweis auf mangelnde Transparenz, systematisch verzerrte oder nicht kor-
rekte Berichterstattung beméangelt. Des Weiteren steht die H6he des Rund-
funkbeitrags immer wieder in der Kritik. Bis zum Herbst 2024 soll der Entwurf
eines weiteren Reformmedienstaatsvertrags fiir den ORR vorliegen. Sechs
Bundeslander haben jedoch bereits angekiindigt, einer Erhéhung des Rund-
funkbeitrags nicht zuzustimmen, solange der ORR vorab keine eigenen Spa-
ranstrengungen unternehme.

Auf Basis der aktuellen Debatte analysiert der Kronberger Kreis, wissenschaft-
licher Beirat der Stiftung Marktwirtschaft, wie die Ziele der Rundfunkkom-
mission moglichst effizient erreicht und damit der durch den Medienstaats-
vertrag prazisierte Auftrag des ORR adaquat erfiillt werden kann. Auf Basis
der Darstellung der Reformen des 3. und 4. Medienadnderungsstaatsvertrags
entwickelt der Kronberger Kreis eigene Empfehlungen fiir eine verbesserte
Governance des ORR in Deutschland. Eine Umsetzung dieser Reformemp-
fehlungen wirde dazu beitragen, einen mdéglichst hohen gesellschaftlichen
Mehrwert durch den ORR und das zur Verfiigung stehende Beitragsaufkom-
men zu generieren.
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Mit dem technologischen Fortschritt und dem heutzutage vielféltigen Medien-
angebot, das sich nicht nur Gber private Rundfunksender, sondern vor allem
Uber das Internet, diverse Streaming-Dienste und soziale Medien erstreckt,
hat sich die normative Rechtfertigung fir ein 6ffentlich-rechtliches Rundfunk-
system fundamental verandert. Von einer Verkirzung der Meinungsvielfalt
aufgrund knapper Sendepldtze kann im 21. Jahrhundert nicht mehr ausge-
gangen werden. Stattdessen sind Aufmerksamkeit und Verarbeitungsféhig-
keit der Rezipienten zu knappen Ressourcen geworden, um die immer stérker
konkurriert wird. Insbesondere jiingere Generationen sehen durchschnittlich
immer weniger Minuten am Tag fern und stattdessen immer mehr Videos im
Internet. Zudem haben ARD und ZDF einen deutlich geringeren Zuschauer-
marktanteil im Osten Deutschlands als im Westen. Daher reicht ein einfaches
Angebot von journalistisch hochwertigen und faktenbasierten Inhalten nicht
mehr aus, um effektiv zur Information und Meinungsbildung beizutragen.

Die Lénder haben sich mit dem 3. und 4. Mediendnderungsstaatsvertrag auf
den Weg begeben, mit grundlegenden medienpolitischen Entscheidungen
notwendige Reformen im System des ORR anzustoBen. Zunichst wurde der
Auftrag des ORR dahingehend neu formuliert, dass sich Unterhaltungsange-
bote im Gegensatz zu Kultur, Bildung, Information und Beratung einem be-
sonderen Begriindungserfordernis stellen miissen, um sich als ORR stérker
von privaten Rundfunksendern abgrenzen zu kénnen und dem gesellschaftli-
chen Auftrag zu Meinungs- und Themenvielfalt Sorge zu tragen.

Dies darf allerdings nicht dahingehend missverstanden werden, dass der ORR
ausschlieBlich oder auch nur primér die im privaten medialen Angebot verblei-
benden Leerstellen abzudecken hat. Auch die Vielfaltsverpflichtung ist viel-
mehr im Sinne des besonderen 6ffentlich-rechtlichen Profils zu verstehen, das
sich vor allem durch Qualitat, Innovation, Differenzierung, eigene Impulse und
vielfaltige Perspektiven auszeichnet. Gleichwonhl ist der Auftrag des ORR nicht
als ein Auftrag zur Maximierung der Themenvielfalt zu verstehen, sondern
eher als ein Auftrag, relevante Themen so aufzuarbeiten und zu prasentie-
ren, dass ein 6ffentlich-rechtlicher Mehrwert gewéhrleistet ist. Ein Leistungs-
angebot aus authentischen, sorgfaltig recherchierten und faktenbasierten In-
formationen soll ein Gegengewicht zu den Monopolisierungstendenzen in der
Plattform&konomie, nicht professionell-journalistischen Inhalteanbietern so-
wie werbebasierten Geschaftsmodellen mit massenattraktiven Programmen
schaffen. Bezugspunkt bleiben die sozialen, kulturellen und politischen Be-
durfnisse der demokratischen Gesellschaft. Deswegen sind beispielsweise
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die sehr hohen Ausgaben flr Sportberichterstattung und insbesondere die
Rechte zur Ausstrahlung des ProfifuBballs kritisch zu sehen.

In einer noch ausstehenden Phase sollen anschlieBend an den 3. und 4. Me-
diendnderungsstaatsvertrag mogliche Reformen in der Rundfunkfinanzierung
erértert werden. Hierzu wird unter anderem die Frage der kiinftigen Zusam-
menarbeit von ARD und ZDF zahlen. Obwohl der Vorschlag der Zusammen-
legung innerhalb des ORR auf scharfe Kritik gestoBen ist, besteht Einigkeit
darliber, dass der ORR transparenter, effizienter und sparsamer wirtschaften
soll. Die Beseitigung von Doppelstrukturen, eine Verpflichtung zu verstérkter
Kooperation und eine Verschlankung der Anstalten stehen auf der Agenda.
Kompetenzen sollten gebiindelt und die Anzahl der Arbeitsebenen und Abtei-
lungen reduziert werden. All dies konnte in einem 5. Mediendnderungsstaats-
vertrag festgehalten werden, flir den ein Sondergutachten der Kommission
zur Ermittlung des Finanzbedarfs der Rundfunkanstalten (KEF) als Grundla-
ge dienen soll.

Zur effizienten Erreichung der vorgegebenen Ziele und der Erfiillung des neu
definierten Auftrags schldgt der Kronberger Kreis folgende Reformschritte zur
Starkung der Governance des ORR vor:

1. Es sollte erwogen werden, einen Deckel oder eine Obergrenze beim An-
teil der Rezipienten einzuflihren. Dehnt sich der ORR zu sehr aus, droht
das Gleichgewicht zwischen privaten und 6&ffentlich-rechtlichen Angebo-
ten in Gefahr zu geraten und damit die gegenseitige Korrekturfunktion zu
entfallen, so wie sie heute in der dualen Medienordnung angelegt ist. Bei
Uberschreiten der festgelegten Schwelle ware der ORR verpflichtet, mas-
sentaugliche Angebote, die am Rande des 6ffentlich-rechtlichen Auftrags
liegen, seltener anzubieten.

2. Es sollten restriktive monetére Obergrenzen fiir den Erwerb von Sport-
rechten eingeflhrt werden. Sportrechte sind insbesondere deshalb so
teuer, weil es eine intensive Konkurrenz zwischen privaten und &ffentlich-
rechtlichen Anbietern um diese Rechte gibt. Diese intensive Konkurrenz
wiederum impliziert, dass weite Teile des Angebots an Sportsendungen
von privaten Anbietern erbracht wiirden. Eine Notwendigkeit, diese Ange-
bote 6ffentlich-rechtlich zu erbringen, besteht somit nicht.
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Der ORR sollte vollstandig werbefrei sein. Nettowerbe- und Sponsoring-
umséatze machen ohnehin nur einen kleinen Teil von etwa sechs Prozent
der Einnahmen des ORR aus, kdnnen aber — zumindest theoretisch — zu
einer Verzerrung bei Themenauswahl und Berichterstattung fihren. Um
den Anschein gar nicht erst entstehen zu lassen, wére ein vollstandig
werbefreies Angebot im ORR vorzugswiirdig.

Es ist zu erwégen, einen Teil des Aufkommens aus dem Rundfunkbei-
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erfolgen, erscheinen ebenso in Bezug auf die externe Governance rat-
sam. Selbst wenn eine solche Begutachtung keine direkten Folgen fiir die
Sender haben, erhdhen sie die Transparenz und sorgen fiir eine gewisse
Disziplinierung. Die Evaluierenden sollten dabei weder vom ORR selbst
noch von der Politik bestellt werden. Méglich wére, dass entweder die
KEF oder die Kommission zur Ermittlung der Konzentration im Medienbe-
reich (KEK) diese Gruppe ernennt.

Durch ein solches Reformpaket lieBen sich nicht nur die Kosten des ORR sen-
ken, sondern auch seine Akzeptanz in der Bevdlkerung starken — und damit
die Integrationsfunktion, die der ORR erftillen soll.

trag wettbewerblich zu vergeben. Die |dee besteht darin, dass z.B. funf
oder zehn Prozent des Aufkommens nicht automatisch dem ORR zukom-
men, sondern in einen Innovationsfonds flieBen. Um die Mittel aus die-

sem Fonds kdnnten sich private und 6ffentlich-rechtliche Anbieter von
Medieninhalten mit Konzepten bewerben. Uber die Vergabe der Mittel
kénnte eine — mdglichst unabhangige — politikferne Vergabekommission
anhand vorab definierter Kriterien entscheiden, in Anlehnung etwa an Ver-
gabemechanismen bei der Filmférderung. Zudem sollte das Programm
einer regelmaBigen Evaluation unterzogen werden.

Fur die auBertariflichen Gehalter im ORR sollten Vorgaben gemacht wer-
den. Diese sollten ein Besserstellungsverbot beinhalten, um eine Selbst-
bedienungsmentalitdt zu verhindern, welche die Akzeptanz des ORR in
der Bevdlkerung letztlich gefahrdet.

Die Aufsichtsgremien im ORR sollten so strukturiert werden, dass klarere
Verantwortlichkeiten geschaffen werden. Daflir erscheint eine drastische
Verkleinerung der Aufsichtsgremien notwendig. Zugleich sollte die Auf-
sicht Uber die Auftragserfillung von der Aufsicht tber finanzielle Aspek-
te fur eine sparsame Verwendung der Ressourcen getrennt werden, etwa
indem verschiedene Ausschiisse eingerichtet werden.

Die Aufsichtsgremien sollten rdumlich von den &ffentlich-rechtlichen An-
stalten getrennt werden und eigenes Personal beschéftigen, das ebenfalls
rdumlich von den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des ORR getrennt ist.
Nur so lasst sich eine unabhéngige und effektive Aufsicht gewahrleisten.

Der ORR sollte in regelméBigen Absténden extern evaluiert werden, ins-
besondere im Hinblick auf die Auftragserfillung. RegelmaBige, wissen-
schaftlich gestitzte Evaluationen durch unabhéangige Expertengremien,
so wie sie im Bereich der Wissenschaft etwa bei Forschungsinstituten
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Einleitung

1 Einleitung

1. Kritik am &ffentlich-rechtlichen Rundfunk (ORR) und Forderungen nach
Reformen bis hin zu seiner vollstdndigen Abschaffung sind keineswegs neu.
Selten zuvor waren allerdings der Reformdruck und der Wille zu Reformen
so stark wie jetzt. Am 22. Juni 2023 haben die Intendantinnen und Intendan-
ten der ARD-Rundfunkanstalten erste Grundsatzentscheidungen zum Um-
bau der ARD bekannt gegeben." Im Januar 2024 hat der knapp ein Jahr zuvor
von der Rundfunkkommission der Lénder eingesetzte achtkdpfige Zukunfts-
rat einen Bericht vorgelegt (Zukunftsrat, 2024) mit dem Ziel, eine "langfristige
Perspektive flr den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk und seine Akzeptanz" zu
entwickeln. Erforderlich seien ,,nicht bloB Verdnderungen im System, sondern
Umbauten des Systems*®, so der Zukunftsrat (2024, S. 5). Dementsprechend
schlagt das Expertengremium ,umfassende Reformen” des ORR vor. Der Be-
richt unterbreitet Empfehlungen, wie der ORR strukturell und organisatorisch
aufzustellen ist, um besser auf die sich verdndernde Mediennutzung sowie
auf die Veranderungen im globalisierten und digitalen Medienmarkt zu rea-
gieren. Des Weiteren hat der Zukunftsrat grundséatzliche Richtwerte und Me-
chanismen flr Aufsichts- und Kontrollstrukturen erarbeitet, die zu einer Sta-
bilisierung der Ausgaben von ARD, ZDF und Deutschlandradio beitragen
sollen.?

2. Auf der Grundlage dieses Berichts hat sich die Rundfunkkommission der
Lander auf einer Klausurtagung am 25./26. Januar 2024 auf grobe Eckpunkte
zur Reform des ORR geeinigt. Bis zum Herbst dieses Jahres soll der Entwurf
eines weiteren Reformmedienstaatsvertrags fiir den ORR vorliegen. Sechs
Bundeslander haben angekiindigt, einer Erhéhung des Rundfunkbeitrag zu-
vor nicht zuzustimmen — ungeachtet der mittlerweile vorliegenden Empfeh-
lung der Kommission zur Ermittlung des Finanzbedarfs (KEF).® Die Akzeptanz
des ORR sei nur zu sichern, wenn dieser vorab eigene Sparanstrengungen
unternehme.

1 Siehe https://www.ard.de/die-ard/06-22-ARD-stellt-Weichen-fuer-den-Reformweg-jetzt-wird-es-konkret-100/.

2 Vgl. Beschluss der Rundfunkkommission vom 8.3.2023 zur Einsetzung des Zukunftsrates, abrufbar unter: https://
rundfunkkommission.rlp.de/fileadmin/rundfunkkommission/Dokumente/Beschluesse/2023-03-08_BEschluss_
RFK_TOP_1_Reform_OERR_Zukunftsrat.pdf.

3 Siehe KEF, 24. Bericht, Februar 2024, https://kef-online.de/fileadmin/kef/Dateien/Berichte/24._KEF-Bericht.pdf.
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3. Die vorliegende Studie greift die aktuelle Debatte auf und entwickelt vor
diesem Hintergrund Empfehlungen fiir eine verbesserte Governance des ORR
in Deutschland. Unser Fokus liegt dabei nicht auf der durchaus berechtigten
Aufgabenkritik®, sondern auf den Mechanismen, die eine moglichst effiziente
Erreichung der vorgegebenen Ziele, also des durch den Medienstaatsvertrag
vorgegebenen Auftrags, gewahrleisten sollen.

4. Ausgangspunkt fur die vielfaltigen Reformvorschlage ist die 6ffentliche Kri-
tik am ORR, die sich im Wesentlichen auf vier zusammenh&ngende Punkte
bezieht:

5. Erstens wird schon seit langer Zeit (iber den Auftrag des ORR diskutiert.
Die StoBrichtung der Kritik ist dabei regelmaBig, dass der ORR zu viel in rela-
tiv teure Sportsendungen - insbesondere Profi-FuBball — und Unterhaltungs-
programme wie etwa zahlreiche Krimiserien investiere und zu wenig in Nach-
richten, Politiksendungen, Bildung, Kultur und Wissenschaft. Es wird somit
eine Schwerpunktverlagerung angemahnt. Der aktuelle Medienstaatsvertrag
(MStV), der seit dem 1. Juli 2023 in Kraft ist, tragt dieser Kritik zumindest in ei-
nem gewissen Umfang Rechnung, indem der Auftrag in §26 MStV leicht mo-
difiziert wurde (dazu unten mehr).

6. Zweitens wird die Qualitat der Berichterstattung insbesondere im Bereich
Politik und Kultur beméangelt. Diese Kritik bezieht sich zum einen auf eine —
aus Sicht der Kritiker — unausgewogene Berichterstattung zu Gunsten soge-
nannter ,roter und ,griner” Inhalte, wéahrend liberale und konservative Inhal-
te zu wenig Berilicksichtigung fAnden oder zu negativ berichtet wirden. Eine
ahnliche Kritik bezieht sich auf (zu wenig und zu negativ konnotierte) ostdeut-
sche im Vergleich zu westdeutschen Inhalten. Es geht hier also sowohl um die
Schwerpunktsetzung als auch um die Farbung der Berichterstattung. Zum
anderen bezieht sich die Kritik an der Qualitét auf die Verbreitung dezidiert
falscher Inhalte (,fake news®) sowie das Nicht-Berichten vermeintlich poli-
tisch nicht korrekter Inhalte. Ein prominentes Beispiel fur die ungeprufte Ver-
breitung substanzloser Anschuldigungen sind die vom ZDF Magazin Royale
durch Jan Béhmermann im Oktober 2022 vorgebrachten Vorwirfe um an-
gebliche Russlandkontakte des damaligen Présidenten des Bundesamtes fur
Sicherheit in der Informationstechnik (BSI), Arne Schénbohm, die keinerlei

4 Siehe dazu etwa Dewenter und Heimeshoff (2013), Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finan-
zen (2014) sowie Haucap et al. (2015).
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seridse Grundlage hatten.® Als Beispiel fir das Nicht-Berichten vermeintlich
unliebsamer Inhalte mag die Berichterstattung tber die KdIner Silvesternacht
2015/2016 dienen.®

7. In Teilen wird zudem auf systematisch mangelnde Qualitatssicherung im
ORR hingewiesen. So verweist etwa der ORR Blog auf eine detaillierte Li-
ste von 90 Interviewpartnern des ORR, die im Januar 2024 als Teilnehmerin-
nen und Teilnehmer von Demonstrationen im ORR interviewt wurden, bei de-
nen aber nicht kenntlich gemacht wurde, dass diese Personen Funktionen in
Parteien, parteinahen Stiftungen oder Verbanden innehatten oder — etwa als
Mitarbeiter — in einer Beziehung zum ORR standen. Von diesen 90 Interview-
partnern waren 78 dem rot-rot-griinen Spektrum zuzurechnen (Linke, SPD,
Grine, Heinrich-Boll-Stiftung, Rosa-Luxemburg-Stiftung). Von den verblei-
benden 12 Interviewpartnern hatten zwei Funktionen bei der FDP inne, vier
waren Mitarbeiter des ORR und sechs nahmen andere Funktionen wahr.” Un-
abhangig davon, ob diese Auswahl absichtlich oder unabsichtlich getroffen
wurde, zeugt dies von mangelnder Transparenz und deutet klar auf eine unzu-
reichende Qualitatssicherung hin.

8. Drittens bezieht sich die Kritik am ORR auf die ineffektive Aufsicht durch
die Aufsichtsgremien der Rundfunkanstalten und auf immer wieder auftreten-
de Félle der mehr oder minder offensichtlichen Verschwendung oder Zweck-
entfremdung von Beitragsmitteln bis hin zur Selbstbedienung, wie etwa im Fall
der ehemaligen Intendantin des RBB (Rundfunk Berlin-Brandenburg), Patricia
Schlesinger.? Bislang hat der ORR keine leistungsfahige Kultur der Transpa-
renz, Kontrolle und Aufsicht entwickelt. Der 4. Mediendnderungsstaatsvertrag
setzt hier ebenso an wie die Vorschlage des Zukunftsrates (2024) zur Veran-
derung der Organisation und Governance des ORR.

9. Viertens st6Bt die Hohe des sogenannten Rundfunkbeitrags vor allem bei
beantragten Steigerungen — umgangssprachlich als Gebuhrenerhéhung be-
zeichnet — auf deutliche Kritik. Diese Kritik ist regelmaBig mit den soeben

5 Trotz der fehlenden Grundlage der Anschuldigungen wurde Schénbohm auf Anordnung von Bundesinnenminis-
terin Nancy Faeser zunéchst freigestellt und spéater versetzt. Im Mai 2023 gab das Innenministerium nach Priifung
der Vorwiirfe bekannt, dass sich die Vorwirfe gegen Schénbohm nicht erhartet hatten.

6 Damals kam es insbesondere im Bereich des Kélner Hauptbahnhofes und der Koélner Domplatte zu sexuellen Uber-
griffen auf Frauen durch Gruppen junger Manner vornehmlich aus dem nordafrikanischen und arabischen Raum,
vgl. https://www.zeit.de/gesellschaft/zeitgeschehen/2019-03/koeln-silvesternacht-uebergriffe-verurteilungen.

7 Siehe https://twitter.com/OERRBIlog/status/1752399338775437783.

8 Vgl. etwa Tagesspiegel, 26. Januar 2023.
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genannten Kritikpunkten eines zu umfangreichen Programms, etwa in Bezug
auf teure Sportrechte, (Kritikpunkt 1) sowie Kritik an der Verschwendung der
eingesetzten Mittel (Kritikpunkt 3) verbunden. Kritisiert wird in diesem Zusam-
menhang zudem das im internationalen Vergleich hohe Budget des ORR. Mit
einem Gesamtbudget von tber 10 Milliarden Euro im Jahr 2023 leistet sich
Deutschland das mit Abstand teuerste 6ffentlich-rechtliche Rundfunksystem
der Welt (vgl. Abbildung 1).°

Abbildung 1: Deutschland leistet sich das teuerste ffentlich-rechtliche Rundfunksystem
der Welt
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27 X France
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Anmerkung: Gesamtbudget in Milliarden Euro. ' Haushaltspléne der offentlich-rechtlichen Sender im Jahr
2023, 2 im Jahr 2022, ¢ im Jahr 2021.

Quelle: https://medienpolitik.eu/erstmals-mehr-als-10-milliarden-euro-gesamtbudget-des-deutschen-
oeffentlich-rechtlichen-rundfunks/

10. In der Summe fiihren diese vier Kritikpunkte zu Forderungen nach einer
grundlegenden Reform des ORR, um dessen Funktion fiir Demokratie und
Gesellschaft zu sichern. Selbst in Kreisen des ORR wird die Notwendigkeit
weitreichender Reformen inzwischen zumindest teilweise konzediert. Gro-
Be Aufmerksamkeit erfuhr etwa die Rede des WDR-Intendanten Tom Buhrow

9 Diese Einschatzung trifft auch dann zu, wenn die Budgets in Pro-Kopf-GréBen miteinander verglichen werden,
siehe Haucap (2021).
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vom 1. November 2022 im Hamburger Uberseeclub, zumal Buhrow zu dem
Zeitpunkt als Interimsvorsitzender der ARD fungierte. In seine Rede forder-
te Buhrow, einen neuen ,Gesellschaftsvertrag flr den 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunk® auszuarbeiten und zwar von einem Runden Tisch — einer Art ver-
fassungsgebender Versammlung flr einen neuen, gemeinnitzigen Rundfunk.
Dieser Runde Tisch misse Grundsatzentscheidungen Uber den Umfang und
die Struktur des Programms treffen. Auch eine Zusammenlegung von ARD
und ZDF sei zu erwagen.°

11. Der Zukunftsrat (2024, S. 10) spricht sich ebenfalls fir einen fundamen-
talen Umbau des ORR aus, da die heutigen Herausforderungen ,innerhalb
der vorhandenen Strukturen nicht zu bewéltigen® seien. Grundlegende Re-
formen des ORR seien bisher ausgeblieben, ,weil die Uber 75 Jahre gewach-
senen Strukturen verfassungsrechtlich zementiert erscheinen und nur mit er-
heblichem Aufwand zu verandern sind“ (Zukunftsrat, 2024, S. 10). Zudem
»kennzeichnen Beharrungstendenzen und unzureichende Agilitét vielfach die
Lage“, so der Zukunftsrat (2024, S. 10). Daher sei nun ein Kraftakt erforder-
lich, um die Akzeptanz des ORR nicht dauerhaft zu geféhrden (Zukunftsrat,
2024, S. 5).

12. Im folgenden Abschnitt gehen wir auf den technologischen Wandel und
das verédnderte Mediennutzungsverhalten als Treiber fir notwendige Refor-
men ein, bevor in Abschnitt 3 Reformen im System des ORR durch den 3. und
4. Mediendnderungsstaatsvertrag dargestellt werden. Abschnitt 4 prasentiert
Uberlegungen zu einer besseren Governance des ORR, um den Auftrag des
ORR adéquat zu erfiillen. Abschnitt 5 fasst diesbeziigliche Erwagungen aus
der wissenschaftlichen Literatur zusammen. In Abschnitt 6 stellen wir unse-
re Empfehlungen vor.

10 Folgende Fragen waren dabei zu erértern: Wie viele Sender brauchen wir in Zukunft? Sollen es weiterhin zwei pa-
rallele bundesweite lineare Fernsehsender sein, oder sollen ARD und ZDF zusammengelegt werden? Wie viele
(lineare) Programme sind sinnvoll? Was ist mit den regionalen Programmen? Sollen sie als Vollprogramme erhalten
bleiben? Wie viele Spartenkanale soll es in Zukunft geben? Sollten Angebote in Zukunft aus den Vollprogrammen
in die Mediathek verlegt werden — und wenn ja: welche (Trend zu non-linearen Inhalten)? Brauchen wir die 64
Radiokanéle der ARD? Ist es gerechtfertigt, die Rundfunkorchester, Rundfunk-Big Bands und -Chére zu erhal-
ten?
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2 Technologischer Wandel und Anderungen im Medien-
nutzungsverhalten als Treiber fiir notwendige Reformen

13. Die normative Rechtfertigung fur ein 6ffentlich-rechtliches Rundfunksys-
tem hat sich in den letzten Jahrzehnten fundamental gedndert. Urspriinglich
bestand sie — unabhangig davon, ob der ORR durch Gebiihren oder Steu-
ern finanziert wird — in einer technologisch bedingten Knappheit der verflig-
baren Sendeplétze."' Das Angebot an Rundfunkprogrammen war bis zur Zu-
lassung und Inbetriebnahme des privaten Rundfunks im Jahr 1984 nicht nur
rechtlich beschrankt, sondern durch das limitierte Frequenzspektrum und die
verfiigbaren Technologien lange Zeit auch technisch begrenzt. Um vor die-
sem Hintergrund die Meinungsvielfalt im Rundfunk sicherzustellen, wurde in
vielen Staaten Rundfunk offentlich-rechtlich betrieben. Bei einem privat be-
triebenen Rundfunk hétte die Gefahr eines lbermaBigen Einflusses einzel-
ner Eigentiimer auf die 6ffentliche Meinungsbildung und einer Verkiirzung der
Meinungsvielfalt auf knappen Sendeplatzen bestanden, zumal in Rundfunk
und Fernsehen aufgrund der Frequenzknappheit Wettbewerb kaum moéglich
war. Der bisherige Auftrag (§26 Abs. 2 MStV a.F) verlangte von den 6ffent-
lich-rechtlichen Rundfunkanstalten dementsprechend, bei der Programmge-
staltung ,die Grundséatze der Objektivitdt und Unparteilichkeit der Berichter-
stattung, die Meinungsvielfalt sowie die Ausgewogenheit ihrer Angebote zu
bertcksichtigen.”

14. Zugleich wurde in Deutschland die Entscheidung fur eine Geblhrenfinan-
zierung — und somit nicht flr eine Finanzierung durch allgemeine Haushalts-
mittel oder das allgemeine Steueraufkommen — getroffen, um die Mdglichkeit

11 Schon in den 1960er Jahren gab es eine Diskussion unter Okonomen, ob Rundfunkprogramme Eigenschaften 6ff-
entlicher Guter hatten, sodass eine unentgeltliche Bereitstellung geboten sei. In der sogenannten Samuelson-Mi-
nasian-Debatte ging es um die Frage, ob ein Pay-TV System prinzipiell abzulehnen sei, weil der Ausschluss nicht
zahlungswilliger Nachfrager ineffizient sei (vgl. Samuelson, 1958, 1964; Minasian, 1964; Frank, 1998). Minasian
(1964) hingegen argumentierte mit der Lenkungsfunktion von Preisen. Aus der isolierten Betrachtung, dass ein
zusatzlicher Fernsehzuschauer mit einem bereits erstellten Programm zu Grenzkosten von Null versorgt werden
kann, kénne nicht auf Marktversagen geschlossen werden. Bei einem Null-Preis gebe es keine guten Indikatoren,
ob sich z.B. ein zweiter Fernsehkanal oder ein zweites Programm volkswirtschaftlich lohnen wiirde oder ob besser
andere Sendungen gezeigt werden sollten, weil der Preis- bzw. Marktmechanismus nicht zum Zuge kédme, sodass
nicht addquat signalisiert werde, welche Programme eingespeist werden sollen und welche nicht (fiir weitere De-
tails vgl. Frank, 1998). Im Kontext der Einfiihrung des privaten Rundfunks wurde diese Debatte auch in Deutsch-
land gefiihrt. So forderte der Kronberger Kreis (1989) ,,Mehr Markt in Horfunk und Fernsehen®, wéhrend die Mono-
polkommission (1981) der Einfiihrung des privaten Rundfunks tiberaus skeptisch gegeniiberstand.
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der politischen Einflussnahme — etwa durch die Androhung von Mittelkirzun-
gen — méglichst gering zu halten.

15. Im Pressebereich hingegen war die Gefahr privater Monopolbildung we-
niger ausgepragt als im Rundfunk, da es keine natirliche Knappheit an not-
wendigen Ressourcen (wie dem Frequenzspektrum beim Rundfunk) gab.

16. Die bundesrepublikanische Gesellschaft war vor diesem Hintergrund lan-
ge Zeit durch ein 6ffentlich-rechtliches Rundfunkangebot und ein weitgehend
privates Presseangebot gepragt. Etwas vereinfacht ausgedriickt wurden die
Buirgerinnen und Blrger morgens mit den Nachrichten und Meinungen aus ih-
rer (privaten) Tageszeitung konfrontiert und abends mit dem Programm des
ORR. Diese duale Medienordnung (private Presse, ORR) mag eine gewisse
Ausgewogenheit in der Medienrezeption bewirkt haben. Wenngleich der ORR
— trotz aller theoretischen Staatsferne — zu wenig kritisch mit der Politik umge-
hen mag (ein Vorwurf, mit dem etwa der NDR im Jahr 2022 konfrontiert wur-
de) und private Medien zu sehr Riicksicht auf die werbetreibende Wirtschaft
oder die politischen Interessen ihrer privaten Eigentiimer nehmen mogen (vgl.
etwa Durante und Knight, 2012), so mag in der Gesamtschau doch eine Aus-
gewogenheit entstehen, obwohl beide Medien — private wie 6ffentlich-recht-
liche — einem gewissen ,Media Bias“, also einer gewissen Verzerrung in ihrer
Berichterstattung, unterliegen kénnen.'?

17. Aufgrund des technologischen Fortschritts, insbesondere durch die Ver-
breitung des Kabelfernsehens, des Internet und von Streaming-Diensten so-
wie sozialen Medien, ist die Gewahrleistung eines vielfaltigen Medienange-
bots heute kaum noch ein Problem. Das traditionelle Marktversagen existiert
nicht mehr.'® Gleichwohl lasst sich daraus nicht schlieBen, dass ein vollkom-
men unregulierter Markt ohne staatliche Eingriffe oder ein Verzicht auf 6f-
fentliche Férderung jeglicher Inhalte erstrebenswert wéare. Das Problem ei-
ner verzerrten Berichterstattung etwa besteht nach wie vor und durfte sogar
schwieriger zu korrigieren sein als in der Vergangenheit.

12 Zur Theorie des ,Media Bias* siehe den Uberblick von Gentzkow, Shapiro und Stone (2015) sowie Eberl, Boom-
garden und Wagner (2017).
13 Vgl. etwa Armstrong und Weeds (2007) sowie Dewenter und Heimeshoff (2013).
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18. Blieb den Burgerinnen und Birgern vor 50 Jahren angesichts des sehr
Uberschaubaren Medienangebots fast nichts Anderes Ubrig, als sich ver-
schiedenen Auffassungen auszusetzen (etwa morgens der Tageszeitung und
abends dem ORR), so kénnen sich Rezipienten heute problemlos in Parallel-
welten und Echokammern zurlickziehen. Die knappe Ressource ist nicht mehr
das Frequenzspektrum, sondern die Aufmerksamkeit der Rezipienten. Letz-
tere ist nicht nur aufgrund der Zeitbeschréankung von 24 Stunden pro Tag be-
grenzt, sondern auch aufgrund der beschrénkten Kapazitdten des menschli-
chen Gehirns, Informationen aufzunehmen, zu verarbeiten und zu speichern.
Etwaige Falschnachrichten (,fake news*) sind aufgrund der eingeschrénkten
Rationalitat der Menschen immer schwieriger zu korrigieren. Bekamen &ffent-
lich-rechtliche Inhalte friher fast automatisch die Aufmerksamkeit der Bir-
gerinnen und Birger (schon mangels alternativer Medienangebote), miissen
sich die 6ffentlich-rechtlichen Medien die Aufmerksamkeit heute immer star-
ker erkdmpfen. Das einfache Angebot von journalistisch hochqualitativen In-
halten reicht nicht aus, um effektiv zur Meinungsbildung beizutragen, da es ei-
nen viel starkeren Konkurrenzkampf um die Aufmerksamkeit der Rezipienten
gibt. Der ORR ist nicht mehr automatisch das Lagerfeuer der post-steinzeitli-
chen Gesellschaft, wie er es vor 50 Jahren noch war.

19. Da das Marktversagen heute nicht mehr aus der Knappheit der mog-
lichen Sendeplatze und damit verbundenen Wettbewerbsdefiziten resultiert,
sondern eher aus der mangelnden Rezeption einer méglichst faktenbasier-
ten und nicht interessengeleiteten Berichterstattung durch Teile der Bevdlke-
rung, liegt die richtige Abhilfe nicht in einem allumfassenden, méglichst breit
gefacherten Programmangebot durch einen 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk,
sondern in einem Angebot, das einen effektiven Beitrag zu Vielfalt und 6ffent-
licher Meinungsbildung leistet. Bei dieser Zielsetzung wird es zu einem zen-
tralen Problem, wenn Teile der Bevélkerung vom ORR faktisch immer weniger
erreicht werden. So berichtet etwa die Kommission zur Ermittlung der Kon-
zentration im Medienbereich (KEK), dass im Jahr 2022 in der Gruppe der 14-
bis 29-Jéhrigen die tagliche TV-Sehdauer 50 Minuten betrug (vgl. Abbildung
2). Im Jahr 2014 hingegen waren es in dieser Altersgruppe noch 124 Minu-
ten, das ist ein Rickgang um 50 Prozent in sieben Jahren. Die junge Gene-
ration schaue inzwischen mehr als doppelt so viel Internetvideos wie Fernse-
hen — gesprochen wird von einem Generationenabriss. Im krassen Gegensatz
dazu wurde im Jahr 2022 in der Altersgruppe der Uber-50-Jéhrigen 316 Mi-
nuten pro Tag ferngesehen, also mehr als flinfmal so viel wie bei den Jiinge-
ren. Zudem bevorzugen die Jingeren laut KEK (2023) das Privatfernsehen,
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die Hauptnutzer der &ffentlich-rechtlichen Programme seien altere Bevolke-
rungsgruppen. Zugleich haben ARD und ZDF im Osten Deutschlands einen
deutlich niedrigeren Zuschauermarktanteil als im Westen.

Abbildung 2: Steigende Diskrepanz zwischen Altersgruppen in der TV-Sehdauer
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Quelle: KEK (2023), AGF Videoforschung in Zusammenarbeit mit GfK.

20. Bei einigen Gruppen der Bevdlkerung besteht zudem inzwischen eine er-
hebliche Skepsis gegeniiber dem ORR. In Teilen wird dem ORR ein ,mora-
lischer Missionarismus” (Benedikter, 2022) attestiert. In selbstreferenziellen
Blasen des ORR habe sich ein Elitenbewusstsein etabliert, was zu einer er-
heblichen Distanz zu Teilen der Bevélkerung gefiihrt habe (Benedikter, 2022).
Es entstehe der Eindruck, dass sich eine groBe Anzahl der Journalisten und
Redaktionen im ORR dem Erziehungsauftrag verpflichtet fuhlte, dem ,,dum-
men Volk® die korrekte politische Agenda zu vermitteln (Steinert, 2022). Der
ORR sei zu sehr in einem linken gesellschaftlichen Mainstream verhaftet, zu
unausgewogen, zu wenig offen flr konservative Ideen von Familie, Lebens-
fihrung oder Politik.
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21. Im Ergebnis ist es heute deutlich weniger effektiv als friher, einer wo-
mdglich verzerrten Berichterstattung in der Medienlandschaft allein dadurch
zu begegnen, Journalismus von hdherer Qualitédt anzubieten. Vielmehr stel-
len sich fur die Medienregulierung neue Herausforderungen. Die Regulierung
von Medieninhalten, wie bislang etwa durch das Netzdurchsetzungsgesetz
und in Zukunft durch das Digitale-Dienste-Gesetz, scheint daher wichtiger zu
werden.

22. Zugleich zeigt der ORR enorme Beharrungstendenzen und fallt immer
wieder durch Skandale und Probleme mit ineffizienter und unsachgemaBer
Mittelverwendung auf. Der Anpassungsdruck ist aufgrund der gesicherten Fi-
nanzierung sehr gering. So sind die Produktionskosten pro Sendeminute nir-
gendwo so hoch wie in Deutschland, wie Eberwein, Saur und Karmasin (2019)
belegen. Wie der Zukunftsrat (2024, S. 10) es ausdrickt, ,kennzeichnen Be-
harrungstendenzen und unzureichende Agilitat vielfach die Lage®.

23. Es ist grundsétzlich Sache des Gesetzgebers, die grundlegenden medi-
enpolitischen Entscheidungen zu treffen, um die nétigen Reformen anzusto-
Ben. Mit dem 3. und 4. Mediené&nderungsstaatsvertrag haben sich die Lander
auf den Weg begeben (Abschnitt 3). Wesentliche Schritte stehen aber wei-
terhin aus, vor allem mit Blick auf eine effektivere Ausgestaltung der Gover-
nance-Strukturen des ORR (Abschnitt 4).
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3 Aktuelle Reformen im System des ORR

24. Die Gesetzgebungskompetenz fur das Rundfunkrecht liegt gem. Art. 70
Abs. 1 GG bei den Landern. Sie haben u.a. die Rahmenbedingungen fest-
zusetzen, die den von Art. 5 Abs. 1 S. 2 GG geschutzten Prozess der &ffent-
lichen Meinungsbildung strukturell ermdglichen.'® Fir landeribergreifende
Fragen wird dabei auf das Instrument des intraféderalen Staatsvertrags zu-
rickgegriffen.’® Die grundlegenden Verdnderungen in der Medienlandschaft
wie die wachsende Kritik am ORR haben im Kreise der Lander zu intensiven
Diskussionen Uber Reformoptionen gefiihrt. Die Lander haben sich schlieB3-
lich auf ein Vorgehen in zwei Phasen verstandigt.’” In der ersten, mit der Ra-
tifizierung des 3. und 4. Medienadnderungsstaatsvertrags mittlerweile abge-
schlossenen Phase stand eine Neuformulierung des Auftrags des ORR im
Vordergrund.'® Sie soll vor allem der Scharfung des 6ffentlich-rechtlichen Pro-
fils dienen. Eine Flexibilisierung der Beauftragung soll die Rundfunkanstalten
auBerdem in die Lage versetzen, sich schneller an die digitale Transformati-
on und eine sich d&ndernde Mediennutzung anzupassen und so dem soge-
nannten ,,Generationenabriss“ entgegenzuwirken. Parallel sollen die Gremien
gestarkt werden: lhnen soll bei der Konkretisierung des MafBstabs der Qua-
litdt, bei der Beratung Uber die Ausgestaltung des Auftrags und der Kontrol-
le der Einhaltung des Auftrags gesteigerte Bedeutung zukommen. In einer
noch ausstehenden zweiten Phase sollen mdgliche Reformen in der Rund-
funkfinanzierung erdrtert werden. Als Grundlage hierfiir soll ein Sondergut-
achten der KEF dienen, das die Lénder in der Folge des vor kurzem verdf-
fentlichten 24. Berichts der KEF zur Bedarfsanmeldung des ORR in Auftrag
geben wollen.

25. Zugleich planen eine Reihe von Landern, das Intendantengehalt im
ORR zu begrenzen." So haben etwa die Landesregierungen von Berlin und
Brandenburg Anfang November gemeinsam beschlossen, ihren jeweiligen

14 BVerfGE 149, 222, 248.

15 Naher dazu Binder (2022, S. 883).

16 Ausfuhrlich dazu Schult (2022, S. 875 ff.).

17 Dazu Stieber (2022, S. 175).

18 Der 3. Medienanderungsstaatsvertrag ist zum 1. Juli 2023 in Kraft getreten, der 4. Mediendnderungsstaatsvertrag
zum 1. Januar 2024.

19 Der Zukunftsrat hat sich in seinem Bericht dieser Forderung nicht angeschlossen, sieche Empfehlung 9 und S. 29 f.
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Landesparlamenten eine Novelle des Staatsvertrags fur den Rundfunk Ber-
lin-Brandenburg (RBB) vorzuschlagen. Dieser novellierte Staatsvertrag wirde
einen Gehaltsdeckel fur die Intendantin oder den Intendanten des RBB bein-
halten. Als VergleichsgroBe fir das kiinftige Intendantengehalt wird die Be-
soldung nach B 11 im Landesgesetz fiir Senatoren in Berlin genannt. Das im-
pliziert, je nach individueller Situation, ein jahrliches Gehalt von 180.000 bis
230.000 Euro.2° Im Saarland wird fir das Intendantengehalt eine Obergrenze
von 180.000 Euro pro Jahr diskutiert, die sich ebenfalls an der Vergltung fiir
Ministerinnen und Minister der Landesregierung orientiert.?!

a) Modifikation des Auftrags

26. Zu den seit langem kontrovers diskutierten Fragen z&hlt, ob und wie sich
die verdnderten Rahmenbedingungen auf den Auftrag des ORR auswirken.
Die mediale Nutzung des Internet hat zu einem breiten Angebot an Informa-
tion, Unterhaltung und kulturellen Inhalten und zu vielféltigen neuen Még-
lichkeiten des Meinungsaustausches gefihrt. Das BVerfG sieht den ,klassi-
schen Funktionsauftrag” des ORR hierdurch gleichwohl nicht infrage stellt.
Konzentrations- und Monopolisierungstendenzen in der Netz- und Plattform-
6konomie, das verbreitete Auftreten nicht professionell-journalistisch tatiger
Inhalteanbieter, werbebasierte und damit auf massenattraktive Programme
ausgerichtete Geschaftsmodelle sowie der Einsatz von Algorithmen, welche
die Anzeige von Inhalten auf die Interessen und Neigungen der Nutzer zu-
schneiden, deren Verweildauer zu maximieren suchen und gleichgerichte-
te Meinungen anstelle von Meinungsvielfalt verstéarken, erforderten weiterhin
ein gegengewichtiges Leistungsangebot, das einer anderen Entscheidungs-
rationalitét folge.22 Vor allem wachse die Bedeutung der dem ORR obliegen-
den Aufgabe, ,durch authentische, sorgféltig recherchierte Information, die
Fakten und Meinungen auseinanderzuhalten, die Wirklichkeit nicht verzerrt
darzustellen und das Sensationelle nicht in den Vordergrund zu rticken, viel-
mehr ein vielfaltssicherndes und Orientierungshilfe bildendes Gegengewicht
zu bilden“.%

20 Siehe https://www.sueddeutsche.de/medien/rbb-rundfunkstaatsvertrag-gehaelter-1.6298076.

21 Siehe https://www.faz.net/aktuell/feuilleton/medien/bundeslaender-pruefen-gesetzliche-gehaltsobergrenze-fuer-
ard-intendanten-18954616.html.

22 BVerfGE 149, 222, 261; BVerfGE 158, 389, 419.

23 BVerfGE 149, 222, 262; BVerfGE 158, 389, 420.
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27. Damit sind potenzielle Verschiebungen im Funktionsauftrag des ORR al-
lerdings bereits angedeutet. Der zum 1. Juli 2023 in Kraft getretene 3. Me-
diendnderungsstaatsvertrag hat diesen Gedanken jedenfalls teilweise
aufgegriffen. Unverandert und unumstritten bleibt die durch Art. 512 GG vor-
gegebene grundlegende gesellschaftliche und kulturelle Aufgabenstellung:
Die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten sollen mit ihren Angeboten ,als
Medium und Faktor des Prozesses freier individueller und 6ffentlicher Mei-
nungsbildung® wirken ,und dadurch die demokratischen sozialen und kultu-
rellen Bedurfnisse der Gesellschaft” erflllen. In ihren Angeboten haben sie
,einen umfassenden Uberblick Uber das internationale, europdische, natio-
nale und regionale Geschehen in allen wesentlichen Lebensbereichen zu ge-
ben. Sie sollen hierdurch die internationale Verstdndigung, die europdische
Integration, den gesellschaftlichen Zusammenhalt sowie den gesamtgesell-
schaftlichen Diskurs in Bund und L&ndern férdern®.

28. Die verédnderten Kommunikationsbedingungen, aber auch die wachsen-
de Kritik am ORR, filhren gleichwohl zu Verinderungen des Auftrags: Die Ver-
pflichtung auf Qualitat und ein ,6ffentlich-rechtliches Profil“ stehen zuneh-
mend im Mittelpunkt. Was die Abdeckung der verschiedenen Sparten betrifft,
lasst sich dem 3. Medienanderungsstaatsvertrag zwar keine Verengung, wohl
aber eine gewisse Schwerpunktverschiebung entnehmen. Wahrend Kultur,
Bildung, Information und Beratung quasi automatisch zum 6&ffentlich-recht-
lichen Profil z&hlen, wird der Bereich der Unterhaltung — im 2. Medienande-
rungsstaatsvertrag neben Bildung, Information und Beratung noch als gleich-
wertiger Teil des Offentlich-rechtlichen Auftrags aufgefihrt?* — nunmehr in
einem separaten Satz nachgeschoben und muss sich einem besonderen Be-
grindungserfordernis stellen. Denn obwohl Unterhaltung , Teil des Auftrags*®
bleibt,? ist sie dem 6ffentlich-rechtlichen Profil verpflichtet?® und soll den 6f-
fentlich-rechtlichen ,Markenkern® starken. Hierin kann man eine vorsichtige
Ruckstufung des Unterhaltungsauftrags sehen.?”

24 §26 Abs. 1S.5MStV a.F. lautete: Die Angebote der &ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten haben ,,der Bildung,
Information, Beratung und Unterhaltung zu dienen®.

25 Unterhaltung ist nach der Rechtsprechung des BVerfG ein obligatorischer Teil des Auftrags des ORR - siehe dazu
BVerfG: BVerfGE 83, 238, 297 f.; BVerfGE 136, 9, 30. Aus der Literatur siehe dazu Kiihling und Kellner (2018, S.
826).

26 Dies ist an sich nicht neu. Im urspriinglichen Medienstaatsvertrag war von einem ,,6ffentlich-rechtlichen Angebots-
profil“ die Rede.

27 In diesem Sinne Wagner (2022, S. 166): Unterhaltung solle zwar ,keinesfalls marginalisiert werden*, aber doch um-
fangsmaBig zurlicktreten und dariiber hinaus auf das geschérfte ,6ffentlich-rechtliche Anforderungsprofil“ aus-
gerichtet sein.
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29. Der Begriff des ,6ffentlich-rechtlichen Profils“ wird nicht abschlieBend
definiert. Eine vom BVerfG in sténdiger Rechtsprechung verwendete Formu-
lierung aufgreifend, verweist die Begrindung zum 3. Mediendnderungsstaats-
vertrag vielmehr allgemein auf die ,andere Entscheidungsrationalitat” des
ORR, der, weil er nicht marktwirtschaftlichen Anreizen folge, eine Uber den
freien Markt nicht erreichbare inhaltliche Vielfalt beisteuern kénne.?® Gleich-
wohl wird der Begriff mit dem 3. Medienédnderungsstaatsvertrag konkretisiert,
indem § 26 Abs. 1 MStV n.F. die &ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten bei
der Erfillung ihres Auftrags ,in besonderem MaBe der Einhaltung journali-
stischer Standards, insbesondere zur Gewahrleistung einer unabhangigen,
sachlichen, wahrheitsgemé&Ben und umfassenden Information und Berichter-
stattung wie auch zur Achtung von Persdnlichkeitsrechten verpflichtet“. Die
Begriindung zum 3. Medien&dnderungsstaatsvertrag hebt insbesondere die
Verpflichtung auf sorgféltig recherchierte Informationen, auf das Auseinan-
derhalten von Fakten und Meinungen und eine nicht verzerrte und das Sen-
sationelle nicht in den Vordergrund riickende Darstellung der Wirklichkeit her-
vor.2® In einem durch ,fake news”, ,hate speech” und die GesetzmaBigkeiten
der Aufmerksamkeitsdkonomie gepragten medialen Umfeld soll sich der ORR
damit als eine besonderen Qualitdtsstandards verpflichteten und einer ande-
ren Handlungsrationalitét folgenden Institution bewahren, der gerade deswe-
gen von allen gesellschaftlichen Gruppen Vertrauen entgegengebracht wer-
den kann. Mit der besonderen Verpflichtung des ORR auf Qualitat bewegt
sich der neue Medienstaatsvertrag auf eine in der Literatur bereits friher ge-
forderte Mehrwert- oder Unterscheidbarkeitskontrolle zu: Klarer als eine Neu-
gewichtung der Sparten in ihrem Verhaltnis untereinander tritt die Verpflich-
tung des ORR auf eine Unterscheidbarkeit zum privaten Rundfunk hervor.®
Zu dem o6ffentlich-rechtlichen Profil zéhlen auch die ,Grundsatze der Objek-
tivitdt und Unparteilichkeit® sowie die Verpflichtung der Rundfunkanstalten,
»in ihren Angeboten eine moglichst breite Themen- und Meinungsvielfalt aus-
gewogen darfzu]stellen” (§ 26 Abs. 2 S. 2 MStV n.F.).*' Bereits in § 26 Abs. 1

28 Unter Verweis auf BVerfGE 73, 118, 158 f.; BVerfGE 74, 297, 325; BVerfGE 83, 238, 297 f.; BVerfGE 90, 60, 90;
BVerfGE 114, 371, 388 f.; BVerfGE 119, 181 216. Siehe auch BVerfGE 158, 389, 417 f.

29 Siehe in diesem Sinne auch BVerfGE 149, 222, 262.

30 Siehe dazu insbesondere Kuhling und Kellner (2018, S. 825). Dazu, dass der 6ffentlich-rechtliche Funktionsauf-

trag eine deutliche Unterscheidbarkeit der 6ffentlich-rechtlichen von privaten Programmen gebietet, siehe ferner

BVerfGE 119, 181, 220.

Die Verpflichtung auf die Grundsétze der Objektivitat und Unparteilichkeit sowie auf Vielfalt und Ausgewogenheit

war allerdings bereits im Medienstaatsvertrag in seiner urspriinglichen Fassung enthalten. Die Formulierung in §

26 Abs. 2 MStV a.F. lautete: ,Die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten haben bei der Erflllung ihres Auftrags

die Grundsatze der Objektivitdt und Unparteilichkeit der Berichterstattung, die Meinungsvielfalt sowie die Ausge-

wogenheit ihrer Angebote zu beriicksichtigen®.
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S. 6 MStV n.F. heiBt es zur Vielfaltssicherung tberdies, dass der ORR ,durch
eigene Impulse und Perspektiven zur medialen Angebotsvielfalt“ beizutragen
habe.??

30. Die Verpflichtung des ORR auf ein gegenstindlich und meinungsmé-
Big vielfaltiges Angebot zeichnet die entsprechenden Vorgaben des BVerfG
nach: Der Grundversorgungsauftrag des ORR ist auf ein vielfaltiges und aus-
gewogenes, die Gesamtheit der Bevolkerung betreffendes Programm gerich-
tet.34 Das Vielfaltsgebot umfasst sowohl Meinungs-*® als auch Themenvielfalt.
Themenvielfalt ist insoweit zu gewahrleisten, als der ORR die Teilhabe aller
Bevdlkerungsgruppen an der Informationsgesellschaft zu ermdéglichen hat.
In stédndiger Rechtsprechung hervorgehoben wird ferner die vielfaltssichern-
de Dimension der nicht 6konomischen Entscheidungsrationalitit.®® In diesem
Lichte lasst sich die Begriindung zum 3. Mediendnderungsstaatsvertrag le-
sen, derzufolge der ORR auch solche Aspekte aufzugreifen habe, ,die Uber
die Standardformate fiir das Massenpublikum hinausgehen, und die gesamte
Bandbreite unterschiedlicher Perspektiven und Lebenswirklichkeiten im jour-
nalistischen Blick“ behalten musse.®”

31. Dies darf allerdings nicht dahingehend verstanden werden, dass der ORR
ausschlieBlich oder auch nur primér die im privaten medialen Angebot ver-
bleibenden Leerstellen abzudecken habe.®® Auch die Vielfaltsverpflichtung
ist vielmehr im Sinne des besonderen 6&ffentlich-rechtlichen Profils zu ver-
stehen, das ,sich nicht allein durch Quotenorientierung, sondern durch Qua-
litdt, Innovation, Differenzierung, eigene Impulse und vielfaltige Perspekti-

32 § 26 Abs. 1 S. 6 MStV Ubernimmt damit eine Formulierung aus BVerfGE 149, 222, 260. Ebenso: BVerfGE 158,

389, 418.

Siehe BVerfGE 149, 222, 261 m.w.N. zur frlheren Rechtsprechung des BVerfG sowie BVerfGE 158, 389,

418 1.

34 Siehe BVerfGE 83, 238, 297 f. Siehe ferner BVerfGE 90, 60, 90; BVerfGE 119, 181, 219; BVerfGE 136, 9, 29 f.

35 Siehe dazu etwa BVerfGE 119, 181, 215 ff.; BVerfGE 158, 389, 416 ,Der in Art. 5|1 2 GG enthaltene Auftrag zur
Gewabhrleistung der Rundfunkfreiheit zielt auf eine Ordnung, die sicherstellt, dass die Vielfalt der bestehenden Mei-
nungen im Rundfunk in gréBtmaglicher Breite und Vollstéandigkeit Ausdruck findet”; und S. 418: ,,Der Gesetzgeber
hat dafiir zu sorgen, dass das Gesamtangebot der inlandischen Programme der bestehenden Meinungsvielfalt
im Wesentlichen entspricht, dass der Rundfunk nicht einzelnen gesellschaftlichen Gruppen ausgeliefert wird und
dass die in Betracht kommenden Kréfte im Gesamtangebot zu Wort kommen kénnen*“.

36 BVerfGE 149, 222, 260; BVerfGE 158, 389, 417 ff.

37 Die in der Begriindung zum 3. Medienanderungsstaatsvertrag gewéhlte Formulierung ist angelehnt an BVerfGE
149, 222, 260 f.

38 Dazu, dass der Grundversorgungsauftrag des ORR kein Mindestversorgungsauftrag ist, sondern ein vielfaltiges
und ausgewogenes Programm umfasst, das die Gesamtheit der Bevélkerung betrifft, siehe BVerfGE 83, 238, 297
f.; BVerfGE 136, 9, 30.
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ven auszeichnet“.® Gleichwohl lasst sich der Auftrag des ORR nicht als ein
Auftrag zur Maximierung der Themenvielfalt verstehen. Bezugspunkt bleiben
,die demokratischen, sozialen und kulturellen Bedlirfnisse der Gesellschaft”
und der gesellschaftliche Zusammenhalt®® oder, wie schon mit Blick auf die
Auftragsinhalte, eben das ,,6ffentlich-rechtliche Profil“.

32. Kritisch sind in diesem Kontext die sehr hohen Ausgaben fur die Sport-
berichterstattung. Allein fir diese Rechte zahlt die ARD in den Jahren 2021
bis 2024 durchschnittlich rund 237,5 Mio. Euro pro Jahr.*' Das ZDF hat im
Durchschnitt der Jahre 2019 bis 2022 jahrlich rund 158 Mio. Euro flir Sport-
rechte aufgewendet.*? Dabei dirften sich die Ausgaben vor allem auf Medien-
rechte fiir den ProfifuBball konzentrieren. Wie hoch die Kosten fiir die ARD-
Sportschau oder das ZDF-Sportstudio pro Sendeminute sind, ist leider nicht
transparent und wird von den &ffentlich-rechtlichen Sendeanstalten nicht ver-
offentlicht. Es ist jedoch davon auszugehen, dass die FuBballberichterstat-
tung pro Sendeminute der teuerste Inhalt im ORR ist. Dies ist problematisch,
weil diese Inhalte alternativ in frei empfangbaren Privatsendern wie RTL oder
SAT1 laufen kdnnten, wie dies in der Vergangenheit bereits der Fall war. Nicht
zutreffend ist im Ubrigen die Beflirchtung, dass ohne eine Berichterstattung
bei ARD oder ZDF Bundesliga-FuBball nur noch im Pay-TV zu sehen wére.
Das Bundeskartellamt genehmigt ndmlich die sogenannte Zentralvermark-
tung der Bundesligaspiele durch die Deutsche FuBball Liga (DFL) regelma-
Big nur dann, wenn die DFL eine zeitnahe, frei empfangbare Kurzberichter-
stattung im frei empfangbaren Fernsehen zusagt.*® Dies kann prinzipiell eine
offentlich-rechtliche Sportsendung wie die Sportschau sein oder eine Sen-
dung im Privatfernsehen wie in der Vergangenheit die Sendungen Anpfiff auf
RTL oder ran bei SAT1. Bieten auch ARD und ZDF um diese Sportrechte,
so treibt dies jedoch deren Preis nach oben, ohne dass die Geblhrenzah-
ler daflir einen echten Mehrwert bekommen, da davon auszugehen ist, dass
eben eine Kurzberichterstattung tber Bundesligaspiele anderenfalls im Pri-
vatfernsehen gezeigt wiirde. Es steht im Gegenteil sogar zu befurchten, dass

39 So die Begriindung zum 3. Medienanderungsstaatsvertrag.

40 Siehe in diesem Sinne die Begriindung zum 3. Medienanderungsstaatsvertrag: Der 6ffentlich-rechtliche Auftrag
verfolge das Ziel, mit einem ,,Gesamtangebot fiir alle“ samtliche Milieus der Zivilgesellschaft zu erreichen und fiir
all diese Gruppierungen einen integrativen von &ffentlich-rechtlichen QualitdtsmaBstaben gepragten Kommunika-
tions- und Debattenraum zu schaffen.

41 Siehe https://www.ard.de/die-ard/aufgaben-der-ard/Programm-Sport-in-der-ARD-100/.

42 Siehe https://www.zdf.de/zdfunternehmen/zdf-programmprofile-und-kosten-genre-sportsendungen-102.html.

43 Siehe https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Meldung/DE/Pressemitteilungen/2024/26_02_2024_DFL _
Abschluss.html.
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die FuBballberichterstattung in ARD und ZDF tendenziell zu unkritisch erfolgt,
also einer Verzerrung unterliegt, da Moderatorinnen und Moderatoren gern ein
gutes Verhéltnis zu den Beteiligten pflegen.

33. Wenig populdre Sportdisziplinen und sogenannte Randsportarten wer-
den hingegen primér im Privatfernsehen oder bei Streamingdiensten wie Ma-
gentaSport, dyn, Sportdeutschland.TV oder dezidierten Spartensendern wie
Wasserball.TV oder HBL TV (fiir Handball) gezeigt.** Der ORR hingegen kon-
zentriert sich sehr stark auf ProfifuBball und Wintersport sowie GroBereignisse
wie die Olympischen Spiele und somit auf Inhalte, die ansonsten weitestge-
hend im privaten Fernsehen ausgestrahlt wiirden. Sinnvoll wire demgegen-
Uber eine strikte Beschrankung des Sportangebots im 6ffentlich-rechtlichen
Fernsehen. Eine Deckelung der Ausgaben der Offentlich-rechtlichen Sender
flr Sportrechte, so wie dies von den Bundesléndern nun gefordert wird*, ist
daher tiberaus sinnvoll. Die Kosten des ORR lieBen sich so reduzieren, ohne
dass das Publikum auf eine Berichterstattung tiber oder Ausstrahlung von po-
puldren Sportereignissen verzichten musste.

34. Der Kern der neuen Auftragsbestimmung im MStV ist, ungeachtet ei-
ner leichten Rickstufung der Unterhaltung, gleichwohl nicht in einer Veren-
gung des Auftrags oder in einer formalen Hierarchisierung der Inhalte zu se-
hen. Sie zielt vielmehr primér auf eine Scharfung des Profils des ORR ab und
néhert sich damit dem Gedanken einer 6ffentlich-rechtlichen Mehrwertkon-
trolle (s.u.). Der geforderte Mehrwert und die Unterscheidbarkeit vom priva-
ten Rundfunk lassen sich rechtlich allerdings nur begrenzt konkretisieren. Die
Schaffung gerichtlich erzwingbarer, subjektiver Rechte Dritter ist von vornher-
ein nicht intendiert (siehe § 26 Abs. 3 MStV n.F.). Fir die Profilscharfung in all
ihren Facetten — von Qualitatsstandards bis hin zur Vielfalt — kommt es viel-
mehr auf Absicherungen durch Verfahren, auf interne und externe Kontroll-
mechanismen an. Die gednderte Auftragsbestimmung korrespondiert dem-
entsprechend mit einem verstarkten Gewicht auf effektive Mechanismen der
Governance (s.u. Abschnitt 3 c).

44 Fur die Ubertragung der Spiele der Deutschen Eishockeyliga (DEL) und der Basketball-Bundesliga (BBL) hat die
Deutsche Telekom in der Vergangenheit angeblich jeweils rund 4,5 Mio. Euro pro Jahr gezahlt und damit nur einen
Bruchteil dessen, was ARD und ZDF fiir FuBballrechte zahlen, siehe https://www.lkz.de/sport_artikel,-wie-das-tv-
geld-in-anderen-team-sportarten-verteilt-wird-_arid,620226.html.

45 Siehe etwa https://www.faz.net/aktuell/feuilleton/medien/ard-und-zdf-geben-10-prozent-des-budgets-fuer-sport-
aus-19630464.html.
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35. Auch der Zukunftsrat (2024, S. 11) hat sich deutlich dafiir ausgespro-
chen, ,den Angebotsauftrag in zentralen Aspekten zu schérfen und fortzuent-
wickeln“: Vom Druck des Marktes befreit, miisse der ORR ein ,,unverwechsel-
bares Angebot” bereitstellen (2024, S. 10). Konkret empfiehlt der Zukunftsrat
»eine deutlichere und nachdriicklichere Demokratie- und Gemeinwonhlorien-
tierung des Angebotsauftrags®. Wie der Zukunftsrat (2024, S. 11) weiter aus-
fuhrt, sollten &ffentlich-rechtliche Informationsangebote ,nicht Meinungen
vorgeben, sondern der Meinungsbildung und dem demokratischen Diskurs
dienen®. Dies kdnne ,nur durch eine unvoreingenommene, sachliche, kom-
petente, gewissenhafte und faire Berichterstattung gelingen, in der alle Str6-
mungen und Perspektiven in der Gesellschaft zum Ausdruck kommen*. Diese
Empfehlungen leitet der Zukunftsrat unter Anderem aus dem Befund ab, dass
in der Medienlandschaft Akteure benétigt werden, ,die Verléasslichkeit, Glaub-
wirdigkeit und Authentizitdt gewahrleisten, die als Gate-Watcher (Wachter)
fungieren, Fakten checken, Falschinformationen offenlegen und Zusammen-
hénge erlautern“ (Zukunftsrat, 2024, S. 9). Dem ORR komme insoweit eine
besondere Verantwortung zu. Diese Forderungen verdienen zwar uneinge-
schrankt Unterstitzung. Gleichwohl ist von einer Auftragsénderung fur sich
genommen wenig zu erwarten. Die Méglichkeiten einer rechtlichen Uberprii-
fung sind gering. Eine Auftragsanpassung lasst nur in dem MaBe Verénde-
rungen erhoffen, in dem es gelingt, effektive Mechanismen der internen und
externen Governance mit starken Anreizen fir eine Verhaltensdnderung zu
schaffen (s.u.).

b) Flexibilisierung der Beauftragung im Lichte der digitalen Trans-
formation und Auftrag zur Entwicklung einer Plattformstrategie

36. Ein weiterer Schwerpunkt des 3. Mediendnderungsstaatsvertrags ist die
Flexibilisierung der Beauftragung: Angesichts des Strukturwandels der Me-
dien und Mediennutzung in der digitalen Welt wird die dem ORR bislang zu-
gesprochene Sonderstellung kraft Breitenwirkung, Aktualitdt und Suggestiv-
kraft*® zunehmend fraglich (s.0.). Damit verliert zugleich der Fokus auf die
Bereitstellung linearer Vollprogramme, begleitet durch ebenfalls lineare Spar-
ten- und Digitalprogramme, an Relevanz und Legitimitat. Mit der Veranderung
der Rezeptionsgewohnheiten, gerade der juingeren Generationen, kann der
Telemedienauftrag des ORR kiinftig nicht mehr als reiner Annex zum Rund-

46 Dazu BVerfGE 119, 181, 214 f.
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funkauftrag gelten.*” Soll der ORR alle erreichen, so bedarf er einer gréBeren
Flexibilitdt in der Ausrichtung der Verbreitungswege und damit zugleich der
Angebotsgestaltung.*®

37. Der 3. Mediendnderungsstaatsvertrag geht einen Schritt in diese Rich-
tung und entwickelt damit den Funktionsauftrag des ORR fiir das Internet
weiter.*® Zwar sind die in der ARD zusammengeschlossenen Landesrundfunk-
anstalten und das ZDF weiterhin mit der Bereitstellung einer Reihe von line-
aren Vollprogrammen beauftragt (§ 28 Abs. 1-4 MStV n.F).5° Mit Blick auf
die weiteren Programme - tagesschau24, EinsFestival, ARD-alpha, ZDFin-
fo, ZDFneo, Phoenix und KiKa - erhalten die Rundfunkanstalten jedoch weit-
reichende Handlungsspielrdume betreffend Inhalte und Verbreitungswege:
Unter Beteiligung der zusténdigen Aufsichtsgremien kdénnen sie diese Fern-
sehprogramme ganz oder teilweise einstellen oder ihre Inhalte in Internetan-
gebote gleichartigen Inhalts Uberfihren (§ 28 Abs. 5, § 32a Abs. 1 MStV n.F).%
Sie sind dann allerdings zur Darlegung verpflichtet, dass — unter Berticksichti-
gung des veranderten Nutzerverhaltens — das verdnderte Angebot den 6ffent-
lich-rechtlichen Auftrag erfillt (§ 32a Abs. 2 S. 2 MStV n.F).

38. Die offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten sollen hiermit in die Lage
versetzt werden, schneller auf Anderungen in der Mediennutzung zu reagie-
ren und dem befiirchteten ,,Generationenabriss“ bei der Nutzung 6ffentlich-
rechtlicher Angebote zu begegnen.®? Um seine Mission als Faktor des Prozes-
ses freier individueller und &ffentlicher Meinungsbildung zu erflllen, misse
der ORR ein ~Gesamtangebot fir alle bereitstellen, und seine Inhalte und
Themen miissten in der Breite wahrgenommen werden. Der ORR miisse die
verschiedenen Generationen dort erreichen, wo sie sich medial aufhalten. In
der Gestaltung ihres medialen Angebots verpflichtet § 26 Abs. 1 MStV n.F.

47 So auch Wagner (2022, S. 166).

48 Dazu, dass der Funktionsauftrag des ORR vefassungsrechtlich dynamisch angelegt ist, siehe zuletzt BVerfGE
158, 389, 420 f.

49 Dazu, dass Entscheidungen des BVerfG zu einem eigenstandigen Auftrag des ORR im Internet bislang fehlen,

siehe Wagner (2022, S. 169).

Hierzu zéhlen ,Das Erste, BR, HR, MDR, NDR, RB, RBB, SWR, SR, WDR, ZDF, 3sat und Arte. Dazu, dass die

Rechtsprechung des BVerfG weiterhin ein lineares Vollprogramm verlangt, siehe Wagner (2022, S. 169).

Tendenziell kritisch dazu, dass eine Uberf[jhrung vormals linearer Programme in ,,Online only“-Angebote nicht

mit einer Verpflichtung verbunden ist, gutachterliche Beratung zu den Auswirkungen auf relevante Mérkte einzuho-

len, siehe Wagner (2022, S. 173). Zwar beziehe sich die Moglichkeit zur Uberfiihrung auf Angebote ,gleichartigen

Inhalts“. Trotzdem fiihre die Uberfiihrung zu einer anderen Positionierung des Inhalts im publizistischen Wettbe-

werb. Auch beihilfenrechtlich sei daher eine Wirkungsanalyse geboten.

52 Siehe Begriindung zum 3. Mediendnderungsstaatsvertrag. Der Zukunftsrat (2024, S.5) schreibt deutlich zum Pub-
likum des ORR schon in der Einleitung: ,,Gerade junges Publikum hat sich abgewandt.
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die offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten daher nunmehr explizit auf ,,eine
angemessene Berlicksichtigung aller Altersgruppen, insbesondere von Kin-
dern, Jugendlichen und jungen Erwachsenen, der Belange von Menschen mit
Behinderungen und der Anliegen von Familien®.

39. Angesichts des grundrechtlich geschiitzten Freiraums privater Anbie-
ter wird die Flexibilisierung des Auftrags und dessen zunehmende Ausdeh-
nung in den Bereich der Telemedien allerdings mit der Forderung nach einer
verscharften Mehrwertkontrolle verbunden (s.0.).5® Diese Forderung ist aller-
dings ambivalent. Zwar verdient das Ziel der Unterscheidbarkeit des ORR
von privaten Angeboten uneingeschrankte Unterstiitzung. Insbesondere un-
ter Gesichtspunkten des européischen Beihilfenrechts ist einer zunehmenden
Expansion des ORR in den Bereich der von Privaten in gleicher Qualitat, Aus-
gewogenheit und Vielfalt angebotenen Inhalte Einhalt zu gebieten.’* Ange-
sichts der unaufhaltsamen Konvergenz der Medien wird sich eine verschérf-
te Mehrwertkontrolle aber immer weniger an einer Unterscheidung zwischen
linearen Angeboten und Telemedienangeboten festmachen lassen. Der ver-
fassungsrechtliche Schutz der Rundfunkfreiheit steht zugleich einer ,harten”
inhaltlichen Mehrwertkontrolle entgegen. Erneut bleibt nur der Weg Uber ef-
fektive Mechanismen der internen und externen Governance — gegebenen-
falls verbunden mit der Einflhrung von Rezipienten-Schwellenwerten, die
den ORR zu einer eigenstindigen Priorisierung der Angebote nach MaBgabe
des offentlich-rechtlichen Auftrags verpflichten kénnten (s.u.). Angesichts der
durchgéngigen Betonung der besonderen, nicht auf Werbeeinnahmen aus-
gerichteten Entscheidungsrationalitit des ORR wiirde es auBerdem nahelie-
gen, dessen Umstellung auf das neue mediale Umfeld mit einem konsequen-
ten Werbeverbot zu verbinden.*

40. Aus Sicht der Beitragszahler mag gegen ein Werbeverbot im ORR ein-
gewendet werden, dass ohne Werbeeinahmen ein noch héherer Rundfunk-
beitrag zu erwarten sei und dies dann die Beitragszahler noch mehr belaste.
Dazu ist jedoch festzuhalten, dass Einnahmen aus Werbung und Sponsoring,

53 Siehe dazu Monopolkommission (2018, Rn. 981 ff., insb. 1006 ff.) und ferner Wagner (2022, S. 169) sowie Ladeur
und Gostomzyk (2014, S. 28 ff.). Auch Zukunftsrat (2024, S. 13).

54 Zweifelnd dazu Wagner (2022, S. 174).

55 Dies wird im Bericht des Zukunftsrats (2024, S. 36) offengelassen, der einerseits auf den tendenziellen Widerspruch
zwischen Werbung und Beitragsfinanzierung verweist, andererseits auf das Interesse Werbetreibender, spezifi-
sche und groBe Zielgruppen zu erreichen, sowie auf die Gefahr, dass sich das Werbebudget noch starker auf
globale Digitalplattformen verlagern kénnte.
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etwa bei der ARD, lediglich rund sechs Prozent der Einnahmen ausmachen.®®
Im Internet und damit auch bei Mediatheken gilt zudem schon heute ein sol-
ches Verbot.%”

41. Ungeachtet der Wettbewerbsverzerrungen, die mit dem &ffentlich-recht-
lichen Angebot verbunden sein kdnnen, hangt die Erfillung des &ffentlich-
rechtlichen Auftrags von der Wahrnehmbarkeit 6ffentlich-rechtlicher Angebo-
te ab. Mit Blick hierauf normiert der 3. Mediendnderungsstaatsvertrag eine
neue Wahrnehmbarkeitsregel: Das 6ffentlich-rechtliche Angebot inklusive
Kultur, Bildung, Information, Beratung und Unterhaltung soll ,in seiner ge-
samten Breite auf der ersten Auswahlebene der eigenen Portale und Uber alle
Tageszeiten hinweg in den Vollprogrammen wahrnehmbar” sein (§ 26 Abs. 1
S. 10 MStV n.F).

42. Die Wahrnehmbarkeit der Online-Angebote soll ferner liber eine von den
Rundfunkanstalten zu entwickelnde gemeinsame Plattformstrategie gestarkt
werden (siehe § 30 Abs. 1 MStV n.F). Was dies im Einzelnen bedeutet — ob
in Zukunft etwa eine einzige 6ffentlich-rechtliche Mediathek, woméglich gar
eine europdische Plattform unter Einbeziehung von 3sat und Arte, angestrebt
wird®® — bleibt offen.®® Unabhéngig von der eigenen Plattformstrategie bleibt
es den Rundfunkanstalten gestattet, Telemedien auBerhalb der eigenen Me-
diatheken anzubieten, wenn dies zur Erreichung der jeweiligen Zielgruppen
geboten ist (§ 30 Abs. 4 S. 3 MStV n.F).

43. In dem MaBe, in dem mediale Plattformen mittel- bis langfristig voraus-
sichtlich zum primédren Distributionsweg werden, kann dies zugleich veran-
derte Formen der Darstellung der Inhalte und neue Organisationsformen des
ORR nahelegen. Die Organisation nach verschiedenen Sendern und zur Pla-
nung linearer Vollprogramme kénnte der Organisation nach Sparten und In-
halten weichen, die wiederum neue Formen der redaktionellen Zusammenar-
beit und der gemeinsamen Ressourcennutzung nahelegen.

56 Siehe https://www.ard.de/die-ard/organisation-der-ard/Finanzen-der-ARD-Einnahmen-und-Ausgaben-100/.

57 Siehe https://www.faz.net/aktuell/feuilleton/medien/ard-unterlaeuft-werbeverbot-im-internet-19109816.html.

58 Dagegen positioniert sich Franke (2022, S. 183): Eine einzige Plattform fiir alle Anstalten sei unwahrscheinlich.
Anzuvisieren sei vielmehr eine bessere Vernetzung und Auffindbarkeit sowie eine angenehmere Nutzung - und
dadurch eine gestarkte Konkurrenzfahigkeit gegeniiber Netflix oder Amazon Prime.

59 Kritisch zur bisherigen Koordination der Online-Verbreitung 6ffentlich-rechtlicher Inhalte etwa Binder (2022, S. 887).
Ausflhrlicher zur Ausgestaltung einer kiinftigen Plattformstrategie: Zukunftsrat, 2024, S. 26 f.
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44. Das BVerfG hat in seiner jiingeren Rechtsprechung die Aufgabe des ORR
hervorgehoben, auf die neuen Gefahren der Internetkommunikation - insbe-
sondere die Schwierigkeiten der Trennung zwischen Fakten und Meinung, In-
halt und Werbung, die neuen Unsicherheiten hinsichtlich der Glaubwiirdigkeit
von Quellen und den Verlust des herkdmmlichen Filters professioneller jour-
nalistischer Informationsselektion und -verarbeitung — zu reagieren sowie den
durch werbegetriebene Geschaftsmodelle veranlassten algorithmengetriebe-
nen Tendenzen der Verstarkung gleichgerichteter Meinungen zu begegnen.®®
Punktuell greift der MStV diese Gesichtspunkte nunmehr auf. So sollen etwa,
wo Empfehlungssysteme genutzt werden, diese ,,einen offenen Meinungsbil-
dungsprozess und breiten inhaltlichen Diskurs ermdglichen® (§ 30 Abs. 4 S.
2 MStV n.F). Ein Ranking- und Empfehlungsalgorithmus einer Plattform des
ORR wird nicht derselben Logik der Aufmerksamkeitsékonomie folgen diir-
fen, die Plattformen wie YouTube oder TikTok zugrunde legen.' Eine Indivi-
dualisierung nach Themenbereichen und Interessen muss gleichwohl méglich
sein. Insbesondere sollten Rezipienten selbst Voreinstellungen wahlen kon-
nen. In einem Umfeld, in dem die Férderung des gesellschaftlichen Diskur-
ses zur Zielsetzung gehért, werden politische Praferenzen hingegen nur ein-
geschréankt als Filterkriterium in Betracht kommen. Jede Form von politischer
Steuerung der Rezipienten muss vermieden werden. Vor allem sind hohe An-
forderungen an die Transparenz eines Ranking-Algorithmus zu stellen.®? Ein-
schlagige Vorgaben fehlen im Medienstaatsvertrag bislang. In Zukunft wird
der Medienstaatsvertrag hier nachlegen missen.

45. Weitere Vorgaben fir die Funktionsweise telemedialer 6ffentlich-rechtli-
cher Angebote® gilt es, mit Blick auf die Besonderheiten von Inhalteangebo-
ten im Internet, unter Bericksichtigung von empirischer Forschung und unter

60 Zu den Gefahren neuer Diensteangebote siehe BVerfGE 149, 222, 261 f.; BVerfGE 158, 389, 419 f. Das BVerfG
hebt in diesem Zusammenhang die Aufgabe des ORR hervor, ,durch authentische, sorgfiltig recherchierte Infor-
mationen, die Fakten und Meinungen auseinanderzuhalten, die Wirklichkeit nicht verzerrt darzustellen und das

Sensationelle nicht in den Vordergrund zu riicken®. Der ORR miisse so ,ein vielfaltssicherndes und Orientierungs-

hilfe bietendes Gegengewicht bilden“ — BVerfGE 149, 222, 262.

Der Zukunftsrat fordert den Einsatz von ,Public-Service-Algorithmen, die den 6ffentlich-rechtlichen Auftrag trans-

portieren und unterstitzen, etwa indem sie Kriterien wie Relevanz und Vielfalt berticksichtigen (Zukunftsrat, 2024,

S. 26).

Vgl. auch die Forderung des Zukunftsrats (2024, S. 26), dass Uber die eingesetzten Algorithmen zu berichten

sei.

63 Beispielsweise mit Blick auf die Bereitstellung gepriiften Wissens, um Verst6Ben gegen das Wahrheitsgebot
(»fake news") entgegenzutreten; die Moderation eines Qualitatsdiskurses unter Eingrenzung eskalierender Kom-
munikationsdynamiken; eine Navigation, die sich nicht notwendig auf eigene Angebote beschréankt, sondern
fremdpubliziertes Material einbezieht und kuratiert; und ein Kontext- und Schnittstellenmanagement - siehe dazu
Neuberger (2022, S. 157 ff., insb. 162 ff.).
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Beteiligung der Aufsichtsgremien zu entwickeln. Der Zukunftsrat macht sich
fur eine kuratierte Bereitstellung nutzergenerierter Inhalte und die Organisati-
on und Moderation von Debatten in non-linearen Formaten stark, um so die
Chancen einer Selbstversténdigung der Gesellschaft und der digitalen Parti-
zipation der Gesellschaft zu nutzen (2024, S. 13).

46. Auch mit Blick auf die Flexibilisierung der Beauftragung ist schlieBlich
eine Starkung der Gremien geboten. Entscheidungen lber die Einstellung von
Fernsehprogrammen und lber neue oder verdnderte telemediale Angebots-
konzepte werden etwa einer begriindeten Zustimmung des jeweils zustandi-
gen Gremiums bedirfen (§ 32a Abs. 4 MStV n.F).

c) Governance

47. Zielt der 3. Mediendnderungsstaatsvertrag ganz zentral auf die Schar-
fung eines vom privaten Rundfunk — und vermehrt von privaten Telemedien-
anbietern — unterscheidbaren 6ffentlich-rechtlichen Profils ab, das angesichts
der Staatsferne des ORR und seiner verfassungsrechtlich garantierten Pro-
grammautonomie® in seinen Kernbestandteilen wie Qualitat, Unabhangig-
keit und Objektivitat allerdings gerichtlich kaum kontrollierbar ist,% so bedarf
es zur Absicherung des 6ffentlich-rechtlichen Mehrwerts kiinftig gescharfter
prozeduraler Mechanismen der Uberwachung der Auftragserfiillung.®® Nach-
dem die Organisations- und Aufsichtsstrukturen des ORR lange Zeit kaum
Beachtung erfuhren, steht die ,Good Governance® mittlerweile im Zentrum
der Reformbemihungen: Der 3. und 4. Medienadnderungsstaatsvertrag stre-
ben eine Starkung der Gremienkontrolle an®” und versuchen, ihr einen konkre-
teren rechtlichen Rahmen vorzugeben.5®

48. Dementsprechend werden in § 31 Abs. 3-6 MStV n.F. die Aufgaben der
jeweils zustandigen Gremien ausbuchstabiert: GemaB § 31 Abs. 3 haben die

64 Aus der Rechtsprechung des BVerfG zuletzt BVerfGE 158, 389, 421. N&her dazu: Binder (2022, S. 884).

65 So etwa mit Blick auf eine spartenbezogene Fokussierung des ORR Kiihling und Kellner (2018, S. 830). Ebenso
Franke (2022, S. 182) sowie Neuberger (2022, S. 158) unter Verweis auf die Programmautonomie des ORR. Siehe
auch BVerfGE 158, 389, 422 f.: ,Der Gesetzgeber kann die Funktion des &ffentlich-rechtlichen Rundfunks in ab-
strakter Weise festlegen und damit auch den Finanzbedarf umgrenzen. Der Genauigkeit dieser gesetzgeberischen
Vorgaben sind allerdings durch die Programmfreiheit der Rundfunkanstalten Grenzen gesetzt. In der Art und Wei-
se, wie die Rundfunkanstalten ihren gesetzlichen Funktionsauftrag erfiillen, sind sie frei (...)".

Siehe Kiihling und Kellner (2018, S. 834). Kritisch zur bisherigen Kontrollstruktur etwa Binder (2022, S. 887) am
Beispiel der ARD.

67 Siehe u.a. Franke (2022, S. 183).

68 Siehe u.a. Wagner (2022, S. 170).
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jeweils zustandigen Gremien Uber die Erflllung des in § 26 MStV ausformu-
lierten Auftrags zu wachen. Sie haben dabei nicht nur die Intendanten in Pro-
grammfragen zu beraten. Sie sind darlber hinaus verpflichtet, Richtlinien
fur die Festsetzung inhaltlicher und formaler Qualitdtsstandards aufzustellen
und standardisierte Prozesse zu deren Uberpriifung einzufiihren (§ 31 Abs.
4 MStV n.F). Die Gremien sind auBerdem zur Kontrolle liber eine wirtschaft-
liche und sparsame Haushaltsfiihrung berufen (§ 31 Abs. 3 MStV n.F). Fir
diese Kontrolle haben die Rundfunkanstalten gemeinsam — unter Einbezie-
hung der zustandigen Gremien und unter Berlcksichtigung von Empfehlun-
gen der KEF — geeignete BewertungsmaBstabe und Prifprozesse festzuset-
zen. Den Rundfunkanstalten ist dabei auch die Festsetzung von MaBstaben
fur eine vergleichende Kontrolle der Ressourceneffizienz zwischen den An-
stalten aufgegeben (§ 31 Abs. 5 MStV n.F), um so eine bessere Bewertung
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu erméglichen.

49. Der 4. Medienanderungsstaatsvertrag hat diese inhaltlichen Vorgaben
durch Vorgaben zur Zusammensetzung und Ausstattung der Aufsichtsgremi-
en ergéanzt. Gem. § 31d n.F. missen die Aufsichtsgremien der Rundfunkan-
stalten personell wie strukturell so aufgestellt sein, dass sie die ihnen zuge-
wiesenen Aufgaben umfassend erflllen kénnen. Konkret beinhaltet dies eine
Verpflichtung zur Professionalisierung:® In den Verwaltungsraten missen die
Mitglieder ausreichende Kenntnisse in den Bereichen Wirtschaftsprifung, Be-
triebswirtschaft, Recht und Medienwirtschaft/Medienwissenschaft reprasen-
tieren und einbringen. Die Geschéftsstellen der Gremien missen angemessen
mit Personal- und Sachmitteln ausgestattet sein. Mitglieder von Aufsichtsgre-
mien dirfen Uberdies keine Interessenkollisionen wirtschaftlicher oder sonsti-
ger Art aufweisen, die geeignet wéaren, die Erflllung ihrer Aufgaben als Mit-
glieder zu gefdhrden (§ 31e MStV n.F).

50. Fir die Zusammensetzung der Gremien steht durch diese Vorgaben nicht
mehr so sehr die ausgewogene gesellschaftliche Reprasentation im Vorder-
grund. Der Fokus wird vielmehr auf die von den Gremien bendtigte Expertise
und eine Professionalisierung der Aufsichtstatigkeit verschoben.™

69 Vgl. Wagner (2022, S. 170).

70 Unklar ist, welche Grenzen dieser Verschiebung durch die Rechtsprechung des BVerfG gezogen sind, die eine
ausgewogene gesellschaftliche Reprasentation und die Wahrung des Binnenpluralismus in den Gremien ver-
langt. Siehe dazu BVerfGE 12, 205, 263. Zur Sicherung der Pluralitat im Rundfunk auBerdem Kreile (2017, S.
272).
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51. Der 4. Mediendnderungsstaatsvertrag erganzt diesen Rahmen durch eine
Starkung von Compliance und Transparenz. Die 6ffentlich-rechtlichen Rund-
funkanstalten werden verpflichtet, fir eine gréBtmdgliche Transparenz ge-
geniiber der Offentlichkeit zu sorgen (§ 31a MStV n.F). So sind die Organi-
sationsstruktur, einschlieBlich der Zusammensetzung der Gremien und ihrer
eingesetzten Ausschisse, alle Satzungen, Richtlinien, Geschéaftsordnungen
und sonstigen Informationen von wesentlicher Bedeutung fir die jeweilige
Rundfunkanstalt im Internetauftritt zu veroffentlichen, ebenso die Geschafts-
berichte. Die Beziige der Intendanten und Direktoren sind unter Namens-
nennung publik zu machen, und zwar einschlieBlich zugesagter Leistungen
bei vorzeitiger Beendigung der Tatigkeit, zugesagter Leistungen bei regula-
rer Beendigung der Tétigkeit mit ihrem Barwert, Leistungen fir Téatigkeiten
bei Tochter- und Beteiligungsgesellschaften sowie Leistungen fir entgeltliche
Nebentatigkeiten.

52. Die Rundfunkkommission der Lander hat angekiindigt, sowohl die Lei-
tungsstrukturen als auch die Angemessenheit der Gehaltsstrukturen im au-
Ber- und Ubertariflichen Bereich zu Uberpriifen und dabei Uber die Kirzung
oder Deckelung auBertariflicher Gehalter und ber die Frage zu entscheiden,
ob es in Zukunft quantitative Vorgaben Uber die Gesamthéhe der Personal-
kosten geben soll.

53. Die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten haben lberdies ein wirksa-
mes Compliance Management System nach anerkannten Standards zu ge-
wabhrleisten und fortzuschreiben (§ 31b MStV n.F) — eine Verpflichtung, der die
ARD mit der Ver6ffentlichung eines Leitfadens ,,ARD Compliance Standards*”
im November 2022 vorgegriffen hat.”' Die in der ARD zusammengeschlos-
senen Rundfunkanstalten, das ZDF und das Deutschlandradio haben jeweils
eine unabhéangige Compliance-Stelle oder eine/n Compliance-Beauftragte/n
einzusetzen, die/der regelmaBig an den Intendanten sowie an den Verwal-
tungsrat berichten. Darliber hinaus ist eine Ombudsperson als externe An-
laufstelle fur vertrauliche und anonyme Hinweise zu Rechts- und Regelverst6-
Ben zu beauftragen.

71 Die ARD-Gremienvorsitzenden haben anlasslich der ARD-Gremienvorsitzendenkonferenz (GVK) auf der ARD-Haupt-
versammlung am 22./23.11.2022 in Miinchen auBerdem die Erarbeitung eines ,Public Corporate Governance
Kodex“ (PCGK) beschlossen, mit dem eine anstalts- und organtibergreifende Aufsichtsordnung mit einheitlichen
Standards flr die ARD geschaffen und zugleich professionalisiert sowie finanziell und personell gestarkt werden
soll.
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54. Die Reform der Governance des ORR ist damit nicht abgeschlossen. Die
Léander haben angekindigt, in einem 5. Mediendnderungsstaatsvertrag fi-
nanzwirksame Entscheidungen zum ORR treffen zu wollen. Hierzu wird die
Frage der kiinftigen Zusammenarbeit von ARD und ZDF zahlen. Die von Tom
Buhrow aufgeworfene Mdglichkeit einer Fusion der beiden Anstalten ist inner-
halb des ORR erwartungsgemaB auf heftige Kritik gestoBen. So hat etwa der
ZDF-Intendant Norbert Himmler auf die Bedeutung des publizistischen Wett-
bewerbs von ARD und ZDF fiir Pluralitédt und Qualitét der Inhalte und auf die
anderweitig zu beflrchtende Machtkonzentration ,in einer Hand“ verwiesen.
Es besteht jedoch Einigkeit, dass der ORR transparenter, effizienter und spar-
samer wirtschaften soll. Die Beseitigung von Doppelstrukturen, eine Verpflich-
tung zu verstérkter Kooperation und eine Verschlankung der Anstalten stehen
auf der Agenda. Kompetenzen sollen geblndelt und die Anzahl der Arbeits-
ebenen und Abteilungen reduziert werden. Einem Beschluss der Rundfunk-
kommission zufolge soll die Zusammenarbeit der Verwaltungen der Anstalten
im Rahmen sogenannter ,Shared-Service-Centers“ deutlich ausgebaut wer-
den, ebenso die Zusammenarbeit im Bereich Redaktion und Produktion. Ein
gemeinsames und einheitliches Controlling-System soll zu Effizienzsteigerun-
gen beitragen. Die Umstellung auf ein nunmehr einheitliches SAP-System fir
die Verwaltung in der ARD, das eine Vielzahl separater Systeme in den Be-
reichen Finanz- und Personalverwaltung, Rechnungsbearbeitung, Control-
ling, Haushaltsplanung und Beschaffung ersetzt, gilt als erster Schritt in die-
se Richtung.

55. Die Bemihungen um eine Verscharfung des Regelrahmens im Bereich
der Governance und der Compliance folgen der Einsicht, dass die durch die
Befreiung von Marktzwangen ermdglichte ,andere Entscheidungsrationali-
tat“ des ORR keine hinreichende Gewahr fiir eine effiziente, dem 6ffentlich-
rechtlichen Auftrag verpflichtete Verwendung der Beitragsmittel bietet. Fir die
Akzeptanz des ORR sind Effizienz und Sparsamkeit der Mittelverwendung
aber ebenso zentral wie ein sichtbarer, 6ffentlich-rechtlicher Mehrwert. In die-
sem Sinne sind weitere Schritte zur Effektuierung der ,Good Governance”
geboten.

56. Dieser Einsicht ist der Zukunftsrat (2024) in seinen Empfehlungen ge-
folgt. Konkret empfiehlt der Zukunftsrat die Errichtung einer ARD-Anstalt mit
zentraler Leitung, welche die ARD als Arbeitsgemeinschaft ersetzen soll. Die-
se ARD-Anstalt soll Dachorganisation der Landesrundfunkanstalten sein und
die alleinige Strategie-, Steuerungs-, Finanz- und Organisationskompetenz
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fur die bundesweiten Angebote der ARD und fir alle zentralen Aufgaben und
Dienstleistungen haben. Die Landesrundfunkanstalten wiederum sollen sich
auf die regionale Grundversorgung und regionale Perspektiven konzentrieren.

57. Des Weiteren schldgt der Zukunftsrat flr diese zuklnftige ARD-Anstalt,
das ZDF und das Deutschlandradio jeweils (a) einen pluralistisch besetzten
Medienrat als Kontrollorgan (ber die Auftragserfillung, (b) einen tiberwiegend
nach Fachexpertise besetzten Verwaltungsrat zur Starkung von Strategiefé-
higkeit und Kontrolle und (c) eine kollegiale Geschéftsleitung (Abkehr von der
Leitung durch eine/n Intendantin/en) vor. Die bisherigen Organe sollen nach
den Vorstellungen des Zukunftsrates aufgelést werden.

58. Nach den Vorstellungen des Zukunftsrates (2024, S. 17-18) kénnten im
Medienrat 16 von den Landtagen gewéhlte Persdnlichkeiten und somit eine
Vertreterin oder ein Vertreter je Land sowie 32 politikferne Vertreterinnen und
Vertreter der Zivilgesellschaft in ihrer gesamten Breite und Vielfalt sitzen. In
den Verwaltungsrat, der die operative Geschéftsleitung der Anstalten beauf-
sichtigt, sollen ,unabhangige Personlichkeiten mit einschlagigen fachlichen
Kenntnissen und Erfahrungen, etwa drei aus dem Bereich der Medien, zwei
mit ausgewiesener Managementerfahrung und vier 'Weise', mit besonderer
Sensibilitat fir den Angebotsauftrag” entsendet werden. Die operative Lei-
tung soll eine kollegiale Geschéftsleitung mit mehreren Ressorts wie etwa In-
halte, Technologie, Produktion, Finanzen und Verwaltung Ubernehmen, d.h.
die Leitung soll sich stérker an die Leitung von Unternehmen mit verschiede-
nen Vorstandsressorts angleichen.
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4 Uberlegungen zur effektiven Governance des ORR

59. Die Governance-Strukturen des ORR sind mit Blick auf zwei Aspekte zu
hinterfragen. Zum einen stellt sich die Frage, wie die Qualitat des &ffentlich-
rechtlichen Rundfunkprogramms in ihren verschiedenen Dimensionen — wie
etwa die journalistische Sorgfalt, die Aktualitét, die Vielfalt und der Innovati-
onsgrad — mdglichst effektiv sichergestellt werden kann, ohne dass es zu ei-
ner politischen Kontrolle der Inhalte kommt. Und zweitens ist die Frage zu
beantworten, wie ein méglichst effizienter Einsatz der Mittel gewéhrleistet
werden kann. Um Optionen zur Starkung der Governance des ORR zu for-
mulieren, sollen im Folgenden zunéchst Governance-Strukturen aus theoreti-
scher Sicht beleuchtet werden, bevor praktische Vorschlage erdrtert werden.

60. Nicht nur in o6ffentlichen Institutionen wie den 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten bestehen Governance-Probleme. Prinzipiell bestehen die-
se in sdmtlichen Organisationen. Ausgangspunkt ist die Erkenntnis, dass in
Organisationen stets eine Arbeitsteilung vorherrscht, jedoch nicht alle Betei-
ligten einzig und allein das Wohl der Organisation als Ganzes und eine m&g-
lichst effiziente Erflllung der gestellten Aufgaben zum Ziel haben. Vielmehr
verfolgen Menschen auch eigene Interessen. Diese eigenen Interessen kdn-
nen ganz unterschiedlicher Natur sein, ob es das Streben nach Einkommen,
nach Macht, nach Aufmerksamkeit oder nach einer méglichst angenehmen
Work-Life-Balance ist. Mit Problemen, die daraus resultieren, dass das Ver-
folgen dieser eigenen Interessen nicht unbedingt zugleich zu einer optima-
len Erfullung der Ziele der betreffenden Organisation fiihrt, beschéftigen sich
die sogenannte Prinzipal-Agenten-Theorie und die 6konomische Theorie von
Governance-Mechanismen.

61. Ganz allgemein wird zwischen Instrumenten der externen und der inter-
nen Governance unterschieden. Instrumente der externen Governance sind
etwa der Wettbewerb auf Produktmarkten, auf Faktorméarkten wie dem Ar-
beitsmarkt und insbesondere auf dem Kapitalmarkt. Kurz gefasst sorgt in-
tensiver Wettbewerb auf Produktmarkten daflir, dass Anbieter, die zu teuer
produzieren, sowie Anbieter, deren Produkte nicht den Geschmack der Nach-
frager treffen, Wettbewerbsnachteile erleiden und ihre Produkte weniger gut
absetzen kénnen als Konkurrenten, die beliebte Produkte kostenglnstig an-
bieten. Ineffiziente Unternehmen schrumpfen daher auf Mérkten und scheiden
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im Extremfall, bei mangelnder Anpassung, vollig aus dem Markt aus. Kom-
plementiert wird der Wettbewerb auf Produktmérkten durch eine Disziplinie-
rung durch Kapitalmérkte. Zum einen haben Unternehmen und Staaten umso
gréBere Probleme Kredite zu erhalten und umso hdhere Zinsen zu zahlen, je
starker Anleger ihre (langfristige) Leistungsfahigkeit bezweifeln. Vom Markt
verlangte Zinsen und Ratings haben somit eine Informationsfunktion. Zum
anderen besteht zumindest bei privaten Unternehmen die Mdéglichkeit einer
Ubernahme durch neue Investoren. Dies ist unter Anderem dann attraktiv,
wenn letztere davon ausgehen, etwa durch eine Restrukturierung Effizienz-
potenziale zu heben. Die Drohung der Ubernahme wirkt so disziplinierend auf
das Management, sich um bestehende Prinzipal-Agenten-Probleme — also or-
ganisatorische Ineffizienzen — zu ,kimmern®.

62. Diese Mechanismen der externen Governance fallen fiir den ORR jedoch
weitgehend aus, da die Finanzierung nicht Gber Marktmechanismen erfolgt
und nicht erfolgen soll. Somit hat der durchaus existierende Wettbewerb auf
Produktmaérkten, also Wettbewerb auf dem Zuschauer- oder Zuhorermarkt,
keine Auswirkungen auf die Finanzierung des ORR. Eine Disziplinierung durch
die Kapitalmarkte fallt offensichtlich ebenfalls aus, da der ORR nicht kre-
ditfinanziert arbeitet — es also keine Ratings gibt — und er offensichtlich bei
schlechtem Management oder unzureichender Aufgabenerfillung nicht von
Dritten Gbernommen werden kann.

63. Allerdings existieren neben dem tatséchlichen Wettbewerb als Disziplinie-
rungsinstrument noch andere Mechanismen der externen Governance. So ist
prinzipiell ein Vergleichswettbewerb (,,Yardstick Competition“) mdglich, bei dem
ein Benchmarking von vergleichbaren Organisationen durchgefiihrt wird, um
deren Effizienz besser einzuschatzen. In regulierten Branchen ist dies sehr ver-
breitet, etwa um die Effizienz von Strom- oder Gasnetzbetreibern zu beurtei-
len. Allerdings ist dazu eine hinreichend groBe Anzahl von vergleichbaren Orga-
nisationen erforderlich. Damit féllt ein solcher Vergleichswettbewerb beim ORR
in Deutschland weitgehend aus, obwohl den Rundfunkanstalten durch den 3.
Medienadnderungsstaatsvertrag die Aufgabe gegeben wurde (§ 31 Abs. 5 MStV
n.F), fir eine vergleichende Kontrolle der Ressourceneffizienz der Anstalten,
MaBstéabe zur besseren Bewertung der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu
entwickeln. Fur einen wirklich effektiven Qualitéts- und Effizienzvergleich durf-
te dies jedoch kaum ausreichen, denn zum einen ist die Anzahl der Vergleichs-
moglichkeiten klein, zum anderen ist zu bezweifeln, dass die Anstalten selbst
besonders scharfe MaBstébe zu ihrer eigenen Kontrolle entwickeln werden.
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64. Besser wire eine regelméaBige externe Uberpriifung durch Regulierungs-
und Aufsichtsbehdrden oder andere Institutionen. Diese externe Uberpriifung
kann sich auf den effizienten Einsatz der verwendeten Mittel beziehen, wie
dies etwa Rechnungshéfe tun. Dies geschieht heute in Ansétzen durch die
Kommission zur Ermittlung des Finanzbedarfs der Rundfunkanstalten (KEF),
die den von den offentlich-rechtlichen Sendern angemeldeten Finanzbedarf
unter dem Gesichtspunkt der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit im Vierjah-
resrhythmus ex ante prift und gegebenenfalls kiirzt. So schlagt die KEF in
ihrem im Februar 2024 vorgelegten 24. Bericht zur Bedarfsanmeldung der
Rundfunkanstalten mit Blick auf einen unter Wirtschaftlichkeitsgesichtspunk-
ten gebotenen Abbau des Personalaufwands und eine Reform der Vergu-
tungen eine Kirzung der indexbasierten Aufwendungen um 431,3 Mio. Euro
vor. Die indexierbaren Aufwendungen werden nur dann als wirtschaftlich und
sparsam angesehen, wenn sie unterhalb der fortgeschriebenen Werte liegen.
Auf der Grundlage eines externen Gutachtens wird ferner ein erhebliches Po-
tenzial zur Erhéhung der Wirtschaftlichkeit bei der Bewirtschaftung der Immo-
bilien gesehen und ein konkreter Zeitplan vorgegeben. Allerdings wird etwa
der Umfang des Programms durch die KEF nicht Gberpruift.

65. Der Zukunftsrat (2024, S. 31 ff) empfiehlt vor diesem Hintergrund eine Um-
stellung des Verfahrens zur Ermittlung des Finanzbedarfs des ORR von einer
Ex-ante-Bewertung auf eine — nach Vorstellungen des Zukunftsrats in einem
Zwei-Jahres-Turnus erfolgende — Ex-post-Evaluation, welche die Auftragser-
fullung mitumfassen soll. Die KEF solle beurteilen, ,inwieweit die einzelne An-
stalt ihren Angebotsauftrag erfillt und dabei die ihr zur Verfigung gestellten
Mittel effizient verwendet hat“. Bei nicht vollstandiger Erflllung des Auftrags
solle die KEF Abschldge von den Finanzzuweisungen vornehmen, um Anrei-
ze zur konsequenten Auftragserfillung zu schaffen. Die Qualitdtsmessung der
Auftragserfillung habe wissenschaftlich fundiert nach transparenten Kriterien
und Verfahren zu erfolgen. Etwaige Abschldge von den Finanzzuweisungen
sollen verwaltungsgerichtlicher Kontrolle unterliegen.

66. Natdrlich ist eine solche externe Bewertung von Qualitét niemals einfach,
nicht zuletzt weil Qualitat, wie schon erwahnt, multidimensional ist und sich
nicht einfach messen lasst. Gleichwohl gibt es selbst im Bereich des Journa-
lismus und der Unterhaltung zahlreiche Preise und Auszeichnungen, bei de-
nen sich die entsprechenden Jurys offenbar zutrauen, die Qualitat der Einrei-
chungen zu beurteilen.
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67. Auch im Bereich der Forschung gibt es regelmaBig eine Bewertung der
Qualitat wissenschaftlicher Vorhaben und Leistungen. So werden etwa die
staatlichen Forschungsinstitute in Deutschland regelmaBig einer internen
Evaluation (etwa durch ihren eigenen Forschungsbeirat) und einer externen
Evaluation unterzogen. Die Deutsche Forschungsgemeinschaft (DFG) und
andere Fdérderinstitutionen missen permanent Forschungsvorhaben evalu-
ieren. Dies ist zwar keineswegs trivial und niemals perfekt, aber nicht un-
moglich. Eine regelmaBige externe Evaluation des ORR durch sachversténdi-
ge Expertinnen und Experten ist geboten. Eine solche Evaluation kann durch
moderne, wissenschaftlich fundierte Techniken zur Datenanalyse unterstitzt
werden. Allerdings darf eine solche Evaluation ebenso wenig die durch Arti-
kel 5 Abs. 1 des Grundgesetzes garantierten Kommunikationsgrundrechte —
also die Meinungs-, Informations-, Presse-, Rundfunk- und Filmfreiheit — be-
schréanken, wie die heute fortwéhrend praktizierten Evaluationen im Bereich
der Wissenschaft die in Art. 5 Abs. 3 GG geschlitzte Freiheit von Wissen-
schaft, Forschung und Lehre gefahrden dirfen.

68. Welchen Beitrag eine Kontrolle der Auftragserfiillung durch die KEF zur
Gewahrleistung eines unverwechselbaren 6ffentlich-rechtlichen Angebots mit
klarem Mehrwert gegentber privaten Angeboten leisten kann, bleibt so im
Ergebnis eine offene Frage. Zu Recht hat der Zukunftsrat in seinem Bericht
die Systemfrage gestellt. Die Debatte Uber einen grundlegenden Systemwan-
del in der Finanzierung des ORR sollte aber ebenso die Einfiihrung eines ge-
deckelten Gesamtbudgets fir den ORR umfassen - ein Budget, das, wie der
Zukunftsrat zu Recht feststellt, angesichts mdglicher Spar- und Wirtschaft-
lichkeitspotenziale keineswegs notwendig kontinuierlich steigt (Zukunftsrat,
2024, S. 33). Entgegen dem bisherigen Modell, das den Finanzbedarf in Ab-
hangigkeit von einem zuvor festgelegten Angebot ermittelt, wére ein solches
Modell mit weniger Biirokratie und einer hdheren Flexibilitit des ORR in der
Mittelverwendung verbunden. Systeme der Ex-post-Evaluierung blieben be-
stehen. Zur Sicherung seiner gesellschaftlichen Akzeptanz bliebe der ORR
zur 6ffentlichen Rechtfertigung seiner Angebotsentscheidungen verpflichtet.
Es entfiele jedoch der im Anwendungsbereich des Art. 5 Abs. 1 S. 2 GG stets
schwierige und bislang nur in Grenzbereichen erfolgreiche Versuch, die Ange-
botsentscheidungen einer rechtlichen Kontrolle zu unterwerfen.

69. Neben externen Governance-Mechanismen gibt es interne Kontroll- und

Aufsichtsmechanismen. Im Bereich der Corporate Governance sind dies
zum einen Aufsichtsgremien wie etwa Aufsichts- und Verwaltungsrate, zum
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anderen aber andere interne Anreiz- und Kontrollsysteme, die verhindern sol-
len, dass Mitglieder einer Organisation (etwa eines Unternehmens) nicht im
Interesse der jeweiligen Organisation handeln, wie etwa diverse Mechanis-
men zur Qualittssicherung. Zur Qualitatssicherung kdnnen eine interne Qua-
litdtskontrolle, ein internes Benchmarking oder interne Wettbewerbsmecha-
nismen, wie ein Vorschlagswesen, genutzt werden.

70. Im Hinblick auf die Ausgestaltung von Aufsichtsgremien ist zu bedenken,
dass es hier stets einen Trade-off im Hinblick auf GréB8e und Zusammenset-
zung gibt. Einerseits lassen sich prinzipiell umso mehr Perspektiven einho-
len, je mehr Mitglieder ein Aufsichtsgremium hat. Dies ist besonders wichtig,
wenn Pluralismus und Vielfalt oder Diversitat die primaren Ziele einer Orga-
nisation sind. Denn ein moglichst breit und divers besetztes Gremium sollte
gut erfassen kdnnen, ob etwa eine hinreichende Vielfalt in der Programmge-
staltung gelingt und maéglichst alle gesellschaftlichen Positionen reprasentiert
werden. Das Aufsichtsgremium hat dann starker eine beratende als eine kon-
trollierende Funktion. Insbesondere mit Blick auf das Ziel der Vielfaltssiche-
rung stérkt es die Legitimation des ORR.

71. Andererseits kommt es umso eher zu einer Diffusion von Verantwortung
(Trittbrettfahrerverhalten), je gréBer ein Aufsichtsgremium ist. Mit zunehmen-
der GroBe eines Gremiums wéchst die Gefahr, dass sich niemand mehr wirk-
lich verantwortlich fir das Gesamtprodukt fihlt. Dies ist besonders problema-
tisch, wenn die Qualitdt des Produktes und die Effizienz in der Bereitstellung
besonders wichtig sind. Um die journalistische Qualitat und Effizienz zu eva-
luieren, sind sowohl Expertise als auch umfassende Vorbereitungen erforder-
lich. Es geht dabei starker um eine echte Aufsicht und Kontrolle als um eine
beratende Funktion fiir die Sendeanstalten.

72. In Bezug auf den ORR wilrde die vergleichsweise stérkere Betonung der
journalistischen Qualitat somit tendenziell fir kleinere Aufsichtsgremien als
bisher sprechen, um eine Diffusion von Verantwortung zu vermeiden. Bei der
Besetzung der Gremien sollte zudem insbesondere journalistische Expertise
bedeutsam sein, um eine sachgerechte Bewertung der journalistischen Qua-
litdt vornehmen zu kénnen.

73. Im Bereich der 6ffentlich-rechtlichen Online-Angebote existiert seit dem

Jahr 2009 ein - allerdings verbesserungswirdiger — Mechanismus, um die
Vereinbarkeit neuer oder wesentlich abgeanderter 6ffentlich-rechtlicher
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Telemedienangebote mit dem europdischen Beihilfenrecht sicherzustellen
und deren Pressedhnlichkeit auszuschlieBen (§ 30 Abs. 7 MStV). Es handelt
sich dabei um den sogenannten Drei-Stufen-Test nach § 32 Abs. 4 MStV: Zu
prifen ist, inwieweit das neue oder wesentlich gednderte Telemedienangebot
den demokratischen, sozialen und kulturellen Bedirfnissen der Gesellschaft
entspricht; in welchem Umfang es in qualitativer Hinsicht zum publizistischen
Wettbewerb beitrégt; und welchen finanziellen Aufwand es erfordert. Mithil-
fe dieser Kriterien soll ermittelt werden, ob ein neues oder wesentlich geén-
dertes Telemedienangebot der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten von
deren Auftrag umfasst ist, wie es sich auf die relevanten Mérkte auswirken
wirde und ob die meinungsbildende Funktion dieser Angebote angesichts
bereits vorhandener, vergleichbarer — privater wie 6ffentlich-rechtlicher — Tele-
medienangebote gerechtfertigt ist. Auf der Grundlage dieser Kriterien hat das
zusténdige Gremium der jeweiligen Rundfunkanstalt — der jeweilige Rund-
funk-, Fernseh- oder Horfunkrat — mit Zwei-Drittel-Mehrheit eine begriindete
Entscheidung zu treffen, die der Rechtsaufsicht und schlieBlich einer gericht-
lichen Kontrolle unterliegt. Sind die genannten Kriterien nicht erfiillt, so wiirde
eine Finanzierung von Telemedienangeboten durch den 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkbeitrag eine rechtswidrige Beihilfe darstellen. Nur solche Angebo-
te, die von einem hinreichend prazise gefassten o6ffentlich-rechtlichen Auf-
trag umfasst sind und damit eine ,Dienstleistung von allgemeinem wirtschaft-
lichem Interesse” i.S.d. Art. 106 Abs. 2 AEUV darstellen, sind unionsrechtlich
gerechtfertigt. Gem. § 32 Abs. 1 MStV sind die Sender im Ubrigen verpflich-
tet, ihren Aufsichtsgremien detaillierte Telemedienkonzepte vorzulegen, auf
deren Grundlage eine Prifung im Rahmen des Drei-Stufen-Tests gem. § 32
Abs. 4 MStV erfolgen kann.

74. Faktisch hat sich der Test allerdings als wenig effektiv erwiesen: Die zu-
sténdigen Gremien scheinen sich eher als Teil des zu beaufsichtigenden Sen-
ders und weniger als ein Kontrollorgan zu sehen. Zudem verfligen die Mitglie-
der der Aufsichtsgremien nicht zwingend Uber die notwendige Expertise, um
etwa den Beitrag eines Angebots zum publizistischen Wettbewerb beurtei-
len zu kdnnen oder den erforderlichen finanziellen Aufwand sachgerecht ein-
zuschéatzen.” Immer wieder wurden in der Vergangenheit Online-Angebote
der 6ffentlich-rechtlichen Sender von ihren jeweiligen Aufsichtsgremien in den
Drei-Stufen-Tests als auftragskonform eingestuft und erst von Gerichten nach

72 Zur umfassenden Kritik schon Dewenter und Haucap (2009).
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—teils jahrelangen — Gerichtsprozessen beanstandet. Beispiele sind die Tages-
schau App”®, BR24, RBB24 und die SWR-Newszone™. Will man am Drei-Stu-
fen-Test festhalten, so erscheint es daher sinnvoll, ihn systematisch von Kon-
trollgremien durchfiihren zu lassen, die sich nicht als Teil des ORR sehen. Dies
kénnte etwa die Bundesnetzagentur sein oder ein anderes Kontrollgremium
mit hinreichender Distanz zu den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten.

75. Mit dem Bedeutungsverlust linearer Programme und der immer weiter
reichenden Konvergenz der Medien steigt die praktische Relevanz des Drei-
Stufen-Tests. Ein strukturelles Grundproblem bleibt, dass sein zentrales Krite-
rium — der qualitative Beitrag zum publizistischen Wettbewerb — eine gericht-
liche Kontrolle nur im Falle offenkundiger Grenziberschreitungen ermdglicht.
In vielen Fallen wird der ORR zur Rechtfertigung auf seine ,,andere Entschei-
dungsrationalitat” verweisen. Damit stellt sich die Frage, ob der Drei-Stufen-
Test zum Schutz der Pressefreiheit in Zukunft der Ergdnzung durch ein wei-
teres Kriterium bedarf — etwa dem Anteil einer Anstalt an der Gesamtheit der
Rezipienten von Rundfunk, Fernsehen und pressedhnlichen Angeboten. Dis-
kussionswiurdig wére etwa ein Modell, bei dem eine &ffentlich-rechtliche An-
stalt bei Uberschreiten eines festzusetzenden Schwellenwerts nach MaBgabe
des o6ffentlich-rechtlichen Auftrags Uber die Einstellung bestimmter Angebote
zu entscheiden hatte. So bedeutsam der ORR fiir die gesellschaftliche Selbst-
versténdigung, Vielfalt und Demokratie ist, so wichtig bleibt es zugleich, die
Funktionsbedingungen einer freien Presse zu schitzen.

73 BGH, Urteil v. 30.4.2015 (OLG KéIn), Az. | ZR 13/1 = GRUR 2015, 1228 Tagesschau-App.
74 OLG Stuttgart, Urteil v. 28.06.2023, Az.: 4 U 31/23.
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5 Vorschlage zur Stérkung der Governance aus der
wissenschaftlichen Literatur

76. In der wissenschaftlichen Literatur finden sich schon seit mindestens 25
Jahren Uberlegungen zur Stérkung der Governance des ORR. So fordert etwa
Eifert (2002) eine Konkretisierung des Programmumfangs des ORR durch ein
unabhéngiges Expertengremium. Ladeur (2009) pladiert konkret dafir, die
Durchfiihrung des Drei-Stufen-Tests dem britischen Vorbild folgend einer un-
abhéngigen Kommission zu Ubertragen, statt die Rundfunkrite (bzw. den
Fernsehrat beim ZDF und den Horfunkrat beim Deutschlandradio) damit zu
beauftragen.

77. In dem oben bereits erwahnten Gutachten des Wissenschaftlichen Bei-
rats beim Bundesministerium der Finanzen (2014) konnen die Verfasser kaum
noch Griinde identifizieren, ,,warum der Rundfunkmarkt wesentlich anders
organisiert sein sollte als der Zeitungsmarkt, der durch ein breites privates
Angebot und Subskriptionsmodelle gekennzeichnet ist“ (Wiss. Beirat BMF,
2014, S. 6). Der Beirat pladierte in dem Gutachten daher fiir umfassende Re-
formen, die aus vier Bausteinen bestehen sollten. Erstens solle ,,ein zukunfts-
fahiges System des 6ffentlichen Rundfunks dem Subsidiaritatsprinzip mehr
Gewicht geben; die 6ffentlich-rechtlichen Anbieter sollten nur da auftreten,
wo das privatwirtschaftliche Angebot klare Defizite aufweist” (Wiss. Beirat
BMF, 2014, S. 6). Zweitens solle auf Werbung im ORR vollstandig verzichtet
werden. Drittens solle die Finanzierung entweder aus dem allgemeinen Haus-
halt oder durch eine Nutzungsgeblihr erfolgen. Und viertens sei ,eine groBere
Transparenz durch die Publikation von KenngréBen dringend notwendig, um
die Kosteneffizienz im 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk zu fordern“ (Wiss. Bei-
rat BMF, 2014, S. 6).

78. Haucap, Kehder und Loebert (2015) haben in einer Untersuchung fiir das
Prometheus Institut eine noch weiter gehende Neugestaltung des Rundfunk-
systems in Deutschland angeregt und sich an den Reformen Neuseelands
Anfang dieses Jahrtausends orientiert. Vorgeschlagen wird, die &ffentlich-
rechtlichen Sendeanstalten weitgehend zu privatisieren und aus den Priva-
tisierungserldsen einen Stiftungsfonds zu griinden, mit dessen Mitteln ge-
sellschaftlich bedeutsame Programminhalte bezuschusst werden kdnnen.
Zugleich solle fur kapitalertragsschwache Zeiten eine Untergrenze gesetzlich
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festgelegt werden (z. B. als Prozentsatz des Bruttoinlandsproduktes), um ge-
sellschaftlich erwilinschte Inhalte (z. B. im Bereich des Bildungsfernsehens)
zu férdern. Bedeutsam flr die Férderung ist die Definition klarer Forderkriteri-
en. Von herausragender Bedeutung ist dabei das Subsidiaritatsprinzip, nach
dem nur Programminhalte geférdert werden sollen, die sich nicht am Markt
durch Werbung oder im Bezahlfernsehen finanzieren lassen, also nicht vom
Markt erbracht werden. Uber die Férderungswiirdigkeit von Programminhal-
ten soll eine unabhé&ngige Kommission entscheiden, die aus Reprasentanten
der Zivilgesellschaft bestehen soll und nicht von aktiven Politikern dominiert
werden darf; deren Anteil ist auf 25 Prozent zu begrenzen. Die Férderung sol-
le durch wettbewerbliche Ausschreibungsverfahren ermittelt werden, sodass
Anreize fir eine effiziente Produktion gesetzt werden.

79. Kihling und Kellner (2018) sprechen sich fir spezifische Mehrwertberich-
te des ORR aus, die dann durch die internen Gremien wie den Rundfunkrat
bewertet werden sollen, unter Einbeziehung externer beratender Instanzen.
Rundfunkanstalten sollten, unter Beteiligung des Rundfunkrats, interne Pro-
grammrichtlinien und -entwicklungspléne aufstellen, die eine strengere Mehr-
wertorientierung aufweisen. Bei Besetzung des Rundfunkrats solle strenger
auf Mehrwertorientierung geachtet werden, sodass eine effektivere Kontrol-
le gewéhrleistet sei. Dafiir sollten nur Personen ausgewéhlt werden, die Uber
das notwendige publizistische, 6konomische und juristische Hintergrundwis-
sen verfligen.

80. Die Monopolkommission (2018, Rn. 1080 ff.) hat sich dafiir ausgespro-
chen, den regulatorischen Rahmen flur audiovisuelle Mediendienste zu Uber-
arbeiten, den Auftrag des ORR zu prazisieren und dabei die Online-Angebote
auf gesellschaftlich und kulturell relevante Inhalte zu beschranken sowie den
Drei-Stufen-Test effektiver zu gestalten.

81. In diesem Kontext hat Wagner (2022) darauf hingewiesen, dass die Mehr-
wertkontrolle des ORR nicht nur mit ~Realitdtsunterstellungen” (wie Filterbla-
sen, dem Problem von Echokammern, Selektionsproblemen, etc.) arbeiten
sollte, sondern medienwissenschaftliche Erkenntnisse stérker systematisch
einbeziehen misse. Neuberger (2022) argumentiert, dass eine Mehrwertkon-
trolle in Form von ,,Public Value Tests“ stattfinden und die Auftragserfillung
auf der Grundlage einer praziseren Bestimmung und Begriindung des 6&ffent-
lich-rechtlichen Auftrags gemessen werden solle. Zugleich solle eine begriin-
dete Wahl geeigneter Mittel fir die Auftragserfillung gewéhrleistet werden.
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82. Binder (2022) schlieBlich pladiert dafiir, der ARD Teilrechtsféahigkeit einzu-
rdumen und sie mit einem eigenen Aufsichtsgremium auszustatten, und zwar
Uber die bestehende ,Konferenz der Gremienvorsitzenden“ hinaus, die rein
koordinierende Funktionen wahrnimmt. Verbunden damit wére eine Klarung,
welchen Zweck und welche Funktion die ARD und ihre Mitglieder haben, wer
welche Aufgaben wahrnehmen soll, welcher Programmauftrag und welche
Kontrollmechanismen und Verantwortungsstrukturen sich daraus jeweils ab-
leiten, auBerdem, was das flir die Ressourcenzuordnung und -steuerung be-
deutet. Binder (2022, S. 889) fordert zudem ,verbindliche Vorgaben flr die
Konfiguration und Entwicklung eines inhaltlichen 'Gesamtangebots' des 6f-
fentlich-rechtlichen Rundfunks insbesondere im Telemedienbereich”. Eine
Gemeinschaft rechtlich véllig selbststéndiger, autonomer Rundfunkanstalten
werde dies nur bedingt entwickeln und nachhaltig durchsetzen kénnen. Eine
Institution, die gesetzlich legitimiert und in der Lage ware, per se eine Ge-
meinschaftsperspektive und -position einzunehmen und durchzusetzen, exi-
stiere — abgesehen von der Programmdirektion Deutsches Fernsehen fiir das
Erste Fernsehprogramm — nicht. Leisten kénne dies hingegen beispielswei-
se eine ,Steuerungseinheit”, die im Verhélinis zu den jeweiligen Rundfunkan-
stalten fir alle oder gesetzlich bestimmte I&nderlbergreifende Aktivitdten zu-
mindest eine ihr gesetzlich Ubertragene Richtlinienkompetenz ausfillen oder
Vorgaben entwickeln kann und ihrerseits einer eigenstandigen, von den Rund-
funkanstalten unabhéngigen Gremienkontrolle unterliegt. Vorstellbar sei etwa
eine im Sinne einer ganz oder teilweise rechtsfahigen Dachorganisation wei-
terentwickelte juristische Person ARD.

83. In der Vergangenheit haben ARD und ZDF auf Kritik und Vorschlage zur
Verbesserung der Governance Strukturen mit zwei Strategien reagiert. Er-
stens haben ARD und ZDF selbst Gutachten beauftragt, um den Reformvor-
schldgen argumentativ etwas entgegenzusetzen. So argumentieren Aigner et
al. (2017) in ihrem Gutachten fur die ARD sowie Aigner, Mattes und Pavel
(2017), dass aufgrund des Media Bias weiterhin eine Rechtfertigung fir den
ORR bestehe. Konkrete Reformvorschlége unterbreiten die Autoren in ihrem
Gutachten fir die ARD nicht. Gleichwohl betonen selbst Aigner, Mattes und
Pavel (2017), dass der o6ffentliche Auftrag zu scharfen sei und dass besse-
re Governance- und Kontrollstrukturen notwendig seien, um einen effizien-
ten Mitteleinsatz zu gewahrleisten. In einem Gutachten fir das ZDF schlagen
Dorr, Holznagel und Picot (2016) diverse MaBnahmen vor, um eine starke-
re Verbreitung &ffentlich-rechtlicher Inhalte im Internet zu ermdéglichen, etwa
durch die Errichtung von 6ffentlich-rechtlichen Medienplattformen und den
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Ausbau der Mediatheken. Vorschlage zur Starkung der Governance werden
hingegen in dem Gutachten nicht erarbeitet.

84. Zweitens hat sich der ORR gegen vorgebrachte Kritik sehr lange weitge-
hend in eine Wagenburg zurtickgezogen und die Sicht adaptiert, dass es nur
ein ,mit uns” oder ,gegen uns“ gibt, aber nichts dazwischen. Auf Kritik rea-
gierten die 6ffentlich-rechtlichen Sender insgesamt weniger, indem sie sich
sachlich und kritisch damit auseinandersetzten, sondern eher damit, ,,die Rei-
hen in Stellung zu bringen“. Besonders erschreckend war das Bekanntwerden
der von der ARD in Auftrag gegebenen Kommunikationsanleitung (,Framing
Manual®), die im Jahr 2019 durchsickerte. Diese Anleitung — so die korrekte
Ubersetzung von ,Manual“ - beginnt mit folgendem Hinweis:

~Beginnen wir direkt mit dem Wichtigsten: Wenn Sie Ihre Mitburger
dazu bringen wollen, den Mehrwert der ARD zu begreifen und sich
hinter die Idee eines gemeinsamen, freien Rundfunks ARD zu stellen,
(...) dann muss lhre Kommunikation immer in Form von moralischen
Argumenten stattfinden.” (Wehling, 2019, S. 3)

85. Und weiter heiBt es in dem Manual wortwortlich:

,Denken und sprechen Sie nicht priméar in Form von Faktenlisten und
einzelnen Details. Denken und sprechen Sie zundchst immer Uber die
moralischen Pramissen. (...) Hat man einmal die moralischen Pramis-
sen der eigenen Haltungen und Ziele (wie etwa den Erhalt eines ge-
meinsamen, freien Rundfunks ARD) durchdrungen, gilt es, diese im
nachsten Schritt in Worte zu fassen und dauerhaft eine Sprache zu
verwenden, die im Denken der Mitbilrger kraftig wirkt und sie von
der Notwendigkeit eines gemeinsamen, freien Rundfunks ARD uber-
zeugt.” (Wehling, 2019, S. 3)

86. Die ARD hat zwar nach Durchsickern des Manuals klargestellt, dass aus
Sicht der ARD ,Manual“ besser mit Gutachten Uibersetzt werde, es sich also
nicht um eine Anleitung handle, sondern um eine Art Ideensammlung, aber
nicht fir jeden mag dies Uberzeugend sein.

87. Durch die diversen Skandale rund um den ORR hat sich die Situation je-

doch inzwischen gedndert und die politischen Chancen fir ernsthafte Refor-
men, wie etwa vom Zukunftsrat (2024) angeregt, scheinen so gut wie noch
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nie, wenngleich der ORR selbst den Vorschlidgen des Zukunftsrates eher ab-
lehnend gegeniiber zu stehen scheint. Was also ist zu tun?
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6 Empfehlungen zur Starkung der Governance des ORR

88. Der Kronberger Kreis halt die Empfehlungen des Zukunftsrates (2024) fur
eine gute Grundlage fiir die weitere Reformdiskussion. Uber diese Empfeh-
lungen hinaus wéren aus unserer Sicht folgende MaBnahmen Uberlegenswert,
um die Governance des ORR zu effektivieren und sicherzustellen, dass ein
méglichst hoher gesellschaftlicher Mehrwert durch den ORR und das zur Ver-
figung stehende Beitragsaufkommen generiert wird.

89. Erstens sollte erwogen werden, einen Deckel oder eine Obergren-
ze beim Anteil der Rezipienten einzufiihren. Dehnt sich der ORR namlich zu
sehr aus, droht das Gleichgewicht zwischen privaten und 6&ffentlich-rechtli-
chen Angeboten in Gefahr zu geraten und damit die gegenseitige Korrektur-
funktion zu entfallen, so wie sie heute in der dualen Medienordnung angelegt
ist. Bei Uberschreiten der Schwelle wire der ORR verpflichtet, massentaug-
liche Angebote, die am Rande des offentlich-rechtlichen Auftrags liegen,
zurlckzuschneiden.

90. Zweitens sollten restriktive monetédre Obergrenzen fir den Erwerb von
Sportrechten eingeflihrt werden. Sportrechte sind insbesondere deshalb so
teuer, weil es eine sehr intensive Konkurrenz zwischen privaten und 6ffentlich-
rechtlichen Anbietern um diese Rechte gibt. Diese intensive Konkurrenz wie-
derum impliziert, dass weite Teile des heute 6ffentlich-rechtlichen Angebots
an Sportsendungen von privaten Anbietern erbracht wiirden. Eine Notwen-
digkeit, diese Angebote 6ffentlich-rechtlich zu erbringen, besteht somit nicht.

91. Drittens sollte der ORR vollstandig werbefrei sein. Nettowerbe- und
Sponsoringumséatze machen ohnehin nur einen kleinen Teil von etwa sechs
Prozent der Einnahmen des ORR aus, kénnen aber — zumindest theoretisch
— zu einer Verzerrung bei Themenauswahl und Berichterstattung fiihren. Um
auch nur den Anschein gar nicht erst entstehen zu lassen, wére ein vollstan-
dig werbefreies Angebot im ORR vorzugswiirdig.

92. Viertens ist zu erwégen, einen Teil des Aufkommens aus dem Rundfunk-

beitrag in den Wettbewerb zu stellen. Die Idee besteht darin, dass z.B. funf
oder zehn Prozent des Aufkommens nicht automatisch dem ORR zuflieBen,
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sondern in einen Innovationsfonds. Um Mittel aus dem Innovationsfonds soll-
ten sich dann private wie 6ffentlich-rechtliche Anbieter von Medieninhalten
mit Konzepten bewerben kénnen. Uber die Vergabe der Mittel kénnte eine
— moéglichst unabhangige — Vergabekommission entscheiden, in Anlehnung
etwa an Vergabemechanismen bei der Filmférderung. In einem wettbewerb-
lichen Verfahren sollte anhand vorab definierter Kriterien eine méglichst po-
litikferne Vergabekommission Uber die Férderungen entscheiden. Wichtig ist
zudem, ein solches Programm einer regelmaBigen Evaluation zu unterziehen.

93. Finftens sollten fiir die auBertariflichen Gehalter im ORR Vorgaben ge-
macht werden. Diese sollten ein Besserstellungsverbot beinhalten, um eine
Selbstbedienungsmentalitat zu verhindern, welche die Akzeptanz des ORRin
der Bevdlkerung letztlich gefahrdet.

94. Sechstens sollten die Aufsichtsgremien im ORR so strukturiert werden,
dass es klarere Verantwortlichkeiten gibt. Daflrr erscheint eine drastische Ver-
kleinerung der Aufsichtsgremien notwendig. Zugleich sollten die Aufsicht
Uber die Auftragserfiillung von der Aufsicht lber finanzielle Aspekte (sparsa-
me Verwendung der Ressourcen) getrennt werden, etwa indem verschiedene
Ausschusse eingerichtet werden.

95. Siebtens sollten die Aufsichtsgremien raumlich von den 6ffentlich-rechtli-
chen Anstalten getrennt werden und eigenes Personal beschéftigen, das eben-
falls raumlich von den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des ORR getrennt ist.
Nur so lasst sich eine unabhéngige und effektive Aufsicht gewéhrleisten.

96. Achtens sollte der ORR in regelméBigen Abstinden extern evaluiert wer-
den, insbesondere im Hinblick auf die Auftragserfillung. RegelmaBige, wis-
senschaftlich gestltzte Evaluationen durch unabhangige Expertengremien,
so wie sie im Bereich der Wissenschaft, etwa bei wissenschaftlichen For-
schungsinstituten, erfolgen, erscheinen in Bezug auf die externe Governance
ratsam. Selbst wenn eine solche Begutachtung keine direkten Folgen fir die
Sender haben, erhéhen sie die Transparenz und sorgen fir eine gewisse Dis-
ziplinierung. Die Gruppe der Evaluatorinnen und Evaluatoren sollte dabei we-
der vom ORR selbst noch von der Politik bestellt werden. Méglich wére, dass
entweder die KEF oder die KEK diese Gruppe ernennt.
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97. Durch ein solches Reformpaket lieBen sich nicht nur die Kosten des ORR
senken, sondern auch seine Akzeptanz in der Bevdlkerung stérken — und da-
mit die Integrationsfunktion, die der ORR erfiillen soll.
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Stiftung Marktwirtschaft

Auch wenn die Auswirkungen des demografischen Wandels
auf die Sozialversicherungen bisher nur leicht spirbar sind,
zeichnet sich das Ende der Schonfrist ab. Der Fachkréaf-
temangel auf dem Arbeitsmarkt verschérft sich spurbar und
die politische Diskussion tber MaBnahmen zur Anwerbung
von Migrantinnen und Migranten nimmt zu. Dabei stellt sich
die Frage, inwieweit Arbeitsmigration die 6ffentlichen Haus-
halte in der Zukunft tats&chlich entlasten kann. Vor diesem
Hintergrund analysiert die vorliegende Publikation auf Ba-
sis der aktualisierten Generationenbilanz 2023 die fiska-
lischen Effekte von Migration.

Zur Ermittlung der fiskalischen Bilanz werden fr die zukinf-
tigen Migrantinnen und Migranten die heutigen durchschnitt-
lichen Pro-Kopf-Zahlungen der im Inland lebenden Auslander
und Auslanderinnen verwendet und eine Integrationsdauer
von sechs Jahren unterstellt. Insbesondere die unterstellte
sechsjahrige Integrationsdauer fiihrt in diesem Szenario zu
geringeren Nettozahlungen der zukinftigen Migrantinnen
und Migranten als die der einheimischen Bevoélkerung und
damit zu einem deutlichen Anstieg der Nachhaltigkeitslui-
cke von 447,8 auf 497,1 Prozent des BIP. In einem hypo-
thetischen Szenario ohne jegliche zukiinftige Migrationsstro-
me lage die Nachhaltigkeitslicke mit 347,4 Prozent des BIP
hingegen um 149,7 Prozentpunkte niedriger. Die fiskalische
Bilanz zukinftiger Zuwanderung ist somit negativ und
betragt bei den angenommenen 293.000 Zuwanderern pro
Jahr knapp das Anderthalbfache der aktuellen jahrlichen Wirt-
schaftsleistung. Allerdings zeigt die verbleibende hohe Nach-
haltigkeitslicke im hypothetischen Fall ohne Migration, dass
die eigentlichen Probleme weniger auf die Migration als viel-
mehr einen zu groBzigigen (Sozial)Staat, der dauerhaft Uber
seine Verhaltnisse lebt, zurlickzufUhren sind.

Eine Option zur Verringerung der finanziellen Belastung durch
Migration besteht in migrationspolitischen MaBnahmen, die
auf eine Verbesserung der Qualifikationsstruktur zukinf-
tiger Migrantinnen und Migranten abzielen. Unter optimi-
stischen Annahmen kdnnten diese so ausgewahlt werden,
dass die Hélfte von ihnen Uber eine Berufsausbildung oder ei-
nen Hochschulabschluss verflgt, was die Nachhaltigkeits-
licke um 64 Prozentpunkte verringern wirde.

Eine weitere Moglichkeit, die finanzielle Belastung durch Mi-
gration zu reduzieren, besteht in migrationspolitischen MaB3-
nahmen, die zusatzliche Arbeitsmigration férdern. Gegen-
Uber der jahrlichen Nettomigration von 293.000 Personen im
Referenzszenario wird in diesem Szenario eine zusatzliche
Zuwanderung von 109.000 Personen angenommen. Diese
zusatzlichen Migrantinnen und Migranten weisen eine ho-
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here Quialifikation in Form einer Berufsausbildung oder eines
Hochschulabschlusses auf, wodurch sich die Nachhaltig-
keitsliicke um 39,5 Prozentpunkte verringern wirde.

Auch die Kombination aus einer Erhdhung der Qualifikations-
struktur der Migrantinnen und Migranten um 50 Prozent und
diesen AnwerbemaBnahmen wlrde unter den Annahmen
der vorliegenden Analyse insgesamt zu keiner positiven fis-
kalischen Bilanz der Migration fUhren. Zwar ergébe sich ein
positiver fiskalischer Effekt von 127,7 Prozent des BIP,
insgesamt bliebe die fiskalische Bilanz der Migration je-
doch mit -22,0 Prozent des BIP im negativen Bereich.

Die Analyse der betrachteten Migrationsszenarien zeigt, dass
eine Erhdhung der Zuwanderung keinesfalls ausreicht, um die
Nachhaltigkeitsliicke zu schlieBen. Es verbleiben Nachhal-
tigkeitslicken zwischen 369,4 Prozent des BIP und 457,6
Prozent des BIP. Die Migrationspolitik ist zwar von groBer
Bedeutung fUr die fiskalische Nachhaltigkeit in Deutschland,
ist aber nicht dazu geeignet, die Folgen des demografischen

Fiskalischer Effekt in verschiedenen 127,7
Szenarien der Migrationssteuerung in
% des BIP
64,0
39,5
Szenario 1: Szenario 2: Szenario 3:
Erhohte Qualifikation Zusétzliche Erhohte Qualifikation

bei 50 % der
Basismigration

und zusétzliche
Erwerbsmigration
(Szenario 1 + Szenario 2)

Erwerbsmigration
(ohne erhdhte Qualifikation
der Basismigration)

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage von Raffelhiischen et al. (2023a)
und Raffelhiischen et al. (2023b).

Wandels zu kompensieren. Der Hauptgrund dafiir ist, dass
der deutsche Staat insgesamt nicht nachhaltig aufgestellt
ist, sondern seinen Blrgern mehr Leistungen verspricht als
sie Uber ihren Lebenszyklus finanzieren. Das bedeutet, dass
selbst eine erfolgreiche Migrationspolitik eine Anpassung
der staatlichen Leistungen — insbesondere der altersspe-
zifischen Sozialausgaben — nicht ersetzen kann. Der Sozi-
alstaat ist in seiner jetzigen Form sowohl fur die in Deutsch-
land lebende Bevolkerung als auch fur Zuwanderer auf Dauer
nicht bezahlbar.
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Bisher zeigte sich die Belastung der offentlichen Haushalte
durch den demografischen Wandel in erster Linie in Form von
Projektionen, aber noch nicht in den aktuellen Einnahmen
und Ausgaben des Staates. Im Gegenteil, die Steuer- und
Beitragseinnahmen waren in jungster Zeit hoch und erlaubten
insbesondere in den vergangenen zehn Jahren Leistungsaus-
weitungen in den Sozialversicherungen ohne nennenswerte
Erhdhungen der Beitragsséatze. Noch lagen die Belastungen
des Ruhestandseintritts der geburtenstarken Jahrgénge in
der Zukunft. Noch konnten die zukUnftigen Defizite, die aus
den (zusatzlichen) Leistungsversprechungen der Sozialversi-
cherungen einmal entspringen wurden, vermeintlich ignoriert
werden.

Bis heute sind die Auswirkungen des demografischen Wan-
dels auf die Sozialversicherungen nicht spurbar. Doch das
Ende der Ruhe vor dem Sturm zeichnet sich ab. Noch sind
die Babyboomer groBtenteils berufstatig und gesund. Noch
sind eher ihre Eltern als sie selbst auf Leistungen der Pfle-
geversicherung angewiesen. Doch auf dem Arbeitsmarkt
zeigen sich in Form eines zunehmenden Fachkréftemangels
bereits erste Anzeichen der demografischen Welle, die uns in
den kommenden Jahren mit dem Eintritt der geburtenstarken
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Jahrgange erreichen und den Fachkraftemangel weiter ver-
scharfen wird. Das Wiederaufleben der politischen Diskussi-
on um gezielte MaBnahmen zur Anwerbung von Erwerbsmi-
granten zeigt, dass zumindest diese Tatsache politisch nicht
mehr ignoriert werden kann. Doch inwieweit ist die Erwerbs-
migration dazu geeignet, die zukUnftigen Haushalte zu ent-
lasten? Wie hoch ist das fiskalische Potential der Migration
tatsachlich? Konnte eine erfolgreiche Migrationspolitik das
Schreckgespenst der demografischen Alterung vielleicht aus
der fiskalpolitischen Debatte vertreiben, ohne das staatliche
Leistungsniveau nennenswert einschranken zu missen?

Zur Beantwortung dieser Fragen analysiert diese Publikation
das Update 2023 der Generationenbilanz hinsichtlich der fis-
kalischen Auswirkungen der Migration. In Kapitel 2 werden
zun&chst die methodischen Grundlagen der Generationen-
bilanzierung im Allgemeinen sowie die Untersuchung von
Migrationseffekten im Speziellen erlautert. Kapitel 3 stellt die
migrationsspezifischen Ergebnisse des Updates 2023 vor
und zeigt in drei Szenarien auf, inwiefern eine zusatzliche
Erwerbsmigration und eine Verbesserung der Qualifikations-
struktur der Migrantinnen und Migranten zur Konsolidierung
der fiskalischen Nachhaltigkeit geeignet sind.
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Die Generationenbilanzierung wurde von Auerbach et al.
(1991, 1992, 1994) entwickelt, um die langfristige Tragfa-
higkeit der offentlichen Finanzen sowie die Auswirkungen
von Fiskal- und Sozialpolitik zu analysieren.’ Im Kern handelt
es sich dabei um eine dynamisierte fiskalische Buchhaltung
und damit um ein Instrument zur Projektion der langfristigen
Entwicklung der 6ffentlichen Finanzen sowie ihrer intergene-
rativen Verteilungswirkungen. Die Grundlage der Projektion
der Staatsfinanzen in der Generationenbilanzierung bilden
Annahmen zur demografischen Entwicklung sowie zu den
wirtschaftlichen und fiskalpolitischen Rahmenbedingungen
in der Zukunft. Auf dieser Basis lasst sich das zukUnftige
Missverhaltnis zwischen der Einnahmen- und Ausgaben-

Abbildung 1:
Die Generationenbilanzierung in funf Schritten

Quelle: Eigene Darstellung.

entwicklung der offentlichen Haushalte ermitteln. Sofern die
zukUnftigen Ausgaben die zukUnftigen Einnahmen Uberstei-
gen, wird von einer impliziten Staatsverschuldung gespro-
chen. Diese spiegelt das AusmaB wider, um das die explizi-
te Staatsverschuldung zukUnftig zunehmen wird, wenn die
heutige Politik auf Dauer fortgeflhrt wird.

Neben der Berlcksichtigung der impliziten Schuldenlast
kann mittels der Generationenbilanzierung sowohl fir heu-
tige als auch zukUnftige Generationen der Betrag ermittelt
werden, mit dem diese jeweils zu den klnftigen Einnahmen
und Ausgaben des Staates beitragen werden. Daher lassen
sich nicht nur fundierte Aussagen Uber die finanzielle Nach-
haltigkeit einer bestimmten Fiskal- und Sozialpolitik, sondern
auch Uber deren intergenerative Verteilungswirkungen tref-
fen. Der methodische Ablauf der Generationenbilanzierung
ist in Abbildung 1 skizziert.

~ & f £ €
. ()7I L] | | . Ausgaben Ausgaben
Einnahmen Ausgaben e 'I‘ 3 ; : Explizit Implizit NHL
Schritt 1: Schritt 2: Schritt 3: Schritt 4: Schritt 5:
Heutige Heutige Zukiinftige Zukiinftige aggregierte Nachhaltigkeitsliicke (NHL),
Einnahmen und Ausgaben Pro-Kopf-Zahlungen Pro-Kopf-Zahlungen Einnahmen und Ausgaben Generationenkonten

Den ersten Schritt der Generationenbilanzierung bilden die
aktuellen offentlichen Finanzen, d.h. die Einnahmen und
Ausgaben des Staates gemaB den Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnungen (VGR).2 Diese aggregierten Zahlungen
werden anhand von Mikrodatensétzen als alters- und ge-
schlechtsspezifische Pro-Kopf-Zahlungen auf die verschie-
denen heute lebenden Kohorten aufgeteilt (zweiter Schritt).
Im dritten Schritt werden diese Pro-Kopf-Zahlungen, unter
BerUcksichtigung heute bereits beschlossener Reformen,

und weitere Indikatoren

mit dem Produktivitdtswachstum fortgeschrieben. Mittels
einer langfristigen Bevolkerungsprojektion zur Berticksich-
tigung der demografischen Entwicklung werden im vierten
Schritt die zukunftigen aggregierten Einnahmen und Aus-
gaben des Staates berechnet, indem die projizierten Pro-
Kopf-Zahlungen mit der Bevolkerungsentwicklung verknUpft
werden. AbschlieBend werden zur Barwertberechnung alle
zukUnftigen Einnahmen und Ausgaben diskontiert, um die
Nachhaltigkeitsllicke sowie weitere Indikatoren zu ermitteln.

1 Eine detaillierte Beschreibung der Methodik wie auch der Kritik an der Generationenbilanzierung findet sich in Raffelhtschen (1999), Bonin (2001) sowie in Wim-

mesberger und Seuffert (2022).

2 Die Annahmen und Datenquellen entsprechen jenen des Updates 2023 der Generationenbilanz (Raffelhiischen et al., 2023a).
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Die zentralen Indikatoren der Generationenbilanzierung sind:

e Implizite Schuld: Im Gegensatz zur expliziten Schuld,
die vor allem das Ausmal vergangener Haushaltsdefizite
widerspiegelt, entspricht die implizite Schuld der Sum-
me aller zukiinftigen (Primér-) Defizite bzw. Uberschiisse.
Wird in einem zukiinftigen Jahr ein Uberschuss erzielt, so
reduziert sich die implizite Schuld, wahrend ein Defizit zu

Abgabenerhdhungen oder Einsparungen zukinftig un-
umganglich sind.

Tragféhige Abgabenerhéhung: Der Indikator tragfahige
Abgabenerhéhung entspricht dem Umfang, um den die
Einnahmen aus Steuern und Sozialabgaben dauerhaft er-
hoht werden mussten, um die Nachhaltigkeitslticke lang-
fristig zu schlieBen.?

einer Erhohung fihrt. Die implizite Schuld spiegelt damit
den Umfang wider, in dem sich zukUnftige Defizite und
Uberschiisse (nicht) die Waage halten. 99

Berucksichtigung der Migration in der

Generationenbilanzierun
¢ Nachhaltigkeitsliicke: Im Sinne einer Schuldenquo- 9

te entspricht die Nachhaltigkeitslicke der tatsachlichen
Staatsverschuldung im Verhéltnis zum heutigen Bruttoin-
landsprodukt (BIP). Die tats&chliche Staatsverschuldung
setzt sich dabei aus der heute bereits sichtbaren oder
expliziten Staatsschuld und der heute noch unsichtbaren
oder impliziten Staatsschuld zusammen. Eine positive
Nachhaltigkeitslticke zeigt an, dass die aktuelle Fiskalpo-
litik auf Dauer nicht tragfahig ist und daher Steuer- und

Die Methode der Generationenbilanzierung wird seit mehr
als zwei Jahrzehnten verwendet, um die fiskalischen Aus-
wirkungen der Migration zu analysieren (Auerbach und
Oreopoulos, 1999; Bonin et al., 2000). Hierbei werden die
Einnahmen und Ausgaben des Basisjahres mithilfe von spe-
zifischen Pro-Kopf-Zahlungen auf die heimische und auslan-
dische Bevolkerung aufgeteilt (Schritt 2 in Abbildung 1). Die in

Abbildung 2:
Nettozahlungen pro Kopf

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage der Daten der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 2018 sowie des Sozio-oekonomischen Panels v37.
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3 Es handelt sich dabei um eine rein statische Betrachtung, das heiBt Verhaltensanderungen der Menschen infolge einer Abgabenerhdhung werden vernachlas-
sigt. Dies gilt gleichermaBen fir den Indikator der tragfahigen Ausgabensenkung.
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der vorliegenden Analyse verwendeten Pro-Kopf-Zahlungen
sind in Abbildung 2 dargestellt. Wahrend der Erwerbsphase
leistet die ausléandische Bevodlkerung im Durchschnitt gerin-
gere Nettozahlungen als die inlandische — also im Basisjahr
bereits Uber die deutsche Staatsburgerschaft verflugende
— Bevolkerung. Im Gegenzug erhdlt sie jedoch auch gerin-
gere Nettoleistungen wahrend der Ruhestandsphase. Um
die kunftigen staatlichen Nettozahlungen fur beide Gruppen
zu berechnen, werden sowohl die Pro-Kopf-Zahlungen als
auch die Bevolkerung separat fUr Inlander und Auslander
projiziert (Schritte 3 und 4). Dadurch ist es moglich, auch
die Kennzahlen der Generationenbilanzierung separat aus-
zuweisen (Schritt 5 in Abbildung 1).

In der Analyse werden die Effekte der Migration im Update
der Generationenbilanz 2023 durch eine Integration der Er-
gebnisse von Raffelhlischen et al. (2023b) mit dem Basis-
jahr 2020 in die Ergebnisse der Generationenbilanz 2023 mit
dem Basisjahr 2021 quantifiziert. Raffelhlischen et al. (2023b)
berticksichtigen sieben Parameter, die Einfluss auf die fiska-
lische Auswirkung der Migration haben. Neben der Anzahl
der Migranten und Migrantinnen werden zwei Parameter der
Integration sowie vier Parameter der Qualifikation berlcksich-
tigt: Die Integration wird anhand der Integrationsdauer* und
der Erhdhung der Emigrationsrate® wahrend der Integrations-
phase modelliert. Fir die Untersuchung der Auswirkungen
einer Erhdhung des Qualifikationsniveaus der Migranten und
Migrantinnen wird der Anteil der Migranten und Migrantinnen
mit hoherer Qualifikation variiert. Das bedeutet, dass das
Ausbildungsniveau sowie das Konsum- und Leistungsbe-
zugsverhalten dem der Inlander bzw. bereits hier lebenden
Migranten und Migrantinnen entspricht. Die Ergebnisse der
mittleren Varianten der auf diesen Parametern beruhenden
Migrationsszenarien werden in dieser Studie mit den auf neu-
eren fiskalischen Daten basierenden Ergebnissen des Up-
dates 2023 verbunden, um eine aktualisierte Abschéatzung
der fiskalischen Effekte der Migration bereitzustellen.

Bevoélkerungsbereinigte Nachhaltigkeitsliicke: Der Ver-
gleich von Szenarien mit unterschiedlichem Bevélkerungs-
wachstum zeigt eine bemerkenswerte Eigenschaft in Bezug
auf die implizite Verschuldung. Unter der Bedingung, dass
die Altersstruktur unverandert bleibt, steigt die bestehende
implizite Verschuldung ceteris paribus (n&dherungsweise) li-
near mit der steigenden zukinftigen Bevdlkerungszahl an.
Hagist et al. (2011, S. 24) bezeichnen diesen Anstieg der
Defizite als ,demografischen Effekt® der Migration. Dabei
handelt es sich nicht um eine strukturelle Verédnderung der
fiskalischen Nachhaltigkeit, sondern um einen reinen Gro-
Beneffekt. Da sich die Nachhaltigkeitsllicke und die implizite
Verschuldung auf die Wirtschaftsleistung im Basisjahr be-
ziehen und die zukinftige Wirtschaftsleistung nicht bertck-
sichtigen, werden sie bei der Betrachtung von Szenarien
mit unterschiedlicher Bevolkerungszahl durch diesen Gro-
Beneffekt verzerrt. Der Indikator der tragfahigen Erhdhung
der Ausgaben weist diese Beschrankung nicht auf, da er
bevolkerungszahlbereinigt ist, jedoch sensibel auf Verande-
rungen in der Bevdlkerungsstruktur reagiert. Dieser Ansatz
bertcksichtigt nicht nur die fiskalische Belastung, sondern
auch die Anzahl und Verteilung der Schultern, auf die diese
Belastung kunftig entfallt. Trotz dieser Vorzige wird in dieser
Analyse auf die Anwendung dieses Indikators verzichtet, da
er weniger intuitiv interpretierbar ist. Stattdessen werden im
Ergebnisteil bevolkerungsbereinigte Nachhaltigkeitslicken
verwendet, die aus einer Ubertragung der relativen Verande-
rung der tragféahigen Abgabenerhthung auf die Nachhaltig-
keitsliicken basieren.

Fiskalische Bilanz der Migration: Unter dem Begriff ,fiska-
lische Bilanz der zukinftigen Migration“ wird in dieser Stu-
die die Veranderung der Nachhaltigkeitslicke im Vergleich
zu einem Szenario ohne jegliche Wanderung verstanden. In
diesem Sinne bezieht sich die Bilanz auf eine entsprechende
Zunahme (negative Bilanz) oder Verringerung (positive Bi-
lanz) der Nachhaltigkeitsliicke des Fiskus in Prozent des BIP.

4 Die Integrationsdauer bezeichnet in diesem Kontext den Zeitraum zwischen der Einwanderung und dem Erreichen der endgtiltigen Pro-Kopf-Zahlungen der Mi-

grantinnen und Migranten.

5 Sowohl flr die inlandische als auch fur die auslandische Bevolkerung unterstellt die der Untersuchung zugrundliegende Bevdlkerungsprojektion Auswande-
rungswahrscheinlichkeiten. Diese kdnnen im Rahmen des verwendeten Modells fur Migrierende innerhalb der Integrationsphase erhéht werden. Die Gesamt-
migration bleibt aus methodischen Griinden davon unberuhrt, indem die Emigrationsrate der sonstigen Auslander entsprechend erhdht wird.
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Mangelnde fiskalische Nachhaltigkeit

Zur Bestimmung der fiskalischen Bilanz, die sich aus zukinf-
tiger Migration ergibt, ist zun&chst eine Bestimmung der ge-
genwartigen Nachhaltigkeitslticke in einem Referenzszenario
erforderlich. In der Generationenbilanzierung werden Ubli-
cherweise fUr zuklnftige Migrierende die derzeitigen durch-
schnittlichen Pro-Kopf-Zahlungen der im Inland lebenden
Auslander verwendet (siehe Abbildung 2) und gleichzeitig
unterstellt, dass die Anpassung zukulnftiger Zuwanderer an
das Niveau der bereits in Deutschland lebenden Auslander
augenblicklich erfolgt. Diese ,unrealistisch-optimistische®
Annahme ist insbesondere zur Sicherstellung internationaler
Vergleichbarkeit Usus in Untersuchungen auf Grundlage der
Generationenbilanzierung. Sie bewirkt die aus dem diesjah-
rigen Update der Generationenbilanz (Raffelhiischen et al.,
2023a) bekannte Nachhaltigkeitsllicke von 447,8 Prozent
des BIP (siehe Abbildung 3). Im Kontext einer fiskalischen
Analyse von Migration ist die Annahme einer sofortigen In-
tegration dagegen nicht geeignet. Das im Folgenden ver-

Abbildung 3:
Fiskalische Bilanz der Migration im Status quo — Nachhal-
tigkeitslticken im Vergleich

in % des BIP

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage von Raffelhtischen et al.
(2023a) und Raffelhtischen et al. (2023b).

4971
447.8
347,4
302,1
Status-quo Realistisches Zukiinftig keine First-best
(,unrealistisch Referenszenario Migration Migration
optimistisch*)

wendete Referenzszenario bericksichtigt dementsprechend
realistischere Integrations- und Qualifikationsannahmen.®
Insbesondere die unterstellte Integrationsdauer von sechs
Jahren fUhrt in diesem Szenario zu geringeren Nettozah-
lungen der zukUnftigen Migranten und Migrantinnen und da-
mit zu einer deutlich héheren Nachhaltigkeitsllcke von 497,1
Prozent des BIP.

Negative fiskalische Bilanz der zukiinftigen Migration

In einem hypothetischen Szenario ganzlich ohne zukinftige
Zuwanderung lage die Nachhaltigkeitsllcke nicht bei 497,1
Prozent des BIP, sondern nur bei 347,4 Prozent des BIP (s.
Abbildung 3) und somit um 149,7 Prozentpunkte niedriger.
Die fiskalische Bilanz zukunftiger Migration ist daher nega-
tiv und betragt flr die angenommenen 293.000 Zuwande-
rer pro Jahr knapp das Anderthalbfache der gegenwartigen
jahrlichen Wirtschaftsleistung. Selbstredend hangt die Frage
nach der fiskalischen Bilanz von der fUr zukinftige Migrie-
rende unterstellten Qualifikationsstruktur — also den fUr sie
angenommenen Pro-Kopf-Zahlungen — ab.

Potentielle fiskalische Bilanz

Die fiskalische Bilanz kdnnte rein theoretisch unter belie-
big optimistischen Annahmen unbegrenzt hoch ausfallen.
Die Annahme, dass es sich bei den zukUnftigen Migranten
und Migrantinnen ausschlieBlich um Einkommensmillionare
handelt, ist aber offensichtlich utopisch. Als Ausgangspunkt
der nicht vollig utopischen Annahmen, im Kontext eines
First-Best-Szenarios, bietet sich die Annahme an, dass die
Pro-Kopf-Zahlungen der zukUnftigen Migranten und Migran-
tinnen denen der inlAndischen Bevdlkerung entsprechen und
dass diese gleichzeitig problemlos integrierbar waren. Unter
dieser Voraussetzung wulrde sich die Nachhaltigkeitsllcke
von 497,1 Prozent des BIP im Status quo auf 302,1 Prozent
des BIP verringern. Die potentielle fiskalische Bilanz in die-
sem (ebenfalls unrealistischen) Best-Case-Szenario ergabe
sich als Differenz zum Szenario ohne zukunftige Migration
und betrlge 45,3 Prozent des BIP (s. Abbildung 3). Durch
eine Steuerung der Zuwanderung unter dkonomischen As-
pekten, die bei den Migranten und Migrantinnen im Durch-
schnitt das Qualifikationsmuster der einheimischen Bevol-
kerung und ein vollkommenes Entfallen der Integrationszeit
zum Ziel hétte, kdnnte die zukUnftige Migration tats&chlich
eine positive fiskalische Bilanz bewirken.

6 Fur eine ausfihrliche Diskussion der zu unterstellenden Integrationsdauer siehe Raffelhiischen et al. (2023b, S. 21).
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Ursache der positiven potentiellen fiskalischen Bilanz

Die Ursache fUr diese positive fiskalische Bilanz liegt aus-
schlieBlich in der Altersstruktur der Migration. Denn auch flr
neugeborene Inlander ergeben sich Uber den restlichen Le-
benszyklus negative Nettozahlungen, sofern das derzeitige
Abgaben- und Leistungsniveau in der Zukunft beibehalten
wird.” Unter der Pramisse einer konstanten fiskalischen Si-
tuation, das heiBt bei unveranderten staatlichen Leistungen
sowie Steuer- und Beitragsséatze, verursachen Kinder Uber
ihren gesamten Lebenszyklus hinweg héhere Kosten, als sie
zur Deckung beitragen (negatives Generationenkonto). Dies
verdeutlicht, &hnlich wie die positive Nachhaltigkeitsltcke,
die mangelnde Nachhaltigkeit der deutschen Fiskalpolitik.
Die entstehenden Defizite werden in Form impliziter Schulden
in die Zukunft verschoben, was eine intergenerative Umver-
teilung zur Folge hat. Im Falle einer nachhaltigen Fiskalpolitik
ohne derartige Umverteilung waren die Generationenkonten
zum Zeitpunkt der Geburt ausgeglichen und wirden erst im
Vorfeld der Ruhestandsjahre negativ. In der aktuellen, nicht
nachhaltigen Refinanzierungssituation in Deutschland fUhren
die Anfangskosten flr Bildung und Ausbildung zu nega-
tiven Generationenkonten zu Beginn des Lebens. Der po-
sitive fiskalische Effekt fir den deutschen Fiskus durch die

497,1

4576
4331

369,4

Zuwanderung qualifizierter Migranten und Migrantinnen tritt
insbesondere bei Einwanderung im Alter zwischen 20 und
40 Jahren auf. Inm steht dementsprechend eine entfallende
Rendite fUr den potentiellen Aufzug und Ausbildung in den
Herkunftslandern gegentber (Brain-Drain).®

Reduktion der fiskalischen Belastung durch Erhéhung
der Qualifikationsstruktur

Eine Option zur Minderung der finanziellen Belastung durch
Migration besteht in migrationspolitischen MaBnahmen, die
auf eine Verbesserung der Qualifikationsstruktur kunftiger
Migranten und Migrantinnen abzielen. Unter optimistischen
Annahmen konnten die Migranten und Migrantinnen nach
ihrer Qualifikation dahingehend ausgewahit werden, dass
die Hélfte von ihnen Uber eine berufliche Ausbildung oder
einen Hochschulabschluss verflgt. Nach einer flnfjghrigen
Integrationsphase wirden sie dann ein Steuerzahlungsni-
veau erreichen, das dem von hochqualifizierten Inlandern
entspricht. In diesem Szenario wirde sich die Nachhaltig-

Abbildung 4.
Nachhaltigkeitsliicken
in den Szenarien der

347 4 Migrationssteuerung
Tatsachliche Staatsverschul-
dung in % des BIP

Anmerkung: Die Nachhaltig-
keitslticken der Szenarien mit
zusétzlicher Migration sind
bevéblkerungsbereinigt (siehe
Abschnitt 2.2).

Szenario 2:
Zusatzliche Erwerbs-
migration (ohne
erhohte Qualifikation
der Basismigration)

Szenario 1:
Erhohte Qualifikation
bei 50 % der
Basismigration

Referenzszenario:
Umfang und
Qualifikation der
Migration laufen
weiter wie bisher

7

Szenario 3:
Erhohte Qualifikation

Quelle: Eigene Berechnungen auf
Grundlage von Raffelhtischen et

Zukiinftig keine al, (2023, b)

Migration

und zusétzliche

Erwerbsmigration
(Szenario 1 + Szenario 2)

Die Status-quo-Annahme halt sémtliche staatlichen Abgabenleistungen auf dem Niveau des Basisjahres und veréndert zukinftige staatliche Leistungen aus-

schlieBlich hinsichtlich bereits beschlossener Reformen, wie bspw. des Nachhaltigkeitsfaktors in der Gesetzlichen Rentenversicherung (GRV).

Bei der Betrachtung der fiskalischen Bilanz der Migration anhand der Szenarien mit und ohne zukinftige Migration ist zu beachten, dass die Nachhaltig-

keitsllcke in ihrer unbereinigten Form das Potential zuklnftiger Beitrags- und Steuersatzanpassungen unbericksichtigt lasst (zum methodischen Hintergrund
der Bereinigung siehe Abschnitt 2.2). Vereinfacht gesprochen lasst die unbereinigte Nachhaltigkeitsliicke auBer Acht, dass weitere Migranten und Migran-
tinnen zusatzliche Steuerzahler sind, die einen Teil der Last, die sie verursachen, selbst tragen kdnnen.
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Tabelle 1:
Mittlere Annahmen verschiedener Szenarien der Migrationssteuerung

Quelle: Darstellung nach Raffelhtischen et al. (2023b).

Dimensionen

Basismigration®
(zukUnftige durchschnitt-

‘ R 293.000 293.000 293.000 293.000
liche Nettomigration pro
Jahr)
Zusétzliche Migration' keine keine 109.000 109.000
(pro Jahr) ’

Integrationsdauer

(Allgemein / bei er- 6 Jahre 6 /5 Jahre"
& héhter Qualifikation)
S
& Erhdhung der
£ Emigrationsrate 25 % 25% /25 %

(Allgemein / bei er-

hoéhter Qualifikation)

Anteil an der
o WEEEEn 0% 50% /- ~/100 % 50 % /100 %
S (Basismigration / zu-
g satzliche Migration)
g Ausbildung - Qualifizierte Arbeitskrafte'
(]
S Qualifikationsniveau - 100 %
{=
i)

80 %

Verhalten'® -

(Uberwiegend inlandisch)

9 Basismigration = Migration im Referenzszenario. Annahmen entsprechen den mittleren Wanderungsannahmen der 15. koordinierten Bevolkerungsprojektion des
Statistischen Bundesamtes im Sinne eines ,best guess” der zukinftigen Entwicklung der Migration.

10 Entspricht ggfs. der Differenz zwischen der hohen und der mittleren Wanderungsannahme der 15. koordinierten Bevolkerungsprojektion.

11 Auf Grundlage der empirischen Daten zur Entwicklung des Durchschnittseinkommens in den ersten Jahren nach der Einwanderung ist die Annahme einer In-
tegrationsdauer von unter 4 Jahren nicht als sinnvoll zu betrachten (siehe Abschnitt 2.2).

12 Qualifizierte Arbeitskréafte: Personen mit Berufsausbildung oder akademischem Abschluss.

13 Ahnlichkeit des Konsum- und des Leistungsbezugsverhaltens der Inlander (100 %) mit dem der Auslander (0 %).

14 Die Nachhaltigkeitsliicken der Szenarien mit zusatzlicher Migration sind bevélkerungsbereinigt (siehe Abschnitt 2.2).
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keitsllcke im Vergleich zum Referenzszenario um 64,0 Pro-
zentpunkte auf 433,1 Prozent des BIP reduzieren. Aufgrund
dieser héheren Qualifikationsstruktur wirden sich die Netto-
zahlungen der zukUnftigen Zuwanderer, denen der Inlander
anndhern. Ohne zusétzliche Anpassungen des staatlichen
Leistungs- und Abgabenniveaus in der Zukunft wirden die
Migranten und Migrantinnen, selbst wenn die Hélfte von
ihnen im Vergleich zu den aktuell in Deutschland lebenden
Auslandern erheblich besser qualifiziert ware, weiterhin eine
finanzielle Belastung im Vergleich zur hypothetischen Situati-
on ohne Zuwanderung darstellen.

Reduktion der fiskalischen Belastung durch zusétzliche
qualifizierte Erwerbsmigration

Eine alternative Mdglichkeit zur Verringerung der finanziellen
Belastung durch Migration besteht in migrationspolitischen
MaBnahmen, die eine zusatzliche Erwerbsmigration férdern.
Im Vergleich zur Nettomigration des Referenzszenarios von
298.000 Personen (,Basismigration®) wird in diesem Szena-
rio ein zuséatzlicher Zuzug von 109.000 Personen unterstellt.
Diese zusatzlichen Migranten und Migrantinnen weisen eine
hohere Qualifikation in Form einer beruflichen Ausbildung
oder eines Hochschulabschlusses auf. Die Qualifikations-
struktur der ,Basismigration®, die ohne zusétzliche MaBnah-
men zu erwarten ist, bleibt in diesem Fall auf dem niedrigeren
Niveau des Referenzszenarios. Dadurch reduziert sich die
Nachhaltigkeitslicke im Vergleich zum Referenzszenario um
39,5 Prozentpunkte auf 457,6 Prozent des BIP. Ein isolierter
Blick zeigt also, dass die zusatzliche Erwerbsmigration ei-
nen positiven fiskalischen Effekt hat. Dieser ergibt sich aus
dem Verjingungseffekt, den junge qualifizierte Arbeitskrafte
bewirken.

11

Migrationspolitik allein reicht zur Sanierung des Fiskus
bei weitem nicht aus

Kombiniert man die beiden migrationspolitischen Szenarien
einer erhdhten Qualifikationsstruktur und zusatzlicher qualifi-
zierter Erwerbsmigration, bewirkt dies eine Reduzierung der
Nachhaltigkeitslticke um insgesamt 127,7 Prozentpunkte auf
369,4 Prozent. In diesem dritten Szenario wird die Qualifika-
tionsstruktur der ,Basismigration® zur Halfte auf das Niveau
ausgebildeter Inlander angehoben, wahrend jahrlich weitere
109.000 quallifizierte Arbeitskrafte einwandern. Trotz des po-
sitiven fiskalischen Effekts dieser migrationspolitischen MaB3-
nahmen bleibt die Nachhaltigkeitsllicke auch in diesem Sze-
nario um 22,0 Prozentpunkte hoher als sie ohne zukinftige
Migration wére. Die fiskalische Gesamtwirkung der Migration,
die als fiskalische Bilanz bezeichnet wird, bleibt somit negativ.
Selbst die erheblich hdhere Qualifikation eines groBen Teils
der Migranten und Migrantinnen stellt keine effektive Losung
fir die mangelnde Nachhaltigkeit des Staatshaushalts dar.
Die negative fiskalische Bilanz der Migration resultiert dem-
nach nicht nur aus der unterdurchschnittlichen Qualifikation,
sondern auch aus der grundsatzlichen mangelnden finanzi-
ellen Nachhaltigkeit des deutschen Fiskus. Wenn der Sozial-
staat bereits fUr die inlandische Bevdlkerung groBzlgiger ist,
als er es sich leisten kann und die zuwandernde Bevdlkerung
Uberdurchschnittlich von Sozialleistungen profitiert, kann
allein die Zuwanderung den Sozialstaat nicht sanieren. Zu-
kinftige Anpassungen des Abgaben- und Leistungsniveaus
bleiben trotz migrationspolitischer MaBnahmen unvermeid-
lich. Obwohl solche Anpassungen die fiskalische Bilanz der
Migration unter den aktuellen fiskalischen Bedingungen erh6-
hen konnten, sind die haushaltspolitischen Mdglichkeiten der
Migrationspolitik begrenzt.
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Systeme zur Steuerung von Erwerbsmigration unterscheiden
sich hinsichtlich einer Vielzahl von Dimensionen, angefangen
bei den unterschiedlichen Grunden fur die Férderung von
Erwerbsmigration Uber die Ausrichtung am Arbeitsangebot
bzw. der Arbeitsnachfrage bis zur organisatorischen Ausge-
staltung und den spezifischen Steuerungsinstrumenten (vgl.
Raffelhischen et al. 2023b, S. 33-36). Im Folgenden werden
die Systeme zur Steuerung dauerhafter Erwerbsmigration
Kanadas, Australiens und den USA vorgestellt und vom ent-
sprechenden deutschen System abgegrenzt. Die betrach-
teten Programme umfassen namentlich das kanadische
Federal-Skilled-Worker-Programm im Rahmen des zentralen
Express-Entry-Programms, das australische Skilled-Inde-
pendent-Visa-Programm, das US-amerikanische Green-
Card-Programm sowie das deutsche Blue-Card-Programm.
Tabelle 2 gibt einen Uberblick Uber die in diesem Vergleich
bericksichtigten Kriterien.

Ein maBgebliches Unterscheidungskriterium zwischen Sy-
stemen zur Steuerung von Migration liegt in der Begrenzung
der Zuwanderung. Im Rahmen des Express-Entry-Systems
in Kanada erfolgt keine spezifische Untergliederung des Zu-
wanderungskontingents. Im Gegensatz dazu differenziert
das australische Skilled-Independent-Visa-Programm die
Kontingente nach einzelnen Berufsgruppen und ist dem-
entsprechend auf die Arbeitsnachfrage ausgerichtet. Die
Begrenzung der Erwerbszuwanderungszahlen im US-ameri-
kanischen Green-Card-Programm ist dagegen sowohl qua-
lifikations- als auch herkunftslandspezifisch. Das deutsche
Blue-Card-Systems sieht in seiner praktischen Ausgestal-
tung keine Beschrankung der entsprechenden Erwerbs-
zuwanderung vor. Fur die Beantragung der Aufenthaltsge-
nehmigung im Rahmen des Blue-Card-Systems mussen

Tabelle 2:

ausschlieBlich die entsprechenden Mindestkriterien erflllt
sein. Solche expliziten Mindestkriterien existieren auch im
kanadischen und australischen System zur Steuerung der
Erwerbsmigration. Sie bilden die Voraussetzung fUr die Zu-
lassung zum eigentlichen Auswahlverfahren, das nach einem
Punktesystem organisiert ist. Aufgrund der marktbasierten
Nachfrageorientierung der Erwerbsmigrationssteuerung im
Green-Card-Programm in den USA stellt die Unterstitzung
des Arbeitgebers dort implizit ein Mindestkriterium dar.

Eine Berlcksichtigung der Arbeitsangebotsorientierung wird
im Green-Card-Programm dagegen zentralisiert in Form re-
gierungsseitiger Kriterien flr die Zulassung zum Verfahren si-
chergestellt. Die Umsetzung dieser Kriterien in sogenannten
Praferenzenlisten kann ebenfalls als Anwendung von Mindest-
kriterien ausgelegt werden, da anders als in den Punktesyste-
men Kanadas und Australiens keine explizite Gewichtung der
einzelnen Kiriterien hinsichtlich inrer Bedeutung vorgenommen
wird. Traditionell weist das Punktesystem in Kanada eine hohe
Gewichtung allgemeiner, nicht arbeitsmarktspezifischer Ei-
genschaften auf und zielt dadurch insbesondere auf eine Be-
wertung des Humankapitals ab (vgl. Koslowski, 2014, S. 27).
Dementsprechend ist das kanadische System als langfristig
angebotsorientiert einzuordnen. Im Gegensatz dazu bewirkt
die Gewichtung der Kriterien innerhalb des Punktesystems in
Australien, die in Zusammenarbeit mit Industrie und Arbeitge-
bern erfolgt (vgl. Koslowski, 2014, S. 27), eine nachfrageseiti-
ge Orientierung des australischen System.

Die Bedeutung der Erwerbsmigration in Deutschland ist im
Vergleich zu den anderen betrachteten Landern gering, wie
der Blick auf das Migrationsaufkommen der drei wichtigsten
Migrationstypen — Erwerbsmigration, familigre Migration

Internationaler Vergleich der Systeme zur Steuerung der Erwerbsmigration

Quelle: Eigene Darstellung nach Raffelhtischen et al. (2023b).

Australien Kanada USA Deutschland
zentralisiert mit zentralisiert mit
Organisationsform dezentralisierten dezentralisierten marktbasiert zentralisiert
Elementen Elementen
Praktische Ausgestaltung Punktesystem Punktesystem Préaferenzenlisten Mindestkriterien
Kontingente Ja Ja )
Begrenzun Berufsgruppen Ja (Kategorien, Nein
(Begrenzung) (Berufsgruppen) Herkunftsland)

12



Argumente zu Marktwirtschaft und Politik Nr. 173

Stiftung Marktwirtschaft

und humanitére Migration — in Tabelle 3 ergibt. Wéahrend
in Deutschland nur 21,2 Prozent der Migration auf die Er-
werbsmigration entfallen, weisen Australien und Kanada mit
Werten von 49,3 bzw. 45,1 Prozent deutlich hdhere Anteile
auf. In Australien zeigt sich zwar eine vergleichbare Gesamt-
migration, die Zusammensetzung der Migration macht je-
doch deutlich, dass sich die Ausrichtung des australischen
Migrationssteuerungssystems von der des deutschen unter-
scheidet. In Australien, als Inselstaat mit einer vergleichswei-
se starken Abschottung gegenlber humanitarer Migration,
lasst sich eine nahezu spiegelbildliche Verteilung der Anteile
zwischen humanitarer Migration und Arbeitsmigration im
Vergleich zum geografisch und politisch weniger abgeschot-
teten Deutschland beobachten.

Neben der Zuwanderungspolitik eines Landes spielt die At-
traktivitat des Arbeitsstandortes eine entscheidende Rolle fur
den Erfolg zukUnftiger Bemthungen um (hoch-)qualifizierte
Zuwanderer. Dabei weist Deutschland gegenutber Australi-
en, Kanada und den USA einen gravierenden Nachteil auf-
grund der Landessprache auf. Englische Sprachkenntnisse
sind international nicht nur weiter verbreitet, sondern auch
der Erwerb attraktiver, weil sie eine groBere Zahl potentieller
Einwanderungslander erschlieBen. Darlber hinaus stellt
die derzeitige groBzlgige, aber nicht nachhaltige Ausge-
staltung des deutschen Sozialversicherungssystems und
die damit verbundenen zu erwartenden zuklnftigen Abga-
benerhbhungen sowie die vergleichsweise hohe Einkom-
mensteuerbelastung eine Beeintrachtigung der Attraktivitat

Tabelle 3:

des Standorts besonders flir hochqualifizierte Arbeitskrafte
dar. Angesichts dieser Einschrankungen ist zumindest zu
hinterfragen, ob bei hohen Qualifikationsanforderungen an
potentielle Immigranten die Zahl der qualifizierten Erwerbs-
migranten und -migrantinnen pro Einwohner in Deutschland
Uberhaupt auf das Niveau Australiens angehoben werden
konnte.

Die gréBte Herausforderung im Hinblick auf eine Erhéhung
des Anteils der qualifizierten Erwerbsmigration am gesamten
Migrationsgeschehen in Deutschland durfte auf der mora-
lischen Ebene liegen. Denn neben der Anwerbung zusatz-
licher qualifizierter Migration sind hierflr insbesondere Re-
striktionen hinsichtlich der humanitar begrindeten Migration
um- bzw. durchzusetzen. Dies wirft zwei zentrale Fragen auf:
Wie stark will die Gesellschaft die fiskalische Ausrichtung
des Migrationssystems nach moralischen MaBstaben aus-
gestalten? Und kann sie sich dies leisten bzw. ist sie bereit,
noch einschneidendere Reformen als ohnehin notwendig
umzusetzen, um die bereits heute nicht mehr tragfahigen
Staatsfinanzen unter diesen Bedingungen nachhaltig zu ge-
stalten? Letztlich geht es um eine klare analytische Trennung
von moralischen und fiskalischen Aspekten, um in der Lage
zu sein, politische Entscheidungen zu treffen, die beide Ebe-
nen verantwortungsvoll — auch im Sinne der Generationen-
gerechtigkeit — bertcksichtigen. Oder anders formuliert: Wie
viel fiskalische Ausrichtung des Migrationssystems will sich
die Gesellschaft ethisch leisten und wie viel ethische Aus-
richtung kann sie sich fiskalisch leisten?

Fallzahlen je Migrationstyp im internationalen Vergleich im Jahr 2019

* Fur Deutschland ist aufgrund der Datenverflgbarkeit nicht ausschlieBlich die permanente Migration berticksichtigt.

Quellen: Eigene Darstellung nach Raffelhlischen et al. (2023b) auf Basis von Daten des Australian Bureau of Statistics (2023a), Australian Bureau of Statistics
(2023b), BAMF — Bundesamt ftir Migration und Fliichtlinge (2022), Homeland Security (2023), Government of Canada (2023), Statistics Canada (2023), Stati-

stisches Bundesamt (2022), United States Census Bureau (2023).

Erwerbsmigration
je 1 Mio. Einwohner

Australien 1473 o
(49,3 %) (30,7 %)

. 772 1.161
Deutschland 21,2 %) (31,9 %)

Kanada 2201 Y
45,1 %) (22,2 %)

425 2.163
USA (14,6 %) (74,2 %)
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Familiare Migration
je 1 Mio. Einwohner

Humanitére Migration

je 1 Mio. Einwohner Insgesamt
596 2.986
(19,9 %) (100 %)
1.713 3.646
(47,0 %) (100 %)
3.769 11.526
(32,7 %) (100 %)
326 2.913
(11,2 %) (100 %)
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Die Zuwanderung nach Deutschland stellt unter den ge-
genwartigen Bedingungen eine finanzielle Belastung dar.
Der Barwert der fiskalischen Bilanz der zuklnftigen Migra-
tion ist negativ und betragt 149,7 Prozent des BIP. Obwohl
die Altersstruktur der Migrantinnen und Migranten potentiell
eine demografische Verjungungsdividende birgt, fihrt dies in
keinem der betrachteten Szenarien zu einer positiven fiska-
lischen Bilanz der Migration.

MaBnahmen zur Steuerung der Migration kénnen die fiska-
lische Bilanz auf mindestens zwei verschiedene Arten beein-
flussen: Erstens durch eine Ver&nderung der Qualifikations-
struktur der bestehenden Migration und zweitens durch die
Forderung zusétzlicher Arbeitsmigration. Eine Anderung der
deutschen Migrationspolitik, die sicherstellt, dass die Halfte
der kunftigen Migrantinnen und Migranten aus hochquali-
fizierten Arbeitskraften besteht, die dem inlandischen Net-
tozahlungsprofil entsprechen, wirde zu einer Senkung der
Nachhaltigkeitsliicke um 64,0 Prozentpunkte fuhren. Die An-
werbung von durchschnittlich Gber 100.000 solcher Arbeits-
kréfte hatte ebenfalls einen positiven fiskalischen Effekt von
39,5 Prozent des BIP. Trotzdem bleibt die fiskalische Bilanz

14

der Migration in beiden Fallen negativ und belduft sich auf
85,7 bzw. 110,3 Prozent des BIP. Auch die Kombination aus
einer Erhdhung der Qualifikationsstruktur von 50 Prozent der
Migrantinnen und Migranten sowie AnwerbungsmaBnahmen
héatte unter den moderaten Annahmen in dieser Analyse keine
positive fiskalische Bilanz der Migration insgesamt zur Folge.
Zwar ergébe sich ein positiver fiskalischer Effekt von 127,7
Prozent des BIP, die fiskalische Bilanz der Migration bliebe ins-
gesamt jedoch bei -22,0 Prozent des BIP.

Den betrachteten Migrationsszenarien ist neben der ne-
gativen fiskalischen Bilanz trotz des positiven fiskalischen
Effekts gemeinsam, dass der fiskalische Effekt bei weitem
nicht ausreicht, um die Nachhaltigkeitsllicke zu schlieBen.
Es verbleiben Nachhaltigkeitsliicken zwischen 369,4 Prozent
und 457,6 Prozent des BIP. Die Migrationspolitik ist zwar
von groBer Bedeutung flr die fiskalische Nachhaltigkeit in
Deutschland, spielt hinter den reformbedUrftigen Sozialversi-
cherungen jedoch nur die zweite Geige. Dementsprechend
stellt auch eine gelungene Migrationspolitik keinen Ersatz fur
eine Anpassung der staatlichen Leistungen insbesondere in
Hinblick auf die altersspezifischen Sozialausgaben dar.
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Trotz einer hohen Sparquote liegen die Deutschen bei der
Vermégensbildung breiter Bevdlkerungsschichten im in-
ternationalen Vergleich weit zurlick. Dabei gewinnt die Ver-
mogensbildung nicht nur vor dem Hintergrund einer in ab-
sehbarer Zeit immer weniger leistungsfahigen gesetzlichen
Rentenversicherung fur die individuelle Altersvorsorge an
Bedeutung. Auch im Hinblick auf ein selbstbestimmtes
Leben und soziale Stabilitéat spielt die private Vermdgens-
bildung eine wichtige Rolle. Finanzielle Sicherheit schafft
Resilienz in schwierigen Zeiten und Krisen und erhéht die
Bereitschaft zu Selbsténdigkeit und Unternehmertum.

Deutschland nur im hinteren Mittelfeld —
Median der Haushaltsnettovermdgen in der Eurozone
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Um die Vermodgensbildung zu férdern, sollte der Staat ei-
nerseits die Steuerpolitik und andererseits die Alterssi-
cherung in den Fokus nehmen. In der Steuerpolitik sollte
man bei der Einkommensteuer ansetzen und einen , Tarif
auf Randern“ einfiihren, um die kalte Progression — das
Hineinrutschen der Steuerpflichtigen in héhere Grenzsteuer-
satze, wenn das Einkommen mit der Inflationsrate steigt — zu
verhindern. Die Schwellenwerte der Progressionszonen, die
den Einkommensteuertarif definieren, kdnnten im Zeitablauf
automatisch an das Preisniveau bzw. die Lohnentwicklung
angepasst werden. Darlber hinaus sollte der sogenann-
te ,Mittelstandsbauch” durch eine Tarifkorrektur beseitigt
werden, um einen langsameren Anstieg des Grenzsteuer-
satzes im unteren und mittleren Einkommensbereich zu er-
reichen. Hinsichtlich der Vermdgensbildung breiter Bevolke-

rungsschichten in Deutschland spielt dieser schnelle Anstieg
eine wesentliche Rolle. Zusammen mit der hohen Abgaben-
belastung bleibt fUr eine eigenverantwortliche Vermdgensbil-
dung vom Bruttoeinkommen bei zu vielen Menschen nur we-
nig Ubrig. Dazu kommt ein programmiertes Wachstum der
Sozialabgaben, unter anderem flUr eine Rentenhaltelinie, die
gar nicht halten kann — all dies sorgt fur maximale Planungs-
unsicherheit, die wiederum Feind eines jeden Vermdgens-
aufbaus ist. Hilfreich wére es darum, wenn zusétzlich der
Spitzensteuersatz deutlich spéter greifen wirde, sodass
vor allem die arbeitende Mitte entlastet wird.

Um die im internationalen Vergleich geringe Wohneigen-
tumsquote zu steigern und damit die Vermodgensbildung
auch auf dieser Ebene zu erleichtern, bietet sich eine Re-
form der Grunderwerbsteuer an. Die Grunderwerbsteuer-
satze wurden in den letzten Jahren in allen Bundeslandern
mit Ausnahme Bayerns zum Teil deutlich erh6ht. Hohe
Grunderwerbsteuern fihren nicht nur zu einem Ruickgang
des Neubaus, sondern Uber die Erwerbsnebenkosten auch
zu einem Anstieg der Immobilienpreise in einem in weiten
Teilen ohnehin bereits sehr angespannten Markt. Reform-
optionen kdnnten neben einem Freibetrag die Einflhrung
eines Stufentarifs sein, um mehr Menschen den Erwerb von
Wohneigentum zu ermdglichen, indem dem Leistungsfahig-
keitsprinzip Rechnung getragen wird. Alternativ kénnte die
Grunderwerbsteuer beim Ersterwerb von selbstgenutztem
Wohneigentum entfallen.

Ein wesentlicher Grund flr das geringe Vermdgen vieler
Menschen in Deutschland ist auch die Art des Sparens in
oft festverzinslichen Anleinen oder auf dem Sparbuch mit
niedrigen Renditen. Im Sinne einer starkeren Kapitalmarkt-
partizipation kdnnte zum einen eine aktienbasierte staat-
liche Altersvorsorge mit Eigentumsschutz nach dem Vor-
bild des schwedischen Systems oder der amerikanischen
401k auf individuellen und einsehbaren Konten organisiert
werden. Diese sollte eine breite Palette individualisierbarer
und kostengunstiger Altersvorsorgeprodukte anbieten und
damit den Wettbewerb auch fUr private Anbieter intensivie-
ren. Analog zur Riester-Rente sollten diese Produkte zudem
durch einen Sonderausgabenabzug steuerlich geférdert
werden. Damit wirde die Vermdgensbildung durch héhere
Renditen der Kapitalmarktbeteiligung im Vergleich zu klas-
sischen Anlageformen gef6rdert.
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Trotz knapper &ffentlicher Kassen rei3en die Plane der Politik
zum Ausbau des Sozialstaates nicht ab. Nach der Einfihrung
des Burgergeldes soll nun nach den Vorstellungen mancher
die Haltelinie fir das Rentenniveau verlangert und eine teure
und burokratische Kindergrundsicherung eingefihrt werden.
Im Hinblick auf die Vermdgensverteilung werden in der of-
fentlichen Debatte haufig Vorschlage gemacht, die darauf
abzielen, einem Teil der Gesellschaft etwas wegzunehmen
und einem anderen Teil der Gesellschaft etwas hinzuzuge-
ben. Viel zu selten wird thematisiert, dass das eigentliche
Problem der Vermdgensverteilung in Deutschland darin be-
steht, dass breite Bevdlkerungsschichten — gemessen an
ihrer wirtschaftlichen Leistungsféhigkeit — im europdischen
Vergleich nur Uber ein geringes Vermdgen verflgen. Es ware
an der Zeit, das Prinzip der Eigenverantwortung wieder star-
ker in den Vordergrund zu rlicken und die Burger durch eine
kluge Rahmenordnung besser in die Lage zu versetzen, fur
sich selbst vorzusorgen, um den individuellen Vermogens-
aufbau breiter Bevdlkerungsschichten zu férdern. Die indivi-
duellen wie auch gesellschaftlichen Vorteile, die sich daraus
ergeben wirden, sind vielfaltig:

Stabilitat und Wohlstand

Eine ausgewogene Vermogensverteilung in einer Gesell-
schaft tragt zur wirtschaftlichen Stabilitat bei, indem sie die
Anfalligkeit gegenuiber externen Schocks und Krisen ver-
ringert. Eine breite Diversifizierung des Vermdgens schitzt
vor UberméaBiger Abhangigkeit von einzelnen Wirtschafts-
sektoren oder Einkommensquellen, was die Widerstands-
fahigkeit der Wirtschaft insgesamt erhéht und langfristigen
Wohlstand férdert.

Soziale Sicherheit und Eigenverantwortung

Die private Vermdgensbildung dient der individuellen finanzi-
ellen Absicherung und verringert die Abhangigkeit von staat-
lichen Sozialsystemen. In Zeiten wirtschaftlicher Unsicherheit
oder personlicher Notlagen bietet privates Vermogen eine
zusatzliche Sicherheitsreserve. Damit wird das Prinzip der
Eigenverantwortung als Kernelement der Sozialen Markt-
wirtschaft gestéarkt.
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Konsum und Investitionen

Eine erleichterte Vermogensbildung fur die Mehrheit der Be-
vOlkerung erhoht die allgemeine Kaufkraft und fuhrt zu einem
finanziell nachhaltigen und ausgewogenen Konsumverhal-
ten. Zudem ermdglicht Vermobgensbesitz breiter Bevolke-
rungsschichten produktive Vorhaben: Vermégen vergréBert
den individuellen Handlungsspielraum und die personliche
Freiheit. Wer finanziell abgesichert ist, kann selbstbestimmter
Uber seine Lebens-, Berufs- und Zeitplanung entscheiden.
Wer Uber mehr finanzielle Mittel verflgt, ist eher bereit, unter-
nehmerische Risiken einzugehen und neue Unternehmen zu
grinden. Diese unternehmerischen Aktivitaten sorgen fur In-
novationen und tragen zur Schaffung von Arbeitsplatzen so-
wie zur Diversifizierung und Starkung der Wirtschaftsstruktur
bei. Vermodgen ermdglicht es zudem, die zeitlichen und finan-
ziellen Kosten der eigenen (Weiter-)Bildung zu tragen.

Soziale Stabilitat

Eine ausgewogene Vermogensverteilung verringert soziale
Ungleichheiten, sozialpolitische Herausforderungen sowie
das Risiko sozialer Spannungen, was das soziale Geflige
und die gesellschaftliche Stabilitat starkt. Eine breite Vermo-
gensbildung beugt Armut und sozialer Ausgrenzung vor, da
Menschen, die Uber ein MindestmaB an Vermbgen verfligen,
eher in der Lage sind, wirtschaftliche Ruckschlage zu Uber-
stehen, ohne in Armut zu geraten.

Altersvorsorge

Die Frage nach einer soliden Altersvorsorge ist vor dem Hin-
tergrund des demografischen Wandels und zunehmender
wirtschaftlicher Unsicherheiten ein immer wichtigeres gesell-
schatftliches Thema. Eine breite Verankerung von Vermégens-
werten in einer Gesellschaft ermdglicht es mehr Blurgern, ef-
fektiver fUr das Alter vorzusorgen, wodurch sich die potenzielle
Belastung der &ffentlichen Sicherungssysteme verringert und
deren Nachhaltigkeit gestarkt wird. Der systematische Auf-
bau von Vermdgen ist somit eine wesentliche Grundlage der
privaten Altersvorsorge, die ein immer wichtigerer Eckpfeiler
der individuellen Alterssicherung werden wird.
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Das Nettovermdgen der deutschen Haushalte liegt im Ver-
gleich mit den anderen Eurolandern im Jahr 2023 nur im
Mittelfeld (vgl. Abbildung 1). Wéhrend Deutschland beim
Bruttoinlandsprodukt (BIP) pro Kopf hinter Luxemburg, Ir-
land, den Niederlanden, Belgien und Finnland den sechsten
Platz einnimmt, erreicht es hinsichtlich des Nettovermdgens
seiner Haushalte' im Medianvergleich? lediglich Platz 15. Be-

Abbildung 1:

merkenswert ist vor allem, dass die Haushalte in anderen
groBen Landern der Eurozone wie Frankreich, ltalien und
Spanien Uber deutlich héhere Vermdgen verfliigen. So be-
tragt der Medianwert des Nettovermdgens der deutschen
Haushalte lediglich 106.000 Euro, wéhrend er in Italien mit
161.000 Euro, in Frankreich mit 185.000 Euro und in Spani-
en mit 197.000 Euro deutlich hoher liegt.

Deutschland nur im hinteren Mittelfeld — Median der Haushaltsnettovermégen in der Eurozone

Quelle: Européische Zentralbank (2024).
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Gleichzeigt belegt Deutschland bei der Sparquote der pri-
vaten Haushalte in der Eurozone den ersten Platz (siehe
Abbildung 2), was bedeutet, dass diese Sparanstrengungen
hierzulande nicht in einen breiteren Vermdgensaufbau miin-
den. Wie in Kapitel 5 aufgezeigt wird, ist dies insbesonde-
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re darauf zurlckzufUhren, dass die vermehrte Anlage von
Mitteln in Spareinlagen und andere Anlageklassen mit lang-
anhaltender geringer Verzinsung in Deutschland den lang-
fristigen privaten Vermogensaufbau — und damit auch eine
private Altersvorsorge — erschwert (siehe Kapitel 5).

1 Andieser Stelle ist anzumerken, dass die HaushaltsgréBe je nach Land variiert. Vor allem in den stideuropaischen Landern leben durchschnittlich mehr Personen
in einem Haushalt als in den mittel- und nordeuropdischen Landern. Bei einer Pro-Kopf-Betrachtung wiirden die Unterschiede zwischen den Landern daher
tendenziell etwas geringer ausfallen als bei der Analyse des Nettovermdgens der privaten Haushalte, wie sie hier vorgenommen wird.

2 In der Analyse wird der Median und nicht der Mittelwert des Vermdgens verwendet, da der Median unempfindlich gegentber Extremwerten ist und die Verteilung
des Vermdgens in einer Grundgesamtheit berlicksichtigt. Im Gegensatz zum Durchschnitt ist der Median der Wert, der genau in der Mitte der Verteilung liegt, so-
dass die Halfte der Bevolkerung mehr und die andere Halfte weniger Vermdgen besitzt als der Median. Einige wenige Personen mit extrem hohem oder niedrigem
Vermdgen kénnen den Durchschnitt stark beeinflussen, haben aber keinen Einfluss auf den Median.
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Abbildung 2:
Die Deutschen sparen viel, haben aber wenig Vermogen —
Sparquote der privaten Haushalte im européischen Vergleich im Jahr 2022

Quelle: Eurostat (2023).
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Betrachtet man das Verhéltnis des Median-Pro-Kopf-Vermo- schen zur Pro-Kopf-Wirtschaftsleistung im Jahr 2023 bei
gens zum BIP pro Kopf, schneidet Deutschland im Vergleich knapp 1,2 zu 1 liegt — und damit das Vermdgen gerade ein-
mit den anderen Mitgliedstaaten der Eurozone mit dem mal 1,2-mal so hoch ist wie die Wirtschaftsleistung in einem
vorletzten Platz noch schlechter ab, wie Abbildung 3 zeigt. Jahr —, entspricht der Durchschnittswert in den Euroldndern
Waéhrend das Verhéltnis des Pro-Kopf-Vermodgens der Deut- dem 2,1-Fachen der Wirtschaftsleistung pro Kopf.

Abbildung 3:

Deutschland auf vorletztem Platz — das Verhéltnis vom Medianwert der Pro-Kopf-Vermégen zum BIP pro Kopf

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis von Européische Zentralbank (2024).
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Aufgrund des durch den demografischen Wandel verur-
sachten Drucks auf die Gesetzliche Rentenversicherung
(GRV) wird die private Vermdgensbildung und die damit ver-
bundenen Kapitalertrage fur breite Bevolkerungsschichten
immer wichtiger (Raffelnischen et al. 2023). Nachdem
Deutschland bereits 2009 den Titel des Exportweltmeisters
abgeben musste, wird der Exporttberschuss in Zukunft al-
lein aufgrund der Bevdlkerungsalterung sinken. Da die ge-
burtenstarken Jahrgdnge zunehmend in Rente gehen und
damit dem Arbeitsmarkt nicht mehr zur Verfligung stehen,
ist davon auszugehen, dass in Deutschland zukinftig weni-
ger produziert und damit auch weniger exportiert wird. Damit
fehlt zum einen das Geld fur die ins Ausland verkauften Wa-
ren und zum anderen stehen weniger Mittel zur Verfigung,
um die geringere Produktion im Inland durch Importe zu
ersetzen. Es ist unwahrscheinlich, dass diese Entwicklung
durch Produktivitétssteigerungen kompensiert werden kann.
Vielmehr geht die Bundesbank (2021) davon aus, dass die
Alterung der Bevdlkerung das Produktivitditswachstum in
Zukunft weiter schwachen kénnte. Das heiBt, die alternde
deutsche Bevolkerung wird zunehmend von der Substanz
leben, also mehr konsumieren als verdienen. Dies macht ein-
mal mehr deutlich, wie dringlich der Handlungsbedarf beim
Thema Vermodgensbildung fur breite Bevolkerungsschichten
— sowohl aus gesellschaftlicher wie auch volkswirtschaft-
licher Notwendigkeit heraus — ist.

Aus 6konomischer Sicht dient Sparen grundsatzlich der inter-
temporalen Verschiebung des Konsums entsprechend den
individuellen Zeitpréferenzen Uber einen langen Planungs-
horizont. Vereinfacht ausgedrlckt ist Sparen der Verzicht auf
gegenwartigen Konsum, dem eine Ausweitung zukinftiger
Konsummaglichkeiten durch das angesparte Kapital und
dessen Ertragen gegenubersteht. Bei schwankenden Perio-
deneinkommen erreichen die Individuen die nach ihren Pra-
ferenzen optimale Konsumglattung Uber den Lebenszyklus
durch positive und negative Ersparnis. Der idealtypische
Verlauf von Konsum, Ersparnis und Vermdgen kann zur Ver-
anschaulichung in drei Phasen unterteilt werden: In einer
Bildungsphase mit sehr niedrigem Einkommen nehmen die
Haushalte auf einem vollkommenen Kapitalmarkt Kredite auf,
um das optimale Konsumniveau zu erreichen. Die hdheren
und steigenden Einkommen in der Erwerbsphase werden
zunehmend gespart: zundchst zur Schuldentilgung, dann
zur Vermoégensbildung. Das Vermodgen wird schlieBlich im
Alter konsumiert, um das Konsumniveau trotz fehlenden Er-
werbseinkommens aufrechterhalten zu kénnen. Vor diesem
Hintergrund wird unter Altersvorsorge ein isolierter Sparpro-
zess mit einem bestimmten Zahlungsstromprofil verstanden:
Es handelt sich um eine Investition, die in der Erwerbsphase
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zu Auszahlungen und in der Ruhestandsphase zu Einzah-
lungen fuhrt. Aus dieser Perspektive kann ein wesentlicher
Teil der theoretisch implizierten Konsumglattung Uber den
Lebenszyklus als Altersvorsorge bezeichnet werden, wenn
man davon ausgeht, dass am Ende der Erwerbsphase keine
oder zumindest deutlich geringere periodische Einkommen
zur Verfigung stehen (Leifels 2014).
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Im Kontext der Vermogensbildung kommt der Ausgestal-
tung der Einkommensteuer — als einer der zentralen S&ulen
des deutschen Steuersystems — eine entscheidende Be-
deutung zu, da sie direkten Einfluss auf die finanzielle Hand-
lungsféahigkeit und die langfristige wirtschaftliche Stabilitat
breiter Bevolkerungsschichten hat. Die vergleichsweise
hohe Steuer- und Abgabenlast in Deutschland hindert ins-
besondere Haushalte mit kleinen und mittleren Einkommen
daran, nennenswerte Anteile ihres verflgbaren Einkom-
mens zu sparen. Vor diesem Hintergrund werden im Fol-
genden Reformoptionen der Einkommensteuer aufgezeigt,
die darauf abzielen, die Einkommensteuer als Instrument
zur nachhaltigen Vermdgensbildung breiter Bevdlkerungs-
schichten zu sehen.

Die steuerliche Belastung kleiner und mittlerer Einkommen
steht haufig im Mittelpunkt steuer- und wirtschaftspolitischer
Diskussionen. Dabei geht es zum einen um die kalte Progres-
sion, also das Hineinrutschen der Steuerpflichtigen in héhere
Grenzsteuersatze, wenn inr Einkommen mit der Inflationsrate
steigt, ohne dass sich daraus fUr sie reale Einkommenszu-
wachse und eine Erhdhung ihrer 6konomischen Leistungs-
fahigkeit ergeben. Da die Einkommmensteuer in Deutschland

Abbildung 4:

nominale Einkommen erfasst und die Eckwerte des progres-
siven Steuertarifs nicht automatisch an die Inflation ange-
passt werden, kommt es zu Steuermehrbelastungen. Wenn
das Steueraufkommen relativ zur Bemessungsgrundlage
Uberproportional wéchst, handelt es sich um sogenannte
heimliche Steuererhdhungen. Um diese Mehrbelastung aus-
zugleichen, hat die Bundesregierung im Oktober 2022 be-
schlossen, die Eckwerte des Einkommensteuertarifs in den
Jahren 2023 und 2024 um die erwartete Inflationsrate des
jeweiligen Jahres nach rechts zu verschieben (Bundesmini-
sterium der Finanzen 2023a). Dies ist gerade in Zeiten hoher
Inflation zu begriBen. Allerdings sollte dem Missverstandnis
vorgebeugt werden, dass es sich hierbei um eine Steueren-
tlastung handelt. Es werden lediglich die steuerlichen Nach-
teile der Inflationsentwicklung ausgeglichen. Aus diesem
Grund sollten nach dem sogenannten ,Tarif auf Randern“
die Schwellenwerte der Progressionszonen, die den Einkom-
mensteuertarif definieren, im Zeitablauf automatisch an das
Preisniveau bzw. die Lohnentwicklung angepasst werden.

Zum anderen wird aber auch der Tarif des § 32a des Einkom-
mensteuergesetzes (EstG) an sich kritisiert, insbesondere der
.Mittelstandsbauch®, der durch den schnellen Anstieg des

Rasanter Anstieg der Grenzbelastung im Einkommensteuertarif 2023

Quelle: Forschungszentrum Generationenvertréage.
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Grenzsteuersatzes bei niedrigen und mittleren Einkommen
entsteht. Im Hinblick auf die Vermdgensbildung breiter Bevol-
kerungsschichten in Deutschland spielt dieser schnelle An-
stieg eine wesentliche Rolle. Konsumverzicht und Sparen flr
den Vermdgensaufbau stellen die Bezieher kleiner und mittle-
rer Einkommen wegen der rasch steigenden Steuer- und Ab-
gabenbelastung vor erhebliche Herausforderungen. Da auf-
grund des demografischen Wandels eine spurbare Senkung
der Abgabenbelastung unrealistisch ist (Raffelhischen et al.
2023), muss an den Stellschrauben der Einkommensteuer
gedreht werden, wenn privater Vermdgensaufbau erleichtert
werden soll. Abbildung 4 zeigt den aktuellen Einkommen-
steuertarif fUr Deutschland im Jahr 2023.

2,2

Der steile Anstieg im Bereich der ersten und zweiten Pro-
gressionszone zwischen dem Eingangssteuersatz von 14
Prozent und dem Spitzensteuersatz von 42 Prozent hat in
den letzten Jahren aufgrund der fehlenden Anpassung der
Tarifeckwerte zu einer hdheren Steuerbelastung der privaten
Haushalte gefuhrt, die die entlastende Steuerreform der rot-
grunen Koalition aus dem Jahr 2000 konterkarierte. Das Ver-
haltnis zwischen Durchschnittseinkommen und Spitzensteu-
ersatz hat sich dadurch in den letzten Jahren verringert, wie
Abbildung 5 zeigt. Musste man 2006 noch fast das Doppelte
des Durchschnittseinkommens verdienen, um den Spitzen-
steuersatz zu zahlen, so reicht am aktuellen Rand bereits
das 1,6-fache des Durchschnittseinkommens.

Abbildung 5:

Der Spitzensteuersatz
setzt immer friher an —
Spitzensteuersatz in
Relation zum Durch-
schnittseinkommen im
Zeitverlauf

Quelle: Eigene Berechnungen auf
Basis des Bundesministeriums
der Finanzen (2023b).
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Betrachtet man hingegen das durchschnittliche zu versteu-
ernde Einkommen, das aufgrund von Werbungskosten
und Sonderausgabenabzligen etc. stets unter dem Durch-
schnittseinkommen liegen muss, schwacht sich dieses Bild
etwas ab. Dies liegt daran, dass beispielsweise durch das
Burgerentlastungsgesetz zur besseren Absetzbarkeit von
Krankenversicherungsbeitragen aus dem Jahr 2010 das zu
versteuernde Einkommen gesenkt werden konnte (Bezno-
ska und Hentze 2017a) oder Steuerpflichtige seit 2021 die
im Zuge der Corona-Pandemie eingeflhrte Pauschale fir
hausliche Arbeitszimmer nutzen kénnen. Dennoch betrifft der
Spitzensteuersatz jeden elften Steuerpflichtigen in Deutsch-
land und damit rund 4,2 Millionen Menschen (Beznoska und
Hentze 2017b). Dabei zeigt sich vor allem eine Differenzierung
zwischen einzeln veranlagten Steuerpflichtigen (Singles) und
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zusammen veranlagten Steuerpflichtigen (Ehepaare), wie Ab-
bildung 6 verdeutlicht. Wahrend sich bei Alleinstehenden das
Verhéltnis vom Einkommen, ab dem der Spitzensteuersatz
greift, zum durchschnittlich zu versteuernden Einkommen
von 2,5 im Jahr 2005 auf 2,1 im Jahr 2019 verschlechtert,
bleibt es bei Ehepaaren — abgesehen von einigen Schwan-
kungen zwischen 2005 und 2019 — konstant bei etwa dem
Faktor 2. Dies ist unter anderem darauf zurtickzuftihren, dass
die im Durchschnitt héheren Bruttoeinkommen Alleinstehen-
der aufgrund der im Mittel hoheren Wochenarbeitszeit hdher
sind. Alleinstehende sind eher vollzeiterwerbstatig als Ehe-
paare, welche vom Ehegattensplitting profitieren. Zudem le-
ben bei Ehepaaren haufiger Kinder, so dass sich z. B. durch
Kinderfreibetrdge oder Sonderausgaben wie Kinderbetreu-
ungskosten das zu versteuernde Einkommen mindern I&sst.
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Abbildung 6:
Relation vom Einsetzen des jeweiligen Spitzensteuersatzes und dem durchschnittlich zu versteuernden Einkommen bei
unterschiedlicher Veranlagung
Quelle: Forschungszentrum Generationenvertrdge.
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Reformvorschlag Bei diesem Reformvorschlag ist zu beachten, dass es sich

bei der Berechnung um eine komparativ-statische Analy-
Eine Mdoglichkeit, dem Mittelstandsbauch entgegenzuwir- se handelt, die keine Verhaltensdnderungen berlcksichtigt
ken, ware eine Abflachung des Grenzsteuersatzes zwischen und damit 6konomische Ruckkopplungseffekte auf z.B.
Freibetrag und Spitzensteuersatz, wie bereits mehrfach, das Konsumverhalten oder das Arbeitsangebot ausschlief3t.
aber erfolglos vorgeschlagen wurde (z.B. Peters 2017). In Das heiBt, es wird angenommen, dass sich die Steuerzah-
diesem Fall wirden die ersten beiden linear-progressiven ler aufgrund der Reformvorschlédge nicht anders verhalten
Zonen zusammengefasst und zu einem Spitzensteuersatz als vorher. Diese Annahme ist wichtig, da sie praktisch die
bei einem zu versteuernden Einkommen von 84.000 Euro maximal mdéglichen Steuerausfalle beschreibt und somit als
fUhren, wie in Abbildung 7 dargestellt. Die proportionalen konservative Schatzung zu verstehen ist. Zudem ist damit
Zonen ab 42 Prozent sowie ab 45 Prozent bleiben erhalten. eine leichtere Vergleichbarkeit gegeben, da eine dynamische
Der Grenzsteuersatz liegt ab einem zu versteuernden Ein- allgemeine Gleichgewichtsanalyse auf deutlich mehr An-
kommen von 278.826 Euro weiterhin bei 45 Prozent. Durch nahmen beruhen wirde. Realistischerweise ist somit da-
diese Reform wirden alle Steuerpflichtigen entlastet. Die von auszugehen, dass die Steuerausfalle durch die Reform
maximale jahrliche Steuerersparnis gegenlber dem derzeit in der Praxis geringer ausfallen wirden. Zum einen wtrde
geltenden Steuertarif betragt ab einem zu versteuernden der Konsum durch die hdhere Kaufkraft der Steuerzahler
Jahreseinkommen von 84.000 Euro rund 5.355 Euro. Insge- gestarkt, was zu hdheren Umsatzsteuereinnahmen und ho-
samt wirde die Reform Steuermindereinnahmen und damit heren Gewinnsteuern flhren wlrde. Andererseits wirde ein
eine Entlastung der Burger von 63,5 Mrd. Euro bedeuten. Teil der Einkommensteuerausfalle durch eine Ausweitung

10



Argumente zu Marktwirtschaft und Politik Nr. 174

Stiftung Marktwirtschaft

des Arbeitsangebots kompensiert, da die Erwerbstatigen
einen groBeren Teil ihres zusatzlich verdienten Einkommens
behalten kdnnten. Steigt das Guterangebot nicht im gleichen
MaBe wie die Nachfrage, kénnten sich die Konsumimpulse

Abbildung 7:

zudem in inflationéren Effekten niederschlagen. Der errech-
nete Ausfall ist somit ein Worst-Case-Szenario, das nur ein-
tritt, wenn die Steuerentlastungen komplett unter das Kopf-
kissen gelegt werden.

Deutliche Entlastung durch Abschaffung des Mittelstandsbauchs

Quelle: Forschungszentrum Generationenvertrége.
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Deutschland hat mit 42 Prozent nach der Schweiz die nied-
rigste Wohneigentumsquote in Europa (Destatis 2023), die
das Verhéltnis von Haushalten mit selbstgenutztem Wohnei-
gentum zur Summe aller Wohnungen darstellt. Diese Quote
bezieht sich allerdings nur auf die Haushalte. Da EigentU-
merhaushalte h&ufig aus mehreren Personen (vor allem Fa-
milien) bestehen und daher im Durchschnitt gréBer sind als
ein durchschnittlicher Mieterhaushalt, liegt der Anteil aller
Personen, die in selbstgenutztem Wohneigentum leben, in
Deutschland bei Uber 50 Prozent.

Abbildung 8:
Wohneigentumsquote nach Bundeslandern in Prozent

Quelle: Destatis (2023).
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Mieter- und Eigentlimerhaushalte unterscheiden sich vor
allem darin, dass Eigentimer mit rund 80 Prozent Uberwie-
gend in Einfamilienh&usern wohnen, wahrend Mieter mit 81
Prozent Uberwiegend in Geschosswohnungen leben. In den
GroBstadten ist der Anteil der Eigentimer von Geschoss-
wohnungen mit 42 Prozent hdher als im Bundesdurchschnitt
(Held und Waltersbacher 2015). Folglich liegen in Stédten
auch die groBten Potentiale fur eine Erhéhung der Wohnei-
gentumsquote.
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BezUglich der Wohneigentumsquote gibt es in Deutschland
groBe Unterschiede zwischen den Bundeslandern (siehe Ab-
bildung 8), wie auch zwischen Stadten und landlichen Re-
gionen. In den sieben gréBten deutschen Stadten werden
rund vier Millionen Wohnungen vermietet, das umfasst 17,5
Prozent aller Mieter. In den kreisfreien GroBstadten wohnen
fast drei Viertel der Bevolkerung zur Miete, wahrend in den
Stadt- und Landkreisen mehr als die Halfte der Bevolke-
rung im Wohneigentum lebt. In landlichen Gebieten wie den
Landkreisen Straubing-Bogen oder Altenkirchen sind die Ei-
gentUmerquoten mit 72,1 bzw. 66,8 Prozent am hdchsten,
in Berlin oder Minchen mit 15,9 bzw. 24,4 Prozent am nied-
rigsten (Schirt 2017).

Deutschland: 42%

34,7
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38,9
42,4
42,3
42,4
45
45,9
48,3
45,8
49
513
60,1
30 40 50 60 70

Selbstgenutztes Wohneigentum spielt neben der klas-
sischen Altersvorsorge im Drei-Schichten-Modell (siche Ka-
pitel 5.3) eine wichtige Rolle flr die Alterssicherung, da es
nicht nur als Wohnraum dient, sondern auch als langfristige
Kapitalanlage betrachtet werden kann. Dabei sind folgende
Aspekte zentral:
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Wertstabilitat und Inflationsschutz

Die Wertstabilitat selbstgenutzter Wohnimmobilien ist im
Kontext der Altersvorsorge von besonderem Interesse, da
sie einen wesentlichen Einfluss auf den langfristigen Werter-
halt des Vermdgens hat. Im Vergleich zu anderen Anlageklas-
sen wie Aktien oder Anleihen zeichnen sich Wohnimmobili-
en durch eine vergleichsweise geringe Volatilitdt aus. Diese
Eigenschaft macht sie zu einem verldsslichen Baustein, um
Kapital vor den Auswirkungen abrupter Marktschwankungen
zu schitzen. Der Immobilienmarkt neigt wie anderes Real-
kapital zudem dazu, im Laufe der Zeit Preissteigerungen zu
verzeichnen, die haufig Uber der allgemeinen Inflationsrate
liegen. Dieser naturliche Anstieg der Immobilienpreise bietet
einen inharenten Schutz gegen eine schleichende Geldent-
wertung. Inflation ist eine reale Bedrohung flir die finanzielle
Stabilitat, da sie die Kaufkraft des Geldes verringert. Selbst-
genutztes Wohneigentum stellt in diesem Zusammenhang
einen Sachwert dar, der durch die physische Existenz und
den Nutzen der Immobilie einen inneren Wert besitzt. Die-
se inharente Wertbestandigkeit tragt dazu bei, die Auswir-
kungen der Inflation zu mildern und dem Eigentlmer eine
gewisse Sicherheit in Bezug auf den Sachwert zu geben.

Dartiber hinaus ist die Wertstabilitdt von selbstgenutztem
Wohneigentum in wirtschaftlich unsicheren Zeiten von Vor-
teil. Tendenziell ist der Immobilienmarkt weniger anfallig fur
abrupte Einbriche als z. B. der Aktienmarkt. Dies macht
Immobilien zu einem potenziell stabilen Vermdgenswert in
turbulenten Zeiten und bietet eine gewisse Sicherheit flir die
langfristige Finanzplanung im Rahmen der Altersvorsorge.
Insgesamt lasst sich festhalten, dass die Wertstabilitat von
selbstgenutztem Wohneigentum ein entscheidender Faktor
fOr dessen Rolle in der Altersvorsorge ist. Die Absicherung ge-
gen Preissteigerungen und eine gewisse Resilienz gegenlber
Marktvolatilitdten machen das Wohneigentum zu einem at-
traktiven Baustein in einem diversifizierten Vorsorgeportfolio.

Mietfreiheit im Alter

Die Mietfreineit im Alter ist ein wesentliches Element, das
selbstgenutztes Wohneigentum zu einem wertvollen Baustein

der Altersvorsorge macht. Der entscheidende Vorteil besteht
darin, dass nach der Tilgung des Hypothekendarlehens im
Rentenalter keine monatlichen Mietzahlungen mehr anfallen.
Diese Mietfreiheit ermdglicht eine deutliche Reduzierung der
laufenden Lebenshaltungskosten und tragt damit wesentlich
zur finanziellen Entlastung im Alter bei. Zudem wird eine bes-
sere Planbarkeit der finanziellen Mittel im Alter ermdglicht.
Renteneinkommen und andere Altersvorsorgeleistungen
koénnen gezielter fur den persodnlichen Bedarf eingesetzt wer-
den, ohne dass ein groBer Teil fir Mietzahlungen abgezweigt
werden muss. Dies tragt nicht nur zu einem komfortablen Le-
bensabend bei, sondern bietet auch finanzielle Sicherheit in
Zeiten knapper werdender Einkommensquellen. Ein weiterer
wichtiger Aspekt ist die Stabilitat der Wohnsituation im Alter.
Mietverhaltnisse kdnnen sich &ndern und Vermieter Mieterhd-
hungen oder sogar Kindigungen durchsetzen. Demgegen-
Uber bietet das Wohnen in den eigenen vier Wanden eine
gewisse Kontinuitdt und Sicherheit, denen allerdings Reno-
vierungs- und Sanierungskosten gegentberstehen.

Eigenkapitalaufbau

Ein weiterer Aspekt, der selbstgenutztes Wohneigentum zu
einem wirksamen Baustein der Altersvorsorge macht, ist
der Prozess der Eigenkapitalbildung durch die Tilgung eines
Hypothekarkredits. Der Erwerb von Wohneigentum erfolgt
in den meisten Fallen Uber die Aufnahme eines Darlehens,
dessen schrittweise Ruckzahlung im Laufe der Zeit zu einer
stetigen Erhdhung des Eigenkapitals des Wohneigentimers
fuhrt. Die Ruckzahlung erfolgt in der Regel in monatlichen
Raten, die sich aus einem Zins- und einem Tilgungsanteil zu-
sammensetzen. Wéhrend die Zinsen die Kosten der Kredit-
aufnahme darstellen, flieBt die Tilgung direkt in die Reduzie-
rung der Restschuld. Dies wirkt sich nicht nur positiv auf die
langfristige finanzielle Gesundheit aus, sondern tragt auch
dazu bei, das Risiko zu minimieren, dass die Immobilie im
Alter noch hoch verschuldet ist. Zudem steht das Eigenkapi-
tal dem Immobilienbesitzer im Alter zur Verfigung. Dies kann
durch den Verkauf der Immobilie zur Generierung liquider
Mittel oder durch die Aufnahme eines weiteren Darlehens,
z. B. in Form einer Leibrente® oder eines Umkehrdarlehens?,
erfolgen. Diese Flexibilitat schafft Spielraum fUr individuelle

3 Eine Leibrente ist die Verrentung einer selbstgenutzten Immobilie, bei der flr die restliche Lebenszeit des Berechtigten bis zu dessen Tod wiederkehrende Zah-
lungen in gleichbleibender Héhe vereinbart werden. Dies kann bei der Ubergabe einer Wohnimmobilie vereinbart werden und dient der finanziellen Versorgung
des Leibrentenberechtigten. Die Hohe der Zahlungen bemisst sich zum einen nach dem geschétzten Wert der Immobilie und zum anderen nach der erwarteten

Lebenserwartung des Berechtigten.

4 Im Gegensatz zur Leibrente verkauft der Eigentimer seine Immobilie nicht, sondern beleiht sie gegen eine monatliche Rente oder einen Einmalbetrag an die
kreditgebende Bank. Im Grundbuch &ndert sich demnach nichts, die Immobilie bleibt Eigentum des Kreditnehmers und wird mit der Summe der aufgelaufenen
Zahlungen inklusive Zinsen belastet. Der Kreditnehmer muss den Kredit zu Lebzeiten in der Regel nicht zurlickzahlen. Bei seinem Tod (oder wenn er auszieht oder

die Immobilie verkauft) wird das Umkehrdarlehen samt Zinsen getilgt.
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finanzielle Entscheidungen im Alter. Dabei fallt das Sparen
in der Regel denjenigen leichter, die ein entsprechendes Ziel
vor Augen haben. So wirkt sich Wohneigentum positiv auf
das Sparverhalten aus, da Eigentimerhaushalte in Form
von Tilgungsverpflichtungen sparen mussen, wenn sie eine
Immobilie mit einem Kredit erworben haben. Bei keiner an-
deren privaten Investition wird im Durchschnitt in einem so
hohen Umfang auf Konsum verzichtet, so dass langfristig
ein hoheres Vermdgen aufgebaut wird als bei einem ver-
gleichbaren Mieterhaushalt. Dieser Effekt gilt auch, wenn fur
Einkommenseffekte kontrolliert wird und Haushalte mit ahn-
lichen Nettoeinkommen verglichen werden (Helbrecht und
Geilenkeuser 2012).

Neben den Immobilienpreisen spielen die Erwerbsneben-
kosten eine wichtige Rolle fur die Erschwinglichkeit von
Wohneigentum. Ein wesentlicher Teil davon ist die Grund-
erwerbsteuer, die je nach Ausgestaltung die Bildung von
Wohneigentum behindern oder férdern kann.

Abbildung 9:
Stetige Erhéhung der Grunderwerbsteuersatze seit 2007

Quelle: Bundesministerium der Finanzen (2023c).
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4.3 Die Grunderwerbsteuer

Die Grunderwerbsteuer gehort zu den Verkehrsteuern und
fallt beim Erwerb eines Grundstlcks an. Bemessungsgrund-
lage ist nach § 8 Grunderwerbsteuergesetz (GrEStG) die
zwischen Kaufer und Verkaufer vereinbarte Gegenleistung.
Um eine Doppelbesteuerung zu vermeiden, hat der Gesetz-
geber eine klare Abgrenzung zur Umsatzsteuer und zur Erb-
schaftsteuer geschaffen. Unentgeltliche Ubertragungen un-
terliegen regelmaBig nicht der Grunderwerbsteuer, sondern
der Erbschaftsteuer. Die vom GrEStG erfassten Vorgange
stellen grundsatzlich einen steuerbaren Vorgang dar, sind
aber nach § 4 Nr. 9 a Umsatzsteuergesetz (UStG) von der
Umsatzsteuer befreit. Wegen der ahnlichen Systematik wird
die Grunderwerbsteuer auch als besondere Umsatzsteuer
fir den Grundstickserwerb bezeichnet. Steuerschuldner
sind nach § 13 GrEStG die am Erwerbsvorgang Beteiligten,

5% 5,5% 6% 6,5%

W 2013 2014 m2015 W2017 W 2019 W 2023



Argumente zu Marktwirtschaft und Politik Nr. 174

Stiftung Marktwirtschaft

also Kaufer und Verkaufer (Scherf und Dresselhaus 2016).
Die Steuerschuld wird ermittelt, indem der Steuersatz des
jeweiligen Landes mit dem Kaufpreis der Immobilie als Be-
messungsgrundlage multipliziert wird. Im Zuge der Féde-
ralismusreform 2006 wurde den Landern die Mdglichkeit
eingerdumt, den Grunderwerbsteuersatz selbst festzulegen.
Damit ist die Grunderwerbsteuer die einzige Landersteuer,
bei der die Lander den Steuersatz selbst bestimmen kon-
nen. Von diesem Recht haben alle Lander mit Ausnahme
Bayerns ausgiebig Gebrauch gemacht. Abbildung 9 zeigt die
Entwicklung des Steuersatzes fUr alle Lander bis zum Jahr
20283.

Aufgrund der Steuersatzerh6hungen sowie der gestiegenen
Immobilienpreise hat sich das Aufkommen der Grunder-
werbsteuer zwischen den Jahren 2009 und 2022 von 4,86
Mrd. Euro auf 17,12 Mrd. Euro mehr als verdreifacht, wie Ab-
bildung 10 zeigt. Die Einnahmen aus der Grunderwerbsteuer
machen damit knapp finf Prozent der gesamten Steuerein-
nahmen der Lander aus. Auch im Verhaltnis zum nominalen
BIP hat sich das Grunderwerbsteueraufkommen zwischen
den Jahren 2009 und 2022 mehr als verdoppelt.

Abbildung 10:
Stetig steigendes Grunderwerbsteueraufkommen
in Mrd. Euro

Quelle: Bundesministerium der Finanzen (2023c).
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Neben der fiskalischen Zielsetzung erfolgt die Legitimation
einer Steuer Uber die Erflllung finanzwissenschaftlicher Al-
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lokations-, Distributions- und Stabilisierungsziele. Fir die
Rechtfertigung der Grunderwerbsteuer spielen aus distributi-
ver Sicht das Leistungsfahigkeitsprinzip und das Aquivalenz-
prinzip als grundlegende Gerechtigkeitsnormen eine zentrale
Rolle. Die Beurteilung der Grunderwerbsteuer anhand dieser
Grundprinzipien ist entscheidend fir ihre Stellung im deut-
schen Steuersystem. Zur Stabilisierung der Wirtschaft kann
die Grunderwerbsteuer aufgrund der schmalen Bemes-
sungsgrundlage und des fehlenden Bezugs zur laufenden
Nachfrage allerdings keinen nennenswerten Beitrag leisten,
so dass dieser Zielbereich unbericksichtigt bleibt.

Das Aquivalenzprinzip im Steuerrecht ist ein Grundsatz, der
besagt, dass die Hohe der von einem Steuerpflichtigen zu
zahlenden Steuern in einem angemessenen Verhaltnis zu
den staatlichen Leistungen stehen soll, die dieser Steuer-
pflichtige direkt oder indirekt in Anspruch nimmt. Das Aqui-
valenzprinzip hat somit eine wichtige allokative Dimensi-
on, da es die Steuerzahlung an die vom Staat erbrachten
Leistungen koppelt. Ziel ist es, Entscheidungen zu Lasten
Dritter zu vermeiden und eine effizientere Politikgestaltung
zu ermaoglichen.

Im Zusammenhang mit Immobilien ist darauf hinzuweisen,
dass die feste Bindung von Immobilien an einen bestimmten
Standort eine direkte, wenn auch unspezifische Verbindung
zwischen den Immobilieneigentlimern und den regional ver-
fGgbaren 6ffentlichen Leistungen schafft. Ein Immobilienkau-
fer tragt zur Finanzierung der Ausgaben des Landes bei und
hat, wenn er die Immobilie selbst nutzt, ein Wahlrecht und
einen indirekten Einfluss auf die Verwendung der Grunder-
werbsteuer. Trotz dieses Zusammenhangs ist es schwierig,
einen belastbaren Zusammenhang zwischen den Ausgaben
eines Landes und der Zahlung der Grunderwerbsteuer herzu-
stellen. Im Aufgabenspektrum der Lander fehlen spezifische
Leistungen fur die Grundstlckseigentimer, insbesondere in
einer nach Landern differenzierten Hohe, die unterschied-
liche Steuersatze rechtfertigen wirden. Die Grunderwerb-
steuer erscheint grundsétzlich ungeeignet zur Finanzierung
laufender Nutzervorteile, da sie nur einmalig beim Erwerber
erhoben wird. Die Kommunen verfliigen bereits Uber geeig-
nete Instrumente, wie z. B. die Grundsteuer, um Leistungen
fir Grundstlckseigentlimer zu finanzieren. Eine Rechtferti-
gung der Grunderwerbsteuer (ber das Aquivalenzprinzip ist
daher nicht gegeben (Scherf und Dresselhaus 2016).

Das Leistungsfahigkeitsprinzip stellt einen zentralen norma-
tiven Grundsatz des deutschen Steuerrechts dar, der postu-
liert, dass sich die Steuererhebung an der wirtschaftlichen
Leistungsfahigkeit der Steuerpflichtigen zu orientieren hat.
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Dies impliziert, dass Personen mit hoherer wirtschaftlicher
Leistungsfahigkeit im Vergleich zu Personen mit geringerer
wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit einen Uberproportionalen
Beitrag zum Steueraufkommen leisten sollen. Dabei wird
zwischen horizontaler und vertikaler Leistungsféhigkeit un-
terschieden:

Das Kriterium der horizontalen Leistungsfahigkeit verlangt
die gleiche Besteuerung von Steuersubjekten mit gleicher
wirtschaftlicher Leistungsféhigkeit. Konkret bedeutet dies,
dass zwei Individuen mit gleichem Einkommen oder Ver-
mogen gleich besteuert werden sollen, unabhangig von der
Herkunft ihres Einkommmens oder der Art ihres Vermdgens.
Ziel dieses Unterprinzips ist es, eine koharente und diskri-
minierungsfreie Besteuerung zu gewahrleisten, die willkir-
liche Belastungsunterschiede beseitigt. DemgegenUber
postuliert das Prinzip der vertikalen Leistungsfahigkeit, dass
Individuen mit hdherer wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit ei-
nen prozentual héheren Anteil ihres Einkommens oder Ver-
modgens als Steuern zu entrichten haben als Individuen mit
geringerer wirtschaftlicher Leistungsféhigkeit. Dies fuhrt zu
einem progressiven Steuersystem, bei dem der Steuersatz
mit steigendem Einkommen oder Vermdgen zunimmt. Die
Progressivitat des Steuertarifs soll die unterschiedliche Lei-
stungsféhigkeit der Steuerpflichtigen widerspiegeln und eine
sozial gerechte Verteilung der Steuerlast gewahrleisten.

Im Hinblick auf die Grunderwerbsteuer ist fraglich, ob der
Erwerb von Immobilien tatsachlich eine Steigerung der wirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit darstellt. Der Erwerb einer
Immobilie kann als Umwandlung vorhandenen Geldvermo-
gens und oft als erhebliche Verschuldung verstanden wer-
den, ohne dass damit eine Steigerung der Leistungsfahigkeit
einhergeht. Der Wertzuwachs, den der Verkaufer erzielen
kann, ist ungewiss und steht nicht unbedingt in direktem
Zusammenhang mit dem Kaufpreis. Die Grunderwerbsteuer
berUcksichtigt diese Aspekte nicht und legt den Bruttowert
als Bemessungsgrundlage fest, unabhangig von Wertver-
anderungen. Im Gegensatz zur Umsatzsteuer, die einen
ahnlichen Charakter hat, gibt es bei der Grunderwerbsteu-
er keinen Vorsteuerabzug, was zu einer moglichen Besteu-
erung der Steuer selbst flhrt. Dieser Kaskadeneffekt wird
als Hemmnis fOr Immobilientransaktionen auf den Markten
beschrieben (Scherf und Dresselhaus 2016).

Die oft postulierte Progressivitat der Grunderwerbsteuer wird
damit begrindet, dass sich Individuen mit héheren Einkom-
men groBere Immobilien leisten kénnen. Dies trifft jedoch
nicht immer zu, dass die Einkommensteuer bereits die Lei-
stungsfahigkeit auch bei niedrigen Einkommen bertcksichti-
gt. Zudem bedeutet ein hdherer Kaufpreis nicht zwangslau-
fig ein hdheres Einkommen, da verschiedene Faktoren wie
familidre Bedurfnisse oder besondere Anforderungen an die
Immobilie zu regressiven Effekten fuhren kénnen. Die derzei-
tige Form der Besteuerung des Immobilienerwerbs ist daher
sowohl mit dem Aquivalenz- als auch mit dem Leistungsfa-
higkeitsprinzip unvereinbar (Scherf und Dresselhaus 2016).

Mit dem Anstieg des Grunderwerbsteueraufkommens in
den letzten Jahren sind verschiedene negative Begleiter-
scheinungen der Steuer stérker in den Vordergrund geruckt.
Ausweichreaktionen und Preiseffekte auf dem Immobilien-
markt haben in den letzten Jahren dazu gefihrt, dass fur
jedes Prozent Steuersatzerhthung nur etwa 0,6 Prozent
zusatzliches Steueraufkommen generiert wurde (Petkova
und Weichenrieder 2017), wahrend ohne Marktreaktionen
ein Aufkommenszuwachs von einem Prozent zu erwarten
gewesen ware. Verhaltens- und Preisreaktionen fUhrten so-
mit zu erheblichen Sickerverlusten beim Steueraufkommen
und deuten auf potenziell hohe Effizienzkosten der Steuer
hin (Buttner, 2017). Dartber hinaus zeigen die Ergebnisse
von Boysen-Hogrefe (2023), dass eine Senkung der Grund-
erwerbsteuersatze den Wohnungsbau stimulieren kann.

Der Charakter der Grunderwerbsteuer als so genannte
~Stempelsteuer*® kann zudem dazu flihren, dass die Besteu-
erung vom unbebauten Grundstlick, Uber einen Projektent-
wickler bis zum selbstgenutzten Wohneigentum mehrfach
erhoben und - je nach Inzidenz — an den letzten Endabneh-
mer der Immobilie weitergegeben wird. So werden neben
dem Grunderwerbsteuersatz auch die zuvor angefallenen
Steuern im Wege der Uberwalzung in den Kaufpreis einbe-
zogen, was zu hoheren Immobilienpreisen fuhrt. Dies liegt
daran, dass die Grunderwerbsteuer analog zur Bruttoallpha-
senumsatzsteuer und nicht zur Nettoallphasenumsatzsteu-
er ausgestaltet ist, so dass kein Vorsteuerabzug moglich

5 Als Stempelsteuer werden Steuern bezeichnet, die auf bestimmte Dokumente erhoben wird. Historisch gesehen musste ein physischer Stempel oder ein Stempel-
papier verwendet werden, um das Dokument als steuerpflichtig zu kennzeichnen. Die Steuer wird in der Regel auf amtliche Dokumente erhoben, die sich auf
Rechtsgeschafte beziehen, wie z. B. die Ubertragung von Immobilien, die Ausstellung von Urkunden und Zertifikaten, die Ubertragung von Aktien und manchmal

auch auf Handelsvertrage.
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ist. Wahrend die Mehrwertsteuer nur auf die hinzugekom-
mene Wertschdpfung (den Mehrwert) erhoben wird, fallt
die Grunderwerbsteuer bei jedem Kauf in voller H6he des
gesamten Kaufpreises der Immobilie an. Jeder Eigentlimer-
wechsel fihrt zu einer Steuerschuld, die sich immer — auch
bei Verlusten — auf den Gesamtwert des Grundstiicks be-
misst (Hentze 2017).

Die Grunderwerbsteuer senkt als Transaktionssteuer empirisch
belegbar die Zahl der Immobilientransaktionen (Lock-in-Effekt),
wodurch das Wohnraumproblem verscharft und die raumliche
Mobilitdt der Arbeitskréfte behindert wird. Die verringerten
Immobilientransaktionen kénnen auch dazu flhren, dass die
niedrige deutsche Wohneigentumsquote zementiert wird (Pet-
kova und Weichenrieder 2019). Dies liegt zum einen daran,
dass die Grunderwerbsteuer Investitionsentscheidungen ver-
zerrt und zum anderen daran, dass sie Hemmnisse flr den Er-
werb von Wohneigentum schafft. Im Gegensatz zum Immobi-
lienerwerb sind die Aufwendungen fur die Grunderwerbsteuer
nicht finanzierbar, was dazu flhren kann, dass sich potentielle
Kéufer die Immobilie nicht mehr leisten kénnen oder aufgrund
eines geringen Eigenkapitaleinsatzes mit héheren Finanzie-
rungskosten rechnen mussen (Hentze 2017).

Um die Wohneigentumsquote im Sinne einer Steigerung der
Vermdgensbildung breiter Bevolkerungsschichten zu for-
dern, ware neben einer Integration der Grunderwerbsteuer in
die Grundsteuer (Petkova und Weichenrieder 2019) oder ei-
ner vollstandigen Abschaffung der Grunderwerbsteuer auch
eine Steuerbefreiung des Neubaus oder die Einflhrung eines
Stufentarifs denkbar.

Die Grunderwerbsteuer belastet den Neubau in besonderer
Weise, da Grundstlicke sowohl beim Erwerb als auch beim
Verkauf, z.B. durch Projektentwickler, besteuert werden. Zu-
dem unterliegen Bauleistungen bereits der Umsatzsteuer,
so dass die Grunderwerbsteuer zusatzlich anfallt (Hentze
2017). Voigtlander und Hentze (2016) konnten zeigen, dass
durch die kumulierte Belastung dieser Faktoren die Steuer-
belastung des Neubaus auf Uber 20 Prozent ansteigen kann.
Problematisch ist vor allem die Doppelbelastung durch Um-
satzsteuer und Grunderwerbsteuer, da die Grunderwerb-
steuer eigentlich als Ersatz fur die Umsatzsteuer gedacht ist.
Da der Grundstlickserwerb bereits besteuert wurde und die
Bauleistungen der Umsatzsteuer unterliegen, fUr die auch
kein Vorsteuerabzug mdglich ist, ware es folgerichtig, den
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Neubau von der Grunderwerbsteuer zu befreien. Diesen Weg
haben beispielsweise die Niederlande und Belgien gewahlt
und damit Anreize fur mehr Wohnungsbau geschaffen (Hent-
ze 2017). Von einer Ausweitung des Wohnungsangebots
profitieren nicht nur die Erwerber von Neubauwohnungen,
sondern auch alle anderen Kaufer, da eine Ausweitung des
Angebots zu einem Ruckgang der Immobilienpreise fuhrt
oder zumindest den Preisanstieg dampft.

Eine weitere Moglichkeit bestliinde in der Einfuhrung eines
Stufentarifs der Grunderwerbsteuer wie im Vereinigten Ko-
nigreich, der wie folgt ausgestaltet ist:

e Freibetrage: Es gibt einen Grundfreibetrag von derzeit
125.000 Pfund, bis zu dem keine Grunderwerbsteuer zu
zahlen ist.

e Stufenweise Steuersdtze: Oberhalb des Freibetrags
gelten unterschiedliche Steuerséatze fur verschiedene Im-
mobilienpreisklassen. Diese Steuersétze sind gestaffelt,
d.h. fur jeden Teil des Kaufpreises, der in eine hohere
Preiskategorie fallt, gilt ein hdherer Steuersatz. Zwischen
125.000 und 250.000 Pfund werden 2 Prozent, zwi-
schen 250.001 und 925.000 Pfund 5 Prozent, zwischen
925.001 und 1,5 Millionen 10 Prozent und ab 1,5 Millio-
nen Pfund 12 Prozent féllig.

¢ Verschiedene Satze fiir verschiedene Kaufergruppen:
Unterschiedliche Steuerséatze kénnen fur Erstkaufer, Kau-
fer von Zweitwohnungen oder Anlageimmobilien gelten.
Fur Erstkaufer kdnnen z. B. héhere Freibetrage oder nied-
rigere Steuersatze anfallen. Alternativ kdnnte die Grunder-
werbsteuer auf das erste erworbene und selbstgenutzte
Wohneigentum entfallen, um einen Anreiz zur Steigerung
der Wohneigentumsquote zu schaffen.

Eine analoge Ubertragung dieses Stufentarifs hatte zur Fol-
ge, dass die Grunderwerbsteuer wieder dem Leistungsfa-
higkeitsprinzip entsprechen wirde, so dass diejenigen, die
eine unterdurchschnittlich teure Immobilie erwerben wollen,
steuerlich deutlich entlastet wirden. Wer eine teure Immo-
bilie erwerben will, misste mehr bezahlen. Dies hatte den
Vorteil, dass Wohneigentum in Regionen mit weniger ange-
spanntem Wohnungsmarkt und damit niedrigeren Grund-
stlickspreisen relativ glinstiger wiirde, was den Anreiz zum
Erwerb von Wohneigentum in diesen Gegenden erhthen
wurde. Davon wlrden vor allem Ersterwerber profitieren, die
im Durchschnitt deutlich weniger fir Wohneigentum ausge-
ben (k&nnen).
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Die Frage nach einer soliden Vermdgensbildung als Alters-
vorsorge gewinnt vor dem Hintergrund des demografischen
Wandels und der zukUnftig abnehmenden Leistungsfahigkeit
der Gesetzlichen Rentenversicherung (GRV) an Bedeutung.
Der Aufbau einer kapitalgedeckten Altersvorsorge kann die
Probleme, die sich flr die umlagefinanzierte GRV aus der
sinkenden Zahl der Beitragszahler und der langeren Ren-

Dimension GRV
Organisationsform staatlich
Refinanzierungsverfahren Umlageverfahren

Teilnahme verpflichtend
Umverteilung gegeben
Risikoausgleich gegeben

Hinsichtlich der Organisationsform ist zwischen staatlichen
und privaten Alterssicherungssystemen zu unterscheiden.
Homburg (1988) definiert staatliche Alterssicherungssys-
teme Uber die staatliche Festlegung von Beitrdgen und
Leistungen, unabhangig davon, ob die Verwaltung (para-)
fiskalisch oder privatwirtschaftlich erfolgt. Bei privaten Alters-
sicherungssystemen ohne staatliche Leistungsvorgaben ist
weiterhin zu unterscheiden, ob die Organisation auf familidrer
oder privatwirtschaftlicher Ebene erfolgt. Die Unterscheidung
von Alterssicherungssystemen mit und ohne Risikoausgleich
bezieht sich auf die Gleichbehandlung unterschiedlicher Ri-
sikogruppen und nicht auf die versicherungsimmanente Ver-
gemeinschaftung des Risikos (Seuffert 2022). Systeme mit
Risikoausgleich tendieren dazu, alle Versicherten gleich zu
behandeln und ihre Beitrage auf Durchschnittswerten zu ba-
sieren, was zu einer Quersubventionierung von langlebigen
zu weniger langlebigen Versicherten flhrt. Systeme ohne Ri-
sikoausgleich hingegen versuchen, Beitrdge oder Leistungen
starker an individuelle Risikoprofile anzupassen, was zu einer
differenzierteren Behandlung der Versicherten fuhrt.

Die sich gegenuberstehenden Finanzierungsverfahren der
Alterssicherungssysteme — das Kapitaldeckungsverfahren
und das Umlageverfahren — weisen in ihrer Struktur und

tenbezugsdauer ergeben, nicht 16sen. Sie kann aber zu-
satzliche Alterseinkommen generieren und damit die umla-
gefinanzierte Rente sinnvoll erganzen, deren Leistungen in
den kommenden Jahrzehnten aus demografischen Griinden
langsamer wachsen werden als das reale Lohnwachstum.

Grundsétzlich lassen sich Alterssicherungssysteme anhand
von funf Dimensionen kategorisieren: Refinanzierungsver-
fahren, Organisationsform, Freiwilligkeit, Umverteilung und
Risikoausgleich. Tabelle 1 zeigt diese Dimensionen mit den
entsprechenden Auspragungen der GRV und den jeweiligen
Gegenauspragungen auf.

G . Tabelle 1:
egenauspragling Kategorisierung von
privat Alterssicherungs-

systemen

Kapitaldeckungsverfahren

Quelle: Homburg (1988).

freiwillig

nicht gegeben

nicht gegeben
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Funktionsweise wesentliche Unterschiede auf. Das Umla-
geverfahren basiert auf dem so genannten Generationen-
vertrag, bei dem die erwerbstatige Bevolkerung mit ihren
Beitragen unmittelbar die Renten der aktuellen Rentnerge-
neration finanziert. Die Stabilitdt des Systems ist eng mit der
demografischen Struktur und der Erwerbsquote verknlipft.
Die Nachhaltigkeit des Umlageverfahrens hangt somit stark
von der demografischen Entwicklung ab. Sinkende Gebur-
tenraten oder eine steigende Lebenserwartung kénnen das
Gleichgewicht zwischen Beitragszahlern und Rentenemp-
fangern storen, indem Einnahmen und Ausgaben auseinan-
derklaffen. Das System ist weniger anféllig flr Kapitalmarkt-
risiken, hangt aber stark von der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung und der Bevolkerungsstruktur ab. Ein Vorteil
des Umlageverfahrens ist seine hohe Anpassungsfahigkeit.
Es kann jederzeit, auch ohne vorherige Beitragszahlung, ein-
gefuhrt oder erweitert werden.

Im Rahmen des Kapitaldeckungsverfahrens werden indivi-
duelle Beitrage der Versicherten auf persédnlichen Konten
akkumuliert und in diversifizierte Anlageportfolios investiert,
um Uber die Zeit Kapitalertrage zu generieren. Die endgultige
Rentenzahlung ist somit eine Funktion der kumulierten Bei-
trage und der erzielten Kapitalertrage. Das Verfahren ermdg-
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licht eine intertemporale Umverteilung von Ressourcen, in-
dem Beitrage in wirtschaftlich produktiven Zeiten angespart
und in der Rentenphase konsumiert werden. Das Kapitalde-
ckungsverfahren ist weniger von der demografischen Ent-
wicklung abhéngig, daftir aber anfélliger fir Schwankungen
auf den Kapitalmarkten.

Die Einfuhrung eines Umlageverfahrens fuhrt zu einem soge-
nannten Windfall-Profit flr die Generation, die die Rentenleis-
tungen ohne vorherige Beitragszahlung erhélt. In Deutsch-
land war das im groBen Umfang zuletzt im Jahr 1995 bei
Einflhrung der Sozialen Pflegeversicherung der Fall. Dies
steht im Gegensatz zum Kapitaldeckungsverfahren, das
sich direkt positiv auf die gesamtwirtschaftliche Ersparnis
auswirkt. Zudem erlaubt das Kapitaldeckungsverfahren eine
internationale Diversifizierung der Kapitalanlagen, wahrend
das Umlageverfahren stark von der inlandischen Produktivi-
tatsentwicklung abhangig ist (Seuffert 2022). Eine Kombina-
tion beider Verfahren bietet folgende Vorteile:

Diversifikation von Risiken

Es wird eine Diversifizierung der mit der Altersvorsorge ver-
bundenen Risiken ermdglicht. Kapitaiméarkte sind inharent
volatil, was bei reinen Kapitaldeckungsverfahren zu Schwan-
kungen der Rentenhdhe flhren kann. Wahrend das Kapital-
deckungsverfahren Marktrisiken unterliegt, ist das Umla-
geverfahren besonders anféllig fir demografische Risiken
und politische Unsicherheiten. Das Umlageverfahren bietet
allerdings auch eine stabilere, wenn auch maoglicherweise
anpassungsbedurftige Rentenzahlung, die nicht direkt von
Marktvolatilitaten beeinflusst wird. Ein Mischsystem kann die
Abhéangigkeit von einem einzelnen Risikofaktor reduzieren
und damit die Stabilitdt und Sicherheit des Rentensystems
insgesamt erhéhen.

Demografische Flexibilitat

Angesichts der Alterung der Bevdlkerung in vielen Landern
und des daraus resultierenden Drucks auf reine Umlage-
systeme bietet die Integration eines Kapitaldeckungsver-
fahrens eine Mdglichkeit, den demografischen Herausforde-
rungen zu begegnen. Indem ein Teil der Altersvorsorge auf
individueller Kapitalbildung basiert, kann der Druck auf das
Umlagesystem verringert und die Nachhaltigkeit des Ge-
samtsystems verbessert werden.

Inter- und intragenerative Gerechtigkeit

Ein Mischsystem kann zu einer ausgewogeneren Verteilung

19

der Lasten und Vorteile sowohl zwischen den Generationen
(intergenerativ) als auch innerhalb einer Generation (intrage-
nerativ) beitragen. Wahrend das Umlageverfahren den so-
lidarischen Ausgleich zwischen den Generationen férdert,
ermaoglicht das Kapitaldeckungsverfahren eine starkere Ab-
hangigkeit der Rentenhdhe von den individuellen Beitragen,
die nicht durch politische Entscheidungen verandert werden
koénnen.

Kapitalbildung und Investitionen

Das Kapitaldeckungsverfahren kann positive Auswirkungen
auf die Kapitalmérkte und die Investitionstatigkeit haben. Die
Anlage der angesparten Mittel kann das Wirtschaftswachs-
tum férdern, indem Unternehmen und Staaten zusétzliches
Kapital fur Investitionen und Entwicklung zur Verfligung ge-
stellt wird. Dies kann zu einer Steigerung der Produktivitat,
der Schaffung von Arbeitsplatzen und der Generierung von
Einkommen fUhren. Da Rentensysteme in der Regel einen
langfristigen Anlagehorizont haben, konnen sie zur Stabili-
sierung der Finanzmarkte beitragen, indem sie kurzfristigen
Volatilitaten entgegenwirken und langfristige Investitionen
fordern. Ein gemischtes System, das auch Kapitalakkumu-
lation umfasst, kann daher nicht nur zur individuellen Alters-
sicherung beitragen, sondern auch positive Effekte auf die
Gesamtwirtschaft haben.

Der Aufbau eines staatlichen Kapitalstocks zur Anlage auf
den Kapitalmérkten, die Verpflichtung der Erwerbstéatigen
zum Sparen oder die Einrichtung eines offentlich verantwor-
teten Fonds mit einem Standardprodukt werfen die Frage
nach der dkonomischen Rechtfertigung solcher staatlichen
Eingriffe auf. Letztlich geht es um die Entscheidung, wie viel
Geld jeder Haushalt in der Erwerbs- bzw. Ruhestandspha-
se zur Verfligung haben will, wie dieses Geld im Zeitablauf
angespart werden soll und welches Risiko er dabei eingeht.
Grundsétzlich kénnte der Staat diese Entscheidungen je-
dem Einzelnen Uberlassen und darauf vertrauen, dass die
privaten Haushalte auch ohne staatliche Intervention Erspar-
nisse bilden, um Uber ein ausreichendes Alterseinkommen
zu verflgen. Es gibt jedoch verschiedene Grinde, die ein
staatliches Eingreifen rechtfertigen konnen. Neben feh-
lenden Kenntnissen und Informationen in weiten Teilen der
Bevolkerung (Hastings et al. 2013) und Liquiditatsengpassen
kann ein staatlich organisierter Aktienfonds das sogenannte
Samariterdilemma (Wissenschaftlicher Beirat des Bundes-
ministeriums der Finanzen 2022) Uberwinden, nach dem
diejenigen, die — aufgrund niedriger gesetzlicher und betrieb-
licher Renten — am meisten vorsorgen sollten, die geringsten
Anreize zur Teilnahme haben, weil der Staat aus sozialpoli-
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tischen Griinden niedrige Alterseinkommen aufstockt. Durch
eine Sparpflicht kann sich der Staat aus dem Dilemma be-
freien, auch denjenigen helfen zu mussen, die freiwillig nicht
vorgesorgt haben.

Die genaue Art der jeweils erforderlichen Intervention ist je-
doch sehr unterschiedlich. Im ersten Fall ist die Bereitstel-
lung von Informationen notwendig und die Bildungspolitik
gefordert. Im zweiten Fall, der Kreditrationierung, kdnnte der
Staat einen individuellen Kredit gewahren, der dann in einem
regulierten, breit diversifizierten Portfolio angelegt wird, das
vor dem Zugriff des Investors geschitzt ist. Bei Eintritt in den
Ruhestand wirde das Portfolio aufgeldst und der Kredit zu-
rlckgezahlt — eine Sparverpflichtung ware hier nicht erforder-
lich. Im dritten Fall des Samariterdilemmas ist die Sparpflicht
das wesentliche Element, wahrend die Art der Anlage eine
untergeordnete Rolle spielt. Eine zwingende Notwendigkeit
fur flachendeckende Pflichtbeitrage zu einem staatlich ver-
walteten, kapitalgedeckten Fonds lasst sich daher aus den
genannten Dilemmata nicht begriinden. Staatliche Eingriffe
koénnen allerdings durchaus gerechtfertigt sein, wenn der
Staat die Vermodgensbildung breiter Bevdlkerungsschichten
aktiv fordern will.

Die Bundesregierung plant derzeit eine erganzende Kapital-
deckung der GRV durch einen staatlich aufgelegten Fonds
»Generationenkapital“. Die Mittel sollen vom Fonds zur Finan-
zierung der kerntechnischen Entsorgung (KENFO) verwaltet
und am Aktienmarkt angelegt werden (Bundesministerium
der Finanzen 2023d). Die Finanzierung soll aus dem Bundes-
haushalt und nicht wie im Umlageverfahren aus den Beitragen
der gesetzlich Versicherten in Hohe von 12 Mrd. Euro jahrlich
in Form von Darlehen erfolgen. Hinzu kommen Dividenden
aus dem Aktienportfolio des Fonds, die zunachst reinvestiert
werden. Da die Kreditaufnahme als Darlehen zur Refinanzie-
rung von Investitionsausgaben verbucht wird, handelt es sich
— zumindest nach der Finanzstatistik — nicht um eine fur die
Schuldenbremse relevante Nettokreditaufnahme. Das Ende
der Ansparphase sowie Ausschittungen an die GRV sollen
nicht vor Mitte der 2030er Jahre erfolgen. Ausgeschuttet
werden soll nicht der Kapitalstock als solcher, sondern nur
die jahrlich erwirtschafteten Uberschiisse. Da der deutsche
Staat derzeit und in der Vergangenheit niedrigere Zinsen fur
Anleihen zahlen muss als die durchschnittliche Rendite eines
breit gestreuten Aktienfonds, ergibt sich aus Sicht des Bun-
desfinanzministeriums langfristig ein Gewinngeschaft.

20

Eine Kreditfinanzierung der Aktienfonds ist dkonomisch nur
sinnvoll, solange die Nettoertrage der Fonds hdher sind als
die Zinszahlungen flr die Kredite und das Kapital von der Po-
litik nicht zweckentfremdet wird. Ziel ist es, Zinseszinseffekte
zur langfristigen Dampfung der Beitragssatze zu nutzen. Bei
einer jahrlichen Einzahlung von 12 Mrd. Euro bis 2037 und
einer angenommenen Rendite von 5 Prozent entstinde ein
Kapitalstock von knapp 259 Mrd. Euro, dessen Ausschit-
tung den Beitragssatz um 0,6 Prozentpunkte senken kénnte
(SVR 2023). Zum Vergleich: Der Beitragssatz liegt derzeit bei
18,6 Prozent und wird bis 2060 voraussichtlich auf knapp 23
Prozent steigen — bei der derzeit geplanten Rentenniveauhal-
telinie von 48 Prozent sogar auf Uber 24 Prozent (SVR 2023).
Wirde eine Beitragssatzsenkung um einen Prozentpunkt an-
gestrebt, ware daflr im Jahr 2037 ein Kapitalstock von knapp
455 Mrd. Euro erforderlich, der durch jahrliche Einzahlungen
von 21,1 Mrd. Euro aufgebaut werden kdnnte (SVR 2023).

Bei der Entscheidung fUr einen Staatsfonds sollten bei der
Ausgestaltung einer staatlich organisierten Aktienrente fol-
gende Punkte im Vordergrund stehen:

¢ Um einen nennenswerten Beitrag zur kapitalgedeckten Er-
ganzung der GRV zu leisten, mussten die Beitrage flr die
Aktienrente deutlich hdher ausfallen als derzeit geplant.

e Die Governance-Struktur des Fonds muss hohe Stan-
dards in Bezug auf Transparenz, Rechenschaftspflicht
und Integritat genugen. Die Einrichtung eines unabhan-
gigen Aufsichtsrates, der sich aus Experten aus der Fi-
nanzwirtschaft und der Wissenschaft zusammensetzt, ist
von wesentlicher Bedeutung. Dieser Aufsichtsrat Uber-
wacht die Einhaltung der Anlagestrategie, die Perfor-
mance des Fonds und das Risikomanagement.

* Die Anlagestrategie des Fonds sollte auf einer breiten
Diversifizierung basieren, um das unsystematische (idio-
synkratische) Risiko zu minimieren. Dies beinhaltet eine
Allokation in verschiedene Assetklassen (Aktien, Anleihen,
Immobilien) und geografische Regionen sowie Branchen.
Die strategische Asset-Allokation muss regelmaBig Uber-
pruft und den Marktgegebenheiten angepasst werden.
Die Auswahl der Anlageinstrumente erfolgt auf Basis einer
fundierten Analyse der Renditeerwartungen unter Bertick-
sichtigung des jeweiligen Risikoprofils. Die Anwendung
moderner Portfoliotheorien und -techniken zur Portfolio-
optimierung sollte im Vordergrund stehen und nicht ver-
meintlich ,,grine” oder ,soziale” Kriterien bei der Auswahl
der Anlageformen (Konig 2021).

Empfehlenswert ware allerdings, auf ein kapitalgedecktes
Beitragssystem zu setzten:
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¢ Die eingezahlten Mittel wirden, wie die Beitrage zur GRY,
dem Eigentumsschutz unterliegen und wie im schwe-
dischen System oder den amerikanischen 401k® auf indi-
viduellen und einsehbaren Konten angelegt. In der Vergan-
genheit ist es in Deutschland immer wieder zur Auflésung
von Staatsfonds aufgrund kurzfristiger Haushaltsengpés-
se gekommen, so etwa bei verschiedenen Versorgungs-
fonds flr Beamte (Kohlstruck 2023). Jungstes Beispiel ist
der Pflegevorsorgefonds, fur den Bundesgesundheitsmi-
nister Karl Lauterbach im Jahr 2023 die Zuschuisse ge-
strichen hat, weil aufgrund von Haushaltseinsparungen
der Steuerzuschuss zur Pflegeversicherung ausgesetzt
wurde. Ein solches Vorgehen sollte institutionell verhindert
werden.

* Die Beitragszahler wirden im Alter nicht nur von den Ren-
diten, sondern auch von den individuellen Kapitalanspru-
chen profitieren, so dass ein GrofBteil der Bevolkerung am
Kapitalmarkt partizipiert. Im Gegensatz zu einer freiwilli-
gen privaten Beteiligung wére in diesem Fall die Verbind-
lichkeit deutlich hdher.

e Analog zum schwedischen System sollten die Beitrage
nicht Uber Schulden, sondern Uber eine Absenkung des
Rentenniveaus finanziert werden. Auch wenn die Boni-
tat des deutschen Staates noch sehr gut ist — vor einem
schuldenfinanzierten Aktienkauf wirde wohl jeder Finanz-
berater warnen.

Unabhangig von einem staatlich organisierten Staatsfonds
sollte die private Beteiligung am Kapitalmarkt in Deutsch-
land gestarkt werden. Zur Klassifizierung unterschiedlicher
Alterssicherungssysteme wird in der gangigen Literatur oft
das Drei-Schichten-Modell der Alterssicherung verwendet,
das aus dem Regelsicherungssystem, dem Zusatzsystem

der betrieblichen Altersvorsorge sowie der privaten Alters-
vorsorge besteht (Ehrentraut und Heidler 2006).

Das Drei-Schichten-Modell entstand mit der EinfUhrung
des Alterseinklinftegesetzes im Jahr 2005 und |&ste das
bis dahin geltende Drei-Saulen-Modell der Altersvorsorge
ab. Der Unterschied besteht im Wesentlichen darin, dass
analog zur Beamtenversorgung die Alterseinkinfte in voller
Hohe der Einkommensteuer unterliegen. Im Gegenzug wer-
den die Beitrdge zur Altersvorsorge durch Steuerbefreiung
oder Sonderausgabenabzug von der Einkommensteuer frei-
gestellt. Die Umstellung geht auf ein Urteil des Bundesver-
fassungsgerichts aus dem Jahr 2005 zurlick. Das Gericht
sah die bisherige Nichtbesteuerung von Renten und die Be-
steuerung von Pensionen im Sinne des Gleichbehandlungs-
grundsatzes als rechtswidrig an. Die ersten beiden Schich-
ten des Drei-Schichten-Modells bestehen aus Produkten
der Basisversorgung wie der GRV, den landwirtschaftlichen
Alterskassen oder der Rirup-Rente’” sowie der kapitalge-
deckten Zusatzversorgung, die sich aus der betrieblichen
Altersversorgung und der staatlich geférderten Zusatzver-
sorgung wie der Riester-Rente® zusammensetzt. Beide
Schichten werden nachgelagert besteuert. Die dritte Schicht
bildet die private Vorsorge in Form von privaten Kapitalan-
lageprodukten, wie privaten Rentenversicherungen, Kapital-
lebensversicherungen oder Fondssparplanen. Die Beitrage
zur dritten Schicht werden aus bereits versteuertem Einkom-
men geleistet und somit vorgelagert besteuert®.

Die Ersatzquoten der derzeitigen Erwerbstétigen in den ein-
zelnen Schichten der Altersvorsorgesysteme zeigen, dass
Personen mit Vorsorgeleistungen aus der ersten Schicht
(GRV) und einer Zusatzversorge aus der zweiten Schicht (Be-
triebs- und Riesterrente) sogar héhere Ersatzquoten aufwei-
sen als Beamte (Abbildung 11). Zusammen mit der dritten
Schicht (private Zusatzvorsorge) werden durchschnittlich so-
gar Uber 80 Prozent des letzten Bruttoeinkommens ersetzt.

6 Die 401(k)-Plane in den USA sind ein wichtiges Instrument der Altersvorsorge, das es den Arbeitnehmern erméglicht, einen Teil ihres Einkommens vor Steuern
auf spezielle Konten einzuzahlen. Diese Konten werden von Finanzinstituten verwaltet und bieten eine breite Palette von Anlagemdglichkeiten, darunter Aktien,

Anleihen und Investmentfonds an.

7 Die Rurup-Rente ist eine 2005 eingeflhrte staatlich geforderte Altersvorsorge in Deutschland, die vor allem fUr Selbststéndige und Freiberufler, aber auch fir
Arbeitnehmer angeboten wird. Sie bietet steuerliche Vorteile durch die Absetzbarkeit der Beitrage als Sonderausgaben und garantiert eine lebenslange Rente ab
dem 62. Lebensjahr. Eine Kapitalauszahlung ist nicht méglich und die Renten sind in der Auszahlungsphase steuerpflichtig. Die Rirup-Rente gibt es in verschie-
denen Formen, z. B. als klassische oder fondsgebundene Rentenversicherung.

8 Die Riester-Rente ist eine durch staatliche Zulagen und Sonderausgabenabzug geforderte, privat finanzierte Rente. Sie soll die private Altersvorsorge zusétzlich
zur gesetzlichen Rente fordern, um den Lebensstandard im Alter zu sichern. Die Férderung besteht aus Zulagen (Grundzulage und Kinderzulage) und Steuervor-
teilen in Abhangigkeit vom Eigenbeitrag des Sparers. Die Auszahlung erfolgt als lebenslange Rente ab dem 62. Lebensjahr, teilweise ist auch eine Einmalzahlung
mdglich. Dabei ist zu beachten, dass es eine Vielzahl unterschiedlicher Riester-Produkte gibt, die sich in ihrer Ausgestaltung zum Teil erheblich unterscheiden.

9 FUr eine detailliertere Analyse siehe Raffelhiischen und Toussaint (2021) sowie Metzger und Schoder (2013).
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Abbildung 11:
Ersatzquoten im Vergleich zwischen verschiedenen
Vorsorgeschichten

Quelle: Eigene Darstellung nach Raffelhtischen und Toussaint (2021).
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Trotzdem stehen insbesondere die Riester-Renten immer
wieder in der Kritik, vor allem hinsichtlich der Hohe und
Transparenz der Kosten sowie der geringen Renditen in den
letzten Jahren. Neben den hohen Verwaltungskosten ist
insbesondere die gesetzlich vorgeschriebene Beitragsga-
rantie in Verbindung mit dem Niedrigzinsumfeld der zurtick-
liegenden Dekade fur die niedrigen Renditen verantwortlich.
Die Beitragsgarantie zwingt zu einer konservativen Anlage-
strategie, die im Niedrigzinsumfeld zu geringeren Rendite-
potenzialen fihrt, indem sie die Allokation in renditestérkere,
aber volatilere Anlageklassen wie Aktien einschrankt. Dies
verringert die Mdglichkeit, von langfristigen Marktwachs-
tumstrends zu profitieren sowie das Renditepotenzial des
Portfolios zu maximieren und verursacht zusatzliche Kosten
durch die Notwendigkeit, das Kapital abzusichern. Die da-
raus resultierende Inflexibilitdt verhindert eine schnelle An-
passung an Marktverdnderungen und schrankt die Nutzung
von Ertragschancen ein. Langfristig orientierten Anlegern
entstehen Opportunitdtskosten, da die absolute Priorisie-
rung der Sicherheit nicht nur die Risikoexposition, sondern
auch das Renditepotenzial des Portfolios begrenzt, was den
langfristigen Vermogensaufbau im Rahmen der Altersvorsor-
ge beeintrachtigt. So ist auch die Zahl der abgeschlossenen
Vertrége seit 2017 rUcklaufig (Werding et al. 2023). Insge-
samt verflgen 17 Prozent der sozialversicherungspflichtig
Beschaftigten Uber keine zusatzliche Alterssicherung au-
Berhalb der GRV (Leinert et al. 2020). Aus diesen Grinden
sollte die Verpflichtung zur Beitragsgarantie bei der privaten
kapitalgedeckten Altersvorsorge aufgehoben werden. Be-
sonders geeignet erscheint eine Anlagestrategie, die stark
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auf Aktien setzt, breit diversifiziert ist und nach einem Le-
benszyklusmodell investiert. Eine solche Strategie schmalert
die Renditeerwartungen nur geringfligig, verringert aber das
Risiko, dass das angesparte Vermdgen durch eine Finanz-
krise kurz vor Beginn der Auszahlungsphase stark an Wert
verliert (Werding et al. 2023, Bucher-Koenen et al., 2019).

Aufgrund des schlechten Rufes kdénnten die Riester-Renten
durch eine neue kapitalgedeckte private Altersvorsorge er-
setzt werden, die auf einem offentlich verwalteten, aktien-
basierten Fonds mit breiter Diversifizierung beruht. Dadurch
wlrde die private kapitalgedeckte Altersvorsorge einem
stérkeren Wettbewerb ausgesetzt. Individuelle und fur die
Kunden einsehbare Konten waren genauso notig wie ein
Eigentumsschutz, so dass die verwalteten Vermogen vor
staatlichen Ubergriffen geschiitzt sind. Die Teilnahme wiirde
mit der Mdglichkeit des Opt-Out automatisch erfolgen. Der
Fonds wirde als Standardanbieter neben privaten Anbietern
fungieren und kdnnte aufgrund seiner GroBe kosteneffizient
arbeiten. Er kénnte auch fUr die betriebliche Altersversor-
gung gedffnet werden, insbesondere flur kleinere Arbeitge-
ber. Bestehende Riester-Vertrage wirden Bestandsschutz
genieBen und koénnten in das neue System Uberflhrt werden
(SVR 2023). Der Sonderausgabenabzug sowie die allgemei-
ne Forderzulage sollten erhalten bleiben.

Diese Form der Altersvorsorge wirde auch dazu beitragen,
den Renditeabstand zwischen Haushalten mit hohem und
niedrigem Vermodgen zu verringern. Diese LUcke entsteht
nicht nur dadurch, dass Vermdgende in risikoreichere An-
lagen investieren als Geringverdiener (Bundesbank 2022).
Auch bei Aktien fuhrt die mangelnde Diversifikation von
Haushalten mit geringem Vermodgen zu einem unndtig
schlechten Risiko-Rendite-Verhéltnis und damit zu gerin-
geren Renditen (Campbell et al. 2019), was auf mangelnde
finanzmarktrelevante Bildung zurlckzufihren ist. Ein ein-
facher Zugang zu einem breit diversifizierten Fonds mit ge-
ringen Kosten wirde insbesondere Haushalten mit geringem
Vermdgen zugutekommen (SVR 2023). Unabhéngig von der
Organisationsform (privat oder 8ffentlich) sollte bei der Ab-
geltungsteuer eine Spekulationsfrist von beispielsweise 10
Jahren fUr langfristig orientierte Anleger eingeflhrt werden.
Derzeit mUssen alle realisierten VerduBerungsgewinne voll
versteuert werden. Mit der EinfUhrung einer Spekulationsfrist
wulrden VerauBerungsgewinne nach 10 Jahren nicht mehr
besteuert. Damit wiurde denjenigen geholfen, die ihr Vermo-
gen langfristig in Aktien anlegen.
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Die Vermdgensbildung breiter Bevolkerungsschichten zu er-
maglichen, ist eine zentrale Aufgabe der Politik fur eine funk-
tionierende Soziale Marktwirtschaft. Aufgabe des Staates
ist es, die Rahmenbedingungen so zu setzen, dass jeder
Einzelne am Wirtschaftsleben teilnehmen und Vermdgen
bilden kann. Obwohl Deutschland bei der Sparquote einen
Spitzenplatz einnimmt, fihren die Sparanstrengungen nicht
zu einer entsprechenden Vermdgensbildung. Eine hohe Mit-
telbindung in Spareinlagen und anderen Anlageklassen mit
Beitragsgarantie bei anhaltend niedrigen Zinsen erschwert
zunehmend den langfristigen Vermdgensaufbau und damit
die private Altersvorsorge vieler Menschen. Insbesondere
bei der Relation des medianen Haushaltsvermégens zum
BIP pro Kopf schneidet Deutschland im Vergleich zu den
anderen Mitgliedstaaten der Européischen Wahrungsunion
schlecht ab und liegt nur im hinteren Mittelfeld.

Um dieser Entwicklung entgegenzuwirken, muss insbeson-
dere beim Steuersystem angesetzt werden, um den Blrgern
einen selbstbestimmten Vermodgensaufbau zu ermdglichen.
Bei der Einkommensteuer geht es zum einen um die kalte
Progression, also das Hineinrutschen der Steuerpflichtigen
in hohere Grenzsteuersatze, wenn ihr Einkommen mit der
Inflationsrate steigt. Zum anderen ist der so genannte ,Mit-
telstandsbauch® problematisch, der zu einem raschen An-
stieg des Grenzsteuersatzes bei niedrigen und mittleren Ein-
kommen fuhrt. Im Hinblick auf die Vermdgensbildung breiter
Bevdlkerungsschichten in Deutschland spielt dieser schnelle
Anstieg eine wesentliche Rolle. Dem kénnte durch ein spé-
teres Einsetzen des Spitzensteuersatzes sowie durch einen
Tarif auf Radern entgegengewirkt werden.

Um der im internationalen Vergleich geringen Wohneigen-
tumsquote entgegenzuwirken und auf diesem Wege die
Vermogensbildung breiter Bevolkerungsschichten zu er-
leichtern, bietet sich eine Reform der Grunderwerbsteuer an.
Diese wurde in den letzten Jahren in allen Bundeslandern
mit Ausnahme Bayerns zum Teil deutlich erhoht. Die Grund-
erwerbsteuer fuhrt nicht nur zu einem Ruckgang des Neu-
baus, sondern auch zu einem Anstieg der Immobilienpreise
in einem ohnehin sehr angespannten Markt. Reformoptionen
kénnten neben einem Freibetrag auch die Einflhrung eines
Stufentarifs beinhalten. Alternativ kénnte die Grunderwerb-
steuer auf das erste selbstgenutzte Wohneigentum entfallen,
um einen Anreiz zur Erhéhung der Wohneigentumsquote zu
schaffen.

Im Sinne einer starkeren Kapitalmarktpartizipation kénnte
zum einen eine aktienbasierte staatliche Altersvorsorge mit
Eigentumsschutz und nach dem Vorbild des schwedischen
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Systems oder der amerikanischen 401k auf individuellen und
einsehbaren Konten organisiert werden. Alternativ kdnnte
die private kapitalgedeckte Altersvorsorge auf der Basis
eines offentlich verwalteten, breit diversifizierten und kosten-
gunstigen Aktienfonds reformiert werden, der &hnlich wie
Riester-Renten durch einen Sonderausgabenabzug steuer-
lich geférdert wird.
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Das Spannungsverhéltnis zwischen sozialstaatlichen
Leistungsausweitungen und steigenden Abgabenbela-
stungen wird durch den demografischen Wandel zuneh-
mend verschéarft. Ein immer gréBerer Teil der Lasten wird auf
jungere Generationen abgewéalzt, was die Generationenge-
rechtigkeit — ein zentrales Fundament des Sozialstaates —
untergrébt. Um die Kosten des Sozialstaats zu veranschau-
lichen, werden zwei Gedenktage der sozialen Sicherung fir
das Jahr 2024 préasentiert:

e Der Sozialabgabengedenktag, der im Jahr 2024 in
Deutschland auf den 4. April fallt. FUr die Finanzierung des
Sozialstaats und die damit verbundene Umverteilung ar-
beitet die statistische Durchschnittsperson in Deutschland
also mehr als drei Monate, um sowohl die steuerfinanzierten
Leistungen als auch die Beitragseinnahmen der Sozial-
versicherungen zu erwirtschaften. Bei einer Sozialabga-
benquote von rund 25,9 Prozent entspricht dies einem
Viertel des durchschnittlichen Gesamtjahreseinkommens.

e Der Sozialleistungsgedenktag wird ermittelt, indem
die beitragsbezogenen Sozialversicherungsleistungen
herausgerechnet und nur beitragsfremde Soziallei-
stungen (wie z. B. mit Bundeszuschlssen finanzierte
Leistungen der Sozialversicherungen) und steuerfinan-
zierte Sozialleistungen der Gebietskdrperschaften
(z. B. Burgergeld, Sozialhilfe) berlcksichtigt werden.
Dieser gibt an, wie lange eine statistische Durch-
schnittsperson in einem Jahr arbeiten muss, um das
Geld fUr alle steuerfinanzierten Sozialleistungen zu er-
wirtschaften. Dieser Sozialleistungsgedenktag fiel in
Deutschland im Jahr 2024 auf den 31. Januar, was ei-
ner Sozialabgabenquote von 8,4 Prozent entspricht.

Angesichts der demografischen Alterung ist das gegenwér-
tige Niveau des Sozialstaats bei Beibehaltung der heutigen
Steuer- und Abgabenquoten auf Dauer nicht finanzierbar.
Das zeigt sich in einer impliziten Verschuldung in H6he von
184,0 Prozent des BIP (7.114,6 Mrd. Euro). Betrachtet man
nur die beitragsfremden Leistungen, die sich aus den steuer-
finanzierten Sozialleistungen der Gebietskorperschaften und
den durch BundeszuschUisse finanzierten Leistungen der So-
Zialversicherungen zusammensetzen, so resultiert eine impli-
zite Verschuldung von 58,0 Prozent des BIP (2.244,8 Mrd.
Euro). Das System der beitragsfremden Leistungen verstoBt
damit bei langfristiger fiskalischer Betrachtung — ebenso
wie die beitragsfinanzierten Sozialversicherungsleistungen —
gegen das Prinzip einer Solidargemeinschaft, da junge
und zuklnftige Generationen fiir heute versprochene
Leistungen (iberméaBig belastet werden.

Der Anteil der Steuereinnahmen, der zur Deckung der Sozi-
alausgaben notwendig ist, wird immer weiter steigen
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Quelle: Forschungszentrum Generationenvertrége.

Schon heute betragt der Anteil der gesamten Steuereinnah-
men von Bund, Landern und Gemeinden, der jahrlich allein
fur die Finanzierung der beitragsfremden Sozialleistungen
aufgewendet werden muss, rund 22,3 Prozent. Will man
die beitragsfremden Sozialleistungen weiterhin mit unver-
anderten Steuer- und Beitragssatzen finanzieren, muss der
Anteil der Sozialausgaben an den Haushalten der Gebiets-
kodrperschaften im Zeitablauf deutlich ansteigen. Im Jahr
2040 werden wir mehr als ein Viertel der gesamten Steu-
ereinnahmen bendtigen, um die Ausgaben bei gleichem
Leistungsniveau zu decken (vgl. Abbildung). Der Steueran-
teil, der zur langfristigen Finanzierung aller Sozialleistungen
notwendig ist, liegt naturgemal noch héher und wird bei un-
veranderten Rahmenbedingungen von heute 25,1 Prozent
auf 40 Prozent im Jahr 2060 ansteigen. Darin zeigt sich die
zunehmend notwendig werdende Quersubventionierung von
Sozialversicherungsleistungen aus Steuermitteln.

Die fehlende Nachhaltigkeit des deutschen Sozialstaats im-
pliziert, dass sich das Datum des Sozialabgabengedenk-
tags demografiebedingt in den kommenden Jahrzehnten
weiter nach hinten verschieben wird, so dass die zukunftige
Durchschnittsperson in Deutschland von Jahr zu Jahr im-
mer mehr Tage fUr die kostendeckende Finanzierung des
Sozialstaats arbeiten misste. Um zukiinftigen Generationen
fiskalische Handlungsspielraume zu erhalten, ist es unab-
dingbar, dieses Finanzierungsproblem durch ambitionierte
Reformen zu entschérfen.
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In Zeiten des demografischen Wandels befindet sich die
Sozialpolitik im Spannungsfeld zwischen politisch kurzfristig
opportun erscheinenden Leistungsausweitungen einerseits
und — auch dadurch — steigenden Abgabenbelastungen an-
dererseits. Dieses Spannungsfeld gefahrdet die Generatio-
nengerechtigkeit zwischen den &lteren Menschen, die von
einer Ausweitung der Sozialleistungen Uberdurchschnittlich
profitieren, und den Personen im erwerbsféhigen Alter, die
durch deren Finanzierung besonders belastet werden. In der
Vergangenheit existierten, aufgrund der wirtschaftlichen wie
auch demografischen Entwicklung, ausreichend Beitrags-
und Steuerzahler, die genug Aufkommen erwirtschafteten,
um das Halten des Leistungsniveaus fUr vergleichsweise
wenige Leistungsempfanger sicherzustellen. Zudem ermdég-
lichte diese die Ausgaben des Sozialstaats, in Form von
Leistungen der Gebietskorperschaften und der Sozialversi-
cherungen, stérker als das Bruttoinlandsprodukt anwach-
sen zu lassen, ohne dabei primé&r auf Schuldenfinanzierung
zurtickzugreifen. Durch die zunehmende Bevolkerungsalte-
rung verandert sich jedoch das Verhaltnis von Beitrags- und
Steuerzahlern zu Sozialleistungsempfangern, sodass weni-
ger Schultern als bisher die nun ansteigenden Leistungs-
ausgaben tragen mussen. Wenn bei gleichbleibenden Pro-
Kopf-Leistungen die Abgabenlast nicht erhéht werden soll,
entstehen mittel- und langfristig Defizite, welche scheinbar
mithilfe neuer Staatsschulden gedeckt werden kénnten. Da-
durch wirde die Zahllast auf folgende Generationen Uber-
walzt. So eine Schuldenpolitik kann jedoch aufgrund 6ko-
nomischer Risiken, wie steigender Risikopréamien (Werding,
2021) oder zunehmenden Zinsrisiken (SVR, 2019), nicht be-
denkenlos unbegrenzt fortgefihrt werden. Durch Mechanis-
men wie die Maastricht-Kriterien oder die Schuldenbremse
wird diesen dkonomischen Argumenten institutionell Rech-
nung getragen und politischen Entscheidungstragern ein
Zwang zur Ausgabenrestriktion auferlegt, wenngleich diese
Mechanismen aktuell kontrovers diskutiert werden.

Dabei bertcksichtigen die selbstauferlegten Verschuldungs-
beschrankungen nur die explizite — d.h. offiziell ausgewie-
sene — Staatsverschuldung, nicht jedoch bereits bestehende
und kunftige Zahlungsverpflichtungen fur kommende Jahre.
Dieser aus okonomischer Sicht kurzfristige Planungshori-
zont, mit dem die 6ffentlichen Haushalte und insbesondere
auch der Bundeshaushalt im Rahmen dieser Fiskalregeln
aufgestellt werden, offenbart die Kurzsichtigkeit der Finanz-
politik, die die mittel- und langfristig relevante implizite — d.h.
heute noch nicht ausgewiesene und dadurch unsichtbare
— Verschuldung vernachlassigt. Da die Staatsverschuldung
nicht folgenlos unbegrenzt ausgeweitet werden kann, er-
schwert der fortschreitende demografische Wandel den oh-
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nehin schon sensiblen fiskalpolitischen Balanceakt zwischen
heute lebenden und zuklnftigen Generationen zusétzlich
(Buchanan, 2005).

Ein bekanntes Konzept, um eine Seite dieses Balanceaktes
— ndmlich die Abgabenlast — zu veranschaulichen, stellt der
sogenannte Steuerzahlergedenktag des Bundes der Steuer-
zahler dar (vgl. Warneke, 2023). Dieser driickt aus, wie lange
ein durchschnittlicher Steuerzahler in einem Jahr arbeiten
muss, um alle anfallenden Steuern und Sozialabgaben zu
bezahlen. Zur Ermittlung des Steuerzahlergedenktages wer-
den demnach auch staatliche Einnahmen berUcksichtigt, mit
denen beispielsweise ¢ffentliche Investitionen, Infrastruktur-
ausgaben oder andere 6ffentliche Guter finanziert werden,
die keine sozialpolitischen Ausgaben darstellen. Um Letztere
zu untersuchen, werden im Rahmen dieser Studie zwei Ge-
denktage der sozialen Sicherung entwickelt:

1. Der Sozialabgabengedenktag, der angibt, wie lange die
statistische Durchschnittsperson in Deutschland in einem
Jahr arbeiten muss, um die Abgaben, die allen Soziallei-
stungen individuell gegenUberstehen, zu erwirtschaften.

2. Der Sozialleistungsgedenktag, der im Unterschied dazu
die beitragsbezogenen Sozialversicherungsleistungen
eines Individuums herausrechnet. Damit wird dem Um-
stand Rechnung getragen, dass mit den heutigen Sozi-
alversicherungsbeitragen auch Anspriiche auf zukinftige
Leistungen erworben werden, die zu einem spéteren
Zeitpunkt an das Individuum selbst zurlckflieBen. Hiermit
drickt der Sozialleistungsgedenktag aus, wie lange die
statistische Durchschnittsperson fur die Sozialleistungen
arbeiten muss, die nicht durch aquivalente Beitragszah-
lungen finanziert werden.

Auf Basis der Methodik der Generationenbilanzierung (siehe
Kapitel 8) wird zusatzlich die langfristige Nachhaltigkeit der
sozialen Sicherung in Deutschland untersucht. Diese Analy-
se der Nachhaltigkeit sozialer Leistungen — als Indikator fur
die zukUnftige Entwicklung der sozialpolitischen Zahlungs-
strdome — ermdglicht insbesondere die Quantifizierung ihrer
intergenerativen Verteilung und langfristigen Finanzierbarkeit.
Dabei zeigt sich, dass die gegenwartige Ausgestaltung des
Sozialstaates zu einer impliziten Verschuldung in Hohe von
184,0 Prozent des Bruttoinlandsprodukts (BIP) beziehungs-
weise 7.114,6 Mrd. Euro fuhrt. Um dieses Missverhaltnis von
Einnahmen und Ausgaben auszugleichen, mussten ceteris
paribus langfristig mehr als 40 Prozent der gesamten Steuer-
einnahmen flr die Finanzierung aller Sozialleistungen aufge-
wendet werden. Um zukUnftigen Generationen fiskalischen
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Handlungsspielraum zu erhalten, ist es unabdingbar, dass
die politischen Akteure dieses Finanzierungsproblem ange-
hen und entschérfen.

Ein Blick auf die intergenerative Verteilung der Sozialleistun-
gen und die aktuelle Altersstruktur der Wahlblrgerinnen und
-budrger zeigt allerdings, warum Reformen in diesem Bereich
selten weit genug gehen. Da der demografische Wandel

Das Bundesministerium flr Arbeit und Soziales (BMAS) ver-
offentlicht regelmaBig das sogenannte Sozialbudget — ein
statistischer Bericht, der fur einen festgelegten Zeitraum die

Abbildung 1:
Sozialleistungsausgaben steigen stérker als das BIP

Jahrliche Sozialleistungsquote in Prozent des BIP

nicht nur fiskalisch, sondern auch demoskopisch wirkt (Ga-
lasso und Profeta, 2004), fuhrt er durch eine alternde Wah-
lerschaft mittelfristig zu einer Gemengelage, in der sozial-
politische Reformen gegen immer altere Wahlermehrheiten
durchgesetzt werden muissen. Das Motto fir notwendige
und zielfUhrende sozialpolitische Reformen sollte daher nicht
“Potius sero quam numguam — Besser spat als nie”, sondern
“Potius nunc quam numqguam — Besser jetzt als nie” lauten.

in Deutschland gewahrten Sozialleistungen sowie deren Fi-
nanzierung darstellt. Dem Sozialbudget zufolge betrug die
Summe aller Ausgaben fUr Sozialleistungen' im Jahr 2022

Quelle: BMAS (2021, 2023). Aufgrund methodischer Anderung sind die Quoten vor und ab 2009 nicht miteinander vergleichbar (BMAS, 2023, S.6).
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1 Im Sozialbudget wird der Begriff der Sozialleistungen weiter gefasst als in der folgenden Berechnung. Er umfasst auch Sozialausgaben, die nicht Gber Sozial-
versicherungsbeitrage und Steuern finanziert werden (vgl. BMAS 2023, S. 32).
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rund 1.178,5 Mrd. Euro (BMAS, 2023). Ein zentraler Indikator
des Sozialbudgets ist die sogenannte Sozialleistungsquote.
Sie setzt die Ausgaben fUr Sozialleistungen eines Jahres ins
Verhaltnis zum jeweiligen nominalen BIP. Dieser Indikator
verdeutlicht wie viel Prozent der Wirtschaftsleistung eines
Jahres flr Sozialleistungen aufgewendet wurden (siche Ab-
bildung 1). Verdnderungen in der Hohe der Sozialleistungs-
quote kodnnen grundsétzlich auf veranderte Sozialausgaben
und/oder auf Verdnderungen des BIP zurlckgeflhrt wer-
den. Der steigende Trend der Sozialleistungsquote zeugt
dementsprechend nicht zwangslaufig von einer kontinuier-
lichen Ausweitung des Sozialstaats. Dies gilt auch nicht fir
alle Zeitabschnitte. Dennoch spiegelt die Entwicklung der
Sozialleistungsquote die Geschichte der Sozialreformen in
Deutschland wider, die in der Regel zu einem Anstieg der
Sozialleistungsquote gefiihrt haben.

In der langfristigen Entwicklung fallt zundchst auf, dass die
Sozialleistungsquote in den alten Bundeslandern zwischen
1960 und 1980 deutlich angestiegen ist. In diesem Zeitraum
wurden beispielsweise das Lohnfortzahlungsgesetz (1969),
das Ausbildungsférderungsgesetz (1970) oder das Bundes-
kindergeldgesetz (1975) verabschiedet, die zu einem Anstieg
der Sozialleistungsquote fUhrten. In den Folgejahren bis zur
Wiedervereinigung blieb das Verhaltnis der Sozialausgaben
zur Wirtschaftsleistung in den alten Bundeslandern nahezu
unverandert. Anfang der 1990er Jahre setzte dann im Zuge
der deutschen Wirtschafts-, Wahrungs- und Sozialunion ein
erneuter kontinuierlicher Anstieg bis auf rund 30 Prozent im
Jahr 2003 ein, der einerseits durch die damals noch sehr
geringe Wirtschaftsleistung der neuen Bundeslander befér-
dert wurde, andererseits aber auch — angesichts der Ein-
flhrung der Sozialen Pflegeversicherung — auf deutliche
Leistungsausweitungen zurtickzufuhren ist. Mit der vom
damaligen Bundeskanzler Gerhard Schréder eingeflhrten
Agenda 2010 und dem Wirtschaftswachstum zu Beginn der
2000er Jahre sank die Sozialleistungsquote zunachst wie-
der auf knapp 27 Prozent bis 2007. In Folge der Finanzkrise
von 2008/2009 stieg sie allerdings wieder innerhalb kurzer
Zeit deutlich an (2009: 30,6 Prozent). Jedoch werden seit
2009 auch Grundleistungen der privaten Krankenversiche-
rung in der Quote berlcksichtigt, sodass die Werte nach
dieser methodischen Verdnderung nicht mehr direkt mit
den Vorjahreswerten vergleichbar sind. Der Anstieg ist vor
allem auf den krisenbedingten Rickgang des nominalen BIP
sowie die vorrangig durch das Kurzarbeitergeld stark aus-
geweiteten Sozialleistungen zurlickzuflihren. Im Verlauf der
letzten 15 Jahre wird deutlich, dass die Sozialleistungsquote
nach der Eurokrise trotz guter wirtschaftlicher Entwicklung
— und damit einem steigenden BIP — wieder sukzessiv bis
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auf 30 Prozent im Jahr 2019 angestiegen ist. Der anschlie-
Bende sprunghafte Anstieg um rund 3 Prozentpunkte im
Jahr 2020 ist auf die Ausweitung der Ausgaben im Zuge der
Corona-Krise zurtickzufihren. Damals wurden die Ausgaben
fir Sozialleistungen — insbesondere nochmals das Kurzar-
beitergeld — massiv ausgeweitet, wahrend gleichzeitig das
BIP sank. Seitdem ist die Sozialleistungsquote bis 2022 auf
knapp 31 Prozent gesunken und hat damit fast wieder das
Vorkrisenniveau erreicht. Inwieweit die Quote in den kom-
menden Jahren angesichts der bevorstehenden demogra-
fischen Entwicklung und der damit einhergehenden verén-
derten Altersstruktur der Wahlerschaft sowie aufgrund der
zwischenzeitlich stark konsumorientierten Wirtschaftspolitik
der 2010er Jahre wieder auf den alten Wachstumspfad zu-
ruckkehren wird, ist allerdings offen.

So einfach wie die Sozialleistungsquote die zeitliche Ent-
wicklung des Umfangs der Sozialleistungen nachvollzieh-
bar macht, so wenig hilfreich ist sie fir die Untersuchung
der zukunftigen Entwicklung sozialer Leistungen und deren
intergenerativen Verteilung. Einerseits sorgt die Referenz
zum BIP daflr, dass eine jahresspezifische Verdnderung
der Quote immer unter Berlcksichtigung des zugrundelie-
genden BIP interpretiert werden muss. Andererseits kann die
Analyse der Sozialleistungsquote nur auf einer makrodkono-
mischen Ebene erfolgen, sodass die intergenerative Vertei-
lung der Sozialleistungen unberUcksichtigt bleibt. Die wohl
groBte Unschérfe der Sozialleistungsquote im Hinblick auf
die fiskalische Nachhaltigkeitsanalyse liegt jedoch in der ihr
zugrunde liegenden Definition von Sozialleistungen. So wer-
den eine Vielzahl von Leistungen als Sozialleistungen ver-
standen und entsprechend auch in der Sozialleistungsquote
bericksichtigt, die nach dkonomischem Verstandnis zumin-
dest einer sorgfaltigen Abwagung bedurfen. Damit werden
beispielsweise Leistungen der Sozialversicherungen (die so-
wohl durch Bundeszuschisse als auch durch Beitragszah-
lungen finanziert sind), private Versicherungszahlungen (die
ausschlieBlich auf individuellen Beitrdgen begrtindet sind),
Pensionen (denen nicht-monetére Beitrdge gegenuberste-
hen) sowie Wiedergutmachungs- und Entschadigungs-
zahlungen alle gleichermaBen einbezogen, obwohl sie sich
deutlich in ihren grundlegenden institutionellen Prinzipien un-
terscheiden. Eine detaillierte Analyse der fiskalischen Nach-
haltigkeit erfordert daher eine ékonomisch eindeutige Defi-
nition sozialer Leistungen, die sich der Unterschiedlichkeit
dieser Prinzipien bewusst ist und diese bei der Abgrenzung
berUcksichtigt.
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Die Altersstruktur der Wahlbevdélkerung im Wandel

Aufgrund der demografischen Entwicklung (vgl. Ab-
schnitt 8.2) wird sich die Altersstruktur der Wahlbe-
rechtigten sowie der tatsachlichen Wahlerinnen und
Wahler in den kommenden Jahren kontinuierlich ver-
andern. Die Wahlermehrheit wird zunehmend éalter,
was sich konsequenterweise in der Altersstruktur wah-
lender Personen bei Bundestagswahlen widerspiegelt.
Abbildung 2 zeigt die zu erwartende Entwicklung seit
der letzten Bundestagswahl im September 2021. Bei
dieser Wahl waren rund 70 Prozent der Wahlerinnen
und Wahler im erwerbsfahigen Alter und 30 Prozent
Uber 65 Jahre alt. Bei der Bundestagswahl 2029 wird
sich — bei unveranderter altersspezifischer Wahlbeteili-
gung — der Anteil der Personen im erwerbsfahigen Al-
ter bereits um 5 Prozentpunkte verringert haben. Bei
der Bundestagswahl 2057 wird mehr als jeder dritte
Waéhler das Rentenalter erreicht haben oder kurz vor

dem altersbedingten Ausscheiden aus dem Erwerbs-
leben stehen. Die aus heutiger Sicht zu erwartenden
Ausgaben flr alle Sozialleistungen werden sich durch
die Alterung der Gesellschaft und die damit verbun-
denen steigenden Kosten fur den Sozialstaat im Ver-
gleich zu heute nochmals deutlich erhéhen, was die
Politik vor enorme Herausforderungen stellt. Einerseits
bedeutet die Aufrechterhaltung des heutigen Sozial-
leistungsniveaus einen zunehmend anwachsenden
Finanzierungsbedarf (vgl. Kapitel 6). Andererseits durf-
ten Reformen, die mit Leistungsktrzungen oder zumin-
dest einer geringeren Leistungsausweitung verbunden
sind, aufgrund der Altersstruktur der Wahlerinnen und
Wahler in den kommenden Legislaturperioden politisch
noch schwieriger durchzusetzen sein, als sie es heute
ohnehin bereits sind.

Abbildung 2:
Die Wahlerschaft altert

Anteil der Wahler nach
Altersgruppen

Quelle: Der Bundeswabhlleiter
(2021). Eigene Berechnungen.
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Vorrangiges Ziel der sozialen Sicherungssysteme ist die
Gewéhrleistung eines menschenwirdigen Lebens durch
die Absicherung gegen soziale Risiken wie Alter, Krank-
heit, Arbeitslosigkeit und Tod (vgl. § 1 | SGB ). Nach § 11
SGB | sind Sozialleistungen alle Dienst-, Sach- und Geldlei-
stungen, die im Rahmen des Sozialgesetzbuches (SGB) ge-
wahrt werden. Um diese Leistungen innerhalb der sozialen
Sicherungssysteme abzugrenzen und diejenigen Leistungen
zu isolieren, denen keine Beitragszahlungen in adaquater
Hohe gegenlberstehen, wird zunéchst innerhalb der Sozi-
alversicherungsausgaben zwischen versicherungstypischen
und versicherungsfremden Leistungen differenziert. Zur Ab-
grenzung dieser beiden Leistungsarten wird das sogenannte
Versicherungsprinzip herangezogen. Dieses Prinzip verlangt,
dass die gezahlten Beitrage ausreichen, um die Kosten der
erwarteten versicherungsspezifischen Risiken zu decken
(SVR, 2005 und Fichte, 2011). Aufgrund dieser gruppenspe-
zifischen Aquivalenz von gezahlten Beitragen einerseits und
erbrachten Leistungen andererseits, wird in diesem Zusam-
menhang auch der Begriff Aquivalenzprinzip verwendet.?
Dieses Prinzip verlangt bei der Finanzierung durch Beitrage
ein ex ante festgestelltes aquivalentes Verhaltnis zwischen
zu leistender Zahlung und erhaltener Gegenleistung (Rurup,
20095).

Dartiber hinaus ist fUr die Sozialversicherungen das Solida-
ritdtsprinzip maBgeblich, welches einerseits dadurch zum
Ausdruck kommt, dass die Beitragspflicht fur das gleiche
versicherte Risiko unterschiedlich hoch sein kann und damit
unabhangig vom erwarteten Eintritt des Versicherungsfalls
ist. Andererseits knulpft die Beitragszahlung an die Hohe des
sozialversicherungspflichtigen Bruttolohns an und ist damit
abhangig von der individuellen Leistungsfahigkeit eines Versi-
cherten. Aufgrund des gesellschaftlichen Wunsches nach so-
lidarischer Lastenverteilung entstehen in den verschiedenen
Sozialversicherungen  versicherungsspezifische Umvertei-
lungsstrome, die durch Versicherte mit unterschiedlichen in-
dividuellen Risiken sowie unterschiedlich hohen Einkommen
induziert werden (SVR, 2006; Raffelhlischen et al., 2011).

Neben den funf Versicherungszweigen umfasst die soziale
Sicherung eine Reihe von ergédnzenden Institutionen, die
ebenfalls Sozialleistungen gewahren, deren Abwicklung und
Finanzierung aber nicht in den Aufgabenbereich einer Sozi-
alversicherung fallen. Bei diesen Leistungen handelt es sich
zum Beispiel um Burgergeld oder Leistungen aufgrund von
Kriegsfolgen und zur Entschédigung von Opfern nationalso-
zialistischer Verfolgung im Sinne des § 1 Bundesentschéadi-
gungsgesetz (BEG). Diese Leistungen beruhen nicht auf den
oben erlauterten Grundsatzen, sondern sind durch das Fir-
sorge- beziehungsweise Versorgungsprinzip gekennzeich-
net. Ersteres steht im Gegensatz zum Versicherungsprinzip
und besagt, dass eine besondere Form der BedUrftigkeit An-
lass zur Umverteilung gibt (Fichte, 2011). Es findet nicht nur
bei Wiedergutmachungsleistungen Anwendung, sondern
spiegelt sich auch in den Sozialleistungen der Gebietskor-
perschaften wider — zum Beispiel in der Grundsicherung im
Alter oder bei Langzeitarbeitslosigkeit.> Das Versorgungs-
prinzip gilt, wenn Birgerinnen und Blrger bestimmte Vorlei-
stungen fUr die Gesellschaft erbracht haben, wie beispiels-
weise bei Kriegsopferrenten.*

Um zwischen beitragsfinanzierten und steuerfinanzierten
Sozialleistungen unterscheiden zu koénnen, ist zundchst
eine definitorische Abgrenzung innerhalb der Sozialversi-
cherungen zwischen versicherungstypischen und versiche-
rungsfremden Leistungen erforderlich. In der Literatur finden
sich unterschiedliche Definitionen des Begriffs der versiche-
rungsfremden Leistungen.® Der Sachverstandigenrat (SVR,
2005) betrachtet eine Leistung als versicherungsfremd, wenn
sie auf einem gesamtgesellschaftlichen Anliegen beruht, das
Uber Steuern und damit von allen Steuerzahlenden zu finan-
zieren ist. Eine ahnliche Definition findet sich auch bei Mein-
hardt (2018), der unter versicherungsfremden Leistungen
alle Leistungen versteht, die nicht dem Versicherungscha-
rakter entsprechen. Mackscheidt und Maier-Rigaud (2020)
fassen den Begriff wiederum deutlich weiter und definieren
ihn als Leistungen, denen individuelle Zahlungen in unzu-
reichender Hohe gegenlberstehen. Sie fokussieren sich in
ihrer Definition vor allem auf die Durchbrechung des Aquiva-
lenzprinzips und weniger auf das Solidaritatsprinzip im Rah-
men eines Sozialversicherungssystems. Raffelhlischen et

2 Im Gegensatz zu den anderen Versicherungszweigen basiert die GRV auf der Teilhabe&quivalenz. Nach diesem Prinzip bestimmt nicht die Hohe der eingezahlten
Beitréage die absolute Hohe des Rentenanspruchs, sondern die relative Anspruchsposition des Versicherten innerhalb einer Generation (Fichte, 2011).
3 Haufig wird zunéchst die Bedurftigkeit als Anspruchsvoraussetzung gepruft. Die Grundsicherung ist nach § 3 Abs. 5 SGB Il und § 2 SGB XII gegentber anderen

Einkommens- oder Vermdgensquellen subsididr.

4 Bei der Beamtenversorgung wird dieser Grundsatz durch das Alimentationsprinzip im Sinne des Art. 33 Abs. 5 GG gewahrt, wonach der Staat eine lebenslange

Unterhaltspflicht fUr seine Beamten und deren Familien hat (Thiemer, 1992).

5 Die Bundesregierung weist in einer Stellungnahme aus dem Jahr 2019 in Folge einer Anfrage dreier Abgeordneter darauf hin, dass es keine allgemeinguitige
Definition des Begriffs der versicherungsfremden Leistungen gibt (Bundesregierung, 2019).
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al. (2011) stellen das Versicherungs- und Aquivalenzprinzip
als Unterscheidungsmerkmal in den Vordergrund, beziehen
aber auch Versicherte und Mitversicherte in ihre Definition
ein. Demnach sind Leistungen versicherungsfremd, wenn
sie an Nichtversicherte oder an Versicherte gewahrt werden,
aber nicht beitragsgedeckt sind, oder der Absicherung von
Risiken dienen, die mit der Sozialversicherung nicht verein-
bar sind. Die Definition folgt damit dem SVR (2005) deutlich
strikter als Mackscheidt und Maier-Rigaud (2020).

Der SVR (2005) weist ferner auf die Bedeutung des sozialen
Charakters der Sozialversicherung — beschrieben durch das
Solidaritatsprinzip — hin, der sie von einer privaten Versiche-
rung unterscheidet. Typisch fUr die Sozialversicherung sei die
risikobasierte ex ante Umverteilung innerhalb der Versicher-
tengemeinschaft. Insofern sei eine Differenzierung allein nach
dem Versicherungs- oder Aquivalenzprinzip verfehlt. Dies
entspricht auch der Auffassung von Rolfs (1998), der eine
solche Umverteilung als systemimmanent ansieht. Demnach

Ja

Ja

m

musse die Unterscheidung zwischen versicherungsfremden
und versicherungstypischen Leistungen dem sozialen Cha-
rakter eines Sozialversicherungssystems Rechnung tragen.
Wie Rolfs (1998) sieht auch das Bundesverfassungsgericht
(BVerfG)® in der Fokussierung auf eine reine Aquivalenz von
gezahlten Beitrdgen und gewahrten Leistungen — und damit
in der Nichtbertcksichtigung sozialer Aspekte — eine Fehlin-
terpretation der Sozialversicherung. Im folgenden Abschnitt
wird eine Differenzierung der Sozialleistungen auf der Grund-
lage der soeben erlduterten Prinzipien diskutiert.

3.2 Ausgabenseitige Differenzierung auf
Basis der institutionellen Grundprinzipien

Unter versicherungsfremden Leistungen der Sozialversiche-
rungen werden im Folgenden Leistungen verstanden, die auf
der Grundlage des SGB Ill, V - VII, Xl oder des Gesetzes

Abbildung 3:
Wie Ausgaben der VGR
klassifiziert werden

Quelle: Eigene Darstellung.

Nein

keine Bertcksichtigung

Ja

6 BVerfG, Urteil vom 24.07.1963, Az. 1 BvL 30/57; BVerfG, Entscheidung vom 29.12.1999, Az. 1 BvR 679/98.
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Uber die Alterssicherung der Landwirte (ALG) an Personen
gewahrt werden, die keine oder nicht in adaquater Hohe Bei-
trage gezahlt haben. Im Zusammenspiel dieser Definition mit
den grundlegenden Sozialstaatsprinzipien (siehe Abschnitt
3.1) ergibt sich das in Abbildung 3 dargestelite Schema
zur Kategorisierung von Sozialleistungen, welches die we-
sentlichen Entscheidungspunkte verdeutlicht. Demnach ist
zunachst zu prufen, ob die betrachtete Leistung dem SGB
oder dem ALG zuzuordnen ist, da diese Leistungen der Absi-
cherung sozialer Risiken und der Sicherung des Existenzmi-
nimums dienen. Ist dies nicht der Fall, kann es sich dennoch
um eine staatliche Sozialleistung handeln, die zwar ebenfalls
diese Ziele verfolgt, aber auf einer anderen Rechtsgrundlage
beruht. Trifft dies zu, ist zu prifen, ob diese Leistung unter
das Fursorgeprinzip fallt. Auf diese Weise werden Zahlungen
an Beamte oder Steuerverglnstigungen aus der Betrach-
tung ausgeschlossen. Handelt es sich um eine Leistung nach
SGB lll, V - VII, XI oder ALG, ist zu prifen, inwieweit ihrem
Wert eine Zahlung in angemessener Hohe gegenubersteht.
Diese muss nach Auffassung des BVerfG nicht unbedingt
in Geldform erfolgen. Ist diese Voraussetzung erflllt, liegen
grundsatzlich keine versicherungsfremden Leistungen vor.
Sie waren nur dann (teilweise) als solche zu berlcksichtigen,
wenn die Entschadigung von der Allgemeinheit getragen

oder die Beitragshohe selbst auf der Grundlage einer versi-
cherungsfremden Leistung gemessen wirde. Besteht keine
Aquivalenz zwischen der gewahrten Leistung und den zuvor
entrichteten Beitrédgen, wird die betrachtete Leistung als ver-
sicherungsfremde Leistung eingestuft, sofern die Nichtaqui-
valenz nicht auf einer versicherungsimmanenten Solidaritat
innerhalb der Versichertengemeinschaft beruht.

Als Synthese der angesteliten Uberlegungen kristallisieren
sich zwei zentrale Leistungsbegriffe heraus, die zur Bestim-
mung des Sozialabgaben- und Sozialleistungsgedenktages
verwendet werden: (1) alle Sozialleistungen als Gesamtheit
der Sozialversicherungsleistungen und steuerfinanzierten
staatlichen Sozialleistungen der Gebietskdrperschaften so-
wie (2) beitragsfremde Sozialleistungen, die sich aus ver-
sicherungsfremden Leistungen der Sozialversicherungen
und steuerfinanzierten staatlichen Sozialleistungen der Ge-
bietskodrperschaften zusammensetzen. Letztere umfassen
konzeptionell nur solche Leistungen, die keinen Versiche-
rungscharakter aufweisen. Damit unterscheidet sich dieses
Konzept von dem aller Sozialleistungen durch die versiche-
rungsinharenten Zahlungsstrome, die bei der Betrachtung
der beitragsfremden Sozialleistungen unberlcksichtigt blei-
ben.

Empirische Bestimmung beitragsfremder Leistungen

Im Gegensatz zur Ermittlung der Hohe aller Sozial-
leistungen, bei der die Leistungszahlungen der So-
zialversicherungen in vollem Umfang bertcksichtigt
werden, muss bei der Quantifizierung beitragsfremder
Leistungen — neben den steuerfinanzierten Soziallei-
stungen auBerhalb der Sozialversicherungen - die
Hohe der versicherungsfremden Leistungen inner-
halb der Sozialversicherungen ermittelt werden. Fich-
te (2011), Raffelhlischen et al. (2011) und WD (2016)
weisen auf den Mangel an statistischen Daten hin, die
eine genaue Abgrenzung der Leistungen und eine ex-
akte Bestimmung der Hohe der versicherungsfremden
— und damit auch der beitragsfremden — Ausgaben
ermdglichen wirden. Daher wird der Anteil der versi-
cherungsfremden Leistungen innerhalb der jeweiligen
Sozialversicherung auf aggregierter Ebene bestimmt.

10

Dies geschieht, in Anlehnung an den von Mackschei-
dt und Maier-Rigaud (2020) vorgeschlagenen Ansatz,
auf Basis der jeweiligen Bundeszuschisse, da diese
keinen Beitragscharakter aufweisen. Im Falle der GKV
werden die Zuschisse explizit zur Deckung versiche-
rungsfremder Leistungen vom Bundeshaushalt zuge-
wiesen, ohne dass damit jedoch die Hohe der versi-
cherungsfremden Leistungen zweifelsfrei abgebildet
wirde, wahrend sie in anderen Sozialversicherungen,
zum Beispiel im Rahmen der Gesetzlichen Rentenver-
sicherung (GRV), zum Ausgleich des laufenden versi-
cherungsspezifischen Defizits gezahlt werden. Diese
Defizite bestehen unter anderem, weil Leistungen der
jeweiligen Sozialversicherung teilweise gesamtgesell-
schaftliche Aufgaben Ubernehmen und daher nicht
durch entsprechende Beitrdge ausgeglichen werden
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(vgl. § 213 Abs. 3 SGB VI; Rirup, 2004). Da den Ver-
sicherungsleistungen zur Einhaltung des Versiche-
rungsprinzips aquivalente Beitrdge gegenlberstehen
muUssen, sind die Leistungen der Sozialversicherungen
als versicherungsfremde Leistungen in Hohe des jewei-
ligen Bundeszuschusses zu bewerten.”

Um die Hohe der beitragsfremden Leistungen sowie
die der ihnen gegenlberstehenden Steuereinnahmen
zu bestimmen, werden zunachst alle in der Volks-
wirtschaftlichen Gesamtrechnung (Statistisches Bun-
desamt, 2023) aufgeflhrten Einnahmen- und Ausga-
benpositionen j anhand des Schemas in Abbildung 3
(siehe Abschnitt 3.2) in verschiedene Teilmengen auf-
geteilt. Alle Zahlungen von Personen, die in der Menge
aller Staatseinnahmen R enthalten sind, werden ent-
weder der Einnahmen-Teiimenge Ry, zugeordnet, wenn
sie direkt in den Haushalt der Gebietskdrperschaften
flieBen, oder der Teilmenge R;,,, wenn es sich um Bei-
trage zur Sozialversicherung z handelt. Die Menge aller
Staatsausgaben B wird in mehrere Teilmengen unter-
teilt. Die Menge B, umfasst alle Positionen, die we-
der Sozialleistungen der Gebietskdrperschaften noch
Leistungen der Sozialversicherungen sind. Die Menge
B, enthélt alle steuerfinanzierten staatlichen Soziallei-
stungen auBerhalb der Sozialversicherungen und die
Menge B;,, alle Leistungen der Sozialversicherung
z. Erstere werden, wie in Gleichung (1) dargestellt, in
voller Hohe berUcksichtigt. Da jedoch die tatsachliche
Hohe der versicherungsfremden Leistungen innerhalb
der einzelnen Sozialversicherungen nicht bekannt ist,
wird der Bundeszuschuss BZ,, als Naherungswert flir
den Anteil der versicherungsfremden Leistungen der
Sozialversicherung z im Jahr t verwendet. Der Anteil
dieses Zuschusses an den Gesamteinnahmen einer
Sozialversicherung — bestehend aus der Summe al-
ler erhaltenen Beitragszahlungen und dem entspre-
chenden Zuschuss — ist der Anteil ¢;;, zu dem jeder
ihrer Ausgabenposten eine versicherungsfremde Lei-

stung beinhaltet.® Somit flieBen alle Ausgabenposi-
tionen der Sozialversicherungen mit ihren jeweiligen
Anteilen in die Berechnung ein.® Der berechnete Anteil
®;: zu den Ausgabenpositionen der Sozialen Pflege-
versicherung (SPV) wird auBerdem erhoht, um auch die
Kosten aufgrund des Windfall-Profits zu berlcksichti-
gen, da die Approximation der versicherungsfremden
Leistungen in dieser Sozialversicherung Uber den Bun-
deszuschuss unzureichend ist. Der Windfall-Profit ent-
steht dadurch, dass Alterskohorten Leistungen aus der
SPV erhalten, die vor deren Einfihrung im Jahr 1995
fur diesen Leistungsbezug Versicherungsbeitrage hat-
ten zahlen mussen. Da diese Beitragszahlungen aus-
blieben, ist das versicherungsspezifische Aquivalenz-
prinzip flur diese Kohorten verletzt.

0 fiir j€By
¢j,t= 1 fur jEBst
(BZz,t) / (ZiERi“‘ZHi,t-l'BZz,t) fur jEBin,z (1)

Auf der Einnahmenseite, d.h. j € R nach dem Haus-
haltsgrundsatz der Nonaffektation, enthalt die Teilmen-
ge Ry alle Einnahmen, die direkt dem Haushalt der
Gebietskorperschaften zuflieBen. Diese werden, wie
in Gleichung (2) formalisiert, anteilig berlcksichtigt,
wahrend die Beitragseinnahmen der Sozialversiche-
rungen — zusammengefasst in der Teilmenge R;, — un-
berlicksichtigt bleiben. Gleichung (2) berlcksichtigt
dabei die zuvor ermittelten Anteile der beitragsfremden
Leistungen aus den Mengen B, (steuerfinanzierte Sozi-
alleistungen der Gebietskorperschaften) und By, (versi-
cherungsfremde Leistungen der Sozialversicherungen).

fiir jER..

- { |(BiesieHip) / (Bues Hic))| 0 fiir j
e 0 fiir jER;, 2

0= (ZiER Hj,t)/ (ZiERstHi,t) 3)

7 Die Approximation Uber die Bundeszuschisse bringt zwei Vorteile mit sich: (1) werden subjektive Bewertungen der Ausgabenhthe innerhalb einzelner Leistungs-
posten vermieden und (2) wird eine einheitliche Datengrundlage gewahrleistet.

8 Dabei fallt auf, dass zum Beispiel die Hohe des Bundeszuschusses zur GKYV, der nach § 221 | SGB V versicherungsfremde Leistungen abdecken soll, von dem
nach dieser Methodik ermittelten Wert abweicht. Dem kann entgegengehalten werden, dass bei ansonsten kongruenten Einnahmen und Ausgaben der Bundes-
zuschuss nach dieser Methode dem Wert der versicherungsfremden Leistungen entspricht.

9 Wirde der Bundeszuschuss stattdessen direkt als versicherungsfremde Ausgabe verbucht, wirden sich Einnahmen und Ausgaben stets gegenseitig aufheben,
was Ruckschlisse auf die fiskalische Nachhaltigkeit versicherungsfremder Leistungen verhindert.

11
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Der Zahler des Bruches in Gleichung (2) ist die Sum-
me aller beitragsfremden Leistungen und der Nenner
die Summe der gesamten Staats- und Sozialversiche-
rungsausgaben. Da beide Summen C(ber die gleiche
Menge B gebildet werden, ist der Unterschied nur auf
den Faktor ¢, zurlickzufiihren, der alle Posten i, die
keine beitragsfremden Leistungen sind, im Z&hler mit
Null gewichtet. Dieses Verhéltnis wird dann mit dem
in Gleichung (3) definierten Skalierungsfaktor 6, mul-
tipliziert. Dieser Faktor beschreibt in jedem Jahr t das
Verhéltnis zwischen den gesamten Staatseinnahmen,
einschlieBlich der Sozialversicherungsbeitrage (alle
Positionen der Menge R) und nur denjenigen Ein-

12

nahmeposten, die zur Finanzierung beitragsfremder
Leistungen verwendet werden (namlich alle Positionen
der Menge Ry,). Er stellt somit fUr die spéatere Betrach-
tung der fiskalischen Nachhaltigkeit im Rahmen der
Generationenbilanz sicher, dass das Verhaltnis der zur
Finanzierung beitragsfremder Leistungen verwendeten
Einnahmen zu den gesamten Staatseinnahmen dem
Verhaltnis der beitragsfremden Ausgaben zu den ge-
samten Staatsausgaben entspricht. Damit wird eine
mogliche implizite Verschuldung innerhalb einer Sozi-
alversicherung (vgl. Bahnsen und Raffelhiischen, 2021)
anteilig auf beitragsfremde Leistungen Ubertragen.
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Um die Hohe der aktuellen Steuer- und Sozialabgabenlast
in Deutschland greifbar zu machen, kann auf das Konzept
des sogenannten Steuerzahlergedenktages vom Bund der
Steuerzahler (vgl. Warneke, 2023) zurlickgegriffen werden.
Dabei geht es in der vorliegenden Untersuchung um den Tag
im Jahr, bis zu dem eine statistische Durchschnittsperson™
in Deutschland arbeiten muss, um genau die Steuer- und
Beitragseinnahmen'' zu erwirtschaften, die den Ausgaben
fur Sozialleistungen — nicht aber jenen Ausgaben auBBerhalb
sozialstaatlicher Pflichten — gegentberstehen. Dazu muss,
im Gegensatz zur Einkommensbelastungsquote des Steu-
erzahlergedenktages, eine Sozialabgabenbelastungsquo-
te bestimmt werden. Diese ergibt sich aus dem Verhaltnis
der sozialleistungsrelevanten Einnahmen des Staates und
der Sozialversicherungen zum Nettonationaleinkommen.
Die Bezugnahme auf das Nettonationaleinkommen, das
die Einkommen aller Inlander — unabhangig davon, ob sie
in Deutschland oder im Ausland erzielt werden — umfasst,
folgt dem Vorschlag von Bach (2016). Dadurch wird sicher-
gestellt, dass sich die Berechnung der Sozialabgabenbe-
lastungsquote auf die Einkommen bezieht, die durch die
Finanzierung der Sozialleistungen tatsachlich belastet wer-
den.' Diesem Anspruch folgend wird das Nettonationalein-
kommen zusatzlich um den Saldo der Primareinkommen'®
bereinigt. Damit wird Einkommen, das Inlander im Ausland
erzielen und somit nicht in Deutschland sozialversicherungs-
pflichtig ist, herausgerechnet. Gleichzeitig wird das Einkom-
men von Ausléandern im Inland — das demzufolge in Deutsch-
land sozialversicherungspflichtig ist — hinzuaddiert.™

Aus dem in Kapitel 3 dargestellten Konzept aller Soziallei-
stungen — aufgeteilt in Versicherungsleistungen, versiche-
rungsfremde Leistungen sowie steuerfinanzierte staatliche
Sozialleistungen — folgt, dass es in diesem Zusammenhang
zwei Gedenktage zu bestimmen gilt:

10

¢ Den Sozialabgabengedenktag, der alle Zahlungen der
Burgerinnen und Burger an den Staat und die Sozialver-
sicherungen berlicksichtigt, die allen Sozialleistungen des
Gesamtstaates gegenlberstehen — unabhangig davon,
ob diese in Form von Sozialversicherungsbeitragen auch
Sozialleistungen finanzieren, die an die Burgerinnen und
Burger selbst zurtckflieBen. Der Sozialabgabengedenk-
tag zeigt demnach an, wie lange eine statistische Durch-
schnittsperson in Deutschland arbeiten muss, um die Mit-
tel zu erwirtschaften, die allen Bilrgerinnen und Blrgern
im Durchschnitt als Sozialleistungen zuflieBen.

e Den Sozialleistungsgedenktag, der im Gegensatz
dazu die Beitragszahlungen an die Sozialversicherungen
ausschlieBt und demnach nur die Steuerzahlungen der
Bulrgerinnen und Burger bericksichtigt. Diese stehen
zwar allen versicherungsfremden Leistungen der Sozial-
versicherungen sowie den steuerfinanzierten staatlichen
Sozialleistungen gegeniber, begriinden jedoch keine
Anspriiche auf diese. Der Sozialleistungsgedenktag ver-
anschaulicht somit, wie lange eine statistische Durch-
schnittsperson in Deutschland beschéftigt sein muss, um
die Mittel zu erwirtschaften, die ihr und anderen als bei-
tragsfremde Leistungen im Durchschnitt zuflieBen.

Da die Berechnung dieser Tage auf den aktuell tatséchlich
vorliegenden Einnahmen des Sozialstaats beruht - also
Steuerzahlungen und gegebenenfalls Beitragszahlungen zu
den Sozialversicherungen —, ist die resultierende Finanzie-
rung der Leistungen nicht notwendigerweise fiskalisch nach-
haltig. Solange der Staat und auch die Sozialversicherungen
selbst nicht nachhaltig aufgestellt sind, reichen die entspre-
chenden Einnahmen nicht aus, um die Finanzierung sozialer
Leistungen langfristig ohne zusatzliche Verschuldung sicher-
zustellen. Mit anderen Worten: Die derzeit schlechte langfri-
stige Nachhaltigkeitssituation des Fiskus wirkt sich auch auf
die Nachhaltigkeit sozialer Leistungen als Teilmenge der ge-
samtstaatlichen Ausgaben aus (Raffelhtschen et al., 2023).

Im Gegensatz zum Steuerzahlergedenktag beziehen sich die Gedenktage zur sozialen Sicherung nicht auf den durchschnittlichen Arbeitnehmer in Deutsch-

land, sondern auf die statistische Durchschnittsperson. Damit werden auch die Abgaben von Personen erfasst, die keine Arbeitnehmer sind.
11 Die in der Berechnung beriicksichtigten Beitragseinnahmen umfassen sowohl die Arbeitnehmer- als auch die Arbeitgeberbeitrége, da letztere annahmegeman

Uber Preise an Privatpersonen weitergegeben werden.
12
Volkseinkommen Bezug genommen (Bach 2016).
13
innerhalb Deutschlands.
14

Bei der Berechnung des Steuerzahlergedenktages wird nicht auf das Nettonationaleinkommen, sondern auf das bereits um indirekte Steuern verminderte
Der Saldo der Priméareinkommen umfasst die Einkommen aller deutschen Staatsbirger im Ausland verringert um die Einkommen aller ausléandischen Personen

Mit der Bereinigung des Nettonationaleinkommens um den Saldo der Priméreinkommen werden die in Deutschland steuerpflichtigen Einkommen von Inlandern

im Ausland zwar nicht berlicksichtigt, jedoch werden so die sozialversicherungspflichtigen Einkommen von Auslandern im Inland in die Berechnung aufgenom-
men. Das sorgt insgesamt fUr eine geringere Verzerrung der BezugsgroBe, als wenn die Bereinigung nicht stattfinden wuirde.

13
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Die Berechnung beider Gedenktage berlcksichtigt daher
grundsatzlich, dass die Abgabenzahlungen in Zusammen-
hang mit beitragsfremden Leistungen und Versicherungs-
leistungen der Sozialversicherungen nicht zwingend ausrei-
chend sind, um die Ausgaben fur diese sozialen Leistungen
ohne eine Aufnahme neuer Staatsschulden zu finanzieren.
Eine detaillierte Analyse der langfristigen Nachhaltigkeit aller
Sozialleistungen sowie der beitragsfremden Sozialleistungen
in Deutschland findet sich in Kapitel 6.

Der Sozialleistungsgedenktag féllt unter Berlcksichtigung
der aktuellen (sozial-)politischen Rahmenbedingungen auf
den 31. Januar (siehe Tabelle 1). Demnach muss eine stati-
stische Durchschnittsperson in Deutschland einen Monat ar-
beiten, um allein die Zahlungen zu erwirtschaften, die zur Fi-
nanzierung der beitragsfremden Leistungen des Sozialstaats
(insgesamt im Jahr 2022: 259,4 Mrd. Euro) herangezogen
werden.'® Da es sich hierbei um beitragsfremde Leistungen
handelt, wie zum Beispiel um zuschussfinanzierte Leistungen
der Sozialversicherungen oder steuerfinanzierte staatliche
Sozialleistungen, wie beispielsweise Burgergeld oder Sozi-
alhilfe, erfolgt die Finanzierung vorrangig tber direkte und in-
direkte Steuerzahlungen. Bezogen auf das bereinigte Netto-
nationaleinkommen im Jahr 2022 in H6he von 3.074,3 Mrd.
Euro entspricht dies einer Sozialabgabenbelastungsquote
von rund 8,4 Prozent.

Tabelle 1:
Gedenktage der sozialen Sicherung

Quelle: Eigene Berechnungen.

Sozialabgaben-
Datum belastungsquote
Sozialleistungs-
gedenktag 31. Januar 8,4%
Sozialabgaben-
gedenktag 4. April 25,9%

Der Sozialabgabengedenktag, der zuséatzlich die Beitrags-
zahlungen zu den Sozialversicherungen bertcksichtigt, fallt
derzeit auf den 4. April. Die statistische Durchschnittsperson
in Deutschland muss somit mehr als drei Monate arbeiten,
um sowohl die Nicht-Beitragszahlungen als auch die Bei-
tragszahlungen zu erwirtschaften (insgesamt im Jahr 2022:
795,3 Mrd. Euro), die in Form von Sozialleistungen an alle
Bdrgerinnen und BUrger umverteilt werden. Dies entspricht
einer Sozialabgabenbelastungsquote von rund 25,9 Prozent
oder etwas mehr als einem Viertel des gesamten Jahresein-
kommens der statistischen Durchschnittsperson.

Die Diskrepanz zwischen Sozialleistungs- und Sozialabga-
bengedenktag verdeutlicht darlber hinaus zwei wichtige
Tatbestande. Erstens entfallt der groBere Teil des Finanzie-
rungsbedarfs des Sozialstaats (etwa 17,5 Prozentpunkte
der Sozialabgabenbelastungsquote) auf Beitragsleistungen
der Sozialversicherungen, welche in Form von Versiche-
rungsleistungen — bei Eintritt des Versicherungsfalls — zwar
an die Individuen selbst zurlickflieBen kdnnen, zunachst je-
doch von diesen bezahlt werden mussen. Zweitens muss
die statistische Durchschnittsperson in Deutschland etwas
mehr als zwei Monate — genauer: vom 1. Februar bis zum
4. April — fUr Sozialversicherungsbeitrage arbeiten, die der
Sozialstaat in Form von beitragsfinanzierten Leistungen der
Sozialversicherungen wieder an sie zurlick verteilt.

15 An dieser Stelle ist darauf hinzuweisen, dass diese Finanzierung der beitragsfremden Leistungen im Status quo nicht nachhaltig ist, da die éffentlichen Finanzen
als Ganzes nicht nachhaltig ausgestaltet sind (vgl. Raffelhtschen et al., 2023).

14
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Um die Nachhaltigkeit der Versicherungsleistungen der So-
zialversicherungen sowie der beitragsfremden Leistungen zu
untersuchen, wird das in Abschnitt 3.2 erlauterte Konzept
zur Ermittlung dieser Leistungen in die Methodik der Ge-
nerationenbilanzierung integriert (siehe Abschnitt 8.1). Den
Ausgangspunkt dieser langfristigen Nachhaltigkeitsanalyse
bilden einerseits die gegenwartigen alters- und geschlechts-
spezifisch aufgeteilten Einnahmen, die in aggregierter Form
auch den Gedenktagen zugrunde liegen. Andererseits wer-
den auch die Leistungen des Sozialstaats — also beitrags-
fremde Leistungen und Sozialversicherungsleistungen — al-
ters- und geschlechtsspezifisch differenziert.

Abbildung 4 stellt die nach Alter aufgeteilten jahrlichen Pro-
Kopf-Sozialleistungen (dunkelblau) sowie die ihnen gegen-
Uberstehenden Pro-Kopf-Zahlungen eines Durchschnitt-
sindividuums an den Sozialstaat (hellblau) dar. Auf der
Ausgabenseite werden dabei alle Leistungen der Sozialver-
sicherungen sowie die steuerfinanzierten Sozialleistungen

Abbildung 4:
Wer erhalt Sozialleistungen und wer bezahlt sie?

Altersspezifische Pro-Kopf-Zahlungen und -Sozialleistungen im Basisjahr 2021

Quelle: Eigene Berechnungen.
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der Gebietskorperschaften berlcksichtigt. Die Posten der
Sozialversicherungen, die die altersspezifische Verteilung
maBgeblich beeinflussen, umfassen die Altersrenten der
GRY, die Behandlungsausgaben der GKV sowie die Pflege-
leistungen der SPV. Abbildung 4 verdeutlicht, dass die jahr-
lichen Pro-Kopf-Sozialleistungen ab dem Renteneintrittsalter
aufgrund des Rentenbezugs sowohl fir Manner als auch
Frauen massiv ansteigen. Bis zum Ende des Lebenszyklus
steigen diese Leistungen vor allem aufgrund der mit dem Al-
ter zunehmenden Pro-Kopf-Gesundheitsausgaben der GKV
und SPV sowie der steigenden Ausgaben der GRV weiter
an. Besonders auffallig ist der starke Anstieg der durch-
schnittlichen Leistungen fur Frauen ab Vollendung des 80.
Lebensjahres. Wahrend sie in den ersten Rentenjahren noch
etwas niedrigere Altersrenten erhalten als die durchschnitt-
lichen Méanner dieses Alters, beziehen sie im Durchschnitt
ab dem 85. Lebensjahr jéhrlich hdhere Sozialleistungen als
die gleichaltrigen Manner. Der starkere Anstieg der Pro-Kopf-
Sozialleistungen von Frauen in diesem Alter ist vorranging auf
Hinterbliebenenrenten zurtickzufihren, die Frauen — aufgrund
ihrer im Vergleich héheren Lebenserwartung — haufiger erhal-
ten als Manner. DemgegenUber lassen die GKV- und SPV-
Leistungen die Pro-Kopf-Sozialleistungen beider Geschlech-
ter mit steigendem Alter in gleichem MaBe anwachsen.

0 L) L) L) L) L) L) L) L) L)
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Zusétzlich beeinflussen — wenn auch nicht so deutlich wie die
Leistungen der Sozialversicherungen — die staatlichen Sozi-
alleistungen der Gebietskdrperschaften die altersspezifische
Verteilung in einigen Altersjahren. Zum einen sorgt der zu-
nehmende Erhalt von Sozialhilfe bei Frauen ab dem 83. Le-
bensjahr daflr, dass deren jahrliche Pro-Kopf-Sozialleistun-
gen ab dem Alter von 85 Jahren durchschnittlich Gber dem
der Méanner liegen. Zum anderen fUhren auch Leistungen wie
das Elterngeld, das vorrangig von Frauen im Alter zwischen
25 und 35 bezogen wird, zu einer geschlechtsspezifischen
Differenz aller Sozialleistungen. Dennoch sind die Soziallei-
stungen der Gebietskorperschaften Uber die Alterskohorten
wesentlich gleichmaBiger verteilt als die Leistungen der So-
Zialversicherungen, die vor allem an die alteren Generationen
flieBen.

Diesen Sozialleistungsausgaben stehen die Pro-Kopf-Zah-
lungen der Individuen gegentiber, die sich sowohl aus den
Sozialversicherungsbeitrdgen der Versicherten als auch aus
den Steuerzahlungen natUrlicher und juristischer Personen
zusammensetzen. Die Steuerzahlungen umfassen dabei
nicht nur indirekte Steuern wie die Umsatzsteuer, sondern
auch direkte Steuern wie die Lohn- und Einkommensteu-
er. Letztere sind es, die zusammen mit den Sozialversiche-
rungsbeitrdgen den markanten Verlauf zwischen dem 20.
und dem 65. Lebensjahr begrinden. In dieser Lebensphase
ist die Erwerbstatigkeit im Durchschnitt am hdchsten, was
zu den hochsten Einkommensteuer- und Beitragszahlungen
fGhrt. Die geschlechtsspezifischen Unterschiede bei den
Zahlungen in dieser Lebensphase sind vor allem auf die So-
zialversicherungsbeitrdge zurlickzufUhren. Beispielsweise
leisten Manner im Durchschnitt in dieser Lebensphase jahr-
lich etwa 5.280 Euro an Beitragen zur GRV, wéhrend dies
bei Frauen im selben Alter im Durchschnitt nur etwa 3.170
Euro im Jahr sind. Uber das Erwerbsleben hinweg steigen
die Steuer- und Beitragszahlungen der Frauen an, da sie
aufgrund zunehmendem Erwerbseinkommen mehr Sozial-
versicherungsbeitréage leisten missen. Mit dem Ausschei-
den aus dem Erwerbsleben nehmen Einkommensteuer- und
Beitragszahlungen wieder ab, sodass sich diese sowohl bei
Mannern als auch bei Frauen ab dem 70. Lebensjahr bei
einem Niveau von etwa 6.000 Euro pro Jahr stabilisieren. In
dieser Lebensphase sind es dann vor allem die indirekten
Steuerzahlungen, die den Verlauf determinieren.

Abbildung 5 bildet die alters- und geschlechtsspezifischen
Pro-Kopf-Zahlungsstrdome im Zusammenhang mit beitrags-
fremden Leistungen ab. Die Ausgaben umfassen in diesem
Fall neben den steuerfinanzierten staatlichen Sozialleistun-
gen der Gebietskorperschaften auch die versicherungsfrem-
den Leistungen der Sozialversicherungen. Letztere werden,
wie auf Seite 11 beschrieben, ndherungsweise als der Anteil
aller Leistungen der Sozialversicherungen ermittelt, die nicht
durch Beitréage, sondern durch Bundeszuschisse finanziert
werden. Dementsprechend werden alle Leistungsposten
der Sozialversicherungen — Altersrente, Hinterbliebenenren-
te, Behandlungsausgaben etc. — berlcksichtigt, wenn auch
nicht in voller Héhe. Da die beitragsfremden Leistungen nur
einen Teil aller Sozialleistungen ausmachen, liegt ihr Niveau
deutlich unter dem der gesamten Sozialleistungen (vgl. Ab-
bildung 4). Die steuerfinanzierten staatlichen Sozialleistun-
gen der Gebietskdrperschaften wie beispielsweise Sozial-
hilfe, Burgergeld und Elterngeld werden in beiden Féllen in
voller Hohe bertcksichtigt, da ihnen keine direkten Beitrags-
zahlungen gegenUberstehen.'®

Auf der Ausgabenseite sind es vor allem die versicherungs-
fremden Leistungen der GRV und GKYV, die die altersspezi-
fische Verteilung der beitragsfremden Leistungen beeinflus-
sen. Ab dem Renteneintrittsalter flhren sie zu einem Anstieg
der jahrlichen Pro-Kopf-Leistungen von etwa 2.300 Euro auf
durchschnittlich 6.100 Euro. Wie beim Verlauf aller Sozial-
leistungen sind auch die durchschnittlichen beitragsfremden
Leistungen bei den Frauen zu Beginn des Renteneintritts
(also im Alter zwischen 65 und 70 Jahren) geringer als bei
gleichaltrigen Mannern. Dies ist auf den versicherungsfrem-
den Teil der Altersrenten zurlckzufUhren, der bei Mannern
in diesen Altersjahren im Durchschnitt um etwa 2.400 Euro
hoher ausfallt ist als bei Frauen.' Mit zunehmendem Alter
steigen die beitragsfremden Leistungen fUr Frauen starker
an als fir Manner, sodass ihr Leistungsniveau ab dem 82.
Lebensjahr Uber dem der Méanner liegt. Dieser Zuwachs ist
zu etwa 60 Prozent auf den versicherungsfremden Anteil der
steigenden Hinterbliebenenrenten — die Frauen in diesem Al-
ter haufiger erhalten als Manner — und zu etwa 40 Prozent

16 Theoretisch kdnnen diese Sozialleistungen kurzfristig auch Gber Schulden finanziert werden. In der langen Frist missen diese Schulden jedoch durch Steuer-
mittel getilgt werden, was wiederum zu einer — wenn auch zeitlich verzdgerten — Steuerfinanzierung dieser Leistungen fihrt.

17 Da der Anteil der Altersrenten, die als versicherungsfremd eingestuft werden, fir Manner und Frauen identisch ist, ergibt sich der Unterschied der versicherungs-
fremden Leistungen in Bezug auf die Altersrente einzig aus der Hohe der zugrundeliegenden Altersrenten selbst und nicht aus ihrer Klassifizierung als versi-

cherungsfremd.
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auf steuerfinanzierte Sozialleistungen der Gebietskdrper-
schaften in Form von Sozialhilfe zurlckzufihren.

Geld- und Sachleistungen der Sozialhilfe werden vermehrt
an Frauen im Alter von Uber 87 Jahren (vor allem aufgrund
der Hilfe zur Pflege) und an Jungen im Alter von funf Jahren
gezahlt. Damit sind diese Gruppen einerseits fur die starke
Auspragung der beitragsfremden Leistungen im hohen Alter,
andererseits aber auch fur den Leistungsanstieg aller Indivi-
duen — vor allem jedoch der méannlichen Bevolkerung — im
Alter zwischen drei und acht Jahren verantwortlich. Neben
diesen altersspezifischen Verzerrungen ist auch die Differenz
der beitragsfremden Leistungen von Méannern und Frauen
im Alter zwischen 27 und 35 Jahren auf die steuerfinan-
zierten Sozialleistungen der Gebietskorperschaften zurlick-
zufiihren. Dabei handelt es sich um Elterngeldzahlungen, die
hauptsachlich Frauen dieses Alters erhalten. Auch wenn die
staatlichen Sozialleistungen der Gebietskorperschaften Gber
die Kohorten wesentlich gleichmaBiger verteilt sind als die
versicherungsfremden Leistungen der Sozialversicherungen,
fallt die altersspezifische Verteilung aller beitragsfremden
Leistungen — wie auch die Verteilung der Sozialleistungen
insgesamt (vgl. Abbildung 4) — zuungunsten der jingeren
Generationen aus.

Abbildung 5:

Wer erhlt beitragsfremde Leistungen und wer bezahlt sie?

Wahrend dieser Umstand bei allen Sozialleistungen noch
durch die Beitragszahlungen, die die heute &lteren Individuen
bereits im Laufe ihres Lebens geleistet haben, gerechtfer-
tigt werden kann, ist er bei der intergenerativen Verteilung
von beitragsfremden Leistungen kritischer zu beurteilen. In
diesem Fall beruhen die Leistungen namlich nicht auf durch
Beitragszahlungen erworbenen Ansprichen, sondern vor-
rangig auf der fiskalisch nicht nachhaltigen Ausgestaltung
der Sozialversicherungen, deren Beitragsdefizite mithilfe von
Steuermitteln ausgeglichen werden und somit Steuerzahle-
rinnen und Steuerzahler belasten.

Da den beitragsfremden Leistungen auf der Einnahmenseite
ausschlieBlich anteilige Steuereinnahmen gegeniberstehen
— aus denen sowohl die Bundeszuschiisse an die Sozial-
versicherungen als auch die staatlichen Sozialleistungen der
Gebietskorperschaften finanziert werden — ist der Verlauf der
altersspezifischen Pro-Kopf-Zahlungen der Individuen nahezu
einheitlich. Mit Eintritt ins Erwerbsleben nehmen sowohl fur
Manner als auch fUr Frauen die direkten und indirekten Steu-
erzahlungen mit steigendem Einkommen zu. Ab dem Renten-
eintrittsalter gehen die durchschnittlichen Pro-Kopf-Zahlungen
leicht zurlick, da die BezugsgroBe vieler Steuerarten mit dem
Ausscheiden aus dem Erwerbsleben geringfligig sinkt.

Altersspezifische Pro-Kopf-Zahlungen und beitragsfremde Pro-Kopf-Leistungen im Basisjahr 2021

Quelle: Eigene Berechnungen.
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Die intergenerative Verteilung im Rahmen der Generationen-
bilanzierung wird typischerweise durch Generationenkon-
ten illustriert. Diese werden durch die Fortschreibung der
Pro-Kopf-Leistungen sowie den korrespondierenden Pro-
Kopf-Zahlungen entsprechend der Vorgehensweise, die in
Abschnitt 8.1 erlautert wird, ermittelt. Die intergenerative Ver-
teilung in Bezug auf alle Sozialleistungen wird nahezu vollstan-
dig — aufgrund der Leistungshéhe — durch die Verteilung der
Versicherungsleistungen der Sozialversicherungen bestimmt.
Dartiber hinaus werden in diesem Fall Beitragszahlungen be-
rlcksichtigt, die einen Anspruch auf Versicherungsleistungen
begrinden. Deshalb ist besonders die Untersuchung der
intergenerativen Verteilung beitragsfremder Leistungen und
deren Finanzierung interessant. Abbildung 6 zeigt die Gene-
rationenkonten in Bezug auf beitragsfremde Leistungen. Sie
stellen (im Saldo) den Barwert der Steuerzahlungen und bei-
tragsfremden Leistungen dar, dem ein durchschnittliches Indi-
viduum im jeweiligen Alter von heute bis zu seinem Lebensen-
de gegenlibersteht. Wahrend ein positives Generationenkonto
den Barwert der Nettozahlungen an den Staat Uber den rest-
lichen Lebenszyklus darstellt, entspricht ein negatives Konto
den Nettozahlungen des Staates an ein Individuum.

Der Verlauf verdeutlicht, welche Generationen Uber ihren
restlichen Lebenszyklus im Barwert mehr Steuerzahlungen

20.000 4
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an den Sozialstaat tatigen missen, als sie von ihm in Form
beitragsfremder Leistungen erhalten. Dies ist bei allen Al-
terskohorten unter 35 Jahren der Fall. Der starke Einfluss
von versicherungsfremden Leistungen der Sozialversiche-
rungen auf die Gesamtheit der beitragsfremden Leistungen
fOhrt erstens dazu, dass die Generationen der 65-Jahrigen
die gréBten Pro-Kopf-Zahlungen in Hohe von etwa 60.000
Euro Uber ihren restlichen Lebenszyklus erhalten. Zweitens
bewirkt er, dass auch die Generationenkonten der Individuen
ab Mitte des Erwerbslebens negativ sind, obwohl diese Al-
terskohorten bis zum Erreichen des Renteneintrittsalters
im Durchschnitt héhere Zahlungen pro Jahr tatigen, als sie
Leistungen erhalten. Letzteres wird durch die Barwertbe-
trachtung in den Generationenkonten ausgeldst. Fur diese
Alterskohorten werden zukunftige Pro-Kopf-LeistungsbezU-
ge — die die zukunftigen Pro-Kopf-Steuerzahlungen deutlich
Ubersteigen — aufgrund der N&he zum Renteneintrittsalter
nicht mehr stark genug diskontiert, sodass im Saldo ein ne-
gativer Barwert resultiert.

Lediglich die Jahrgénge der unter 35-Jahrigen sind im Le-
benszyklus noch so weit von diesem Alter und den damit
verbundenen hohen Pro-Kopf-Leistungen entfernt, dass
ihre Konten zu Beginn der Erwerbsphase vorrangig von den
anstehenden Steuerzahlungen beeinflusst werden. Erst ab
einem Alter von 37 Jahren wird das Generationenkonto erst-
mals negativ, sodass die Individuen dann Uber ihren rest-
lichen Lebenszyklus im Durchschnitt von beitragsfremden
Leistungen profitieren.

Abbildung 6:
Wie sind die beitrags-
fremden Leistungen
zwischen den
Generationen verteilt?
Generationenkonten der
beitragsfremden Leistungen im
Basisjahr 2021, Alter in Jahren

Quelle: Eigene Berechnungen.
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Bei isolierter Betrachtung aller Sozialleistungen zeigt sich
das Missverhéltnis in der langfristigen Einnahmen- und
Ausgabenentwicklung des Sozialstaats in Form einer impli-
ziten Staatsschuld in Hohe von 184,0 Prozent des BIP (si-
ehe Abbildung 7). Diese zukUnftigen Schulden durch heu-
te noch nicht sichtbare Defizite entsprechen umgerechnet
einer Summe von etwa 7.114,6 Mrd. Euro. Im Vergleich
zur gesamtstaatlichen Betrachtung, die auf eine implizite
Staatsschuld von 381,5 Prozent des BIP kommt (vgl. Raf-
felnlUschen et al., 2023), machen die unsichtbaren Schulden
auf Basis aller Sozialleistungen also rund die Halfte aus. Dies
liegt daran, dass in der gesamtstaatlichen Betrachtung auch
Einnahmen und Ausgaben berlcksichtigt werden, die nicht
im Zusammenhang mit den steuer- und beitragsfinanzierten
Systemen der sozialen Sicherung stehen.

Werden nun in einem zweiten Schritt die Versicherungslei-
stungen der Sozialversicherungen aus der Untersuchung
der langfristigen Nachhaltigkeit herausgenommen, verbleibt
eine implizite Verschuldung in Hohe von 58,0 Prozent des
BIP. Diese ist einzig auf beitragsfremde Sozialleistungen — das
heiBt steuerfinanzierte Sozialleistungen der Gebietskorper-
schaften und versicherungsfremde Leistungen innerhalb der
Sozialversicherungen — zurlickzufihren. Diese unsichtbaren
Schulden entsprechen einem langfristigen Defizit in Hohe von
etwa 2.244,8 Mrd. Euro und setzen sich aus impliziten Schul-
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den der versicherungsfremden Leistungen (ca. 31,5 Pro-
zentpunkte) und den steuerfinanzierten Sozialleistungen der
Gebietskorperschaften (ca. 26,5 Prozentpunkte) zusammen.

Damit zeigt sich im Vergleich der impliziten Verschuldung ba-
sierend auf allen Sozialleistungen mit jenen Schulden durch
beitragsfremde Leistungen, dass der gréBere Teil dieser
fehlenden fiskalischen Nachhaltigkeit auf Einnahmen- und
Ausgabenstrome im Zusammenhang mit Versicherungslei-
stungen beruht. Diese Ausgaben stellen eine Umverteilung
auf zwei Dimensionen dar: (1) eine Umverteilung aufgrund
des systemimmanenten Solidaritatsprinzips innerhalb der
Versichertengemeinschaft vor allem in der GKV und SPV
und (2) eine intertemporale Umverteilung, die ein versicher-
tes Individuum an sich selbst leistet. Letztere ist dann der
Fall, wenn ein durch die Sozialversicherungen abgedecktes
Risiko (zum Beispiel Arbeitslosigkeit) zeitlich nach den Bei-
tragszahlungen eintritt und damit — im Sinne einer vorange-
gangenen Risikopramie — zum Erhalt des Risikoschutzes im
Bedarfsfall berechtigt. Im Gegensatz dazu driickt die Hohe
der impliziten Verschuldung auf Basis von beitragsfremden
Leistungen aus, wie hoch die unsichtbaren Schulden sind,
die darauf zurlckzuflhren sind, dass der Sozialstaat Uber
die systemimmanente Umverteilung innerhalb des Sozial-
versicherungssystems hinaus eine Umverteilung zwischen
Individuen auf der Zahler- und der Empfangerseite vornimmt.

Abbildung 7:
Belastung durch
Sozialleistungen

M Beitragsleistungen
B beitragsfremd

versicherungsfremd Implizite Schulden durch die

Sozialleistungen im Vergleich
(in Prozent des BIP*)

staatlich

Quelle: Eigene Berechnungen.

* Referenz-BIP fur die implizite
Verschuldung (BIP 2022) = 3,87
Billionen Euro.

Gesamtstaatlich

Sozialleistungen

Soll das Niveau an steuerfinanzierten Sozialleistungen
der Gebietskorperschaften und  versicherungsfremden
Leistungen der Sozialversicherungen kostendeckend beibe-
halten werden, wird dies den Staatshaushalt aufgrund der
demografischen Entwicklung in den kommenden Jahren
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beitragsfremde Leistungen

zunehmend belasten. Abbildung 8 zeigt, welcher Anteil der
gesamten Steuereinnahmen von Bund, Landern und Ge-
meinden jahrlich allein fur die Finanzierung beitragsfremder
Sozialleistungen herangezogen werden musste. Im Basisjahr
betragt dieser Anteil rund 22,3 Prozent. Ab dem Jahr 2040
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wird ceteris paribus bereits mehr als ein Viertel der Gesamt-
steuereinnahmen bendtigt, wenn die anfallenden Ausgaben
bei gleichem Leistungsniveau nicht durch eine neue Schul-
denaufnahme gedeckt werden sollen.

Der zur langfristigen Finanzierung aller Sozialleistungen
notwendige Steueranteil Ubersteigt erwartungsgeman den
Anteil zur Deckung der beitragsfremden Ausgaben, da bei
Ersteren ein gréBerer Leistungsumfang berticksichtigt wird
und die gegenwartige Ausgestaltung der Sozialversiche-
rungen aufgrund zukUnftig demografiebedingt sinkender

Beitragseinnahmen zusétzliche Quersubventionen aus Steu-
ermitteln notwendig macht. Unter Beibehaltung der aktuellen
Rahmenbedingungen steigt der notwendige Steueranteil
von 25,1 Prozent im Basisjahr bis 2060 auf 40,0 Prozent an.
Diese Entwicklung veranschaulicht den Einfluss der Bevolke-
rungsalterung auf die Ausgaben flr alle Sozialleistungen be-
ziehungsweise beitragsfremde Sozialleistungen (vgl. Abbil-
dung 8). Die heute im Haushalt aller Gebietskorperschaften
bericksichtigten Ausgaben fir alle Sozialleistungen werden
in den kommenden Jahren aufgrund bereits bestehender im-
pliziter Zahlungsversprechen nicht mehr ausreichen.

45 Abbildung 8:
Das Haushaltsbudget
wird aufgezehrt

\

40 Anteil der Steuereinnahmen,
die zur Deckung der Ausgaben
erforderlich ist, in Prozent

35 1 Quelle: Eigene Berechnungen.
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Auch das jeweilige Datum des Sozialleistungs- und des Sozi-
alabgabengedenktags wére durch die kostendeckende Re-
finanzierung beeinflusst. Der Sozialabgabengedenktag hatte
dieses Jahr vier Tage spéater und damit am 8. April statt-
gefunden. Die statistische Durchschnittsperson hatte somit
2024 vier Tage langer arbeiten mussen, um die Ausgaben
fUr alle Sozialleistungen auch tats&chlich kostendeckend zu
finanzieren, statt nur den Teil an Steuern und Beitrdgen an
den Fiskus abzuflihren, der ihr in der jetzigen Situation in
Bezug auf diese Sozialleistungen zuzurechnen ist. Entspre-
chend des mittelfristigen Anstiegs des zur Deckung aller
Sozialleistungsausgaben notwendigen Anteils aller Steuer-
einnahmen der Gebietskdrperschaften, wirde auch der So-
zialabgabengedenktag in den nachsten Jahren immer spater
stattfinden. Beispielsweise lage der Sozialabgabengedenk-
tag im Jahr 2060, ceteris paribus, Anfang Juni.

Der Sozialleistungsgedenktag reagiert aufgrund der ge-
ringeren unsichtbaren Verschuldung aus beitragsfremden
Leistungen weniger sensitiv auf eine nachhaltige Finanzie-
rung als der Sozialabgabengedenktag. Hatte die implizite
Verschuldung, die in dieser Betrachtung resultiert, vermie-
den werden sollen, hatte eine durchschnittliche Person in
diesem Jahr einen Tag langer arbeiten mussen als in Ab-
schnitt 4.2 dargestellt. Der Sozialleistungsgedenktag wére
somit am 1. Februar 2024 zu begehen gewesen.'® Im Ge-
gensatz zu den in Abschnitt 4.2 ermittelten Daten der bei-
den Gedenktage schaffen die aus einer kostendeckenden
Finanzierung resultierenden Gedenktage insofern mehr
Transparenz, als dass sie verdeutlichen, wie viele Tage im
Durchschnitt tats&chlich gearbeitet werden musste, um die
Ausgaben fur alle Sozialleistungen bzw. beitragsfremde So-
zialleistungen zu decken.

18 Auch der Sozialleistungsgedenktag wirde in der mittleren Frist demografiebedingt spater im Jahr begangen werden als heute.
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Es wird immer wieder aufgezeigt und kritisiert, dass der de-
mografische Wandel heute mehr denn je die bestehenden
Generationenvertrage, die vor allem in den Sozialversiche-
rungen existieren, durch eine massive Ausweitung der tat-
sachlichen Verschuldung — sowohl in expliziter als auch in
impliziter Form — bedroht (vgl. Raffelnlschen et al., 2023).
Die vorliegende Untersuchung zeigt einerseits, dass das
Verstandnis des Sozialstaates eine detaillierte Auseinander-
setzung mit den ihm zugrunde liegenden Prinzipien erfor-
dert, um dessen Leistungen als beitragsfinanzierte bezie-
hungsweise beitragsfremde Leistungen zu klassifizieren und
untersuchen zu kénnen. Andererseits wird deutlich, dass
das Problem einer nicht nachhaltig gestalteten Fiskalpoli-
tik auch den Kern des Sozialstaates, nadmlich genau diese
(beitragsfremden) Sozialleistungen, erfasst hat. So ist bei
anhaltender Reformtragheit langfristig allein aufgrund aller
Sozialleistungen von einer impliziten Verschuldung in H6he
von 184,0 Prozent des BIP auszugehen. Dies entspricht
etwa der Halfte der gesamtstaatlichen impliziten Verschul-
dung beziehungsweise 7.114,6 Mrd. Euro. Darin enthalten
ist auch der Teil der Leistungen, der ohne vorangegangene
Beitragszahlungen und deshalb auch ohne zuvor erwor-
bene Anspriche ausgezahlt wird. Diese so genannten bei-
tragsfremden Leistungen, die sich aus steuerfinanzierten
Sozialleistungen der Gebietskorperschaften und Leistungen
der Sozialversicherungen, die nicht auf dem Versicherungs-
prinzip beruhen, zusammensetzen, generieren langfristig
immerhin noch eine implizite Verschuldung von 58,0 Pro-
zent des BIP oder 2.244,8 Mrd. Euro. Das System der bei-
tragsfremden Leistungen verstdBt damit bei langfristiger
fiskalischer Betrachtung gegen das Prinzip der Solidarge-
meinschaft, da junge und zukinftige Generationen flr heu-
te gewahrte Leistungen belastet werden, obwohl heutige
Generationen nicht fur zukUnftige Generationen einstehen
werden kdnnen.

Obwohl bereits heute die Einnahmen zu gering sind, um die
Ausgaben des bestehenden Sozialstaates zu decken, muss
die statistische Durchschnittsperson in Deutschland bis zum
4. April eines jeden Jahres arbeiten, um diese (nicht ausrei-
chenden) Einnahmen zu erwirtschaften. Davon entfallen die
ersten 31 Tage — also die Zeit bis zum 31. Januar — allein
auf die (ebenfalls nicht ausreichende) Finanzierung der bei-
tragsfremden Leistungen. Das entspricht etwa einem Viertel
beziehungsweise einem Zwdlftel des gesamten Jahresein-
kommens der statistischen Durchschnittsperson. Wahrend
der Umfang existenzsichernder staatlicher Sozialleistungen
politisch kontrovers diskutiert wird — insbesondere was die
jeweilige Hohe betrifft — stellt die fehlende Nachhaltigkeit
der beitragsfremden Leistungen in ihrer heutigen Form eine
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Belastung kiinftiger Generationen dar, die kaum 6ffentliche
Aufmerksamkeit erzeugt.

Es sind vor allem die versicherungsfremden Leistungen der
Sozialversicherungen, die den groBten Teil der beitrags-
fremden Leistungen ausmachen und gleichzeitig erheblich
zu deren intergenerativer Ungleichverteilung beitragen. Um
der daraus resultierenden Belastung entgegenzuwirken und
langfristige Nachhaltigkeit in diesem Bereich zu erzeugen,
mussten in Zukunft rund 28 Prozent aller Steuereinnahmen
allein zur Refinanzierung beitragsfremder Leistungen heran-
gezogen werden. Sollen dartiber hinaus die Sozialversiche-
rungsleistungen kostendeckend gestaltet werden, mussten
in den nachsten Jahren etwas mehr als 40 Prozent aller
Steuereinnahmen fUr die Querfinanzierung der Sozialversi-
cherungen sowie der staatlichen Sozialleistungen der Ge-
bietskdrperschaften aufgewendet werden. Dies wirde den
Sozialabgabengedenktag weiter nach hinten verschieben,
sodass die zukunftige Durchschnittsperson in Deutschland
in jedem Jahr immer mehr Tage einzig fUr die kostende-
ckende Finanzierung des ausgedehnten Sozialstaats ar-
beiten musste.
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Die Generationenbilanzierung wurde von Auerbach et al.
(1991, 1992, 1994) entwickelt, um die langfristige Tragfahig-
keit der 6ffentlichen Finanzen sowie die Auswirkungen von
Fiskal- und Sozialpolitik zu analysieren. Im Kern handelt es
sich bei der Generationenbilanzierung um eine dynamisier-
te fiskalische Buchhaltung und damit um ein Instrument zur
Projektion der langfristigen Entwicklung der &ffentlichen Fi-
nanzen sowie deren intergenerativen Verteilungswirkungen.
AuBerdem erlaubt es die Generationenbilanzierung, einzelne
Subgruppen von Zahlungsstrémen zwischen Individuen und
Staat zu isolieren. So werden in der vorliegenden Untersu-
chung ausschlieBlich die Zahlungsstrome zugrunde gelegt,
welche entweder alle Sozialleistungen beziehungsweise bei-
tragsfremde Leistungen darstellen oder zur Finanzierung die-
ser herangezogen werden. Die Grundlage der Projektion sol-
cher Zahlungsstrome bilden Annahmen zur demografischen

Abbildung 9:

Die Methodik der isolierten Generationenbilanz in vier Schritten

Quelle: Eigene Darstellung.

Entwicklung sowie zu den wirtschaftlichen, fiskal- und sozi-
alpolitischen Rahmenbedingungen in der Zukunft. Auf die-
ser Basis lasst sich das zukUnftige Missverhéltnis zwischen
der Einnahmen- und Ausgabenentwicklung des Sozialstaats
ermitteln. Sofern die zukUnftigen Ausgaben die zukunftigen
Einnahmen Ubersteigen, wird von einer impliziten Staatsver-
schuldung gesprochen. Diese spiegelt das Ausmaf wider,
um das die explizite Staatsverschuldung rechnerisch zukinf-
tig noch zunehmen wird, wenn die heutige Politik auf Dauer
fortgefihrt werden wirde.

Neben der BerlUcksichtigung der impliziten Schuldenlast
kann mittels der auf Seite 11 beschriebenen Isolierung inner-
halb der Generationenbilanzierung auch der Betrag ermittelt
werden, mit dem die heute lebenden Generationen jeweils
zu den beitragsfremden Sozialleistungsausgaben sowie den
entsprechenden Steuereinnahmen beitragen. Damit kdnnen
nicht nur fundierte Aussagen Uber die finanzielle Nachhaltig-
keit des Sozialstaates, sondern auch Uber die intergenera-
tive Verteilung steuerfinanzierter sozialer Leistungen getrof-
fen werden.

Schritt 4a:

Generationenkonten
* o €
~ M /

t h Schritt 4b:
Anteil aller Einnahmen
Schritt 1: Schritt 2: Schritt 3: zZur Ausgabendeckung

Heutige Heutige Zukiinftige

Einnahmen und Ausgaben Pro-Kopf-Zahlungen

Die Methodik der isolierten Generationenbilanz ist in Ab-
bildung 9 schematisch dargestellt. Die derzeitigen offent-
lichen Finanzen, das heiBt die Einnahmen und Ausgaben
des Staates werden gemaB der Volkswirtschaftlichen Ge-
samtrechnung (VGR) ermittelt und daraus im ersten Schritt

Pro-Kopf-Zahlungen

die zu untersuchenden Sozialleistungen isoliert (sieche Sei-
te 11). Die resultierenden aggregierten Zahlungen werden
anhand von Mikrodatensétzen als alters- und geschlechts-
spezifische Pro-Kopf-Zahlungen auf die verschiedenen
heute lebenden Alterskohorten aufgeteilt (Schritt 2). Im

19 Eine detaillierte Beschreibung der Methodik wie auch der Kritik an der Generationenbilanzierung findet sich in Raffelhtischen (1999) und Bonin (2001).
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dritten Schritt werden diese Pro-Kopf-Zahlungen, unter Be-
ricksichtigung heute bereits beschlossener Reformen, mit
einem angenommenen Pro-Kopf-Produktivitdtswachstum
von 1,5 Prozent in die Zukunft fortgeschrieben, um mittels
Bevdlkerungsentwicklung basierend auf den Annahmen der
15. koordinierten Bevolkerungsvorausberechnung des Sta-
tistischen Bundesamtes (2022) daraus die kinftigen aggre-
gierten sozialleistungsbezogenen Einnahmen und Ausgaben
des Gesamtstaates zu berechnen. Auf dieser Basis werden
schlieBlich verschiedene Indikatoren berechnet. Einerseits
werden zur Barwertberechnung alle zukinftigen Einnah-
men und Ausgaben diskontiert, um die Generationenkonten
zu bilden und die implizite Schuld zu ermitteln (Schritt 4a).
Andererseits wird aus dem Verhaltnis der aggregierten Ein-
nahmen und Ausgaben zusatzlich der Anteil der Einnahmen
ermittelt, der in jedem Jahr zur Deckung der Ausgaben be-
no&tigt wird (Schritt 4b).

Auf Basis dieser Isolierung lassen sich Aussagen zur interge-
nerativen Verteilung treffen, indem die Generationenkonten
dieser Altersjahrgdnge ausgewiesen werden. Generationen-
konten sind in monetéaren Einheiten definiert und geben den
Barwert wieder, den die aufsummierten durchschnittlichen
sozialleistungsbezogenen Pro-Kopf-Zahlungen der jewei-
ligen Altersjahrgange an den Staat Uber den verbleibenden
Lebenszyklus haben. Die Ausgaben des Staates und der
Sozialversicherungen flieBen dabei mit negativem Vorzei-
chen ein. Ein positives Generationenkonto zeigt somit eine
Nettolast flr das durchschnittliche Individuum der jeweiligen
Altersjahrgange auf, wahrend ein negatives Generationen-
konto einen entsprechenden monetaren Nettoertrag dar-
stellt.

Die Ergebnisse der Generationenbilanzierung beruhen,
ahnlich wie die Tragfahigkeitsberichte der Bundesregierung
(BMF, 2024) sowie die Tragfahigkeitsanalysen der Europa-
ischen Kommission (2022), auf einer langfristigen Projektion
der Finanzentwicklung des 6ffentlichen Gesamthaushalts.
Dieser umfasst neben den Gebietskdrperschaften — Bund,
Landern und Gemeinden — auch die Sozialversicherungen.
Zusatzlich zu den wirtschaftlichen und fiskalpolitischen
Rahmenbedingungen wird die langfristige Entwicklung der
offentlichen Finanzen zuklnftig im Wesentlichen durch die
Bevdlkerungsalterung gepragt. Wahrend die Einnahmen
des Staates maBgeblich aus Steuer- und Beitragszahlungen
bestehen und hauptsachlich von der erwerbstatigen Be-
vOlkerung erbracht werden, entféllt ein bedeutender Anteil
der Ausgaben in Form von Renten-, Gesundheits- und Pfle-
geleistungen auf die altere Bevolkerung. Daher fuhrt die in
Abbildung 10 dargestellte Zunahme des Altenquotienten
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zu einem wachsenden Missverhaltnis zwischen der langfri-
stigen Einnahmen- und Ausgabenentwicklung des Staates.

Die Ausgangsbasis fur die Projektion der 6ffentlichen Finan-
zen in der vorliegenden Generationenbilanz bilden die Ein-
nahmen und Ausgaben des offentlichen Gesamthaushalts
der Jahre 2021 und 2022 gemaR den Daten der VGR des
Statistischen Bundesamtes (2023). Die projizierte zukinf-
tige Entwicklung wird darUber hinaus durch die mittel- und
langfristigen wirtschafts- und finanzpolitischen Rahmenbe-
dingungen sowie die langfristigen demografischen Verande-
rungen beeinflusst:

Wirtschaftliche Rahmenbedingungen

FUr die Fortschreibung der alters- und geschlechtsspezi-
fischen (Pro-Kopf-)Zahlungen unterstellt die Generationenbi-
lanz eine einheitliche Trendwachstumsrate von 1,5 Prozent.
Fur die Berechnung der Gegenwartswerte der zukunftigen
Einnahmen- und Ausgabenstrome legt sie einen langfristigen
realen Zinssatz von 3,0 Prozent zugrunde. Darliber hinaus
flieBen die Ergebnisse der 164. Steuerschatzung vom Mai
2028 fur den Zeitraum 2022 bis 2027 (BMF, 2023) sowie der
Gemeinschaftsdiagnose (2023) ein.

Fiskalpolitische Rahmenbedingungen

Die vorliegende Generationenbilanz bertcksichtigt neben
der aktuellen Finanzlage der 6ffentlichen Haushalte alle bis
einschlieBlich Mitte Juni 2023 beschlossenen finanzpoli-
tischen Weichenstellungen.

Demografische Rahmenbedingungen

In Anlehnung an die Annahmen der ,mittleren” Bevolkerung
(G2-L.2-W2) der 15. koordinierten Bevolkerungsvorausbe-
rechnung des Statistischen Bundesamtes (2022) unterstellt
das Szenario der Bevolkerungsprojektion in der Generatio-
nenbilanz, dass die Fertilitdtsrate auf dem heutigen Niveau
von knapp 1,6 Kindern pro Frau verharrt und die Lebens-
erwartung bei Geburt von Mannern/Frauen von momentan
78,8/83,6 bis 2070 auf 84,6/88,2 Jahre ansteigt. Hinsicht-
lich der AuBenwanderung (W2) wird eine langfristige Netto-
zuwanderung von jahrlich 293.000 Personen unterstellt. Auf
dieser Grundlage ist bis zum Jahr 2070 mit einem Bevolke-
rungsruckgang von heute 84,2 Millionen auf etwa 82,6 Millio-
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nen Personen zu rechnen. Dieser Bevdlkerungsrickgang ist
an sich nicht unbedingt problematisch. Kritisch ist hingegen
unter den heutigen Gegebenheiten die gleichzeitige Alterung
der Bevolkerung. Wie Abbildung 10 zeigt, wird sich der Al-
tenquotient — das heiBt die Anzahl der Uber 67-jahrigen Per-
sonen auf 100 Personen im Alter zwischen 20 und 66 Jah-
ren — bis zum Jahr 2070 deutlich erhdhen. Insbesondere bis
Ende der 2030er Jahre wird ein starker Anstieg zu verzeich-
nen sein und auch im Anschluss wird sich der Alterungspro-
zess der Bevolkerung weiterhin fortsetzen, allerdings mit re-

Abbildung 10:
Anstieg des Altenquotienten bis 2070

Quelle: Eigene Berechnungen

duzierter Geschwindigkeit. Wahrend heute noch etwas mehr
als drei Personen im erwerbsfahigen Alter auf eine Person im
Alter von Uber 67 Jahren kommen, werden es im Jahr 2070
nur noch zwei Personen im erwerbsféhigen Alter sein. Die in
Abbildung 10 blau dargestellte Flache zeigt die Bandbreite
der Entwicklung flr alternative Bevolkerungsszenarien. Als
Bandbreite der moglichen Entwicklung werden die Szenari-
en einer ,relativ jungen” (G3-L1-W3) und einer ,relativ alten”
(G1-L3-WA1) Bevolkerung, ebenfalls in Anlehnung an die 15.
koordinierte Bevdlkerungsvorausberechnung, betrachtet.®

60 = Altenquotient (liber 66-Jahrige/20- bis 66-Jahrige)
Szenario ,relativ alte” Bevélkerung

50 - o \

Projektlon /_
40 4 /

Szenario ,relativ junge” Bevélkerung
307 /_/_/
20 A
e Standardszenario
10 ) ) T T ) ) T T ) T T T 1
2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050 2055 2060 2065

2070

20 Im Unterschied zum Standardszenario unterstellt das Szenario der ,relativ jungen” Bevolkerung einen Anstieg der Fertilitatsrate auf 1,7 Kinder je Frau, wahrend
sich bei der Lebenserwartung der verlangsamte Anstieg der letzten Jahre fortsetzt und somit die Lebenserwartung bei Geburt bis 2070 bei Jungen/Madchen
auf 82,6/86,1 Jahre steigt. Der jahrliche WanderungsUberschuss verbleibt auf einem hohen Niveau von durchschnittlich 400.000 Personen. Hingegen geht das
Szenario der ,relativ alten” Bevolkerung davon aus, dass die Fertilitétsrate auf 1,4 Kinder je Frau sinkt, die Lebenserwartung von Mannern/Frauen auf 86,4/90,1
Jahre ansteigt und der Wanderungsliberschuss durchschnittlich lediglich 180.000 Personen pro Jahr betréagt.
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Die Frage, ob fiskal- und sozialpolitische Entscheidungen
und Rahmenbedingungen als nachhaltig bezeichnet werden
kdénnen und inwieweit die FortfUhrung einer bestimmten Poli-
tik zu intergenerativen Lastenverschiebungen fuhrt, kann mit
Hilfe verschiedener Nachhaltigkeitsindikatoren beantwortet
werden:

Implizite Schuld: Im Unterschied zur expliziten Schuld, die
vor allem das AusmafR vergangener Haushaltsdefizite wider-
spiegelt, entspricht die implizite Schuld der Summe aller zu-
kinftigen (Primar-) Defizite bzw. Uberschiisse. Wird in einem
zukinftigen Jahr ein Uberschuss erzielt, so reduziert dies die
implizite Schuld, wahrend ein Defizit diese erhoht. Die impli-
zite Schuld spiegelt damit den Umfang wider, in dem sich zu-
kiinftige Defizite und Uberschiisse (nicht) die Waage halten.

Nachhaltigkeitsliicke: Im Sinne einer Schuldenquote ent-
spricht die Nachhaltigkeitslicke normalerweise der tatséch-
lichen Staatsverschuldung im Verhaltnis zum heutigen BIP.
Die tatsachliche Staatsverschuldung setzt sich dabei aus der
heute bereits sichtbaren oder expliziten Staatsschuld und
der heute noch unsichtbaren oder impliziten Staatsschuld
zusammen. Da sich die in dieser Studie vorgenommene Ana-
lyse nicht auf den gesamtstaatlichen Haushalt bezieht, son-
dern auf den Teilbereich der Sozialleistungen konzentriert,
musste zur Berechnung einer entsprechenden Nachhaltig-
keitsliicke eine anteilige Zuweisung der bereits bestehenden
expliziten Verschuldung auf ebenjene Leistungen stattfinden.
Da eine solche Aufteilung der expliziten Schulden nur unter
sehr restriktiven Annahmen mdglich ist, wird auf die Verwen-
dung einer Nachhaltigkeitsllcke verzichtet.
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Neben der mittlerweile chronischen Wachstumsschwéache
der deutschen Wirtschaft lasst auch die kurzfristige konjunk-
turelle Erholung auf sich warten. Zudem schreitet der demo-
grafische Wandel voran und setzt mit dem Fachkrafternangel
nicht nur den Arbeitsmarkt, sondern auch die Sozialversi-
cherungen zunehmend unter Druck. Zwar sind die damit
verbundenen Probleme mittlerweile in der 6ffentlichen und
politischen Diskussion angekommen, dies hat sich jedoch
noch immer nicht in fiskalisch nachhaltigen Reformen nie-
dergeschlagen. Das gilt auch fur die aktuell geplante Reform
der Gesetzlichen Rentenversicherung (GRV) im Rahmen des
Rentenpakets Il. Diese wirde die Situation der Renten-
versicherung nicht entschéarfen, sondern im Gegenteil das
zukinftige Finanzierungsdefizit vergroBern und damit zu
einer noch massiveren Belastung der Beitragszahler sowie
einer weiteren Umverteilung von Alt zu Jung fuhren.

Vor diesem Hintergrund beleuchten die Stiftung Marktwirt-
schaft und das Forschungszentrum Generationenvertrage
der Universitat Freiburg die langfristigen Perspektiven
der offentlichen Finanzen. Gem&B dem vorliegenden Up-
date 2024 der Generationenbilanz belduft sich die aktu-
elle Nachhaltigkeitsliicke aus expliziten und impliziten
Schulden auf 15,4 Billionen Euro oder 347,6 Prozent des
BIP. Im Vergleich zum Vorjahr handelt es sich dabei um ei-
nen Rickgang um 36,5 Prozent des BIP, was auf eine Sen-
kung der impliziten Schulden bei den Gebietskdrperschaften
aufgrund hoherer Steuer- und Beitragseinnahmen zurlick-
zuflihren ist. Implizite Schulden spiegeln im Wesentlichen
die bereits erworbenen und bei Fortflhrung des Status quo
noch entstehenden, aber durch das aktuelle Steuer- und
Abgabenniveau nicht gedeckten Ansprlche heutiger und
zukUnftiger Generationen gegeniber dem Staat wider. Diese
heute noch nicht direkt sichtbaren Schulden machen mit
einem Volumen von 310,9 Prozent des BIP insgesamt 83
Prozent der staatlichen Gesamtverschuldung aus. Dem-
gegeniber belaufen sich die expliziten Schulden ,nur“ auf
63,6 Prozent des BIP und weisen damit nur rund ein Finf-
tel der Nachhaltigkeitsliicke aus — mit Schuldentranspa-
renz hat das kaum etwas zu tun. Um das langfristige Miss-
verhéltnis zwischen &ffentlichen Ausgaben und Einnahmen
zu beseitigen, mussten entweder alle Ausgaben um 12,8
Prozent gesenkt oder alle Staatseinnahmen um 14,8
Prozent erhéht werden.

Ein besonderes Augenmerk liegt im diesjahrigen Update auf
der Gesetzliche Rentenversicherung (GRV), die mit einer
Nachhaltigkeitsliicke von 87,8 Prozent besonders schwer
zu Buche schlagt. Wirde das Rentenpaket Il in der im Mai
2024 vom Kabinett beschlossenen Fassung vom Bundestag
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verabschiedet, wurde sich die Nachhaltigkeitsliicke der
GRV um 35,9 Prozentpunkte auf 123,7 Prozent des BIP
vergréBern. Die Rentenniveauhaltelinie sorgt dabei flr einen
Anstieg von 39,9 Prozentpunkten, welchen das Generati-
onenkapital nur um 4,0 Prozentpunkte abfedern kann — ein
Tropfen auf den heiBen Stein. Wenn diese Rentenniveauhal-
telinie wie geplant bis ins Jahr 2039 gehalten werden soll,
wurde sich der heutige Beitragssatz von 18,6 Prozent bis
zum Jahr 2040 nicht nur um 3,4 Prozentpunkte, sondern
um 5,1 Prozentpunkte auf 23,7 Prozent erhdhen. Das
Generationenkapital konnte diesen Anstieg um lediglich 0,3
Prozentpunkte dampfen.

Fast ein Viertel fur die Rente:
ZukUnftige Beitragssatzentwicklung in der GRV
(in Prozent)

27 1

25

23

21 4

19 4
- Status quo

17 4 Rentenniveauhaltelinie
== Rentenpaket Il

15 Ll Ll Ll Ll Ll Ll Ll Ll Ll Ll

2025 2030 2035 2040 2045 2050 2055 2060 2065 2070

Quelle: Eigene Berechnungen.

Der Versuch der Bundesregierung, mit dem Rentenpaket
Il den demografischen Problemen generationengerecht zu
begegnen, ist damit zwangslaufig zum Scheitern verurteilt.
Wie schon bei den Rentenreformen 2014 und 2018 profi-
tieren vor allem die &lteren Generationen und dies zu Lasten
der jungeren und zukunftigen Beitrags- und Steuerzahler. Es
fehlt scheinbar schlicht an dem Willen und wohl auch dem
Mut, die sozialen Sicherungssysteme generationengerecht
umzugestalten. So bleibt kaum mehr als zu hoffen, dass das
aktuelle Reformvorhaben scheitert.
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Im Jahr 2023 geriet die deutsche Wirtschaft aufgrund des
krisengepragten Umfelds ins Stocken. Den revidierten
Zahlen des Statistischen Bundesamtes (2024a,b) zufolge
schrumpfte das Bruttoinlandsprodukt (BIP) im Jahr 2023 um
0,2 Prozent gegenlber dem Vorjahr. Zwar war die Phase der
zunehmenden Teuerung Uberwunden, das anhaltend hohe
Preisniveau dampfte die Konjunktur aber weiterhin und stei-
gende Zinsen erschwerten die Finanzierungsbedingungen
zuséatzlich (Statistisches Bundesamt, 2024a). Mit einem An-
stieg des BIP um 0,2 Prozent gegenuber dem Vorquartal,
zeigt die gesamtwirtschaftliche Entwicklung im ersten Quar-
tal des Jahres 2024 wieder eine leichte Erholungstendenz.
Im Vergleich zum Vorjahresquartal ist diese Entwicklung
jedoch weniger positiv zu bewerten, da das BIP in diesem
Zeitraum preis- und kalenderbereinigt sogar um 0,2 Prozent
zurlickgegangen ist (Statistisches Bundesamt, 2024b). Auch
der Arbeitskreis ,Steuerschatzungen” hat seine 166. Steuer-
schatzung vom Mai 2024 entsprechend korrigiert und stellt
fest, dass der bereits 2023 erwartete Aufschwung nun zwar
eintritt, jedoch weitaus schwécher ausfallt als erwartet. Diese
verzodgerte wirtschaftliche Erholung dampft die Steuereinnah-
menerwartungen flr die kommenden Jahre (BMF, 2024a).

Laut der diesjahrigen Gemeinschaftsdiagnose (2024) der flh-
renden deutschen Wirtschaftsforschungsinstitute wird der
konjunkturelle Aufschwung vor allem vom privaten Konsum
getragen, der aufgrund der positiven Lohnentwicklung an-
gekurbelt wurde. Im Vergleich zum Vorjahresquartal stiegen
die Realldhne um 3,8 Prozent an und konnten die bisherige
Entwicklung der Verbraucherpreise ein Stlck weit ausglei-
chen (Statistisches Bundesamt, 2024c). FUr die Sozialversi-
cherungen wirken sich diese Lohnsteigerungen — auch wenn
sie den Verbraucherpreisanstieg der letzten Jahre noch nicht
vollstandig ausgleichen konnten — grundséatzlich positiv aus, da
sie mit hdheren Beitragseinnahmen verbunden sind. Das sorgt
in den meisten Sozialversicherungen sowohl in der kurzen als
auch in der langen Frist fUr eine verringerte fiskalische Bela-
stung. Einzig in der Gesetzlichen Rentenversicherung (GRV)
ist der Effekt hoherer Beitragseinnahmen nicht eindeutig. Die
verzogerte Auswirkung gestiegener Lohne auf die Entwick-
lung der Renten bewirkt mittel- und langfristig einen Anstieg
der Rentenzahlungen. Die damit verbundenen Mehrausga-
ben kdnnen die zuséatzlichen Beitragseinnahmen Ubersteigen.
Letztlich hangt der Nettoeffekt steigender Lohne von der de-
mografischen Entwicklung ab. Im diesjahrigen Update der Ge-
nerationenbilanz fuhren die beobachteten Lohnsteigerungen
dennoch zu einer leichten Verbesserung der gesamtstaatli-
chen Nachhaltigkeit. Von einer fiskalischen Nachhaltigkeit ist
der Staat dennoch weit entfernt. Die aktuelle Verbesserung ist
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in diesem Sinne eher als eine kurze Atempause zu verstehen,
bis sich auch die Leistungen der anderen Sozialversicherungen
an die gestiegenen Lohnkosten anpassen und dadurch die Fi-
nanzierungssituation wieder verscharfen.

Zusétzlich dazu bleiben die mittel- und langfristigen Heraus-
forderungen fUr die sozialen Sicherungssysteme, insbe-
sondere aufgrund des demografischen Wandels, weiterhin
bestehen. Eine der drangendsten Aufgaben flr politische
Entscheidungstrager bleibt es, die langfristigen Finanzie-
rungsprobleme der umlagefinanzierten Sozialversicherungen
zu entscharfen. Daflr ist es unerldsslich, intergenerative
Gerechtigkeitstberlegungen in die Entscheidungsfindung
einzubeziehen. Der Versuch der Bundesregierung, mit dem
Rentenpaket Il den demografischen Problemen generatio-
nengerecht zu begegnen, berlcksichtigt insbesondere die In-
teressen der 50 bis 60-Jahrigen. Die Generationen der unter
25-Jahrigen héatte dagegen den GroBteil der Kosten der vor-
gesehenen massiven Leistungsausweitungen zu tragen. Dies
zeigt sich neben einem deutlichen Beitragssatzanstieg auch
in der zukinftigen Entwicklung der Zahlungen des Bundes
an die GRV. Der Aufbau eines sogenannten Generationen-
kapitals wirde in den kommenden zehn Jahren deutliche
Mehrausgaben aufseiten des Bundes bewirken, zukinftige
Beitragszahlergenerationen aber bei weitem nicht fur die Be-
lastungen durch die Rentenniveauhaltelinie kompensieren.

Auf Basis der Methodik der Generationenbilanzierung (sie-
he Kapitel 5) werden nachfolgend die seit Anfang des Jah-
res 2023 erzielten Fort- und Ruckschritte auf dem Weg zu
nachhaltigen offentlichen Finanzen dokumentiert und die zu
erwartenden Wirkungen des Rentenpakets Il untersucht.
Ausgangspunkt der Analyse bilden die Daten der Volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnung (VGR). Berlcksichtigt werden
auBerdem die Ergebnisse der im Mai 2024 verdffentlichten
Steuerschéatzung, der Gemeinschaftsdiagnose des Fruh-
jahres 2024 sowie die 15. koordinierte Bevolkerungsvoraus-
berechnung des Statistischen Bundesamtes. Die Analyse
der Nachhaltigkeit — als Leitbild fur eine zukunftsfahige Ent-
wicklung der dffentlichen Finanzen — beinhaltet insbesondere
die Quantifizierung der intertemporalen und intergenerativen
Auswirkungen der Fiskalpolitik. Im Sinne dieser Nachhaltig-
keit ist die dauerhafte Finanzierbarkeit der 6ffentlichen Haus-
halte das langfristige Ziel. Neben den aktualisierten Berech-
nungen der Nachhaltigkeitslicke, welche als Summe der
expliziten und impliziten Staatsschulden verstanden werden
kann, steht die Generationengerechtigkeit der GRV sowie die
diskutierte Rentenreform im Fokus des diesjahrigen Updates
der Generationenbilanz.
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Im Status quo-Szenario des diesjéhrigen Updates der Gene-
rationenbilanz stellt sich das Missverhéltnis in der langfristigen
Einnahmen- und Ausgabenentwicklung des Staates in Form
einer impliziten Staatsschuld von 310,9 Prozent des BIP dar
(sieche Abbildung 1). Diese unsichtbaren Schulden durch zu-
kinftige Defizite ergeben zusammen mit den expliziten — also
sichtbaren — Staatsschulden von 63,6 Prozent des BIP eine
Nachhaltigkeitsliicke der 6ffentlichen Haushalte von insgesamt
374,6 Prozent des BIP. Umgerechnet entspricht dies einer
Summe von etwa 15,4 Bilionen Euro. Davon entfallen rund
2,6 Billionen Euro auf explizit ausgewiesene Schulden, wah-

Abbildung 1:
Ruckgang der impliziten und expliziten Verschuldung

in Prozent des jeweiligen BIP*

Quelle: Eigene Berechnungen.

Update 2023**
4111
Explizite
Staatsschulden
66,3
Implizite
Staatsschulden
344,8

15,9 Billionen Euro

Der in Abbildung 1 veranschaulichte Vorjahresvergleich
offenbart neben der gesunkenen Gesamtverschuldung und
dem Anstieg der Schuldentransparenz auch das AusmalB
der notwendigen Konsolidierung, um den Staatshaushalt
langfristig nachhaltig auszugestalten. Durch den Rickgang
der Nachhaltigkeitsllicke um 36,5 Prozentpunkte sinkt der

rend der Grofteil von 12,8 Billionen Euro auf implizite Schulden
zurickzufthren ist. Der Vergleich mit dem Update 2023 zeigt,
dass sowohl die explizite Verschuldung von 66,3 auf 63,6 Pro-
zent des BIP als auch die implizite Staatsschuld von 344,8
auf 310,9 Prozent des BIP gesunken ist, was in einer Verrin-
gerung der Nachhaltigkeitsliicke um 36,5 Prozentpunkte von
411,1 auf 374,6 Prozent des BIP resultiert. Diese Entwicklung
hat zur Folge, dass der Anteil der expliziten Schulden an der
Nachhaltigkeitslticke im Vergleich zum Update 2023 von 16,1
Prozent auf 17,0 Prozent gestiegen ist (siehe Abbildung 2). Die
Transparenz der Staatsverschuldung hat so zwar leicht zuge-
nommen, befindet sich aber noch immer nur knapp tber dem
bisherigen Tiefststand im Jahr 2020 (15,9 Prozent). Demnach
ist der GroBteil von nun 83,0 Prozent der staatlichen Schulden
nicht explizit ausgewiesen und weniger als ein Flnftel der Ge-
samtverschuldung als solche erkennbar.

Update 2024 (Status quo)

15,4 Billionen Euro
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Sommer-Update 2023:
Notwendige Einnahmen-

374,6 Erhhung um 15,8% oder
Ausgaben-Senkung um 13,7%
63,6
Update 2024 (Status quo):
Notwendige Einnahmen-
Erh6hung um 14,8% oder
Ausgaben-Senkung um 12,8%
310,9

* Referenz-BIP fur Update 2024

(BIP 2023) = 4,12 Billionen Euro;
Update 2023 (BIP 2022) = 3,87
Billionen Euro.

** Korrigierter Wert der impliziten
Staatsschuld aufgrund methodischer
Anpassungen in der Bertcksichti-
gung der nachgelagerten Besteue-
rung von AlterseinkUnften.

Konsolidierungsbedarf der offentlichen Haushalte leicht.
Wahrend nach dem Update 2023 dauerhafte Einsparungen
staatlicher Ausgaben im Umfang von 13,7 Prozent hinzu-
nehmen gewesen wéren, sind im Status quo nun Ausgaben-
senkungen von 12,8 Prozent notwendig, um langfristige
Nachhaltigkeit des Staatshaushalts zu erreichen. Unter



Stiftung Marktwirtschaft Argumente zu Marktwirtschaft und Politik Nr. 176

gleichbleibender Prédmisse koénnte die bestehende Nach- Trotz leicht ricklaufiger Nachhaltigkeitslicke zeigen diese
haltigkeitsllcke alternativ durch dauerhafte Erh&hungen Zahlen nach wie vor, dass dringend eine politische Strategie
der Einnahmen aus Steuern und Sozialabgaben um 14,8 von Néten ist, um die Staatsfinanzen langfristig nachhaltig
Prozent (Update 2023: 15,8 Prozent) ausgeglichen werden. aufzustellen.

Abbildung 2:

Schuldentransparenz weiterhin auf niedrigem Niveau
Expliziter und impliziter Anteil der Staatsschulden im Zeitverlauf (in Prozent der jeweiligen Nachhaltigkeitsllicke)

Quelle: Eigene Berechnungen.

811% 729% 639% 755% 788% 730% 641% 646% 663% 676% 675% 682% 659% 723% 841% 821% 839% 83,0%

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

B Explizite Staatsschuld Implizite Staatsschuld
Den hier dargestellten langfristigen Projektionsergebnissen der Steuerschétzung in Kombination mit den Impulsen der
der Generationenbilanz liegen die mittelfristigen Projektionen Gemeinschaftsdiagnose insgesamt einen verringernden Ef-
der Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose (2024) sowie der fekt in Hohe von 9,9 Prozentpunkten.

166. Sitzung des Arbeitskreises ,Steuerschatzungen” (BMF,
2024b) zugrunde. Erstere liefert Schatzwerte fur die fiska-
lischen Impulse der aktuellen PolitikmaBnahmen bis zum
Jahr 2025, die nicht zuletzt durch den Wegfall der Abgaben-
freiheit der Inflationsausgleichspramie die Nachhaltigkeits-
licke verringern. Letztere verwendet die gesamtwirtschaft-

lichen Daten der FrUhjahrsprojektion der Bundesregierung Zentrale Entwicklungen im Uberblick

zur kurz- und mittelfristigen Abschatzung des Steuerauf-

kommens im Zeitraum von 2023 bis 2028. Wie schon im Die Sozialversicherungen verzeichneten im Jahr 2023 ge-
vergangenen Update fallen diese zugrundeliegenden Schat- genuber dem Jahr 2022 einen leichten Einnahmenanstieg
zungen der realen Steuereinnahmen konservativer aus als um 14,4 Mrd. Euro (1,8 Prozent) auf 826,4 Mrd. Euro (siehe
zuvor. So wird fur die Jahre 2024 bis 2026 vor allem aufgrund Tabelle 1). Dieser ist im Wesentlichen auf den Einnahmen-
von Steuerrechtsanderungen und weniger optimistischen anstieg von 12,4 Mrd. Euro (3,3 Prozent) innerhalb der GRV
Konjunkturerwartungen mit geringeren realen Gesamtsteu- zurUckzufiihren. Zusatzlich stiegen die Einnahmen der Sozi-
ereinnahmen gerechnet. Auf die gesamtstaatliche Nachhal- alen Pflegeversicherung (SPV) bzw. der sonstigen Sozialver-
tigkeitslicke haben die gedadmpften Einnahmenerwartungen sicherungen im Vergleich zum Jahr 2022 ebenfalls um 4,9
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Mrd. Euro (8,4 Prozent) bzw. 5,0 Mrd. Euro (8,2 Prozent), so-
dass der Ruckgang der Einnahmen innerhalb der Gesetzliche
Krankenversicherung (GKV) von 8,2 Mrd. Euro (2,5 Prozent)
insgesamt kompensiert wird. Der Ausgabenanstieg der Sozi-
alversicherungen in Hohe von 13,9 Mrd. Euro (1,7 Prozent) auf
817,6 Mrd. Euro ist maBgeblich von der Ausgabenentwick-
lung der GRV gepragt. Deren Ausgaben sind mit 19,3 Mrd.
Euro (5,5 Prozent) deutlich angewachsen. Innerhalb der GRV
fihrt diese Entwicklung zu einem merklichen Rickgang des
Finanzierungssaldos ausgehend von 2,6 Mrd. Euro im Jahr
2022 auf nun etwa 1,0 Mrd. Euro im Jahr 2023. Demgegen-
Uber steht eine positive Einnahmenentwicklung der sonstigen
Sozialversicherungen (Arbeitslosenversicherung, Gesetzliche
Unfallversicherung und Landwirtschaftliche Alterskassen),
deren Einnahmen um jeweils 8,2 Prozent angestiegen sind,
sodass daraus gemaB VGR Uber alle Sozialversicherungen

Tabelle 1:

insgesamt ein Finanzierungsuberschuss in Hohe von 8,8
Mrd. Euro fir das Jahr 2023 resultiert. Nachdem bereits
2021 und 2022 Uberschiisse in Hohe von 4,3 bzw. 8,3 Mrd.
Euro zu verzeichnen waren (Statistisches Bundesamt, 2023),
handelt es sich beim diesjahrigen Saldo der Sozialversiche-
rungen um den dritten positiven Finanzierungssaldo in Folge.
Diese Verbesserung innerhalb der Sozialversicherungen wird
jedoch auf Seiten der Gebietskorperschaften (Bund, Lander
und Gemeinden) durch ein hohes und gestiegenes Finanzie-
rungsdefizit konterkariert. Die Gebietskdrperschaften weisen
im Jahr 2023 ein Finanzierungsdefizit in H6he von 107,9 Mrd.
Euro aus, welches im Vergleich zum Vorjahr um 2,7 Mrd. Euro
(2,6 Prozent) angewachsen ist. Dies ist darauf zurlickzufUh-
ren, dass die Einnahmen um 37,9 Mrd. Euro (3,2 Prozent)
angestiegen sind, wahrend die Ausgaben ebenfalls um 40,6
Mrd. Euro (3,1 Prozent) ausgeweitet wurden.

Staatsfinanzen unter Druck: Einnahmen, Ausgaben und Finanzierungssalden der Gebietskdrperschaften und der

Sozialversicherungen (in Mrd. Euro)

Quelle: Statistisches Bundesamt (2024d).

Einnahmen Ausgaben Finanzierungssaldo

2022 2023 2022 2023 2022 2023

Gebietskoérperschaften 1.198,3 1.236,2 1.303,5 1.344,1 -105,2 -107,9
Sozialversicherungen insgesamt 812,0 826,4 803,7 817,6 8,3 8,8
Gesetzliche Rentenversicherung (GRV) 374,0 386,4 353,2 372,5 2,6 1,0
Gesetzliche Krankenversicherung (GKV) 321,8 313,6 317,7 314,6 4,1 -1,0
Soziale Pflegeversicherung (SPV) 57,8 62,7 58,4 59,2 -0,6 3,4
Sonstige Sozialversicherungen 60,9 65,9 58,7 60,5 2,2 53

Diese Ergebnisse flieBen in das diesjahrige Update der Ge-
nerationenbilanzierung ein und flhren im Zusammenspiel
mit dem von der Gemeinschaftsdiagnose (2024) erwarteten
Anstieg der Beitragseinnahmen durch den Wegfall der ab-
gabenfreien Inflationsausgleichspramie (2024: 4,2 und 2025:
8,0 Mrd. Euro) zu einem Ruickgang der Nachhaltigkeitsllcke
in den Sozialversicherungen. Deren impliziter Schuldenstand
sinkt im Vergleich zum letztjahrigen Update um 22,4 Pro-
zentpunkte auf 171,9 Prozent des BIP (siehe Abbildung 3).
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Flr die Gebietskorperschaften zeigen die Ergebnisse trotz
der Ausweitung des jahrlichen Finanzierungsdefizits einen
leichten RUckgang ihrer impliziten Verschuldung um 11,4
Prozentpunkte. Die Verdnderungen der impliziten Schulden
in den Sozialversicherungen und in den Gebietskorper-
schaften wirken somit in die gleiche Richtung (vgl. Abbildung
3). Insgesamt sinkt die implizite Verschuldung des &ffent-
lichen Gesamthaushalts um 33,8 Prozentpunkte auf 310,9
Prozent des BIP.
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Abbildung 3:
Leichte Verringerung der impliziten Verschuldung

Implizite Schulden der Sozialversicherungen und Gebietskdrperschaften im Jahresvergleich (in Prozent des jeweiligen BIP*)

Quelle: Eigene Berechnungen.

344,8
310,9
194,3
171,9
150,4 139,0
85,0 87,8
66,2
48,6 421 373
e
Gesetzliche Gesetzliche Soziale Sonstige Sozial- Gebiets- Offentlicher
Rentenversicherung Krankenversicherung Pflegeversicherung Sozial- versicherungen korperschaften Gesamthaushalt
(GRV) (GKV) (SPV) versicherungen™* (Bund, La&nder, (= Gebiets-
Gemeinden) korperschaften
+ Sozial-
versicherungen)

M update 2023

Status quo

Referenz-BIP fur Update 2024 (BIP 2023) = 4,12 Billionen Euro; Update 2023 = 3,87 Billionen Euro.
** Die sonstigen Sozialversicherungen umfassen die Arbeitslosenversicherung, die landwirtschaftlichen Alterskassen und die Gesetzliche Unfallversicherung.
“* Korrigierte Werte der impliziten Schuld fur das Update 2023 aufgrund methodischer Anpassungen in der Berticksichtigung der nachgelagerten Besteuerung von

Alterseinklnften.

Die Gebietskdrperschaften

Die Gebietskdrperschaften weisen auch im Jahr 2023 ein ho-
hes Defizit auf. Entgegen der Verschlechterung des Finanzie-
rungssaldos im Basisjahr des diesjéhrigen Updates, hat sich
die implizite Schuld im Vergleich zum letzten Update 2023 auf
139,0 Prozent des BIP reduziert. Sie belauft sich damit aktuell
auf 5,7 Billionen Euro. Obwohl sich die derzeitige finanzielle
Situation der Gebietskdrperschaften gemessen an ihrer im-
pliziten Schuld leicht verbessert hat, ist fur ihre Einordnung
zu beachten, dass die Nachhaltigkeitsllcke der Gebietskor-
perschaften bis 2020 aufgrund eines betrachtlichen impliziten
Vermodgens negativ war (Bahnsen et al., 2020). Die heute zu
beobachtende Verbesserung stellt demnach zwar ein Schritt
in die richtige Richtung dar, gleicht jedoch bei weitem nicht
die Verschlechterungen der fiskalischen Nachhaltigkeit der
Gebietskorperschaften seit dem Jahr 2020 aus.

1
eingegangen wird.
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Die Verdnderung der Nachhaltigkeitslicke rihrt von einer
Vielzahl einander gegenseitig beeinflussender Faktoren her."
Neben weiteren kleinen Effekten bestehen die zentralen Ver-
anderungen mit direktem Einfluss auf die implizite Schuld
aus (1) den sich gegenUber der bisherigen Datengrundlage
erhdhten durchschnittlichen Lohn- und Kapitalertragsteu-
erzahlungen von Ausléandern, welche in der Projektion ein
Anstieg der zukunftigen Steuereinnahmen bewirken, (2) der
mittelfristigen Abwartsrevision der gesamtwirtschaftlichen
Situation in der aktuellen Steuerschatzung sowie (3) der
Veranderung der nachgelagerten Besteuerung der Altersein-
kUnfte.

Der Ruckgang der impliziten Verschuldung der Gebietskor-
perschaften ist vorrangig darauf zurlckzuftihren, dass sich der
Unterschied zwischen den durchschnittlichen Lohn- und Ka-
pitalertragsteuerzahlungen junger und &lterer Auslander und

Eine isolierte Zuordnung auf einzelne Entwicklungen ist in den meisten Fallen nicht sinnvoll mdglich, weshalb im Folgenden nur auf die wichtigsten Effekte
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denen der gleichaltrigen Inldndern verringert hat. Die erhdhten
Lohn- und Kapitalertragsteuerzahlungen der Auslander fih-
ren langfristig zu Mehreinnahmen, die fUr sich genommen die
implizite Schuld der Gebietskdrperschaften um 10,9 Prozent-
punkte reduzieren. Dem gegenUber stehen mehrere Effekte,
die die implizite Verschuldung der Gebietskorperschaften
erhdhen. So gestalten sich die erwarteten gesamtwirtschaft-
lichen Rahmenbedingungen der 166. Steuerschatzung des
Arbeitskreises ,Steuerschatzung“ etwas pessimistischer als
noch in der 164. Steuerschatzung im Mai 2023. Im Vergleich
zur Steuerschatzung vom Mai 2023 wurde bereits das nomi-
nale Gesamtsteueraufkommen fur die Jahre 2024 bis 2027
um insgesamt 39,4 Mrd. Euro nach unten korrigiert. In re-
alen GroBen ist dieser Effekt aufgrund angepasster Inflations-
erwartung noch stérker ausgepragt, sodass die Erwartung
des realen Gesamtsteueraufkommens fur die Jahre 2024 bis
2027 um insgesamt 45,0 Mrd. Euro nach unten Kkorrigiert wur-
de. Vor allem diese preisbereinigte Berechnung zeigt, dass

Abbildung 4:

sich die wirtschaftliche Erholung und damit auch der Anstieg
des BIP im Vergleich zur Erwartung der 164. Steuerschatzung
zeitlich verzogert hat (BMF, 2024b). Abbildung 4 verdeutli-
cht, dass diese Abwartsrevision des Arbeitskreises ,Steuer-
schétzung” gerade kurzfristig die Steuereinnahmenerwartung
dampft. Wahrend die inflationsbereinigten Steuereinnahmen
fOr das Jahr 2023 um 0,5 Prozent nach unten korrigiert wur-
den, werden fur die Jahre 2024 und 2025 bereits 1,7 bzw.
1,6 Prozent weniger Steuereinnahmen erwartet als noch im
Vorjahr angenommen wurde. Damit setzt sich der Trend der
immer pessimistischeren Steuereinnahmenerwartungen des
vergangenen Jahres fort. Erst in der mittleren Frist ab dem
Jahr 2027 wird mit &hnlich hohen realen Steuereinnahmen
wie in der 164. Steuerschatzung gerechnet. Dieser negati-
ve Impuls wirkt sich in der Generationenbilanzierung auf die
langfristige Projektion der zukUnftigen Defizite aus und wirde
isoliert zu einem Anstieg der impliziten Verschuldung der Ge-
bietskorperschaften um 4,0 Prozentpunkte fuhren.

Abwartsrevision ddmpft Steuereinnahmenerwartungen weiter ab

Zukunftige Steuereinnahmen laut Steuerschatzung (in Mrd. Euro, bereinigt um die jeweiligen Inflationsannahmen der jeweiligen Nachhaltigkeitsliicke)

Quelle: BMF (2023, 2024b).
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164. Steuerschétzung

Ebenso nachhaltigkeitsverringernd wirkt die beschlossene
Reform der nachgelagerten Besteuerung, die einen verlan-
gerten Ubergangszeitraum bis zum Jahr 2058 vorsieht. Dem
bisherigen Rechtsstand nach fand eine schrittweise Erho-
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hung des Besteuerungsanteils um je einen Prozentpunkt pro
Jahr statt, sodass ab dem Jahr 2040 der Besteuerungsan-
teil der Renten aller Neurentner sowie der Pensionen aller
Neupensionare bei 100 Prozent gelegen hétte. Mit dem
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Wachstumschancengesetz vom 27. Marz 2024 wurde die
Ubergangsphase mit dem Ziel, potenzielle Doppelbesteue-
rung zu vermeiden, bis zum Jahr 2058 verlangert, sodass
der Besteuerungsanteil der Renten und Pensionen ab dem
Veranlagungszeitraum 2023 nur noch um einen halben statt
einem ganzen Prozentpunkt pro Jahr steigt.? Die dadurch
ausgeldste Verzdgerung der Steuerzahlungen bewirkt in den
Gebietskorperschaften eine Verringerung der realen Steu-
ereinnahmen und erhdht so die implizite Verschuldung um
etwa 3,5 Prozentpunkte gegenlber dem Vorjahr.

Die Gesetzliche Rentenversicherung (GRV)

Die GRV verzeichnet aufseiten der Einnahmen gegenUber
dem Vorjahr einen Anstieg um 12,4 Mrd. Euro (3,3 Prozent).
Dieser ist auf den deutlichen Anstieg der Beitragseinnahmen
um 13,7 Mrd. Euro (5,3 Prozent) auf 272,8 Mrd. Euro zurtick-
zufiihren, der den leichten Rickgang der Bundeszuschisse
um 2,5 Mrd. Euro (2,2 Prozent) auf 110,8 Mrd. Euro Uber-
kompensiert. Hierbei ist insbesondere die positive Lohnent-
wicklung hervorzuheben, die zu einem deutlich gesteigerten
Beitragsaufkommen flhrte und folglich zu einer kurzfristigen
Entspannung der finanziellen Situation der GRV beitrug. Den
erhdhten Einnahmen standen jedoch bereits im Jahr 2023
deutlich erhdhte Ausgaben gegenlber. Insbesondere auf-
grund gestiegener Altersrentenzahlungen um 5,5 Prozent
stiegen die Ausgaben der Rentenversicherung insgesamt
um 14,1 Mrd. Euro (3,8 Prozent) an. Damit erhdhten sich die
Ausgaben der GRV im Vergleich zum Vorjahr starker als die
Einnahmen. Von gréBerer Bedeutung ist jedoch die verzo-
gerte Auswirkung der Lohnsteigerungen auf die Entwicklung
der Renten, die in der Projektion der Rentenversicherung
mittelfristig einen weiteren Anstieg der Rentenzahlungen be-
wirkt. Insgesamt kommt es daher im Vergleich zum Update
2023 zu einer leichten Erhdhung der NachhaltigkeitsllUcke
um 2,8 Prozentpunkte. Damit liegt die aktualisierte Nachhal-
tigkeitsllicke der GRV nunmehr bei 87,8 Prozent des BIP.

Die Gesetzliche Krankenversicherung (GKV)

Im Vergleich zum Vorjahr sind sowohl die Einnahmen der
GKV als auch ihre Ausgaben gesunken. Wahrend die Ein-
nahmen jedoch um 8,2 Mrd. Euro (2,5 Prozent) sanken, be-
trugen die Minderausgaben lediglich 3,1 Mrd. Euro (1,0 Pro-
zent). Konnte der Haushalt der GKV im Jahr 2022 noch mit

einem Uberschuss von 4,1 Mrd. Euro abschlieBen, ist fir das
Jahr 2023 ein Defizit in Héhe von 1,0 Mrd. Euro zu verzeich-
nen. Die negative Einnahmesituation im Vergleich zum Jahr
2022 ist vor allem auf geringere Bundeszuschusse zurick-
zufuhren. Im Jahr 2022 wurde der Bundeszuschuss allein
um 14 Mrd. Euro ausgeweitet, um die Folgen der Corona-
Pandemie fUr das Gesundheitssystem abzumildern. Im Jahr
2023 kehrte der Bundezuschuss schrittweise zu seinem ur-
sprunglichen Ausgangsniveau von 14,5 Mrd. Euro zurlck.
Partiell kompensiert wurde der Effekt dieser verringerten
Bundeszuschisse durch gestiegene Beitragseinnahmen.
Aufgrund inflationsbedingter Lohnsteigerungen ist bei den
Beitragseinnahmen im Jahr 2023 im Vergleich zum Vorjahr
ein Zuwachs um 5,4 Prozent festzustellen (BMG, 2024a).
Verstarkt wird dieser positive Impuls im Rahmen des diesjah-
rigen Updates der Generationenbilanz durch den Wegfall der
abgabenfreien Inflationsausgleichspramie. Den Erwartungen
der Gemeinschaftsdiagnose (2024) folgend, steigen dadurch
in den Folgejahren die sozialversicherungspflichtigen Lohne
und somit auch die Beitragszahlungen zur GKV weiter an.

Nach Angaben des Bundesministeriums fur Gesundheit
(BMG) sind die Ausgaben der GKV vor allem in den Be-
reichen Krankenhausbehandlung (7,0 Prozent) und Arz-
neimittel (2,9 Prozent) gestiegen. Bei den Krankenhausbe-
handlungen wuchsen insbesondere die Aufwendungen fur
stationére psychiatrische Behandlungen an. Im Vergleich
zum Jahr 2022 erhohten sich diese Kosten um 1,1 Mrd.
Euro (18,5 Prozent). Hinzu kam die im Vorjahr nicht vorhan-
dene Vermdgensabflhrung nach § 272b SGB V an den Ge-
sundheitsfonds in H6he von 2,5 Mrd. Euro (BMG, 2024a).
Trotz der grundsatzlich ausgabendampfenden MaBnahmen
des Finanzstabilisierungsgesetzes wirken sich insbesondere
inflationsbedingt hdhere Ausgaben fur Personal- und Sach-
kosten steigernd auf die Ausgaben der GKV aus. Zwar liegen
die Gesamtausgaben in Hohe von 314,6 Mrd. Euro unter
dem Ausgabenniveau des Vorjahres, allerdings ist die GKV
im Jahr 2023 dennoch aufgrund der ebenfalls niedrigeren
Einnahmen defizitar geworden.

Die Soziale Pflegeversicherung (SPV)
Im Gegensatz zur Situation in der GKV ist in der SPV im

Jahr 2023 laut VGR kein finanzielles Ungleichgewicht zu er-
kennen. Die um 6,1 Mrd. Euro (11,6 Prozent) deutlich ge-

2 Durch das im Méarz 2024 verabschiedete Wachstumschancengesetz wurde der Ubergangszeitraum zur vollstdndig nachgelagerten Besteuerung mit Wirkung
zum Veranlagungszeitraum 2023 um 38 Jahre bis 2058 verlangert. Eine Analyse der damit einhergehenden intra- und intergenerativen Umverteilungswirkungen
sowie der fiskalischen Auswirkungen ist bei Schultis et al. (2024a) zu finden.
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stiegenen Beitragseinnahmen der SPV im vergangenen Jahr
sind vor allem auf inflationsbedingte Lohnsteigerungen und
eine Differenzierung des Beitragssatzes nach der Anzahl der
Kinder eines Arbeitnehmers zurlckzufUhren. Seit 01. Juli
2023 sorgt letztere fUr einen um 0,25 Prozentpunkte erhdh-
ten Zuschlag fUr kinderlose Beitragszahler. Die Ausgaben
der SPV haben dem BMG (2024b) zufolge vor allem in den
Bereichen der Geld- und Sachleistungen (7,9 Prozent) sowie
bei der vollstationéaren Pflege (6,5 Prozent) im Vergleich zum
Vorjahr einen Zuwachs erfahren. Dennoch stiegen die Ge-
samtausgaben der SPV nur moderat um 0,9 Mrd. Euro (1,5
Prozent) auf 59,2 Mrd. Euro im Jahr 2023.

DarUber hinaus geht die Gemeinschaftsdiagnose (2024) da-
von aus, dass durch den Wegfall der Abgabenfreiheit der
Inflationsausgleichspramie die sozialversicherungspflichti-
gen Loéhne 2024 und 2025 ansteigen werden, was durch
héhere Beitragseinnahmen einen nachhaltigkeitsférdernden
Effekt nach sich zieht. Die daraus resultierenden hdheren
Beitragseinnahmen sowie der im Jahr 2023 erzielte Finanzie-
rungstberschuss fuhren zu einem Rickgang der impliziten
Verschuldung um 4,8 Prozentpunkte. Die aktualisierte Nach-
haltigkeitsliicke der SPV liegt damit bei 37,3 Prozent des BIP.

Kurz vor der diesjahrigen Rentenanpassung beschloss das
Bundeskabinett am 29. Mai 2024 mit dem Regierungsent-
wurf des ,Gesetzes zur Stabilisierung des Rentenniveaus und
zum Aufbau eines Generationenkapitals” fir die GRV das so-
genannte Rentenpaket Il. Das Gesetz konnte vor der parla-
mentarischen Sommerpause jedoch nicht mehr verabschiedet
werden. Der zentrale Inhalt dieses Rentenpakets ist die Verlan-

Die sonstigen Sozialversicherungen (SSV)

Die Arbeitslosenversicherung, die landwirtschaftlichen Al-
terskassen und die Gesetzliche Unfallversicherung werden
in der Generationenbilanzierung als sonstige Sozialversiche-
rungen gemeinsam betrachtet. Aufgrund der positiven Ar-
beitsmarktentwicklung nahmen die Beitragseinnahmen der
Arbeitslosenversicherung im Jahresvergleich um 4,1 Mrd.
Euro (12,3 Prozent) zu, wahrend die Ausgaben nur um 1,8
Mrd. Euro (4,4 Prozent) anstiegen. Die in den Jahren 2020
und 2021 realisierten Defizite wurden bereits im Jahr 2021
in Zuschusse durch den Bund umgewandelt und damit der
Arbeitslosenversicherung erlassen. Im Jahr 2023 leistete
der Bund einen Zuschuss in H6he von 6,6 Mrd. Euro. Die
landwirtschaftlichen Alterskassen und die Gesetzliche Unfall-
versicherung haben das vergangene Jahr mit einem posi-
tiven Saldo abgeschlossen. Allerdings tragen sie nur einen
auBerst geringen Teil zu den Entwicklungen in der SSV bei.
Insgesamt zeigt sich flr die SSV damit ein Absinken der im-
pliziten Verschuldung um 2,8 Prozentpunkte. Dadurch ver-
zeichnen die SSV ein implizites Vermdgen in Héhe von 1,8
Prozent des BIP. Da die ALV ein zentrales Element des staat-
lichen Ausgleichs konjunktureller Schwankungen darstellt, ist
dieses implizite Vermdgen Ausdruck eines vergleichsweise
positiven Arbeitsmarktumfelds und sollte nicht als Indikator
fUr einen Uberhdhten Beitragssatz missverstanden werden.

gerung der Wirkung der Rentenniveauhaltelinie von 48 Prozent
bis ins Jahr 2039. Das bedeutet, dass der Nachhaltigkeitsfak-
tor der Rentenanpassung in diesem Zeitraum ausgesetzt und
das Rentenniveau auch Uber den eigentlichen Wirkungszeit-
raum der Haltelinie hinaus im Vergleich zum gesetzlichen Sta-
tus quo deutlich angehoben wird.® Der mittlerweile etablierte
Begriff ,,Rentenniveauhaltelinie” bezeichnet letztlich nichts an-
deres als die — zeitlich begrenzte — EinfUhrung des Leistungs-
primats in der GRV. Umlagefinanzierte Systeme haben grund-
séatzlich zwei Mdglichkeiten auf demografische Veranderungen
zu reagieren. Sie kdnnen entstehende Be- oder Entlastungen
entweder aufseiten der Beitragszahler wirken lassen oder

3 Nach dem Wirkungszeitraum der Rentenniveauhaltelinie wirde die Rentenanpassung wieder anhand der Rentenanpassungsformel inklusive des Nachhal-
tigkeitsfaktors vorgenommen. Die Grundlage der Rentenanpassung ware dann wieder der Rentenwert des Vorjahres. Der Rentenwert des Jahres 2039 ware
aufgrund der jahrelangen Wirkung der Rentenniveauhaltelinie deutlich hdher als im Basisszenario. Die Dampfungswirkung des Nachhaltigkeitsfaktors wirde
zwar wieder wirken, die entfallene Dampfungswirkung wirde jedoch nicht nachgeholt. Die Rentenniveauhaltelinie wirde dementsprechend alle zukunftigen
Rentenwerte erhdhen und ware in ihrer Wirkung nicht auf den Zeitraum bis 2039 begrenzt.
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aufseiten der Leistungsempfanger. Systeme, die darauf aus-
gerichtet sind, unabhangig von der demografischen Struktur
stets das gleiche Leistungsniveau bereitzustellen, unterliegen
dem sogenannten Leistungsprimat. Das bedeutet, dass das
Beitragsniveau bedingungslos so angepasst wird, dass das
Leistungsniveau aufrechterhalten werden kann.

Bei Einflhrung der Rentenniveauhaltelinie im Jahr 2018 wur-
de diese MaBnahme zugunsten der Rentnergenerationen
noch durch eine sogenannte Beitragssatzhaltelinie erganzt,
die die Interessen der Beitragszahler wahren sollte. Die Ab-
surditat dieses Versuchs, der demografischen Budgetrestrik-
tion der GRV durch Bundeszuschlsse ein Schnippchen zu
schlagen, ist in den vergangenen Jahren nicht zuletzt in dieser
Veroffentlichungsreine von Raffelhlschen et al. (2021, 2022)
ausfuhrlich aufgezeigt worden. Das Rentenpaket Il setzt nun
erneut zu einem Versuch an, den Rentnern ein ,free lunch®
zu verschaffen. Nachdem die Finanzierung aus Bundesmit-
teln zwischenzeitlich auch in der 6ffentlichen Wahrnehmung
nicht mehr als L&sung, sondern als reine Verschiebung des
demografischen Problems der GRV verstanden wird, sollen
Bundesmittel nun im Rahmen des sogenannten Generati-
onenkapitals nur noch indirekt zur Generierung einer Rendite
durch die geringen staatlichen Refinanzierungskosten ge-
nutzt werden. Diese basieren auf der Bonitat des Bundes und
resultieren vor allem aus unterschiedlichen Risikopramien fur
Staatsanleihen und anderen Wertpapieren. Das geplante Vo-
lumen dieses Generationenkapitals von etwa 200 Mrd. Euro
ist im Verhéltnis zu den finanziellen Herausforderungen der
GRV und vor allem den geplanten Leistungsausweitungen in
Form der Rentenniveauhaltelinie allerdings deutlich zu gering.
Die geplanten Zahlungen von jahrlich 10 Mrd. Euro stellen auf

Grundlage der tatsachlichen Differenzen zwischen den staat-
lichen Refinanzierungskosten und der Rendite auf dem Ak-
tienmarkt in den vergangenen Jahrzehnten zwar keine unre-
alistische GroBenordnung dar, sind im Vergleich zur Summe
der Rentenzahlungen aber ein kaum nennenswerter Betrag.
Dartiber hinaus ist anzumerken, dass ausgerechnet bei der
Bezuschussung der GRV durch das Generationenkapital laut
Regierungsentwurf vom 29. Mai 2024 keine Dynamisierung
vorgesehen zu sein scheint und der jahrliche Zahlungsbetrag
von 10 Mrd. Euro nominal definiert ist.

Implizite Verschuldung der GRV

Die Ausweitung der Rentenniveauhaltelinie bis ins Jahr 2039
waére eine sozialpolitische Leistungsausweitung von beinahe
historischem AusmaB. Da die Aussetzung des Nachhaltig-
keitsfaktors gerade in den Zeitraum féallt, in dem die demo-
grafische Belastung durch den Renteneintritt der Babyboo-
mer in der GRV realisiert wird, kommt dieser kaum noch
zum Tragen - die zukUnftigen Defizite der GRV wlrden im
Barwert um Uber 1.600 Mrd. Euro beziehungsweise knapp
40 Prozent des BIP ansteigen (siehe Abbildung 5). Unter
Einbeziehung des Generationenkapitals wiirde der Anstieg
der impliziten Verschuldung infolge des Rentenpakets Il nur
um 4,0 Prozent des BIP beziehungsweise 162 Mrd. Euro
reduziert. Damit kann das Generationenkapital lediglich 10
Prozent der Belastung der GRV durch die Rentenniveauhalt-
linie kompensieren. Bereits ohne Leistungsausweitungen

140 < 1977 Abbildung 5:
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betragt die implizite Verschuldung in der GRV aktuell 87,8
Prozent des BIP, da der Nachhaltigkeitsfaktor die demogra-
fische Belastung lediglich zu 25 Prozent den Rentnern und
zu 75 Prozent den Beitragszahlern auferlegt.* In einem Bei-
tragsprimat — wenn die Rentenanpassung also darauf aus-
gerichtet wére, die demografische Belastung ausschlieBlich
leistungsseitig wirksam werden zu lassen und ihre Traglast
den Rentnern aufzuerlegen — ware die implizite Verschul-
dung dagegen deutlich geringer und I&ge bei lediglich 4,6
Prozent des BIP.

Beitragssatzentwicklung in der GRV

Die zukinftigen Defizite, aus denen sich im Status quo-Sze-
nario die implizite Verschuldung ergibt, bedeuten auBerhalb
dieser theoretischen Betrachtungsweise zukinftige Bei-
tragssatzanstiege. Die implizite Verschuldung ohne weitere
politische MaBnahmen von 87,8 Prozent des BIP entspricht
einem zukunftigen Anstieg des Beitragssatzes zur Deckung
der Defizite bis auf 23,2 Prozent im Jahr 2070. Die Auswei-
tung der Rentenniveauhaltelinie bis ins Jahr 2039 wirde den

27 9

25 4

21

15 1 1 1 1 1 1

Beitragssatzanstieg deutlich verstarken und den Beitrags-
satz im Jahr 2040 gegentber dem Basisszenario um 1,7
Prozentpunkte von 22,0 Prozent auf 23,7 Prozent erhdhen
(siehe Abbildung 6). Das Generationenkapital kénnte die-
sen Anstieg um lediglich 0,3 Punkte dampfen, sodass das
Rentenpaket insgesamt den GRV-Beitragssatz bis zum Jahr
2040 um 1,4 Prozentpunkte steigern wirde.®

Implizite Verschuldung in GKV, SPV und Gebietskérper-
schaften

Die gesamtstaatliche Belastung durch das Rentenpaket Il ist
geringer als die Belastung der GRY, da die hdheren Renten
hohere Beitragszahlungen der Rentner zur GKV und zur SPV
bewirken. Abbildung 7 zeigt daher neben dem Anstieg der
impliziten Verschuldung in der GRV um 35,9 Prozent des

Abbildung 6:

Fast ein Viertel fur die
Rente: Zukiinftige Bei-
tragssatzentwicklung in
der GRYV (in Prozent)

Quelle: Eigene Berechnungen.
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== Rentenpaket Il

2025 2030 2035 2040 2045 2050

2055

2060 2065 2070

Diese Aufteilung anhand des Parameters a bezieht sich auf die demografische Belastung bei einer Nettolohnanpassung. Diese unterliegt gegentber der

Bruttolohnanpassung bereits dem Effekt eines demografisch bedingten Beitragssatzanstiegs. Betrachtet man die demografische Belastung als Gesamteffekt
gegentber einer reinen Bruttolohnanpassung, so lage die Traglast der Rentner bei gut 40 Prozent. Der in dieser Veroffentlichungsreihe von Raffelhiischen et al.
(2022) unterbreitete Transparenzvorschlag fur die Rentenanpassung sieht vor, den Beitragssatzfaktor durch eine Erhdhung des Parameters a auf den Wert a*=
42 Prozent zu setzen, um die Traglast der Rentner auf die Entwicklung der Bruttoldhne zu beziehen.

5 Theoretisch wirde die implizite Verschuldung im Beitragsprimat den Wert Null annehmen. Praktisch unterliegt die Renten- und Beitragssatzanpassung jedoch
jedoch Verzdgerungseffekten, die eine vollkommene Vermeidung zwischenzeitlicher Defizite und kleinerer Anpassungen des Beitragssatzes nicht ausschlieBen

kénnen.

6 Dabei ist zu beachten, dass aufgrund der nicht (explizit) vorgesehenen Dynamisierung der Bezuschussung der GRV durch das Generationenkapital in Hohe von
10 Mrd. Euro die Dampfungswirkung des Generationenkapitals auf den Beitragssatz mit der Zeit abnimmt.
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BIP auch einen Rickgang der impliziten Verschuldungen der
GKV und der SPV um 6,0 beziehungsweise 1,3 Prozent des
BIP. Die Belastung der Gebietskérperschaften in Hohe von
2,9 Prozent des BIP resultiert ausschlieBlich aus den Zah-
lungen zum Aufbau des Generationenkapitals. Da das Gene-

Abbildung 7:
Rentenerhéhungen bedeuten mehr Beitragseinnahmen

Implizite Schulden der betroffenen Sozialversicherungen (in Prozent des BIP)

Quelle: Eigene Berechnungen.
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rationenkapital als eigenstandiger Parafiskus Uber diese Mit-
tel verfigen wirde, zeigt sich dieser Anstieg jedoch nicht in
der gesamtstaatlichen impliziten Verschuldung. Diese wiirde
durch das Rentenpaket Il folglich um 28,6 Prozent des BIP
auf einen Wert von 339,5 Prozent des BIP erhoht.”
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36,0

GRV GKV

Status quo

Bundeszuschiisse - Eine unerschépfliche Ressource?

Das Konzept der impliziten Verschuldung unterliegt der Sta-
tus quo-Annahme, nach der alle Steuer- und Beitragssatze
auf dem aktuellen Niveau verbleiben. Auch der gesetzlich
festgelegte Anstieg des allgemeinen Bundeszuschusses in-
folge der Dynamisierung anhand des Beitragssatzes findet
unter dieser Annahme nicht statt. Die Entwicklungen der
GRV-spezifischen Zahlungen des Bundes relativ zu dessen
Steuereinnahmen in Abbildung 8 entstammen dagegen der
Betrachtung mit veradnderlichen Beitragssatzen. Im Jahr
2024 betragen die Bundeszuschusse zur GRV 23,7 Prozent

SPV

GK Gesamtstaat

[l Rentenpaket Il

der Bundessteuereinnahmen. Bis 2034 erhdht sich dieser
Wert infolge steigender Beitragsséatze im Basisszenario auf
26,0 Prozent. Die Rentenniveauhaltelinie wirde den GRV-
Beitragssatz und dadurch ebenso die finanzielle Belastung
des Bundes steigern, sodass diese zukinftig um bis zu 1,4
Prozent der Bundessteuereinnahmen erhdht wirde. Bertick-
sichtigt man darUber hinaus die geplanten Ausgaben zum
Aufbau des Generationenkapitals, so wirden die Zahlungen
des Bundes fUr die GRV durch das Rentenpaket Il im Jahr
2035 zwischenzeitlich auf 30,0 Prozent der Steuereinnah-
men des Bundes ansteigen.

7 Hier ist zu diskutieren, ob die schuldenfinanzierten Zahlungen des Bundes an das Generationenkapital als Ausgaben zu betrachten sind. Dagegen spricht,
dass mit den Zahlungen stets ein Anspruch auf Rickzahlung und Leistung des Zinsdienstes einhergeht. Die Zahlungen stellen damit gesamtwirtschaftlich keine
konsumtiven Ausgaben dar. Fir eine Berlicksichtigung spricht jedoch die Tatsache, dass die Uberlassung der Mittel mit dem Zweck einer dauerhaften Anlage
am Kapitalmarkt geschieht. Die Belastung des Bundeshaushaltes im politischen Sinne kann durch die Definition eines Sondervermdgens und die Ausnahme
von der Schuldenbremse per Definition umgangen werden. Das Budget des Bundes im 6konomischen Sinne ist unabhéngig von der politischen Definition der

Ausgaben und der Art der Refinanzierung.
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Abbildung 8:
Belastung der Finanzen des Bundes durch die GRV

Anteil der GRV-Zahlungen des Bundes an den Steuereinnahmen des Bundes (in Prozent)

Quelle: Eigene Berechnungen.
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== ohne Reformen (Status quo) Rentenniveauhaltelinie == Rentenpaket Il
Gesamtsozialversicherungsbeitragssatz - Kostendruck in der GKV bewirken kénnte. Raffelhiischen et
Vom Fallen einst magischer Grenzen al. (2023) zeigen auf, dass der GKV-Beitragssatz dadurch
bereits im Jahr 2040 um zusétzliche 2,7 Prozentpunkte und

Der Gesamtsozialversicherungsbeitragssatz steigt bereits im Jahr 2060 um zusétzliche 6,8 Prozentpunkte ansteigen

im Basisszenario zukinftig deutlich an (siehe Abbildung 9). kdnnte. In einem ,Worst-Case-Szenario® mit Rentenniveau-

Dabei wird infolge der Erhdhungen des GKV- und SPV-Bei- haltelinie und Kostendruck in der GKV lage der Beitragssatz

tragssatzes der vergangenen Jahre die ehemals magische bereits ab dem Jahr 2039 bei Uber 50 Prozent.

Grenze von 40 Prozent (,Sozialgarantie®) bereits durchbro-
chen. Ohne weitere MaBnahmen wird die néchste Schwelle
von 45 Prozent im Jahr 2033 Uberschritten sein. Die Marke
von 50 Prozent wird im Jahr 2070 erreicht. Mit der Rentenni-
veauhaltelinie wirde der Anstieg deutlich verstarkt. Der Ge-

samtsozialversicherungsbeitragssatz wurde auf bis zu 51,2 Wer profitiert vom Generationenkapital?

Prozent im Jahr 2070 ansteigen und die Grenze von 50 Pro- - Vor allem die Jungen!

zent bereits im Jahr 2051 erreichen — also 20 Jahre friher

als im Basisszenario. Fir das Rentenpaket Il, inklusive Ge- Die Bezuschussung durch das Generationenkapital ab 2036
nerationenkapital und der damit einhergehenden Entlastung kann den massiven Finanzierungsbedarf der Rentenniveau-
der GRV, wirde der Gesamtsozialversicherungsbeitragssatz linie nicht decken, wirde aber die Ausgaben des Bundes der
leicht gedampft und die Grenze von 50 Prozent ein Jahr kommenden Jahre merklich erhdhen. Die doppelte Haltelinie
spater erreicht. Bei der Betrachtung des Gesamtsozialver- von 2018 sah ebenfalls eine Refinanzierung aus Bundesmit-
sicherungsbeitragssatzes ist auBerdem zu beachten, dass teln zur Wahrung der Interessen junger und zukinftiger Ge-
der medizinisch-technische Fortschritt einen zusatzlichen nerationen vor. Diese bewirkte paradoxerweise eine verstar-
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Abbildung 9:

Gesamtsozialversicherungsbeitragssatz von tber 50 Prozent?

Beitragssatzsumme der Sozialversicherungen (in Prozent)

Quelle: Eigene Berechnungen.
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kte Wirkung der Rentenniveauhaltelinie, da ein verringerter
Beitragssatz das Rentenniveau ceteris paribus senkt (siche
hierzu Seuffert 2022, S. 186-189). Vor diesem Hintergrund
stellt sich die Frage, welche Generationen vom Generati-
onenkapital tatsachlich profitieren wirden. Die Veranderung
der Generationenkonten® in Abbildung 10 zeigt auf, dass die
im Basisjahr 15-Jahrigen am stérksten von einer Umsetzung
des Generationenkapitals im Rentenpaket Il profitieren wiir-
den. Abbildung 10 zeigt jedoch ebenfalls, dass diese Kohor-
te mit am stérksten von der MaBnahme der Rentenniveau-
haltelinie belastet wird. Flr die 6- bis 15-jahrigen bedeutet
dies pro Kopf eine Belastung im Barwert von Uber 4.600
Euro. Das sind wohlgemerkt ausschlieBlich die direkten Ko-
sten in Form von Beitragszahlungen. Die indirekten Kosten
der volkswirtschaftlichen Folgen einer verminderten Stand-
ortattraktivitdt durch erhdhte Lohnnebenkosten sind dabei
nicht bertcksichtigt.

Rentenniveauhaltelinie

2050 2055 2060 2065 2070

== Rentenpaket Il

Wer profitiert von der Rentenniveauhaltelinie?
Alle auBer den ganz Jungen

In Bezug auf die Rentenniveauhaltelinie gilt fir Jugendliche
die alte Devise ,Trau keinem Uber 30“. Genaugenommen
solliten junge und zukunftige Generationen keinem Uber 25
trauen, der ihnen erzéhlt, die Rentenniveauhaltelinie schiitze
die Interessen aller Generationen. Denn bereits die 26-Jah-
rigen profitieren mehr von der MaBBnahme als sie, wenn auch
in vergleichsweise geringem AusmalB. Am stérksten wirde
die Altersgruppe der 53- bis 63-Jahrigen von einer Rentenni-
veauhaltelinie profitieren. Sie kdmen in den Genuss eines fi-
nanziellen Vorteils im Barwert von rund 12.000 Euro pro Kopf.
Diese Altersgruppe ist bereits nah genug am Renteneintritt,
um nicht mehr lange von den hoheren Beitragssatzen bela-
stet zu werden und noch jung genug, um die volle Wirkung
der Rentenniveauhaltelinie auszuschdpfen.

8 Generationenkonten beziffern den Barwert der zukilnftigen Zahlungen, die eine Generation an den Staat leisten wird. Ein Anstieg der Generationenkonten
bedeutet eine Belastung der entsprechenden Generationen, eine Verringerung stellt eine Entlastung dar. Eine methodische Erlauterung findet sich in Kapitel 5.
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Abbildung 10:
Intergenerative Umverteilungswirkung der MaBnahmen

Veranderung der gesamtstaatlichen Generationenkonten in Euro gegenliber dem Status quo

Quelle: Eigene Berechnungen.

6.000 1
4.000

2.000

. Rentenniveauhaltelinie

Rentenniveauhaltelinie
+ Generationenkapital

0

-2.000

.||I|||”

T
-6.000 -

-8.000 -

-10.000 -
-12.000 -

-14.000 <

-16.000 -

024681012141618 202224 26 28 30 32 34 36 38 40 42 44 46 48 50 52 54 56 58 60 62 64 66 68 70 72 74 76 78 80 82 84 86 88 90 R A4 %6 98100

Auf den ersten Blick hat sich im Vergleich zum Update 2023
die Nachhaltigkeitssituation des Staates — gemessen an der
Veranderung der Nachhaltigkeitsliicke — verbessert. Ausge-
hend von 411,1 Prozent des BIP hat sich die Summe aus
impliziten und expliziten Schulden um 36,5 Prozentpunkte
auf nunmehr 374,6 Prozent des BIP verringert. Umgerechnet
bedeutet dies einen Rickgang der staatlichen Gesamtver-
schuldung — einschlieBlich impliziter Schuld — von 15,9 auf
15,4 Billionen Euro. Diese Entwicklung ist im Wesentlichen
auf den inflationsbedingten Anstieg der Léhne und der da-
rauf entfallenden Abgaben sowie auf den Wegfall der abga-
benfreien Inflationsausgleichspramie zurtickzuflihren. Damit
einher geht ein Abbau der impliziten Verschuldung sowohl
bei Gebietskdrperschaften als auch bei den Sozialversiche-
rungen. Einzige Ausnahme stellt die GRV dar, bei der stei-
gende Beitragseinnahmen zukUnftig zu héheren Ausgaben
flhren. Zudem besteht die Gefahr, dass sich die Nachhal-
tigkeitssituation durch die derzeit diskutierten Reformen in
Zukunft weiter verschlechtert.
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Der sozialpolitische Diskurs war in den letzten Jahren vor
allem eine Debatte Uber Leistungsdefizite. Sowohl in der
Pflege als auch in der Gesundheitsversorgung wurden —
nicht zuletzt infolge der Belastungen durch die COVID-19-
Pandemie — die Leistungsfahigkeit der Systeme und ihre
drohende Uberlastung diskutiert. In der Rentenpolitik wurde
2018 noch eine doppelte Haltelinie eingefihrt, die zumindest
vordergrindig versuchte, die Interessen von Rentnern und
Beitragszahlern gleichermaBen zu wahren. Aktuell steht nun
eine einfache Rentenniveauhaltelinie zur Diskussion, die von
den Ertragen eines Generationenkapitals flankiert werden
soll, die allerdings bei weitem nicht ausreichen werden, um
die jungen und zukinftigen Generationen durch die Mehr-
belastung der Rentenniveauhaltelinie zu kompensieren. Zu
dem Versuch, das Versorgungsniveau der Vergangenheit
aufrechtzuerhalten, gehdrt jedoch auch die Bertcksichti-
gung des Preises dieses Bestrebens und derjenigen, die ihn
bezahlen sollen. Auch ohne die Rentenniveauhaltelinie be-
deutet die derzeitige Sozialpolitik, dass die heute Geborenen
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im Alter von 46 Jahren die Halfte ihres erwirtschafteten Ein-
kommens allein fUr die Sozialversicherung aufwenden mus-
sen. Das Rentenpaket Il wirde das Erreichen dieser Grenze
deutlich beschleunigen. Bereits 18 Jahre friher — im Alter
von 28 Jahren — unterldgen die heute Geborenen einer Bei-
tragssatzsumme von 50 Prozent.

Das Rentenpaket Il wirde die groBe Mehrzahl der heute le-
benden Generationen begunstigen. Wie das gesamte aktu-
elle System der sozialen Sicherung geht es aber zu Lasten
der jungeren und zukinftigen Generationen. Aufgabe der
heute erwachsenen Generationen ist es, die Knappheit der
Ressourcen in den Sozialversicherungen anzuerkennen und
ihre zuklnftige Ausgestaltung darauf abzustimmen. Dazu
gehort die Einsicht, dass die seit Jahrzehnten alternde Ge-
sellschaft heute noch vergleichsweise jung ist und das aktu-
elle Versorgungsniveau auf einer momentan ausgesprochen
glnstigen demografischen Situation beruht. Diese derzeit
gunstige Lage ist kurz davor, sich in eine ausgesprochen
ungunstige Situation zu verwandeln. In der gesellschaft-
lichen Wahrnehmung sind die Babyboomer zwar bereits seit
einigen Jahren keine junge Generation mehr, aus Sicht der
Sozialversicherungen sind sie dies jedoch durchaus noch,
da flr die Sozialversicherung vorrangig die Einteilung in alte,
nicht erwerbstatige und junge, erwerbstatige Personen gilt.
Wir profitieren daher immer noch von der Geburtenwelle der
1960er-Jdahre. Die vielen Kinder von damals sind heute als
alternde Erwachsene dazu in der Lage, zur Versorgung inrer
Eltern beizutragen. Dies wird sich in den nachsten zehn Jah-
ren relativ abrupt &ndern, wenn mit dem Renteneintritt der
Babyboomer der Bug des Schiffs der Sozialversicherungen
sich in das Wellental der Demografie senkt. Die Babyboomer
werden mit dem Renteneintritt auch fir die Sozialversiche-
rungen ,alt* und fir die GRV kostspielig, um einige Jahre
spater auch in der GKV und der SPV einen Ausgabenanstieg
zu verursachen.

Mit diesem Wissen das Leistungsniveau der GRV fur die
Zukunft festzulegen, bedeutet jungen und zukiinftigen Ge-
nerationen abzuverlangen, was die alteren Generationen
selbst nicht bereit gewesen sind zu leisten. SchlieBlich ist
die Existenz des demografischen Wandels und seiner Aus-
wirkungen in den Jahren zwischen 2025 und 2035 keine
neue Erkenntnis. Eine Anhebung der Beitragssatze zur Bil-
dung finanzieller Rucklagen ware bereits Anfang der 2000er-
Jahre maoglich gewesen. Und tatsachlich wurde mit der
Riester-Rente ein Instrument zur Teilkapitalisierung der GRV
geschaffen. Dieses weist jedoch zwei Aspekte auf, die die
mangelnde Bereitschaft zur Zahlung hoherer Beitragssatze
der damaligen Gesellschaft aufzeigen. Erstens wurde im
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Rahmen der so genannten Riester-Treppe eine Leistungs-
dampfung der GRV eingefluhrt, die die Entwicklung des Bei-
tragssatzes dampfte, um den Versicherten den finanziellen
Spielraum zur privaten Vorsorge zu verschaffen. Zweitens
war diese private Vorsorge nicht verpflichtend, sondern
freiwillig. Der Rentenversicherungsbericht aus dem Jahr
2023 weist neben der Projektion des Rentenniveaus auch
eine Projektion des Rentenniveaus inklusive Riester-Rente
aus und kommt zu dem Ergebnis, dass die Riester-Rente
das Rentenniveau fUr die Rentenneuzugange konstant auf
einem Niveau von Uber 52 Prozent halten kann. Die heute
vor dem Renteneintritt stehenden Generationen hatten folg-
lich sowohl institutionell als auch finanziell die Gelegenheit,
die notwendigen zusatzlichen Beitrdge zur Aufrechterhal-
tung des individuellen Rentenniveaus zu leisten. Entweder
haben sie sich freiwilig dagegen entschieden, dies zu tun
oder sie konnen das Absinken des Rentenniveaus durch
private Vorsorge kompensieren. Die Rentenniveauhaltelinie
bedeutet demnach nicht nur eine Leistungsausweitung ge-
genuber dem Status quo, sondern auch eine Besserstellung
der Neurentner in den kommenden 20 Jahren gegentber
den vorangegangenen Rentnergenerationen.

Der Eintritt der Babyboomer in den Ruhestand und ihre
schwindende Gesundheit werden die Sozialversicherung
vor eine bisher nicht dagewesene Herausforderung stellen,
da sie selbst deutlich weniger Kinder bekommen haben als
ihre Eltern. Sie sind folglich die Verursacher des zukUnftigen
Mangels an Beitragszahlern. Folgerichtig wéare demnach,
dass sie die entstehende Belastung selbst tragen. Das wir-
de allerdings nicht die Etablierung eines Leistungsprimats,
sondern im Gegenteil die eines Beitragsprimats bedeuten.
Vor 20 Jahren wurde demokratisch legitimiert die Aufteilung
der demografischen Belastung zwischen den Generationen
beschlossen — ein Kompromiss zwischen Leistungs- und
Beitragsprimat. Dass damit sowohl die Beitragssétze steigen
als auch das Rentenniveau sinken wlrde, stand auBer Frage.
Die Infragestellung dieses Beschlusses in den vergangenen
Jahren ist politékonomisch wenig Uberraschend, da sich aus
der Alterung des Medianwahlers eine Verschiebung seiner In-
teressen bezUglich der GRV ergibt. ,In der Kunst wie in [der]
Politik haben GroBvater immer unrecht”, belehrt Lord Hen-
ry Wotton den Protagonisten in Oscar Wildes Roman ,Das
Bildnis des Dorian Gray“. Wenn der Politik an einer tatsach-
lich generationengerechten Gestaltung der GRV gelegen ist,
tate sie gut daran, dieses Zitat zu beherzigen. Andernfalls
befindet sich die Demokratie und ihre alternde Bevolkerung
auf dem Weg in eine Gerontokratie, in der die politischen Ak-
teure dem Medianwahler — ihrem greisen Konig — Leistungen
aus Ressourcen versprechen, die nicht existieren.
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Die Generationenbilanzierung wurde von Auerbach et al.
(1991, 1992, 1994) entwickelt, um die langfristige Tragfahig-
keit der 6ffentlichen Finanzen sowie die Auswirkungen von
Fiskal- und Sozialpolitik zu analysieren.® Im Kern handelt es
sich bei der Generationenbilanzierung um eine dynamisierte
fiskalische Buchhaltung und damit um ein Instrument zur Pro-
jektion der langfristigen Entwicklung der 6ffentlichen Finan-
zen sowie deren intergenerativen Verteilungswirkungen. Die
Grundlage der Projektion der Staatsfinanzen in der Generati-
onenbilanzierung bilden Annahmen zur demografischen Ent-
wicklung sowie zu den wirtschaftlichen und fiskalpolitischen
Rahmenbedingungen in der Zukunft. Auf dieser Basis lasst
sich das zukinftige Missverhéltnis zwischen der Einnah-

Abbildung 11:
Die Generationenbilanzierung in funf Schritten

Quelle: Eigene Darstellung.

€ €
Ausgaben Ausgaben
t t

~ &
l Q
_ O = ww
Einnahmen Ausgaben : o
~ T 1T
Schritt 1: Schritt 2: Schritt 3:
Heutige Heutige Zukiinftige

Einnahmen und Ausgaben Pro-Kopf-Zahlungen

Die derzeitigen 6ffentlichen Finanzen, das heit die Einnah-
men und Ausgaben des Staates gemdaB VGR, bilden den
ersten Schritt der Generationenbilanzierung. Diese aggre-
gierten Zahlungen werden anhand von Mikrodatenséatzen als
alters-, geschlechts- und migrationsspezifische Pro-Kopf-
Zahlungen auf die verschiedenen heute lebenden Kohorten
aufgeteilt (zweiter Schritt). Im dritten Schritt werden diese
Pro-Kopf-Zahlungen, unter Berlcksichtigung heute bereits
beschlossener Reformen, mit dem Produktivitdtswachstum

Pro-Kopf-Zahlungen

men- und Ausgabenentwicklung der dffentlichen Haushalte
ermitteln. Sofern die zukinftigen Ausgaben die zuklnftigen
Einnahmen Ubersteigen, wird von einer impliziten Staatsver-
schuldung gesprochen. Diese spiegelt das Ausmaf wider,
um das die explizite Staatsverschuldung rechnerisch zukinf-
tig noch zunehmen wird, wenn die heutige Politik auf Dauer
fortgefuhrt wird.

Neben der Berilcksichtigung der impliziten Schuldenlast
kann mittels der Generationenbilanzierung sowohl! fir die
heute lebenden als auch fur die zukiUnftigen Generationen
der Betrag ermittelt werden, mit dem diese jeweils zu den
kinftigen Einnahmen und Ausgaben des Staates beitra-
gen. Daher lassen sich nicht nur fundierte Aussagen Uber
die finanzielle Nachhaltigkeit einer bestimmten Fiskal- und
Sozialpolitik, sondern auch Uber deren intergenerativen Ver-
teilungswirkungen treffen. Der methodische Ablauf der Ge-
nerationenbilanzierung ist in Abbildung 11 skizziert.

Explizit Implizit NHL

Schritt 4:
Zukiinftige aggregierte
Einnahmen und Ausgaben

Schritt 5:
Nachhaltigkeitsliicke (NHL),
Generationenkonten
und weitere Indikatoren

fortgeschrieben. Mittels einer langfristigen Bevolkerungspro-
jektion zur BerUcksichtigung der demografischen Entwick-
lung werden im vierten Schritt die zuklnftigen aggregierten
Einnahmen und Ausgaben des Staates berechnet, indem
die projizierten Pro-Kopf-Zahlungen mit der Bevolkerungs-
entwicklung verknUpft werden. AbschlieBend werden zur
Barwertberechnung alle zukinftigen Einnahmen und Ausga-
ben diskontiert, um die Nachhaltigkeitsllicke sowie weitere
Indikatoren zu ermitteln.

9 Eine detaillierte Beschreibung der Methodik wie auch der Kritik an der Generationenbilanzierung findet sich in Raffelniischen (1999), Bonin (2001) sowie in

Wimmesberger und Seuffert (2024).
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Neben der Ermittlung von aggregierten fiskalischen Nachhal-
tigkeitsindikatoren lassen sich auf Basis der Generationen-
bilanzierung Aussagen zur intergenerativen Verteilung sowie
zur Nettolast bzw. zum Nettoertrag einzelner Altersjahrgéange
treffen, indem die Generationenkonten dieser Altersjahrgén-
ge ausgewiesen werden. Generationenkonten sind in mone-
téren Einheiten definiert und geben den Barwert wieder, den
die aufsummierten durchschnittlichen Pro-Kopf-Zahlungen
der jeweiligen Altersjahrgadnge an den Staat Uber den verblei-
benden Lebenszyklus haben. Staatliche Leistungen flieBen
dabei mit negativem Vorzeichen ein. Ein positives Genera-
tionenkonto zeigt somit eine Nettolast flr das durchschnitt-
liche Individuum der jeweiligen Altersjahrgange auf, wahrend
ein negatives Generationenkonto einen entsprechenden mo-
netaren Nettoertrag darstellt.

Die Ergebnisse der Generationenbilanzierung beruhen,
ahnlich wie die Tragfahigkeitsberichte der Bundesregierung
(BMF, 2024c) sowie die Tragfahigkeitsanalysen der Europé-
ischen Kommission (2022), auf einer langfristigen Projektion
der Finanzentwicklung des offentlichen Gesamthaushalts.
Dieser umfasst neben den Gebietskérperschaften — also
Bund, Landern und Gemeinden — auch die Sozialversiche-
rungen. Zusatzlich zu den wirtschaftlichen und fiskalpoli-
tischen Rahmenbedingungen wird die langfristige Entwick-
lung der offentlichen Finanzen zukUnftig im Wesentlichen
durch die demografische Alterung geprégt (siehe Abschnitt
6.2). Wahrend die Einnahmen des Staates maBgeblich aus
Steuer- und Beitragszahlungen bestehen und hauptséch-
lich von der erwerbstatigen Bevdlkerung erbracht werden,
entfallt ein bedeutender Anteil der Ausgaben in Form von
Renten-, Gesundheits- und Pflegeleistungen auf die altere
Bevdlkerung. Daher fihrt die in Abbildung 12 dargestellte
Zunahme des Altenquotienten zu einem wachsenden Miss-
verhaltnis zwischen der langfristigen Einnahmen- und Aus-
gabenentwicklung des Staates.

Die Ausgangsbasis fur die Projektion der 6ffentlichen Finan-
zen in der vorliegenden Generationenbilanz bilden die Ein-
nahmen und Ausgaben des offentlichen Gesamthaushalts
der Jahre 2022 und 2023 gemaR den Daten der VGR des
Statistischen Bundesamtes (2024d). Die projizierte zukunf-
tige Entwicklung wird darlUber hinaus durch die wirtschaft-
lichen und fiskalpolitischen Rahmenbedingungen in der
mittleren und langen Frist sowie die langfristigen demogra-
fischen Veranderungen gepragt:
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Wirtschaftliche Rahmenbedingungen

FUr die Fortschreibung der alters- und geschlechtsspezi-
fischen (Pro-Kopf-) Zahlungen unterstellt die Generationen-
bilanz eine einheitliche Trendwachstumsrate von 1,5 Prozent.
Flr die Berechnung der Gegenwartswerte der zukunftigen
Einnahmen- und Ausgabenstrome legt sie einen langfristigen
realen Zinssatz von 3,0 Prozent zugrunde. Darlber hinaus
flieBen die Ergebnisse der 166. Steuerschatzung aus dem
Mai 2024 fUr den Zeitraum 2023 bis 2028 (BMF, 2024b) so-
wie der Gemeinschaftsdiagnose (2024) ein.

Fiskalpolitische Rahmenbedingungen

Neben der gegenwartigen Finanzlage der 6ffentlichen Hand
bericksichtigt die vorliegende Generationenbilanz alle bis
einschlieBlich Mitte Juni 2024 beschlossenen fiskalpoli-
tischen Weichenstellungen. Diese umfassen unter anderem
die MaBnahmen des Wachstumschancengesetzes sowie
des Jahressteuergesetzes 2023, den Wegfall der Strom- und
Gaspreisbremse und zusétzliche Ausgaben des Klima- und
Transformationsfonds. Dartber hinaus finden auch teilweise
zeitlich begrenzte Ausgabenprogramme BerUcksichtigung,
wie beispielsweise das Deutschlandticket sowie zusatzliche
Verteidigungsausgaben im Zusammenhang mit dem Krieg in
der Ukraine.

Demografische Rahmenbedingungen

In Anlehnung an die Annahmen der ,mittleren” Bevdlkerung
(G2-L2-W2) der 15. koordinierten Bevdlkerungsvorausbe-
rechnung des Statistischen Bundesamtes (2022) unterstellt
das Szenario der Bevolkerungsprojektion in der Generati-
onenbilanz 2023, dass die Fertilitatsrate von 1,49 Kindern
pro Frau im Jahr 2023 bis 2032 auf 1,55 Kindern pro Frau
ansteigt und anschlieBend auf diesem Niveau verharrt und
die Lebenserwartung bei Geburt von Mannern/Frauen von
momentan 78,8/83,3 bis 2070 auf 84,6/88,2 Jahre ansteigt.
Hinsichtlich der AuBenwanderung wird eine langfristige kon-
stante Nettozuwanderung von jahrlich 250.000 Personen
unterstellt. Auf dieser Grundlage ist bis zum Jahr 2070 mit
einem Bevdlkerungsrickgang von heute gut 84,4 Millionen
auf 82,4 Millionen Personen zu rechnen. Dieser Bevolke-
rungsrickgang an sich ist weniger mit Schwierigkeiten ver-
bunden. Vergleichsweise problematisch ist unter den heu-
tigen Gegebenheiten jedoch die gleichzeitige Alterung der
Bevdlkerung sowie die sich verandernde Bevolkerungsstruk-
tur (siehe Schultis et al. 2024b). Wie Abbildung 12 zeigt, wird
sich der Altenquotient, d.h. die Anzahl der Uber 67-jahrigen
Personen pro 100 Personen im Alter zwischen 20 und 66
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Abbildung 12:
Anstieg des Altenquotienten bis 2070

Quelle: Eigene Berechnungen.
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Jahren, bis zum Jahr 2070 deutlich erhéhen. Insbesondere
bis Ende der 2030er Jahre wird dieser einen starken Anstieg
verzeichnen. Auch im Anschluss wird sich der Alterungspro-
zess der Bevolkerung weiterhin fortsetzen, allerdings mit re-
duzierter Geschwindigkeit. Entfallen auf eine Uber 67-jahrige
Person gegenwaértig noch etwas mehr als drei Personen im
erwerbsfahigen Alter, so werden dies im Jahr 2070 nur noch
etwas mehr als zwei erwerbsféhige Personen sein.

Die in Abbildung 12 blau dargestellte Flache zeigt die Band-
breite der Entwicklung flr alternative Bevélkerungsszenarien.
Als Bandbreite der moglichen Entwicklung werden die Szena-
rien einer ,relativ jungen” (G3-L1-W3) und einer ,relativ alten”

(G1-L3-W1) Bevolkerung, ebenfalls in Anlehnung an die 15.
koordinierte Bevolkerungsvorausberechnung, betrachtet.

Ob fiskalpolitische Entscheidungen und Rahmenbedin-
gungen als nachhaltig bezeichnet werden kdnnen und in
welchem AusmalB durch die Fortfihrung einer bestimmten
Politik intergenerative Lastenverschiebungen entstehen, lasst
sich mit Hilfe unterschiedlicher Nachhaltigkeitsindikatoren
beantworten:

10 Im Unterschied zum Standardszenario unterstellt das Szenario der ,relativ jungen” Bevolkerung einen Anstieg der Fertilitatsrate auf 1,7 Kinder je Frau, wah-
rend sich bei der Lebenserwartung der verlangsamte Anstieg der letzten Jahre fortsetzt und somit die Lebenserwartung bei Geburt bis 2070 bei Jungen/
Madchen auf 82,6/86,1 Jahre steigt. Die Annahme bezlglich des Wanderungssaldos wird weiter erhdht, sodass von einem durchschnittlichen Wanderungsu-
berschuss von 400.000 Personen pro Jahr ausgegangen wird. Hingegen geht das Szenario der ,relativ alten Bevolkerung davon aus, dass die Fertilitatsrate
auf 1,4 Kinder je Frau sinkt, die Lebenserwartung von Mannern/Frauen auf 86,4/90,1 Jahre ansteigt und der durchschnittliche Wanderungstiberschuss lediglich

180.000 Personen pro Jahr betragt.
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Nachhaltigkeitsliicke: Im Sinne einer Schuldenquote ent-
spricht die Nachhaltigkeitsllcke der tats&chlichen Staatsver-
schuldung im Verhéltnis zum heutigen BIP. Die tatsachliche
Staatsverschuldung setzt sich dabei aus der heute bereits
sichtbaren oder expliziten Staatsschuld und der heute noch
unsichtbaren oder impliziten Staatsschuld zusammen. Eine
positive NachhaltigkeitslUcke zeigt an, dass die aktuelle Fis-
kalpolitik auf Dauer nicht tragféhig ist und daher Steuer- und
Abgabenerhéhungen oder Einsparungen zukinftig unum-
ganglich sind.

Implizite Schuld: Im Unterschied zur expliziten Schuld, die
vor allem das Ausmal vergangener Haushaltsdefizite wider-
spiegelt, entspricht die implizite Schuld der Summe aller zu-
kiinftigen (Primar-) Defizite bzw. Uberschiisse. Wird in einem
zukUnftigen Jahr ein Uberschuss erzielt, so reduziert dies die
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implizite Schuld, wahrend ein Defizit diese erhoht. Die implizi-
te Schuld spiegelt damit den Umfang wider, in dem sich zu-
kiinftige Defizite und UberschUsse (nicht) die Waage halten.

Notwendige Abgabenerhéhung: Der Indikator notwendige
Abgabenerhdhung entspricht dem Umfang, um den die Ein-
nahmen aus Steuern und Sozialabgaben dauerhaft erhoht
werden mussten, um die NachhaltigkeitsllUcke langfristig zu
schlieBen.

Notwendige Ausgabensenkung: Im Unterschied zur not-
wendigen Abgabenerhéhung gibt der Indikator notwendige
Ausgabensenkung an, wie stark die Staatsausgaben — mit
Ausnahme der Zinsausgaben — dauerhaft verringert werden
mussten, um die Nachhaltigkeitslticke langfristig zu schlie-
Ben.

BMF - Bundesministerium der Finanzen (2023). Ergebnis
der 164. Sitzung des Arbeitskreises “Steuerschatzung”, Berlin.

BMF - Bundesministerium der Finanzen (2024a). Grund-
lagen der Steuerschatzung, URL: https://www.bundes-
finanzministerium.de/Content/DE/Pressemitteilungen/
Finanzpolitik/2024/05/2024-05-16-ergebnisse-der-166-
steuerschaetzung.html.

BMF - Bundesministerium der Finanzen (2024b). Ergeb-
nis der 166. Sitzung des Arbeitskreises “Steuerschatzung”,
Berlin.

BMF - Bundesministerium der Finanzen (2024c). Sechster
Bericht zur Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen, Berlin.

BMG - Bundesministerium fiir Gesundheit (2024a). Vor-
laufige Finanzergebnisse der GKV flr das Jahr 2023, URL:
https://www.bundesgesundheitsministerium.de/presse/
pressemitteilungen/vorlaeufige-gkv-finanzergebnisse-2023.

BMG - Bundesministerium fiir Gesundheit (2024b). Die
Finanzentwicklung der sozialen Pflegeversicherung — Ist-
Ergebnisse ohne Rechnungsabgrenzung (Stand: Juli 2024),
URL: https://www.bundesgesundheitsministerium.de/filead-



Argumente zu Marktwirtschaft und Politik Nr. 176

Stiftung Marktwirtschaft

min/Dateien/3_Downloads/Statistiken/Pflegeversicherung/
Finanzentwicklung/03-Finanzentwicklung-der-sozialen-Pfle-
geversicherung__2023_bf.pdf.

Bundesregierung (2024). Entwurf eines Gesetzes zur Stabi-
lisierung des Rentenniveaus und zum Aufbau eines Genera-
tionenkapitals fUr die gesetzliche Rentenversicherung (Ren-
tenniveaustabilisierungs- und Generationenkapitalgesetz),
Bearbeitungsstand 03.05.2024, URL: https://www.bmas.de/
SharedDocs/Downloads/DE/Gesetze/Regierungsentwuerfe/
reg-stabilisierung-rentenniveau-generationenkapital.pdf?__
blob=publicationFile&v=1.

Europaische Kommission (2022). Fiscal Sustainability Re-
port 2021, Institutional Paper, 171, Brissel.

Gemeinschaftsdiagnose (2024). Deutsche Wirtschaft kran-
kelt — Reform der Schuldenbremse kein Allheilmittel, Dienst-
leistungsauftrag des Bundesministeriums fur Wirtschaft und
Klimaschutz.

Raffelhiischen, B. (1999). Generational Accounting: Method
Data and Limitations, European Economy, Reports and Stu-
dies 6, 17-28.

Raffelhiischen, B., Brinkschmidt, T., Kohlistruck, T., Seuf-
fert, S. und Wimmesberger, F. (2021). Die Generationen-
bilanz Update 2021: Steigende Schulden, versdumte Re-
formen, apathische Politik, Argumente zu Marktwirtschaft
und Politik, 158, Stiftung Marktwirtschaft, Berlin.

Raffelhiischen, B., Brinkschmidt, T., Kohlistruck, T., Seuf-
fert, S. und Wimmesberger, F. (2022). Die Generationenbi-
lanz Update 2022: Demografie und Wachstum — Zwei Krisen
geben sich die Hand, Argumente zu Marktwirtschaft und Po-
litik, 165, Stiftung Marktwirtschaft, Berlin.

Raffelhiischen, B., Schultis, S., Seuffert, S., Stramka S.
und Wimmesberger, F. (2023). Die Generationenbilanz Up-
date 2023: Reformansétze fUr mehr Generationengerechtig-
keit in der Kranken- und Pflegeversicherung, Argumente zu
Marktwirtschaft und Politik, 171, Stiftung Marktwirtschaft,
Berlin.

Schultis, S., Toussaint, P. und Stramka, S. (2024a). We-
niger Doppelbesteuerung, mehr Belastung? — Nachhaltig-
keits- und Verteilungswirkungen durch die Neuregelung der
nachgelagerten Besteuerung, Wirtschaftsdienst [erscheint in
Kirze].

23

Schultis, S., Seuffert, S. und Stramka, S. (2024b). Der de-
mografische Wandel im Wandel, Wirtschaftsdienst, 104 (4),
269-274.

Statistisches Bundesamt (2022). Bevoélkerung Deutsch-
lands bis 2070 — Annahmen und Ergebnisse der 15. koordi-
nierten Bevdlkerungsvorausberechnung, Wiesbaden.

Statistisches Bundesamt (2023). Volkswirtschaftliche Ge-
samtrechnungen — Inlandsproduktberechnung — Detaillierte
Jahresergebnisse (vorlaufige Ergebnisse) 2022 (Rechen-
stand: Februar 2023), Fachserie 18, Reihe 1.4, Wiesbaden.

Statistisches Bundesamt (2024a). Bruttoinlandsprodukt
im Jahr 2023 um 0,3 Prozent gesunken, Pressemitteilung
Nr. 019 vom 15. Januar 2024, Wiesbaden, URL: https://
www.destatis.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2024/01/
PD24_019_811.html.

Statistisches Bundesamt (2024b). Bruttoinlandsprodukt
im 1. Quartal 2024 um 0,2 Prozent hoher als im Vorquar-
tal, Pressemitteilung Nr. 173 vom 30. April 2024, Wiesba-
den, URL: https://www.destatis.de/DE/Presse/Pressemittei-
lungen/2024/04/PD24_173_811.html.

Statistisches Bundesamt (2024c). Realldhne im 1. Quartal
2024 um 3,8 % hoher als im Vorjahresquartal, Pressemittei-
lung Nr. 211 vom 29. Mai 2024, Wiesbaden, URL: https://
www.destatis.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2024/05/
PD24_211_62321.html.

Statistisches Bundesamt (2024d). Volkswirtschaftliche Ge-
samtrechnungen — Inlandsproduktberechnung — Detaillierte
Jahresergebnisse 2023, Fachserie 18, Reihe 1.4, Wiesba-
den.

Wimmesberger, F. M. und Seuffert, S. (2024). Myopic Fis-
cal Policy During the COVID-19 Pandemic and its Intergene-
rational Burden, German Politics, 33 (1), 68-85, DOI: https://
doi.org/10.1080/09644008.2022.2056594.



Prof. Dr. Bernd Raffelhiischen

ist Professor flir Finanzwissenschaft
und Direktor des Forschungszentrums
Generationenvertrage an der Albert-
Ludwigs-Universitat Freiburg und war
Professor an der Universitdt Bergen,
Norwegen (1994-2019). Er studierte
in Kiel, Berlin und Aarhus (Danemark)
Volkswirtschaftslehre und promovierte
bzw. habilitierte sich in diesem Fach an
der Universitat Kiel. Zahlreiche Auslands-
aufenthalte fUhrten ihn u.a. in die USA,
aber auch immer wieder in die skandi-
navischen Lander. Neben seiner Mit-
wirkung an internationalen Forschungs-
projekten befasst er sich — zum Beispiel
als Mitglied der Rurup-Kommission, der
Kommission Steuergesetzbuch oder als
Vorstand der Stiftung Marktwirtschaft —
mit Fragen der praktischen Sozialpolitik.

Die Publikation ist auch Uber den
QR-Code kostenlos abrufbar.

Sebastian Schultis

ist seit Dezember 2022 als wissen-
schaftlicher Mitarbeiter am Institut flr
Finanzwissenschaft und Sozialpolitik
beschaftigt. Nach abgeschlossener Be-
rufsausbildung zum Finanzassistenten
mit Schwerpunkt Banken studierte er
von 2017 bis 2022 Volkswirtschaftslehre
an der Universitat Freiburg. Wahrend sei-
nes Studiums war er bereits als wissen-
schaftliche Hilfskraft am Lehrstuhl von
Prof. Raffelhnlschen sowie am Lehrstuhl
fir betriebswirtschaftliche Steuerlehre
und am Lehrstuhl fir Wirtschaftsinfor-
matik tatig.

Dr. Stefan Seuffert

studierte Volkswirtschaftslehre an der
Albert-Ludwigs-Universitat Freiburg und
der Universitdt Goteborg und ist seit
2012 am Institut fur Finanzwissenschaft
und Sozialpolitik beschéaftigt. Von 2017
bis 2022 verfasste er unter Betreuung
von Prof. Raffelhiischen seine Disserta-
tion zum Thema ,Anwartschaftsbasierte
Projektion der gesetzlichen Rentenversi-
cherung in der Generationenbilanz®. Ak-
tuell ist er als Postdoc am Institut fur Fi-
nanzwissenschaft und Sozialpolitik tatig.

Sebastian Stramka

ist seit Dezember 2022 als wissen-
schaftlicher Mitarbeiter am Institut fur
Finanzwissenschaft und Sozialpolitik
beschaftigt. Nach abgeschlossener Be-
rufsausbildung zum Finanzassistenten
studierte er von 2017 bis 2022 Volkswirt-
schaftslehre an der Universitat Freiburg.
Wahrend seines Studiums war er bereits
als studentische und wissenschaftliche
Hilfskraft am Institut tatig.



— STIFTUNG

Marktwirtschaft

STRATEGIEN GEGEN FACHKRAFTEMANGEL
UND ARBEITSLOSIGKEIT

Argumente
zu Marktwirtschaft
und Politik

Nr. 177 | September 2024

Guido Raddatz



STRATEGIEN GEGEN FACHKRAFTEMANGEL UND ARBEITSLOSIGKEIT

Guido Raddatz
Argumente zu Marktwirtschaft und Politik, Nr. 177

Inhaltsverzeichnis

Executive Summary 03
1 Arbeitsmarkt im Wandel 04
2 Zunehmender Fach- und Arbeitskraftemangel 09
3 Dauerproblem Arbeitslosigkeit 16
4 Matchingprobleme und institutionelle Fehlanreize 18
5 Handlungsempfehlungen 23
Literatur 25
© 2024
Stiftung Marktwirtschaft (Hrsg.)
CharlottenstraBe 60
10117 Berlin

Telefon: +49 (0)30 206057-0
info@stiftung-marktwirtschaft.de
www.stiftung-marktwirtschaft.de

ISSN: 1612 — 7072
Titelbild: © Digital Storm — Adobe Stock

02



Argumente zu Marktwirtschaft und Politik Nr. 177

Stiftung Marktwirtschaft

Nach Jahrzehnten mit massiven Beschéftigungsproblemen
und steigenden Arbeitslosenzahlen markierten die Jahre
2005/06 einen Wendepunkt auf dem deutschen Arbeits-
markt. Die Arbeitslosigkeit hat sich seitdem halbiert und
die Zahl der Erwerbstatigen ist um 16,8 Prozent (6,6 Milli-
onen) gestiegen. Das gesamtwirtschaftliche Arbeitsvolumen
hat sich allerdings nur um 9,8 Prozent erhoht, u. a. da ein
betrachtlicher Teil des Beschéftigungsanstiegs im Rahmen
von Teilzeitstellen erfolgte.

Parallel dazu zeigen zahlreiche Indikatoren seit einigen Jahren
einen zunehmenden Fach- und Arbeitskraftemangel. Die
Tatsache, dass es fUr Unternehmen zunehmend schwieriger
wird, ausreichend Personal zu finden, bremst nicht nur das
Beschaftigungswachstum, sondern behindert auch immer
mehr Unternehmen in ihrer Geschéaftstatigkeit (vgl. Abbil-
dung). Schatzungen auf Basis der Fachkréftellicke beziffern
die volkswirtschaftlichen Kosten des Fachkraftemangels
im Jahr 2024 auf rund 50 Milliarden Euro. Sollte sich die-
se Entwicklung fortsetzen, kénnte der Fachkraftemangel zu
einem Standortnachteil und Investitionsrisiko werden. Die
voranschreitende Bevélkerungsalterung durfte die Situati-
on noch weiter verschérfen. Aktuelle Projektionsrechnungen
zeigen, dass auch bei einer dauerhaft positiven Nettozuwan-
derung in einer realistischen GréBenordnung die Zahl der
Menschen im erwerbsfahigen Alter in den nachsten Jahr-
zehnten um mehrere Millionen zurickgehen wird.

Der Fachkréaftemangel geféhrdet die Wirtschaft

KfW-ifo-Fachkraftebarometer Q1/2009 — Q2/2024:
Anteile der Unternehmen, die angeben, dass ihre Geschaftstatigkeit durch
Fachkréftemangel behindert wird (ohne Bau)
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Gleichzeitig weisen die hohen Zahlen von fast einer Million
Langzeitarbeitslosen bei einer Gesamtzahl von derzeit 2,8
Millionen registrierten Arbeitslosen sowie von rund 4 Millionen
erwerbsfahigen Blrgergeldempfangern auf erhebliche struk-
turelle Probleme auf dem Arbeitsmarkt hin. Zwei Ursachen
durften fur das vordergrindig widersprtchliche Nebeneinan-
der von Fach- und Arbeitskraftemangel einerseits und (verfe-
stigter) Arbeitslosigkeit andererseits wesentlich sein: Zum ei-
nen deutet vieles auf erhebliche Matchingprobleme hin —in
regionaler, vor allem aber auch in qualifikatorischer Hinsicht.
Zum anderen gehen vom Steuer- und Transfersystem, vor
allem im Bereich der bedurftigkeitsgepriften Grundsiche-
rungsleistungen, Fehlanreize aus. Grenzbelastungen, die vor
allem aufgrund hoher Transferentzugsraten bis in mittlere
Einkommensbereiche hinein zwischen 70 und 100 Prozent
liegen kdénnen und dazu fuhren, dass sich das verfUgbare
Einkommen bei steigendem Bruttoarbeitseinkommen nur ge-
ringflgig erhoht, verringern die monetaren Arbeitsanreize fur
Transferempfanger. Die Aufnahme oder Ausweitung einer
Beschaftigung lohnt sich haufig kaum.

Im Sinne einer breit angelegten arbeitsmarkt- und wirt-
schaftspolitischen Strategie gegen den Fach- und Arbeits-
kraftemangel sollten folgende Ziele und MaBnahmen verfolgt
werden:

e Verringerung der Mismatch-Arbeitslosigkeit durch
bessere Bildung und passgenauere Qualifikationen, aber
auch durch eine Erhéhung der regionalen Mobilitat.

e Verbesserung der Arbeitsanreize durch eine Stirkung
der Eigenverantwortung und des Prinzips ,Fordern und
Fordern“ flr erwerbsfahige Bezieher bedurftigkeitsge-
prufter Grundsicherungsleistungen wie Bulrgergeld oder
Wohngeld. Dartiber hinaus sollten die verschiedenen sozi-
alen Grundsicherungsleistungen besser aufeinander abge-
stimmt und soweit wie moglich zusammengefasst werden.

e Erhéhung der Erwerbsbeteiligung, insbesondere
von Alteren und Frauen. Neben einer (weiteren) Erho-
hung der Erwerbsquoten sollte auf eine Ausweitung
des Beschéftigungsumfangs gezielt werden. Wichtige
EinzelmaBnahmen sind eine weitere Erhéhung des Ren-
teneintrittsalters Uber 67 Jahre hinaus sowie bessere Be-
treuungsmoglichkeiten fur Kinder.

¢ Ausweitung der qualifizierten und auf den deutschen
Arbeitsmarkt abgestimmten Zuwanderung durch eine
starkere Steuerung der Migration nach arbeitsmarktpoli-
tischen Erfordernissen. Zudem muss eine schnellere und
bessere Integration derjenigen angestrebt werden, die aus
humanitaren Grinden ein Bleiberecht in Deutschland er-
halten.
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1 Arbeitsmarkt im Wandel

Die Lage auf dem deutschen Arbeitsmarkt hat sich in den
zurUckliegenden zwei Jahrzehnten fundamental verandert.
Im Vergleich zur Situation kurz nach der Jahrtausendwende,
als in der Spitze Uber 5 Millionen Menschen offiziell arbeitslos
gemeldet waren, kénnte man vordergriindig den Eindruck
gewinnen, dass die Arbeitsmarktprobleme der Vergangen-
heit geldst sind und die Politik ihre Hausaufgaben bei der
Bekampfung der Massenarbeitslosigkeit gemacht hat. Ohne
Frage markieren die Jahre 2005/2006 nach der vollstan-
digen Umsetzung der sogenannten ,Hartz-Reformen* einen
markanten Wendepunkt auf dem deutschen Arbeitsmarkt.

Abbildung 1:
Trendwende auf dem Arbeitsmarkt seit 2006

Entwicklung der Arbeitslosenquote* (1970 — 2023)

Quelle: Statistik der Bundesagentur fir Arbeit, Arbeitslosigkeit im Zeitverlauf.

14 = Arbeitslosenquote in Prozent

War seit Beginn der 1970er Jahre ein fast stufenférmiger
Anstieg der Arbeitslosenzahlen zu verzeichnen, der zu Be-
ginn des Jahres 2005 in einer Rekordarbeitslosenquote von
14 Prozent mUndete, drehte sich der Trend danach gerade-
zu um 180 Grad (vgl. Abbildung 1). Obwohl es in den letz-
ten zwei Dekaden nicht an krisenbedingten ékonomischen
Schocks mangelte, halbierte sich die Arbeitslosenquote. Im
Jahresdurchschnitt 2023 wurden ,nur noch 2,6 Millionen
Arbeitslose gezéhlt, was einer durchschnittlichen Arbeitslo-
senquote von 6,2 Prozent entspricht.!
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* Arbeitslosenquote (Jahresdurchschnitte) bezogen auf abhangige zivile Erwerbspersonen (bis 1990 Bundesgebiet West, ab 1991 Deutschland).

1 Aus Griinden der besseren Vergleichbarkeit im Zeitablauf wird die Zahl der Arbeitslosen an dieser Stelle auf die abhdngigen zivilen Erwerbspersonen bezogen.
Berticksichtigt man zudem auch Selbstandige sowie mithelfende Familienangehdrige und legt als BezugsgroBe alle zivilen Erwerbspersonen zugrunde, was
inzwischen das Standardprozedere in Deutschland ist, resultiert fir das Jahr 2023 eine um rund 0,5 Prozentpunkte niedrigere Arbeitslosenquote von nur 5,7

Prozent.
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Hervorzuheben ist dabei, dass der Rickgang der Arbeitslo-
sigkeit nicht durch eine Verringerung des Arbeitsangebotes
bei einem mehr oder weniger konstanten Beschéaftigungsni-
veau erfolgte. Im Gegenteil, die letzten beiden Dekaden wa-
ren — mit Ausnahme der ,Corona-Jahre® 2020/21 — durch
eine ebenso deutliche wie kontinuierliche Zunahme der Be-
schéftigtenzahl gekennzeichnet, wobei der Anstieg bei den
Teilzeitbeschéftigten sowohl absolut als auch relativ starker
ausfiel als bei den Vollzeitbeschéaftigten (vgl. Tabelle 1). Ins-
gesamt erhdhte sich die Zahl der abhangig Beschaftigten um
rund 20 Prozent von knapp 35 Millionen im Jahr 2005 auf

Tabelle 1:

gut 42 Millionen im Jahr 2023.2 Da es bei den Selbsténdigen
und Mithelfenden im gleichen Zeitraum zu einem Rlckgang
um rund 500.000 Personen gekommen ist, fiel der Anstieg in
der Gesamtgruppe der Erwerbstétigen mit 6,6 Millionen bzw.
16,8 Prozent etwas schwécher aus. Gleichwoh! Ubersteigt
der Anstieg der Erwerbstatigen den Rlckgang der gemel-
deten Arbeitslosen deutlich. Neben der Wiedereingliederung
von Arbeitslosen in den Arbeitsmarkt ist es offensichtlich in
betrachtlichem Umfang gelungen, ehemals Nichterwerbsper-
sonen, die der sogenannten stillen Reserve zugerechnet wer-
den, fur die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit zu gewinnen.®

Zunahme der Beschaftigung und des Arbeitsvolumens zwischen 2005 und 2023

Quelle: IAB-Arbeitszeitrechnung, Stand Juni 2024.

Differenz Differenz
2005 2023 (absolut) (in Prozent)
Beschéftigte Arbeitnehmer (in 1.000) 34.930 42.053 7.123 20,4%
davon Vollzeit 23.201 25.634 2.432 10,5%
davon Teilzeit 11.729 16.419 4.691 40,0%
Mehrfachbeschéftigte (Nebenjobs) 2.228 4.447 2.219 99,6%
Arbeitszeit Voll- und Teilzeit (in Std.) 1.327,2 1.270,8 -56 -4,2%
Arbeitszeit (tatsachlich) Vollizeit (in Std.) 1.664,4 1.692,5 -72 -4,3%
Arbeitszeit (tatsachlich) Teilzeit (in Std.) 660, 1 768,4 108 16,4%
Arbeitszeit (tatsachlich) Nebenjobs (in Std.) 341,3 287,1 -54 -15,9%
Arbeitszeit (tatsachlich) einschl. Nebenjobs (in Std.) 1.349,0 1.301,1 -48 -3,6%
Arbeitsvolumen (in Mio. Std.) 47.119,0 54.715,7 7.596,7 16,1%
Selbstandige und Mithelfende
Personen (in 1.000) 4.381,0 3.879,0 -502 -11,5%
Arbeitszeit (in Std.) 2.097,9 1.793,0 -305 -14,5%
Arbeitsvolumen (in Mio. Std.) 9.190,9 6.954,9 -2.235,9 -24,3%
Erwerbstétige
Personen (in 1.000) 39.311 45.932 6.621 16,8%
Arbeitszeit (in Stunden) 1.432,4 1.342,7 -90 -6,3%
Arbeitsvolumen (in Mio. Std.) 56.309,9 61.670,7 5.360,8 9,5%

2 Vgl. IAB-Arbeitszeitrechnung, Stand Juni 2024.

3 Darlber hinaus kénnte sich die Zahl der Beschéftigten auch aufgrund von Zuwanderung und einer wachsenden Bevolkerung erhéhen, ohne dass ceteris pa-
ribus die Zahl der Arbeitslosen sinken muss. Allerdings hat die Bevolkerungszahl der Personen im erwerbsféhigen Alter (20 bis 67) im Zeitraum von 2005 bis
2023 sogar geringfligig abgenommen.
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GroBe Fortschritte gab es vor allem bei der Erwerbsbetei-
ligung von Frauen und Alteren. In beiden Gruppen ist die
Erwerbstatigenquote seit 2005 deutlich gestiegen: Bei den
Frauen um 14,0 Prozentpunkte von 59,6 Prozent im Jahr
2005 auf 73,6 Prozent im Jahr 2023, in der Altersgruppe der
55- bis 64-Jahrigen sogar um 29,1 Prozentpunkte von 45,5
Prozent auf 74,6 Prozent. Damit ist die Erwerbstétigenquote
beider Gruppen deutlich ndher an die der 15- bis 64-jahrigen
Manner herangeruckt, die 2023 bei 80,8 Prozent lag und seit
dem Jahr 2005 nur um 9,6 Prozentpunkte zulegte.*

Abbildung 2:
Anstieg der Erwerbstétigkeit von Frauen 2005 — 2023

Dass die Zunahme der Erwerbstatigkeit von Frauen und Al-
teren als erfreulicher beschéftigungspolitischer Erfolg gewer-
tet werden kann, zeigt sich auch im internationalen Vergleich
(vgl. Abbildungen 2 und 3). Wahrend Deutschland im Jahr
2005 nur im Mittelfeld der OECD-L&nder lag und insbeson-
dere bei der Erwerbstatigkeit Alterer betrachtliche Defizite
aufwies, konnte bis 2023 in Sachen Erwerbstéatigkeit beider
Gruppen der Anschluss an die internationale Spitze gefun-
den werden.’

Erwerbstatigenquote von Frauen in Prozent der weiblichen Bevolkerung im internationalen Vergleich (Alter 15 — 64)

Quelle: OECD.
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4 Datenquelle: OECD Data Explorer. Aufgrund von Uberschneidungen zwischen den betrachteten Gruppen gibt es Interdependenzen bei den gruppenspezi-

fischen Entwicklungen, so dass diese nicht unabhangig voneinander sind.

5 Vgl. zu Beschaftigungsentwicklung und -perspektiven Alterer Walwei (2024), der u.a. konstatiert, dass Deutschland in diesem Bereich in den letzten Dekaden
deutlich aufgeholt habe. Besonders positiv sei die Entwicklung bei den 50 bis 64-Jahrigen, wo man zu den Spitzenldndern aufgeschlossen habe, wahrend bei

den 65 bis 74-Jahrigen der Ruckstand nach wie vor groBer sei.
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Abbildung 3: )
Anstieg der Erwerbstétigkeit Alterer 2005 — 2023

Erwerbstatigenquote Alterer (55 — 64) in Prozent der Bevolkerung im internationalen Vergleich

Quelle: OECD.
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Bemerkenswert und mehr als nur ein bloBer Wermutstropfen
ist allerdings, dass das gesamtwirtschaftliche Arbeitsvolu-
men mit einem Plus von ,nur‘ 9,5 Prozent deutlich weni-
ger stark zugenommen hat, als man es angesichts dieser
Entwicklung bei den Beschéftigten hatte erwarten kdnnen.
ZurlickzufUhren ist dies insbesondere auf drei Faktoren (vgl.
Tabelle 1):

(1) Es ist ein Uberdurchschnittlicher Anstieg bei teilzeitbe-
schaftigten Arbeitnehmern zu verzeichnen, deren Ar-
beitszeit Ublicherweise deutlich unterhalb jener von Voll-
zeitbeschéftigten bzw. der durchschnittlichen Arbeitszeit
aller Beschéftigten liegt. Betrachtet man hingegen nur
die Gruppe der Teilzeitbeschaftigten, hat sich deren
durchschnittliche Jahresarbeitszeit sogar erhéht.

07

™ = e [<b) o N~ = e o = e
> S D = 2 N =] 2 2 L 2
= < = S = [} > = [} [}
£ = S < ] o 5 = s = o
S S D 5 o = = 2 = S

o iz} S 3 n <] b7}

3 Z] 2 i O
a = =

(2) Die durchschnittliche Jahresarbeitszeit von Vollzeitbe-
schéftigten hat sich verringert — ebenso wie die durch-
schnittliche Arbeitszeit in Nebenjobs. Insgesamt ist
dadurch die durchschnittliche Jahresarbeitszeit aller be-
schéftigten Arbeitnehmer leicht zuriickgegangen, auch
wenn man die wachsende Zahl von Mehrfachbeschéaf-
tigten (Nebenjobs) sowie die langere durchschnittliche
Arbeitszeit der Teilzeitbeschaftigten berlicksichtigt.

@

Das Arbeitsvolumen der Selbstandigen und mithelfenden
Familienangehdrigen ist seit dem Jahr 2005 um fast ein
Viertel gesunken. Diese Personengruppe ist nicht nur
zahlenmaBig deutlich kleiner geworden, sondern es ist
auch ein Rickgang ihrer durchschnittlichen Jahresar-
beitszeit zu beobachten.
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Trotz der auf den ersten Blick durchweg positiven Entwick-
lung des deutschen Arbeitsmarktes sind keineswegs alle
Probleme gel6st, wie im weiteren Verlauf dieser Studie auf-
gezeigt wird. Einerseits ist nach wie vor eine hohe und in
Teilen auch verfestigte Arbeitslosigkeit zu beobachten, was
sich nicht zuletzt in einer hohen Zahl von Langzeitarbeits-
losen sowie Burgergeldempfangern widerspiegelt. Neben
ungenutzten Produktionskapazitdten sind es vor allem die
sozialen Folgekosten fur die von Arbeitslosigkeit Betroffenen,
die zu Handlungsbedarf flihren: Fehlende Erwerbstétigkeit
ist das zentrale Risiko fur die Entstehung von Armut bzw.
Armutsgefahrdung. Andererseits wird seit langerem in im-
mer mehr Branchen ein zunehmender Fach- und Arbeits-
kraftemangel sichtbar — und das, obwohl die Zahl der Er-
werbstatigen und das Arbeitsvolumen in den letzten Jahren
deutlich zugenommen haben. Unternehmen suchen teils
handeringend nach (qualifiziertem) Personal, um die Nach-
frage nach ihren jeweiligen Produkten und Dienstleistungen
bedienen zu kénnen. Auch wenn das Phanomen des Fach-
kraftemangels keineswegs neu ist,” hat es in den zurlcklie-
genden Jahren — insbesondere nach der Corona-Pandemie
— ein bisher nicht gekanntes Ausmal angenommen.

6 Vgl. Raddatz (2022).
7 Vgl. exemplarisch bereits die Analyse von Koppel/Plinnecke (2009).
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Trotz der steigenden Beschéftigungszahlen und nach wie
vor betréchtlicher Arbeitslosigkeit entwickelt sich der Fach-
und Arbeitskréftemangel in Deutschland seit gut einer De-
kade zu einem immer gréBeren Problem, wie sich anhand
unterschiedlicher Indikatoren zeigen l&sst.

Die Zahl der offenen Stellen gemaB IAB-Stellenerhebung hat
sich seit 2010 nahezu verdoppelt. Im vierten Quartal 2022
wurde mit fast 2 Millionen offenen Stellen ein Rekordwert

2,5 1 in Mio.

2,0 A

156 4

05 4

erreicht. Zwar gab es seitdem aufgrund der konjunkturellen
Eintribung einen deutlichen Rickgang, mit gut 1,7 Millionen
bewegte sich die Zahl der unbesetzten Stellen jedoch auch
Ende 2023 weiterhin auf hohem Niveau (vgl. Abbildung 4).
Auch wenn der steigende Trend von Sonderereignissen wie
der Corona-Pandemie in den Jahren 2020 und 2021 oder -
derzeit — von konjunkturellen Ruckschlagen Uberlagert wird,
ist der langerfristige Anstieg untbersehbar.

Abbildung 4
Die Zahl der unbesetzten
Stellen steigt

Entwicklung der offenen Stellen
Q4/2010 - Q1/2024

Quelle: Institut flir Arbeitsmarkt
und Berufsforschung, IAB
Stellenerhebung.
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e \\estdeutschland
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figer Zahlen.
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Blickt man nur auf die bei der Bundesagentur fUr Arbeit ge-
meldeten Arbeitsstellen, bestatigt sich dieser Trend. I|hr jah-
resdurchschnittlicher Bestand hat sich seit dem Jahr 2010
von 359.349 auf 761.608 im Jahr 2023 mehr als verdoppelt.
Dartiber hinaus dauert die Stellenbesetzung immer langer.
So ist der Anteil der gemeldeten Stellen, die langer als drei
Monate unbesetzt blieben, wie auch die durchschnittliche
Vakanzzeit deutlich gestiegen. Lag die abgeschlossene Va-
kanzzeit der gemeldeten offenen Stellen im Jahr 2010 noch
bei durchschnittlich 55 Tagen, ist sie seitdem auf 152 Tage
angestiegen, d.h. es dauerte im Jahr 2023 im Schnitt 5 Mo-
nate, eine offene Stelle (wieder) zu besetzen.®

Was flr die Beschéftigungschancen von Arbeitsuchen-
den sowie von Arbeitnehmern, die sich beruflich verandern

8 Vgl. Statistik der Bundesagentur fur Arbeit (2024a), S. 43.
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wollen, durchaus positiv erscheinen mag, kann gesamt-
wirtschaftlich zu erheblichen Problemen flhren, wenn die
wirtschaftliche Dynamik und die langerfristigen Wachstums-
perspektiven der Volkswirtschaft darunter leiden. Kann die
vorhandene Nachfrage aufgrund von Personalmangel ange-
botsseitig nicht bedient werden und liegen eigentlich vorhan-
dene Produktionskapazitaten brach, wird der Wirtschafts-
standort Deutschland Uber kurz oder lang geschwacht.

Methodisch eher konservative Schatzungen, die auf dem
Konzept der sogenannten Fachkréftellicke basieren, bezif-
fern die volkswirtschaftlichen Kosten des Fachkraftemangels
allein aufgrund der daraus resultierenden Begrenzung des
Arbeitsvolumens auf rund 50 Milliarden Euro im Jahr 2024
— mit absehbar steigender Tendenz in den kommenden
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Jahren.® Die Berechnung der Fachkraftellicke erfolgt mittels
eines berufsspezifischen Bottom-Up-Ansatzes und unter der
restriktiven Annahme, dass Unternehmen zunéchst jeden
passend qualifizierten Arbeitslosen in Deutschland einstel-
len. Nur die rechnerisch verbleibenden offenen Stellen wer-
den als Fachkréfteliicke gezahlt. Im Zeitraum 2010 bis 2023
hat sich die so berechnete Anzahl von fehlenden Fachkréften
von unter 100.000 auf 573.000 Personen erhoht. Der rela-
tive Anstieg der Fachkraftellicke im Zeitablauf fallt demnach
deutlich starker aus als bei der in Abbildung 4 dargestellten
Entwicklung der offenen Stellen.

Setzt man alternativ die Zahl der offenen Stellen in einer
Volkswirtschaft in Relation zur Zahl der Arbeitsuchenden,
erhélt man die sogenannte Arbeitsmarktanspannung.’® Je
hoher dieses Verhaltnis ausfallt, desto schwieriger ist es ten-
denziell fur Unternehmen, die bendtigten Arbeitskrafte zu
finden." Ahnlich wie bei den beiden vorangegangenen Indi-
katoren zeigt sich auch bei der Arbeitsmarktanspannung ein
eindeutiger Trend im Zeitablauf: Gemanl den Berechnungen
von Bossler/Popp (2023a) hat sie sich zwischen 2010 und
2022 von 0,17 auf 0,56 mehr als verdreifacht. Auf Basis
eines vereinfachten Simulationsmodells kommen die Auto-
ren dartber hinaus zu dem Ergebnis, dass dieser Anstieg
der Arbeitsmarktanspannung das Beschaftigungswachstum
in diesem Zeitraum um rund 1,8 Millionen Jobs gebremst
habe.'

Fehlende Fachkrafte limitieren jedoch nicht nur den Ein-
satz des Faktors Arbeit, sondern kénnen sich mittel- und
langfristig auch negativ auf die Investitionstatigkeit und den
Kapitalstock auswirken. So durfte es fur die zukunftige In-
vestitionstéatigkeit in Deutschland alles andere als gunstig

sein, wenn Unternehmen davon ausgehen mdussen, hier-
zulande nicht ausreichend qualifiziertes Personal finden zu
kdénnen. Jedenfalls sieht bereits heute ein betrachtlicher
Teil der Unternehmen im demografischen Wandel und dem
damit verbundenen Fachkraftemangel ein erhebliches In-
vestitionsrisiko.® Sollten sich auf Seiten der Unternehmen
diese Beflrchtungen hinsichtlich eines sich verscharfenden
Fachkraftemangels verfestigen, besteht die Gefahr, dass
inlandische Unternehmen verstéarkt nach Investitionsmog-
lichkeiten im Ausland suchen und ausl&ndische Unterneh-
men Deutschland erst gar nicht als moglichen Investitions-
standort in Betracht ziehen. Was in der Vergangenheit ein
wichtiger Standortvorteil war — ndmlich ausreichend viele
vergleichsweise schnell verflgbare und gut ausgebildete
Fachkréfte — droht sich ins Gegenteil zu verkehren. Damit
kdnnte sich die Liste bereits bestehender Standortnachteile
— wie hohe Lohnnebenkosten und Energiepreise, erodieren-
de Infrastruktur, Biirokratie und Uberregulierung — noch wei-
ter verlangern.

Dass der Fachkraftemangel in der unternehmerischen Re-
alitat eine immer wichtigere Rolle spielt und die Geschafts-
tatigkeit zunehmend behindert, zeigt die Entwicklung des
KfW-ifo-Fachkréftebarometers im Zeitablauf (vgl. Abbildung
5)."* Ende 2023 berichteten fast 40 Prozent der befragten
Unternehmen von entsprechenden Problemen. Im Vergleich
zur Situation im Jahr 2009 ist das in etwa eine Vervierfa-
chung. Zwar dédmpfte die schwache Konjunktur in der ers-
ten Jahreshélfte 2024 die Arbeitsnachfrage und damit auch
den Fachkraftemangel, gleichwohl bewegte sich das Kfw-
ifo-Fachkraftebarometer auch im zweiten Quartal 2024 wei-
terhin auf historisch hohem Niveau.'® Vor allem im Dienstlei-
stungsbereich ist der Fachkraftemangel mit 41,8 Prozent ein
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Vgl. Burstedde/Kolev-Schaefer (2024). Die volkswirtschaftlichen Kosten des Fachkréftemangels entsprechen hier dem nicht realisierbaren Produktionspotential
aufgrund der Fachkraftellicke.

Vgl. fur Details Bossler/Popp (2023a). Da die Abgrenzung bzw. die empirische Erfassung sowohl der arbeitsuchenden Personen als auch der offenen Stellen un-
terschiedlich erfolgen kann (z.B. nur Arbeitslose oder auch arbeitsuchende Beschaftigte), kdnnen sich die numerischen Werte fiir die Arbeitsmarktanspannung
zwischen verschiedenen Untersuchungen unterscheiden. Relevant ist an dieser Stelle aber vor allem die Entwicklung im Zeitverlauf, die jeweils ahnlich ausfallt.
Nimmt der Indikator Arbeitsmarktanspannung Werte von unter 1 an, steht jeder offenen Stelle rechnerisch mindestens eine arbeitsuchende Person gegenuber.
Damit ist allerdings noch nichts dartiber ausgesagt, ob die offenen Stellen und die arbeitsuchenden Personen auch zusammenpassen oder ob eine Stellenbe-
setzung durch Passprobleme (Mismatch) oder andere Friktionen verhindert wird.

Vgl. Bossler/Popp (2023a), S. 6f. sowie Bossler/Popp (2023b) zur zugrundeliegenden Methodik.

Rund 80 Prozent der befragten Unternehmen gaben in der Konjunkturumfrage des Instituts der deutschen Wirtschaft (IW) aus dem Spatherbst 2023 an, dass
sie in der demografischen Entwicklung und dem damit verbundenen Fachkraftemangel ein Risiko fur Investitionen sehen. Die Halfte der Unternehmen bezeich-
nen dieses Risiko sogar als ,hoch®, vgl. Grémling/Wiechers/Wortmann (2024).

Vgl. KIW Research (2024). Das KfW-ifo-Fachkraftebarometer basiert auf Auswertungen der ifo Konjunkturumfragen. Der Indikator misst den Anteil der Un-
ternehmen in Deutschland, die angeben, dass ihre Geschaftstatigkeit derzeit durch einen Fachkraftemangel behindert wird. Er basiert auf der quartalsweisen
Befragung von rund 9.000 Unternehmen — darunter rund 7.500 Mittelstandler — aus den Wirtschaftsbereichen verarbeitendes Gewerbe, Bauhauptgewerbe,
Handel sowie Dienstleistungen (ohne Kreditgewerbe, Versicherungen und Staat).

Vgl. KIW Research (2024).
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besonders groBes Problem, wahrend in der von der kon-

junkturellen Abschwéachung besonders betroffenen Industrie
zuletzt ,nur® noch 24,9 Prozent der Unternehmen Uber eine

Abbildung 5:

Behinderung aufgrund von Fachkraftemangel klagten. Auch
dieser Wert liegt allerdings deutlich Uber dem langfristigen
Mittelwert fUr das verarbeitende Gewerbe von 9,5 Prozent.'®

Der Trend zeigt nach oben — immer mehr Unternehmen sind vom Fachkraftemangel betroffen

KfW-ifo-Fachkraftebarometer Q1/2009 - Q2/2024:

Anteile der Unternehmen, die angeben, dass ihre Geschaftstatigkeit durch Fachkréftemangel behindert wird

Quellen: KW Research, ifo Institut.
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Wéhrend der Fachkraftemangel in den verschiedenen Wirt-
schaftsbereichen durchaus unterschiedlich stark ausgepragt
ist, gibt es kaum nennenswerte Unterschiede zwischen
groBen sowie kleinen und mittleren Unternehmen. Schienen
groBe Unternehmen in der Vergangenheit tendenziell etwas
weniger betroffen zu sein, so hat sich die Situation am aktu-
ellen Rand gedreht: Im April 2024 waren kleine und mittlere
Unternehmen (KMU) mit 34,2 Prozent etwas weniger betrof-
fen als groBe Unternehmen mit 36,3 Prozent.'”

16 Vgl. KW Research (2024).
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Was die regionale Verteilung betrifft, muss Fachkrafteman-
gel inzwischen als ein bundesweites Phdnomen verstanden
werden — trotz aller regionaler und intertemporaler Hetero-
genitat im Einzelfall, die nicht zuletzt aus Unterschieden in
den Wirtschaftsstrukturen und unterschiedlicher Betroffen-
heit einzelner Branchen im Konjunkturzyklus resultiert. Aller-
dings zeigen die verschiedenen Indikatoren keineswegs ein
durchgéngig einheitliches Bild, was den Schweregrad des
Fachkraftemangels fur einzelne Regionen betrifft. Wéahrend
sich in den Daten des KfW-ifo-Fachkréaftebarometers fur die

17 Vgl. KIW Research (2024). Ein halbes Jahr zuvor waren beide GroBenklassen noch praktisch gleich stark betroffen (KMU: 38,7 Prozent, groBe Unternehmen:

38,6 Prozent), vgl. KW Research (2023).
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letzte Dekade und auch am aktuellen Rand eine besondere
Betroffenheit der ostdeutschen Bundeslander zeigt, die u.a.
auf einen deutlichen Rickgang der inlandischen Erwerbsbe-
volkerung zurlickgefUhrt wird,® zeigt der Indikator Arbeits-
marktanspannung fir das Jahr 2022 besonders fir Sud-
deutschland ausgepragte Probleme (vgl. Abbildung 6). Dort

Abbildung 6:
Deutliche regionale Unterschiede
bei der Arbeitsmarktanspannung

Verhéltnis von offenen Stellen zu Arbeit-
suchenden in Landkreisen und kreisfreien
Stédten im Juni 2022

Quelle: Bossler/Popp (2023a),
Datenbasis: BA-Statistik und IAB-Stellener-
hebung.

Arbeitsmarktanspannung
(je 80 Kreise pro Kategorie)

B 1,10-234
W 078-1,10
B 058-0,78
@ 0,44-0,58

0,12-0,44

18 Vgl. KfW-Research (2023, 2024).
19 Siehe Bossler/Popp (2023a), S. 5.

12

hatte zu diesem Zeitpunkt die Zahl der offenen Stellen die
Zahl der arbeitsuchenden Personen teilweise deutlich tber-
schritten. FUr die neuen Bundeslander zeigt dieser Indikator
hingegen — wie auch flir eher stadtisch gepragte Kreise —
tendenziell eine unterdurchschnittliche Arbeitsmarktanspan-
nung.'®
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Jenseits konjunkturell bedingter Schwankungen und aktu-
eller Wachstumsschwéchen? ist keine grundlegende Lin-
derung des Fach- und Arbeitskréftemangels in Sicht. Ganz
im Gegenteil, aufgrund der demografischen Entwicklung
ist davon auszugehen, dass sich die Probleme der Unter-
nehmen, ausreichend Personal zu finden, dramatisch ver-
schérfen durften. Seit dem Jahr 1990 hat sich die Zahl der
Menschen Uber 67 Jahren, die dem Arbeitsmarkt nicht mehr
zur Verflgung stehen, von knapp 10,4 Milionen auf 16,7
Millionen im Jahr 2023 erhdht. Die Zahl der unter 20-Jéah-
rigen, die perspektivisch neu in den Arbeitsmarkt eintreten
konnen, sank im gleichen Zeitraum leicht von 17,3 Millionen
auf 15,9 Millionen. FUr das Jahr 2024 geht das Institut fir Ar-
beitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) beispielsweise davon
aus, dass der demografische Effekt — isoliert betrachtet ohne
Wanderungsbewegungen — das Erwerbspersonenpotential
alterungsbedingt um rund 420.000 Personen schrumpfen
lasst.?" Mit dem Eintritt der Babyboomer in den Ruhestand
in den kommenden Jahren wird sich dieses Missverhéltnis
zwischen Berufsanfangern und denjenigen, die altersbedingt
aus dem Erwerbsleben ausscheiden, weiter vergréfBern.

Sieht man von Nettomigrationsstrdmen ab und unterstellt im
Sinne eines Gedankenexperiments dauerhaft einen Wande-
rungssaldo von Null, wirde gemaf der 15. koordinierten Be-
volkerungsvorausberechnung die Bevolkerung im erwerbs-

fahigen Alter (20 bis 67 Jahre) bereits in der mittleren Frist
drastisch sinken: von rund 51,4 Millionen im Jahr 2021 auf
42 Millionen im Jahr 2040, auf 35 Millionen im Jahr 2060
und auf 31,6 Millionen im Jahr 2070. Gleichzeitig wirde die
Zahl der Alteren bis 2040 deutlich um beinahe 4,5 Millionen
auf etwa 20,8 Millionen zunehmen, bevor es dann im wei-
teren Zeitverlauf auch bei dieser Altersgruppe zu einem — al-
lerdings nur leichten — Rickgang auf knapp 19 Millionen im
Jahr 2070 kéame.??

Geht man hingegen realistischerweise auch in Zukunft von
positiven Wanderungssalden aus, sieht die Bevélkerungs-
entwicklung hinsichtlich Gesamtzahl und Altersstruktur nicht
ganz so negativ aus. Allerdings zeigen die Projektionsrech-
nungen des Statistischen Bundesamtes, dass auch bei posi-
tiven Wanderungssalden die Zahl der Personen im erwerbs-
fahigen Alter mehr oder weniger deutlich ricklaufig sein wird
(vgl. Abbildung 7).22

GemalB der ,moderaten” Standardvariante (G2-L2-W2) der
15. koordinierten Bevolkerungsvorausberechnung, die von
einem durchschnittlichen jéhrlichen Wanderungssaldo von
290.000 Personen bis zum Jahr 2070 ausgeht, sinkt die Be-
vOlkerung im Alter zwischen 20 und 67 Jahren auf rund 45,9
Millionen Personen. Unterstellt man eine niedrigere Zuwan-
derung von durchschnittlich lediglich 180.000 Personen pro
Jahr (Variante G2-L2-W1), sinkt die Bevolkerung im erwerbs-
fahigen Alter sogar auf rund 40,5 Millionen Personen im Jahr
2070.2* Lediglich bei einer — in Abbildung 7 nicht dargestellten

20 Das reale Bruttoinlandsprodukt stagniert seit Mitte 2021 und lag in der ersten Halfte des Jahres 2024 praktisch kaum Uber dem Vor-Corona-Niveau des Jahres

2019, vgl. Statistisches Bundesamt (2024).
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jare
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24

Vgl. Bauer et al. (2024). Da die Autoren aber gleichzeitig mit einem positiven Migrationssaldo sowie weiter steigenden Erwerbsquoten, insbesondere bei Alteren
und Frauen, rechnen, erwarten sie fir 2024 in der Gesamtbetrachtung einen Anstieg des Erwerbspersonenpotentials um rund 200.000 Personen. Im Vergleich
zum Vorjahr 2023 schwéchen sich die positiven Effekte auf das Erwerbspersonenpotential ab, wahrend der isolierte demografische Effekt etwas stérker ausfallt,
vgl. fir das Jahr 2023 Statistik der Bundesagentur fur Arbeit (2024a) sowie Bauer et al. (2023).

Siehe Statistisches Bundesamt (2022), Variante: Modellrechnung 7 (G2-L2-WO0). Abgesehen von der (unrealistischen) Annahme zum Wanderungssaldo basiert
diese Modellrechnung auf den moderaten ,Standardannahmen* fur die Entwicklung der Geburtenrate (G2) und Lebenserwartung (L2) der haufig verwendeten
Variante (G2-L2-W2). Vgl. ahnlich KI\W Research (2022a). Da das Jahr 2021 Ausgangspunkt der Projektionsrechnungen ist und in der hier betrachteten Modell-
variante (G2-L2-W0) ab 2022 annahmegemaR ein Zuwanderungssaldo von O unterstellt wird, bleiben die tatséchlich realisierten positiven Zuwanderungssalden
der Jahre 2022 und 2023 sowie der dadurch verursachte Bevolkerungsanstieg unberlcksichtigt. Daher wiirde ein Vergleich der zukunftsbezogenen Projekti-
onswerte mit dem tatsachlichen Bevdlkerungsstand des Jahres 2023 die modellhaft ermittelten Bevdlkerungsveranderungen verzerren und insbesondere den
Rickgang in der Altersgruppe 20-67 Uberzeichnen.

Vgl. Statistisches Bundesamt (2022). Im Rahmen der 15. koordinierten Bevdlkerungsvorausberechnung werden drei unterschiedliche Szenarien fir das zukUnf-
tige Migrationsgeschehen betrachtet, die sich jeweils an der trendmaBigen Entwicklung wahrend unterschiedlicher Zeitrdume in der Vergangenheit orientieren:
Ein niedriger Wanderungssaldo (W1), bei dem eine durchschnittliche jahrliche Nettozuwanderung von 180.000 Personen bis zum Jahr 2070 unterstellt wird
(das entspricht der durchschnittlichen jahrlichen Zuwanderung im Zeitraum 1955 bis 2009), ein moderater Wanderungssaldo (W2) in Hohe von durchschnitt-
lich 290.000 Personen p.a. (das entspricht dem Durchschnitt der Jahre 1970 bis 2021) sowie ein hoher Wanderungssaldo (W3) in Hohe von durchschnittlich
400.000 Personen p.a. (das entspricht der durchschnittlichen jahrlichen Nettozuwanderung zwischen 2010 und 2021). Da die Nettozuwanderung bei Erstellung
der Bevolkerungsvorausberechnung temporér deutlich héher lag, wird in den drei Varianten jeweils ein Zuwanderungspeak fur das Jahr 2022 unterstellt, dem
sich ein sukzessiver Rickgang des Migrationsgeschehens bis zum Jahr 2033 anschliet. Ab diesem Zeitpunkt werden langfristig konstante jéhrliche Wande-
rungssalden in Hohe von 150.000 Personen (Variante W1), 250.000 Personen (Variante W2) oder 350.000 Personen (Variante W3) unterstellt.

Vgl. Statistisches Bundesamt (2022).
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Abbildung 7:

Die Zahl der Menschen im erwerbsfahigen Alter wird deutlich schrumpfen

Bevolkerungsentwicklung* 1990 bis 2070 nach Altersgruppen bei unterschiedlichen Migrationsannahmen

(Gestrichelte Linie: Variante G2-L2-W1, gepunktete Linie: G2-L2-W2)

Quelle: Statistisches Bundesamt, 15. koordinierte Bevélkerungsvorausberechnung.
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“ Ab 2022 Projektionsrechnungen gemaB der Varianten G2-L2-W2 bzw. G2-L2-W1 der 15. koordinierten Bevolkerungsvorausberechnung, d.h. Geburtenrate von
1,55 Kindern je Frau, moderater Anstieg der Lebenserwartung bei Geburt auf 84,6 Jahre fir Jungen und 88,2 Jahre fir M&dchen sowie mittlerer Wanderungssaldo
von 290.000 Personen pro Jahr (Variante W2) bzw. niedriger Wanderungssaldo von 180.000 Personen pro Jahr (Variante W1)

— hohen jéhrlichen Nettozuwanderung von durchschnittlich
400.000 Personen bis zum Jahr 2070 bliebe diese Bevolke-
rungsgruppe zahlenmaBig in etwa auf dem heutigen Niveau.?®

Wéhrend beim Erwerbspersonenpotential somit ein weiterer
deutlicher Rickgang zu erwarten ist, zeigen beide in Abbil-
dung 7 dargestellten Szenarien, dass die Zahl der alteren
Menschen im Ruhestand schon Anfang der 2030er-Jahre in

jedem Fall deutlich Uber dem heutigen Niveau liegen wird.
Da die Hohe der Renten und sonstigen Altersbezlige dieser
Gruppe aufgrund des Umlageverfahrens ganz entscheidend
durch den wirtschaftlichen Erfolg der erwerbstatigen Bevol-
kerung und der hier ansadssigen Unternehmen determiniert
wird, héngt auch ihr zuktnftiger Wohlstand von einer erfolg-
reichen Bewaltigung des sich verschéarfenden Fach- und Ar-
beitskraftemangels ab.

25 Der annahmegeman hohe Wanderungssaldo (W3) schreibt das durchschnittliche Zuwanderungsgeschehen der Jahre 2010 bis 2021 zahlenmaBig fort, welches
allerdings kaum als Vorbild fur eine dauerhafte, an den Erfordernissen des Arbeitsmarktes ausgerichtete Zuwanderung dienen kann. Ob sich eine so hohe
Nettozuwanderung auch bei einer starkeren Migrationssteuerung realisieren lieBe, ist zumindest fraglich.
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Dass sich der Fach- und Arbeitskraftemangel trotz der seit
Jahrzehnten anhaltenden Alterung der Bevdlkerung bislang
nicht noch stérker bemerkbar gemacht hat, liegt im Wesent-
lichen an drei Faktoren:

e FErstens befanden wir uns in den letzten Jahren in einer
Art ,demografischen Pause®, da die zahlenméBig starke
Generation der Babyboomer auf dem Zenit ihrer kono-
mischen Leistungsfahigkeit und Erwerbsbeteiligung stand.

e Zweitens ist es gelungen, die Erwerbsbeteiligung von
Frauen und Alteren in den letzten zwei Dekaden deutlich
zu erhdhen (vgl. Abbildungen 2 und 3).

¢ Drittens war der Zeitraum seit etwa dem Jahr 2010 durch
eine vergleichsweise hohe Nettozuwanderung gekenn-
zeichnet, die vor allem in den Jahren nach der Finanzkri-
se durch eine hohe Migration aus anderen EU-Mitglied-
staaten gepragt war. Beispielsweise war im Jahr 2023 der
Anstieg der sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung
ausschlieBlich auf die Entwicklung bei auslandischen Be-
schéaftigten zurtckzuflhren, deren Zahl sich um 341.000
auf 5,33 Milionen erhéht hat. Demgegentber ging die
Zahl der sozialversicherungspflichtig beschéftigten Deut-
schen um 77.000 auf 29,38 Millionen zurlick.2®

Richtet man den Blick in die Zukunft, wird schnell klar, dass
diese Entwicklungen nicht einfach fortgeschrieben werden
kdnnen, sondern wir vor betrachtlichen Herausforderungen
stehen. Nicht mehr beeinflussbar ist der bereits in der Ver-
gangenheit determinierte demografische Trend: Die Baby-
boomer werden in den n&chsten Jahren sukzessive in den
Ruhestand gehen und groBe Licken auf dem Arbeitsmarkt
hinterlassen. Umso wichtiger wére es, den demografischen
Alterungseffekt beim Erwerbspersonenpotential durch weiter
steigende Erwerbsquoten vor allem bei Frauen und Alteren,
aber auch durch Zuwanderung in den Arbeitsmarkt auszu-
gleichen. Beides ist allerdings kein Selbstlaufer. So lassen
sich die Erwerbsquoten von Frauen und Alteren angesichts
der in der Vergangenheit bereits erzielten Fortschritte nicht
(mehr) beliebig steigern — wenngleich bei klug gesetzten

26 Statistik der Bundesagentur fur Arbeit (2024a), S. 7.

27 Vgl. fUr eine kritische Analyse z. B. RaffelhUschen/Seuffert/Wimmesberger (2024).

Rahmenbedingungen weitere Fortschritte durchaus mdglich
waéren.

Ahnliches gilt fiir die zukiinftige Zuwanderung nach Deutsch-
land, jedenfalls wenn man Migrationsstréme perspekti-
visch starker steuert und dabei die Beschaftigungs- und
Integrationsperspektiven potentieller Zuwanderer mit den
Erfordernissen des deutschen Arbeitsmarktes abgleicht.
Im internationalen Wettbewerb um ,kluge Koépfe* hat man
hierzulande schon allein aufgrund der deutschen Sprache
keinen natUrlichen Wettbewerbsvorteil, so dass es diesbe-
zUglich gezielter Anstrengungen bedarf. Ein weitgehender
»Steuerungsverzicht” bei zukUnftiger Zuwanderung ware aus
Okonomischer Perspektive schon deshalb problematisch, da
den finanziell ohnehin angespannten 6ffentlichen Haushalten
erhebliche zusatzliche Belastungen drohten, wenn Zuwan-
derung zu groBen Teilen nur in die sozialen Sicherungssys-
teme und nicht auch in den Arbeitsmarkt erfolgt.?”

Zu betonen ist schlieBlich, dass der sich in den zurlcklie-
genden Jahren zunehmend manifestierende Fach- und Ar-
beitskraftemangel keineswegs ein rein deutsches Phanomen
ist, sondern etwa seit dem Jahr 2010 als Trend in zahlreichen
entwickelten Volkswirtschaften erkennbar ist und auch dort
bereits ddmpfende Auswirkungen auf die wirtschaftliche Ak-
tivitat haben durfte.?® Viele dieser Lander sehen sich zudem
ahnlichen demografischen Entwicklungen gegenlber wie
Deutschland, so dass auch dort das Arbeitskraftepotential
alterungsbedingt tendenziell eher schrumpfen wird, wahrend
die Zahl der Alteren — jedenfalls fir einen langeren Uber-
gangszeitraum — zun&chst deutlich zunehmen durfte. Diese
internationale Komponente gilt es insbesondere im Hinblick
auf das zukunftige Migrationsgeschehen in den Blick zu neh-
men. Die Hoffnung, der Fachkréftemangel lieBe sich in den
kommenden Jahrzehnten — dhnlich wie bisher — auch durch
betrachtliche Zuwanderung aus Mitgliedstaaten der Europé-
ischen Union abmildern, kdnnte sich als trigerisch und lang-
fristig wenig erfolgreich erweisen. Umso wichtiger wird es,
die vorhandenen Beschaftigungspotentiale besser zu nutzen
und insbesondere Arbeitslose schneller und effektiver in den
Arbeitsmarkt einzugliedern.

28 Vgl. z. B. Madgavkar et al. (2024). Die Autoren untersuchen 30 entwickelte Volkswirtschaften in Asien, Europa und Nordamerika, wobei die acht gréBten Lander —
Australien, Deutschland, Frankreich, ltalien, Japan, Kanada, UK, USA —im Fokus stehen. Sie schatzen UberschlagsméBig, dass das Bruttoinlandsprodukt in den
acht ,Fokuslandern® zwischen 0,5 Prozent und 1,5 Prozent héher sein kdnnte, wenn die Arbeitsmarkte weniger angespannt wéaren und jeweils so viele zusétzliche
Arbeitnehmer eingestellt werden koénnten, dass die Raten der offenen Stellen auf ihre historisch niedrigeren Werte aus der zurlickliegenden Dekade fielen.
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Trotz der eingangs skizzierten Trendwende auf dem deut-
schen Arbeitsmarkt und des immer deutlicher zu Tage tre-
tenden Fachkréafternangels, hat sich die Arbeitslosigkeit nicht
in dem MaBe reduziert, wie man es sich winschen wirde
und es angesichts der veranderten gesamtwirtschaftlichen
Rahmenbedingungen womdglich auch hatte erwarten kén-
nen. Dass die Arbeitslosigkeit auch auf einem gut funktionie-
renden Arbeitsmarkt mit zahlreichen Stellenangeboten nicht
auf ,Null“ zurlickgeht, da ein gewisses MaB an sogenannter
Sucharbeitslosigkeit de facto unvermeidbar ist, wenn Be-
schéftigte von einem Beschéftigungsverhéltnis in ein anderes
wechseln, ist evident und steht einer Vollbeschaftigungssitu-
ation nicht grundsatzlich im Wege.?® Auch rein konjunkturelle
Arbeitslosigkeit aufgrund von Konjunkturschwankungen ist,
jedenfalls so lange sie sich nicht verfestigt, mit Blick auf das
Ziel ,Vollbeschéftigung® eher unproblematisch, da sie in ers-
ter Linie nur einen temporaren Charakter aufweist.

Abbildung 8 zeigt allerdings, dass nicht nur der Rickgang
der Arbeitslosigkeit in den letzten Jahren praktisch zum Still-
stand gekommen ist, sondern Gleiches auch fur die Teilgrup-
pe der Langzeitarbeitslosen zu beobachten ist, die langer als
ein Jahr ohne Beschaftigung sind. Im Jahr 2023 lag ihre Zahl
bei Uber 900.000 Personen. Bezogen auf alle Arbeitslosen
entspricht das einem Anteil von 34,7 Prozent — ein Wert, der
nur geringfugig unter dem Durchschnitt der Jahre 1998 bis
2023 (36,3 Prozent) liegt.®® In der ersten Jahreshalfte 2024
hat sich die Arbeitsmarktsituation konjunkturbedingt weiter
verschlechtert: Die Zahl der Arbeitslosen lag im Juli 2024
bei 2,8 Millionen, die der Langzeitarbeitslosen bei 974.000.
Letztere machten damit weiterhin mehr als ein Drittel aller
Arbeitslosen aus.

Die Tatsache, dass die Zahl der Langzeitarbeitslosen nicht
starker gesunken ist, muss dabei — insbesondere vor dem

50 19 Arbeitslose und Langzeitarbeitslose (in Mio.) Abbildung 8:
45 Der Rickgang der
. Arbeitslosigkeit stagniert

40 Arbeitslosigkeit und Langzeit-
arbeitslosigkeit* im Zeitverlauf

35 1 (1998 — 2023)

3,0 1 Quelle: Bundesagentur fur Arbeit,
Statistisches Bundesamt.
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“ Als Langzeitarbeitslose zahlen Personen, die lI&nger als ein Jahr arbeitslos gemeldet sind. Im Zuge der Zusammen-
legung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe ab Januar 2005 kam es zu statistischen Sondereffekten bei der Zahl der
registrierten Arbeitslosen, die die Vergleichbarkeit mit friheren Jahren beeintrachtigen.

29 Dementsprechend spricht man in der Regel auch schon bei niedrigen einstelligen Arbeitslosenquoten von Vollbeschéftigung. Vgl. zur Frage, wann Vollbe-
schéftigung erreicht ist, sowie zur Abgrenzung von Sucharbeitslosigkeit gegentber konjunktureller und struktureller Arbeitslosigkeit beispielsweise Weber (2017)

sowie Schafer/Schmidt (2017).

30 Zwischen 1998 und 2023 schwankte der Anteil der Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen in fast allen Jahren zwischen 30 und 40 Prozent. Lediglich 2007
und 2008 wurde im Nachgang der Zusammenlegung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe zur neuen Grundsicherung fUr Arbeitsuchende die 40-Prozentmarke

kurzfristig Uberschritten.
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Hintergrund einer im Zeitablauf steigenden Zahl unbesetzter
Stellen (vgl. Abbildung 4) — als besorgniserregend gewertet
werden und deutet auf erhebliche strukturelle Probleme auf
dem Arbeitsmarkt hin.®" Fir einen Teil der Arbeitslosen ist
es offensichtlich besonders schwer, eine Beschéftigung zu
finden. Der Blick auf die Arbeitslosenstatistik zeigt, dass vor
allem eine nicht vorhandene oder nur geringe Qualifikation
und ein hoheres Lebensalter tber 55 Jahre, aber auch feh-
lende Betreuungsmaoglichkeiten fur Kinder oder gesundheit-
liche Einschrankungen Risikofaktoren fir Langzeitarbeits-
losigkeit sind. Das gilt insbesondere dann, wenn mehrere
dieser sogenannten vermittlungshemmenden Merkmale zu-
sammentreffen.®?

Abbildung 9:
Zahl der Blrgergeldempféanger bleibt (zu) hoch

Keineswegs deckungsgleich mit den Langzeitarbeitslo-
sen, aber ebenfalls ein wichtiger Indikator fur strukturelle
Probleme auf dem Arbeitsmarkt, ist die Zahl der erwerbs-
fahigen Transferempfanger in der Grundsicherung flr Ar-
beitsuchende (BuUrgergeldempfanger). Zwar ist ihre Zanhl
seit EinfUhrung der Grundsicherung fur Arbeitsuchende im
Jahr 2005 im Rahmen der sogenannten Hartz-Reformen
spurbar zurickgegangen, liegt aber immer noch auf einem
deutlich zu hohen Niveau. Im Jahr 2023 befanden sich von
den durchschnittlich knapp vier Millionen erwerbsfahigen
Leistungsempféngern nur etwa 11 Prozent in einer ungefor-
derten Erwerbstéatigkeit, wobei damit noch nichts Gber den
zeitlichen Umfang der Erwerbstatigkeit ausgesagt ist.

Regelleistungsberechtigte, erwerbsféhige Leistungsberechtigte und arbeitslose Grundsicherungsempfénger (Jahresdaten 2007 — 2023)

Quelle: Statistik der Bundesagentur fir Arbeit, Berichte: Analyse Arbeitsmarkt: Grundsicherung fir Arbeitsuchende, Juli 2024.
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31 Ahnlich auch Weber (2017).
32 Vgl. Statistik der Bundesagentur fur Arbeit (2024c).

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

in Sonderregelungen fiir Altere
(§ 53a SGB 1)

M in Arbeitsunfahigkeit

M in Erziehung, Haushalt, Pflege

in Schule, Studium,
ungeforderter Ausbildung

M in ungeforderter Erwerbstétigkeit

[ in arbeitsmarktpolitischen
MaBnahmen

W arbeitslose Erwerbsféhige
Leistungsberechtigte

2022 2023

33 In diesen Fallen reicht trotz der Erwerbstéatigkeit das erzielte Einkommen nicht aus, um den Bedarf des Haushaltes zu decken. Dies kann beispielsweise an
einem niedrigen Stundenlohn, einer groBen HaushaltsgroBe oder auch an einem geringen zeitlichen Umfang der Erwerbstétigkeit liegen.
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4 Matchingprobleme und institutionelle Fehlanreize

Die Ursachen dieser 6konomisch und gesellschaftlich pro-
blematischen Koexistenz von mehreren Millionen Menschen,
die arbeitslos gemeldet sind, auf der einen Seite und einem
groBen und tendenziell steigenden Fach- und Arbeitskraf-
temangel auf der anderen Seite sind vielschichtig und kon-
nen an dieser Stelle nur schlaglichtartig beleuchtet werden.

Matchingprobleme

Eine erste zentrale Ursache ist darin zu sehen, dass die
Arbeitslosen schlicht nicht zu den offenen Stellen passen.
Okonomisch liegt in einem solchen Fall ein sogenanntes
Matching-Problem (Passproblem) vor und es entsteht Mis-
match-Arbeitslosigkeit.®* Das Passproblem zwischen Ar-
beitsuchenden und offenen Stellen kann ganz unterschied-
liche Grinde haben. So kdénnen regionale Unterschiede in

Abbildung 10:

Verbindung mit unzureichender Mobilitat eine Rolle spielen.
Wéhrend beispielsweise in wirtschaftsstarken Regionen
handeringend nach Arbeitskraften gesucht wird, herrscht
in anderen, strukturschwacheren oder von wirtschaftlichen
Umbrtichen besonders betroffenen Landesteilen eine Uber-
durchschnittlich hohe Arbeitslosigkeit. Darauf deutet z. B.
die Spannbreite der regionalen Arbeitslosenquoten in den
Bundeslandern hin. Im Juli 2024 lag die Arbeitslosenquote
in Bayern bei lediglich 3,9 Prozent. Demgegentber fiel sie in
Bremen mit 11,3 Prozent mehr als dreimal so hoch aus (vgl.
Abbildung 10). Ahnliche regionale Unterschiede zeigen sich
in Bezug auf die Langzeitarbeitslosigkeit: Im Juli 2024 waren
Bremen (40,6 Prozent), Nordrhein-Westfalen (40,1 Prozent)
und Mecklenburg-Vorpommern (39,0 Prozent) die Bundes-
lAnder mit den hdéchsten Anteilen von Langzeitarbeitslosen
an allen Arbeitslosen. In Bayern und Baden-Wirttemberg

GroBe Unterschiede bei der Arbeitslosigkeit zwischen den Bundeslandern

Arbeitslosenquoten in Prozent aller zivilen Erwerbspersonen, Juli 2024

Quelle: Statistik der Bundesagentur flir Arbeit, Arbeitsmarkt in Deutschland, Berichtsmonat Juli 2024.
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34 Vgl. zum Begriff der Mismatch-Arbeitslosigkeit beispielsweise Bauer/Gartner (2014) oder Kubis/Rebien (2019).
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waren demgegentber jeweils weniger als 30 Prozent der Ar-
beitslosen langzeitarbeitslos.®

Ebenso kann es Passprobleme zwischen den Anforde-
rungen der offenen Stellen und den Eignungsprofilen der
Arbeitslosen geben. Diese kdnnen auf der Ebene der Qua-
lifikationen liegen, etwa wenn die Unternehmen vorwiegend
quallifizierte oder spezialisierte Mitarbeiter suchen, die in der
Gruppe der Arbeitslosen nicht oder nur selten vertreten sind.
Zu nennen sind hier beispielsweise Defizite aufgrund unzurei-
chender Sprachkenntnisse, fehlender (Schul-)Ausbildungen
bzw. BerufsabschlUsse, einer dkonomischen ,Entwertung®
in der Vergangenheit erworbener Qualifikationen als Folge
des Strukturwandels, aber auch formal hoher, von Arbeit-
gebern jedoch nur wenig nachgefragter Qualifikationen und
Berufsabschlisse. Die seit Jahren immer wieder aufflam-

Abbildung 11:
Bildung schiitzt vor Arbeitslosigkeit

Qualifikationsspezifische Arbeitslosenquoten* (1975 — 2023)

Quellen: IAB (2020), Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit (2024b).

30 9 Arbeitslosenquote in Prozent

25 4

20 4

mende Diskussion einer zu geringen Zahl von Absolventen
in den sogenannten MINT-Fachern® ist ein starkes Indiz fur
die Relevanz dieser Probleme. Des Weiteren kdénnen auf Sei-
ten der Arbeitslosen gesundheitliche Einschrankungen oder
Defizite in spezifischen sozialen Kompetenzen (soft skills)
eine Beschaftigungsaufnahme erschweren oder verhindern.
SchlieBlich kénnen unterschiedliche Winsche und Erwar-
tungen an Arbeitsbedingungen oder Entlohnung zwischen
Arbeitsuchenden und potentiellen Arbeitgebern dazu fuhren,
dass beide Seiten nicht zusammenfinden.

Dass fehlende oder unzureichende berufliche Qualifikationen
das Arbeitslosigkeitsrisiko stark erhdhen, ist empirisch gut
belegt. Der Blick auf die qualifikationsspezifischen Arbeitslo-
senquoten zeigt diesbezlglich seit Jahrzehnten ein eindeu-
tiges Bild (vgl. Abbildung 11).%7
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1975 1977 1979 1981 1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019 2021 2023

e nsgesamt ohne abgeschlossene Berufsausbildung

mit abgeschlossener Berufsausbildung Mit Hochschulausbildung

* Qualifikationsspezifische Arbeitslosenquoten: Anteil der Arbeitslosen an allen zivilen Erwerbspersonen gleicher Qualifikation (ohne Auszubildende) in Prozent
Datenlicken aufgrund teilweise unvollstandiger Angaben zur letzten abgeschlossenen Berufsausbildung wurden durch Schatzungen geschlossen.

35 Vgl. Statistik der Bundesagentur fur Arbeit (2024d).

36 MINT-Fécher beziehen sich auf die Bereiche Mathematik, Informatik, Naturwissenschaft und Technik.

37 Vgl. auch Réttger/Weber/Weber (2020).
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Nach Angaben der Bundesagentur fur Arbeit war im Jahr
2023 die Arbeitslosenquote von Personen ohne abgeschlos-
sene Berufsausbildung mit 20,8 Prozent mehr als siebenmal
so hoch wie die von Akademikern (2,8 Prozent). Geringquali-
fizierte machen zugleich gut die Hélfte aller Arbeitslosen aus.
Bereits mit einer abgeschlossenen Lehre sinkt die Arbeitslo-
senquote auf unterdurchschnittliche 3,2 Prozent.®

Auch wenn eine Verbesserung des Matchings zwischen Ar-
beitslosen und offenen Stellen aufgrund der heterogenen
Ursachen an unterschiedlichen Stellschrauben ansetzen
muss, kommt dem Bildungssystem ohne Frage eine zentrale
Rolle zu. Neben dringend notwendigen Verbesserungen im
schulischen Bereich — etwa was die zu hohe Zahl von Schul-
abgangern ohne Abschluss betrifft — sollte es im kollektiven
Eigeninteresse der Arbeitgeber liegen, einen konstruktiven
Beitrag zu leisten und in betriebliche Aus- und Weiterbildung
zu investieren. Hier liegt es auch in der Eigenverantwortung
der Wirtschaft, einem mdglichen Free-Rider-Verhalten ein-
zelner Unternehmen bei der betrieblichen Ausbildung ent-
gegenzuwirken. Was die von staatlicher Seite angebotenen
und in den letzten Jahren mit dem Qualifizierungschancen-
gesetz und dem ,Arbeit-von-morgen-Gesetz“ ausgewei-
teten Fordermdglichkeiten fur berufliche Weiterbildungen
von Mitarbeitern betrifft, werden diese nach bisherigen Er-
kenntnissen des IAB von den Betrieben eher wenig in An-
spruch genommen, was u. a. auf mangelnde Informationen
sowie administrative Hirden zurlickgefihrt wird.2°

Eine zweite grundsétzliche Ursache fir das Nebeneinan-
der von Arbeitslosigkeit und Arbeitskraftemangel sind
Fehlanreize durch die Ausgestaltung der sozialen Siche-
rungssysteme sowie des Steuer- und Transfersystems. Von
Okonomischer Seite wird insbesondere im Hinblick auf die
bedurftigkeitsgepriften Grundsicherungsleistungen seit lan-
gem von einem Sozialstaatsdilemma gesprochen und darauf

38 Vgl. Statistik der Bundesagentur fur Arbeit (2024b).
39 Vgl. Biermeier et al. (2023).
40

hingewiesen, dass ein Zielkonflikt zwischen der dauerhaften
Sicherung des Existenzminimums durch staatliche Transfers
und dem Erhalt ausreichender Arbeitsanreize im unteren Ein-
kommensbereich besteht.*® Angesichts eines zunehmenden
Arbeits- und Fachkraftemangels erhalt dieses Problem noch
einmal zusétzliche Relevanz.

Fur erwerbsfahige Empfanger von staatlichen Grundsiche-
rungsleistungen wie beispielsweise dem Burgergeld scheint
sich aus individueller Perspektive die Aufnahme oder Auswei-
tung einer Beschéaftigung insbesondere im unteren Einkom-
mensbereich aus finanzieller Sicht kaum zu lohnen, da das ei-
gene zusatzliche Arbeitseinkommen zu einem betrachtlichen
Teil mit den erhaltenen Sozialleistungen verrechnet wirde und
gegebenenfalls parallel zum Transferbezug bereits Zahlungen
flr Sozialversicherungsbeitradge und Einkommensteuer geleis-
tet werden mussten.*" Bereits im Rahmen des Blrgergelds
liegt die Transferentzugsrate jenseits des Grundfreibetrags von
100 Euro derzeit zwischen 70 und 100 Prozent.*? Das heif3t,
dass ein BUrgergeldempféanger von jedem selbst verdienten
Euro maximal 30 Cent behalten darf. Der Restbetrag wird
auf das Burgergeld angerechnet und dieses entsprechend
gekurzt. Berlcksichtigt man darUber hinaus weitere beduirf-
tigkeitsgeprufte steuerfinanzierte Sozialleistungen wie das
Wohngeld oder den Kinderzuschlag und die ab bestimmten
Einkommensgrenzen ebenfalls einsetzende Belastung durch
Sozialversicherungsbeitrdge und die Einkommensteuer, so
weitet sich dieser Zielkonflikt auch in Einkommensbereiche
aus, in denen kein Anspruch auf Burgergeld mehr besteht.
In Abhangigkeit vom betrachteten Haushaltstyp kann eine
hohe Grenzbelastung aufgrund wegfallender Sozialleistungen
bis in mittlere Einkommensbereiche auftreten. Abbildung 12
zeigt diese Problematik exemplarisch fUr ein Alleinverdiener-
Ehepaar mit zwei Kindern im Alter von flnf und neun Jahren
auf Basis des Rechtsstandes im 2. Halbjahr 2023. Angesichts
von Grenzbelastungen, die in weiten Einkommensbereichen
zwischen 70 und 100 Prozent liegen, sind die monetéaren An-
reize fir Empféanger bedUrftigkeitsgeprufter Sozialleistungen,

Vgl. beispielsweise SVR (2023), Schob (2022) sowie Bruckmeier/Muhlhan/Peichl (2018). Der Konflikt zwischen staatlichen Transferleistungen und Arbeitsanrei-

zen prégte bereits die arbeitsmarkt- und sozialpolitischen Diskussionen vor und wéhrend der sogenannten Hartz-Reformen kurz nach der Jahrtausendwende,

vgl. exemplarisch SVR (2002).
41
42

Vgl. exemplarisch Bldmer/Hansen/Peichl (2024) sowie Blémer/Fischer/Pannier/Peichl (2024).
Seit Juli 2023 gelten gemaB § 11b Abs. 3 SGB Il beim Burgergeld die folgenden Hinzuverdienstregelungen (Erwerbstéatigenfreibetrage): Fur die ersten 100 Euro

Bruttoeinkommen gilt ein Freibetragssatz von 100 Prozent, sie bleiben also anrechnungsfrei. Im Einkommensintervall zwischen 100 und 520 Euro betragt der
Freibetragssatz 20 Prozent, zwischen 520 und 1.000 Euro 30 Prozent. Zwischen 1.000 und 1.200 Euro bzw. 1.500 Euro, wenn mindestens ein minderjahriges
Kind in der Bedarfsgemeinschaft lebt, liegt der Freibetragssatz bei 10 Prozent. Hohere Erwerbseinkommen werden vollstédndig auf das Burgergeld angerechnet,

vgl. auch Raddatz (2023).
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Arbeitslosigkeit zu beenden oder eine Teilzeitbeschéaftigung
mit niedrigem Stundenumfang deutlich auszuweiten, in vie-
len Féllen eher gering. Hinzu kommt, dass das Zusammen-

Abbildung 12:

wirken der unterschiedlichen Leistungen und ihrer jeweiligen
Anrechnungsmodalitdten Uberaus komplex und hochgradig
intransparent ist.*

Arbeit lohnt sich (haufig) kaum: Bezieher von bedrftigkeitsgepriften Sozialleistungen sehen sich aufgrund hoher Transfer-

entzugsraten hohen Grenzbelastungen gegentber

Quellen: SVR (2023) auf Basis von Blémer/Peichl (2023), ifo-Mikrosimulationsmodell.

Verfiigbares Einkommen bezogen auf das Bruttoeinkommen
nach Verrechnung aller Komponenten
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Anmerkungen: Exemplarische Darstellung fur ein Alleinverdiener-Ehepaar mit zwei Kindern im Alter von funf und neun Jahren, Rechtsstand Ende 2023. Es wird eine
monatliche Warmmiete von 807 Euro unterstellt. Die Grenzbelastung entspricht dem Anteil eines zusatzlich verdienten Euros, der aufgrund von Transferentzug im
Transfersystem, Einkommensteuer oder Sozialversicherungsbeitragen wieder abgezogen wird.

Der skizzierte Zielkonflikt zwischen staatlichen Transferzah-
lungen zur Sicherung des Existenzminimums bei BedUrftig-
keit und splrbaren Anreizen, den Lebensunterhalt so weit
wie moglich selbst zu erwirtschaften, ist nur schwer zu 6sen,
da es sich um eine Art Teufelskreis handelt. Einerseits mus-
sen schon aus fiskalischen Griinden die subsidiar gewéhrten
staatlichen Sozialleistungen wieder abgeschmolzen werden,
wenn sich das eigene Arbeitseinkommen — beispielsweise

43 Vgl. exemplarisch Peichl et al. (2023), S. 40f. und S. 57f.
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durch die Aufnahme einer Beschaftigung oder die Auswei-
tung der wochentlichen Arbeitszeit — erhdht. Andererseits
fihrt gerade diese (anteilige) Verrechnung des eigenen
Einkommens mit den staatlichen Sozialleistungen zu dem
dargestellten Effekt, dass sich Arbeit kaum lohnt, weil das
verflgbare Nettoeinkommen des Haushalts trotz aller Ar-
beitsanstrengungen kaum steigt.
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Je hdher das Ausgangsniveau staatlicher Sozialleistungen
dabei ist, desto héhere Transferentzugsraten werden ten-
denziell bendtigt, um das System finanzierbar zu halten und
den Kreis der Anspruchsberechtigten nicht ins Uferlose an-
steigen zu lassen. Mit Blick auf eine moglichst geringe Be-
eintrachtigung von Arbeitsanreizen wére daher ein niedriges
Ausgangsniveau bei gleichzeitig groBzlgigeren Hinzuver-
dienstmoglichkeiten winschenswert. Andererseits gibt es
einen gesellschaftlichen Konsens, dass der Staat bei BedUirf-
tigkeit das Existenzminimum sichern und ein menschenwdr-
diges Leben ermdglichen soll. Daraus lassen sich — bei allem
interpretatorischem Spielraum, wie hoch das Existenzmini-
mum genau ist — Mindestbetrage flr bedUrftigkeitsgeprifte
staatliche Sozialleistungen ableiten, die vom Gesetzgeber
nicht ohne Weiteres unterschritten werden kdnnen.**

Ein erster sinnvoller Losungsansatz, der schon seit vielen
Jahren immer wieder thematisiert wurde und in der jingeren
Vergangenheit verstarkt Eingang in die wirtschaftspolitische
Beratung findet, ist eine verbesserte Abstimmung der unter-
schiedlichen Sozialleistungen — insbesondere also Blrger-
geld, Wohngeld und Kinderzuschlag — sowie eine Glattung,
aber auch eine leichte Abflachung der Transferentzugsrate
bzw. Grenzbelastung bei steigendem eigenem Einkom-
men.*® Dass diesbezlglich Verbesserungen nicht nur not-
wendig, sondern auch méglich sind, zeigen etwa empirische
Untersuchungen auf Basis von Mikro-Simulationsmodellen.*®
Solange man sich allerdings ausschlieBlich auf die negativen
monetaren Arbeitsanreizeffekte durch die hohe Grenzbelas-
tung, also den in Abbildung 12 exemplarisch gezeigten ,Ta-
rifverlauf konzentriert, ohne zugleich auch die Bedingungen
des Sozialleistungsbezugs und die ,Erwartungen” an die
Mitwirkungspflichten und das eigenverantwortliche Handeln
der Transferempfanger zur Beendigung des Transferbezugs
in den Blick zu nehmen, wird man angesichts des Zielkon-
flikts mit der Sicherung des Existenzminimums bestenfalls
partielle Erfolge erreichen kénnen.

Ein zweiter Losungsansatz, der diesen Zielkonflikt zumin-
dest partiell aufzuldsen vermag und daher zwingend mitbe-
rUcksichtigt werden sollte, liegt in der Stérkung des Prinzips
,Fordern und Fordern®. Dem Subsidiaritétsprinzip folgend
sollte der Staat klar signalisieren, dass Grundsicherungs-
leistungen nur fUr finanzielle Notlagen gedacht sind und
von den Leistungsbeziehern ausreichende Bemihungen
erwartet werden, so weit wie moglich selbst flr den eige-
nen Lebensunterhalt aufzukommen — auch dann, wenn das
eigene Arbeitseinkommen nicht oder nur geringflgig Uber
dem staatlich garantierten Grundsicherungsniveau liegt. Fur
erwerbsfahige Transferempfanger von Grundsicherungsleis-
tungen sollte der Bezug in dem Sinne unbeguem gemacht
werden, dass eine strikte Bedurftigkeitsprifung erfolgt und
sie zudem ausreichende eigene Anstrengungen nachweisen
mussen, den Transferbezug zu beenden oder zumindest zu
verringern. BedUrftigkeitsgeprifte Sozialleistungen sind aus
gutem Grund nicht als bedingungsloses Grundeinkommen
konzipiert und sollten daher auch nicht als ein solches miss-
verstanden oder dahingehend durch die HintertGr umfunkti-
oniert werden.*” Je groBzlgiger die staatlichen Leistungen
ausfallen, desto wichtiger wird dieser Aspekt.

44 Grundsétzlich ware es vorstellbar, das Blrgergeld flr erwerbsfahige Transferempfanger unter das Existenzminimum zu senken, wenn gleichzeitig staatlicher-
seits Moglichkeiten fUr einen ausreichenden Hinzuverdienst garantiert wiirden, so dass — unter Einforderung der Mitwirkungspflichten der Betroffenen — das
Existenzminimum durch die Kombination von staatlichen Sozialleistungen und Hinzuverdienst gesichert wére.

45 Vgl. etwa die jungsten Gutachten von Peichl et al. (2023) fur das BMAS und Blémer/Hansen/Peichl (2024) fiir das BMWK oder SVR (2023).

46 Dabei zeigt sich allerdings, dass nicht jede von der Politik ins Auge gefasste Reform diese Ziele auch erreicht. Das gilt beispielsweise fUr die von der Bundes-
regierung geplante Kindergrundsicherung. So stellen Peichl et al. (2023) hinsichtlich der geplanten Kindergrundsicherung fest: ,Es existieren also nach wie vor
Einkommensbereiche, in denen durch den Transferentzug bei diesen Leistungen [der Kindergrundsicherung] und die Belastung durch Einkommensteuer und
Sozialversicherungsbeitrdge Grenzbelastungen von bis zu (und in einigen Konstellationen tber) 100 Prozent auftreten, sich zusatzliches Bruttoerwerbseinkom-
men also kaum und mitunter sogar negativ auf das verfigbare Einkommen auswirkt.”

47 Siehe Raddatz (2019) fur eine umfassende Kritik des bedingungslosen Grundeinkommens.
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Der Arbeits- und insbesondere Fachkraftemangel stellt eine
ernsthafte Bedrohung fiir den Wirtschaftsstandort Deutsch-
land dar. Angesichts der vorgezeichneten demografischen
Entwicklung und des bevorstehenden Renteneintritts der
Generation der Babyboomer sollte niemand darauf bauen,
dass sich dieses Problem auf absehbare Zeit von allein 16-
sen wird. Dafur ist der Arbeitsmarkt aufgrund immanenter
Besonderheiten und Friktionen, nicht zuletzt aber auch we-
gen staatlicher Regulierungseingriffe und anreizverzerrender
Sozialsysteme zu weit davon entfernt, ein perfekt funktionie-
render Markt zu sein, bei dem allein der Preismechanismus
das Knappheitsproblem effizient 16sen kann.

Es ist davon auszugehen, dass ein anhaltender Fach- und
Arbeitskraftemangel den Wettbewerb zwischen den Un-
ternehmen um Arbeitskrafte verschéarft und zu endogenen
Marktanpassungen fihrt, sprich zu Lohnerhdhungen und
Verbesserungen bei den Arbeitsbedingungen. Dadurch wird
die Diskrepanz zwischen Arbeitsnachfrage und Arbeitsan-
gebot gedampft: Einerseits, weil bei steigenden Léhnen die
gesamtwirtschaftliche Arbeitsnachfrage sinkt, wenn Arbeits-
krafte zu produktiveren Unternehmen wechseln, die hdhere
Loéhne erwirtschaften und bezahlen kdnnen, wéhrend ande-
re, tendenziell unproduktivere Unternehmen aus dem Markt
ausscheiden und manche Tatigkeiten automatisiert werden
oder wegfallen. Diese Verringerung der Arbeitsnachfrage ist
dabei gesamtwirtschaftlich durchaus vorteilhaft.#¢ Anderer-
seits ist bei steigenden Realldhnen von einem Anstieg des
Arbeitsangebots auszugehen, was den bestehenden Nach-
frageliberhang ebenfalls verringert. Vor diesem Hintergrund
pladieren etwa Fuest/Jager (2024) daflr, Wettbewerbs-
hemmnisse auf dem Arbeitsmarkt sowie Mobilitéts- und In-
formationsfriktionen abzubauen und strukturkonservierende
arbeitsmarktpolitische Instrumente wie das Kurzarbeitergeld
auf den PrUfstand zu stellen.*

Allerdings ware es mehr als fahrlassig, die Losung des Fach-
und Arbeitskréftemangels allein im Wettbewerbsprozess auf
dem Arbeitsmarkt zu sehen. Daflr ist zundchst der Arbeits-
markt selbst durch zu viele Marktunvollkommenheiten, aber
auch staatliche Regulierungseingriffe gekennzeichnet, die
den skizzierten Anpassungsprozess behindern. Zudem be-
einflusst staatliches Handeln in erheblichem MaBe Lebens-

48 Siehe beispielsweise Fuest/Jager (2024).
49 Fuest/Jager (2024), S. 24f.

bereiche und Institutionen, die zwar in engem Bezug zum
Arbeitsmarkt stehen, aber diesem gleichwohl nicht direkt
zugerechnet werden kdnnen. An erster Stelle ist dabei das
(staatliche) Bildungssystem zu nennen, das idealerweise flr
alle Kinder und Jugendlichen gute Startchancen fur das Er-
werbsleben sicherstellen sollte. SchlieBlich ist der individuelle
Bildungserwerb ein maBgeblicher Faktor fir den spateren
okonomischen Erfolg auf dem Arbeitsmarkt. Darlber hinaus
wirken sich — wie im vorangehenden Kapitel skizziert — das
Steuer- und Transfersystem und insbesondere die sozialen
Grundsicherungssysteme auf die Arbeitsanreize und damit
auf den Arbeitsmarkt aus. AuBerdem determiniert der Staat
beispielsweise mit seiner Zuwanderungsgesetzgebung nicht
nur in erheblichem MaBe die Spielrdume von Unternehmen,
bendtigte Fachkrafte im Ausland zu finden, sondern legt
ganz allgemein die Kriterien fest, wer nach Deutschland ein-
reisen darf und wie gut (potentielle) erwerbsfahige Zuwande-
rer in den deutschen Arbeitsmarkt integriert werden kénnen.

Daher erscheinen vor allem die folgenden Ziele und MaB3-
nahmen im Sinne einer breit angelegten arbeitsmarkt- und
wirtschaftspolitischen Strategie wichtig, um einerseits das
Arbeitsangebot zu erhéhen und andererseits die Funktions-
fahigkeit des Arbeitsmarktes zu verbessern, Matchingpro-
bleme zu verringern und die bestehende verfestigte Arbeits-
losigkeit abzubauen:*°

¢ Die Verringerung der Mismatch-Arbeitslosigkeit, u.a.
durch bessere Bildungsmdoglichkeiten und passgenauere
Qualifizierung, aber auch durch eine Erhéhung der regio-
nalen Mobilitat.

¢ Eine Verbesserung der Arbeitsanreize, nicht zuletzt fir
Langzeitarbeitslose und erwerbsfahige Bezieher bedUrf-
tigkeitsgeprufter Grundsicherungsleistungen wie Bar-
gergeld oder Wohngeld durch eine Starkung der Eigen-
verantwortung und des Prinzips ,Férdern und Fordern®.
Darlber hinaus sollten die unterschiedlichen sozialen
Grundsicherungsleistungen, deren Zusammenspiel mit
Blick auf Leistungsanspriche und Transferentzugsraten
gegenwartig Uberaus komplex und intransparent ist, ver-
einfacht, besser aufeinander abgestimmt und soweit wie
mdglich zusammengefasst werden.

50 Vgl. fir &hnliche Handlungsempfehlungen, an denen sich die folgenden Ausflhrungen orientieren, beispielsweise Fitzenberger/Hiesinger/Holleitner (2024), Kf\W

Research (2022b) oder Burstedde/Kolev-Schaefer (2024).

23



Stiftung Marktwirtschaft

Argumente zu Marktwirtschaft und Politik Nr. 177

e Fine weitere Erhéhung der Erwerbsbeteiligung, ins-

besondere von Alteren und Frauen. Hier geht es nicht
nur um die (weitere) Erhdhung der Erwerbsquoten und
damit die Partizipationsentscheidung, ob eine Beschéaf-
tigung Uberhaupt aufgenommen bzw. beibehalten wird
oder nicht. Mindestens genauso wichtig ist es, bei bereits
Erwerbstéatigen auf eine Ausweitung ihrer Beschaftigung
hinzuwirken. Die im internationalen Vergleich niedrige
durchschnittliche Arbeitszeit in Deutschland, die nicht zu-
letzt das Ergebnis einer hohen Teilzeitquote ist, zeigt das
betrachtliche Potential, auf diesem Wege Knappheiten
auf dem Arbeitsmarkt abzufedern. Forderungen nach ei-
ner Vier-Tage-Woche gehen vor diesem Hintergrund in die
vollig falsche Richtung. lhre flaichendeckende Umsetzung
wlrde in erster Linie den Standort Deutschland schwa-
chen und am Ende gerade auch denjenigen schaden,
die als vermeintliche NutznieBer solcher Veranderungen
umworben werden. Als wichtige EinzelmaBnahmen zur
Erhdhung der Erwerbsbeteiligung sind zu nennen:

- Eine weitere Anhebung des Renteneintrittsalters Uber
das 67. Lebensjahr hinaus, beispielsweise durch eine
Koppelung des gesetzlichen Renteneintrittsalters an
die Entwicklung der ferneren Lebenserwartung. Die
Rente mit 67 mit inrem positiven Einfluss auf die Er-
werbsbeteiligung kann hier als Vorbild dienen und
sollte weiter ausgebaut werden. Darltiber hinaus zei-
gen die Entwicklungen in anderen Landern, dass bei
der Erwerbsbeteiligung Alterer hierzulande noch unge-
nutzte Potentiale bestehen.®!

- Bessere Betreuungsmdglichkeiten fur Kinder, da eine
hoéhere Erwerbsbeteiligung oder Vollzeitbeschafti-
gung, insbesondere von Frauen, haufig an fehlenden
oder unzureichenden Betreuungsmoglichkeiten fur
Kinder scheitert. Dabei ist zu berlicksichtigen, dass
eine langere ,Auszeit® vom Arbeitsmarkt mit einem

51 Siehe Walwei (2024).
52 Die am 17. Juli 2024 vom Bundeskabinett beschlossene ,Wachstumsinitiative — neue wirtschaftliche Dynamik fir Deutschland“ enthalt als Punkt 27 unter der

Verlust beruflichen Humankapitals einhergehen kann,
so dass ein nahtloser Wiedereinstieg, wenn die Kin-
der &lter sind, nicht immer oder nur zu unattraktiven
Konditionen moglich ist. Dem Ausbau von Kinderbe-
treuungsmaoglichkeiten sollte daher — auch jenseits von
politischen Sonntagsreden — politische Prioritat einge-
raumt werden.

¢ FEine Ausweitung der qualifizierten und auf den deut-
schen Arbeitsmarkt abgestimmten Zuwanderung. Da-
fir bedarf es zum einen einer starkeren Steuerung der
Migration nach arbeitsmarktpolitischen Erfordernissen.
Zum anderen muss eine schnellere und bessere Integra-
tion derjenigen angestrebt werden, die aus humanitéaren
Grunden ein Bleiberecht in Deutschland erhalten. Schon
vor dem Hintergrund der demografischen Entwicklung
in den kommenden Jahrzehnten wére es keine L&sung,
auf qualifizierte Zuwanderer zu verzichten. Die aktuellen
Plane der Bundesregierung, mehr ausléandische Fach-
kréfte durch temporére steuerliche Entlastungen anzuzie-
hen, kodnnen allerdings nicht Uberzeugen.®? Eine solche
Bevorteilung einzelner Gruppen ist ordnungspolitisch
fragwurdig, stellt eine massive Ungleichbehandlung dar
und wirde die Komplexitat des Steuersystems und den
blrokratischen Aufwand weiter erhdhen. Dartber hinaus
spricht vieles dafur, dass eine starkere Zuwanderung von
auslandischen Fachkréften in den deutschen Arbeits-
markt aus anderen Grinden scheitert, beispielsweise
wegen langwieriger Visumsverfahren oder blrokratischer
HUrden bei der Anerkennung ausléndischer Abschllsse.
Diese sollten stattdessen prioritdr angegangen werden.

AbschlieBend gilt es darauf hinzuweisen, dass nattrlich auch
alle MaBnahmen, die technischen Fortschritt und Innovati-
onen férdern und so auch die Produktivitat der vorhandenen
Arbeitskrafte erhdhen, in Zeiten knapper Fachkrafte beson-
ders wichtig sind.

Uberschrift ,Arbeitsaufnahme in Deutschland steuerlich begiinstigen den Vorschlag, dass neu zugewanderte Fachkrafte in den ersten drei Jahren 30, 20 und
10 Prozent vom Bruttolohn steuerfrei stellen kdnnen sollen, wobei fur diese Freistellung Unter- und Obergrenzen flr den Bruttolohn definiert werden sollen.
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Deutschland hat beschlossen, bis spatestens 2045 kli-
maneutral zu werden. Dazu wird im Rahmen der Ener-
giewende ein grundlegender Umbau des deutschen
Energiesystems angestrebt, den die Politik mit groBen
Kraftanstrengungen vorantreibt. Bei der Umsetzung der En-
ergiewende- und Klimapolitik wird vor allem ein planerischer
Ansatz verfolgt, bei dem der Staat am grtinen Tisch passge-
nau festzulegen versucht, welche Regulierungen und Sub-
ventionen die einzelnen Sektoren und Technologien bendti-
gen, um die ambitionierten Klimaziele zu erreichen.

Inzwischen wird immer deutlicher, dass dieser von Dirigis-
mus und WissensanmaBung geleitete Ansatz verfehlt ist:
Deutschlands Energiewende ist konkurrenzlos teuer, die
Energieversorgung ist perspektivisch nicht gesichert, die
erzielten CO,-Einsparungen sind Uberschaubar und das
versprochene ,grine Wirtschaftswunder” bleibt aus. Die
Energiewende wirkt, nur leider in eine Richtung, die den
Wohlistand des Landes bedroht. Die politischen MaBnah-
men sind oft nicht aufeinander abgestimmt, was dazu flhrt,
dass positive Wirkungen des Emissionshandels durch eine
Vielzahl lenkender Eingriffe Uberlagert werden. Es ist daher
nicht verwunderlich, dass die deutsche Energiewende keine
internationalen Nachahmer findet und die Stimmung in wei-
ten Teilen der Gesellschaft und Wirtschaft in Bezug auf die
Umsetzung der Energiewende gekippt ist: Ein zunehmender
Teil der Bevolkerung ist mit der Energiewende- und Klima-
politik unzufrieden, wahrend immer mehr Unternehmen
planen, ihre Produktion einzuschranken oder ins Ausland zu
verlagern.

Um das Ruder noch herumzureien, bedarf es eines neu-
en Ansatzes, bei dem die Energiewende im Dialog mit
Wissenschaft, Unternehmen und Gesellschaft starker auf
Ordnungspolitik (Anreize und Rahmensetzung) als auf ein
kleinteiliges Ordnungsrecht (Regulierung und Verbote) oder
eine groBzlgige Forderpolitik ausgerichtet ist. Um die Ak-
zeptanz der Bevdlkerung und die Wettbewerbsfahigkeit der
Wirtschaft wiederherzustellen, ist eine Politik erforderlich, bei
der Energie nicht nur sauber, sondern zugleich sicher und
bezahlbar ist. Deutschland braucht eine marktwirtschaft-
lich ausgerichtete Energiewende, die Wirtschaftswachs-
tum und Klimaschutz miteinander verbindet, auf einheitliche
CO,-Preise als wichtigsten Anreizmechanismus setzt und
technologischen Fortschritt ermdglicht.

Um bei der Energiewende- und Klimapolitik die gesetzten
Ziele effizient und effektiv zu erreichen, muss Deutschland
andere Prioritaten setzen:

e Statt Dirigismus und Subventionen sollte stérker auf
Marktmechanismen wie die CO,-Bepreisung gesetzt
werden. Der européische Emissionshandel hat gezeigt,
dass klimapolitische Ziele sicher und kosteneffizient er-
reicht werden koénnen.

* Innovationen sollten eine stérkere Rolle einnehmen, die
bestenfalls aus der deutschen Energiewende hervorge-
hen und CO,-arme Technologien hervorbringen, die im
In- und Ausland Treibhausgase wirksam reduzieren, ab-
scheiden und speichern kénnen.

¢ Das inlandische Energieangebot sollte technologieof-
fen ausgeweitet werden, um eine sichere, saubere und
bezahlbare Energieversorgung jenseits von Solar-, Wind-
und Wasser(stoff)kraft zu gewahrleisten.

* Den fragmentierten EU-Energiebinnenmarkt gilt es zu
starken, grenziiberschreitende Netze schneller zu reali-
sieren und modernisieren. Dazu sind schnelle Planungs-
und Genehmigungsverfahren sowie smarte Netze er-
forderlich.

e AuBerdem ist es aufgrund der globalen Dimension des
Klimawandels erforderlich, starker auf internationale Ko-
operation zu setzen sowie Anpassungsstrategien an
den Klimawandel zu entwickeln. Ein Klima-Club sollte
moglichst viele Staaten einbinden und weltweit einheit-
liche CO,-Preise anstreben.

Wie wiirden Sie die Umsetzung der Energiewende in
Deutschland beurteilen?

100% 1
80% A
70% A

60% 4
50% 4

40% -

30% 1 o gut
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Quelle: Expertenkommission zum Energiewende-Monitoring (2024).
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Deutschland hat sich im Rahmen des ambitionierten Ziels
der Europaischen Union (EU), bis zum Jahr 2050 der erste
klimaneutrale Kontinent der Welt zu werden, selbst noch
ehrgeizigere Ziele gesteckt: Bereits 2045 soll Deutschland
klimaneutral sein und netto nicht mehr Treibhausgase aus-
stoBen als es anderweitig absorbieren kann. Ab 2050 soll
sogar eine negative CO,-Bilanz erreicht werden, indem ins-
gesamt mehr Kohlendioxid aus der Atmosphére entfernt als
verursacht wird. Auf dem Weg dorthin gelten verbindliche
Zwischenziele: Bis 2030 ist eine Reduktion um 65 Prozent
aller Treibhausgase im Vergleich zu 1990 zu erzielen, bis
2040 um 88 Prozent.’

Aus diesen Zielen wird ein immenser politischer Handlungs-
bedarf abgeleitet, der die Dekarbonisierung in allen wichtigen
Sektoren der deutschen Volkswirtschaft passgenau steuern
soll. Eine bedeutende Rolle kormnmt dabei der Energieversor-
gung zu, die durch die Energiewende vollstandig dkologisch
transformiert und von fossilen sowie nuklearen Energietra-
gern auf erneuerbare Energietrdger umgebaut werden soll.
Ein ambitioniertes Vorhaben, wenn man bedenkt, dass die
Energieversorgung Deutschlands derzeit noch zu rund 80
Prozent auf fossilen Energietragern beruht. Trotzdem versi-
cherte im Marz 2024 der zustandige Wirtschafts- und Kii-
maschutzminister Robert Habeck, dass Deutschland bei
der Energiewende und beim Klimaschutz ,auf Kurs“ sei.?
Die Klimaschutzllcke — also die Differenz zwischen aktuellen
Treibhausgasemissionen und gesetzten Emissionsreduk-
tionszielen — werde bis 2030 vollstandig geschlossen, wie
neue Projektionen des Umweltbundesamtes zeigten. Allein
im Jahr 20283 seien die Treibhausgase um mehr als zehn
Prozent im Vergleich zum Vorjahr zurlickgegangen. Das sei
der hochste Ruckgang seit mehr als 30 Jahren und belege,
dass die KlimaschutzmaBnahmen wirkten.

Doch zu welchem Preis scheint diese Rechnung aufzuge-
hen? Die energieintensive Industrieproduktion ist in den
vergangenen Jahren massiv eingebrochen und hat allein
dadurch einen Teil der Klimaschutzllicke geschlossen. Aktu-
elle Konjunkturprognosen gehen davon aus, dass die deut-
sche Wirtschaft 2024 das zweite Jahr in Folge schrumpfen
wird.® DafUr sind gewiss nicht allein Dekarbonisierung und
steigende Energiekosten verantwortlich, sondern eine Reihe

Vgl. § 13 Bundes-Klimaschutzgesetz (KSG) 2024.

Vgl. Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose (2024).

M WN =

weiterer Faktoren. Jedoch zeigt es das Spannungsfeld, in
dem sich die Energiewende- und Klimaschutzpolitik bewegt.
Ihr Erfolg setzt eine robuste, wettbewerbsfahige Wirtschaft
und breite gesellschaftliche Akzeptanz voraus, die wiederum
durch die politische Vorgehensweise und MaBnahmen nicht
gefahrdet werden dirfen. Um dies zu verdeutlichen, wird die
Okologische Transformation zuweilen als ,,offene Operation
am Herzen der Volkswirtschaft” beschrieben.

Um bei dieser Operation nichts dem Zufall zu Uberlassen,
zeigt die deutsche Politik groBen Gestaltungswillen, der zu-
sehends von einer planwirtschaftlichen Denkweise gepragt
wird. Sie geht dabei von der ingenieurhaften Vorstellung
aus, dass der staatliche Planer mit selbstsicherer Gewissheit
bis ins Detail festlegt, mit wie vielen Subventionen, Regu-
lierungen und Verboten die Technologien der Zukunft (und
Vergangenheit) bedacht werden. Bundeskanzler Olaf Scholz
verspricht sich dadurch nichts Geringeres als eine interna-
tionale ,Vorreiterrolle® Deutschlands beim Klimaschutz und
ein ,griines Wirtschaftswunder” wie zu Nachkriegszeiten.*
Unterstitzung erhalt Deutschland dabei zunehmend von
der EU, die im Rahmen ihres Green Deals ebenfalls zu gri-
ner Wirtschaftslenkung neigt und dirigistische MafBnahmen
bevorzugt. Auch sie ist davon Uberzeugt, mit staatlichem
Mikromanagement die 6kologische Wende in den Mitglied-
staaten erfolgreich herbeifUhren zu kénnen und ihnen damit
zu nachhaltigem Wirtschaftswachstum zu verhelfen.

Zu bedenken ist in diesem Kontext, dass ein schnelles Vor-
preschen und das ,Vorangehen mit gutem Beispiel” die Kili-
maschutzanstrengungen anderer Staaten nicht gerade stei-
gern. Aus der Sicht eines eigennutzorientierten Akteurs sinkt
der Grenznutzen eigener KlimaschutzmaBnahmen, je mehr
andere bereits in das offentliche Gut ,Klimaschutz“ investie-
ren. Ein strikt rationales Handeln wirde daher eine Redukti-
on der eigenen Anstrengungen in Folge steigender Anstren-
gungen anderer implizieren, insbesondere wenn sich daraus
okonomische Nachteile fir das eigene Land vermeiden las-
sen. Dies macht eine global koordinierte Perspektive auf den
Klimaschutz unerldsslich. Eine internationale Vorreiterrolle
wird die deutsche Energiewende jedenfalls nur dann einneh-
men, wenn nationale CO,-Reduktionen nicht mit explodie-
renden Kosten und sinkendem Wohlstand einhergehen.

Vgl. https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Pressemitteilungen/2024/03/20240315-deutschland-bei-klimazielen-2030-erstmals-auf-kurs.html.

Vgl. https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Pressemitteilungen/Finanzpolitik/2021/06/2021-06-23-klimaschutz-sofortprogramm-2022.html so-

wie https://www.faz.net/aktuell/wirtschaft/olaf-scholz-wirtschaftswunder-durch-gruene-transformation-18896406.html.
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Abbildung 1:
Entkopplung von CO,-Emissionen und Wirtschaftswachstum gelingt, aber noch nicht tberall

Quelle: Our World in Data.
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Oder ist dies der falsche Ansatz und Klimaschutz kann ei-
gentlich nur dann gelingen, wenn das Bruttoinlandspro-
dukt und damit der Wohlstand des Landes absichtlich und
deutlich sinken, wie es die Anhénger des sogenannten De-
growth-Ansatzes glauben?® Um mit diesem Mythos gleich
aufzurdumen: Ein Blick auf vergleichende Daten weltweit
zeigt, dass die Entkopplung von CO,-Emissionen und Wirt-
schaftswachstum in den wirtschaftlich entwickelten Re-
gionen langst Realitdt und somit bereits gelungen ist (vgl.
Abbildung 1). Demzufolge sollte man verstarkt die sich noch
entwickelnden Staaten in den Fokus der Klimapolitik ri-
cken, was einmal mehr belegt, dass Klimaschutz vor allem
eine globale Aufgabe ist. Diesen Staaten die Aussicht auf
steigenden Wohlstand vorzuenthalten, ist jedoch keine ziel-
flhrende Strategie und zum Scheitern verurteilt. Zwangs-
askese, staatliche Bevormundung sowie wirtschaftlicher
und sozialer Abstieg, wéhrend das Ausland munter wachst
und die Emissionen weiter steigen, fanden keine Akzeptanz.
Deutlich erfolgversprechender ist technischer Fortschritt, der
CO,-arme Energietrager, Produkte sowie Prozesse hervor-
bringt und in diese Lander exportiert wird — im besten Falle
hervorgegangen aus der deutschen Energiewende.

Vergessen wird oft, dass sich die deutsche Energiewende
in einem Zieldreieck befindet, innerhalb dessen energiepo-
litische MaBnahmen mit all ihren Zielkonflikten abzuwagen
sind (vgl. Abbildung 2). Neben der Umwelt- und Klimaver-
tréglichkeit missen auch die Ziele Wirtschaftlichkeit und
Versorgungssicherheit berlcksichtigt werden. Ein zu starker
Fokus auf CO,-Reduktionen, der die anderen Ziele ausblen-
det, wird die fr den Erfolg der Energiewende erforderliche
gesellschaftliche Akzeptanz nicht erhalten kénnen.

5 Vgl etwa Herrmann (2022).
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Doch ist die deutsche Energiewende diesbezlglich gut auf-
gestellt? Kénnen die angestrebten Ziele mit Dirigismus und
Staatsinterventionismus erreicht werden? Wie sauber, sicher
und bezahlbar ist die deutsche Energiewende- und Klima-
politik in ihrer jetzigen Form Uberhaupt? Anhand der Analyse
dieser Fragen werden im Folgenden konkrete Handlungs-
empfehlungen fur eine effiziente und effektive Energiewen-
de- und Klimapolitik erarbeitet.

Abbildung 2:
Das energiepolitische Zieldreieck

Quelle: Eigene Darstellung.
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Die deutsche Energiewende ist zuvorderst ein energiepoli-
tisches Thema, das jedoch unweigerlich mit der Entwicklung
der Umwelt- und Klimapolitik sowie der Anti-Atomkraft-Be-
wegung verknUpft ist. Zun&chst leitete die Energiewende sich
aus dem zunehmenden Bedurfnis nach mehr Umweltschutz
ab. Im Verlauf kamen mit dem Ausstieg aus der Kernenergie
sowie der Reduktion der Treibhausgasemissionen bis hin zur
Klimaneutralitat weitere dominierende ZielgroBen hinzu.

Ein breiteres offentliches Bewusstsein fir Umweltschutz ent-
wickelte sich in den 1960er Jahren, als zunehmend deutlich
wurde, dass industrielle Emissionen nachteilig auf die Um-
welt wirken kénnen. Im Jahr 1969 befasste sich erstmals
die Bundespolitik mit Umweltpolitik: Bundesinnenminister
Hans-Dietrich Genscher erhielt die Zustandigkeit fir Gewas-
serschutz, Luftreinhaltung und Larmbeka&mpfung und fasste
die neue Abteilung unter dem Thema ,Umweltschutz® zu-
sammen.

Die ,Freiburger Thesen zur Gesellschaftspolitik® der FDP
von 1971 waren das erste Parteiprogramm, in dem eine
Bundespartei eine dezidierte Position zum Umweltschutz
einnahm.¢ Die FDP verwies darin auf eine Ubernutzung und
Zerstdrung der Naturgrundlagen der Industriegesellschaften,
die zu einer ,weltweiten Umweltkrise” flihren werden und mit
den Mitteln der sozialen Marktwirtschaft bekampft werden
mussen. Es muisse gelingen, mit ,marktgerechten Mitteln®
umweltfreundliche Verfahren und Produkte durchzusetzen.
In finf Thesen warb die FDP unter anderem daflr, das Recht
auf eine menschenwurdige Umwelt in Art. 2 des Grundge-
setzes sowie in die Erklarung der Menschenrechte der Ver-
einten Nationen aufzunehmen. Umweltschutz sei eine ,in-
ternationale Aufgabe“ und die Kosten des Umweltschutzes
sollten grundsétzlich nach dem ,Verursacherprinzip aufge-
bracht werden. Des Weiteren forderte die FDP eine obere
Landesbehodrde zur Wahrung des Umweltschutzes und die
Erstellung einer Umweltbilanz durch ein unabhangiges Gre-
mium von Wissenschaftlern, die dem Bundestag regelmaBig
vorzulegen sei.

6 Vgl FDP (1971, S. 71ff).

Daraufhin verabschiedete im Herbst 1971 die sozial-liberale
Bundesregierung das erste Umweltprogramm Deutschlands.
Damit wurde erstmals in der Bundesrepublik die Umwelt als
Politikfeld definiert und drei Grundprinzipien verankert: das
Vorsorgeprinzip, das Verursacherprinzip und das Koope-
rationsprinzip. 1974 folgten das Bundesimmissionsschutz-
gesetz zum Schutz vor schadlichen Umwelteinwirkungen
durch Luftverunreinigungen, Gerdusche, Erschitterungen
und ahnliche Vorgénge sowie 1976 das Bundesnaturschutz-
gesetz zum Schutz der Natur und Landschaftspflege. 1974
wurden zudem das Umweltbundesamt sowie der Sachver-
standigenrat fur Umweltfragen gegrindet. Insbesondere
das Bundesimmissionsschutzgesetz hat zusammen mit der
sogenannten GroBfeuerungsanlagen-Verordnung von 1983
dazu beigetragen, dass durch nachsorgende technische
Anlagen wie Filter, Entschwefelungs- und Wasserklaranlagen
Verbesserungen im Umweltschutz erreicht werden konnten.

Parallel zu diesen Entwicklungen wuchs in den 1970er Jah-
ren die Anti-Atomkraft-Bewegung, die gegen den Bau von
Kernkraftwerken und fUr einen generellen Atomausstieg pro-
testierte. Im Fall des 1973 geplanten Kernkraftwerks Wyhl
war die Bewegung erstmals erfolgreich, indem vor dem
Verwaltungsgericht Freiburg ein Baustopp erwirkt wurde,
der letztlich zur Stillegung des Projekts flhrte. Der Vorfall in
Harrisburg, USA, bei dem es im Méarz 1979 in einem Reaktor
des Three Mile Island-Kraftwerks zu einer partiellen Kern-
schmelze kam, beférderte die Sorgen und den politischen
Widerstand gegen die Kernenergie.

Mit dem ,Aktionsprogramm Energiewende® Ende 1979 griff
der SPD-Landesverband Schleswig-Holstein die Dynamik
der Anti-Atomkraft-Bewegung auf und verwendete erstmals
in der deutschen Politik den Begriff ,Energiewende”.” Das
Aktionsprogramm kritisierte den standig steigenden Ener-
gieverbrauch Deutschlands und den vermehrten Einsatz von
Kernkraftwerken, da diese ,unabsehbare technische und
gesellschaftliche Risiken® beinhalteten. Der Verband forderte
den schrittweisen Verzicht auf den Einsatz und Bau weiterer
Kernkraftwerke. Zudem musse die ErschlieBung regene-
rierbarer Energiequellen Vorrang vor der ErschlieBung nicht
regenerierbarer Energiequellen haben. Stein- und Braun-
kohlekraftwerke sollten gemai dem Aktionsprogramm Ener-

7 Vgl. den Leitantrag Energiepolitik der SPD Schleswig-Holstein auf dem Landesparteitag in Burg auf Fehmarn 1979: http://beschluesse.spd-schleswig-holstein.
de/wiki/Leitantrag:_Energiepolitik_(1979) sowie das Plenarprotokoll 8/169 des Deutschen Bundestages vom 13. September 1979: http://dipbt.bundestag.de/

doc/btp/08/08169.pdf.
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giewende dennoch Prioritat bei der kinftigen Energieversor-
gung haben, um die Versorgungssicherheit zu gewahrleisten
und die Abhéngigkeit von Energieimporten zu verringern.

Im Jahr 1980 formulierte das aus der Anti-Atomkraft-Bewe-
gung hervorgegangene Freiburger Oko-Institut e.V. mit der
Publikation ,ENERGIEWENDE - Wachstum und Wohlstand
ohne Erddl und Uran“ &hnliche Ziele®. Es wollte aufzeigen,
dass ein sofortiger Atomausstieg und perspektivisch ein
Verzicht auf Erddl ohne eine Gefédhrdung von Wirtschafts-
wachstum und Wohlstand moglich seien, indem die Wirt-
schaft Energie sparsamer einsetze und der Energiebedarf
vorrangig mithilfe ,weicher Technologien® wie Solar- oder
Windenergie gedeckt werde.® Die Publikation des Oko-Insti-
tuts sowie das Aktionsprogramm Energiewende entstanden
auch vor dem Hintergrund der Olpreiskrisen in den 1970er
Jahren.

Die Griindung der Partei DIE GRUNEN im Jahr 1980 wurde
ebenfalls von der Anti-Atomkraft- und Umweltbewegung so-
wie von der Friedens- und Frauenbewegung getragen. Bei
der Bundestagswahl 1983 zog die Partei erstmals in den
Deutschen Bundestag ein. 1984 bringt die Partei den ersten
Gesetzentwurf Uber die sofortige Stilllegung von Atomanla-
gen in den Bundestag ein. Etwa zeitgleich begann die Ein-
lagerung von radioaktiven Abfallen im Abfall-Zwischenlager
Gorleben, die zu zahlreichen Protesten fUhrte.

Die Reaktorkatastrophe von Tschernobyl im April 1986 gab
den AnstoB, noch im gleichen Jahr unter der schwarz-gel-
ben Bundesregierung das Bundesministerium flr Umwelt,
Naturschutz und Reaktorsicherheit zu grinden.” Als zu-
stdndige Minister aus der CDU/CSU-Bundestagsfraktion
pragten vor allem Klaus Wilhelm Tépfer — anschlieBend Exe-
kutivdirektor des Umweltprogramms der Vereinten Nationen
(UNEP) — sowie die spéatere Bundeskanzlerin Angela Merkel
die ersten Jahre des neuen Ministeriums. In diese Zeit fielen
unter anderem die Unterzeichnung des Montrealer Protokoll
1987, das den vollstdndigen Verzicht auf ozonschadigende
Stoffe vélkerrechtlich verbindlich festlegte und zum Ausstieg

oo

Vgl. Krause, Bossel und Mdller-ReiBmann (1980).

aus der FCKW-Produktion beitrug. Hinzu kamen die Einfuh-
rung der Katalysator-Pflicht fur alle Neuwagen ab 1989, das
Umwelthaftungsgesetz von 1990, die Unterzeichnung der
Klimarahmenkonvention 1992, das Kreislaufwirtschafts- und
Abfallgesetz von 1994, die Abschaffung des sogenannten
Kohlepfennigs zur Finanzierung des Steinkohleabbaus bis
1995, die erste UN-Klimakonferenz (COP 1) in Berlin im
FrOhjahr 1995 sowie auf der 3. UN-Klimakonferenz 1997 die
Unterzeichnung des Kyoto-Protokolls, das erstmals rechtlich
verbindliche Ziele fur Emissionshdchstmengen fur Industrie-
lander international festlegte. Nach der Wiedervereinigung
wurden zudem die Kernkraftwerke der DDR in Rheinsberg
und Greifswald wegen Sicherheitsbedenken stillgelegt. Da-
rUber hinaus wurde im Oktober 1994 mit dem neugeschaf-
fenen Artikel 20a des Grundgesetzes der Umweltschutz als
Staatsziel in die Verfassung aufgenommen:

.Der Staat schiitzt auch in Verantwortung fir die kinftigen
Generationen die natdrlichen Lebensgrundlagen und die
Tiere im Rahmen der verfassungsméBigen Ordnung durch
die Gesetzgebung und nach MaBgabe von Gesetz und
Recht durch die vollziehende Gewalt und die Rechtspre-
chung.” (Art. 20a GG)

Aus Sicht der derzeitigen Energiewendepolitik ist vor allem
das Stromeinspeisungsgesetz von 1991 von Bedeutung,
dem ein gemeinsamer Vorschlag des CSU-Bundestagsab-
geordneten Matthias Engelsberger und des Griinen-Bundes-
tagsabgeordneten Wolfgang Daniels vorausging. Es regelte
erstmals die Verpflichtung der Elektrizitatsversorgungsunter-
nehmen, Energie aus regenerativen Quellen abnehmen und
verguten zu mussen. Die Mindestvergutung errechnete sich
aus den durchschnittlichen Stromerldsen aus dem vorletzten
Jahr. Die Versorger durften die Kosten auf die Stromrech-
nungen der Verbraucher umlegen.

9 Der Begriff des ,weichen Energieweges” wurde durch Lovins (1976, 1977) gepragt und in der Folge von der deutschen Anti-Atomkraft-Bewegung aufgegriffen.
Die geforderte Abkehr vom energie- und rohstoffintensiven Wachstumsmodell war zudem eine Reaktion auf den im Jahr 1972 verdffentlichten Bericht des Club
of Rome ,Die Grenzen des Wachstums*® (vgl. Meadows et al. 1972). Der Bericht prognostizierte, dass bei einem fortschreitenden exponentiellen Bevolkerungs-
und Wirtschaftswachstum durch Nahrungsmittelknappheit, Umweltverschmutzung und Rohstoffmangel die absoluten Wachstumsgrenzen auf der Erde im
Laufe der nachsten hundert Jahre erreicht wirden und die Weltwirtschaft in der Folge zusammenbrechen wiirde. Nur durch massive Anstrengungen im Um-
weltschutz, bei der Geburtenkontrolle sowie durch eine freiwillige Begrenzung des industriellen Wachstums kdénne eine langfristige Stabilitat der Weltwirtschaft

und ein nachhaltiges Leben erreicht werden.

10 Die Deutsche Demokratische Republik (DDR) hatte bereits 1971 ein eigenes Ministerium fur Umweltschutz und Wasserwirtschaft gebildet.
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Das Stromeinspeisungsgesetz war somit Vorlaufer des Er-
neuerbare-Energien-Gesetzes (EEG), von dem es im April
2000 durch die rot-griine Koalition abgeldst wurde. Das EEG
fihrte ein Vorrangprinzip fiir Okostrom ein und erhdhte in
den Folgejahren durch mehrere EEG-Novellen die Ausbau-
ziele und Vergutungssatze fUr erneuerbare Energien. Der Ab-
nahmepreis ist seither fur die Netzbetreiber in der Regel 20
Jahre lang bindend. GroBere Bekanntheit hat in diesem Zu-
sammenhang die Einschatzung des damaligen Bundesum-
weltministers Jurgen Trittin erlangt, die Forderung der erneu-
erbaren Energien werde ,einen durchschnittlichen Haushalt
nur rund einen Euro im Monat kosten — so viel wie eine Kugel
Eis“, was sich spéter als zu optimistisch herausstellte.

Mit der Novelle des Atomgesetzes begann im April 2002 zu-
dem der Prozess des Ausstiegs aus der Kernenergie. An die
Stelle des bisherigen Atomférderungsgesetzes trat ein neues
Atomausstiegsgesetz. Dadurch vollendete die damalige rot-
grune Koalition eines ihrer wichtigsten Vorhaben aus ihrem
Koalitionsvertrag, den Atomausstieg innerhalb der Legisla-
turperiode ,umfassend und unumkehrbar® zu regeln.” Die
Novellierung des Atomgesetzes sah vor, dass bis 2021 alle
19 deutschen Kernkraftwerke abgeschaltet werden. 2003
ging der Reaktor Stade als erstes vom Netz, 2005 folgte der
Reaktor Obrigheim. Im September 2010 setzte die schwarz-
gelbe Bundesregierung die Laufzeitverlangerung der Atom-
kraftwerke um acht bzw. 14 Jahre durch, da die Atomenergie
als notwendige Briickentechnologie bis zum verlasslichen
Einsatz durch erneuerbare Energien eingestuft wurde. Nach
dem Reaktorunfall in Fukushima infolge eines Tsunamis im
Mérz 2011 — und vor dem Hintergrund wichtiger Landtags-
wahlen — wurde jedoch mit dem sogenannten Atom-Morato-
rium die Laufzeitverlangerung fur drei Monate ausgesetzt und
die Abschaltung der sieben altesten deutschen Reaktoren fur
die Zeit des Moratoriums beschlossen. Daraufhin wurde der
Atomausstieg wieder vorgezogen und acht Kernkraftwerke
vom Netz genommen. Die verbleibenden neun Kraftwerke
sollten bis Ende 2022 abgeschaltet werden. Im Zuge des
Ukraine-Krieges und der dadurch ausgeldsten Energiekrise
in Europa wurde der Atomausstieg um dreieinhalb Monate

verschoben, um die Versorgungssicherheit zu gewahrleisten.
Am 15. April 2023 endete der Leistungsbetrieb der letzten
drei verbliebenen Atomkraftwerke in Deutschland.

Parallel dazu hat Deutschland im August 2020 den Ausstieg
aus der Kohleverstromung beschlossen. Das Kohleverstro-
mungsbeendigungsgesetz sieht vor, dass die Stein- und
Braunkohleverstromung bis spéatestens 2038 schrittweise
reduziert wird. Zweck des Gesetzes ist es, die Treibhaus-
gasemissionen erheblich zu reduzieren ,und dabei eine si-
chere, preisgunstige, effiziente und klimavertragliche Versor-
gung der Allgemeinheit mit Elektrizitat zu gewahrleisten®.'®
Der Kohleausstieg soll zudem dazu beitragen, die Ziele des
Pariser Klimaabkommens von 2015 zu erreichen, wonach
die globale Erderwarmung auf maximal zwei und mdglichst
1,5 Grad Celsius zu begrenzen ist und wozu jeder Staat sei-
nen Beitrag zu leisten habe. Hierzu hat die deutsche Poli-
tik weitere MaBnahmen getroffen, wie etwa die Einfihrung
des nationalen Brennstoffemissionshandels (nNEHS), der seit
Januar 2021 - als Ergdnzung zum seit 2005 bestehenden
européischen Emissionshandel (EU-EHS) — mit einem stei-
genden CO,-Preis die Emissionen aus den Sektoren Warme
und Verkehr reduzieren soll.

Die CO,-Bepreisung wird in Deutschland und in der EU al-
lerdings durch eine Vielzahl von Regulierungen und Subven-
tionen Uberlagert. In Deutschland sind dies u.a. die hohen
Forderkosten aus dem EGG, dem Kraft-Warme-Kopplungs-
gesetz (KWKG), der Bundesférderung fur effiziente Gebau-
de (BEG) und dem Fdrderprogramm Klimaschutzvertrage.
Hinzu kommen weitere Kosten, etwa aus der Stromsteuer
und der Luftverkehrsteuer. In der EU existieren ebenfalls
zahlreiche Foérderprogramme flr Klimaschutz, wie innerhalb
des ,Wiederaufbauprogramms* NextGenerationEU (NGEU),
dem Just Transition Fund (JTF) und dem Programm LIFE.
Daneben sollen weitreichende Berichtspflichten fir Unter-
nehmen, die EU-Taxonomie, Flottengrenzwerte und Liefer-
kettengesetze dazu beitragen, die Wirtschafts- und Investi-
tionstatigkeit in nachhaltige Bahnen zu lenken und die Ziele
der Energiewende- und Klimapolitik zu erreichen.

11 Vgl. etwa https://www.bayerische-chemieverbaende.de/themen-und-positionen/journalartikel/wie-viel-kostet-eine-kugel-eis/ sowie Kapitel 3 in der vorliegenden

Publikation.

12 Vgl. https://www.bundestag.de/webarchiv/textarchiv/2012/38640342_kw16_kalender_atomaustieg-208324.

13 Vgl. § 2 Abs. 1 des Kohleverstromungsbeendigungsgesetzes (KVBG).
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Im Fokus der deutschen Energiewende stehen vorwiegend
klimapolitische Ziele, die durch den Ausbau der erneuerbaren
Energien erreicht werden sollen. Andere Ziele wie die Sicher-
heit oder Wirtschaftlichkeit der Energieversorgung erhalten
weniger Aufmerksamkeit. Dabei agiert die Energiepolitik in
Deutschland in einem sogenannten Zieldreieck, das sich aus
§1 Abs. 1 des Energiewirtschaftsgesetzes (EnWG) ableitet und
in der aktuellen Fassung vom 17. Mai 2024 wie folgt lautet:

~Zweck des Gesetzes ist eine mdéglichst sichere, preisguns-
tige, verbraucherfreundliche, effiziente, umweltvertrdgliche
und treibhausgasneutrale leitungsgebundene Versorgung
der Allgemeinheit mit Elektrizitdt, Gas und Wasserstoff, die
zunehmend auf erneuerbaren Energien beruht.”

Im EnWG wird keine Prioritét flr eine bestimmte Zielsetzung
vorgenommen. Eine formale Zielhierarchie besteht demnach
nicht. Allerdings wird das Ziel der Umweltvertraglichkeit als
einziges der Ziele im EnWG néher definiert (vgl. §3 Abs. 33
EnWG). Das spater hinzugefligte Ziel der Treibhausgasneu-
tralitat wird im Bundes-Klimaschutzgesetz (KSG) detailliert
geregelt und ist mit messbaren Zielvorgaben versehen.
Ebenso gibt es konkret festgelegte Ausbaupfade fur einzelne

Abbildung 3:
Wie wirden Sie die Umsetzung der Energiewende in
Deutschland beurteilen?

Quelle: Expertenkommission zum Energiewende-Monitoring (2024).
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Energietrager sowie quantitative Zielvorgaben fur den Anteil
des aus erneuerbaren Energien erzeugten Stroms am Brut-
tostromverbrauch, was im Wesentlichen im EEG geregelt ist.

Fur die Ziele einer ,sicheren, ,preisgunstigen®, ,verbrau-
cherfreundlichen® und ,effizienten“ Energieversorgung fehlt
es hingegen an messbaren Zielvorgaben. Dies erschwert
nicht nur eine systematische, wissenschaftliche Evaluation
dieser Ziele, sondern es reduziert die Transparenz und effek-
tive Kontrolle der Energiewende insgesamt. Dies kann dazu
fuhren, dass die Politik die Verfolgung dieser Ziele weniger
ernst nimmt und die Umsetzung der Energiewende in der
Bevdlkerung an Akzeptanz verliert.

In der Tat nimmt die Zustimmung zur deutschen Energiewen-
depolitik in der Bevdlkerung immer weiter ab (vgl. Abbildung
3). Der Anteil der befragten Haushalte, der die Umsetzung
der Energiewende als schlecht einstuft, ist seit 2017 um 22
Prozentpunkte gestiegen. Inzwischen bewerten mehr als 50
Prozent der Befragten die Umsetzung der Energiewende als
schlecht, nur noch 20 Prozent kommen zu einer positiven
Beurteilung.

Dabei ist die Energiewende auf eine breite gesellschaftliche
Akzeptanz angewiesen. Gerade auf kommunaler Ebene
kommt es immer wieder zu Konflikten im Zusammenhang
mit lokalen Energieprojekten. FUr private Haushalte und Un-
ternehmen ist es entscheidend, wie sich die Energiewende
konkret auf sie auswirkt. Der Erfolg der Energiewende hangt
demnach nicht nur davon ab, dass bestimmte Klimaziele
oder Ausbaupfade erreicht werden, sondern vor allem da-
von, wie sie angegangen werden und welche Kosten damit
verbunden sind. Wie ist die deutsche Energiewende- und
Klimapolitik dahingehend zu bewerten?

Die klimapolitischen Ziele im Rahmen der Energiewende sind
detailliert im Bundes-Klimaschutzgesetz (KSG) festgelegt,
das am 18. Dezember 2019 in Kraft trat und in der Fas-
sung vom 15. Juli 2024 in §3 folgende Treibhausgasminde-
rungsziele vorsieht: Die Treibhausgasemissionen sollen bis
zum Jahr 2030 um mindestens 65 Prozent und bis zum Jahr
2040 um mindestens 88 Prozent gesenkt werden (im Ver-
gleich zum Jahr 1990). Bis zum Jahr 2045 sollen die Emis-
sionen so weit gemindert werden, dass Netto-Treibhausgas-
neutralitat erreicht wird. Nach dem Jahr 2050 sollen negative
Treibhausgasemissionen erzielt werden.
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Um Treibhausgasneutralitdt zu erreichen, gibt es zudem
konkrete Ausbaupfade fur die Leistungen der erneuerbaren
Energien. Im Rahmen der Gesetzesnovelle des EEG 2023,
des Windenergie-auf-See-Gesetzes (WindSeeG) und des
Windenergieflachenbedarfsgesetzes (WindBG) wurden die
Ausbauziele fUr erneuerbare Energien angehoben. Die Ziele
sehen bis zum Jahr 2030 einen Anteil erneuerbarer Energien
von 80 Prozent am Bruttostromverbrauch und eine installierte
Erzeugungsleistung von 115 Gigawatt Onshore-Windener-
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gie, 30 Gigawatt Offshore-Windenergie sowie 215 Gigawatt
Photovoltaik vor. Angesichts des geringen Ausbautempos
seit 2010 sind dies ehrgeizige Ziele (vgl. Abbildung 4). Durch
Beschleunigungen bei den Genehmigungsverfahren konnten
im Jahr 2023 vor allem bei der Solarenergie die installierten
Leistungen stark ausgeweitet werden. Erfolgsmeldungen
zum Stand der Energiewende beziehen sich vor allem auf
diesen Ausbau. Bei den Windenergieanlagen auf See ist eine
Zielerreichung im Jahr 2030 bislang nicht abzusehen.

Abbildung 4
Strom: Ausbau der
Leistungen bleibt
ambitioniert

Quelle: Bundesnetzagentur.
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Der Anteil der erneuerbaren Energien am Bruttostromver-
brauch konnte durch ihren Ausbau sowie durch den Ruiick-
gang der Kernenergie und eines stark eingebrochenen En-
ergieverbrauchs von 46 Prozent im Jahr 2022 auf knapp 52
Prozent im Jahr 2023 gesteigert werden. Auch hierbei sieht
die Bundesregierung die Energiewende auf Kurs. Allerdings
hat sich dadurch nur in begrenztem Umfang die klimaneu-
trale Leistung der deutschen Stromerzeugung erhéht. Durch
den schrittweise vollzogenen Kernausstieg hat sich in den
vergangenen zwei Jahrzehnten eher ein Austausch als ein
zusétzlicher Aufbau klimafreundlichen Stroms ergeben (vgl.
Abbildung 5). Die erzeugte Gesamtleistung des treibhaus-
gasneutralen Stroms blieb vom Jahr 2000 bis 2011 nahezu
konstant. Erst in den Folgejahren ist dieser Anteil starker ge-

2030

stiegen. Ein einfaches Alternativszenario zeigt jedoch, dass
Deutschland im Jahr 2023 dahingehend wesentlich weiter
hatte sein kdnnen. Ohne den vollzogenen Kernausstieg und
bei Beibehaltung der erzeugten Kernenergieleistung des
Jahres 2000 hatte Deutschland bis zu diesem Zeitpunkt
nahezu vollstdndig seinen Strom aus klimaneutralen Quel-
len beziehen kénnen. Dieses erst fur 2035 vorgesehene Ziel
ware demnach um mehr als zehn Jahre friher erreicht wor-
den. Dadurch héatte Deutschland zudem Uber Jahre eine viel
bessere CO,-Bilanz erzielt.

Zwar konnte Deutschland seine Treibhausgasemissionen
seit 1990 deutlich von 1.251 auf 674 Mio. Tonnen CO,-
Aquivalente im Jahr 2023 reduzieren™, was einer Reduktion

14 Vgl. Umweltbundesamt: https://www.umweltbundesamt.de/daten/klima/treibhausgas-emissionen-in-deutschland#emissionsentwicklung.



Stiftung Marktwirtschaft Argumente zu Marktwirtschaft und Politik Nr. 178

700 4 TWh
600 . " 3 .
500 - . .
400
300 -
200 -

100 o

2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022
2023
2023

alternatives

Abbildung 5:

Eher Austausch statt
Aufbau klimafreundlichen
Stroms in Deutschland

Alternatives Jahr 2023: Kern-
energieerzeugung des Jahres
2000, EE-Erzeugung des Jahres
2023.

Quelle: Bundesverband der
Energie- und Wasserwirtschaft,
https://www.bdew.de/service/
daten-und-grafiken/bruttostrom-
erzeugung-deutschland, eigene
Berechnungen.

[ Kernenergie
B Ereuerbare Energien

4 Gesamte Bruttostromerzeugung

von 46 Prozent in 33 Jahren bzw. 1,4 Prozentpunkten pro Dazu musste die durchschnittliche jahrliche CO,-Reduktion
Jahr entspricht. In den kommenden gut sechs Jahren mis- von bislang 1,4 Prozentpunkte auf 3,1 Prozentpunkte anstei-
sen aber die Emissionen noch um weitere 19 Prozentpunkte gen. Angesichts der Tatsache, dass ein wesentlicher Teil der
sinken, will Deutschland seine Klimaziele bis 2030 erreichen. seit 1990 eingesparten Emissionen auf die Effekte der Wie-
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Abbildung 6:

Bescheidener Anteil er-
neuerbarer Energien am
Primarenergieverbrauch

Quelle: AG Energiebilanzen,
Auswertungstabellen zur Energie-
bilanz Deutschland (Stand: Mérz
2024).

Sonstige Energietrager”
Kernenergie
Erneuerbare Energien
Gase

Mineraldle

Braunkohle

Steinkohle

* sonstige Energietrager:
Grubengas, nicht
erneuerbare Abfélle und
Abwarme sowie der
Stromaustauschsaldo.
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dervereinigung in den 1990er Jahren sowie auf Rezessionen
der deutschen Wirtschaft in diversen Krisenjahren zurick-
zufiihren sind, ist dies ein ambitioniertes Vorhaben. Da in-
zwischen mehr als 85 Prozent der deutschen Treibhausgase
vom Emissionshandel erfasst sind und vor allem der europa-
ische Emissionshandel sich als extrem effektiv herausgestellt
hat, ist die Erreichung der nachsten Klimazieletappe jedoch
nicht ganzlich unrealistisch.

Der Anteil der erneuerbaren Energien betragt inzwischen

zwar mehr als 50 Prozent an der Stromversorgung, ihr Anteil
am gesamten Energieverbrauch ist aber nach wie vor gering.

28

30

459 *~

15 Vgl. Européische Umweltagentur, EEA greenhouse gas — data viewer.
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Im Jahr 2023 betrug der Anteil der erneuerbaren Energien
am Primarenergieverbrauch lediglich rund 20 Prozent (vgl.
Abbildung 6). Das liegt vor allem daran, dass Deutschland
immer noch enorm abhéngig von fossilen Energietréagern ist.

Die deutsche CO,-Bilanz fallt dementsprechend auch nach
mehr als zwei Jahrzehnten Energiewende enttduschend
aus. Die deutschen Emissionen sind mit 8,9 Tonnen CO,
pro Person europaweit Uberdurchschnittlich hoch — trotz der
enormen politischen Anstrengungen.'® Der durchschnittliche
Pro-Kopf-AusstoB betragt in der EU 7,5 Tonnen CO,. Die
EU-Mitgliedstaaten Spanien (6,2t CO,), Frankreich (5,8t CO,)

Abbildung 7:
Deutschlands
Klimaschutz ist nicht
vorbildlich

CO,-Emissionen des Strom-
inlandsverbrauchs (g/kWh)

Quelle: Our World in Data; Ember
Energy Institute — Statistical
Review of World Energy (2024).
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und Schweden (4,3 t CO,) haben eine wesentlich bessere
CO,-Bilanz pro Kopf. Selbst die CO,-Emissionen des Stro-
minlandsverbrauchs sind in Deutschland mit 381 Gramm
pro Kilowattstunde im européischen Vergleich ausgespro-
chen hoch (vgl. Abbildung 7), trotz des relativ hohen Anteils
der regenerativen Energien am deutschen Stromverbrauch.
Andere Staaten in Europa haben auch hier einen wesent-
lich geringeren CO,-AusstoB, da diese Staaten entweder auf
zahlreiche Wasserkraftwerke, wie etwa in der Schweiz und
in Schweden, oder bestandig auf die Kernenergie vertrauen,
wie etwa Frankreich, und dementsprechend auf eine Kohle-
verstromung weitestgehend verzichten kénnen.

Der zielsicherste und effizienteste Weg zur CO,-Reduktion
ware, wie im Koalitionsvertrag vereinbart, den CO,-Preis in
den Mittelpunkt der Klimapolitik zu stellen. Diverse Regulie-
rungen und Subventionen fUr bestimmte Technologien kon-
terkarieren diese Absicht allerdings bislang. Beispielsweise
ist es wenig zielférdernd, ein weitreichendes Geb&udeener-
giegesetz einzufiihren oder den Kauf von Elektroautos mit
einem hohen Umweltbonus zu versehen, wenn zeitgleich

Abbildung 8:

die Sektoren Warme und Verkehr im nationalen Emissi-
onshandel (NEHS) eingebunden sind. Ein solches unabge-
stimmtes Vorgehen macht Klimapolitik unnétig teuer und
steht der erforderlichen Technologieoffenheit und Akzeptanz
in der Bevolkerung entgegen. Insbesondere der Europé-
ische Emissionshandel (EU-EHS) sollte eine groBere Rolle
einnehmen und schnellstméglich um weitere Sektoren und
Staaten erweitert werden. Seit 2005 werden im EU-EHS die
gewUnschten Treibhausgasreduktionen der mehr als 10.000
teilnehmenden Anlagen aus 30 européischen Staaten einge-
halten, die zusammen rund 45 Prozent der EU-Emissionen
ausmachen (vgl. Abbildung 8). Eine politisch vereinbarte
Obergrenze legt dabei fest, wie viele Emissionen ausgesto-
Ben werden durfen. Die am EU-EHS teilnehmenden Anla-
gen mussen fur ihre Emissionen Berechtigungen vorweisen,
andernfalls drohen hohe Geldstrafen. Die Berechtigungen
werden vom Staat direkt verauBert und bei Bedarf am Se-
kundarmarkt gehandelt. Nachfrage und Angebot bestimmen
den CO,-Preis. Dadurch werden die externen Kosten der
Emission verursachergerecht internalisiert und zugleich An-
reize gesetzt, Treibhausgase dort zu vermeiden, wo dies am

Gesicherte Zielerreichung und Zielverschéarfung im Europdischen Emissionshandel (EU-EHS)

Quelle: Eigene Darstellung; Européische Umweltagentur; Européische Kommission (2023), Amtsblatt der Européischen Union, L 130, 66. Jahrgang, 16. Mai 2023.
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kostengunstigsten moglich ist. Dies geschient im EU-EHS
mit marktwirtschaftlichen Elementen, ohne jegliche zentrale
Feinsteuerung.'®

In einer im Mai 2023 verdffentlichten Richtlinie wurde eine
Verscharfung des EU-EHS vorgenommen, sodass die
Emissionen bis 2030 gegenuber 2005 um 62 Prozent ge-
senkt werden mussen. Eine mdgliche Fortschreibung des
verscharften Reduktionspfades Uber 2030 hinaus wlrde
bedeuten, dass bereits im Jahr 2039 die Energiewirtschaft
und energieintensiven Industrien weitestgehend klimaneu-
tral agieren. Sinnvollerweise wirde das EU-EHS zuvor mit
dem neuen EU-EHS Il fUr die Sektoren Verkehr und Gebau-
de zusammengelegt werden, um die beste Kosteneffizienz
Uber alle Sektoren hinweg erreichen zu kénnen. Das neue
EU-EHS Il soll bis zum Jahr 2027 eingeflhrt werden. Effizi-
ent wére es, wenn spétestens dann der deutsche nEHS im
EU-EHS Il aufgehen wirde. Ab 2034 sollen zudem starkere
Schutzmechanismen fUr europaische Unternehmen greifen.
Dann mlssen auch Produzenten aus Drittstaaten far CO,-
Emissionen zahlen, wenn sie ihre Waren in der EU verkau-
fen wollen. Dieser sogenannte CO,-Grenzausgleich (CBAM)
kann globale Koordination férdern, jedoch nicht ersetzen.

Abbildung 9:

Ein zentrales Ziel des Energiewirtschaftsgesetzes ist die Si-

cherheit der leitungsgebundenen Versorgung der Allgemein-

heit mit Elektrizitat, Gas sowie zukinftig auch mit Wasser-
stoff. Dazu sind mindestens drei Anforderungen wichtig:

1. Ausreichende Erzeugungskapazitaten sind notwendig,
um den Energiebedarf umfassend zu decken;

2. Energienetze mussen in der Lage sein, ihre Transportauf-
gaben zu erflllen und Energie jederzeit dorthin zu trans-
portieren, wo sie gebraucht wird;

3. die Netzstabilitdt muss selbst dann gewahrt werden,
wenn sich Einspeisungen und Entnahmen im Netz nicht
die Waage halten.

Die Energiewende stellt das deutsche Energiesystem hin-
sichtlich der Versorgungssicherheit jedoch vor groBe Her-
ausforderungen. Der im FrUhjahr 2023 vollstandig erfolgte
Ausstieg aus der Kernenergie, der gesetzlich bestimmte
Kohleausstieg bis spatestens 2038 (in Nordrhein-Westfalen
sogar bis 2030), die ehrgeizigen Ausbauziele flir erneuer-

Importkonzentration und Importanteile der wichtigsten Erdgas-Lieferlander Deutschlands

Quelle: Expertenkommission zum Energiewende-Monitoring (2024).
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16 Zur Vorteilhaftigkeit des Emissionshandels siehe u.a. Kronberger Kreis (2014), Weimann (2017), SVR (2019), Koénig (2019) sowie Sitarz et al. (2024).
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bare Energien und die bevorstehende Transformation des
Erdgasnetzes zu einem Wasserstoffnetz erschweren die
Gewahrleistung der Versorgungs- und Systemsicherheit in
Deutschland.

Die Energiewende setzt auch nach der Energiekrise des Jah-
res 2022 und dem Wegfall des russischen Erdgases weiter-
hin auf Erdgas als grundlastfahige Brickentechnologie. Da
in Deutschland aber bislang keine Mehrheiten flr eine hei-
mische Produktion von Fracking-Gas vorhanden sind, ist die
grundlastfahige Energieversorgung stark von Gasimporten
abhangig. Etwa 95 Prozent des inldndischen Gasverbrauchs
stammt aus dem Ausland. Der erfolgte Atomausstieg und
der schrittweise Kohlekraftausstieg werden Deutschlands
Importabhangigkeit beim Gas weiter erhdhen. Die vormalige
Importabhangigkeit von Russland ist zwar nicht mehr vor-
handen (vgl. Abbildung 9). Allerdings importiert Deutschland
nun vermehrt Erdgas aus den USA sowie aus Norwegen,
wodurch sich die Importkonzentration auf wenige Staaten
(gemessen am sogenannten Herfindahl-Hirschman-Index)
nur etwas verbessert hat.

Die wetterbedingten Schwankungen und Unsicherheiten bei
der Erzeugung erneuerbarer Energien flhren auBerdem zu

50%
45%
40%

35%

mehr Netzengpéssen und einer héheren Anzahl von Stun-
den mit negativen GroBhandelspreisen (vgl. Abbildung 10).
Insbesondere der gestiegene Ausbau der Solarenergie tragt
hierzu bei. Bis Ende September 2024 kam es in Deutschland
bereits zu mehr als 400 Stunden, in denen das Stromange-
bot die Stromnachfrage Uberstieg und der in Deutschland
erzeugte Strom zu negativen Preisen ins Ausland verkauft
werden musste. Beinahe 25 Prozent betragt inzwischen der
Anteil des Solarstroms an der gesamten Stromerzeugung,
wenn negative GroBhandelspreise realisiert werden.

Vor diesem Hintergrund kommt dem Netzausbau in Deutsch-
land eine besondere Bedeutung zu. Die Versorgungs- und
Systemsicherheit kann zukUnftig nur gewahrleistet werden,
wenn die Energienetze schnell und umfangreich ausgebaut
werden. Dies trifft besonders auf die Strom- und Erdgasnetze
zu. Ferner soll gemaB der neuen Kraftwerksstrategie das Erd-
gasnetz zu einem Wasserstoffnetz umgebaut werden. "

Bei den Stromnetzen muissen sowohl die Ubertragungs-
als auch die Verteilernetze massiv ausgebaut werden. Ins-
besondere der Ausbau der Ubertragungsnetze wiirde die
Notwendigkeit fur MaBnahmen des Engpassmanagements
verringern. MaBgebend sind hier vor allem das Gesetz zum

500 Abbildung 10:
Strommarkt immer hau-
figer im Ungleichgewicht

400 Quelle: SMARD-Datenbank der

Bundesnetzagentur, eigene Be-
rechnungen; *Stand: 30.09.2024.

300

Anteil des Solarstroms an der
gesamten Stromerzeugung
(bei negativen GroBhandelspreisen)

B Anzahl der Stunden mit negativen
GroBhandelspreisen

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

30%
25%
20% 200
15%
10% 100
1 '
0% T T T T T T T T T 0

2022 2023 2024*

17 Bundesministerium fur Wirtschaft und Klimaschutz (2024): ,Gemeinsame Pressemitteilung: Einigung zur Kraftwerksstrategie”, https://www.bmwk.de/ Redaktion/
DE/Pressemitteilungen/2024/02/20240205-einigung-zur-kraftwerksstrategie.html.
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Ausbau von Energieleitungen (EnLAG) von 2009 sowie das
Bundesbedarfsplangesetz (BBPIG) von 2013, welches alle
zwei Jahre durch die im Netzentwicklungsplan identifizierten
und von der Bundesnetzagentur bestatigten Netzaus-
baumaBnahmen erganzt wird. Wahrend sich die Gesamtlan-
ge der EnLAG-Vorhaben mit rund 1.800 km Uber die Jahre
kaum verandert hat und die meisten Vorhaben bereits re-
alisiert wurden (1.530 km nach dem ersten Quartal 2024),
haben sich die anvisierten BBPIG-Vorhaben Uber die Jah-
re immer weiter erhoht (vgl. Abbildung 11). Bis Ende 2020
sollten im Rahmen des BBPIG noch knapp 6.000 km Lei-
tungslange realisiert werden, inzwischen haben sich die Vor-
haben auf mehr als 12.000 km verdoppelt. Im Mérz 2024 hat
die Bundesnetzagentur einen zusétzlichen Bedarf an rund

EnLAG
Q12020
EnLAG
Q12024
BBPIG
Q12020
BBPIG
Q12024

0 2.000 4.000 6.000 8.000

Zwar hat die derzeitige Bundesregierung mehrere Gesetze
zur Beschleunigung der Genehmigungsverfahren erlassen,
jedoch sind die administrativen Hurden teilweise immer noch
extrem hoch und verzdgern dadurch den Netzausbau. Auch
die geringe Akzeptanz in der Bevolkerung (,Not In My Backy-
ard”) steht dem schnellen Ausbau oftmals vor Ort im Weg.

Durch die vermehrt in den Verteilernetzen angeschlossene
Erzeugungsleistung erneuerbarer Energien, den erwarteten

18 Vgl. Bundesnetzagentur (2024a).

10.000

17

4.800 km neuen Leitungen sowie eine Verstarkung von rund
2.500 km bereits vorhandener Leitungen angemeldet.'® Der
Ubertragungsnetzausbau hinkt diesen Zielen aber weit hin-
terher. Bis Ende des ersten Quartals 2024 wurden von den
bis dahin erforderlichen 12.194 km Vorhaben nach dem BB-
PIG lediglich 1.382 km (rund 11 Prozent) realisiert. Weitere
2.103 km sind immerhin genehmigt oder im Bau. Knapp 51
Prozent der Vorhaben befinden sich im/vor dem Planfeststel-
lungs- oder Anzeigeverfahren. Dies betrifft im Wesentlichen
die groBBen Nord-Sud-Korridore (SuedLink, SuedOstLink und
Korridor B), die daflrr sorgen sollen, dass der Strom von den
Offshore-Windparks in der Nord- und Ostsee nach Sud-
deutschland kommt. Der schleppende Netzausbau liegt u.a.
an ineffizienten Planungs- und Genehmigungsverfahren.

Abbildung 11:
Schleppender Ausbau
der Ubertragungsnetze
Fortschritt der Vorhaben nach

dem EnLAG und BBPIG in
Kilometern (km)

Quelle: Bundesnetzagentur
(2020, 2024b).

M noch nicht im Genehmigungs-
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- Raumordnungsverfahren
|
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Zuwachs im Bereich der Elektromobilitdt und des Wéarme-
sektors rtckt sowohl der Ausbau als auch der Zustand der
Verteilernetze fUr die Systemstabilitit zunehmend in den
Fokus. Die Bundesnetzagentur befragt daher regelmaBig
die regional sehr unterschiedlichen Verteilernetzbetreiber
zu dem Zustand und den Ausbauplénen ihrer Netze. Im
Berichtsjahr 2022 wurden von den 82 befragten Verteiler-
netzbetreibern 3.337 EinzelmaBnahmen mit einem Netzaus-
baubedarf in Hohe von 16,42 Mrd. Euro (mit Erhéhung der
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Ubertragungskapazitét) sowie zusatzlich durch die 10-Jah-
resplanung der unteren Netzebenen ein Netzausbaubedarf
von 25,84 Mrd. Euro gemeldet.' Hierdurch ergibt sich ein
derzeit erwarteter Netzausbaubedarf bis 2032 in Héhe von
42,27 Mrd. Euro. Insgesamt werden 92.642 km Leitungs-
l&nge angegeben, die verstarkt, optimiert, neu gebaut oder
ersetzt werden sollen. Rund 32 Prozent der gemeldeten Ein-
zelmaBnahmen befinden sich im Bau, weitere 25 Prozent in
der konkreten Planung. Langerfristig erwartet die Mehrheit
der befragten Verteilernetzbetreiber dennoch einen starken
Anstieg der Netzverluste.

Abbildung 12:

Zudem werden in der Zukunft Speicher eine immer gréBe-
re Rolle bei der Umsetzung der Energiewende einnehmen.
Der Entwurf der Ubertragungsnetzbetreiber vom Juni 2024
sieht je nach Szenario einen Gesamtbedarf an Batteriespei-
cherleistung im Jahr 2037 zwischen 63 und 105 Gigawatt
sowie im Jahr 2045 zwischen 81 und 134 Gigawatt vor (vgl.
Abbildung 12). Im Jahr 2023 waren aber lediglich 9 Gigawatt
in Deutschland installiert. Auch in diesem Bereich sowie bei
der noch unzureichenden Digitalisierung der Netze stehen
bei der Gewahrleistung der Energieversorgung in Zukunft
noch groBe Herausforderungen bevor.

Deutschland hinkt auch bei den Batteriespeichern seinen Zielen hinterher

Quelle: Ubertragungsnetzbetreiber (2024), S. 26 und 103.

Batteriespeicherleistung Bestand

in Gigawatt 2022/2023 A 2037 B 2037
Kleinbatteriespeicher 6,3 40,0 55,0
GroBbatteriespeicher 1,3 18,0 32,0
Demand-Side-Management

(Industrie und Gewerbe- 1,4 4,6 7,7
Handel-Dienstleistungen)

Gesamt 9,0 62,6 94,7

Szenariorahmenentwurf NEP 2037/2045 (2025)
C 2037 A 2045 B 2045 C 2045
60,0 52,0 70,0 75,0
36,0 21,0 36,0 44,0
8,7 8,4 12,9 14,5
104,7 81,4 118,9 133,5

Bei einem Projekt von derartiger Dimension und volkswirt-
schaftlicher Bedeutung wie die Energiewende sollte davon
ausgegangen werden, dass besonders griindlich auf die da-
mit verbundenen Kosten geachtet wird. Auf Anfragen aus
der Bevolkerung und von Bundestagsparteien, wie hoch
die Gesamtkosten der Energiewende einzuschéatzen seien,
haben die jeweiligen Bundesregierungen und zustandigen
Ministerien jedoch erklart, dass eine solche Gesamtkosten-
rechnung nicht unternommen werde, da sie sehr hohe me-
thodische Anforderungen hatte und nur zu eingeschrankten
Ergebnissen fuhren wiirde.?°

19 Vgl. Bundesnetzagentur (2023).

Selbst wenn es methodische Schwierigkeiten und Ein-
schrankungen gibt, wére eine solche Berechnung allerdings
allein aus Transparenzgriinden geboten. In der Wissenschaft
gibt es auBerdem durchaus Studien, die die Gesamtkosten
der Energiewende untersuchen und wenigstens partiell ab-
zuschatzen versuchen. So kommen Haucap et al. (2016) zu
dem Ergebnis, dass allein im Stromsektor die Energiewende
in den Jahren 2000 bis 2025 rund 520 Mrd. Euro kostet. In
einer aktuellen Studie kommt Emblemsvag (2024) auf knapp
700 Mrd. Euro, die die Energiewende im Stromsektor bislang
gekostet hat. Die Studie kommt zudem zu dem Ergebnis,
dass 600 Mrd. Euro héatten eingespart werden kdnnen, wenn
Deutschland den Atomausstieg nicht eingeleitet und den An-
teil der Kernenergie ab dem Jahr 2002 nicht verringert hatte.
Gleichzeitig hétte dies eine Menge an CO, eingespart.

20 Vgl. u.a. https://www.fdpbt.de/anfrage/kleine-anfrage-kosten-energiewende sowie https://fragdenstaat.de/anfrage/kosten-der-energiewende-von-2000-bis-2022/.
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In beiden Studien sind die direkten EEG-Differenzkosten
der groBte einzelne Kostenfaktor. Diese entstehen aus der
Differenz von sicheren Vergttungsansprichen der Anlagen-
betreiber und dem Marktwert des geférderten Stroms an
der Stromborse. Mit sinkenden Preisen an der Strombdrse
erhéht sich diese Differenz. Bis 2022 finanzierte die EEG-
Umlage diese Kosten Uber die Stromkunden, seit 2023 sind
sie Teil des Bundeshaushalts. Im Jahr 2000 betrugen die
EEG-Differenzkosten ,,nur” 666 Mio. Euro und steigerten sich
auf den bisherigen Jahreshéchstwert von 28,3 Mrd. Euro im
Jahr 2020. Insgesamt summieren sich diese Kosten bis 2022
auf knapp 300 Mrd. Euro.?' Flr das Jahr 2024 prognostiziert
das Rheinisch-Westfélische Institut fir Wirtschaftsforschung
(RWI) EEG-Kosten in Hohe von 23 Mrd. Euro.??

Schéatzungen der Gesamtkosten bis zum Jahr 2050 sind
mit hoher Unsicherheit behaftet und fallen je nach Annah-

Abbildung 13:

men unterschiedlich aus. Ausfelder et al. (2017) kommen
in Modellrechnungen auf kumulierte systemische Gesamt-
kosten fur die Energiewende in Hohe von 1.000 bis 2.000
Mrd. Euro. Diese GréBenordnung sei mit den Kosten fur die
deutsche Wiedervereinigung vergleichbar.?® In &hnlichen Mo-
dellrechnungen erwarten Pittel und Henning (2019) kumula-
tive systemische Mehrkosten zwischen 500 Mrd. Euro und
mehr als 3.000 Mrd. Euro.?* In einer aktuellen Untersuchung
schatzt PwC die gesamten Energiewendekosten sogar auf
13.300 Mrd. Euro bis zum Jahr 2045.2

Eine Einschatzung, ob solche Kosten fur die Umsetzung
der Energiewende insgesamt gerechtfertigt sind, ist schwie-
rig. Ein BewertungsmaBstab sollte allerdings sein, ob es
Deutschland bislang gelungen ist, die Finanzmittel so effizi-
ent einzusetzen, dass pro eingesetztem Euro das Maximum
an CO,-Reduktion herausgeholt wurde. Aufgrund der Exis-

Deutschland hat EU-weit die meisten erneuerbaren Energien-Subventionen im Jahr 2021

Quelle: Européische Kommission (2023).
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21 Vgl. Frondel und Quitzau (2023).
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22 Vgl. https://www.tagesschau.de/wirtschaft/energie/erneuerbare-energien-staatliche-foerderung-100.html.

23 Vgl. Ausfelder et al. (2017).

24 \gl. https://www.ifo.de/medienbeitrag/2019-07-12/was-uns-die-energiewende-wirklich-kosten-wird.
25 https://www.pwc.de/de/energiewirtschaft/klimaschutzinvestitionen-lohnen-sich.html.
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tenz des europaischen Emissionshandels dirften die EEG-
Kosten, zumindest zwischen der Einflhrung des EU-EHS
im Jahr 2005 und der Reform? im Jahr 2018, keine nen-
nenswerten Einsparungen an Treibhausgasen erzielt haben,
da die durch den Ausbau der erneuerbaren Energien frei
gewordenen Zertifikate von anderen am Emissionshandel
teiinehmenden Unternehmen erworben wurden. Die Emis-
sionen wurden somit in der Summe nicht reduziert, sondern
sie haben sich nur verlagert (,Wasserbetteffekt”).

Deutschland leistet sich zudem im européischen Vergleich die
mit Abstand hodchsten Subventionen in die Férderung der er-
neuerbaren Energien (vgl. Abbildung 13). Im Jahr 2021, also
noch vor der fiskalisch kostspieligen Energiekrise ab 2022,
betrugen diese rund 35 Mrd. Euro bzw. 0,9 Prozent des BIP.
Frankreichs Subventionen liegen mit 0,33 Prozent am BIP
weit darunter, aber immer noch knapp oberhalb des EU-wei-
ten Medians von 0,3 Prozent. Der Kieler Subventionsbericht
2024 nennt 59 Finanzhilfen, die der Bund aus dem Klima-
und Transformationsfonds gewéahrt, sowie 26 Umwelt- und
Klimasubventionen, die aus dem regularen Bundeshaushalt
2024 geleistet werden. Zusammen haben diese ein Volumen
von knapp 43 Mrd. Euro, die sich mit dem Nachtragshaushalt
2024 auf Uber 51 Mrd. Euro erhdhen kdnnten.?”

Im Zentrum der Offentlichen Kritik an den Kosten der Ener-

giewende stehen oftmals die Energiekosten, insbesondere
die Strompreise. Die Preise flr Strom sind in Deutschland in

Deutschland

[talien

EU

Frankreich

Spanien

0,00 0,05 0,10 0,15 0,20 0,25

Abbildung 14:
Hochste Strompreise aufgrund staatlicher Einflussnahme

Bestandteile des deutschen Strompreises fir Haushaltskunden im Jahr

2028.
Quelle: bdew.
Staatlich geregelte Energiebeschaffung,
Preisbestandteile  Vertrieb und Marge
23,59 Cent/kWh (52,2 %)
Gesamtpreis
45,19
Cent/kwh
B Umlagen

Ml Netzendgelt inkl.
Messstellenbetrieb

[ Steuern
Abgaben

Abbildung 15:

I Uberdurchschnittliche
Strompreise flr Privat-
haushalte und die
energieintensive Industrie

Strompreise inkl. Steuern und
Abgaben in Euro pro Kilowatt-
stunde (kWh), jeweils fur das 2.
Halbjahr 2023.

Haushalte: 2.500 kWh

< Verbrauch < 5.000 kWh;
Industrie: Verbrauch > 150 GWh

Quelle: Eurostat.

¥ Haushalte

0,30 0,35 0,40 0,45 B Industrie

26 Die Reform des Emissionshandels im Jahr 2018 hat daftir gesorgt, dass der Wasserbetteffekt voribergehend aufgehoben wird, indem Uberschissige Emissions-

rechte in die Marktstabilitdtsreserve eingestellt werden.

27 Vgl. Rosenschon (2024), Laaser und Rosenschon (2024) sowie Laaser, Rosenschon und Schrader (2024).
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den vergangenen Jahren kontinuierlich gestiegen und z&hlen
zu den hochsten weltweit. Private Haushalte zahlten im Jahr
2023 durchschnittlich 45,19 Cent pro Kilowattstunde (vgl.
Abbildung 14). Deutlich wird, dass trotz der Herausnahme der
EEG-Umlage aus den Stromkosten die staatlich geregelten
Preisbestandteile immer noch knapp die Halfte des Strom-
preises ausmachen. Insbesondere die gestiegenen Umlagen
und Netzentgelte sind Kostenbestandteile, die zu einem gro-
Ben Anteil auf die Energiewende zurlckzufihren sind.

Deutschland hat aber nicht nur bei den privaten Haushal-
ten die hdéchsten Stromkosten in der EU. Auch die Strom-
preise fur Unternehmen, vor allem in der energieintensiven
Industrie, sind in Deutschland im européischen Vergleich
Uberdurchschnittlich hoch (vgl. Abbildung 15). Dies flhrt zu
einem Verlust der preislichen Wettbewerbsfahigkeit der deut-
schen Industrie und wirkt sich nachteilig auf den deutschen
Wirtschaftsstandort aus. Vor allem global gesehen haben in-

Abbildung 16:
Deindustrialisierung oder nur Momentaufnahme?

Industrieproduktion in der EU und Deutschland (Index: 2015=100)

Quelle: Eurostat, eigene Berechnungen.
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28 Vgl. Internationale Energieagentur (2023).
29 Vgl. Kronberger Kreis (2023).
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ternational agierende Unternehmen aus Deutschland einen
erheblichen Wettbewerbsnachteil, da die Energiekosten in
den USA und in China deutlich geringer sind.?®

Die hohen Energiekosten, aber auch andere Faktoren,
haben bereits zu einem erheblichen Ruckgang der Indus-
trieproduktion in Deutschland gefthrt (vgl. Abbildung 16).
Insbesondere bei den energieintensiven Industrien wie der
chemischen Industrie hat die Energiekrise ab 2022 einen
Einbruch in der Produktion bewirkt, von dem sie sich bis-
lang nur teilweise wieder erholen konnte. Die schrumpfende
Industrieproduktion insgesamt hat maBgeblich damit zu tun,
dass die Autoindustrie, die fUr Deutschland zentrale Bedeu-
tung hat, seither in Schwierigkeiten geraten ist.?® Einerseits
hat der Diesel-Abgasskandal den Sektor erschittert, ande-
rerseits muss die Branche sich an die Verscharfung von Ab-
gasnormen und Flottenzielen anpassen sowie den Wandel
zur subventionierten Elektromobilitat bewaltigen.

O = S > O = S > O = S > O = S > O = S I~
TLLTILLYLTLRLIIYLT LYY
oo O O O O - — —— — N AN AN N O MmO o0 O S <
e S IR S I SN SN B o VAN o\ o N A o N B N e N o N o N o VN o N o N oV o N N o N I g N |
o O O O O O O O O O O O O O O O o o o O
AN AN AN AN AN AN A AN AN AN AN Ny

= = Deutschland — Chemische Industrie

21



Stiftung Marktwirtschaft

Argumente zu Marktwirtschaft und Politik Nr. 178

Zudem gibt es in der EU keinen vollstandig integrierten Bin-
nenmarkt flr Strom, der flr Entlastung bei den Strompreisen
sorgen kénnte. Grund dafir sind u.a. die mangelnden Uber-
tragungskapazitaten zwischen den L&ndern, die einen Preis-
ausgleich fur das eigentlich weitgehend homogene Produkt
Strom verhindern.®

Die negativen energiebedingten Standortfaktoren in Deutsch-
land fUhren dazu, dass die deutsche Industrie, aber auch die

60 = in Prozent
50 4

40 o

30 -

10 -

Alle Unternehmen Industrie

Die hohen und steigenden Energiekosten mdgen ange-
sichts des Ausbaus der erneuerbaren Energien auf den
ersten Blick Uberraschen. SchlieBlich wird oft betont, dass
Strom und Wind ,keine Rechnung schicken®. Diese Ein-
schéatzung beruht jedoch haufig auf der bloBen Betrachtung
der Stromgestehungskosten, die die Kosten fur die Errich-
tung und den jahrlichen Betrieb einer Anlage ins Verhaltnis
zur Stromerzeugungsmenge Uber die gesamte Lebensdau-
er der Anlage setzten. Hier schneiden die erneuerbaren En-
ergien tatsachlich gut ab. Allerdings verschleiert der Fokus
auf die Gestehungskosten die gesamten Systemkosten,
die mit dem Ausbau der erneuerbaren Energien verbunden
sind.®" Dies betrifft nicht nur die heutigen, sondern vor allem
auch die zukUnftigen Systemkosten. In sogenannten Dun-
kelflauten, in denen Uber l&ngere Zeitrdume in einer Region
nur sehr geringe Mengen erneuerbarer Energie produziert

30 Vgl. Bundeskartellamt (2023).
31 Vgl. Grimm et al. (2024).

Unternehmen insgesamt, vermehrt planen, ihre Produktion
einzuschrénken oder ins Ausland zu verlagern (vgl. Abbil-
dung 17). Diese Plane haben sich insbesondere bei den In-
dustrieunternehmen mit hohen Stromkosten innerhalb von
nur zwei Jahren fast verdoppelt. Wahrend im Jahr 2022 von
den befragten energieintensiven Industrieunternehmen ,nur®
25 Prozent solche Plane auBerten, waren es im Jahr 2024
fast die Hélfte.

Abbildung 17:
Alarmierende Plane zu
Produktionseinschran-
kung und Abwanderung
der Betriebe

Quelle: IHK-Energiewende-
Barometer 2024.
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= 2023
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Industrie mit hohen Stromkosten
(>14% am Umsatz)

22

)
Industrie
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wird, etwa wenn nachts zusétzlich zur fehlenden Sonne kein
Wind weht, mUssen Netzreservekraftwerke einspringen, um
den notwendigen Strombedarf zu decken. Dieses Vorhal-
ten und der Einsatz von Reservekraftwerken sind mit hohen
Kosten verbunden, die in den vergangenen Jahren sukzes-
sive gestiegen sind (vgl. Abbildung 18). Allein im Jahr 2022
machten diese Kosten rund eine Mrd. Euro aus. Insbeson-
dere die Redispatch-Kosten sind im Rahmen des Netzeng-
passmanagements gestiegen, von rund 250 Mio. Euro im
Jahr 2014 auf knapp 3 Mrd. Euro im Jahr 2022. Unter Re-
dispatch versteht man Eingriffe in die Erzeugungsleistung
von Kraftwerken, um Leitungsabschnitte vor einer Uberlas-
tung zu schitzen. Die vermehrte Einspeisung von Strom
aus erneuerbaren Energien wirken sich auf die Lastflisse im
Netz aus und fuhren dazu, dass Netzbetreiber haufiger als
bisher Redispatch-MaBnahmen vornehmen mussen.
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Abbildung 18:

Kosten fir das Netz-
engpassmanagement
steigen deutlich

Quelle: Expertenkommission
zur Energiewende — Monitoring
(2024).
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Zu diesen Kosten fur das Netzengpassmanagement kom-
men noch Kosten fiir den Ausbau und Betrieb der Ubertra-
gungs- und Verteilernetze sowie von Speichern hinzu, die
jeweils im Zuge des Ausbaus der erneuerbaren Energien
gemaB der vorgesehenen Ausbaupfade rasant ansteigen
sollen. Dies flhrt dazu, dass in der Zukunft diese Gesamt-
kosten noch erheblich steigen werden. Werden diese stei-

25 =9 Cent pro kWh
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15 4
10 4
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5 J 4,69
2,59
0 4 T T
Wind? Photovoltaik' (PV) Wind & PV + Wind & PV +
Speicher, Wasser- Speicher und
stoff und Gas? Wasserstoff?

Speicher und Gas?

2020 2021 2022

genden Systemkosten in den zukUnftigen Stromkosten be-
rlcksichtigt, ist davon auszugehen, dass die tatsachlichen
Stromkosten der Wind- und Solarenergie im Jahr 2040 nicht
unter 5 Cent pro Kilowattstunde, sondern tber 20 Cent pro
Kilowattstunde betragen werden (vgl. Abbildung 19). Auch
hier zeigt sich, dass die Kosten der Energiewende insgesamt
aus dem Ruder laufen.

Abbildung 19:

Fokus auf Gestehungs-
kosten verschleiert
tatsachliche zuklnftige
Stromkosten

21,70

im Jahr 2040

Quelle: Grimm et al. (2024),
eigene Darstellung.

! Gestehungskosten: ausschl.
Kosten fir Errichtung und Betrieb
erneuerbarer Anlagen

2 Kosten einschl. SchlieBung der
Nachfragellcken durch komple-
mentére Technologien

Wind & PV + Wind & PV +
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Deutschland hat sich dazu verpflichtet, innerhalb der nachs-
ten zwei Jahrzehnte bis spéatestens 2045 klimaneutral zu
werden. Ein grundlegender technischer Umbau des Energie-
systems sowie eine dkologische Transformation des gesell-
schaftlichen und wirtschaftlichen Zusammenlebens sollen
dieses Ziel ermdglichen.

Die Stimmung ist in weiten Teilen der Gesellschaft und Wirt-
schaft jedoch gekippt: Umfragewerte zur Umsetzung der
Energiewende erreichen in der Bevolkerung immer neue
Tiefstdnde, wéhrend branchentbergreifend immer mehr Un-
ternehmen planen, ihre Produktion einzuschranken oder ins
Ausland zu verlagern. Die Kosten der Energiewende explo-
dieren, die deutsche Industrie schrumpft, die Versorgungs-
sicherheit wankt und die teuer erkaufte CO,-Bilanz hinkt
den Erwartungen hinterher. Es verwundert nicht, dass die
deutsche Energiewende — vom Wall Street Journal 2019 als
»World’s Dumbest Energy Policy“®? betitelt — keine internatio-
nalen Nachahmer findet.

Teile der Politik werten all dies jedoch nur als voriberge-
henden Gegenwind. Man musse der Bevolkerung und
Wirtschaft lediglich noch besser erklaren, weshalb der ein-
geschlagene Weg trotz aller Nachteile der einzig richtige sei
und sie von der Vorteilhaftigkeit der MaBnahmen Uberzeu-
gen. Zwischenzeitliche Stimmungstiefs in der Bevodlkerung
und wirtschaftliche Flauten in der Industrie mussten mit noch
mehr Subventionen und gezielter Forderpolitik Uberbrickt
werden. Staatlich definierte Brickenstrompreise und Briick-
entechnologien seien notwendige Ubergangsinvestitionen,
die sich irgendwann schon auszahlten. Es brauche grund-
satzlich mehr, nicht weniger dkologischen Staatsinterventi-
onismus.

Die scheinbare Losung ,Viel hilft viel“ nach der Devise ,Immer
wieder das Gleiche tun und andere Ergebnisse erwarten”
durfte aber nicht aufgehen. Gemessen an den milliarden-
schweren Subventionen, detailversessenen Regulierungen
und der vermeintlichen politischen Gewissheit zu wissen,
welche ,SchlUsseltechnologie” wann und wie zum Erfolg
gefUhrt werden muss, féllt die Bilanz der deutschen Energie-
und Klimapolitik erntichternd aus:

e Die erneuerbaren Energien erzeugen inzwischen zwar
mehr als die Halfte des deutschen Stroms, 80 Prozent
des gesamten Primarenergieverbrauchs stammen aber
immer noch aus fossilen Energietréagern.

32 Vgl. https://www.wsj.com/articles/worlds-dumbest-energy-policy-11548807424.

e Durch den schrittweisen Verzicht auf die Kernenergie fand
eher ein Austausch als ein Aufbau klimafreundlicher Ener-
gie statt. Das fuhrt zu mehr Volatilitét in der Energieversor-
gung und hoheren Systemkosten.

e Aufgrund der Volatilitdt der erneuerbaren Energien muss
Deutschland vermehrt auf importiertes Gas als grundlast-
fahige Bruckentechnologie setzen, weshalb die deutsche
Energieversorgung zwischenzeitlich stark von russischem
Erdgas abhangig war und die Energiesicherheit infolge
des russischen Krieges gegen die Ukraine erheblich in
Gefahr geraten ist. Dennoch bleibt die Versorgungssi-
cherheit weiterhin abh&ngig von Gasimporten aus dem
Ausland, da eine stérkere inl&andische Produktion von
Erdgas nicht erwlnscht ist und die grundlastfahige (und
voll funktionsféhige) Kernenergie im April 2023 ohne Not
stillgelegt wurde.

e Durch die Abschaltung der Kernkraftwerke mussen die
CO,-intensiven Kohlekraftwerke langer laufen als notig.
Dies fuhrt zu wesentlich héheren CO,-Emissionen und
zusammen mit dem zunehmenden Flachenverbrauch
einiger erneuerbarer Energien-Anlagen mitunter zu Um-
welteinwirkungen zulasten des Naturschutzes und Tier-
wohles.

e Durch die Schwankungen bei der Verfugbarkeit erneu-
erbarer Energien nehmen Netzengpésse und negative
GroBhandelspreise zu, weil der Ausbau von Speichern,
Ubertragungs- und Verteilernetzen mit dem Zubau vor
allem von Photovoltaik-Anlagen nicht Schritt halt.

e Steigende Energiekosten — getrieben auch durch staat-
liche Preisbestandteile — werden flr Privathaushalte zur
sozialen Frage und fur Unternehmen zu einem Standort-
nachteil im internationalen Wettbewerb.

¢ Nach mehr als drei Jahrzehnten Stromeinspeisungsgesetz
bzw. EEG summieren sich die als Anschubfinanzierung ge-
dachten Férderkosten flir erneuerbare Energien insgesamt
auf mehr als 300 Mrd. Euro und belasten auch zuklnftig
mit rund 20 Mrd. Euro jahrlich den Bundeshaushalt. Hinzu
kommen seit 2024 rund 16 Mrd. Euro jahrlich fir neue
Heizungen/Warmepumpen aus der Bundesférderung
energieeffiziente Gebaude (BEG), wodurch der deutsche
Staat seinen europdischen Spitzenplatz bei Energiewen-
de-Subventionen weiter ausbauen wird. Der kurzfristige
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Stopp der staatlichen Kaufpramie fUr Elektroautos sowie
die fur beendet erklarte Debatte um einen ,Resilienzbo-
nus“ fir heimische Photovoltaik-Anlagen gefahrden den
internationalen Subventionsspitzenplatz nicht.

Wesentliche Teile der Reduktion der Treibhausgasemis-
sionen sind auf die Abwicklung maroder DDR-Industrie-
anlagen nach der Wiedervereinigung, die Effektivitat und
Effizienz des europdischen Emissionshandels sowie den
wirtschaftlichen Stillstand wahrend der Corona-Pandemie
zurlckzufUhren — und weniger Folge der Energiewende.
Jungste Erfolgsmeldungen, die Energiewende sei nun
endlich ,auf Kurs® und die Emissionsreduktionen wirden
die Zielvorgaben bis 2030 ,deutlich Ubererfillen®,* sind
mehr dem Produktionsriickgang in der Industrie als dem
Ausbau der erneuerbaren Energien geschuldet. Trotz
der staatlichen Kraftanstrengungen liegen die deutschen

Abbildung 20:
Klimapolitik ist eine globale Aufgabe

Quelle: Our World in Data.
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CO,-Emissionen pro Kilowattstunde und pro Kopf nach
wie vor deutlich Uber dem europaischen Durchschnitt.

Selbst wenn Deutschland zukunftig alle seine Klimaschutz-
versprechen einhalten wirde, wére fir das globale Klima
wenig gewonnen. Mit einem Anteil von weniger als zwei
Prozent an den weltweiten Treibhausgasemissionen ist
Deutschland 6kologisch schlicht zu unbedeutend, um
das Klima zu beeinflussen. Schlimmer noch: Die verrin-
gerte deutsche Nachfrage nach fossilen Energien kann
weltweit zu Preisnachldssen und héheren Emissionen in
anderen Landern fUhren. Des Weiteren erhéhen die Ener-
giekosten in Deutschland das Risiko von ,carbon leaka-
ge“, bei dem Unternehmen ihre Produktion in Lander mit
weniger strengen Emissionsvorschriften verlagern, was
zu einem Anstieg der Treibhausgasemissionen weltweit
fuhrt. Dem Klima ware dadurch nicht geholfen.
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Abbildung 21:

Kohle, Ol und Gas treiben die weltweiten Emissionen voran

Quelle: Our World in Data.
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¢ Die deutsche Energiewende hat international keine Vor-
bildfunktion — weder innerhalb noch auBerhalb Europas.
Weltweit steigen die Treibhausgasemissionen weiter an,
allen voran in China, Indien und anderen L&ndern Asiens,
da die Menschen in vielen Teilen der Erde — insbeson-
dere in Entwicklungs- und Schwellenléndern — nicht auf
die fossilen Energietrager Kohle, Ol und Gas verzichten
koénnen oder wollen (vgl. Abb. 20 und 21). Dies gilt pros-
pektiv ebenso flr den afrikanischen Kontinent, dessen
Bevolkerung und Wirtschaftsleistung sich bis 2050 vo-
raussichtlich verdoppeln werden, was die bislang gerin-
gen Energieverbrauchswerte und CO,-Bilanzen Afrikas in
die Hohe treiben wird.

Die deutsche Energiewende- und Klimapolitik wird ihren
eigenen Ansprlichen sowie den Zielen des Energiewirt-
schaftsgesetzes nicht gerecht. Eine Politik, die den ge-
sellschaftlichen Ruckhalt verliert und den wirtschaftlichen
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Erfolg des Landes gefahrdet, sollte nicht nur Uberdacht,
sondern grundlegend geandert werden. Es bedarf eines
neuen Ansatzes, bei dem die Energiewende im Dialog mit
Wissenschaft, Unternehmen und Gesellschaft stérker auf
Ordnungspolitik (Anreize und Rahmensetzung) denn auf
ein kleinteiliges Ordnungsrecht (Regulierung und Verbote)
und groBzigige Subventionen ausgerichtet ist. Um die
Akzeptanz der Bevdlkerung und die Wettbewerbsfahigkeit
der Wirtschaft wiederherzustellen, ist eine Energiepolitik
erforderlich, bei der Energie nicht nur sauber, sondern zu-
gleich sicher und bezahlbar ist. Klimapolitik wird nur dann
erfolgreich sein, wenn sie effektiv und kosteneffizient er-
folgt, soziale Harten abfedert und international koordiniert
wird. Deutschland braucht eine marktwirtschaftlich aus-
gerichtete Energiewende, die Wirtschaftswachstum und
Umweltschutz miteinander verbindet, auf COz—Preise als
wichtigsten Anreizmechanismus setzt und technologischen
Fortschritt ermdglicht.
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Daraus ergeben sich folgende Handlungsempfehlungen:

1. Mehr 6kologische Marktwirtschaft wagen: Politik sollte

sich eingestehen, dass sie — trotz guter Absichten, vor-
handener Sachkenntnis und eines ausgepragten Gestal-
tungswillens — nicht besser als alle anderen bereits heute
schon weiB, wie genau die Zukunft aussehen wird. Sie
muss sich von der Vorstellung I6sen, mit detailplane-
rischer Sicherheit eine gro3 angelegte dkologische Trans-
formation der Wirtschaft und Gesellschaft herbeifiihren
zu koénnen. Solch eine ,AnmaBung von Wissen“ und
Uberzeugung, ganze Produktionsstrukturen nach poli-
tischem Gusto umbauen zu kénnen, wird nicht nur der
Komplexitat der Aufgabe und Dynamik von Méarkten nicht
gerecht, sondern sie riskieren auch den unwiederbring-
lichen Verlust von Wettbewerbsféahigkeit und Wohlstand.
Anstatt auf ein Sammelsurium von nicht aufeinander ab-
gestimmten, dirigistischen und kostspieligen MaBnahmen
zu setzen, sollte die Politik endlich die CO,-Bepreisung in
das Zentrum ihrer Energiewende- und Klimapolitik stel-
len und dabei eine internationale Perspektive einnehmen.
Der européische Emissionshandel hat langst bewiesen,
dass eine intelligente Nutzung von Marktmechanismen zu
besseren Ergebnissen fuhrt und vorgegebene CO,-Re-
duktionsziele sicher und effizient erreicht. In Deutschland
sind zwar bereits Uber 85 Prozent der Treibhausgase von
(européischen oder nationalen) Emissionshandelssys-
temen erfasst, die positiven Wirkungen dieses Instru-
ments werden aber durch eine Vielzahl lenkender Eingriffe
Uberlagert. Wirde die Politik stattdessen entschieden der
Effektivitdt und Effizienz des Emissionshandels vertrau-
en und CO,-Zertifikate weiterhin verlasslich reduzieren,
konnte sie auf staatliches Mikromanagement und viele
Subventionen verzichten: EEG und KWKG konnten er-
satzlos auslaufen, BEG und Klimaschutzvertréage zurtick-
genommen, die Stromsteuer auf den von der EU zuge-
lassenen Mindestwert sinken sowie die Luftverkehrsteuer,
das nationale Lieferkettengesetz und weitreichende Be-
richtspflichten abgeschafft werden. Gleiches gilt fir die
EU-Ebene, wo mit dem Green Deal zunehmend staatli-
che Wirtschaftslenkung betrieben wird und immer mehr
Politikbereiche mit Nachhaltigkeitsanliegen durchdrungen
werden. Auch hier sollte auf MaBnahmen, die nicht auf
den EU-Emissionshandel abgestimmt sind, verzichtet
werden: EU-Flottengrenzwerte, EU-Taxonomie, Teile des
geplanten EU-Lieferkettengesetzes und zahlreiche EU-

Fordertdpfe konnten entfallen. Initiativen zu griiner Inves-
titionslenkung, griner Wettbewerbspolitik, griner Geld-
politik und griinen Leitméarkten sollten nicht weiterverfolgt
werden, um kosteneffizient die Klimaziele zu erreichen, da
sie negative dkonomische Nebenwirkungen implizieren
und kontraproduktiv sind.3*

. Mit Innovationen vorangehen: Deutschland galt lange

als das Land der Dichter, Denker und Ingenieure. Die
deutsche Energiewende- und Klimapolitik sollte daher
neue Prioritdten setzen und sich auf ,alte Stéarken® be-
sinnen. Insbesondere Innovationen mussen eine gro-
Bere Rolle einnehmen. In erster Linie auf diese Weise
kénnte Deutschland einen global relevanten Beitrag zum
Klimaschutz leisten, indem die hier entwickelten klima-
freundlichen und zugleich bezahlbaren Technologien in-
ternational genutzt werden und die Dekarbonisierung von
Wirtschaftsprozessen beférdern. Dies wirde zudem das
Produktionspotenzial in Deutschland langfristig starken
und zu mehr Wirtschaftswachstum fUhren. Klimaschutz
erfordert Investitionen in eine technologieoffene Forde-
rung von Forschung und Entwicklung, insbesondere von
klimafreundlichen Technologien, die noch keine Marktrei-
fe haben. Vor allem die zu erbringenden privaten Investi-
tionen sind um ein Vielfaches hoéher als die staatlichen
und setzen angemessene Rahmenbedingungen voraus.
Steuerpolitische MaBnahmen wie Abschreibungserleich-
terungen kdnnten hierbei zielgenau und effizient wirken.2®
Auch die Erforschung von technologischen Verfahren
zur Abscheidung und anschlieBenden Nutzung von CO,
(Carbon Capture Utilization, CCU), zur sicheren und dau-
erhaften Speicherung von CO, (Carbon Capture Storage,
CCS) sowie zum direkten CO,-Entzug aus der Luft (Direct
Air Capture, DACCS) sollte starker verfolgt werden, denn
nicht alle CO,-Emissionen sind vermeidbar. Die im Au-
gust 2024 im Bundeskabinett beschlossenen Eckpunkte
der sogenannten Carbon-Management-Strategie sollten
dahingehend weiter fachlich vertieft und maogliche An-
wendungsgebiete ausgelotet werden.

. Das inlandische Energieangebot technologieoffen

ausweiten: Das ,EEG 2023“ sieht vor, dass bereits im
Jahr 2030 mindestens 80 Prozent des verbrauchten
Stroms in Deutschland aus erneuerbaren Energien stam-
men sollen. Bis 2035 wird ein weitgehend klimaneutrales
und bis 2045 ein vollstandig klimaneutrales Stromsystem

34 Siehe hierzu Koénig (2021) zur EU-Taxonomie sowie Kronberger Kreis (2022) zum EU-Green Deal auf Kosten des Wettbewerbs.

35 Vgl. Kronberger Kreis (2021).
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angestrebt. Langfristszenarien gehen davon aus, dass
der deutsche Strombedarf aufgrund der geplanten Elek-
trifizierung in den Sektoren Verkehr und Wéarme zukunftig
stark steigen wird: bis 2030 um knapp 50 Prozent und
bis 2050 um etwa 100 Prozent.®¢ Zugleich wird die grund-
lastfahige Kohleverstromung in Deutschland schrittweise
heruntergefahren: vorzugsweise bis 2030, spétestens bis
2038 soll der Ausstieg erfolgen. Zur Uberbriickung von
Dunkelflauten und schwankenden Produktionsmengen
der erneuerbaren Energien soll Ubergangsweise vermehrt
Erdgas eingespeist werden, das zu knapp 95 Prozent aus
dem Ausland importiert wird. Langfristig sollen Speicher
(neben Batterien vor allem Speicherkavernen flr Wasser-
stoff), smarte Netze (wonach der Strombedarf sich besser
am Stromangebot ausrichten soll) und Kapazitdtsméarkte
(die Energie vorhalten und unabhangig vom Verbrauch
verglitet bekommen) die Sicherheit der Energieversor-
gung regeln. Ob dies gelingt, ist angesichts des schlep-
penden Ausbaus von Speichern und Netzen sowie eines
noch nicht bestehenden Wasserstoffsystems in Deutsch-
land allerdings fraglich. Zweifellos sollten dahingehend
mehr Anstrengungen unternommen werden, beispiels-
weise indem mehr auf kostenglnstige Freileitungen als
auf Erdkabel gesetzt wird, die gemalB der Bundesnetz-
agentur rund 35 Mrd. Euro und wertvolle Zeit einsparen
wirden.®” Um aber die Energiesicherheit nicht leichtfertig
aufs Spiel zu setzen und fUr lange Zeit auf Stromimporte
angewiesen zu sein, sollte das inléndisch erzeugte En-
ergieangebot jenseits von Solar- und Windkraft sowie
Wasserstoff erhoht werden. Dazu sollten Einschatzungen
von Wissenschaftlern und Energieunternehmen eingeholt
sowie in der Gesellschaft ideologiefreie Debatten Uber zu-
satzliche Mdglichkeiten der inlandischen Energieprodukti-
on gefihrt werden. Das schlieBt Machbarkeitsstudien und
Forschung zu Fracking-Gas, Kernenergie, Kernfusion,
Tiefengeothermie und weiteren Technologien ausdrick-
lich ein. Dabei gilt es, sowohl die Risiken, Gestehungs-
und Folgekosten als auch den langfristigen Nutzen der
jeweiligen Technologie wissenschaftlich zu bewerten.
Es ist wenig Uberzeugend, dass die Produktion von
Fracking-Gas und Kernenergie im Inland auf Ablehnung
stoBt, wahrend diese Energien umfangreich aus dem be-
nachbarten Ausland importiert und in Deutschland ohne
Bedenken ,konsumiert® werden. Da Deutschland zudem
statt klimaneutraler Kernenergie CO,-intensive Kohle-

energie produziert, bleiben die CO,-Emissionen unnétig
hoch. Im Oktober 2024 pladierte auch EU-Klimakommis-
sar Wopke Hoekstra daflr, ,ideologische Debatten hinter
uns zu lassen“ und den Ausbau der Kernenergie in Euro-
pa voranzutreiben.®

. Den européaischen Energiebinnenmarkt starken: Die

Vollendung des européischen Binnenmarkts fur Strom und
Gas sowie zukUnftig Wasserstoff kommt nach wie vor nur
schleppend voran, obwohl dessen Vorteile auf der Hand
liegen. Ein vollstandig diskriminierungsfreier grenziber-
schreitender Handel wirde die Energieversorgung nach-
haltiger, preisgunstiger und sicherer machen. Die lange
umworbene ,Kupferplatte Europa“ sollte endlich Realitat
werden. Zu erklaren sind die Probleme bei der Vollendung
des EU-Energiebinnenmarkts mit der besonderen Rolle
der Energienetze. Hier ist vor allem die Regulierung des
Netzzugangs von entscheidender Bedeutung. Ein fairer
Wettbewerb wird gelegentlich aufgrund politischer Erwa-
gungen oder durch etablierte Netzbetreiber erschwert. Die
energiepolitische Landschaft Europas gleicht noch immer
einem Flickenteppich. Daher ist es erforderlich, mehr in
den Ausbau und die VerknUpfung von transeuropaischen
Energienetzen (TEN-E) zu investieren. Gemal EU-Strom-
verbundvorgabe muss jeder Mitgliedstaat bis 2030 in der
Lage sein, 15 Prozent seiner Stromproduktionskapazitat
Uber die Landesgrenze zu transportieren. Dieses Ziel sollte
jedoch hoher angelegt werden und durch einen zuséatz-
lichen Ausbau von Interkonnektoren ermdoglicht werden.
Je groBer das Marktgebiet fUr Strom und je liquider der
Handel mit Strom, desto einfacher, praziser und guinstiger
kann die schwankende Einspeisung von Wind- und Son-
nenstrom durch flexible Erzeuger und Verbraucher in ganz
Europa ausgeglichen werden. Dazu ist auch eine bessere
Energietibertragungsinfrastruktur erforderlich. Die Aus-
bauziele des Bundesbedarfsplangesetzes mit einer Ge-
samtlange von rund 12.000 km werden seit Jahren weit
verfehlt, erst 1.000 km sind derzeit realisiert. Etwa ein
Drittel der knapp 100 Vorhaben sind als l&nderUbergrei-
fend oder grenziberschreitend gekennzeichnet, deren
Realisierung dringend beschleunigt werden sollte. Dazu
braucht es deutlich schnellere Planungs- und Geneh-
migungsverfahren, und die unzahligen Einspruchs- und
Klagemoglichkeiten sowie naturschutzrechtliche Vorga-
ben mussen dringend standardisiert werden. Wenn das

36 Vgl. Bundesverband Erneuerbare Energie (2021).
37 Vgl. https://www.tagesschau.de/wirtschaft/energie/stromtrasse-erdkabel-kosten-100.html.
38 Vgl. https://www.welt.de/wirtschaft/article2538564 16/Atomkraft-EU-Klimakommissar-Hoekstra-fordert-Ausbau-der-Kernenergie.html.
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Gesamtsystem nicht mitwachst, werden erneuerbare En-
ergien mehr und mehr zu verlorenen Investitionen. Auch
der bedarfsgerechte Ausbau der Gas- und Wasserstoff-
fernleitungsinfrastruktur muss zUgiger erfolgen, wenn
Deutschland am beabsichtigten Energiemix festhalten
will. Ebenso ist es notwendig, dass die Modernisierung
und Digitalisierung der Energienetze in Deutschland und
Europa schneller voranschreiten. Projekte wie der Smart-
Meter-Rollout werden durch ein Wirrwarr an Vorschriften
und unklaren Verantwortlichkeiten ausgebremst. Dartber
hinaus sind groBe Energiespeicher notwendig. Hier sollte
der EU-Energiebinnenmarkt stérker auf Drittstaaten wie
die Schweiz oder Norwegen ausgerichtet sein, die Uber
groBe Mengen an Pumpspeicherkraftwerken aus klima-
freundlicher Wasserkraft verflgen.

. Klimapolitik Giber den Klima-Club global koordinie-
ren: Eine Klimapolitik, die internationale Koordination und
volkswirtschaftliche Erwéagungen ausblendet, wird nicht
erfolgreich sein. Ziel muss ein globaler Rahmen sein, in
dem Marktmechanismen — nicht national ausgerichtete
Planwirtschaft — zur Klimaneutralitat fihren. Ein moglichst
umfassendes und einheitliches CO,-Bepreisungssystem
sollte weltweit angestrebt werden. Der Ende 2022 von
den G7-Staaten gegrindete ,Klima-Club“ sollte hier die
entscheidende Rolle einnehmen, um einen globalen CO,-
Preis in méglichst vielen Staaten und Sektoren einzufih-
ren. Seit seiner Grindung hat sich der Klima-Club auf
42 Mitglieder erweitert. Die groBen CO,-Emittenten Chi-
na und Indien befinden sich jedoch noch nicht darunter,
weshalb Bemuihungen um deren Mitgliedschaft intensi-
viert werden sollten. Der seit 2005 etablierte européische
Emissionshandel (EU-EHS) hat bereits gezeigt, wie dies
fur einen groBen Markt mdéglich ist. Seither haben etliche
Lander den EU-EHS kopiert, darunter die USA und China.
Deutschland und Europa sollten diesbezuglich in mehre-
re Richtungen gleichzeitig aktiv werden. Der nationale
Emissionshandel (nEHS) Deutschlands sollte spatestens
2027 auf die EU-Ebene Uberflihrt werden, wenn das EU-
EHS-II eingeflhrt wird. In einem weiteren Schritt sollten
EU-EHS-I und EU-EHS-II schnellstmdglich zusammen-
geflhrt werden. Von der europdischen Lastenverteilungs-
verordnung (ESR) und von nationalen Klimaschutzzielen
konnte sich Europa dann befreien. In den 2030er Jahren
konnte eine Pilotphase beginnen, bei der willige Klima-
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Club-Mitglieder ein einheitliches Emissionshandelssystem
etablieren. Hierzu sollten Deutschland und die EU die
technischen Voraussetzungen fiir eine Koordination etwa
mit den US-Bundesstaaten und weiteren L&ndern schaf-
fen. Um die Attraktivitét an der Teilnahme zwischenzeitlich
zu steigern, sollte das européische CO,-Grenzausgleichs-
system (CBAM) auf mehr Sektoren erweitert werden, um
die Differenz zwischen dem im Herkunftsland gezahlten
CO,-Preis und dem héheren Preis fir die Berechtigungen
im EU-Emissionshandelssystem auszugleichen. Dartber
hinaus kénnten tber den Klima-Club weitere internationa-
le Energie- und Klimapartnerschaften angestrebt werden,
um geopolitische Risiken zu reduzieren und mehr Investi-
tionen in Innovationen zu ermdglichen. Insbesondere Afri-
ka sollte hierbei starker miteinbezogen werden. Allerdings
gehen selbst optimistische Szenarien davon aus, dass
der Klimawandel nicht zu stoppen sein wird, weshalb es
dringend erforderlich ist, zusatzlich umfassende Anpas-
sungsstrategien an den Klimawandel zu entwickeln. Die-
se Strategien sollten vorausschauend geplant werden,
um drohende Folgen des Klimawandels gesellschaftlich,
okologisch und wirtschaftlich aufzufangen.
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@® Auf den Punkt: Abstieg?

Standort Deutschland: Erodierende Wettbewerbsfahigkeit
und akute Wachstumsschwache

Angesichts einer schwachen konjunkturellen Entwicklung hat
die Debatte dartber, wie Deutschland 6konomisch aufgestellt
ist und welche wirtschaftspolitischen Schlussfolgerungen da-
raus zu ziehen sind, zuletzt spurbar an Bedeutung gewon-
nen und den Fokus auch auf strukturelle Mangel gelenkt. Ein
Blick auf die Wachstumsraten des Bruttoinlandsprodukts (BIP)
zeichnet ein insgesamt erntchterndes Bild. Deutschland befin-
det sich bereits seit Ausbruch der Corona-Pandemie in einer
Phase chronischer Wachstumsschwéche. Das politische Nar-
rativ, diese Schwéche sei temporar und der Corona-Pandemie
sowie dem russischen Angriffskrieg auf die Ukraine geschuldet,
hat sich als irrefihrend herausgestellt. Die wirtschaftliche Er-
holung féllt hierzulande weitaus schwécher aus als in anderen
Industrienationen und den Landern der Européischen Union
(EV), die mit denselben globalen Krisen und Herausforde-
rungen konfrontiert waren und sind.

2023 belegte Deutschland innerhalb der Gruppe flihrender In-
dustrienationen (G7) den letzten Platz und hatte ein unrihm-
liches Alleinstellungsmerkmal: Es rutschte als einziges Land in
die Rezession. Auch in Europa rangiert Deutschland weit ab-
geschlagen und schrammt 2024 vielleicht nur knapp an einem
zweiten Rezessionsjahr in Folge vorbei. Wahrend Deutschland
noch vor einem Jahrzehnt als Wachstumsmotor und wirt-
schaftlicher Stabilitdtsanker der EU galt, ist die Bezeichnung
LKranker Mann Europas” nun weitaus zutreffender und weckt,
trotz geringerer Arbeitslosigkeit, Erinnerungen an die frihen

Deutschland stiirzt ab
Signifikant verschlechterte Position im internationalen Standortwettbewerb

2000er Jahre, als es eine vergleichbare Gemengelage aus Re-
formstau und Wachstumsschwéche gab.

Die wirtschaftliche Schwache spiegelt sich aber nicht nur in
den aktuellen BIP-Zahlen wider, sondern manifestiert sich
darliber hinaus in einschlagigen Rankings. Sie alle vermitteln
eine unmissverstandliche Botschaft: Der Wirtschaftsstandort
Deutschland féllt im internationalen Vergleich kontinuierlich zu-
rlck und verliert dabei an Wettbewerbsfahigkeit und Strahlkraft.
Bei genauerer Betrachtung zeigt sich, dass diese Schwéache
immer mehr Bereiche und gesamtwirtschaftliche Indikatoren
betrifft. So hat sich beispielsweise der Nettoabfluss von Direk-
tinvestitionen zuletzt spurbar verstarkt. Ein klares Indiz dafir,
dass der hiesige Wirtschaftsstandort aus unternehmerischer
Sicht im internationalen Vergleich an Attraktivitat eingebuit hat.
Auslandische Investoren werden abgeschreckt und heimische
Unternehmen verlagern ihre Investitionen in andere Regionen
und L&nder, in denen sie attraktivere Rahmenbedingungen vor-
finden. Infolgedessen bleiben hierzulande Investitionen aus, die
wiederum Voraussetzung fur den Wohistand, das Wachstum
und die Arbeitsplatze von morgen sind. Die Sorgen vor einer
(schleichenden) Deindustrialisierung und einem langfristigen
Wertschopfungsverlust sind deshalb keine Schwarzmalerei,
sondern ein erschreckend reales Szenario. Die wachsende
Zahl an UnternehmensschlieBungen und Insolvenzen, von de-
nen zunehmend die industrielle Basis der deutschen Volkswirt-
schaft betroffen ist, ist ein weiteres Warnsignal.

Quelle: Fraser Institute (2022), Stiftung Familienunternehmen (2023), International Institute for Management Development (2024).
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@® Auf den Punkt: Abstieg?

Auch das exportorientierte Geschaftsmodell, das lange ein
Garant fUr den wirtschaftlichen Erfolg des Landes war, gerat
aufgrund der verschlechterten Wettbewerbsfahigkeit und eines
aufflammenden Protektionismus unter Druck. Hinzu kommt
eine seit geraumer Zeit abnehmende Dynamik bei Unterneh-
mensgrindungen und eine vergleichsweise schwache Innova-
tionskraft in digitalen Technologiefeldern wie beispielsweise im
Bereich Kinstlicher Intelligenz (KI). Allesamt Entwicklungen, die
insbesondere mit Blick auf ungenutzte und infolge des demo-
grafischen Wandels ohnehin abnehmende Wachstumspoten-
tiale duBerst bedenklich sind. SchlieBlich erfordert der demo-
grafische Wandel nicht weniger, sondern mehr Innovationskraft
und technologischen Fortschritt. Die angestrebte Dekarboni-
sierung und die damit einhergehenden Verdnderungen lassen
sich ebenfalls nur mit einer wettbewerbs- und leistungsfahigen
Volkswirtschaft bewaltigen, die sich auf einem stabilen Wachs-
tumspfad befindet.

Die Ursachen fir die wirtschaftliche Schwéche Deutschlands
sind vielschichtig und eine toxische Mischung — zum Teil per-
sistenter — struktureller Faktoren, die schon lange vor Aus-
bruch der Corona-Pandemie oder des Krieges in der Ukra-
ine existierten. Neben einer hohen Steuer- und Abgabenlast
sowohl fur Unternehmen als auch flr Arbeitnehmer erweisen
sich vor allem die Uberbordende Burokratie sowie Uberdurch-
schnittliche Energiekosten und eine marode Infrastruktur, die
in vielen Bereichen selbst alltaglichen Anforderungen nicht

Schlusslicht unter den fliihrenden Wirtschafts-
nationen

Wachstumsraten des BIP 2023
(in Prozent gegentber dem Vorjahr)

Quelle: IWF Economic Outlook, April 2024.
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mehr gerecht wird, als schwerwiegende Standortnachteile.
Diese Standortnachteile unterstreichen die Notwendigkeit ei-
ner anderen wirtschaftspolitischen Prioritdtensetzung. Anstatt
lediglich die Symptome mit Geld zu Uberdecken, braucht es
mehr Reformbereitschaft und politischen Mut fur grundlegende
Veranderungen. Doch nach wie vor wird auf die falschen Re-
zepte gesetzt: Eine interventionistische und dirigistische Wirt-
schaftspolitik, die vor allem mit einer sich immer schneller
drehenden Subventionsspirale flr politisch vorselektierte Pre-
stigeprojekte wie Chip- und Halbleiterfabriken einhergeht und
dabei den Grundsatz der Technologieoffenheit in Frage stellt,
ist ein teurer und wenig erfolgversprechender Weg. Vielmehr
braucht es zur Uberwindung der Wachstumsschwache und
der vorherrschenden Strukturprobleme eine weitsichtigere
und starker angebotsorientierte Wirtschaftspolitik, die das Ziel
verfolgt, die Rahmenbedingungen fir unternehmerische Akti-
vitdten insgesamt zu verbessern. Zu lange gab es in Deutsch-
land keine in die Zukunft gerichteten Strukturreformen mehr,
die Wachstumspotentiale entfesselt oder fur mehr wirtschaft-
liche Freiheit gesorgt haben.

Die aktuelle Wachstumsschwache und die erodierende Wett-
bewerbsfahigkeit der deutschen Wirtschaft sollten Warnung
und Aufruf zugleich sein, die notwendigen MaBnahmen zu er-
greifen und dringend bendtigte Reformschritte einzuleiten. Ein
Weiter so“ kdme hingegen einer politischen Realitatsverwei-
gerung gleich.

Auch in Europa tragt Deutschland die rote
Laterne

Prognose der BIP-Wachstumsraten 2024
(in Prozent gegentiber dem Vorjahr)

Quelle: Europaische Kommission, Winter 2024 Economic Forecast.
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@® Auf den Punkt: Abstieg?

SOZIALE marktwirtschaft:

Auf dem Weg zum leistungslosen Grundeinkommen?

Der soziale Frieden ist ein hohes Gut und begriindet ebenso
wie mancher gesellschaftliche Wandel soziale Leistungen, die
im Laufe der Jahre ausgebaut wurden. Die Steuerprogressi-
on als maBgeblicher Hebel von Umverteilung — die 10 Prozent
Bestverdienenden tragen 55 Prozent des Einkommensteuer-
aufkommens, Uberdies auch 20 Prozent des Mehrwertsteuer-
ertrags — ist und bleibt bei allem Korrekturbedarf richtig.

Nicht richtig und auch nicht durchzuhalten ist indes der unauf-
haltsame Anstieg des Anteils der Soziallasten an den &ffent-
lichen Ausgaben, insbesondere am Bundeshaushalt. Erst kam
die Wiedervereinigung und die politisch noch nachvollziehbare
Auszahlung z.B. von Renten, denen zuvor keine Einzahlungen
gegenuberstanden. Dann folgten in den konjunkturell guten
2010er Jahren strukturelle Festlegungen auf neue Lasten, die
heute fUr eine Versteinerung der offentlichen Haushalte sorgen.
RegelmaBig lag der Anteil der Sozialausgaben am Bundes-
hauhalt Gber 50 Prozent und wird diese Schwelle bald wieder
Uberschreiten, unter anderem wegen des seit 2020 tber 100
Milliarden Euro umfassenden, weiter wachsenden Zuschusses
in die Rentenversicherung und der verbreiteten Neigung, auch
andere beitragsfinanzierte Sozialversicherungen zusétzlich aus
Steuermitteln zu subventionieren, um Reformen vermeiden zu
koénnen. Ohne echte Not — von WahlkampfbedUrfnissen abge-
sehen — haben vor allem GroBe Koalitionen die Sozialausgaben
absolut wie relativ ausgebaut und Fehlanreize verstarkt: Zu oft
rechnet sich Nicht-Leistung eher als sich Leistung lohnt.

Mit dem ,Blrgergeld hat die Ampel-Regierung diese Entwick-
lung auf eine gewisse Spitze getrieben: Fokussierung auf das
,Fordern” sowie dessen rein karitatives Verstandnis als Geld
verteilende Ruhigstellung. Danach hat die in der Sache ver-
standliche Ausweitung des Bezugs auf ukrainische Kriegs-
flichtlinge ebenso wenig geholfen wie maBlose Forderungen
nach massiven Erhéhungen des ,Blrgergelds” trotz des mit
Inflation begriindeten gro3en Sprungs zum Jahresbeginn 2024
und der nicht nur dadurch drastisch gréBeren Haushaltsbelas-
tung: Das ,Burgergeld” sendet verheerende Signale und ermu-
tigt eher zu Rickzug als zu Engagement.

Wo sind eigentlich Leistungsbereitschaft, Aufstiegswille und
Fortschrittsglaube geblieben? Die Balance in der Sozialen
Marktwirtschaft stimmt nicht mehr. Das Adijektiv ist ein Stick
weit zum Hauptwort geworden, das Hauptwort wird zu oft
klein geschrieben. Und ein Staat, der als Rahmengeber und
Schiedsrichter stark sein sollte, vernachléassigt seine dienende
Kernaufgabe, scheint sich als Selbstzweck zu sehen und als
detailfixierter Planer und Gesellschaftsingenieur zu verstehen.
Was zur Marktwirtschaft gehért, z.B. Wettbewerb, Freiheit
und Eigenverantwortung, wird zu oft reflexartig abgelehnt oder
allenfalls als lastiges Beiwerk hingenommen. Gerade Wettbe-
werb, der erst zu neuen Ideen, Innovationen, Wachstum, Ef-
fizienz und Effektivitat fuhrt, vor allem immer neue Chancen
er6ffnet und etablierte Strukturen infragestellt, wird weniger
als Gelegenheit denn als Bedrohung wahrgenommen. Dabei

Je mehr Sozialleistungen flieBen, desto mehr ,,Gerechtigkeitsliicken“ werden beklagt -

Das Budget des Gefélligkeitsstaats versteinert

Sozialleistungsquote (Sozialleistungen in Prozent des BIP) und Anteil der Sozialausgaben am Bundeshaushalt (in Prozent).

Quelle: BMAS (2023), Sozialbudget 2022; BMF (2023), Finanzbericht 2024.
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konnte mehr Wettbewerb auch in den Sozialversicherungen,
z.B. fUr die Gesundheit, Positives bewirken. Oder soll es dabei
bleiben, dass das deutsche Gesundheitswesen das teuerste,
aber nicht das beste System in der EU ist? Dass die Eigen-
dynamik wachsender Sozialbeitrdge kaum mehr beherrschbar
scheint und 2025 die 44-Prozent-Schwelle bei den Lohnzu-
satzkosten Uberschritten wird, obwohl schon die langjahrige
Maximalmarke von 40 Prozent den Standort Deutschland be-
sonders teuer machte?

Offentliche Debatten werden zu haufig von einer lautstarken
Sozial-Branche dominiert. Zu ihr z&hlen einige der groBten
privatrechtlichen Arbeitgeber des Landes (z.B. die Caritas mit
fast 700.000 Mitarbeitern), deren Engagierte viel Gutes lei-
sten, deren Apparate aber immer neue Betatigungsfelder und
,Bedarfe® ersinnen und sich mit den ,Armutsberichten® ein
Perpetuum mobile geschaffen haben: Da mdgen die Lohne
breitflachig und Uber Jahre klettern — aufgrund des dadurch
ebenfalls steigenden Medianeinkommens finden sich in jedem
Fall weiter ,BedUrftige“ (darunter Studierende), die Uber unter
60 Prozent dieses mittleren Einkommens verfiigen und schnell
pauschal als ,arm“ deklariert werden. Die Klage Uber ,sozi-
ale Kalte* in unserem so schrecklichen Land greifen viele nur
allzu gerne auf — und machen sich dabei ebenso ungliicklich
wie Regierungsparteien, die den von ihnen selbst ins Uferlose
gesteigerten Ansprlchen nicht mehr hinterherkommen. Viele
Wahlergebnisse der letzten Jahre waren ein Indiz dafir, dass

angstlich-ergebene Klientelpolitik des ,Weiter so* statt klarem
Regierungshandeln kaum zu Applaus dankbarer Burger fuhrt.
Die Folge sind vielmehr neue Forderungen und das Beklagen
weiterer ,Gerechtigkeitsllcken®.

Es deutet sich an vielen Stellen, Ubrigens auch in der Gliicks-
forschung, an, dass mehr umfassende Fursorge statt Vorsorge,
mehr Ruhigstellung statt Aktivierung, mehr flachendeckende
und zentral geregelte staatliche Absicherung statt subsidiarer
Solidaritét, mehr ,unburokratische” automatische Beglickung
statt Nothilfe im gepruften Einzelfall die Menschen nicht zufrie-
dener macht. Uber lange Jahre wurden Wohlstand und Sozi-
alstaat immer selbstverstandlicher, die Wachstumsraten in der
Wirtschaft kleiner und bei den Sozialausgaben groéBer. 2023
stiegen die Sozialhilfeausgaben aller Trager um 18 Prozent, seit
Umstellung auf das Burgergeld Anfang 2023 nahmen die Ko-
sten um 17,5 Prozent zu. Das kann so nicht weitergehen und
wird auch durch die Demografie auf den Prufstand gestellt.

Wir werden uns wieder mehr um das Erwirtschaften kimmern
muUssen und brauchen ein Sozialstaatsmoratorium — vor mehr
Leistungen muss erst mehr Leistung stehen. Menschen in Not
mussen auf Hilfe zahlen kdnnen, aber grundsétzlich erst einmal
als zu Eigenverantwortung befahigte Blurger ernst genommen
und nicht vornehmlich als Bedurftige gesehen werden. Es gibt
kein Grundeinkommen flr Staaten und andere sind hungriger,
schneller, junger, mutiger und zukunftsgewandter.

Sozialversicherungsbeitrage (1991-2060): Kaum mehr beherrschbare Eigendynamik

in Prozent der beitragspflichtigen Bruttoentgelte

Quelle: Werding, Lapple (2022), FiFo-Berichte Nr. 31, Juni 2022.
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Offentliche Haushalte:

Verdeckte Rekordschulden und ungedeckte Wechsel

Bei der Verschuldung neigt Deutschland zur Selbsttduschung:
Man halt sich insbesondere im europaischen Vergleich fur so-
lide. Tatséchlich belaufen sich die offiziellen Staatsschulden im
Sommer 2024 auf 2,62 Billionen Euro und liegen so mit 63,6
Prozent des BIP nur knapp Uber der Maastricht-Vorgabe. Lei-
der ist das bestenfalls nur die halbe Wahrheit, weil ein alles
andere als ehrbarer Staat genau das nicht unternimmt, was er
selbst z.B. bei Unternehmen priift und unter Strafandrohung
durchsetzt: die Bildung von Ruickstellungen flr zugesagte
Leistungen. Verbindlichkeiten, die aus rechtssicher verspro-
chenen Beamtenpensionen oder aus nach Gesetzeslage erfol-
genden Leistungen der Sozialversicherungen resultieren — so-
genannte implizite oder versteckte Staatsschulden — belaufen
sich auf 12,8 Billionen Euro. Die ehrlich gerechnete Gesamt-
schuld von Bund, L&ndern, Gemeinden und Sozialversiche-
rungen betragt erdriickende 15,4 Billionen Euro. Im europa-
ischen Schuldenranking verliert Deutschland deutlich, wenn
man diese versteckten Schulden mitberlcksichtigt.

Seit Erhebung dieser Daten durch die Stiftung Marktwirtschaft
war der Anteil der versteckten Staatsschulden nie hdher als
2022, 2023 und wohl auch 2024: Deutsche Staatsschulden
sind wie ein Eisberg, den gréBten Teil sieht man nicht. Das ist
politisch Handelnden, die immer nach frischem Geld rufen,
keinesfalls Ausgaben Uberprifen oder gar kirzen wollen, ganz
recht. Dennoch waren in den letzten Jahren Fortschritte zu ver-
zeichnen: Brissel, der Bund und einige Lander (z.B. Hessen)

Deutsche Staatsfinanzen: Je mehr sie haben, desto mehr haben sie zu wenig

in Mrd. Euro, &ffentlicher Gesamthaushalt. Werte fir 2024: Prognosen.

Quelle: SVR (2024).

2.500

rechnen inzwischen ehrlicher, berlicksichtigen dies aber nicht
verbindlich in ihren Haushalten.

Nachdem auf Bundesebene in Deutschland von 1969 bis 2013
Jahr fUr Jahr das Trauerspiel ,Immer neue Schulden” gegeben
wurde, kam ab 2014 flr einige Zeit die ,Schwarze Null“ auf die
Buhne, ein erfrischendes Stlck, aber auch eine Inszenierung
mit Fragezeichen: Vor dem bzw. fir das Publikum wurde So-
liditat gezeigt, hinter den Kulissen aber wuchsen in den dunk-
len Ecken staatlicher HaushaltsfUhrung die Schattenhaushalte,
Defizite und andere in die Zukunft verschobene Lasten, z.B. fur
Rentenpakete, sowie Leistungsausweitungen bei Gesundheit
und Pflege. Spielrdume, die in den 2010er Jahren durch Steu-
ermehreinnahmen und Niedrigzinsen entstanden, trugen zur
Schwarzen Null bei, wurden aber zum gréBeren Teil nicht fUr In-
vestitionen in Infrastruktur, Bildung, oder Schuldentilgung, son-
dern fur neue konsumtive und verpflichtende Ausgaben ,ge-
nutzt“. Genau das spricht dagegen, einen Dammbruch bei der
Schuldenbremse zuzulassen, auch wenn dessen Beflrworter
immer besonders einleuchtende Ausgaben und Mehrbedarfe
anflhren, wie flr StraBen, Schienen, Bildung oder die Ukraine.

Schuldenaufnahme ist auf Dauer kein ,Free Lunch®, selbst
wenn Staaten ihre Schulden typischerweise nie vollstandig
zurlickzahlen. Die Moglichkeit des Staates, sich bei Zinsen
unterhalb der Wachstumsrate ,kostenlos® zu verschulden
bzw. zu refinanzieren, ist vorerst Vergangenheit. In jedem Fall

Verhaltnis expli-
ziter zu impliziten
Staatsschulden

in Billionen Euro

Quelle: Raffelhtischen et al.
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schrankt derzeit die zusatzliche Verschuldung die fiskalischen
Handlungsspielrdume zukunftiger Generationen ein. Auch das
Argument, nachfolgenden Generationen wirden nicht nur die
Schulden vererbt, sondern ebenso das aquivalente Vermdgen
in Form von Staatsanleihen, Uberzeugt — insbesondere in einer
offenen Volkswirtschaft — nicht. Letztlich werden intransparente
Verteilungskonflikte in die Zukunft verschoben, deren Austra-
gung zu Wohlfahrtsverlusten fiihren durfte. Generationenge-
rechte Fiskalpolitik bedeutet, dass wir heute keine Leistungen
in Anspruch nehmen, die wir selbst nicht zu bezahlen bereit
sind. Entscheidend ist, wofUr die erhéhte Finanzausstattung
eingesetzt wird: Die klare Grenzziehung zwischen intergenera-
tiv gewinnbringenden Investitionen und grenzenloser Rettungs-
politik mit strukturkonservierenden Effekten und bequemer
Konsumverlangerung ist schwierig, aber unabdingbar.

Weniger sich selbst betrogen als vielmehr die Burger ,hinter
die Fichte geflhrt* hat die EU-Kommission unter Beteiligung
der Bundesregierung beim Transfertopf ,Next Generation EU“
von Uber 750 Milliarden Euro Umfang, der als ,Corona-Wieder-
aufbauprogramm® politisch gegen den europdischen Norden
durchgesetzt wurde. Fur die Zuteilung der Kredite und zusatz-
lichen Zuschisse vor allem an Italien und Spanien wurden aber
zur Halfte Strukturdaten der Jahre 2015 bis 2019 (vor Corona)
zugrunde gelegt. Die Transferunion wurde durch die Hintertdr
eingerichtet, die systematische Missachtung der Maastricht-
Regeln und anderer Zusagen bei Einrichtung der Wahrungs-

»~Wiederaufbauprogramm® Next Generation EU,
Verteilung und implizite Haftung:
Die Transferunion steht

Quelle: Européische Kommission, eigene Berechnungen.
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union geht weiter. Ebenso das Laissez-faire bei der mangeln-
den Umsetzung des sogenannten ,Européischen Semesters®,
also von Reformempfehlungen der Europdischen Kommission
an nationale Regierungen. Staaten und nationale Parlamente
geben Geld aus, fur das sie keine Verantwortung tragen,
scheuen unbequeme Reformen und schielen nach neuen eu-
ropéaischen Topfen. All dies sowie viele weitere européische
Fehlanreize und die wachsende Haftung fur Gelder, deren Aus-
gabe und Sinn praktisch kaum oder ohne Konsequenzen Uber-
pruft wird, ist ein Mdhlstein besonders um den Hals der noch
starksten Volkswirtschaft in der EU. Die Vorteile der europa-
ischen Integration, des Binnenmarktes und auch des Euro ha-
ben einen zunehmenden Preis. Ohne Not, denn eine deutsche
Misere hilft anderen Landern nicht. Statt Wachstumsimpulsen,
die Deutschland voranbringen konnten, kommen aus Europa
jedoch vor allem Regulierung und Dirigismus. Fur Europa ist bei
alledem auch nichts gewonnen: Statt Konvergenz mehr Diver-
genz, statt Einheit in Vielfalt und Wettbewerb Nivellierung, statt
Wachstum und Starke Einheitlichkeit im MittelmaB und Bedeu-
tungsverlust im weltweiten MaBstab.

Solange das 6konomische Grundprinzip des Einklangs fiska-
lischer Haftung und Verantwortung nicht gewahrleistet wird,
solange europdische Regeln nicht verlasslich umgesetzt wer-
den und nicht einmal die bestehenden EU-Schulden verbind-
lich gegenfinanziert sind, darf es keine zusatzliche Haftung fur
noch mehr européische Schulden geben.

Mangelnde Umsetzung des Europaischen
Semesters

Anzahl und Kategorisierung l&nderspezifischer Empfehlungen. Aufgrund
veranderter Bewertungsprozesse infolge der Corona-Pandemie und einer
verschlechterten Datenverfligbarkeit endet die Zeitreihe im Jahr 2020.

Quelle: Européische Kommission, eigene Berechnungen.
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Steuern: Stillstand in den Strukturen, Bewegung beim

Abkassieren

Steuern vergegenwartigen den Staat. Sie sollen gerechte So-
lidarbeitrage zum Gemeinwesen sein, Grundlagen flr Aufga-
ben staatlicher Daseinsvorsorge und zu auBerer und innerer
sowie im Bedarfsfall sozialer Sicherheit legen, die allen zugu-
tekommen. Steuern tragen ausgleichend zu sozialem Frieden
bei und ermdglichen Zukunftsgestaltung in Bereichen, die
den Einzelnen Uberfordern. Das Steuersystem muss auch in
einer komplexen Lebensrealitdt so einfach, transparent und
nachvollziehbar wie méglich, gerecht und international wett-
bewerbsfahig sein. Es muss Anreize flUr Eigenverantwortung
und Leistungsbereitschaft setzen sowie Vertrauen und Rechts-
sicherheit schaffen, die wiederum Grundlage fUr Investitionen
und Konsum sind.

Die Steuerrealitat 2024 ist davon Lichtjahre entfernt und ein
Grund fUr die Stagnation im Land. Die Besteuerung ist hoch-
gradig intransparent, setzt falsche Anreize und verzerrt wirt-
schaftliche Entscheidungen. Zu Lasten von Verstandlichkeit
und Bestandigkeit hat der Gesetzgeber Uber lange Jahre durch
ein UbermaB des ,Steuerns mit Steuern” und an Misstrauen fir
Ineffizienz, unverhaltnismaBigen burokratischen Aufwand und
ein negatives Klima gesorgt, die zum Verlust an Wettbewerbs-
fahigkeit beigetragen haben. Die letzten richtungsweisenden
Verénderungen wenigstens bei den Steuersatzen liegen bei
der Einkommensteuer fast 25 Jahre, bei der Unternehmens-
besteuerung Uber 15 Jahre zurlck. In Deutschland ist die
Steuerbelastung in mehrfacher Hinsicht zu hoch.

Vergleich der tariflichen Gewinnsteuersatze:
Deutschland schreckt zunehmend ab

Besteuerung des Gewinns von Kapitalgesellschaften in Prozent (inkl.
Korperschaftsteuern, Gewerbeertragsteuern und vergleichbare andere
Steuern des Zentralstaats und der Gebietskorperschaften).

Quelle: OECD.
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Das Steuer“system* schafft eher Vorteile fUr einige als Gerech-
tigkeit fUr alle. Es sorgt zwar —noch — fur ein hohes Aufkommen,
belastet aber dabei in der Einkommensteuer Leistungstrager in
der Mitte der Gesellschaft tber Geblhr und schwécht bei der
Unternehmensbesteuerung Wirtschaftende insbesondere im
internationalen Vergleich. Es besteuert nicht nur Substanz, es
verzehrt sie. Die fehlende soziale Symmetrie der Besteuerung,
die erdrliickende Belastung von Unternehmen durch Steuern
und damit verbundene Burokratie, Intransparenz und Fehlan-
reize auch flr staatliche Ebenen untergraben die Akzeptanz
der Besteuerung und damit Leistungsbereitschaft und Loya-
litat. Die Steuerverwaltung selbst wird Uberfordert. Sie kann
weder mit stdndig neuen gesetzlichen Anforderungen Schritt
halten noch die GleichmaBigkeit der Besteuerung garantieren
und steht zudem personell vor schwierigen Jahren. Deutsch-
land braucht bei den Steuern vor allem strukturelle Verbesse-
rungen — und Signale des Zutrauens.

Umfassendere, vor einigen Jahren breit diskutierte Reform-
konzepte wurden — trotz postulierter Umsetzung in kleineren
Schritten und ungeachtet konkreter Berechnungen ihrer Mach-
barkeit z.B. im Fall der ,Kommission Steuergesetzbuch“ der
Stiftung Marktwirtschaft — als zu ambitioniert abgetan. Seit
2008 gilt ,.keine Steuerhdhung* als Minimalkonsens zogerlicher
Regierungen, wurde aber nur formal bei den Steuersatzen
beachtet, wie der Anstieg der Steuerquote zeigt. Steuermehr-
einnahmen Uber viele Jahre hinweg waren weniger Folge wirt-

Entwicklung der Steuerquote:
Nur formal , keine Steuererhéhungen*
in Prozent des BIP

Quelle: Bundesministerium der Finanzen (2024).
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@® Auf den Punkt: Abstieg?

schaftlichen Wachstums als verdeckter Steuererhdhungen: Bei
den Burgern die lange nicht korrigierte ,kalte Progression®, bei
Unternehmen verschéarfte Betriebsprifungen und ungunstigere
Interpretationen von bestehenden Regelungen. So wurden
z.B. wissenschaftliche Studien von ,Publikationen® (7 Prozent
Mehrwertsteuer) zu ,Gutachtertatigkeit” (19 Prozent fir den
Staat) fiskalisch lukrativ Uber Nacht umdeklariert, ganz ohne
Gesetzesanderung.

Heute erreichen schon Facharbeiter den Spitzensteuersatz und
in der Mittelschicht lohnt sich in einem Korridor von 3.000 bis
5.000 Euro Monatseinkommen brutto Mehrarbeit oder Aufstieg
kaum, weil Steuerprogression und die sogenannte ,Transfer-
entzugsrate” fur Enttduschung beim Netto sorgen. Wer mehr
verdienen kénnte, aber eine oder mehrere der Uber 170 durch
Steuern und Abgaben finanzierten Sozialleistungen so gekurzt
sieht, dass sich unter dem Strich kaum etwas &ndert, handelt
dkonomisch nicht ganz dumm, wenn er auf mehr Engagement
verzichtet. Die Folge ist nicht nur ein Fachkréftefrust, sondern
fehlende Arbeitsbereitschaft bei Ungelernten.

Auch die Burokratielawine fur die Unternehmen rollt weiter. Das
Muster ist seit 15 Jahren unverandert: Regierungen reden vom
Burokratieabbau, pflegen aber hingebungsvoll trotz des Trends
zu internationaler Harmonisierung nationale Sonderwege oder
erweitern sie sogar, erfinden neue Anzeigepflichten und Detail-
regelungen. Dies macht das Wirtschaften und die Fokussierung

Der Spitzensteuersatz setzt immer friher ein

Entwicklung der Relation von Durchschnittseinkommen und Einsetzen
des jeweiligen Spitzensteuersatzes im Zeitverlauf. Erlduterung: Im Jahr
1960 griff der Spitzensteuersatz beim 18-Fachen des Durchschnittsein-
kommens, im Jahr 2023 beim 1,6-Fachen.

Quelle: Institut der deutschen Wirtschaft (2017), Bundesministerium der
Finanzen (2023), eigene Berechnungen.
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auf neue Ideen, Produkte und Erfolg schwerer. Nétig wére, flr
mehr deutsche Wettbewerbsfahigkeit und bessere Rahmen-
bedingungen fur alle Unternehmen zu sorgen. Stattdessen
gibt es — wie zuletzt beim ,Wachstumschancengesetz® oder
danach der ,Wachstumsinitiative®, wie in friheren Jahren z. B.
flir die Hotels (7 Prozent Mehrwertsteuer auf die Ubernach-
tung) — Bonbons flr einige wenige, die der Staat flir besonders
transformativ, divers, nachhaltig, kompensationsbedurftig,
»gut® oder sonst etwas erachtet. In der Sozialen Marktwirt-
schaft, in der Eigentum und Verantwortung, Risiko und Haf-
tung zusammengehoren, erzielen gute Unternehmen Rendite,
zahlen Steuern auf den Gewinn, reinvestieren, schaffen und si-
chern Arbeitsplatze. Damit I&sst sich fur die Sicherung unseres
Wohlstands Nachhaltiges erreichen. Subventionsrenditen a la
,Doppelwumms* oder Steuerverglinstigungen bei guter Lob-
byarbeit, neuerdings erwartete moralische Renditen (Corpo-
rate Social Responsibility) oder ,Sustainability bonds* und wo-
mdglich zu allem Uberfluss auch noch Umwandlungsrenditen
for ,gute” Unternehmen ,mit gebundenem Vermdgen* helfen
Deutschland dagegen nicht.

Die Steuerpolitik steht fir den Stillstand des Landes und ist ein
zentraler Grund fUr ausbleibendes Wachstum: Fir viele Unter-
nehmen lohnen sich Produktion und Investitionen nicht mehr
— und fur viele Blrger rechnet sich Leistung nicht. Nur durch
neue Ermutigung zu Investitionen und Anstrengungen kann der
Staat weiter auf hohe Einnahmen bauen.

Fehlende Anreize fur Mehrarbeit:
Demotivierendes Verhaltnis Brutto-Netto

Quelle: Blémer/Peichl (2023), ifo-Mikrosimulationsmodell.
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Demografie: Das Land sieht immer alter aus

Die gute Nachricht zuerst: Nie ging es in Deutschland einer
Rentnergeneration insgesamt so gut wie 2024, noch nie durf-
ten so viele so gesund so alt werden. Die schlechte Botschaft
ist seit Uber 50 Jahren bekannt: Mit dem ,Pillenknick®, in dessen
Folge die Geburtenraten kontinuierlich zurlickgingen, konnte
man wissen, dass spatestens mit dem Ruhestandsbeginn der
Baby-Boomer die Rentenrechnung nicht mehr aufgehen wirde.
Kaum ein anderes Land weltweit altert in den 2020er Jahren
dramatischer als Deutschland, nirgendwo stehen mehr Berufs-
aussteigern weniger Berufseinsteiger gegentber.

Trotzdem gab es nur wenige vorausschauende Schritte, um die
Rente zu stabilisieren und Generationengerechtigkeit anzustre-
ben: Helmut Kohl fihrte 1996 den ,,demografischen Faktor” ein,
Gerhard Schrdder erneuerte ihn nach einem Umweg 2001 und
Jresterte, mit Franz MiUntefering kam 2007 die Rente mit 67.
Sein Stichwort ,Volksschule Sauerland” stand fur die Einsicht,
dass immer weniger Jungere im Umlagesystem kaum in der
Lage sein wirden, immer mehr Rentner zu tragen.

Diese BemUhungen sowie fiskalische, ¢konomische und de-
mografische Vernunft wurden nach 2008 jedoch schrittweise
konterkariert. Seit 2006 wies die Stiftung Marktwirtschaft auf
die drohende zunehmende Generationenungerechtigkeit und
eine absehbare und inzwischen eingetretene Wahlermehrheit
der Uber 55-Jdéhrigen hin. Die Wahlbeteiligung steigt mit dem
Alter und die eifrigsten Wahler sind die 60-70-Jahrigen. Dazu

Rentenpaket 2014: Intergenerative Verteilungs-
wirkungen mit Beriicksichtigung der zukinf-
tigen Beitragssatzentwicklung (in Euro)

Nach Jahrgang

Quelle: Moog, S. und B. Raffelhlischen (2014), Alte Gewinner und junge

Verlierer: Ehrbarer Staat? Die Generationenbilanz — Update 2014, Argu-
mente zu Marktwirtschaft und Politik, Nr. 127, Stiftung Marktwirtschaft.

12.000
10.000
8.000
6.000
4.000 H
2000 +———+ o
0
-2.000 ._III:I:I:I]E
-4.000
— O - O O O = © = ©—©O©=©— © = ©—
550088388383 85538333385
R e i i N NN
Gewinner/U55 M Verlierer/U50 (Alter zum Zeitpunkt der Reform)

Stiftung Marktwirtschaft 2024

wachst der Anteil Alterer an der Bevélkerung stetig weiter. Beide
Effekte fuhren dazu, dass Rentner und Baby-Boomer zusam-
men Wahlen entscheiden. Alle Regierungen von 2008 bis 2024
haben es dann leider vorgezogen, Wahl fir Wahl auf Gaben an
die Wahlermehrheit zu setzen — sozusagen wahltaktisch pro-
fessionell statt sachrational agiert. Es wirkt wie ein zynisches
Kalkul: Zum einen mit der Passivitat der Jungeren, die vielleicht
fur das Klima, aber nicht fir Generationengerechtigkeit auf die
StraBe gehen, weil das Thema Rente flr sie (noch) zu weit weg
ist. Wenn die Wut kommt, sind die aktuell Regierenden alle nicht
mehr im Amt. Zum anderen sieht die Rentenversicherung 2024
wegen der steigenden Zuzahlungen aus dem Bundeshaushalt
(2023 bereits 107 Milliarden Euro) und der ,demografischen
Pause“ noch halbwegs stabil aus — die Baby-Boomer sind auf
dem Zenit ihrer Karrieren sowie Steuer- und Beitragszahlungen.

Alle ,Renten-Pakete” seit 2008 und besonders das geplante
~Rentenpaket I1* der Ampel verbindet eines: Die Gewinner sind
jeweils Uber 55, die Verlierer unter 45. Letztere zahlen flr Hal-
telinien, MUtterrenten, Grundrenten, Erwerbsminderungsrenten,
auBerplanméaBige Rentenerhdhungen, abgeschaffte Nachhal-
tigkeit — und haben ihrerseits kaum eine Aussicht, die entspre-
chenden Leistungen selbst oder auch nur eine sichere Rente
zu erhalten. Es gibt eine neue Spaltung der Gesellschaft: Das
Problem ist weniger Ost-West, kaum Mann-Frau und nur be-
grenzt Arm-Reich. Alt und Jung trennen in Deutschland Welten,
und die Scheidelinie liegt beim Alter von 55 Jahren. Bei allen,

Renten“reform“ 2018: Zusatzbelastung durch
Finanzierung der damals ,,doppelten Halte-
linie“ (Stabilitat bei Rentenauszahlungs- und
Beitragsniveau) tiber Steuererh6hungen im
weiteren Lebensverlauf nach Alter (in Euro)
Nach Jahrgang

Quelle: Berechnungen des Forschungszentrum Generationenvertrage,

Universitat Freiburg. Eilfort, M. (2018), Rente und Demographie, Auf den
Punkt Nr.1, Stiftung Marktwirtschaft.
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die alter sind, ist der weit Uberwiegende Teil der Wohlstandsge-
winne seit 1991 angekommen, wahrend z.B. ein Eigenheim fur
junge Mittelschicht-Familien in Stéadten nur noch mit 7 Richtigen
aus 49 zu bewerkstelligen ist. Alle Jungeren zahlen also drauf —
denn vom Erben, Uber das oft gesprochen wird, profitieren nur
einige. Kann das eine geeignete Motivation sein, unsere Zukunft
mitzugestalten?

Die Demografie wirkt sich allerdings nicht nur dramatisch auf
die Rente, die Kranken- und Pflegeversicherung aus, zumal
wenig weitsichtige Regierungen die Leistungen, die auch bei
den Letztgenannten eher Alteren zugutekommen, immer weiter
ausbauten. Mit der Alterung des Landes verandern sich auch
Einstellungen von Mehrheiten: Menschen unter 55 sind offener
fUr Veranderung, Dynamik, neue Chancen, wollen eher gestal-
ten. Die meisten Menschen Uber 55, alle Leser naturlich aus-
genommen, neigen eher zu Besitzstandswahrung, Status quo
und streben nach Sicherheit. Deutschland ist eine strukturkon-
servative Gesellschaft geworden, die Innovationen, Reformen
und Veranderungen generell, neuen Flughafen, Bahnhdfen,
Schienen, StraBen und Trassen speziell erst einmal skeptisch
gegenubersteht. Wenn wir wachsen und weiter gut leben wol-
len, werden wir diese Problematik angehen mussen.

Deutschland steht vor grdBeren strukturellen Herausforde-
rungen als in 8hnlichen Krisenlagen jeweils zu Beginn der 1980er
und 2000er Jahre. Der demografische Wandel verscharft die

Lage: Die Zahl der 30-44-Jéahrigen, die fUr besonders viele neue
Impulse sorgen, maBgeblicher Treiber neuer Entwicklungen in
Wissenschaft und Wirtschaft sowie von Unternehmensgrin-
dungen sind, nimmt zwischen 2002 und 2040 von 20 auf gut
12 Millionen ab. Geradezu grotesk ist, dass Deutschland sich
angesichts dessen und bei seinem Bedarf an innovativen Pro-
dukten, Prozessen und Dienstleistungen eine miserable Bil-
dungspolitik leistet, in der es vielleicht weniger an Geld als an
Freiraum und den richtigen Einstellungen mangelt. Dass es laut
EU-Statistik in Deutschland Ende 2023 626.000 sogenannter
,Neets" (15- bis 24-Jahrige ,not in education, employment or
training®) gab, ist ein Armutszeugnis.

Ein alterndes Land im ,Weiter so“-Modus, das sich in konjunk-
turell guten Zeiten oder fiskalischem Gltick wie der Niedrigzins-
phase auf standig neue strukturelle Mehrausgaben im konsum-
tiven Bereich festlegt und in mehrfacher Hinsicht Investitionen in
die Zukunft vernachlassigt, hat keine gute Perspektive. Umso
wichtiger ist es, Altere anders als in den letzten 15 Jahren anzu-
sprechen: Nicht mit noch mehr ,Freibier* bzw. neuen Renten-
leistungen zulasten der Zukunft, sondern als Eltern und GroB3-
eltern, denen das Wohlergehen und die Chancen ihrer Kinder
und Enkel kaum egal sein durften. Die bisher ,Wahlfaulsten®,
namlich die 18- bis 30-Jahrigen, zu mehr Engagement zu er-
mutigen, gelang bei den Bundestagswahlen 2017 und 2021
bereits — die Licke zwischen den Wahlbeteiligungsraten unter-
schiedlicher Altersgruppen ist deutlich geringer geworden.

Realeinkommensentwicklung nach Altersgruppen: Hauptgewinner sind die tiber 55-Jahrigen

Durchschnittliche bedarfsgewichtete Nettoeinkommen innerhalb einer Altersgruppe inflationsbereinigt in Preisen des Jahres 2017, Index 1991=100. Das
bedarfsgewichtete Nettoeinkommen (Aquivalenzeinkommen) berlicksichtigt Einspareffekte durch gemeinsames Wirtschaften und rechnet alle Einkommen auf
den Bedarf eines Alleinstehenden um; Aufgrund eines deutlichen Stichprobenrlickgangs und einer infolge der Corona-Pandemie erheblich verschlechterten

Aussagekraft der verfligbaren Daten endet die Zeitreihe im Jahr 2019.

Quelle: Judith Niehues und Susanna Kochskamper (2017), Enwicklung der Lebensverhaltnisse im Alter, IW-Trends, Heft 1/2017, aktualisiert bis 2019.
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Migration: Aderlass, Fehlanreize und mangeilnde

Steuerung

Alle Deutschen unter 45 Jahren — Verlierer nicht nur der Ren-
tenpolitik seit 2008 — haben neben viel Freizeit oder Verbeam-
tung nur eine weitere Option, der absehbar noch mehr Steuer-
zuschusse und hohere Beitrdge verschlingenden Deutschen
Rentenversicherung zu entkommen: Durch Abwanderung in
das Ausland. Leider tun dies mehr, als einem Uberalterten Land
mit akutem Fachkraftemangel lieb sein kann. Seit 2005 ist der
Wanderungssaldo deutscher Staatsblrger negativ, gehen also
mehr dauerhaft weg als wieder zurlckkommen. Seit 2014 fallt
auf: Die meisten Abwandernden sind nicht frierende Rentner auf
dem Weg in den europdischen Suden, sondern eher hochqguali-
fizierte 20-40-Jahrige, die mit den FiiBen abstimmen. Uber nun
zehn Jahre hinweg haben so Tag fur Tag mehr als hundert aus
dieser Gruppe Deutschland verlassen.

Potentiell gute Steuer- und Beitragszahler gehen, eine Emigrati-
on, die lange nicht einmal zur Kenntnis genommen wurde. Statt-
dessen wird fast nur Uber Immigration gesprochen, also Uber
diejenigen, die zu uns kommen. Sie kdnnten uns helfen, tun es
aber bislang zu wenig. Dies hangt vor allem mit bestehenden
Fehlanreizen zusammen. Es war und ist z.B. mehr als richtig,
Kriegsfliichtlingen jetzt aus der Ukraine und friiher aus Syrien
Schutz und Sicherheit zu gewahren. Es war auch nachvollizieh-
bar, ukrainische Bulrger in den Kreis der Bezugsberechtigten
des neuen Burgergeldes aufzunehmen. Wie bei manchen deut-
schen Burgergeld-Empfangern wirken hier allerdings dieselben
falschen Signale. Erkennbar daran, dass in Deutschland ein

deutlich hdherer Anteil ukrainischer Flichtlinge nicht arbeitet als
in anderen EU-L&ndern.

Von humanitaren Gesten kann man keine fiskalische Rendite er-
warten, aber férdernd und fordernd mehr tun, um die fiskalische
Bilanz zu verbessern. Sogenannte ,Wirtschaftsfllichtlinge®, die
als Asylbewerber meist abgelehnt werden, aber geduldet oder
mangels Rechtsdurchsetzung trotzdem im Land bleiben, tra-
gen ebenfalls nicht zur Verbesserung der volkswirtschaftlichen
Lage bei, trotz einer moglichen Verjlingungsdividende qua ihrer
Altersstruktur. Aufgrund der gegenwartigen Bedingungen, un-
zureichender Steuerung und UbergroBer blrokratischer Hemm-
nisse bei der Fachkrafteanwerbung stellt Zuwanderung nach
Deutschland eine fiskalische Belastung dar. Haufig handelt es
sich um eine Einwanderung eher in die Sozialsysteme als in den
Arbeitsmarkt. Selbst unter der idealen Pramisse, dass Sprach-
kenntnisse schnell erworben werden und eine Integration in den
Arbeitsmarkt gelingt, leisten Migranten qualifikationsbedingt
bislang meist weniger Steuern und Sozialbeitréage als ihre deut-
schen Altersgenossen, weisen aber ein gleich hohes Risiko auf,
z.B. Gesundheitsleistungen in Anspruch zu nehmen. Zuwande-
rung ist notwendig, wenn wir trotz der Demografie wirtschaftlich
wachsen und Wohlstand erhalten wollen. Aber sie muss kontrol-
liert, gesteuert und auch nach den Bedurfnissen des Aufnahme-
landes ausgerichtet werden. Viele andere Lander, die Einwande-
rung verzeichnen, organisieren sie kltiger und erreichen dadurch
bessere Ergebnisse.

Migration deutscher Staatsbirger, 2014-2022 (kumuliert), nach Altersjahren:

Abstimmung Jiingerer mit den FiiBen
Zuzlge, Fortzlige, Saldo nach Altersjahren.

Quelle: Statistisches Bundesamt (2024).
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(Faktor) Arbeit: Steigende Kosten, stagnierendes Volumen,

fehlende Krafte

Die Loéhne in Deutschland liegen seit langem tber dem Niveau
anderer vergleichbarer Staaten, wie auch die Lohnzusatzkosten
fur die Arbeitgeber. Dass fur gute Arbeit gut gezahlt wird und
Sozialversicherungen auf hohem Niveau einspringen kénnen,
ist ein positiver Standortfaktor — solange die Produktivitéat und
Leistung hoch ist und sich Arbeit nicht nur fir den Arbeitneh-
mer, sondern auch den Arbeitgeber rechnet. Die Debatte um
die Vier-Tage-Woche oder eine Reduktion der Arbeitszeit bei
vollem Lohnausgleich geht allerdings in die falsche Richtung.
Beide Ansatze wirden zuséatzlichen Kostendruck erzeugen und
die Wettbewerbsfahigkeit unserer Volkswirtschaft weiter ver-
schlechtern. Zusétzlich sind negative Auswirkungen auf die Pro-
duktivitdt und eine Verstarkung wenig hilfreicher Einstellungen
im Bereich der Leistungsbereitschaft zu beflrchten: Sollen die
Radiosender montags bald etwa ,Thursday on my mind“ spie-
len und das dann verlangerte Wochenende noch mehr zum ver-
meintlich seligmachenden Lebensschwerpunkt werden?

Zwar wurden in den vergangenen zehn Jahren funf Millionen
neue sozialversicherungspflichtige Beschéaftigtenverhaltnisse
geschaffen. Trotz dieses Zuwachses ist aber das Arbeitsvolu-
men kaum angestiegen. Diese Entwicklung ist neben zuneh-
menden Krankmeldungen auf die Trends zu mehr Teilzeitarbeit
und mdglichst frihem Renteneintritt zurlickzufihren. Auch
wenn dies im Einzelfall verstandlich sein mag, und im Hinblick
auf den Uberwiegend teilzeitbedingten Anstieg der Frauen-Be-
schaftigungsquote auch positiv zu bewerten ist, sind die nega-

tiven Folgen nicht zu unterschéatzen. Wenn zu viele kirzer treten,
kommt manches zu kurz — auch das gewohnte Lebensniveau:
Gebremste Leistung bei ungebremsten Sozialleistungen, das ist
im Aggregat auf Dauer nicht mdglich.

Die noch wohlhabendsten Deutschen aller Zeiten sind schon
lange nicht mehr die FleiBigsten. Vielmehr wird in keinem
OECD-Land pro Kopf durchschnittlich weniger pro Jahr gear-
beitet: Laut aktueller Daten liegt die Jahresarbeitszeit hierzu-
lande bereits weit Uber 200 Stunden unter dem europdaischen
und mehr als 400 Stunden unter dem Durchschnitt aller OECD-
Staaten. Jenseits statistischer Unwagbarkeiten: Solche Effizi-
enzmaschinen kénnen deutsche Arbeitskrafte gar nicht sein,
um den Standort trotzdem wettbewerbsfahig zu halten. Hin-
zu kommt, dass fUr Arbeitgeber aufgrund von Zusatzkosten
zwei Halbtagskrafte teurer sind als eine Vollzeitkraft, selbst bei
gleichem Arbeitsergebnis. Statt die Anreize fur Arbeit wieder zu
verbessern, baut der Staat immer noch die Verlockungen zur
Nicht-Arbeit aus. Ebenso bleiben politisierte Mindestldhne nicht
folgenlos, abgesehen davon, dass sie sich in vielen Bereichen
schlicht nicht rechnen und Arbeitsplatze dann eben abwandern.
Mancher mag Erdbeeren, Spargel und Wein aus Deutschland
fur entbehrlich halten. Ignoriert wird dabei jedoch, welche Folge
alles zusammen flr die Kosten der Sozialsysteme, den Fach-
kraftemangel und das Potentialwachstum hat. Ubrigens: Arbeit
kann Freude machen, Integration und Teilhabe, Bestatigung
und Erfullung sein!

Geringe Arbeitszeiten in Deutschland: Anstrengungsloser Wohlstand?
Durchschnittliche jahrliche Arbeitszeit pro Beschéftigtem (in Stunden) im Jahr 2022.

Quelle: OECD.
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Energieversorgung: Teuer, unwirtschaftlich, unsicher

Energiepolitik sowie Umwelt- oder Klimaschutz nehmen schon
lange einen groBen Stellenwert ein. Dass gut gemeinter Ehr-
geiz bei Zielvorgaben nicht automatisch zu guten Ergebnissen
fuhrt, mitunter sogar schaden kann und mit erheblichen Ne-
benwirkungen verbunden ist, zeigen manche Ergebnisse und
vor allem die Kosten der deutschen Energiewende. Wahrend
einerseits ein Ubereilter und aus Perspektive der Versorgungs-
sicherheit zudem irrationaler Parallelausstieg aus den langjah-
rigen Energietrdgern Atom und Kohle bereits abgeschlossen
bzw. in vollem Gange ist, fehlt es im Gegenzug am Hochfahren
erneuerbarer sowie grundlastfahiger Energietrager.

Zuweilen wird schon zusatzlich ein Ruckbau der Infrastruktur
zur Gasversorgung thematisiert, wohingegen der zur Gewahr-
leistung der Versorgungssicherheit unerlassliche Ausbau von
Strom- und Energienetzen nur im Schneckentempo vorangeht
und nicht zuletzt von burokratischen Erfordernissen ausge-
bremst wird. Gleichzeitig ist ein immer kleinteiligeres, detailver-
liebtes und durch planwirtschaftliche Zige gekennzeichnetes
Mikromanagement zu beobachten, das sich insbesondere in
einem kontinuierlichen Aufwuchs von Umweltregulierungen so-
wie kostspieligen Subventionen staatlich praferierter ,Schlus-
seltechnologien®  widerspiegelt. Letztere bringen, wie das
Beispiel der Solarenergie vor Augen flhrt, fir Volkswirtschaft
und Arbeitsplatze mitunter nur kurzfristig positive Effekte mit
sich. Und die Unsicherheit bleibt, was passiert, wenn an einem
triben, windstillen Dezembertag Millionen Menschen ihre re-

gierungsamtlich beworbenen E-Autos aufladen und tberall die
staatlich geforderten Warmepumpen laufen.

Dass deutsche Irrwege nicht nur den gesellschaftlichen Riick-
halt fir nétige Anpassungen im Zuge des Klimawandels, son-
dern auch den wirtschaftlichen Erfolg des Landes geféhrden,
zeigen die mit der Energiewende verbundenen Kosten. Die
privaten Haushalte und die Unternehmen werden mit den im
Vergleich héchsten Strompreisen belastet. Insbesondere fur
die industrielle Basis der deutschen Volkswirtschaft sind die
Strompreise ein massiver Standortnachteil, zumal billiges Gas
aus Russland, lange Grundlage wirtschaftlicher Erfolge, weg-
fallt. Im Ausland 16st die hiesige Energiepolitik — laut ,Wall Street
Journal® 2019, ,world’s dumbest energy policy” — Kopfschitteln
aus. Dass Haushalte und Unternehmen im Jahr 2023 von einem
wesentlichen Kostentreiber der Strompreise, der EEG-Umlage,
entlastet wurden, fallt, weil diese Kosten nun Uber den Bundes-
haushalt und damit von allen Steuerzahlern finanziert werden
mussen, unter die Kategorie ,linke Tasche, rechte Tasche*.

Anstatt nationaler Alleingénge in Form willkurlich festgelegter
CO2-Preise oder einer Vielzahl CO2-bezogener Steuern und
Subventionen, braucht es mehr Kosten-Nutzen-Abwagungen
und vor allem einen technologieoffenen Ansatz. Dessen Kern
sollte aus einem effizienten CO2-Emissionshandelssystem be-
stehen, wie es auf europaischer Ebene bereits partiell vorzufin-
den ist, und mdglichst viele Sektoren einschlieBen.

Uberdurchschnittliche Strompreise fiir Haushalte und Unternehmen

Strompreise inkl. Steuern und Abgaben, Werte fir das 2. Halbjahr 2021

Quelle: Eurostat, eigene Berechnungen.
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@® Auf den Punkt: Abstieg?

Infrastruktur: Stillstand und Tatenlosigkeit

Eine gute Infrastruktur ist die Voraussetzung fir neue Chancen
und Wachstum, fur Entwicklung, Produktion und Handel. In
Deutschland ist diese nicht mehr gegeben. Wie desastros der
Zustand von Schiene und StraBe ist, wie sehr sich die Strom-
netze am Limit befinden und es an digitalen Verbindungen
mangelt, wird téglich offensichtlicher. Unser Wohlstand wuchs
in Zeiten, in denen Politiker gerne Bander durchschnitten und
Burger dies begrift haben. Heute verhindern Spitzenpolitiker
zuweilen Stromtrassen und Bahnstrecken.

Nicht jedes Projekt muss ein Gewinn sein (Regionalflughéafen)
oder zu ambitioniert ausfallen (Stuttgart 21) — dass sich der
Bau z.B. von Flughé&fen und Bahnhéfen in Deutschland indes
Uber Jahrzehnte hinzieht, Genehmigungen selbst flr einfache
Windrader und Mobilfunkantennen Jahre bendtigen, beférdert
den Niedergang. Die LNG-Terminals, z.B. in Wilhelmshaven,
dienen kaum als Fortschrittsbeleg, da fiir ihren Bau in der Gas-
krise prozessuale Hindernisse nur einmalig auBer Kraft gesetzt,
aber nicht abgeschafft wurden. Ein Beispiel fur den Preis des
Elends: Die Unterbrechung der A45 (Schaden an der Rahmede-
Talbrlicke 2011 festgestellt, Sperrung 2021, dann brauchte die
Sprengung zwei Jahre, Fertigstellung 2026/2027?) ohne recht-
zeitige Neuplanung bedeutet in Form von alltdglichem Stau-
chaos einen Verlust fur das BIP von 300 Millionen Euro im Jahr.
Die Malaise des Landes spiegelt sich in seiner Infrastruktur. Lei-
der fehlt es bei vielen, oft alteren Blrgern (,not in my backyard*!)
an Versténdnis daflr, dass Wohlstand nicht gesetzt ist und in

Infrastruktur und Nutzung:
Investitionen halten nicht mit

Prozentualer Anteil befragter Unternehmen, die durch Infrastrukturméngel
beeintréchtigt sind

Quelle: Institut der deutschen Wirtschaft (2022).
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einem Industrieland produziert, gefahren und gebaut werden
muss. Und es mangelt am politischen Willen, dafir einzutreten.
Am fehlenden Geld dagegen liegt es nur vordergrindig: Zwar
sind Infrastrukturinvestitionen Uber Jahrzehnte vernachlassigt
worden und mussen real, nicht nur nominal hochgefahren wer-
den. Aber Chancen daflr wurden und werden systematisch flr
andere Préferenzen ,genutzt”: Wahrend eine Rentenerhdhung
sofort gefallt, die Kosten aber erst spater sichtbar werden,
kommen bei der Infrastruktur die Kosten sofort und der Nutzen
erst spater. Das erklart manche politische Tages-Prioritét.

Der Handlungsbedarf scheint inzwischen erkannt. Das Beispiel
der 2005 eingefuhrten LKW-Maut zeigt indes, wie unehrlich es
ist, den Schwarzen Peter der Schuldenbremse zuzuschieben:
Bis 2011 landeten die Einnahmen von jahrlich 5 Milliarden Euro
eher zweckfremd im Bundeshaushalt, dann wurde festgelegt,
dass die Mauteinnahmen fUr Investitionen in Autobahnen und
BundesstraBen verwendet werden sollten. Das mochte so
sein, ein signifikanter Anstieg war nicht zu beobachten — weil
plotzlich die allgemeinen Haushaltsmittel fur den Verkehr zu-
rickgingen. 2019 erhéhte man dann die LKW-Maut drastisch
—und will mit ihr jetzt auch notwendige Investitionen der Bahn
stemmen. Der Ruf nach der PKW-Maut kommt wieder. Er
klingt wegen des Zusammenhangs von Nutzung und Finan-
zierung durchaus einleuchtend — aber nur solange mehr Mittel
auch bei der Infrastruktur ankommen. Allein 40.000 Bricken
im BundesfernstraBennetz warten.

Desolater Zustand: Infrastrukturméngel fihren
zu erheblichen Beeintrachtigungen
Verénderung zwischen 2010 und 2022 (in Prozent)

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis von Bundesministerium fur
Digitales und Verkehr (2023) und Destatis (2024).
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@® Auf den Punkt: Abstieg?

Digitalisierung und Wohnungsbau:

Permanente Zielverfehlungen

Im Bereich der Digitalwirtschaft ist Deutschland im internatio-
nalen Vergleich deutlich in Ruckstand geraten. Insbesondere
bei plattformbasierten Geschéaftsmodellen sind Unternehmen
aus den USA oder Asien flhrend. Diese Entwicklung kann auf
insgesamt wenig innovationsfreundliche Rahmenbedingungen,
einen erschwerten Zugang zu (Wagnis-)Kapital sowie einen
schleppenden Ausbau der digitalen Infrastruktur zurtickgefuhrt
werden. Anstatt hierzulande eine Verbesserung der Rahmen-
bedingungen herbeizuflhren, wird auf politischer Ebene lieber
eine noch striktere Regulierung digitaler Unternehmen forciert.
Dabei gibt der deutsche Staat bei der Digitalisierung selbst
ein Bild chronischen Stillstands ab und scheitert an selbstge-
steckten Zielen. Vor allem die Digitalisierung der 6ffentlichen
Verwaltung ist unzureichend. Daran konnte auch das Onlinezu-
gangsgesetz (0ZG), das eine Uberfiihrung samtlicher Verwal-
tungsdienstleistungen in ein digitales Format vorsah, nur wenig
andern. Von insgesamt 575 Verwaltungsleistungen sind bislang
lediglich 176 — also rund 30 Prozent — digital verfligbar. Damit
reiht sich das OZG in die Liste gescheiterter digitalpolitischer
MaBnahmen ein. Kein Wunder, dass Deutschland bei der Ver-
flgbarkeit von Angeboten im E-Government im europdischen
Vergleich schwach abschneidet. Das Scheitern kann in erster
Linie auf kaum nachvollziehbare und unklare Kompetenzen zu-
ruckgefuhrt werden. Wahrend sich der Bund, die Bundeslander
und die Kommunen im Chaos behdrdlicher Zustandigkeiten in
eigenen Digitalisierungsstrategien verwirklichen und daftr un-
zahlige St&be und Beratergremien einsetzen, fehlen gemein-

E-Government im européischen Vergleich:
Deutschland abgeschlagen
DESI-Periode 2023. Gewichteter Index (Werte zwischen 0 und 100).

Quelle: Europaische Kommission (2023).
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same Standards und technologische Schnittstellen, die fiir
einen funktionsféhigen digitalen Staat notwendig waren. Das
Ergebnis sind digitale Sackgassen, deren Auswirkungen Unter-
nehmen und Burger durch redundante Datenabfrage in Papier-
form zu spiren bekommen. Ein im digitalen Zeitalter leistungs-
und handlungsfahiger Staat sieht anders aus!

Auch auf dem Wohnungsmarkt liegt einiges im Argen. In den
vergangenen Jahren sind die Angebotsmieten — aufgrund ei-
ner steigenden Nachfrage — vor allem in den Ballungszentren
angestiegen. Das effektivste Mittel, dieser Entwicklung ent-
gegenzuwirken, besteht in einer Ausweitung des verfugbaren
Wohnraumangebots. Um dies zu erreichen, wurde nicht nur
das politische Ziel von 400.000 neuen Wohnungen pro Jahr
ausgegeben, sondern eigens ein Bauministerium gegrindet.
Die politischen Vorgaben wurden bislang jedoch weit verfehlt.
Die Zahl der Baugenehmigungen und der fertiggestellten Woh-
nungen liegt deutlich unterhalb der selbstgesteckten Zielmar-
ke. Am aktuellen Rand zeigen sich zudem die Auswirkungen
der Zinswende und struktureller Probleme in der Bauwirtschaft
infolge steigender Preise und eines zunehmenden Fachkraf-
temangels. Daneben wird die Bautéatigkeit durch eine Fllle re-
gulatorischer Vorschriften ausgebremst. Weniger burokratische
Auflagen sind somit eine wesentliche Stellschraube zur Aus-
weitung des Wohnraumangebots, wohingegen staatlich ver-
ordnete Mietpreisbremsen und -deckel der falsche Weg sind
und den gegenteiligen Effekt mit sich bringen.

Ziele der Wohnungsbaupolitik werden weit
verfehlt
*2024: Prognose

Quelle: Statistisches Bundesamt (2024).
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@® Auf den Punkt: Abstieg?

Offentliche Verwaltung: Uberregulierung, Uberfrachtung,

Uberforderung

Deutschland hat ein Burokratieproblem. Bei unternehme-
rischen Investitionen, dem Ausbau erneuerbarer Energien oder
der Sanierung maroder StraBen und Schienen zeigt sich: Das
Land erstickt an burokratischen Vorschriften. Planungs- und
Genehmigungsverfahren, die sich in vielen Féllen Uber mehre-
re Jahre oder Jahrzehnte erstrecken, sind nur die Spitze des
Eisbergs und Sinnbild des staatlich herbeigeflhrten Stillstands.
Zwar ist die Problematik einer zunehmenden Burokratisierung
nicht neu, gleichwonhl bleibt der Regulierungseifer in Berlin und
Brissel ungebrochen, wie das Lieferkettengesetz, die EU-Ta-
xonomie oder das nicht weniger umstrittene Heizungsgesetz
zeigen. Sie tragen zu einem erheblichen burokratischen Mehr-
aufwand fur Unternenmen und Burger bei, wahrend Praxis-
tauglichkeit und VerhaltnisméBigkeit in Zweifel zu ziehen sind.
Doch auch abseits prominenter Beispiele nimmt die Regulie-
rungsdichte hierzulande unvermindert zu. Allein im Bundes-
recht gab es zuletzt mehr als 96.000 Einzelnormen aus Ge-
setzen und Verordnungen, was einem Anstieg von mehr als 20
Prozent im Vergleich zum Jahr 2010 entspricht.

Zwar wird seitens politisch Handelnder regelméBig die Bedeu-
tung einer EntbUrokratisierung betont. In der Praxis haben die
ergriffenen MaBnahmen jedoch keine splrbare Wirkung ent-
faltet. Die bisherigen Burokratieentlastungsgesetze waren gut
gemeint, stellten aber letztlich nur ein Tropfen auf den heiBen
Stein dar. Zu oft wurden Entlastungen innerhalb kirzester Zeit
durch neue Vorschriften aufgezehrt. Auch die als Burokratie-

Ministerialbirokratie des Bundes immer starker
aufgeblaht

Verénderung der Anzahl der Planstellen fir Beamte zwischen 2013 und
2024 in Prozent. *Im Vergleich zu 2022

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Bundeshaushaltsplane 2013-
2024.
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bremse angedachte ,One in, one out“-Regelung hat sich in ih-
rer jetzigen Form als wenig wirksam herausgestellt und konnte
aufgrund zu vieler Ausnahmen nur unwesentlich zu einer Be-
grenzung der Burokratiekosten beitragen. Vor diesem Hinter-
grund steigt der Erflllungsaufwand fur die Wirtschaft — wenig
verwunderlich — kontinuierlich an, wobei in der aktuellen Le-
gislaturperiode eine Verscharfung dieser Entwicklung zu beo-
bachten ist. Der ungebremste Anstieg der Burokratiekosten ist
ein erheblicher Standortnachteil und wirkt wie eine dauerhaft
gezogene Bremse: Die unternehmerische Freiheit wird zuse-
hends eingeschrénkt und der Spielraum fUr Innovationen und
Investitionen geht verloren, da ohnehin knappe Ressourcen zur
Umsetzung und Einhaltung burokratischer Erfordernisse ge-
bunden werden. Kleine und mittlere Unternehmen sind davon
Uberproportional betroffen. Gleichzeitig tendiert der dffentliche
Verwaltungsapparat — wie am Beispiel der Ministerialbtrokratie
auf Bundesebene deutlich wird — zur Selbstmehrung. Ursach-
lich ist ein sich selbstverstarkender Kreislauf, der zur Folge hat,
dass infolge vermeintlich neuer Aufgaben- und Tatigkeitsfelder
stetig neue Regulierungsfelder erschlossen werden, die wie-
derum als willkommene Begrindung fur einen erhdhten Per-
sonalbedarf dienen. Ein Trend, der seit rund einem Jahrzehnt
vor allem in den obersten Besoldungsgruppen der Bundes-
ministerien zu beobachten ist. Das Interesse der 6ffentlichen
Verwaltung an einer wirkungsvollen Deregulierung und Entbu-
rokratisierung, die im Zweifel auch die eigenen Zustandigkeits-
bereiche umfasst, fallt dementsprechend gering aus.

Starker Stellenzuwachs in den héchsten
Besoldungsgruppen

Entwicklung der Planstellen fir Beamte der Bundesministerien in der
Besoldungsordnung B.

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Bundeshaushaltsplane 2005-
2024.
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@® Auf den Punkt: Abstieg?

Staatsaufbau: Organisierte Verantwortungslosigkeit?

Die Lander waren zuerst da. Der Foderalismus, kommunale
Selbstverwaltung eingeschlossen, wurde aus gutem Grund
konstitutiver Bestandteil des Grundgesetzes. Uber Jahrzehnte
stand er fur Einheit in Vielfalt, fUr frische Ideen und neue Kdpfe.
Er war Kraftquelle und Motor auch fur Wirtschaft und Wohl-
stand, fand eine gute Balance zwischen Wettbewerb und Diffe-
renzierung auf der einen und einer gewissen Einheitlichkeit der
Lebensverhaltnisse auf der anderen Seite.

75 Jahre spater erscheint der Féderalismus oft eher als Bremse
und Hindernis. Dass Deutschland zu einem Burokratie-Moloch
verkommen ist, liegt auch daran, dass sich Apparate nicht nur
in Brissel und Berlin (Bund) verhaken, sondern ebenso 16
Bundeslander sich bei der Regulierung zu Uberbieten scheinen.
Uber Jahrzehnte verlagerten sich Gestaltungsméglichkeiten auf
die Bundesebene, wurde zwischen den Landern der Wettbe-
werbsgedanke schwacher und Konsensfoderalismus starker.
Leider bestimmt in Geleitzlgen der Langsamste das Tempo,
zusammen mit nicht mehr Uberschaubarer Verflechtung, z.B.
mit Bund-Lander-Mischfinanzierungen, ein Grund fir manchen
Stillstand. Kaum jemand Uberblickt noch das Dickicht an Steu-
erzahlungen und Finanzstrémen.

Landespolitiker lieBen sich einen ,goldenen Zlgel* anlegen:
Weniger eigene Entscheidungsbefugnisse, aber auch weniger
Verantwortung und vor allem: Mehr Geld. Der Anteil der Lander
am Steuergesamtaufkommen, 1960 noch unter 30 Prozent, lag

schon 2020 bei fast 43 Prozent. Eine solide Vorsorge fUr un-
ausweichlich anfallende Beamtenpensionen findet aber immer
noch nicht statt. Fir die Kommunen hat sich kaum etwas ge-
andert, der Bund zusétzlich noch Steueraufkommen an Europa
abgegeben. Sein Anteil verringerte sich von 53 Prozent 1960
auf 38 Prozent im Jahr 2020.

Inzwischen ist mit dem Mangel an Transparenz auch ein Demo-
kratiedefizit zutage getreten: Landes-, oft auch Kommunalpoli-
tiker zeigen mit dem Finger auf Berlin und beklagen sich Uber
neue Aufgaben, denen keine neuen oder nur befristete Bun-
deshilfen gegenulberstinden, ob es um den Rechtsanspruch
auf Ganztagsbetreuung, Kitas oder den Digitalpakt Schule geht.
Im Bund klagt man Uber den eher blockierenden als mitgestal-
tenden Bundesrat, samt neuer Unubersichtlichkeit, und Uber
kraftvolle 16:0-Beschlisse von L&nderministerkonferenzen
zu Lasten Dritter. Vorherige Absprachen und Gegengeschéafte
vergessen beide Seiten gerne einmal. Am Ende zahlen alle flr
alles, hat keiner den Uberblick, jeder eine Ausrede und niemand
die Verantwortung. Kommunalwahlen sind zunehmend Geister-
stunden gahnender Leere in den Urnen und Landtagswahlen
verkommen zu Denkzettelterminen, weil nur wenige wissen,
was in den Parlamenten eigentlich entschieden wird und was
es mit ihnen zu tun hat. Eine fUr jeden Steuerzahler im Steuer-
bescheid sichtbare Aufschlisselung seiner Steuerleistungen an
Bund, Land oder Wohnsitzkommune kdnnte schon helfen, ein
Hebesatz darauf dezentrale Handlungsoptionen starken.

§teuerzah|ungen und Finanzstréme: Intransparenz mit Methode - Alle zahlen fir alles, keiner hat den
Uberblick, jeder eine Ausrede und niemand die Verantwortung

Quelle: Eigene Darstellung.
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@® Auf den Punkt: Abstieg?

Stattdessen wurde die Nivellierung vorangetrieben, kommen
weder Aufgaben- und Ausgabenverantwortung noch das Ein-
stehen fUr Einnahmen wie Ausgaben zusammen. Kommunale
Ausgleichstdpfe, Risikostrukturausgleich der Krankenkassen,
Bundeserganzungszuweisungen, auch flr Forschung (absur-
derweise bei erwiesenem Misserfolg) oder ,politische Flhrung*“
(leider ebenfalls erfolgsunabhangig). Und alles findet rein exe-
kutiv und eher in Hinterzimmern statt. Féderale Handlungsun-
fahigkeit zeigt sich besonders beim Landerfinanzausgleich und
dessen seit 2020 wirksamer ,Reform“: Eigentlich hatten die
Lander in der Lage sein mussen, ihre Solidaritat untereinander
selbst zu regeln. Aber es ging nicht ohne den Bund, der mit ein
paar Milliarden Umsatzsteuermehrbeteiligung eine Einigung er-
moglichte, die dann alle 16 kassenméBig zu Gewinnern machte
und den Foderalismus zum Verlierer. Die Burger ebenfalls, denn
sie kdnnen nach der Verschleierung der Verteilung Uber die Um-
satzsteuer in den Landeshaushalten nicht mehr erkennen, wer
Nehmer und wer Geber ist. Auch da bleibt alles beim Alten, in
Bremen (erhélt seit 2020 die mit Abstand héchsten Mehrein-
nahmen pro Einwohner) sowieso. Damit ist auf Landesebene
erreicht, was auch viele Blrger betrifft: Anstrengung und z.B.
zusatzliche Steuereinnahmen lohnen sich kaum, weil fast 100
Prozent in der Verteilungsmaschinerie landen.

Die Schwachen in der Praxis unseres eigentlich weisen Staats-
aufbaus zeigten sich unter dem Brennglas Corona mit einem
weiteren Tiefpunkt. Manches mag zwar verziehen sein, aber

nicht alles vergessen. Oft genug war von ,Staatsversagen” die
Rede: GroBe Ankindigungen, zdgerliche, aber immer teure
Taten, wie Novemberhilfen 2020, die dann von Mérz bis Mai
2021 flossen. Dazu Landesregierungen, die im Sommer 2021
nach der ersten Welle von Reiserlickkehrern und dem Beginn
eines Schuljahrs Uberrascht wurden. Ein dysfunktionaler Staat,
der Grundrechte stark einschrankte und mit Geld um sich warf,
aber trotzdem in vielen Féllen seine Burger nicht zu schitzen
vermochte. Auch, weil man erst beim Erfassen, Nachverfolgen,
Sequenzieren, dann beim Testen und schlieBlich beim Impfen
anderen Nationen hinterherhinkte.

Und sollte eine Starke des foderalen Wettbewerbs nicht die
Moglichkeit sein, auf lokaler oder regionaler Ebene Neues zu
wagen und im Erfolgsfall auszurollen oder mit nur begrenztem
Schaden zu beenden? Waren nicht die Oberburgermeister von
Jena, Tubingen oder Rostock wéhrend der Pandemie mit guten
Ideen und beherzt vorangegangen? Als aber in der Offentlich-
keit Klagen Uber den ,Flickenteppich® begannen und selbst un-
terschiedliche Offnungszeiten von Baumarkten in Berlin und im
Saarland als Problem diskutiert wurden, verteidigten Landes-
politiker nicht foderale Vielfalt, sondern stimmten der Bundes-
notbremse zu. Zentralistischer organisierte Demokratien kamen
nicht zwingend besser durch die Pandemie — aber viele haben
mehr daraus gelernt und in der Krise manche Chance gesehen.
Deutschland hat mit Bazooka und Doppelwumms vor allem
strukturkonservierend gerettet.

Mehr Geld, weniger Vorsorge? Anzahl der Jahre, in denen die Versorgungsausgaben der Lander durch

Pensionsfonds gedeckt sind
Stand 2020*

Quelle: Eigene Berechnungen.

7
6 1 * 2024 ist die Lage deutlich trister —
u.a. plant Schleswig-Holstein vorzeitig
5 Mittel zu entnehmen und wollen —
Nordrhein-Westfalen sowie Baden-
4 Wirttemberg die Zufiihrungen stoppen.
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@® Auf den Punkt: Abstieg?

Bilanz und Ausblick

Deutschland ist ein fantastisches Land. 75 Jahre Grundge-
setz stehen fur Freiheit, Menschenwdrde, eine stabile Demo-
kratie und einen sicheren Rechtsstaat. Dazu leben wir, auf der
Grundlage der Sozialen Marktwirtschaft, in einem der wohlha-
bendsten Lander der Erde. Diese Prosperitdt kommt breiten
Schichten zugute, sorgt fir ein hohes MaB an sozialem Frieden
und ermdglicht einen fast beispiellos ausgebauten Sozialstaat.
Deutschland verfugt Uber eine unbestechliche, kompetente
Verwaltung. Es lebt gut auch dank herausragender, ideen-
reicher Unternehmer und einer dezentralen Wirtschaftsstruk-
tur und Industrielandschaft, aus der international erfolgreiche
GroBunternehmen sowie mittelstandische ,Hidden Champi-
ons® als Leuchttirme ragen und die in der Breite von kleinen
und mittleren Betrieben, von Innovationsfahigkeit und Export-
orientierung profitiert. Nicht zuletzt entscheidend ist das Enga-
gement gut ausgebildeter, fleiBiger Arbeitnehmer.

Seit einigen Jahren ist Deutschland aber auch ein fantasierendes
Land. Unsere verbreitete Selbstwahrnehmung stimmt mit — re-
alistischerer — Fremdwahrnehmung wenig Uberein: Jenseits der
Grenzen schwarmt kaum noch jemand von Tarifautonomie,
dualer Ausbildung, dem Féderalismus, Organisationsfahigkeit
und anderen ,deutschen Tugenden®. Energiewende, Infrastruk-
tur, Regulierung, Innovationsfahigkeit und Bildung dienen nicht
mehr als Vor-, sondern zusehends als Schreckensbilder. Nur die
Sozialsysteme erfahren im Ausland noch eine — nicht unproble-
matische — Art Zuspruch bzw. Anziehung.

Dabei gibt es immer noch hoffnungsvolle Innovationen, zu-
kunftsweisendes unternehmerisches Handeln und Millionen
vorbildliche Arbeitnehmer. Aber der groBe Trend weist nach un-
ten: Die Bereitschaft zu Leistung und Veréanderung geht schon
langer zurlck. Eingeforderte staatliche Flrsorge und Subven-
tionen sowie die Rufe nach Vollkasko, Sicherheit und Besitz-
standswahrung nehmen in unserer alternden Gesellschaft
hingegen zu. Soziale Marktwirtschaft wird vor allem in Sonn-
tagsreden ,praktiziert® und von Rosinenpickern als Selbstbe-
dienungsladen missbraucht, Leistungsgerechtigkeit verhodhnt,
Chancengerechtigkeit nicht ernst genommen und Verteilungs-
gerechtigkeit Uberstrapaziert. Klientelpolitik kommt vor Zu-
kunftsinvestitionen. Und weil wir nicht nur unsere langjahrigen
Erfolgsrezepte missachten und die Demografie ignorieren, son-
dern Uberall an Wettbewerbsfahigkeit verloren haben, ist nun of-
fensichtlich, was viele lange nicht wahrhaben wollten: Seit 2014
geht es bergab, erst langsam, dann zwischenzeitlich mit Geld
verdeckt in der Corona-Krise, 2024 leider schneller. Die Kon-
junkturkrise kommt zur bzw. aus der strukturellen Schwache.
Ja, die Pandemie und die Folgen des russischen Angriffskrieges
haben auch Deutschland getroffen — aber andere Lander in Eu-
ropa genauso oder stérker, gleichwohl wachsen diese mehr.

Es ist Zeit, in Deutschland wieder mehr an die Zukunft und nicht
nur im ,Weiter-so“-Modus an die Verlangerung der Gegenwart
zu denken oder gar Nostalgie zu pflegen. Es droht der (weitere)

Abstieg mit der Folge substantieller Wohlstandsverluste. Nun ist
oft zu héren, Wirtschaftspolitik sei Psychologie und man durfe
den Standort nicht ,schlechtreden”. Jede Regierung hat gute
Grlnde, ihre BemUhungen und Erschwernisse herauszustellen
sowie Beispielhaftes zu loben. Gut reden gehoért zur Jobbe-
schreibung insbesondere eines Regierungschefs. Aber Schon-
reden gepaart mit Untatigkeit in zukunftsgestaltender Sache
und sogar der Verstarkung von Fehlentwicklungen kann sich
das Land nach Uber 15 Jahren ohne zukunftsweisende Struk-
turreformen nicht mehr leisten.

Die Grundstruktur fur diese Publikation entstand schon 2021,
am Ende von acht brasigen Jahren der Gro3en Koalition. Dann
wollte eine neue Regierung ,mehr Fortschritt wagen® und die
Stiftung Marktwirtschaft diesen erst einmal wirken lassen.

Nach 1000 Tagen mussten nun die schlechten Zahlen leider

gegen noch schlechtere ausgetauscht werden — und muissen

die Fakten ,auf den Punkt“: Gute Laune ist schén und gefalliger

— aber offensichtlich sorgt nur schlechte Laune fur das kritische

Bewusstsein und die kreative Unruhe, die notwendig sind, um

aus dem selbstzufriedenen Status quo auszubrechen und in

Deutschland Wohlistand und soziale Sicherheit zu behaupten,

dabei fiskalische und &kologische Nachhaltigkeit und so auch

Generationengerechtigkeit erreichen zu kénnen. Wir brauchen

e  eine Steuer-Strukturreform mit Entlastungen insbesonde-
re von Burokratie,

e Leistungsanreize und mehr Aktivierung anstelle von Ru-
higstellung in der sozialen Sicherung,

e Energie- und Klimapolitik, die auf Technologieoffenheit
und Marktinstrumente setzen,

* eine Belebung des Féderalismus durch Wettbewerb und
Transparenz,

e mehr Ehrlichkeit bei den Schulden und neue Anséatze beim
Offentlichen Haushalten,

* hohe Investitionen in Infrastruktur und Digitalisierung,

e  strukturelle Verdnderungen und Freiraum fur wirtschaft-
liches Handeln statt staatlicher Konjunkturspritzen, Sub-
ventionen und Uberbordender Bulrokratie,

e ein Europa der Vielfalt und des Wettbewerbs, nicht der
Regulierung und Nivellierung.

Deutschland kann so vieles besser und hat &hnliche Herausfor-
derungen Anfang der 1980er und 2000er Jahre gemeistert. Es
gibt Grinde zur Zuversicht und Optimismus ist Pflicht, wirkt aber
nicht im Schlafwagen. Wollen und mehr tun madssen wir schon!

@ Auf den Punkt: Abstieg?
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Niedrigere Lohnnebenkosten durch eine Erhohung der
Mehrwertsteuer? Eine nur vordergriindig charmante Idee

Standpunkt der Stiftung Marktwirtschaft

* Hohe Lohnnebenkosten belasten die deutsche Wirtschaft und wirken sich negativ auf den Arbeitsmarkt
aus. In den kommenden Jahren ist mit einer deutlichen Problemverscharfung zu rechnen, da die Ausgaben
— und damit auch die Beitragssétze — der Sozialversicherungen infolge der voranschreitenden Bevdlke-
rungsalterung stark steigen werden.

® Der Vorschlag, einen gréBeren Teil der heute hauptsachlich Uber lohnbezogene Beitrége finanzierten Sozialver-
sicherungsausgaben durch indirekte Steuern zu ersetzen, hat auf den ersten Blick einen gewissen Charme. Da
die Mehrwertsteuer als Konsumsteuer — anders als lohnbezogene Beitrage — keinen direkten Einfluss auf
die Kostenstruktur der Unternehmen hat und zudem Exportgtiter nicht belastet, erhoffen sich die Beflirwor-
ter einer solchen Reform eine Starkung der Wettbewerbsfahigkeit sowie eine Belebung des Arbeitsmarktes.

¢ Bei ndherer Betrachtung zeigen sich jedoch zahlreiche Probleme einer solchen Reform. Unter anderem ist
es illusorisch anzunehmen, dass der zu erwartende Ausgabendruck in den Sozialversicherungen durch Mehr-
wertsteuererhdhungen dauerhaft kompensiert werden kann. Zudem kéame es beim Tausch Beitrags- gegen
Steuerzahlungen zu einer betrachtlichen Aufweichung des Aquivalenzprinzips sowie zu neuen Verschie-
bebahnhéfen zwischen den Gebietskorperschaften und den Sozialversicherungen. Darliber hinaus wirden
die regressiven Verteilungswirkungen wohl zahlreiche Partikularinteressen auf den Plan rufen, was zu neuen
Ausnahmeregelungen und einer weiteren unsystematischen Komplexitatszunahme bei der Mehrwertsteuer
fUhren durfte sowie neuen wachstumsfeindlichen UmverteilungsmaBnahmen den Boden bereiten kdnnte.

e Statt auf kurzsichtige BehelfsmaBnahmen auf der Einnahmenseite zu setzen, sollten die notwendigen
Strukturreformen in den Sozialversicherungen konsequent angegangen werden.

- J

Steigende Lohnnebenkosten belasten Wirtschaft und Arbeitsmarkt

In Deutschland wird der Faktor Arbeit stark belastet, da die Finanzierung der Sozialversicherungen primar Uber das
Lohneinkommen erfolgt.! Aufgrund der demografischen Entwicklung und der damit verbundenen Kostendynamik in den
umlagefinanzierten Sozialversicherungen ist bei Fortflihrung des Status quo mit erheblichen Beitragssatzsteigerungen
in den kommenden Jahren zu rechnen. Bereits im Jahr 2030 kodnnte Projektionen zufolge der Gesamtbeitragssatz flr
die Sozialversicherungen bei Uber 45 Prozent der beitragspflichtigen Einkommen liegen und sich in den Jahren danach
weiter erhdhen.? Der mit zunehmenden Lohnnebenkosten einhergehende Anstieg der Arbeitskosten schwacht die
Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Wirtschaft und hat negative Effekte auf den Arbeitsmarkt:

¢ Verringerung der Arbeitsnachfrage: Sozialversicherungsbeitrége stellen fir Unternehmen einen erheblichen Kosten-
faktor dar. Steigende Lohnnebenkosten verteuern den Arbeitseinsatz, wodurch sich die inlandische Arbeitsnachfrage
tendenziell verringert. Beispielsweise kdnnen Arbeitsplatze durch Maschinen substituiert (Rationalisierung und Automa-
tisierung), ins kostengunstigere Ausland verlagert oder ganz eliminiert werden, wenn Unternehmen aufgrund der hohen
Kosten an Wettbewerbsféhigkeit verlieren und in der Folge schrumpfen oder aus dem Markt ausscheiden mussen.

¢ Verringerung des Arbeitsangebots: Steigende Lohnnebenkosten vergroBern zugleich den Abgabenkeil zwischen
Arbeitskosten und Nettolohn der Arbeitnehmer. Wenn der Nettolohn sinkt und dadurch Arbeit gegentber Freizeit an
Attraktivitat verliert, verringert sich in der Regel das Arbeitsangebot. Dies gilt umso mehr, wenn bei Arbeitslosigkeit
groBzuligige Lohnersatzleistungen durch die sozialen Sicherungsnetze zur Verflgung stehen.

1 Eine bedeutende Ausnahme bilden die bereits heute bestehenden Bundeszuschisse zu den Sozialversicherungen, insbesondere zur Gesetzlichen Rentenversicherung (GRV).
Dartber hinaus werden bei freiwillig Versicherten in der Gesetzlichen Krankenversicherung (GKV) und der Sozialen Pflegeversicherung (SPV) neben dem Arbeitseinkommen
weitere Einkommensarten (insb. Kapitalertrage und Mieteinnahmen) bis zur Beitragsbemessungsgrenze herangezogen.

2 Vgl. exemplarisch Bittner, Thiess und Martin Werding (2022), Optionen zur Stabilisierung der Einnahmensituation der Sozialversicherungen — Aktualisierung, WIP-Analyse,
Wissenschaftliches Institut der PKV, Dezember 2022.



Wie stark Arbeitsnachfrage und Arbeitsangebot auf Veranderungen der Lohnnebenkosten reagieren, hangt nicht zuletzt
von der Inzidenz der Sozialversicherungsbeitrage ab. Dabei geht es um die Frage, wer die Kosten jenseits der gesetzlich
festgelegten, paritatischen Aufteilung letztlich dkonomisch tragt bzw. bei wem Belastungsveranderungen durch steigende
oder sinkende Sozialversicherungsbeitrdge am Ende ankommen. Mit anderen Worten: Wie reagieren die Bruttoléhne®
(Arbeitskosten der Unternehmen) und die Nettoléhne (Vergitung fUr die Arbeitsleistung der Arbeitnehmer) im Zeitab-
lauf auf eine Veranderung der Lohnnebenkosten? Vor allem mittel- und langfristig kann es zu Abweichungen von der
hélftigen Lastenverteilung zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern kommen. Wahrend die Arbeitnehmer bzw. die
Gewerkschaften versuchen werden, die mit steigenden Beitragsséatzen einhergehenden Nettolohnverluste Gber héhere
Lohnforderungen zu kompensieren, werden Unternehmen danach streben, ihre Kostensteigerungen durch niedrigere
Lohnabschliisse auszugleichen.* Fir das sich Uber die Zeit einstellende Ergebnis spielt vor allem die Verteilung der
Verhandlungsmacht auf den Arbeitsmarkten eine wichtige Rolle. Unter normalen Bedingungen ist davon auszugehen,
dass sich ein Anstieg der Lohnebenkosten auf beide Marktseiten nachteilig auswirkt.

Angesichts der negativen 6konomischen Effekte steigender Lohnnebenkosten wird immer wieder eine Querfinanzierung
durch Steuerzuschisse des Bundes vorgeschlagen, um der Finanzknappheit der Sozialversicherungen entgegenzuwirken.

Was bringt eine Senkung der Lohnnebenkosten durch eine
Mehrwertsteuererhéhung?

Die Idee, die Sozialversicherungen stérker Uber indirekte Steuern wie die Mehrwertsteuer zu finanzieren und so die Lohn-
nebenkosten zu senken bzw. ihren Anstieg zu bremsen, ist nicht neu. Sie wurde in Deutschland unter anderem in den
Jahren um die Jahrtausendwende angesichts der damals hohen Arbeitslosigkeit und drohender Beitragssatzsteigerungen
intensiv diskutiert und pragte einige politische Entscheidungen in dieser Zeit (vgl. Box auf Seite 3).° Die Mehrwertsteuer
bietet sich dabei unter anderem deshalb an, weil sie sich durch eine breite Bemessungsgrundlage auszeichnet und ein
hohes Aufkommen generiert, was angesichts des Finanzbedarfs der Sozialversicherungen eine wichtige Voraussetzung
ist, um Uberhaupt eine nennenswerte Entlastung bei den Lohnnebenkosten erreichen zu kdnnen (vgl. Abbildung). Des
Weiteren ist ihr Steuersatz in Deutschland — zumindest im européischen Vergleich — vergleichsweise niedrig.

Auf den ersten Blick scheint ein solcher Reformschritt einen gewissen ékonomischen Charme zu haben. Jedenfalls
wird immer wieder mit positiven Wachstums- und Beschéftigungseffekten im Vergleich zu einem Alternativszenario mit
hohen bzw. steigenden Sozialversicherungsbeitragen argumentiert:

¢ Niedrigere Lohnnebenkosten entlasten den Faktor Arbeit splrbar und senken die Arbeitskosten, wahrend eine
héhere Mehrwertsteuer keine direkten Effekte auf die Arbeitskosten hat.

¢ Es kommt zu einer Verbesserung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit der heimischen Unternehmen im Sinne

einer ,fiskalischen Abwertung"“. Durch die Senkung der Sozialversicherungsbeitrage sinken die Kosten und Preise der

im Inland produzierten Giter. Die zur Gegenfinanzierung herangezogene Mehrwertsteuererhéhung betrifft hingegen nur
die Verbraucherpreise der fur den inlandischen Konsum
produzierten Produkte sowie importierter Giter, lasst
die Preise von Exportgiitern aber unberiihrt. Ahnlich wie
bei einer Abwertung der Wahrung werden Exportgter
fir das Ausland gunstiger, was die Exportnachfrage
belebt und insgesamt positive Auswirkungen auf die

Hoher Finanzbedarf der Sozialversicherungen:
Ausgabenvolumen der Sozialversicherungen und
Mehrwertsteueraufkommen im Jahr 2022
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wirtschaftliche Entwicklung erwarten lasst.
350 1
300 - 087 085 ¢ Bei einer breiten Bemessungsgrundlage der indirekten
Steuer ist aufgrund geringerer Verzerrungen mit Effizi-
250 1 enzgewinnen zu rechnen.
200 1
150 Allerdings muss vor Ubertrieben positiven Erwartungen
aufgrund vereinfachter Annahmen und unvollstandig
100 7 58 berlcksichtigter Wirkungsketten gewarnt werden. So darf
50 7 33 die Abschatzung der Beschéaftigungseffekte keinesfalls
] H = g gung

auf einer isolierten Betrachtung der Beitragssatzsenkung
fuBen. Die zur Gegenfinanzierung notwendige Erhéhung
der Mehrwertsteuer wird ihrerseits zu negativen Arbeits-
Quellen: Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (2023), Sozialbud- markteffekten flhren — schon weil sie die Kaufkraft der
get 2022; Bundesministerium der Finanzen (2023), Finanzbericht 2024. Verbraucher schmaélert.
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Bruttolohn ist hier im Sinne des Produzentenlohns als , Arbeitgeber-Bruttolohn* zu verstehen, also inklusive des halftigen Arbeitgeberanteils an den Sozialversicherungsbeitréagen.

4 Darlber hinaus kdnnten Unternehmen versuchen, Kostensteigerungen aufgrund steigender Sozialversicherungsbeitréage nicht nur durch geringere Lohnsteigerungen zu kom-
pensieren, sondern diese auch durch Preiserh6hungen an die Konsumenten weiterzugeben.

5 Siehe exemplarisch Feil, Michael und Gerd Zika (2005), Mit niedrigeren Sozialabgaben aus der Arbeitsmarktkrise? IAB-Kurzbericht Nr. 4/2005, Institut fir Arbeitsmarkt- und So-

zialforschung sowie das Zeitgesprach ,Steuerfinanzierung der Sozialsysteme?“ im Wirtschaftsdienst 5/2005 mit Beitragen von Rolf Peffekoven, Gert G. Wagner, Rolf Kroker

und Jochen Pimpertz sowie Norbert Berthold und Sascha von Berchem, S. 279-294.



Obwohl die Mehrwertsteuer formal nur von den Verbrauchern bzw. Endkunden getragen wird, hangt die 6konomische
Inzidenz von vielen Faktoren ab. Typischerweise ist bei normal verlaufenden (elastischen) Angebots- und Nachfragekurven
davon auszugehen, dass es zu einer partiellen Uberwélzung der Steuererhdhung auf die Preise kommt, die Bruttopreise
aber nicht um die gesamte Mehrwertsteuererndhung steigen werden. Isoliert betrachtet fihrt eine Mehrwertsteuerer-
héhung im Inland somit zu héheren Verbraucherpreisen und einer niedrigeren gleichgewichtigen Produktions- bzw.
Absatzmenge.® Damit liegt es auf der Hand, dass die Gegenfinanzierung einer Senkung der Lohnnebenkosten durch die
Mehrwertsteuer zumindest bei der Produktion flr den Inlandsmarkt negative Ruckwirkungen hat.” Welche Gesamteffekte
sich im Zusammenspiel von Beitragssatzsenkung und Mehrwertsteuererndhung am Ende ergeben, héngt von vielen
Faktoren und deren Zusammenspiel auf den Arbeits- und Gutermérkten ab und l&sst sich kaum exakt vorhersagen.

Empirische Simulationsrechnungen zu den Arbeitsmarktwirkungen einer Senkung der Lohnnebenkosten bei gleichzei-
tiger Erhbhung der Mehrwertsteuer lassen grosso modo leicht positive Beschaftigungseffekte erwarten, die aber nicht
allzu hoch ausfallen und — in Abhangigkeit der verwendeten Modelle und der zugrundeliegenden Annahmen — eine
betrachtliche Bandbreite aufweisen.®

Bisherige Umsetzungsschritte in Deutschland

Der Weg, eine Begrenzung der Sozialversicherungsbeitrége durch eine Erhdhung indirekter Steuern zu erreichen,
wurde in der jungeren Vergangenheit in Deutschland bereits mehrfach beschritten.

Mit dem 1998 eingeflhrten zusatzlichen Bundeszuschuss zur Gesetzlichen Rentenversicherung (GRV) sollte
seinerzeit ein Anstieg des Beitragssatzes in der GRV Uber 20,3 Prozent vermieden werden. Er dient gemai § 213
Abs. 3 SGB VI der pauschalen Abdeckung nicht beitragsgedeckter Leistungen durch den Bund. Zur Finanzierung
wurde der Mehrwertsteuersatz zum 1. April 1998 von 15 auf 16 Prozent angehoben. Die jahrliche Anpassung
des zusatzlichen Bundeszuschusses erfolgt gemai der jahrlichen Veranderungsrate der Steuern vom Umsatz,
wobei Steuersatzanderungen im Jahr ihres Wirksamwerdens unbericksichtigt bleiben.

Das in den Jahren 1999 bis 2003 durch die 6kologische Steuerreform (u.a. mehrmalige Erhéhung der Mine-
raldlsteuer, Einflhrung der Stromsteuer) generierte Mehraufkommen wurde groBtenteils fir hdhere Zahlungen
des Bundes an die GRV verwendet, um einen Anstieg des Beitragssatzes zu vermeiden. So leistet der Bund seit
Juni 1999 Beitrage fUr Kindererziehungszeiten an die GRV und es wurde ab dem Jahr 2000 ein Erhéhungsbe-
trag zum zusatzlichen Bundeszuschuss eingefiihrt.® Im Jahr 2019 lagen die Okosteuereinnahmen bei rund
20 Mrd. Euro. Simulationsrechnungen kommen zu dem Ergebnis, dass aufgrund dieser Zahlungen des Bundes
der Rentenbeitragssatz um rund 1,2 Prozentpunkte niedriger und das Rentenniveau um rund 1,5 Prozent hdher
ausféllt, als dies ohne diese Bundesmittel der Fall ware.°

Knapp ein Drittel des durch die Mehrwertsteuererhéhung im Jahr 2007 von 16 auf 19 Prozent generierten
Mehraufkommens wurde zur Senkung des Beitragssatzes zur Arbeitslosenversicherung (ALV) von 6,5 auf 4,2
Prozent verwendet. Dazu wurde eine Beteiligung des Bundes an den Kosten der Arbeitsférderung gesetzlich
festgeschrieben, fur die ab dem Jahr 2010 eine Dynamisierung entsprechend der Umsatzsteuerentwicklung
vorgesehen war.'" Da praktisch zeitgleich der durchschnittliche Krankenversicherungsbeitrag um 0,6 Prozent-
punkte und der Rentenversicherungsbeitrag um 0,4 Prozentpunkte angehoben wurden (u.a. um Kirzungen der
Bundeszuschlsse an diese Sozialversicherungszweige zu kompensieren), erhielten die Sozialversicherungen
insgesamt keine zuséatzlichen Steuermittel aus der Mehrwertsteuererhdhung.? Zudem wurde die Beteiligung
des Bundes an den Kosten der Arbeitsférderung mit dem Haushaltsbegleitgesetz 2013 wieder abgeschafft.'®

6 Fur die realen Konsummaglichkeiten eines Arbeitnehmers macht es dabei kaum einen Unterschied, ob steigende Sozialabgaben das real verfligbare Einkommen senken
oder ob mehrwertsteuerinduzierte Preissteigerungen seine Kaufkraft schmélern. In beiden Fallen wird das Gut Freizeit gegentiber Konsumgtitern relativ gesehen ,glnstiger”
und damit Arbeit unattraktiver. Daher ist auch im Falle einer Mehrwertsteuererhéhung mit einer Verringerung des Arbeitsangebots zu rechnen.

7 Bei Exportgltern sieht es demgegenUber sehr viel besser aus, da hier nur die positiven Auswirkungen niedrigerer Lohnnebenkosten zum Tragen kommen, nicht aber die
Erhéhung der (inlandischen) Mehrwertsteuer.

8 Vgl. beispielsweise Walwei, Ulrich und Gerd Zika (2005), Arbeitsmarktwirkungen einer Senkung der Sozialabgaben, Sozialer Fortschritt, Vol. 54 Nr. 4, S. 77-90; Pestel, Nico
und Eric Sommer (2015), Shifting taxes from labor to consumption: More employment and more inequality, ZEW Discussion Paper No. 15-042, ZEW Mannheim sowie den
Uberblick bei Leoni, Thomas und Margit Schratzenstaller (2020), Senkung der Lohnnebenkosten und Finanzierungsvarianten — Bisherige Erkenntnisse und internationale
Reformbeispiele, Osterreichisches Institut fiir Wirtschaftsforschung (WIFO).

9 Vgl zu diesem und zum voranstehenden Absatz u.a. Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages (2009), Rolle der Umsatzsteuer und ihr Beitrag zur Finanzierung
der sozialen Sicherungssysteme, WD 4 — 3000 - 040/10.

10 Bach, Stefan; Buslei, Hermann; Harnisch, Michelle und Niklas Isaak (2019), Okosteuer-Einnahmen sorgen noch heute fiir niedrigere Rentenbeitrage und héhere Renten, DIW-
Wochenbericht 13/2019, S. 223-231.

11 Vgl. Haushaltsbegleitgesetz 2006. Fir die Jahre 2007 bis 2009 wurden Betréage von 6,468 Mrd. Euro, 7,583 Mrd. Euro und 7,777 Mrd. Euro festgelegt. Der Bund erhielt die
notwendigen Mittel durch eine Anderung des Finanzausgleichsgesetzes.

12 So Leoni, Thomas und Margit Schratzenstaller (2020), a.a.0., S. 27.

13 Zwar wurde zeitgleich auch der bis dahin von der Bundesagentur fur Arbeit (BA) an den Bund zu leistende Eingliederungsbeitrag (in Hohe der Halfte der jahrlichen Aufwen-
dungen fir die Eingliederungsleistungen und Verwaltungskosten nach SGB ) gestrichen. Gemé&B dem damaligen Gesetzentwurf ergaben sich im Saldo jedoch Minderein-
nahmen der BA in H6he von rund 1 Mrd. Euro pro Jahr.
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Keine Uberzeugende Alternative zu (ausgabenseitigen) Strukturreformen

Der Vorschlag, die Lohnnebenkosten Uber die Quersubventionierung der Sozialversicherungen aus der Mehrwertsteuer
zu senken bzw. den demografiebedingten Anstieg der Lohnnebenkosten zu begrenzen, kann aus Sicht der Stiftung
Marktwirtschaft im Rahmen einer Gesamtbetrachtung nicht Gberzeugen. Als (temporare) EinmalmaBnahme mag er eine
gewisse Berechtigung haben. Eine langfristige Alternative zu ausgabenseitigen Strukturreformen in den Sozialversiche-
rungssystemen stellt er jedoch keinesfalls dar. Am Ende Uberwiegen zahlreiche ungeklarte 6konomische Fragen sowie
gravierende polit-6konomische Probleme:

Die umlagefinanzierten Sozialversicherungen werden aufgrund des demografischen Wandels und des sozialpolitischen
Reformstaus auf Jahrzehnte hinaus unter finanziellem Druck stehen. Hier mit der Querfinanzierung Uber die Mehrwert-
steuer das steuerpolitische Ventil weiter zu 6ffnen, birgt die Gefahr kontinuierlicher Mehrwertsteuererh6hungen,
ohne dass die notwendigen Reformschritte auf der Ausgabenseite in Angriff genommen werden — und dies bei einer
insgesamt bereits hohen Abgabenbelastung. Ohne echte Reformen in den Sozialversicherungen ist eine nachhaltige
Politik, welche die Interessen junger und zuklnftiger Generationen berlcksichtigt, jedoch nicht realisierbar.

Simulationsrechnungen lassen zwar leicht positive Beschaftigungs- und Wachstumseffekte erwarten, allerdings
fallen diese nicht besonders hoch aus und hangen nicht zuletzt von der unterstellten Lohnentwicklung ab. Werden
endogene Lohnanpassungen in den Modellen bertcksichtigt, fallen die Beschaftigungsvorteile in der Regel niedriger
aus.

Eine Ausweitung der Steuerfinanzierung der Sozialversicherungen schwécht das Aquivalenzprinzip weiter. Die
Mehrwertsteuer belastet alle Blirger, also auch Selbstandige und Beamte, ohne dass diese Gruppen von der Absen-
kung der Beitragssatze in den Sozialversicherungen profitieren wirden. Rentnerinnen und Rentner wirden nur im
Falle niedrigerer Beitragsséatze in der GKV und SPV entlastet, nicht aber, falls die Steuerzuschisse zur Senkung
der Beitragssatze zur Renten- und Arbeitslosenversicherung verwendet wirden. Umgekehrt verhélt es sich bei den
Mitgliedern der privaten Krankenversicherung (PKV). Sie erhalten nur dann einen Ausgleich fir eine Mehrwertsteuerer-
héhung, wenn sie sozialversicherungspflichtig beschéftigt sind und die Steuerzuschisse in die GRV und ALV flieBen.

Der fiskalische Verschiebebahnhof zwischen den Gebietskérperschaften und den Sozialversicherungen wiirde
deutlich gréBer, die Transparenz der Finanzierung hingegen wirde weiter abnehmen — mit all den negativen Folgen
hinsichtlich der in einer Demokratie so wichtigen Zuordnung klarer politischer Verantwortlichkeiten. Zudem wichse
die Gefahr einer unsteten ,Politik nach Kassenlage® in den Sozialversicherungen.

Eine Mehrwertsteuerh6hung wirkt regressiv, da Bezieher niedriger Einkommen aufgrund ihrer hdheren Konsumqguote
(relativ) starker belastet werden. Bei steigenden Mehrwertsteuersatzen ware daher die Wahrscheinlichkeit hoch, dass
es zu einer intensivierten Umverteilungsdiskussion kdme. Sollte dies am Ende zu einer Ausweitung wachstums-
feindlicher UmverteilungsmaBnahmen flihren — etwa durch Erhéhungen bei der Einkommensteuerbelastung, eine
Vermdgensteuer oder ein bedingungsloses Grundeinkommen — ware nichts gewonnen. Im Gegenteil: Die negativen
Folgen wurden die positiven Effekte Uberwiegen.

Eine Erhdhung der Mehrwertsteuer kdnnte den Ruf von Partikularinteressen nach Ausnahmeregelungen (erma-
Bigter Mehrwertsteuersatz, befristete Ausnahmen etc.) deutlich verstarken. Ob solche Ausnahmen — falls sie denn
beschlossen wirden — jemals wieder zurlickgenommen werden kdnnen, ist angesichts bisheriger Erfahrungen zu
bezweifeln. Jedenfalls durften die BemUthungen um eine Vereinheitlichung der Mehrwertsteuerséatze umso schwieriger
werden, je gréBer die Differenz zwischen dem Normalsatz und dem ermaBigten Satz ausfallt und je mehr Ausnah-
meregelungen es gibt.

SchilieBlich stellt sich bei einer solchen Reform immer auch die ,Féderalismusfrage”, da die Mehrwertsteuer partiell
an die Lander und Kommunen flie3t und integraler Bestandteil des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ist. Eine
Ubertragung von ,Mehrwertsteuerpunkten® tiber den Bund an die Sozialversicherungen diirfte somit jedes Mal auch
schwierige Verhandlungen mit den Landern mit sich bringen.

Ansprechpartner: Dr. Guido Raddatz
Stiftung Marktwirtschaft, Charlottenstr. 60, 10117 Berlin | www.stiftung-marktwirtschaft.de
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Der Staat als Unternehmer - eine teure lllusion
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Standpunkt der Stiftung Marktwirtschaft

e Der Staat weitet seinen wirtschaftlichen Einfluss nicht nur durch interventionistische und dirigistische
MaBnahmen massiv aus, sondern auch mittels eigener unternehmerischer Aktivitaten. Ein Indikator hierfr
ist die Zahl 6ffentlicher Unternehmen, die seit dem Jahr 2008 um mehr als 36 Prozent auf rund 20.000
angestiegen ist.

¢ Die Ausweitung der wirtschaftlichen Aktivitaten wird in vielen Fallen mit Daseinsvorsorge begriindet. Dieses
Argument ist jedoch irreflihrend, da eine aktive Rolle des Staates als Marktteilnehmer mit wohlfahrtsmindern-
den Wettbewerbsverzerrungen und einer Diskriminierung privater Akteure einhergeht. Die mangelnde
Wirtschaftlichkeit 6ffentlicher Unternehmen erschwert nicht nur eine marktgerechte Leistungserbringung,
sondern belastet Uber die Staatshaushalte oder Abgaben und Gebuhren die Allgemeinheit.

* Aufgrund der problematischen Doppelrolle des Staates als Regelsetzer und Marktteilnehmer sollten unter-
nehmerische Aktivitaten der 6ffentlichen Hand hinterfragt und auf ein Minimum zurlickgefahren werden.
Gleichzeitig ist sicherzustellen, dass offentliche und private Unternehmen uneingeschrankt denselben
Wettbewerbsregeln unterliegen.

- J

Ordnungspolitisches Leitbild flr die wirtschaftliche Betatigung des Staates

Fur die Funktionsfahigkeit einer marktwirtschaftlichen Ordnung sind die Grundprinzipien Wettbewerb und Privat-
eigentum unerlésslich. Sie sind Voraussetzung fur eine effiziente Verteilung von Gutern und Ressourcen und stellen
zugleich eine unverzichtbare Triebkraft fir Innovationen sowie eine nachhaltige wirtschaftliche Entwicklung dar. Dem
Staat kommt daher in erster Linie die Aufgabe zu, eine stabile Wettbewerbsordnung zu gewahrleisten und diese
gegenuber allen Marktakteuren konsequent durchzusetzen. Direkte staatliche Eingriffe in das Marktgeschehen erfordern
eine besondere 6konomische Rechtfertigung. Zu groB ist das Risiko, dass staatliche Markteingriffe einzelne Akteure
bevorzugen und den Wettbewerb verzerren. Ineffiziente Marktergebnisse und Wohlfahrtsverluste wéren die Folge. Vor
diesem Hintergrund sollte der Staat nur eingreifen, wenn sich dadurch Marktineffizienzen (sog. ,Marktversagen®), z.B.
aufgrund von natirlichen Monopolen oder Informationsasymmetrien, verringern lassen. Selbst wenn ein Eingriff des
Staates 6konomisch gerechtfertigt ist, ergibt sich daraus nicht die Schlussfolgerung, dass der Staat selbst als ,Spieler”
in Form eines Unternehmers auftritt. Vielmehr sollten prioritar weniger invasive Instrumente wie die Definition von
(Qualitats-)Standards oder Auflagen flr privatwirtschaftliche Akteure zur Anwendung kommen. Eine unternehmerische
Tatigkeit des Staates ist dementsprechend nur dann ékonomisch begrindbar, wenn

e  Marktversagen® vorliegt (als notwendige, aber nicht hinreichende Bedingung),
¢ andere Instrumente wie Standards oder Regulierung gegenUber einem staatlichen Angebot unterlegen sind und

e die staatliche Leistungsbereitstellung zu einer Verbesserung der Marktergebnisse beitragt, weil ein Gut ansonsten
nicht in der nachgefragten Menge, Qualitat oder zu einem maglichst niedrigen Preis bereitgestellt wird.

Auch wenn eine wirtschaftliche Betatigung des Staates ordnungspolitisch unter diesen Umsté&nden gerechtfertigt ist,
sollte sie eine Ausnahme und nicht die Regel darstellen. Vielmehr lassen sich Marktergebnisse dadurch verbessern,
dass der Staat seine wirtschaftlichen Aktivitaten zurtickfahrt. Dies gilt insbesondere fur die Privatisierung staatlicher
(Monopol-)Unternehmen bei gleichzeitiger Marktoffnung und Senkung von Eintrittsbarrieren fUr privatwirtschaftliche
Akteure. Markt6ffnung und Ausweitung des Angebots fihren dann zu einem erhéhten Wettbewerbsdruck, der — wie
das Beispiel des Telekommunikationssektors hierzulande zeigt — mit positiven Effekten wie innovativeren Produkten
und Preissenkungen einhergeht, von denen die Allgemeinheit profitiert.



Explosives Wachstum der Staatstatigkeit

Die wirtschaftlichen Aktivitdten der &ffentlichen Hand gehen in Deutschland weit Uber das hinaus, was auf Basis des
ordnungspolitischen Leitbilds und im Sinne wirtschaftlicher Nachhaltigkeit als angemessen bezeichnet werden kénnte.
Wahrend in den 1980er und 1990er Jahren — auch infolge der voranschreitenden Liberalisierung des europaischen
Binnenmarktes — eine Phase umfassender (Teil-)Privatisierungen und eine Offnung zuvor staatlich kontrollierter Markte
einsetzte, findet bereits seit einiger Zeit eine gegenlaufige Entwicklung statt: Der Staat weitet seine wirtschaftlichen
Aktivitaten wieder sukzessive aus. Ein Indikator hierfUr ist die Anzahl 6ffentlicher Unternenmen’, die zwischen 2008
und 2021 insgesamt um mehr als 36 Prozent auf rund 20.000 zugenommen hat. Dieser Anstieg lasst sich auf allen
staatlichen Ebenen beobachten und féllt bei den Landern und Gemeinden mit etwa 60 bzw. 33 Prozent am deut-
lichsten aus (vgl. Abbildung 1).

20.000 + Abbildung 1:
18.000 4 ™ 2008 17.603 Anzahl 6ffentlicher
16,000 W 2021 Unternehmen nimmt

’ auf allen staatlichen
14.000 - Ebenen zu
12.000 A
10.000 A

8.000 -

6.000 -

4.000 A

2.000 - .

257 276 Quelle: Statistisches Bundes-
0 amt (2023).
Bund Lander Gemeinden/Gemeindeverbande

Neben einer Uberdurchschnittlichen Zunahme im Dienstleistungssektor sowie im Wohnungs- und Baugewerbe ist das
Wachstum staatlich kontrollierter Unternehmen im Energiesektor besonders stark ausgepragt, deren Anzahl sich im
Vergleich zum Jahr 2008 mehr als verdoppelt hat (vgl. Abbildung 2). Dies ist darauf zurlickzufihren, dass im Energie-
sektor vor allem auf kommunaler Ebene nach einer Phase von Privatisierung und Marktdffnung die unternehmerischen
Aktivitdten des Staates durch die Grindung neuer kommunaler Betriebe oder durch die Rekommunalisierung
privater Unternehmen in groBem Stil ausgeweitet wurden.

Wasserversorgung, Abfallentsorgung -3 A?blldung 2: .
Hoéchster Anstieg
Verkehr und Lagerei 9 staatlicher Unter-
Kunst, Unterhaltung, Erholung 16 nehmen in der
Energieversorgun
Gesundheits- und Sozialwesen 16 g gung

Veranderung nach
Insgesamt 36 Wirtschaftszweigen
zw. 2008 und 2021

Grundstticks- und Wohungswesen, Bau 41
Freiberufliche, wiss. und techn. Dienstleistungen 76
Energieversorgung 112
Quelle: Statistisches Bundes-
0% 20% 40% 60% 80% 100% 120% amt (2023).

1 Die Einordnung als 6ffentliches Unternehmen setzt voraus, dass mindestens 50 Prozent der Stimmrechte bzw. des Eigenkapitals von der 6ffentlichen Hand gehalten oder
kontrolliert werden. Dementsprechend fallt die Anzahl der vom Staat beeinflussten Unternehmen insgesamt weitaus héher aus, wenn auch die Unternehmen berticksichtigt
werden, bei denen die staatliche Beteiligung unter 50 Prozent liegt.



Probleme staatlicher Wirtschaftstatigkeit

Die Ausweitung der wirtschaftlichen Betétigung des Staates wird in vielen Fallen mit dem Argument der Daseinsvorsorge
begriindet, wonach mithilfe 6ffentlicher Unternehmen eine zuverlassige und kostenglnstige Versorgung der Burger
sichergestellt werde. Zudem wurden 6ffentliche Unternehmen auf kommunaler Ebene einen bedeutenden regionalen
Wirtschaftsfaktor darstellen und so zur Schaffung von Arbeitsplatzen beitragen. Dartiber hinaus werden haufig fiskalische
Erwégungen angeflhrt, nach denen die aus der wirtschaftlichen Aktivitat resultierenden Gewinne als eine zuséatzliche
Einnahmequelle fur die 6ffentlichen Haushalte dienen wirden.

Allerdings ignorieren diese Argumente eine Reihe von Interessenkonflikten und Widerspriichen. Zunachst ist der Begriff
Daseinsvorsorge wenig konkret und bietet die Mdglichkeit, die staatliche Wirtschaftstatigkeit willkUrlich auf vermeintlich
neue Verantwortungsbereiche auszuweiten — je nachdem, welche politische Interpretation gerade beliebt ist oder was
aktuell als ein ,berechtigtes &ffentliches Interesse” (z.B. ,griine” Transformation der Wirtschaft) gilt. Da die Verluste
offentlicher Unternehmen im Regelfall Giber Steuermittel abgesichert sind, besteht ein weitaus geringerer Druck,
effizient zu wirtschaften als bei privaten Unternehmen, die ihre Rentabilitat am Kapitalmarkt oder gegentber Investoren
fortlaufend unter Beweis stellen mussen. Wirtschaftlichkeit und Effizienz staatlich kontrollierter Unternehmen kénnen
zudem durch politische Einflisse und Uberfrachtete Zielvorgaben negativ beeintréachtigt werden. Dementsprechend ist
es wenig verwunderlich, dass 6ffentliche Unternehmen eine vergleichsweise geringe Wirtschaftlichkeit aufweisen,
die bemessen an der Umsatzrentabilitat nicht einmal halb so hoch ausféllt wie der Durchschnitt aller nichtfinanziellen
Unternehmen? (vgl. Abbildung 3). Im Vergleich zu den starker ergebnisorientierten bérsennotierten Unternehmen fallt der
Unterschied erwartungsgeman noch deutlicher aus. Zwar kdnnte argumentiert werden, dass das primére Ziel dffentlicher
Unternehmen nicht deren Rentabilitat, sondern eine kostengUnstige oder flachendeckende Leistungsbereitstellung ist.
Doch gerade eine mangelnde Wirtschaftlichkeit erschwert nicht nur eine preisglnstige und zuverlassige Versorgung,
sondern auch eine marktgerechte Leistungserbringung, beispielsweise im Hinblick auf die Qualitat. Zudem steht das Ziel
einer kostengulnstigen Versorgung mit Gutern oder Dienstleistungen fiskalischen Interessen entgegen. Sollen mithilfe
der staatlichen Unternehmen zusétzliche Einnahmen generiert werden, ist es vor allem bei einer starken Marktstellung
der &ffentlichen Anbieter unwahrscheinlich, dass Kostensenkungen an die Endverbraucher weitergegeben werden.
Allerdings ist aufgrund betriebswirtschaftlicher Risiken oder der ohnehin fehlenden Rentabilitat das Risiko groB3, dass
die erhofften Mehreinnahmen fUr die Staatshaushalte ausbleiben und stattdessen zusétzliche Belastungen entste-
hen. Auch ein vermeintlich positiver Effekt auf den Arbeitsmarkt wird letztlich Uber die Staatshaushalte oder Steuern,
Abgaben und Gebuhren zulasten der Allgemeinheit teuer erkauft.
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2 Zu den nichtfinanziellen Unternehmen zahlen alle Unternehmen auBer Banken, Versicherungen und sonstige Finanzdienstleister.



Zudem kodnnen Wirtschaftstatigkeiten des Staates auf Wettbewerbsméarkten den Wettbewerb verzerren und privatwirt-
schaftliche Akteure verdréangen. Besonders schwerwiegend sind die Auswirkungen, wenn 6&ffentliche Unternehmen
eine marktbeherrschende Stellung erlangen und als Quasi-Monopolisten den Markt dominieren. Der staatliche Eingriff
fUhrt dann zu héheren Preisen und ermdglicht dem Staatsunternehmen zusétzliche Gewinne zulasten der Verbrau-
cher. Ursachlich hierfir kénnen neben der bereits erwahnten Absicherung Uber die 6ffentliche Hand auch bestimmte
Organisationsformen wie Mehrspartenunternehmen oder Verblnde sein. Diese ermoglichen Uber eine Kostenverla-
gerung oder eine Gewinn- und Verlustverrechnung die Quersubventionierung defizitarer Bereiche, womit sich Vorteile
gegenuber privaten Konkurrenten erzielen lassen. Verzerrungen des Wettbewerbs kénnen auch daraus resultieren,
dass staatliche Hoheitstrager — zum Beispiel auf kommunaler Ebene — einen Anreiz haben, Auftrage bevorzugt an die
eigenen Betriebe zu vergeben, wodurch private Anbieter diskriminiert werden.

Selbst auf Méarkten mit eingeschranktem Wettbewerb oder bei Marktversagen — zum Beispiel durch natirliche Mono-
pole —ist eine staatliche Wirtschaftstatigkeit nicht zwingend notwendig. Stattdessen kénnen Leistungsausschreibungen
oder Konzessionsvertrage einen Wettbewerb um den Markt begunstigen. Die Trennung von Netzen und Betrieb — die
hierzulande auf dem Strommarkt erfolgreich vollzogen wurde und regelmaBig fir den Schienenverkehr diskutiert wird
— stellt eine weitere Option dar, um fUr mehr Wettbewerb zu sorgen. Selbst im Falle eines fehlenden privaten Ange-
bots, beispielsweise aufgrund unzureichender Rentabilitat beim Ausbau von Infrastrukturnetzen, ist — auch im Bereich
kritischer Infrastrukturen — keine eigene wirtschaftliche Betatigung des Staates erforderlich. Vielmehr kann eine markt-
gerechte Férderung, die Ausschreibungen und Vergaben an Ausbauverpflichtungen koppelt, Anreize zur Entstehung
eines privatwirtschaftlich organisierten Angebots schaffen.

Staatsunternehmen auf ein Minimum reduzieren

Das explosive Wachstum der &ffentlichen Unternehmen in Deutschland ist Sinnbild einer zunehmenden Staatsex-
pansion und Ausdruck eines weitverbreiteten Irrglaubens, dass eine aktive Steuerung von Wirtschaft und Markt dem
Gemeinwonhl diene oder der Staat der ,bessere” Unternehmer sei. Stattdessen bedarf es aufgrund der negativen
Auswirkungen auf den Wettbewerb als marktwirtschaftliches Entdeckungsverfahren eine Reduktion der unternehme-
rischen Aktivitdten der offentlichen Hand:

1. MaBgabe sollte das ordnungspolitische Leitbild sein, wonach eine aktive Rolle des Staates als Marktteilnehmer
nur in Ausnahmeféllen gerechtfertigt ist. Staatliche Leistungserbringung sollte daher Uberall dort in Frage gestellt
werden, wo sie effizienter von privatwirtschaftlichen Akteuren Gbernommen werden kann.

2. Im Falle einer staatlichen Wirtschaftstatigkeit muss sichergestellt werden, dass fur offentliche und private Unter-
nehmen uneingeschrankt dieselben Wettbewerbsregeln gelten. Dabei sollten — im Gegensatz zum Status quo
—auch Gebuhren und Beitrage 6ffentlicher Unternehmen (z.B. staatlicher Wasserversorger) einer kartellrechtlichen
Missbrauchskontrolle unterzogen werden. Ebenso ist zu gewahrleisten, dass 6ffentliche Unternehmen ohne Aus-
nahmen der Umsatzbesteuerung unterliegen und Vorteile gegentber privaten Konkurrenten ausgeschlossen sind.
Dartber hinaus sollte die wirtschaftliche Tatigkeit der &ffentlichen Hand an striktere und transparentere Kriterien,
beispielsweise zur Vermeidung politischer Einflisse oder der Perpetuierung unwirtschaftlicher Unternehmen, geknUpft
werden als bisher.

3. In der Wirtschaftspolitik ist eine grundlegend neue Prioritatensetzung notwendig. Anstatt fortlaufend nach Griinden
zu suchen, Marktprozesse interventionistisch zu steuern, gilt es, den Reformstillstand zu Uberwinden und attrak-
tivere Rahmenbedingungen fUr privatwirtschaftliche Akteure zu schaffen. Es wére schon viel erreicht, wenn der
Staat beispielsweise durch einen Abbau birokratischer Vorschriften® oder einer Verringerung der Steuerlast dazu
beitragt, das Umfeld fur private Investitionen und Innovationen zu verbessern. Der vorherrschende Ansatz, mithilfe
milliardenschwerer Subventionen einzelne Unternehmen und politische Prestigeprojekte zu férdern, ist hingegen ein
okonomischer und ordnungspolitischer Irrweg.

3 Vgl. Meyer, T. (2023), Erdrlickende Burokratie: Neue Freirdume braucht das Land!, Argumente zu Marktwirtschaft und Politik Nr. 172, Stiftung Marktwirtschaft.

Ansprechpartner: Tim Meyer
Stiftung Marktwirtschaft, Charlottenstr. 60, 10117 Berlin | www.stiftung-marktwirtschaft.de
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Europas Sehnsucht nach EU-Schulden

4 )
Standpunkt der Stiftung Marktwirtschaft

¢ Die Européische Union (EU) hat mit Verweis auf die Corona-Krise erstmals in groBem Stil gemeinsame
Schulden auf européischer Ebene aufgenommen und dadurch die Finanzarchitektur der EU auf den Kopf
gestellt. Die Verschuldungskompetenz der Europdischen Kommission ist zwar zeitlich und in der Héhe
begrenzt sowie zweckgebunden deklariert, im Europa-Wahlkampf mehren sich aber erneut die Stimmen,
die Wohlstand und Solidaritét in Europa im Wesentlichen mit groBzigigen Krediten gleichsetzen und
Herausforderungen reflexartig mit staatlichem Geld zuschiitten mdchten.

¢ In Europa herrscht eine bedenkliche Sehnsucht nach einer dauerhaften Verschuldung der EU. Doch nicht
jede neue Krise erfordert neue Schulden. Auch lasst sich eine mangelnde Wettbewerbsfahigkeit der
Mitgliedstaaten nicht mit Schulden nachhaltig erkaufen. Ebenso helfen nationale Aufbau- und Resilienzplane
wenig, wenn dabei EU-Hilfen mit der GieBkanne verteilt werden und unbequeme Reformen ausbleiben.

* Solange das 6konomische Grundprinzip der fiskalischen Verantwortung und Haftung nicht gewahrleistet
ist, noch nicht einmal die jetzigen EU-Schulden verbindlich gegenfinanziert sind und das Wiederaufbau-
programm der EU nicht abschlieBend von externen Wissenschaftlern evaluiert wurde, sollte die EU von
weiteren gemeinschaftlichen Verschuldungsaktivitaten absehen. Soll die EU echten européischen Mehrwert
mit européaischen Mitteln finanzieren, wére es besser, eine Erhéhung des regularen EU-Haushalts — oder
noch besser eine Priorisierung der bestehenden Mittel — in Angriff zu nehmen, statt Uber kreditfinanzierte
Nebenhaushalte eine Fiskalunion liber die Hinterttir voranzutreiben.

- J

Abbildung 1:
EU-Bonds sind fiir hochverschuldete Staaten besonders attraktiv

Renditen von Anleihen ausgewahlter Mitgliedstaaten sowie EU-Anleihen mit 5-, 10- und 30-jahriger Laufzeit (Stand: 23. Mai 2024).
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Hintergrund

Seit Jahren werden in Europa gemeinsame Schulden als Losung fUr staatliche Finanzierungsprobleme gepriesen,
was vor allem in hochverschuldeten Mitgliedstaaten sowie bei den EU-Institutionen auf positive Resonanz sté3t. Ob
Finanz-, Euro-, Migrations-, Infrastruktur-, Corona-, Ukraine- oder Energiekrise — die vermeintlichen Losungsvorschlage
laufen stets auf dasselbe hinaus: Die gute Bonitat finanzstarker Staaten soll es finanzschwachen Staaten ermoglichen,
Finanzmittel zu weitaus glnstigeren Konditionen zu erhalten. Dadurch sollen nationale Finanzspielrdume erhoht,
die Zins- und Tilgungsverpflichtungen aber méglichst européisiert werden. BeflUrworter argumentieren, dass
einzelne Staaten nur so vor der Pleite und die EU vor dem Zerfall oder zumindest vor einem grdBeren ékonomischen
Ungleichgewicht bewahrt werden kénnen. Kritiker dieser Schuldenpolitik werden hingegen &ffentlich als ,,unsolidarisch®
oder ,europafeindlich” diskreditiert, was den moralischen Druck zu fiskalischen Zugesténdnissen erhdhen und die
EinfUhrung gemeinsamer Schulden forcieren soll.

Im Fall der Corona-Pandemie ist dieses Kalkiil aufgegangen, denn diesem Narrativ folgend ist insbesondere derjenige
pro-europdisch, der das gréBte Volumen an kreditfinanzierten Programmen mobilisiert. Diese klare &ffentliche Rollen-
verteilung zwischen vermeintlich ,guten“ und ,schlechten® Europé&ern fuhrte dazu, dass die Bundesregierung im Mai
2020 auf die Linie Frankreichs einschwenkte und die zuvor noch als ,,Gespensterdebatte” kritisierten EU-Bonds sowie
einen 500 Mrd. Euro schweren ,Wiederaufbaufonds® zur Bewaltigung der Corona-Pandemie forderte, der neben
Krediten auch nicht rlickzahlungspflichtige Zuschisse an die Mitgliedstaaten vorsah. Die Europaische Kommission
erhdhte kurz darauf in ihrem Vorschlag das Gesamtvolumen auf 750 Mrd. Euro und die Zuschusse auf 500 Mrd. Euro.
Gemeinsam mit den Regierungen Italiens und Spaniens, die Finanzhilfen aus dem Européischen Stabilitdtsmechanismus
(ESM) als ,stigmatisierend” zurlickwiesen und mehr européische ,Solidaritat” forderten, erhdhte sie den Druck auf die
,frugalen Vier* (Niederlande, Osterreich, Danemark und Schweden, spater auch Finnland), die kollektive Schulden und
Zuschusse ohne Ruckzahlungspflicht nicht vorbehaltios mittrugen und deshalb als ,unkooperativ und ,egoistisch* an
den Pranger gestellt wurden. Nach einem langen Verhandlungsmarathon in Brussel beugten sie sich dem &ffentlichen
Druck, erreichten aber immerhin eine Reduzierung der Zuschusse auf 390 Mrd. Euro. Der Dammbruch war jedoch
erfolgt. Trotz eines im Frihjahr 2020 aufgespannten EU-Sicherheitsnetzes in Héhe von insgesamt 540 Mrd. Euro,
eines von der Européischen Zentralbank (EZB) errichteten Pandemie-Notfallankaufprogrammes (PEPP), ausgesetzter
EU-Fiskalregeln und einer groBziigigen Lockerung der EU-Beihilferegeln verstandigte sich der Européische Rat im Juli
2020 auf das 750 Mrd. Euro umfassende Programm ,NextGenerationEU“ (NGEU), zu dessen Finanzierung die Euro-
paische Kommission erstmals EU-Anleihen in erheblichem Umfang begeben darf und woflr sich die Mitgliedstaaten
u.a. mit nationalen Aufbau- und Resilienzplanen bewerben mussen.

Abbildung 2: Abbildung 3:
Italien und Spanien erhalten mehr als die Halfte »NextGenerationEU“ (NGEU) macht klassische
der geplanten NGEU-Mittel Umverteilungspolitik
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Quelle Abb. 2 und 3: Europdische Kommission, eigene Berechnungen. Dénemark, Finnland, Irland, Luxemburg, Niederlande, Schweden.




Kritik an EU-Schulden

Europaischer Zusammenhalt und grenziiberschreitende Solidaritat sind insbesondere in Krisenzeiten wichtig. Jedoch
sind das Wiederaufbauprogramm NGEU und dauerhafte EU-Schulden in mehrfacher Hinsicht kritisch zu bewerten:

¢ Fehlender Einklang von Haftung und Kontrolle: Das nach wie vor groBte dkonomische Problem bleibt die feh-
lende Einheit von Risiko, Haftung und Kontrolle auf européischer Ebene. Solange die EU gemeinschaftlich haftet
—im Falle der NGEU-ZuschUsse Uber den gemeinsamen EU-Haushalt — die Finanzmittel aber Uberwiegend unter
nationaler Verantwortung bleiben, entstehen Fehlanreize, die zu ineffizienter Mittelverwendung, Mehrausgaben und
dem Ausbleiben von Reformen flihren. Die EU versucht zwar, Uber die nationalen Aufbau- und Resilienzplane sowie
das Andocken an die Reformempfehlungen des EU-Semesters Einfluss auf die nationale Ebene zu erhalten, die
Umsetzung liegt aber letztlich in nationaler Hand. Solange die EU als Staatenverbund und nicht als Bundesstaat
konzipiert ist, verbleibt das Budgetrecht auf nationaler Ebene.

e Dem ,Wiederaufbau“ fehlt ein konkreter Corona-Bezug und der EU ein allgemeines Verschuldungsrecht:
NGEU wurde rechtlich mit der Pandemienotlage begriindet, da es der EU nach Art. 122 AEUV nur so moglich war,
entgegen der Nichtbeistandsklausel (Art. 125 AEUV) den Mitgliedstaaten finanziell beizustehen. Ein betrachtlicher
Teil der Mittel soll jedoch fur andere Zwecke verwendet werden: Mindestens 37 Prozent der Mittel mUssen fur
Klimaschutz und mindestens 20 Prozent fur Digitalisierung verwendet werden. Auch die Verwendung von gut 10
Prozent fUr laufende Programme des EU-Haushalts widerspricht dem erforderlichen Corona-Bezug. Dies ist umso
problematischer, da der Kommission nach Art. 311 AEUV eine Kreditfinanzierung inrer Ausgaben grundsatzlich ver-
boten ist. Das Bundesverfassungsgericht teilt in seinem Urteil vom 6. Dezember 2022 diese Einwande, sieht jedoch
aufgrund der begrenzten Einzelermachtigung und der geringeren Hohe von NGEU gegentber dem siebenjahrigen
Finanzrahmen des EU-Haushalts kein ,offensichtlich unzutreffendes* Verfahren. In seinem Sondervotum kritisiert
Richter Peter Mdller jedoch, dass die Senatsmehrheit mit inrer Entscheidung eine Verletzung der Integrationsverant-
wortung der EU in Kauf nehme, da u.a. die Kreditfinanzierung als anndhernd gleichwertige ,,zweite Saule” neben die
EU-Eigenmittelfinanzierung trete. Damit Gberschreite sie den priméarrechtlichen Kompetenzrahmen und ermdégliche
eine grundlegende Veranderung der Finanzarchitektur der EU.

¢ EU-Schulden leisten kaum Krisenhilfe, sondern klassische Umverteilungspolitik: Die Kommission bewirbt den
NGEU in Kombination mit dem mehrjahrigen EU-Haushalt als ,,groBtes Konjunkturpaket aller Zeiten®, was weit Gber
die urspruingliche Intention einer akuten Krisenbekampfung hinausgeht. Dies zeigt sich auch in der Verteilung der
Mittel an die Mitgliedstaaten: 70 Prozent der Zuschisse werden auf Basis makrodkonomischer Daten zugeteilt, die
nichts mit der Corona-Krise zu tun haben. Zuweisungsschllssel sind die Arbeitslosigkeit der Jahre 2015 bis 2019,
das inverse Pro-Kopf-BIP sowie der jeweilige Bevolkerungsanteil eines Mitgliedstaates an der Gesamtbevolkerung
der EU. Nur fUr die verbleibenden 30 Prozent der Zuschiisse werden wirtschaftliche Auswirkungen der Corona-Krise
als Referenz herangezogen, indem anstelle der Arbeitslosigkeit der Rlickgang des realen BIP in den Corona-Jahren
2020 und 2021 tritt. Dies hat zur Folge, dass neben den slideuropaischen Mitgliedstaaten vor allem osteuropéische
Staaten mit vergleichsweise milder Rezession vom Wiederaufbaufonds begunstigt werden. Absolut betrachtet erhal-
ten Italien und Spanien mit Abstand die meisten NGEU-Mittel, die zusammen mehr als die Halfte der beantragten
Mittel ausmachen. Dagegen erhalten in Relation zum BIP Griechenland mit knapp 20 Prozent, Kroatien mit knapp 18
Prozent und Spanien mit rund 14 Prozent die meisten Zuschisse und Kredite. Die slid- und osteuropdischen Staaten
erhalten zusammen rund 85 Prozent der NGEU-Mittel, obwohl ihr Finanzierungsanteil am EU-Haushalt nur rund 35
Prozent betragt, wahrend die Staaten Nord- und Zentraleuropas knapp 65 Prozent des EU-Haushalts finanzieren,
aber nur etwa 15 Prozent der NGEU-Mittel erhalten. Dartber hinaus entfallt der groBte Anteil der NGEU-Mittel auf die
Jahre ab 2024. Inzwischen ist jedoch der wirtschaftliche Einbruch durch die Corona-Pandemie langst Gberwunden.
Eine akute Krisenhilfe lasst sich aus der Konzeption des NGEU nicht zwingend ableiten. Die Héhe der Auszahlung
und die VerknlUpfung der Mittel mit der grinen und digitalen Transformation zeigen, dass nicht die Corona-Krise
im Vordergrund stand, sondern dass politische Motive eine wesentliche Rolle gespielt haben. Durch die Verteilung
der Mittel auf Staaten mit vorwiegend geringem Pro-Kopf-BIP und die gestreckte Rlckzahlung bis zum Jahr 2058
kann NGEU eher als schuldenfinanzierte Ausweitung der klassischen EU-Kohésionspolitik verstanden werden.

e EU-Schulden flieBen kaum ab oder gehen in zweifelhafte Projekte: Bis Februar 2024 wurden erst 225 Mrd.
Euro aus der Aufbau- und Resilienzfazilitat an die Mitgliedstaaten ausgezahlt. Die Staaten geben bislang weniger
Geld aus als geplant. Erst 19 Prozent der vereinbarten Meilensteine und Ziele sind erflllt. Griinde sind vor allem die
umfangreiche Blrokratie, komplexe Regeln, lange Planungs- und Ausschreibungsverfahren sowie hohe Energie-
kosten, die BaumaBnahmen vereiteln. Aufgrund der Komplexitat der Finanzierungsantrage und Projektumsetzung
sind EU-Schulden ein Konjunkturprogramm flir Beratungsfirmen, die vielen Kommunen und Staaten Unterstltzung
leisten. Selbst ein erfolgreicher Mittelabfluss garantiert aber noch lange keine sinnvolle Mittelverwendung. Immer



wieder gibt es Berichte Uber zweifelhafte Projekte, die bereits finanziert oder beantragt wurden. ltalien scheint das
Programlmm nach dem GieBkannenprinzip zu steuern, weil nur so zu hoffen ist, dass die Milliarden tatsachlich aus-
gegeben werden. So erweitert etwa die toskanische Gemeinde Cavriglia flr vier Mio. Euro aus dem NGEU ihren
Golfplatz um weitere Lécher und ein neues Klubhaus. Am Gardasee wird ein ehemaliges Casino aufwendig restau-
riert. Ein normannischer Turm in Roccaromana soll fur 100 T. Euro energieeffizient gemacht werden, obwohl er nur
einmal pro Woche fir 2,5 Stunden ge6ffnet ist. In Mailand soll mit 100 Mio. Euro aus dem NGEU ein futuristischer
Glasbau fur eine Bibliothek entstehen. Auf Sizilien mdchte die Stadt Taormina den Kunstrasen ihres Sportplatzes
sanieren. Florenz wollte sein FuBballstadion fir 55 Mio. Euro aus dem NGEU renovieren und Venedig ein neues
Sportzentrum flr 93 Mio. Euro bauen, was die Kommission in letzter Sekunde vereitelte. Hinzu komnmen zahlreiche
Meldungen Uber gefélschte Bilanzen und gegriindete Scheinfirmen in ganz Europa, um an NGEU-Mittel zu gelangen.
Die europaische Staatsanwaltschaft EPPO hat im Jahr 2023 nach eigenen Angaben mehr als 200 Untersuchungen
im Zusammenhang mit NGEU er6ffnet.

e EU-Schulden verzerren die Schuldentragfidhigkeit der Mitgliedstaaten: Die NGEU-Mittel machen in einigen
Mitgliedstaaten jedes Jahr mehrere Prozentpunkte des BIP aus. Die Finanzlage der Staaten verbessert sich aber
nur vordergriindig, denn die EU-Schulden mUssen zuséatzlich zu den nationalen Schulden Uber den EU-Haushalt
von den Mitgliedstaaten bedient werden. Folglich wére es angemessen, die Verpflichtungen aus den EU-Schulden
in die Bewertung der nationalen Staatsfinanzen einflieBen zu lassen, damit diese Schulden bei der Anwendung
der Fiskalregeln berUcksichtigt werden kénnen. Andernfalls droht eine Umgehung der Fiskalregeln Uber die
EU-Verschuldung und eine Verzerrung der tatsachlichen Schuldentragfahigkeit der Mitgliedstaaten. Italien nutzt
beispielsweise den zusatzlichen finanziellen Spielraum, um weitere Schulden aufzunehmen. Im Jahr 2023 hatte
[talien mit 7,2 Prozent staatlicher Neuverschuldung das mit Abstand hdchste Defizit in der EU. Dies wird auch auf
den staatlichen ,Superbonus” zurlckgeflihrt, womit der italienische Staat seinen Blrgern neue Heizanlagen, Solar-
paneele und Dammungsarbeiten mit inzwischen 210 Mrd. Euro finanziert hat. Die Férderung betrug 110 Prozent
der Investitionskosten, wurde aber inzwischen auf 65 bis 70 Prozent gesenkt.

¢ Die Riickzahlung der EU-Schulden ist nicht gesichert und eine Gemeinschaftshaftung nicht ausgeschlossen:
Die Kommission beabsichtigt, fUr die RUckzahlung der Anleinen neue EU-Eigenmittel einzufUhren. In einem ersten
Schritt wurden zum 1. Januar 2021 Beitrage auf nicht recycelte Verpackungsabfalle aus Kunststoff (die sogenannte
EU-Plastikabgabe) als neue Einnahmequelle eingefihrt. Dartiber hinaus hat die Kommission weitere neue Eigenmittel
vorgeschlagen: 75 Prozent der Einnahmen aus dem CO,-Grenzausgleichssystem, 30 Prozent der Einnahmen aus
dem erweiterten EU-Emissionshandel, 15 Prozent auf den Anteil der Residualgewinne multinationaler Unternehmen,
die im Rahmen der OECD/G20-Vereinbarung neu besteuert und den Staaten zugewiesen werden sollen, sowie
befristete Eigenmittel auf der Grundlage von Statistiken zu Unternehmensgewinnen. Die Rickzahlung der EU-
Schulden ist bislang nicht verbindlich gesichert, da die vorgeschlagenen neuen Eigenmittel erst noch vollstandig
eingeflhrt werden missen. Solange die Rickzahlung jedoch nicht gesichert ist und sobald einzelne Mitgliedstaaten
nicht bereit sind, ihre Verbindlichkeiten zu begleichen, gilt eine Gemeinschaftshaftung. Haftungstibernahmen fir die
Schulden anderer Mitgliedstaaten sind demnach nicht ausgeschlossen.

e Es droht eine Perpetuierung der EU-Verschuldungskompetenz: Obwohl im aktuellen Eigenmitteloeschluss betont
wird, dass die Verschuldungskompetenz der Kommission auf den Zeitraum der Corona-Pandemie befristet ist,
droht eine Verstetigung der EU-Verschuldung. Dies wird umso wahrscheinlicher, sobald neue Eigenmittel eingefthrt
werden und es seitens der EU zu einer positiven Evaluierung von NGEU kommt. Aus befristeten Kriseninstrumenten
wurden schon oft dauerhafte Institutionen, wie beispielsweise der Ubergang von der EFSF zum ESM belegt. Ein
permanentes EU-Verschuldungsrecht mit gemeinschaftlicher Haftung wirde aber die fiskalische Eigenverantwortung
der Mitgliedstaaten und die im EU-Vertrag verankerte Nichtbeistandsklausel aushebeln. Hinzu kommt, dass der
Eigenmittelbeschluss bereits eine hohe Uberdeckung vorsieht, die eine Ausweitung der Verschuldung auf die euro-
paische Ebene nahelegen kdnnte. Dabei wurde bis zum Jahr 2058 die Eigenmittelobergrenze um eine zuséatzliche
Marge von 0,6 Prozentpunkten pro Jahr erhéht. Die Kommission begrindet die Erhéhung der Eigenmittelobergrenze
mit vorsorglicher Planung, um jederzeit ihren Zahlungsverpflichtungen nachkommen zu kénnen. Das Ausmaf dieser
vorsorglichen Uberdeckung ist mit rund vier Bill. Euro allerdings auBergewdhnlich hoch und Ubersteigt NGEU um
ein Vielfaches. Die hohe Uberdeckung kann als Signal verstanden werden, dass diese Schuldentilgungskapazitat
in Zukunft flr neue Zwecke in Anspruch genommen wird. Zwar wurde von Beginn an versichert, dass die EU-
Verschuldungskompetenz nur eine einmalige Krisenreaktion sei. EU-Wirtschaftskommissar Paolo Gentiloni hat sich
jedoch aufgrund der ,sehr positiven® Erfahrungen mit NGEU bereits flr neue gemeinsame Schulden ausgesprochen.
Auch Kommissionsprasidentin Ursula von der Leyen bezeichnete NGEU als ,erfolgreichen Prézedenzfall“.

Ansprechpartner: Dr. J6rg Kénig
Stiftung Marktwirtschaft, Charlottenstr. 60, 10117 Berlin | www.stiftung-marktwirtschaft.de
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¢ Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 15. November 2023 zum Zweiten Nachtragshaushaltsgesetz
2021 hat die Diskussion Uber eine Reform oder gar Abschaffung der Schuldenbremse neu entfacht. Die
Schuldenbremse hat seit ihrer EinfUhrung jedoch nicht nur dazu beigetragen, den Trend der steigenden
Staatsschuldenquote umzukehren, sondern sich auch wahrend der Corona-Pandemie als hinreichend
flexibel erwiesen.

» Die Beflrchtung, die Schuldenbremse verhindere zukunftstrachtige Investitionen, hat sich nicht bewahrheitet.
Stattdessen sorgt die Schuldenbremse fur Transparenz, was vor allem an den Verhandlungen tber den Nach-
tragshaushalt 2023 sowie den Haushalt 2024 des Bundes deutlich wird. Die in den 2010er Jahren gangige
Praxis, Konflikte stets mit frischem Geld zu l6sen, stéBt mittlerweile aufgrund der 6konomischen Realitaten
an ihre Grenzen. Statt in Investitionen, flossen diese Mittel zudem Uberwiegend in neue Sozialvorhaben,
die zum einen kaum Wachstumsimpulse bewirken, zum anderen ihrerseits wieder strukturelle Festlegungen
—auch in konjunkturell schwierigen Zeiten — mit sich bringen und zukinftige Spielrdume einengen.

¢ Die Diskussion um die richtige Verwendung 6ffentlicher Mittel und die notwendige Priorisierung bestimmter
politischer Vorhaben gegenlber anderen ist zentrale Aufgabe der Politik. Eine Lockerung der Schuldenbremse
birgt die Gefahr, dass stattdessen der bequeme — aber fiskalisch nicht nachhaltige — Weg gemaB der
Devise ,Alles ist moglich, gezahlt wird spater” gewahlt wird. Das ware ein Fehler, zumal die Schulden von
heute die Steuern von morgen sind.

- J

Hintergrund

Die 2009 beschlossene Schuldenbremse hat nicht nur ihr Ziel erreicht, den Trend der steigenden Schuldenquote
umzukehren, sondern sich gleichzeitig in Krisensituationen als hinreichend flexibel erwiesen. Das Urteil des Bundes-
verfassungsgerichts vom 15. November 2023 zum Zweiten Nachtragshaushaltsgesetz 2021 hat die Diskussion
um eine Reform der Schuldenbremse jedoch neu entfacht. Kritiker der Schuldenbremse nehmen das Urteil zum
Anlass, ihre alten Forderungen nach einer Aufweichung oder Abschaffung der Schuldenbremse zu erneuern. Sie
argumentieren, die Schuldenbremse hindere die Regierung daran, den ,richtigen” finanzpolitischen Kurs zu verfolgen.
Diese Argumentation unterliegt jedoch der lllusion, dass die Politik stets im langfristigen gesamtgesellschaftli-
chen Interesse handelt, so dass verfassungsrechtliche Regeln, die den politischen Handlungsspielraum einschranken,
vermeintlich nur stéren.!

1 Fuest, C. und Potrafke, N. (2024), Ein Pladoyer fir die Erhaltung der Schuldenbremse, ifo Schnelldienst, 77(2): 3-6.



Abbildung 1:
Die Schuldenbremse wirkt: Staatsverschuldung in Prozent des BIP

90% 7

Einfihrung Schuldenbremse

80% -

70%

Maastricht-Kriterium
60% A

50% -

40% A

30% A

20% A

10% A

0% T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T 1

1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019 2021 2023
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Funktionen von Staatsverschuldung

Staatsverschuldung kann notwendig sein, um Stabilisierungs-, Uberbriickungs- und Lastenverschiebungsfunk-
tionen zu erflllen:

¢ Die Stabilisierungsfunktion besteht darin, dass der Staat in Krisensituationen durch Kreditaufnahme das gesamt-
wirtschaftliche Gleichgewicht stitzen kann. Um eine Politik zu vermeiden, die im konjunkturellen Abschwung die
Staatsausgaben senkt und damit negative Nachfrageimpulse verstéarkt, kann das Ausgabenniveau durch Kredit-
aufnahme konstant gehalten oder erhéht werden, wie dies beispielsweise wahrend der Corona-Krise der Fall war.
Automatische Stabilisatoren wie die Arbeitslosenversicherung unterstitzen dieses Ziel.

e Mit Hilfe von Staatsverschuldung kénnen Konjunkturschwankungen ohne Steuererhéhungen Uberbriickt werden. Flr
die Burgerinnen und Blrger sowie Unternehmen sind konstante Steuersétze wichtig, da sie ihnen von Seiten des
Staates Planungssicherheit fir private Investitionen geben. Die Uberbriickungsfunktion dient demnach dazu, stark
schwankende Steuersétze durch Kreditfinanzierung zu vermeiden und darUber hinaus, die durch eine Besteuerung
entstehende Zusatzlast intertemporal zu verteilen.

¢ Die Lastenverschiebungsfunktion betrifft die Kreditfinanzierung von 6ffentlichen Investitionen, die den Nutzen der
Bevdlkerung langfristig erhdhen kénnen. Wahrend bei einer Steuerfinanzierung die Investitionskosten im Jahr der
Anschaffung vollstandig von den zu diesem Zeitpunkt steuerpflichtigen Blrgerinnen und Bilrgern getragen werden
mussen, bedeutet eine Kreditfinanzierung, dass die Zahllast durch Tilgungs- und Zinszahlungen intertemporal in
die Zukunft umverteilt wird.



Funktionen von Fiskalregeln

Im politischen Wettbewerb neigen Regierungen und Parlamente allerdings dazu, den Staatshaushalt durch die Auf-
nahme von Schulden Uber die staatliche Einnahmekapazitat hinaus auszuweiten, was zu einer finanziellen Belastung
zukunftiger Generationen fiihren kann.? Fiskalregeln sollen sicherstellen, dass die 6ffentlichen Haushalte dauerhaft
tragfahig sind und der Staat in Krisensituationen trotzdem Uber einen ausreichenden Verschuldungsspielraum verfligt.
Dies begunstigt eine langfristig positive wirtschaftliche Entwicklung: Eine hohe Staatsverschuldung geht in der Regel
mit einem geringeren Wirtschaftswachstum einher, wahrend Haushaltskonsolidierungen Uber Ausgabenkirzungen
nicht zwangslaufig wachstumshemmend wirken, sondern im Gegenteil mit steigenden Wachstumsraten korrelieren®.
Gleichzeitig lasst sich die immer wieder vorgebrachte Beflirchtung, die Schuldenbremse verhindere zukunftstrachtige
Investitionen, empirisch nicht bestéatigen.* Fiskalregeln sind vielmehr ein wirksames Mittel zur Eindammung der oft
expansiven Fiskalpolitik fir Konsumzwecke vor Wahlen, die Politiker gerne mit dem Ziel der Wiederwahl betreiben.®

Um die Staatsverschuldung zu begrenzen und gleichzeitig zu gewahrleisten, dass der Staat seine laufenden Aufgaben
angemessen erflillen kann, werden Fiskalregeln vereinbart. So haben die Mitglieder der Européischen Union im Ver-
trag von Maastricht im Jahr 1992 und im Rahmen des Stabilitats- und Wachstumspaktes auf europaischer Ebene
gemeinsame fiskalpolitische Vereinbarungen zur Sicherung solider Haushalte getroffen. Ziel war nicht nur die Siche-
rung der Tragfahigkeit der Staatsverschuldung, die eine inhérent unsichere GroBe ist. Vielmehr ging es darum, ein
Trittbrettfahrerproblem in der Wahrungsunion zu 16sen, damit einzelne Staaten nicht die Bonitat der Wahrungsunion
ausnutzen, um sich UbermaBig zu verschulden, da dies die Stabilitédt der gemeinsamen Wahrung sowie der Wah-
rungsunion gefahrden wurde. Insofern bleiben die Fiskalregeln richtig, auch wenn sie nicht entschlossen eingehalten
wurden und werden.

Die Schuldenbremse wirkt

Wéhrend die Zinsausgaben des Bundes im Jahr 2013 noch 31,3 Mrd. Euro betrugen, so sanken sie in den folgenden
Jahren in der Niedrigzinsphase und der auch dadurch begunstigten Haushaltskonsolidierung auf 3,9 Mrd. Euro im Jahr
2021. Das Jahr 2022 |dutete angesichts der anziehenden Inflation eine Trendwende in der Zinsentwicklung ein: Die
Zinslast stieg bis zum Jahr 2023 sprunghaft auf 38,5 Mrd. Euro an. Abbildung 2 zeigt die Zinsausgaben des Bundes.
Der sprunghafte Anstieg ist unter anderem auf die viel zu kurzfristige Refinanzierung deutscher Staatsanleihen in der
Niedrigzinsphase zurlickzuflhren, die zu vermeidbaren Zinskosten von lber 54 Mrd. Euro flhrte.®

Steigende Zinsen bergen die Gefahr, dass die Zinslasten einen immer gréBeren Teil der ohnehin knappen Haushaltsmittel
in Anspruch nehmen, wodurch Mittel an anderer Stelle fehlen und der finanzielle Handlungsspielraum erheblich
eingeschrankt wird. Besonders problematisch ist diese Entwicklung vor dem Hintergrund der Bevélkerungsalterung,
die die offentlichen Finanzen in den kommenden Jahrzehnten zunehmend unter Druck setzen wird.

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts hat die Wirksamkeit der Verankerung der Schuldenbremse in der
Finanzverfassung bestétigt. Kredite, die im Rahmen der Ausnahmeregel fur Notlagen aufgenommen werden, dirfen
kunftig nicht mehr ,angespart” und in spateren Jahren fUr andere Zwecke verwendet werden. Aus diesem Grund ist
eine sachgerechte Verbuchung der Defizite in den Sondervermégen erforderlich, um die Haushaltsgrundséatze

2 Schuknecht, L. (2021), Zankapfel Schuldenbremse: Bewahrtes Instrument auch in Krisenzeiten? Finanzpolitik braucht einen ordnungspolitischen Anker in guten und in schlech-
ten Zeiten, ifo Schnelldienst, 74(4): 3-7.

3 Potrafke, N. (2023), The Economic Consequences of Fiscal Rules, CESifo Working Paper 10765, Potrafke, N. Grindler, K. Mosler, M. und Dérr, L. (2019), Der Zusammen-
hang zwischen Verschuldung, Budgetzusammensetzung und volkswirtschaftlichem Wachstum, ifo Forschungsberichte, Studie im Auftrag der Konrad-Adenauer-Stiftung e.V.

4 Vinturis, C. (2022), How Do Fiscal Rules Shape Governments‘ Spending Behavior?, Economic Inquiry, 61(2): 332-341, Blesse, S., Dorn, F. und Lay, M. (2023), Do Fiscal Rules
Undermine Public Investments? A Review of Empirical Evidence, ifo Working Paper No. 393, Feld, L. P, Hassib, J., Langer, M. und Nientiedt, D. (2024), Die Schuldenbremse.
Ein Garant flr nachhaltig Haushaltspolitik. Studie im Auftrag der Friedrich-Naumann-Stiftung fir die Freiheit.

5 Gootjes, B., J. de Haan R. und Jong-a-Pin, R. (2021), Do Fiscal Rules Constrain Political Budget Cycles?, Public Choice, 188: 1-30.

6 Kohlstruck, T. (2023), Der kurzsichtige Schuldenstaat - 1,5 Mrd. Euro gespart — 56 Mrd. Euro verschenkt, Kurzinformation, Stiftung Marktwirtschaft, Berlin.



Abbildung 2:
Der Bundeshaushalt gerédt zunehmend unter Druck
Zinsausgaben des Bundes in Mrd. Euro
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der Jéhrigkeit und Jahrlichkeit einzuhalten. Hinsichtlich der Flexibilitdt der Schuldenbremse hat sich gezeigt, dass im
Zuge der Corona-Pandemie erhebliche Haushaltsreserven genutzt werden konnten.”

Von Struktur“reformen”, die den Spielraum der Schuldenbremse erweitern, sollte abgesehen werden. Eine
Reform der Schuldenbremse, die — wie haufig gefordert — die Struktur der 6ffentlichen Ausgaben berlcksichtigt, birgt
die Gefahr, dass die Verschuldungsgrenzen im Zuge politischer Prozesse aufgeweicht werden. Eine Anpassung
der Schuldenbremse fiir Investitionsausgaben musste sicherstellen, dass die zusatzliche Verschuldung ausschlieBlich
in echte Zukunftsinvestitionen flieBt und nicht bereits bestehende Investitionsausgaben im Kernhaushalt kannibalisiert.
Allerdings bestehen sowohl in der Theorie als auch in der praktischen Umsetzung erhebliche Abgrenzungsprobleme
zwischen investiven und konsumtiven Ausgaben.8 Die vor der Einflihrung der Schuldenbremse in Deutschland geltende
Fiskalregel erlaubte eine Verschuldung in Hohe der Bruttoinvestitionen. Dennoch lag die 6ffentliche Investitionsquote
damals unter dem heutigen Niveau, obwohl die Schuldenquote Uber Jahrzehnte anstieg. Auch eine Orientierung der
Fiskalregeln an der Zins-Steuer-Quote erwies sich in der Vergangenheit als zu rickwartsgewandt.® Was folgt aus all
dem? Die Diskussionen um die offentlichen Haushalte 2023, 2024 und vor allem 2025 zeigen, dass die Schuldenbremse
daflr sorgt, dass die Politik wieder ihrer Aufgabe der Prioritdtensetzung nachkommt. Denn es gilt der alte Grundsatz:
Der Haushalt ist in Zahlen gegossene Politik.

7 Kohlstruck, T., Drechsler, S. (2023), Besser Schuldenbremse als Schuldenberg, ,Sondervermdgen” und Verschiebebahnhdéfe, Argumente zu Marktwirtschaft und Politik
Nr. 170, Stiftung Marktwirtschaft, Berlin.

8 Christofzik, D. I. (2024), Es ist nicht alles Gold, was glanzt — Probleme von Investitionsregeln, ifo Schnelldienst, 77(2): 16-18.

9 Feld, L. P. (2024), Zur Begrindung der Schuldenbremse, ifo Schnelldienst, 77(2): 30-33.

Ansprechpartner: Tobias Kohlstruck
Stiftung Marktwirtschaft, Charlottenstr. 60, 10117 Berlin | www.stiftung-marktwirtschaft.de
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Deutschland in der Subventionsfalle?

~
Standpunkt der Stiftung Marktwirtschaft

¢ Der Bund weitet seine Subventionstéatigkeit besonders in Form von Finanzhilfen massiv aus. Seit 2014 haben
sich diese von rund 40 auf knapp 80 Mrd. Euro im Jahr 2024 fast verdoppelt. Inklusive der Sondervermdgen
und Sonderhaushalte belaufen sie sich sogar auf mehr als 120 Mrd. Euro.

¢ Subventionen sind grundsatzlich kritisch zu bewerten, da sie einen direkten Markteingriff darstellen, den
Wettbewerb verzerren, Mitnahmeeffekte ermoglichen und eine Interventionsspirale auslésen kénnen.
Nur bei ausreichender 6konomischer Begriindung sind sie als wirtschaftspolitisches Instrument zielfthrend.

® Subventionen sollten auf ein notwendiges Minimum reduziert werden. Um die Wettbewerbsfahigkeit der
deutschen Wirtschaft nachhaltig zu verbessern, sollte stattdessen an den wirtschaftspolitischen Rahmen-
bedingungen angesetzt werden, z.B. durch notwendige Infrastrukturinvestitionen sowie Entlastungen fur
alle bei Steuern und Burokratie.

N J

Das AusmafB der Finanzhilfen — eine Bestandsaufnahme

Seit einigen Jahren ist bei Subventionen in Form staatlicher Finanzhilfen (ohne Steuervergiinstigungen) ein stetiges
Wachstum zu beobachten. Laut Daten des Kieler Instituts fUr Weltwirtschaft zeigt sich, dass der Bund seine direkten
und indirekten Hilfen von rund 42 Mrd. Euro im Jahr 2014 auf knapp 78 Mrd. Euro im Jahr 2023 nahezu verdoppelt
hat (Abbildung 1). Besonders seit 2021 stiegen die Zahlungen sprunghaft an und Ubertrafen die Zuwéachse des
Bruttoinlandsprodukts (BIP) deutlich.

Zusammen mit den Sondervermdgen bzw. Sonderhaushalten des Bundes (insbesondere dem Wirtschaftsstabilisierungs-

fonds sowie Klima- und Transformationsfonds) beliefen sich die Hilfen im Jahr 2023 auf etwa 155 Mrd. Euro. Zwar ist fUr
das Jahr 2024 mit einem Ruickgang zu rechnen, dies aber nur, weil der Wirtschaftsstabilisierungsfonds keine Ausgaben

Abbildung 1:
Subventionen des Bundes nehmen kontinuierlich zu
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mehr tatigt. Werden nur die Hilfen abseits der Sondervermdgen und Sonderhaushalte betrachtet, ist mit einem weiteren
Anstieg auf rund 80 Mrd. Euro im Jahr 2024 zu rechnen. Eine strukturelle Trendumkehr ist nicht in Sicht. Dass sich
die Subventionsspirale vielmehr immer schneller dreht, zeigt sich anhand der Zunahme des Anteils der Finanzhilfen
am BIP: Im Jahr 2015 lag dieser mit etwa 1,5 Prozent noch halb so hoch wie im Jahr 2024 mit 3,0 Prozent.

Im europaischen Vergleich nimmt Deutschland laut Daten des State Aid Scoreboards fur das Jahr 2022 mit einem Anteil
staatlicher Beihilfen in Hohe von 1,9 Prozent des BIP eine Spitzenposition ein (Abbildung 2). Zwar kann dies zum Teil auf
die Auswirkungen der Corona-Pandemie und des Ukraine-Krieges zurlickgeflhrt werden. Gleichwohl ist zu beachten,
dass alle Mitgliedstaaten der Europaischen Union von diesen exogenen Schocks betroffen waren.

Abbildung 2:
Hohe Beihilfen in Deutschland im europaischen Vergleich
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Gute Subventionen, schlechte Subventionen?

Subventionen sind ein wirtschaftspolitisches Instrument, dessen Sinnhaftigkeit in erster Linie von einer hinreichenden
6konomischen Begriindung abhangt:

e Subventionen sind vor allem dann gerechtfertigt, wenn sie Marktversagen korrigieren oder externe Effekte inter-
nalisieren, sodass bestimmte Guter in ausreichendem Umfang bereitgestellt werden k&nnen. So ist beispielsweise
eine staatliche Férderung in der Grundlagenforschung sinnvoll, da diese ansonsten nicht erbracht wirde und positive
Spillover-Effekte ausblieben.

e Sie kdnnen zudem zur Abfederung exogener Schocks gewahrt werden. Dabei handelt es sich um Ereignisse wie
Naturkatastrophen, Pandemien (z.B. Corona) oder Kriege, die von auBen auf das Marktgeschehen einwirken und zu
erheblichen Verwerfungen fuhren kdnnen, von denen auch wirtschaftlich gesunde Unternehmen mit funktionieren-
dem Geschaftsmodell betroffen sind. Ebenso kénnen Subventionen im Rahmen einer antizyklischen Finanzpolitik zur
makrodkonomischen Stabilisierung zum Einsatz kommen. Hier ist jedoch — wie auch bei exogenen Schocks — zu
beachten, dass Subventionen lediglich als kurzfristiges Instrument und nur fir wirtschaftlich strukturell zukunftstrachtig
aufgestellte Unternehmen wirkungsvoll und ratsam sind.

* Auch aus strategischen Uberlegungen sind staatliche Finanzhilfen denkbar. Sie kénnen etwa darauf zielen,
heimischen Unternehmen einen komparativen Vorteil im Handel zu verschaffen und das Risiko technologischer
Abhangigkeiten zu verringern. Ebenso kdnnen Subventionen gewahrt werden, um die Kapitalallokation flir innovative,
aber risikoreiche Projekte zu verbessern und eine Unterfinanzierung fur gesellschaftlich winschenswerte Innovationen
zu verhindern.

Selbst wenn es 6konomische Griinde flr Subventionen gibt, ist zu prifen, ob nicht andere — weniger invasive — Instru-
mente zur Anwendung kommen kénnen. Ebenso ist zu berlcksichtigen, dass sie in ihrer Ausgestaltung und Anwendung
oftmals mit Risiken und Nebenwirkungen verbunden sind:



¢ Allokative Verzerrungen, die das Entstehen ineffizienter Marktstrukturen begunstigen, kénnen als Folge eines wenig
zielgerichteten Einsatzes auftreten. Diese werden z.B. durch Subventionen hervorgerufen, die die Aufrechterhaltung
ineffizienter Strukturen begtinstigen.

¢ Die Forderung einzelner Unternehmen oder Branchen tragt zu Wettbewerbsverzerrungen zulasten nicht geférderter
Marktakteure bei und kann zu hoéheren Markteintrittsbarrieren fihren. Dabei werden Marktkonzentration und Ver-
machtung begunstigt, wenn Unternehmen mit einer ohnehin starken Marktposition zusatzlich von einer staatlichen
Unterstutzung profitieren.

e Es konnen Anreize flr eine Subventionsmentalitéat entstehen. Dadurch wird wirtschaftlich unproduktives Verhalten
gefordert, indem an die Stelle unternehmerischen Produktivitéts- und Gewinnstrebens Versuche der politischen
Einflussnahme durch sogenanntes ,Rent-Seeking“ treten, um weitere oder zusétzliche staatliche Unterstitzung
zu erhalten. Unternehmen richten ihre Handlungen und Strategien dann nicht mehr an Marktsignalen aus, sondern
orientieren sich an staatlichen Férdermdglichkeiten.

e Fin strukturelles Problem besteht darin, dass Politik und Verwaltung das nétige Wissen Uber sinnvolle Anwendungsge-
biete und die optimale Dosierung von Subventionen fehlt. Kommt es dennoch zur staatlichen WissensanmaBung, hat
dies mitunter zur Folge, dass Dirigismus und die Definition vermeintlich besonders férderungswiirdiger Technologien
marktinkonforme Resultate hervorbringen.

¢ Es besteht das Risiko, dass das Instrument Subvention vermehrt aus kurzsichtigen politischen Erwégungen zur
Anwendung kommt, um angeblich allgemeinwohlférdernde Ziele erreichen zu kdnnen oder medienwirksam ,Rettun-
gen“ zu verkinden. Wird eine Subventionierung ohne profunde konomische Rechtfertigung vorgenommen, tragt dies
zu einer massiven Zunahme von Nebenwirkungen und Problemen bei und erhéht das Risiko von Fehlsteuerungen.

e Zusatzlich flihren Subventionen zu einer Belastung der 6ffentlichen Haushalte und binden knappe Mittel, die dann
nicht mehr fir andere Zwecke zur Verfigung stehen.

Einordnung und Bewertung ausgewahlter Beispiele staatlicher Finanzhilfen

Auf Grundlage der genannten ékonomischen Begriindungen sowie unter Berlicksichtigung moglicher Risiken wird
fUr ausgewahlte Beispiele eine schematische Bewertung staatlicher Finanzhilfen vorgenommen und in Abbildung 3
zusammengefasst.

Hilfen fiir Lufthansa und TUI

Zwischen 2020 und 2022 sanken aufgrund staatlich verordneter MaBnahmen im Zuge der Corona-Krise die Umsatze
dieser beiden Unternehmen in betrachtlichem Umfang. Infolgedessen unterstitzte der Bund TUI und die Lufthansa mit
Finanzhilfen in Milliardenhdhe, u.a. aus dem Wirtschaftsstabilisierungsfonds, und verhinderte so, dass sie in existenzielle
Schieflage gerieten. Die Staatshilfen waren dkonomisch gerechtfertigt, weil sie zur Abfederung eines massiven exogenen
Schocks dienten und an wirtschaftlich gesunde Unternehmen ausgezahlt wurden. Inzwischen haben beide Unternehmen
die staatlichen Hilfen vollstandig zurtickgezahlt.

Unterstiitzung der Steinkohleindustrie

Obwohl die Steinkohleférderung hierzulande spétestens seit den 1970er Jahren nicht mehr wirtschaftlich war und Stein-
kohle deutlich glinstiger auf den Weltmérkten hatte bezogen werden kénnen, wurde die Industrie bis zum Jahr 2018
subventioniert.? Das Fortbestehen der Subventionen war dkonomisch nicht gerechtfertigt, da weder Marktversagen
noch exogene Schocks vorlagen. Zur Internalisierung negativer Externalitdten war die Forderung einer GO, -intensiven
Technologie kontraproduktiv. Insgesamt handelte es sich um Hilfen zur Erhaltung unwirtschaftlicher Strukturen, die als
Klientelpolitik vor allem aus politischen Erwagungen gewahrt wurden.

Férderung der Solarindustrie

Die Subventionierung der Solarindustrie in den 2000er Jahren (z.B. Q-Cells, Solarworld) erscheint nur auf den ersten
Blick 6konomisch gerechtfertigt. Die wlnschenswerte Forderung regenerativer Energien zur Internalisierung externer
Effekte hatte mithilfe anderer Instrumente und einer weitaus besseren Lenkungswirkung erzielt werden kénnen. Zwar
hétte ohne Hilfen diese Industrie in Deutschland nicht in der zeitweiligen GréBenordnung entstehen kénnen. Gleichwohl
zeigte sich in den 2010er Jahren, dass die Industrie aufgrund fehlender Wettbewerbsféahigkeit tberwiegend nach Asien
abwanderte und nur durch die staatlichen Hilfen ktnstlich am Leben erhalten werden konnte.

1 Vgl. ,TUl zahlt restliche Staatshilfen zurtick®, URL: https://www.tagesschau.de/wirtschaft/unternehmen/tui-reisekonzern-staatshilfen-rueckzahlung-100.html.
2 Vgl. Meyer, B., Kichler, S. und O. Holzinger (2010), Staatliche Férderungen der Stein- und Braunhohle im Zeitraum 1950-2008, Forum Okologisch-Soziale Marktwirtschaft.



Der Fall Galeria Karstadt Kaufhof

Trotz mehrfacher ,Rettungsaktionen” mit dem politisch motivierten Ziel, ein vermeintliches Aussterben der Innenstadte
und des Einzelhandels zu verhindern, hat der Konzern bereits das dritte Insolvenzverfahren in Folge angemeldet. Ein
GroBteil der gewéahrten staatlichen Hilfszahlungen in Hohe von fast 700 Mio. Euro ist verloren.® Okonomisch sind diese
Hilfen nicht zu rechtfertigen. Insbesondere das Argument der Abfederung exogener Schocks (Corona) ist wenig stich-
haltig, da das Unternehmen bereits vor der Pandemie erhebliche wirtschaftliche Schwierigkeiten hatte, die trotz der
staatlichen Unterstltzung nicht behoben wurden. Stattdessen liegt hier ein klassischer Fall von Rent-Seeking vor, bei
dem ineffiziente Marktstrukturen erhalten wurden.

Subventionierung der Hersteller von ,,Schliisseltechnologien”

Aktuell mehren sich die Vorhaben zur Férderung einzelner Unternehmen in verschiedenen Schllsseltechnologien wie
der Chip- und Halbleiterindustrie (z.B. Intel). Diese Subventionen sind konomisch kritisch zu sehen, da sie weder der
Korrektur von Marktversagen noch der Internalisierung externer Effekte dienen und sich auf politisch ausgewahlte Tech-
nologien beschranken. Zudem ist fraglich, ob es gelingt, wettbewerbsfahige Industrien aufzubauen oder technologische
Abhangigkeiten zu reduzieren. Vielmehr flhrt die milliardenschwere Subventionierung ausgewahlter Unternehmen zu
problematischen Nebenwirkungen durch Wettbewerbsverzerrungen, verstarktem Rent-Seeking und hohen Risiken flr
die 6ffentliche Hand.

Abbildung 3:
Einordnung und Bewertung ausgewahlter Beispiele

Kategorie Marktversagen/ Exogene Strategische Risiken/Politische Gesamt-
Beispiel Externalitaten Schocks Grinde Umsetzung bewertung
TUI/Lufthansa o [ o
Steinkohleindustrie () o { ] o o
Solarindustrie ([ ] o o o
Galeria Karstadt Kaufhof o [ ) @ (]
Schltisseltechnologien o () o o
Quelle: Eigene Darstellung; @ = positiv, & = nicht eindeutig, @ = negativ.

Ausblick: Subventionen auf ein Minimum reduzieren

Subventionen sollten 6konomisch hinreichend begriindet sein, grundsétzlich die Ausnahme darstellen und nicht
aus kurzsichtigen politischen Erwagungen heraus erfolgen. Angesichts des starken Wachstums der Finanzhilfen ist zu
beflrchten, dass zunehmend politische und weniger dkonomische Beweggrtinde im Vordergrund stehen. Subventi-
onen sollten daher auf ein notwendiges Minimum reduziert werden und sich auf die Milderung kurzfristiger exogener
Schocks sowie die Internalisierung externer Effekte beschrénken. Zudem ist zu prifen, ob nicht andere Instrumente
anstelle eines direkten staatlichen Eingriffs sinnvoller sind. Zu grofB ist das Risiko, dass Subventionen teuer, ineffizi-
ent und mit erheblichen Nebenwirkungen verbunden sind. Vor allem strukturkonservierende Hilfen verhindern oder
bremsen Anpassungsprozesse und beschréanken den Raum flr Innovation und Fortschritt. Sie stehen im Widerspruch
zum Grundsatz der Sozialen Marktwirtschaft, wonach Markte — und nicht die Amtsstuben des Staates — der Ort
wirtschaftlichen Fortschritts und technologischer Entdeckungen sind. Dies gilt vor allem flr politische Prestigeprojekte
zur Férderung von Schilisseltechnologien, fur die viel Geld aufgewendet wird, das an anderer Stelle (etwa zur Sanierung
maroder Infrastruktur) fehlt. Investitionen, von denen alle Akteure gleichermalBen profitieren, wirden die Wettbewerbs-
fahigkeit und den Wirtschaftsstandort nachhaltiger fordern.

3 Vgl. ,Bund verliert durch Galeria-Rettung viel Geld“, URL: https://www.n-tv.de/wirtschaft/Bund-verliert-durch-Galeria-Rettung-viel-Geld-article24013351.html

Ansprechpartner: Tim Meyer
Stiftung Marktwirtschaft, Charlottenstr. 60, 10117 Berlin | www.stiftung-marktwirtschaft.de
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Flr eine Infrastrukturwende

e S TIFTUN G

Marktwirtschaft

In seiner BegruBung der knapp 300 Teilnehmenden bringt
Prof. Dr. Michael Eilfort, Vorstand der Stiftung Markt-
wirtschaft, seine Freude Uber das rege Interesse am Ta-
gungsthema zum Ausdruck und konstatiert, dass ihm der
Zustand der deutschen Infrastruktur im Hinblick auf Wirt-
schaftswachstum und zukUnftigen Wohlstand in Deutsch-
land einiges Unbehagen bereite. Die Kernfrage sei: ,Warum
kommen wir nicht oder nur so langsam voran in unserem
Land?“

Ein erster Grund sei sicherlich, dass private Investitio-
nen zu wenig angereizt und im foderalen Genehmigungs-
wirrwarr sowie durch die weiter wuchernde Burokratie
zu sehr behindert wirden. Ein zweiter Grund bestehe im
langjahrigen Mangel an 6ffentlichen Investitionen. Dass die
deutsche Schuldenbremse an der Investitionsliicke schuld
sei, halte er jedoch fir weit hergeholt und lieBe sich empi-
risch nicht belegen. Als die Finanzmittel in den 2010er Jah-
ren dank Uppiger Steuermehreinnahmen und Niedrigzinsen
vorhanden gewesen seien, habe die GroBe Koalition das
Geld lieber fUr soziale Wohltaten und Rentenaufbesserun-
gen als fUr Investitionen verwendet: ,An fehlendem Geld
kann es also nicht liegen. Die Bilanz der letzten Bundesre-
gierungen fallt konsumtiv zwar generds, investiv aber eher
desastrds aus.”

Mit dem Hinweis auf die Zeitinkonsistenzproblematik
politischen Handelns macht Eilfort auf den Unterschied zwi-
schen Ausgaben in die Rente und Infrastruktur aufmerk-
sam: Wahrend der Nutzen einer Rentenerhdhung direkt
spurbar sei und die Kosten spater anfielen, entstiinden die
Kosten von Infrastrukturinvestitionen unmittelbar, wohinge-
gen sich der Nutzen aufgrund langer Planungs- und Bau-
zeiten oftmals erst spéter zeige. Insbesondere vor Wahlen
seien Infrastrukturinvestitionen deswegen politisch wenig
beliebt: ,Im Gegensatz zur Rente gibt es leider keine poli-
tisch gesetzte ,Haltlinie’ fir den Zustand von StraBBen, Bru-
cken, Schienen, Netzen und Leitungen aller Art.*

Als einen dritten Grund fuhrt Eilfort an, dass vielen poli-
tisch Handelnden der Einfluss von Infrastruktur auf Entwick-
lung, Produktion, Handel, Wachstum und Wohlstand nicht
mehr so prasent sei wie friher. Heute profitiere Deutschland
noch davon, dass in der Vergangenheit Politiker gerne Ban-
der durchschnitten und neue Infrastrukturen zur Nutzung
freigegeben héatten. Inzwischen séhe das zu oft anders aus:
Vor nicht allzu langer Zeit habe sich ein Bayerischer Minister-
prasident an der Spitze aller Wutburger eingefunden, die ge-
gen Stromtrassen protestierten. Im vergangenen Jahr habe
ein Bundestagsabgeordneter und zugleich Regierungspar-
teivorsitzender fast im Alleingang eine neue Bahntrasse ver-
hindert, die Teil des neuen Deutschlandtaktes werden sollte.

Einen vierten Grund sieht Eilfort darin, dass die Wah-
lermehrheit in Deutschland inzwischen Uber 55 Jahre alt ist.
Daher spiegelten Politik und Verwaltung die unter Alteren
haufiger verbreitete Einstellung, dass Bewahrung vor Dy-
namik komme und Stillstand eher beruhigend und nicht
besorgniserregend sei. Der Status quo werde seit langem
von vielen hoher bewertet als neue Chancen, sodass eine
Aversion gegenuber Veranderungen auch im Bereich der
Infrastruktur sehr deutlich werde.

In Deutschland gebe es keine einzige Burgerinitiative
fir Wachstum und Innovation, aber auch in diesem Monat
gebe es wieder neue Aktivitdéten gegen Bahntrassen, dies-
mal in Rosenheim und im Rheintal. Laut Eilfort mtsse das
Thema Infrastruktur den Blrgern anders vermittelt werden,
um sie wieder mitzunehmen. Daher freue er sich sehr auf
die Redebeitrage von Bundesminister Dr. Volker Wissing
und CDU-Generalsekretar Dr. Carsten Linnemann sowie
auf die anschlieBende Podiumsdiskussion mit ausgewiese-
nen Experten aus Politik, Wirtschaft und Wissenschaft. Die
drei teilnehmenden Vorstandsvorsitzenden von BASF SE,
Deutsche Telekom AG und E.ON SE hatten zudem ein ge-
meinsames Positionspapier zum Thema erarbeitet, das ein
wertvoller Aufschlag und Impuls fUr die Debatte darstelle.
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Dr. Volker Wissing MdB
Bundesminister fur Digitales und Verkehr>

»~Ja, unsere Infrastruktur ist ein Sanierungsfall. Wir haben
erheblichen Sanierungsstau bei unseren StraBen, unsere
Schiene ist marode und wir haben Defizite bei der digitalen
Infrastruktur®, konstatiert Dr. Volker Wissing MdB zu Beginn
seines Eréffnungsvortrages. Deutschland habe allein 4.000
sanierungsbedUrftige Autobahnbricken, die vielfach in den
1960er Jahren erbaut worden seien und die aufgrund der
Belastung durch den gestiegenen PKW- und LKW-Verkehr
dringend erneuert werden mussten. Dass beispielsweise die
Talbrlcke Rahmede auf der A45 bei LUdenscheid wegen
ausgebliebener Sanierungsarbeiten im vergangenen Jahr
habe gesprengt werden mussen, sei eine Infrastrukturkata-
strophe flir die Menschen vor Ort. 70.000 LWKSs wirden nun
Uber die wenigen Alternativwege umgeleitet und sorgten so
fUr eine starke Verkehrsbelastung.

Die StraBe bleibe auch in Zukunft der mit Abstand wich-
tigste Verkehrstrager in Deutschland. GemaB Prognosen
des Bundesverkehrsministeriums werde der Guterverkehr
bis zum Jahr 2051 insgesamt um 46 Prozent ansteigen,
wobei der Guterverkehr auf der StraBe um 54 Prozent und
auf der Schiene um 33 Prozent zunehmen wiirde. Dement-
sprechend kdnne er seine Politik nicht an Wunschdenken
wie ,Schiene statt StraBe” ausrichten. Vielmehr miisse man
sich auf beides — ,Schiene und StraBe* — konzentrieren. Da
die Schienen in Deutschland derzeit keine zuséatzliche Auf-
nahmekapazitat hatten, sei insbesondere der Ausbau des
Schienenverkehrs eine Herkulesaufgabe. Man werde zwar
alles dafiir tun, um so viel Verkehr wie moglich auf die Schie-
ne zu verlagern. Ohne zusatzliche StraBen werde man aber
nicht auskommen - auch, um das Wirtschaftswachstum
nicht weiter zu geféhrden.

Als tragender Industriestandort sei Deutschland auf
eine leistungsstarke Verkehrsinfrastruktur angewiesen.
Daher habe die Bundesregierung das Genehmigungs-
beschleunigungsgesetz auf den Weg gebracht, das Pla-
nungs- und Genehmigungsverfahren im Verkehrsbereich
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beschleunigen und vereinfachen werde. Dadurch sei es bei-
spielsweise mdglich, dass ein Wiederaufbau der Talbrlicke
Rahmede nicht mehr dem Originalbau aus den 1960er Jah-
ren entsprechen musse, sondern diese kdnne nun moder-
ner, schneller und dadurch kostengunstiger erbaut werden.
AuBerdem nutze sein Ministerium neue Ausschreibungs-
und Vergabemethoden, die die Detailplanung und Bauaus-
flhrung an die Privatwirtschaft abgeben und den Anbietern
mit der kirzesten Bauzeit den Zuschlag gewahren. Dadurch
habe man es geschafft, die Sanierungszeit der Talbriicke
Rahmede um 4,5 Jahre zu reduzieren. Diese MaBnahme
koénne bei der notwendigen Sanierung oder Neubebauung
der insgesamt 3,2 Millionen Quadratmeter Brickenflache in
Deutschland als Vorbild dienen.

Fir die Beschleunigung von Planung und Bau inves-
tiere die Bundesregierung mehr &ffentliche Mittel als bisher
und nutze digitale Technologien wie das Building Informati-
on Modeling (BIM) — die Planung am digitalen Zwilling. Die
durchgéngige Digitalisierung aller planungs- und realisie-
rungsrelevanten Bauwerksinformationen als virtuelles Bau-
werksmodell schaffe eine synchronisierte Datenbasis und
trage zu einem effizienten Ressourcenverbrauch bei. Von
den 8,5 Milliarden Euro, die der Bundeshaushalt dieses Jahr
fUr den Bereich StraBe zur VerfUgung stelle, flieBe ein groBer
Teil in den Erhalt und die Sanierung von Bauwerken. Hier
sei es hilfreich, dass in Briicken immer haufiger eine Sen-
sortechnik eingebaut werde, die Echtzeitinformationen Gber
den tats&chlichen Zustand der Brlcken liefere und so die
frlihzeitige Identifizierung von Sanierungsbedarf zulasse.

Auch beim Schienenverkehr gebe es riesigen Sanie-
rungsbedarf. Die Deutsche Bahn habe im vergangenen Jahr
S0 viele Personen wie nie zuvor beférdert. Dies stelle einen
groBen Erfolg dar, habe aber zur Folge, dass die Sanierung
der Schiene ,unter dem rollenden Rad“ vorgenommen wer-
den musse. Dies sei eine groBe Herausforderung, da das
Umfahren einer Baustelle auf einer zweigleisigen Strecke
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bedeute, dass die Strecke in Gegenfahrtrichtung benutzt
werden musse, was zu starken Beeintrachtigungen fuhre.
Der Ausbau von Weichen helfe zwar, Baustellen umfahren
zu kdénnen und ein Uberholen zu erméglichen. Die bisherige
Sanierungsherangehensweise sei aber eine Sackgasse, die
keine zusatzlichen Kapazitaten Uber einem ausreichenden
Zeitraum biete. Er werbe daher dafir, sanierungsbedurftige
Schienenwege moglichst komplett zu sperren und von der
Oberleitung bis zum Gleisbett alles gleichzeitig zu erneuern.
Dies sei zwar ebenfalls herausfordernd, weil die Sperrung von
Hauptkorridoren im Schienennetz einen maximalen Eingriff in
das System bedeutete, jedoch sei dies der effizienteste Weg.

»lch vergleiche das mit einem menschlichen Organis-
mus. Wenn die Hauptschlagader verstopft ist, dann hilft es
nichts, den kleinen Zeh zu massieren, denn irgendwann
kollabiert das System, wenn sie die Hauptschlagader nicht
reinigen. Und das geht nur durch eine Operation und dazu
muss man sie abklemmen. Aber bevor man das tut, soll-
te man sich als Chirurg mit der Frage beschéftigt haben,
ob man schon einen Bypass gelegt hat, ansonsten macht
die Operation keinen groBen Sinn“, erlautert Bundesminis-
ter Wissing. Er wolle nach der FuBball-Europameisterschaft
der Herren damit beginnen, mit der Riedbahn zwischen
Frankfurt und Mannheim — der dichtbefahrensten Strecke
Deutschlands — den ersten Korridor dieser vollkommen ma-
roden Schienentrasse fUr finf Monate zu sperren, um ihn
ZU erneuern sowie mit zuséatzlichen Weichen, einem Gleis-
wechselbetrieb und modernsten Zugsteuerungssystemen
auszustatten. Bis zum Jahr 2023 wuirden insgesamt 40
Korridore nach dieser Vorgehensweise modernisiert. Ein
neues Kernnetz werde entstehen, das nicht nur die vielen
Verspéatungen und ihre Folgeprobleme behebe, sondern das
auch 20 Prozent mehr Kapazitat auf der Bestandstrecke er-
mogliche. Dazu habe die Bundesregierung die Infrastruktur-
ausgaben um 7,2 Milliarden Euro im Vergleich zum Vorjahr
angehoben und trotz Schuldenbremse eine Rekordsumme
von 16,3 Milliarden Euro in die Schiene investiert.
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DarUber hinaus sei die digitale Infrastruktur in Deutsch-
land dringend auf Vordermann zu bringen. Hier gebe es aber
auch gute Nachrichten. Mit privatem Kapital werde eigen-
wirtschaftlich ausgebaut, wodurch beispielsweise im Mo-
bilfunkbereich mittlerweile eine Abdeckung von 97 Prozent
mit 4G und eine Abdeckung von 91 Prozent mit 5G erreicht
worden sei. Dazu habe die Deutsche Telekom einen groBen
Beitrag geleistet. Auch im Bereich der Gigabit-Anschlisse
seien inzwischen 74 Prozent aller Haushalte versorgt. Aus
dem Land der Funkldcher sei ein Land mit modernster
digitaler Infrastruktur geworden, auch wenn das Ausbau-
konzept noch nicht beendet sei. Das Ziel bis 2030 sei,
deutschlandweit eine einhundertprozentige Glasfaser- und
5G-Abdeckung zu erreichen. Zudem wolle man sich intensiv
der Kunstlichen Intelligenz (KI) widmen, da diese ein echter
Gamechanger sei. Hier habe man im letzten Jahr bereits ein
Wachstum von 68 Prozent bei digitalen Start-Ups verzeich-
net. Mit dem noch jungen Unternehmen Aleph Alpha befin-
de sich zudem bereits ein Global Player in diesem Bereich in
Deutschland. Um optimale Bedingungen fur KI gewahrleis-
ten zu kédnnen und diese in die mittelstandige Wirtschaft zu
bringen, baue das Bundesministerium momentan Transfer-
zentren auf.

Bezlglich der Finanzierung der verschiedenen Infra-
strukturinvestitionen betont Wissing, dass die mittelfristige
Finanzplanung so aufgestellt sei, dass fir die Jahre 2024
und 2025 alle Infrastrukturvorhaben finanziert werden
kénnten. Ab 2026 wurden die Investitionsbedarfe aber
weiter steigen. Daflr mUsse bereits jetzt Vorsorge getrof-
fen werden: ,Ich schlage daher die Schaffung eines Infra-
strukturinvestitionsfonds als fiskalisch nachhaltige Losung
vor. Es darf nicht passieren, dass notwendige Infrastruk-
turinvestitionen unterlassen werden. Ansonsten entgehen
uns Wachstumschancen fUr die Zukunft. ,Just in Time* ist
ein Muss fur einen Industriestandort wie Deutschland und
diesem Anspruch kann man nur mit exzellenter Infrastruktur
gerecht werden.*
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slch habe mir friiher nicht vorgestellt, dass Politik so funktio-
niert und wir uns nur von einer Krise zur néchsten hangeln®,
stellt Dr. Carsten Linnemann, Generalsekretéar der CDU, zu
Beginn seines Impulses fest. Als er im Jahr 2009 in den Bun-
destag gekommen sei, habe er bereits genau die groBen
Strukturreformen gewollt, Uber die heute gesprochen werde:
Infrastrukturreformen, Beschleunigung von Verfahren und
Steuerreformen. Aufgrund zahlreicher exogener Schocks
habe die Politik — parteitibergreifend — aber die Fokussierung
auf strukturellen Wandel vernachléssigt. Statt nur Krisenbe-
waltigung zu betreiben und Probleme weiter mit Geld zuzu-
schitten, appelliert Linnemann daflr, einen Strukturwandel
herbeizuflhren und eine Mentalitdt des Machens zu entwi-
ckeln: ,Das Problem ist nicht das Geld, das Problem sind die
verkrusteten Strukturen: Deutschland hat kein Erkenntnis-,
sondern ein Umsetzungsproblem.“ Man sei aktuell auf einem
Pfad, den man nicht weitergehen kénne. Jedoch gébe es
aus seiner Sicht heute ein glnstiges Zeitfenster, um struktu-
relle Veranderungen in Angriff zu nehmen.

Erstens musse dringend die Digitalisierung der Verwal-
tung vorangebracht werden. Dieser Prozess solle aber nicht
durch die Verwaltung selbst verwaltet werden, sondern es sei
sinnvoll, dafir auf die Expertise privater Akteure zu setzen,
beispielsweise in der Form staatlich beaufsichtigter GmbHs.
Diese wurden ein vorgegebenes Ziel mit einem festgelegten
Projektbudget wesentlich effizienter umsetzen als rein staat-
liche Stellen. Dadurch kénnten Schnittstellenprobleme wie
bei der Bezahlkarte fur Fllichtlinge vermieden werden.

Zweitens strebe er nach einer groBen Staatsorganisati-
onsreform, die Hierarchien und Strukturen schonungslos in-
frage stelle. In den Ministerien musse es wieder mehr Agilitat
und Flexibilitat statt immer mehr Quantitat geben. So kénne
man etwa die Anzahl der mehr als 40 Regierungsbeauftrag-
ten mindestens halbieren sowie das bundesdeutsche Be-
amtenwesen im Offentlichen Dienst reformieren. Verbeam-
tungen sollten sich lediglich auf die hoheitlichen Aufgaben
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konzentrieren, fordert Linnemann. Zudem sei auch eine Re-
form des Foderalismus angezeigt. Er sei zwar grundsatzlich
ein Freund des Fdderalismus, dieser sei aber beispielsweise
bei der Digitalisierung der Verwaltung eher hinderlich. Das
Mindeste sei, eine bundesweite Koordinierungsstelle zu
schaffen, um etwa bei Cyberspionage oder Cyberangriffen
schnell und koordiniert reagieren zu kénnen.

Drittens mussten Planungsverfahren beschleunigt wer-
den. Dies kénne durch die Reduzierung von an den Verfahren
beteiligten Verwaltungsebenen erreicht werden sowie durch
die Abschaffung oder Beschneidung des Verbandsklage-
rechts. Gegen ein Bauvorhaben sollten nur noch Verbande
klagen durfen, die von diesem Bauvorhaben unmittelbar be-
troffen seien. Linnemann ermutigt zum Burokratieabbau und
zu Pragmatismus, der bereits auf Landkreisebene bei eini-
gen Projekten Einzug gehalten habe. Dort gelte ein Antrag,
der nach drei Monaten nicht beantwortet oder beschieden
wurde, als genehmigt.

Viertens mache ihm eine Experimentierklausel Hoff-
nung. Es sei unterstttzenswert, wenn verschiedene Projek-
te wie der Ausbau von LNG-Terminals, lokale MaBnahmen
in der Corona-Krise oder die Zulassung autonomen Fah-
rens im reguléren StraBenverkehr ausprobiert werden: ,Und
wenn es funktioniert, rollen wir es im ganzen Land aus. Dann
entsteht eine Mentalitdt des Machens*.

Es sei an der Zeit zu klaren, wie die Bundesrepublik
durch eine Staatsorganisationsreform, eine Foderalismusre-
form und viele weitere Dinge transformiert werden kénne, um
voranzukommen und sich nicht mehr im Verwalten zu verzet-
teln. Die CDU sei bei der letzten Bundestagswahl abgewahit
worden, weil sie darin nicht gut genug gewesen sei. Diese
Niederlage habe der Partei jedoch gutgetan. In den letzten
zwei Jahren habe man ein neues Grundsatzprogramm ge-
schrieben, in dem sich die CDU wieder ihrer Wurzeln be-
wusst geworden sei und das Wertefundament definiert habe,
auf dessen Grundlage sie kinftig Politik machen wolle.
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Podiumsdiskussion:
Wie wird der Standort
Deutschland mit seiner
Infrastruktur wieder
wettbewerbsfahig?

,Die Summen, die in den kommenden Jahren in die gesam-
te deutsche Infrastruktur investiert werden missen, sind
durch keinen Fonds des Staates darstellbar”, gibt Dr. Leon-
hard Birnbaum in seinem Impuls in der Podiumsdiskussion
zu bedenken. Es sei vor allem mehr privates Kapital erfor-
derlich, was jedoch gute Investitions- und Finanzierungsbe-
dingungen voraussetze. Sein Unternehmen werde in den
Jahren 2024 bis 2028 europaweit rund 42 Milliarden Euro in
die Energiewende investieren. Davon wirden 34 Milliarden
Euro in die Digitalisierung, Modernisierung sowie den Aus-
bau der Energienetze flieBen, wovon wiederum mehr als 70
Prozent in den deutschen Markt investiert wirden, der nach
wie vor der bedeutendste Markt flr E.ON sei, erlautert der
Vorstandsvorsitzende.

Um solche Investitionen tatigen zu kdnnen, missten sich
Unternehmen an den Finanzméarkten refinanzieren. Die frag-
mentierten europdischen Finanzmarkte seien aber nicht liqui-
de genug fUr Investitionsvorhaben dieser GréBenordnung.
Daher habe E.ON auf die US-amerikanischen Finanzmarkte
ausweichen mussen, um ausreichend Kapital und Flexibilitat
bei Marktengpassen zu erhalten. ,Wir brauchen dringend ei-
nen konkurrenzfahigen européischen Finanzmarkt. Das wére
flr mich das gréBte Wachstumsprogramm, das die nachste
EU-Kommission angehen kénnte*, so Birnbaum.

e S TIFTUN G

Marktwirtschaft

Deutschland habe zwar ein hervorragendes Stromnetz,
das sehr verlasslich sei und im internationalen Vergleich sehr
gut dastehe. Aufgrund neuer Herausforderungen stoBe das
Stromnetz allerdings an seine Grenzen. Es sei ,am Limit"
und musse zUgig ausgebaut werden, da es mit dem stetig
wachsenden Stromvolumen kaum mithalte. Redispatch-
kosten stiegen stetig. Der Netzausbau misse daher priméar
nach Kosteneffizienz gesteuert werden. Zudem mussten
Wasserstoff- und voraussichtlich CO,-Netze errichtet wer-
den. Herausfordernd sei dabei, dass aufgrund der immer
groBeren Beschleunigung der politischen Zielverfolgung —
ein angestrebter friherer Kohleausstieg bis 2030 und eine
nahezu vollstandige Dekarbonisierung der Industrie bis
2040 — die verschiedenen Infrastrukturen nicht mehr nach-
einander, sondern in den kommenden zehn Jahren parallel
gebaut werden mussten. Es sei daher wichtig, dass Pla-
nungssicherheit gewahrleistet werde und nicht immer neue
Ziele in einen immer kirzeren Zeitraum gepackt wirden.

Damit Deutschland seine internationale Wettbewerbs-
fahigkeit nicht einblBe, misse der Infrastrukturausbau
kostengunstiger umgesetzt werden. Die Energiewende sei
in Deutschland besonders teuer und umstéandlich. Vielfach
werde keine Kosten-Nutzen-Abwagung getroffen. Es sei
nicht hilfreich, kontinuierlich Standorte fUr erneuerbare Ener-
gien an der falschen Stelle zu bauen, bevor das Netz daflr
geschaffen worden sei. Dies fihre zu hohen Systemkosten,
die zu den steigenden Infrastrukturkosten hinzukamen. ,Wir
mussen zwingend Uber Kostenminimierung reden®, mahnt
Birnbaum. Allein die Verlegung der flinf groBen Transport-
trassen unter die Erde wirde Mehrkosten von etwa 30 Mil-
liarden Euro verursachen. Auch die Detailverliebtheit der
Politik sowie Uberbordende Regulierung fihre zu hohen
Kosten und sei bereits vom Ansatz her rlckwartsgewandt
und der falsche Weg, um Zukunft zu gestalten. Dies zeige
sich beispielsweise am Gebaudeenergiegesetz (GEG), das
in §71a bis §71p die verschiedensten Anforderungen an et-
liche Heizungsanlagen stelle und mehr Fragen aufwerfe als
es Antworten geben koénne. ,Wir brauchen keine kasuisti-
sche Gesetzgebung, die bis ins letzte Detail Vorgaben fur
jede Technologie trifft und zementiert. Wir brauchen einen
gesetzlichen Rahmen, der Grundsatze definiert und uns
dann agieren lasst*, fordert Birnbaum.

Deutschland kénne beim Thema Infrastruktur nicht
so weitermachen wie bisher. Aus diesem Grund hatten die
BASF SE, die Deutsche Telekom AG und die E.ON SE ein
gemeinsames Positionspapier verfasst, das Vorschlage fur
eine in die Zukunft gerichtete Infrastrukturpolitik mache. Ne-
ben den erwahnten Forderungen nach verbesserten Investi-
tionsbedingungen, einer Vollendung der européischen Kapi-
talmarktunion sowie beschleunigten Verwaltungsprozessen
muUsse es grundsétzlich darum gehen, dass der Staat ei-
nerseits selbst effizienter werde und dass er andererseits
die Effizienz- und Skalenvorteile von privaten Unternehmen
besser nutze. Infrastruktur sei das Spiel der groBen Zahlen.
Fur diese Aufgabe seien private Unternehmen besser ge-
wappnet als staatliches Mikromanagement.
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D Martin Brudermdller
Vorstandsvorsitzender
der BASF SE

Jch kénnte viele Faktoren nennen, die den Wirtschafts-
standort Deutschland herunterziehen. Aber die Infrastruk-
tur ist mittlerweile hauptverantwortlich fir den Verlust der
Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Industrie®, konstatiert
Dr. Martin Brudermuller, Vorstandsvorsitzender der BASF
SE. Deutschland habe lange von guten Standortbedingun-
gen profitieren kénnen. Dies sei nun aber nicht mehr so,
da sich vieles strukturell verschlechtert habe. Ausbleibende
Investitionen, fehlendes Wirtschaftswachstum, hohe Ener-
giepreise, Uberbordende Regulierung — Deutschland falle im
internationalen Vergleich an vielen Stellen zurtck.

Von den sich verschlechternden Standortbedingungen
seien in besonderem MaBe Unternehmen betroffen, die
energieintensiv produzierten und groBe Transformationslas-
ten zu stemmen héatten. Die BASF habe im vergangenen
Jahr trotz schwieriger Marktlage Uberall auf der Welt gut
wirtschaften kénnen, nur in Deutschland nicht. Der Haupt-
sitz Ludwigshafen, der nach wie vor der groBte Chemie-
standort der Welt sei, habe im Jahr 2023 einen hohen Ver-
lust verzeichnet, was auch an einer schlechten Auslastung
gelegen habe. Die Nachfrage werde aber steigen, sobald
die Menschen wieder mehr konsumierten.

Grundlegende Herausforderung sei, dass der deutsche
Standort ein groBes Ertragsproblem darstelle. Vor Beginn
des Ukrainekrieges sei allein auf die BASF vier Prozent des
deutschen Gasverbrauchs und ein Prozent des gesamten
Stromverbrauchs gefallen. Steigende Energiepreise mach-
ten sich daher besonders bemerkbar. Dazu k&men weitere
damit verbundene Kosten. So hatten sich die Netzentgel-
te im Januar 2024 von 31 auf 64 Euro je Megawattstunde
mehr als verdoppelt. Diese Abgabe k&dme auf die ohnehin
schon hohen Strompreise obendrauf. ,Wir missen aufpas-
sen, dass die Industrie nicht von den Strom-Systemkosten
Uberfordert wird®, mahnt Brudermdiller.

Hinzu k&dmen hohe Transformationslasten durch die
angestrebte Dekarbonisierung. Die daftr erforderliche
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Elektrifizierung werde den Strombedarf am Standort Lud-
wigshafen verdrei- bis vervierfachen. Im Zuge der Energie-
wende habe die BASF eine Milliarde Euro in einen Wind-
park in der Nordsee mit einer Leistung von 1,5 Gigawatt
investiert, der erstmalig keine staatlichen Subventionen
erhalten habe und dessen Stromproduktion zu 49 Prozent
an die BASF gehe. In Deutschland habe der Bund die Fla-
chen fur Windparks versteigert, wofUr die Branche in der
Auktion zusétzlich 12,5 Milliarden Euro aufbringen musste.
Lotaatliche Eingriffe sollten stattdessen darauf abstellen,
die Stromkosten zu senken®, so der BASF-Vorstandsvor-
sitzende.

Die gesamte Infrastruktur in Deutschland mUsse deut-
lich verbessert werden. Da etwa die Halfte der Rohstoffe
der BASF auf dem Wasserweg geliefert werde, sei die Ver-
tiefung des Mittelrheins unerlasslich. Der Wasserniedrig-
stand im Jahr 2018 habe in nur sechs Wochen zu einem
operativen Verlust in H6he von 250 Millionen Euro gefiihrt.
Hinzu k&me ein steigender Bedarf an Wasserstoff- und
CO,-Netzen sowie an einer schnellen digitalen Infrastruktur.
Deutschland musse endlich damit anfangen, zu priorisieren
und den Aufbau der Infrastruktur in der Prioritatenliste nach
vorne zu stellen. Eine konkurrenzfahige Infrastruktur sei far
viele Industrien eine Uberlebensfrage.

,Die Finanzierung einer leistungsfahigen Infrastruktur
gehort ganz nach oben auf der Ausgaben-Prioritatenliste.
Das ist der Weg, wieder mehr Wirtschaftswachstum und
Beschéaftigung zu erzielen®, fordert Brudermdller. Vor die-
sem Hintergrund sei auch das bereits erwahnte gemeinsa-
me Positionspapier von BASF SE, Deutsche Telekom AG
und E.ON SE entstanden, das den Weg flir eine gelingen-
de Infrastrukturwende aufzeige. Die Ambition mUsse sein,
die weltweit beste Infrastruktur zu erlangen. ,Wenn wir das
schaffen, kommen die Investitionen zurtck und dann wird
vieles in Deutschland deutlich besser, schlussfolgert Bru-
dermdiller.
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Vorstandsvorsitzender

‘;} der D“chen Tkom AG

»In den USA ist sicherlich nicht alles Gold, was glanzt, aber
die Amerikaner setzen die richtigen Anreize, um private In-
vestitionen anzuziehen. Dort wird nicht lange geredet, es
wird schnell gehandelt®, stellt der Vorstandsvorsitzende der
Deutschen Telekom AG, Timotheus Hoéttges, eingangs sei-
nes Impulses in der Podiumsdiskussion klar.

Zum einen locke die Industriepolitik des Inflation Re-
duction Acts (IRA) mit Gber 500 Milliarden US-Dollar die In-
vestitionen auslandischer Unternehmen an. Dass die Anrei-
ze wirkten, zeige sich daran, dass deutsche Unternehmen
im vergangenen Jahr 15,7 Milliarden US-Dollar in den USA
investiert hatten — etwa doppelt so viel wie im Jahr 2022.
Zum anderen sei das Telekommunikations- und Digitalisie-
rungsumfeld in den USA durch eine ,hands off“-Politik ge-
pragt, die sich dadurch auszeichne, dass sich der Staat in
vielen Regulierungs- und Wettbewerbsfragen stark zurtick-
nehme. In den USA gebe es inzwischen nur noch drei Mo-
bilffunkanbieter, deren Wettbewerb an klare Bedingungen
geknUpft sei: ,Ihr mUsst daflr sorgen, dass Beschaftigung
an bestimmten Standorten sichergestellt wird, und wenn ihr
das macht, dann durft ihr auch von vier auf drei fusionieren.
Was ist passiert? Mehr Wettbewerb und bessere Infrastruk-
tur®, erlautert Hottges.

In Europa habe sich hingegen ein weit zurlickreichen-
des, gegenseitiges Misstrauen etabliert, das zu kleinteili-
ger Regulierung des Telekommunikationsmarktes und des
dortigen Wettbewerbs gefuhrt habe. In Europa tummelten
sich inzwischen mehr als 45 Telekommunikationsanbieter.
In Deutschland habe man mit asymmetrischen Privilegien
fUr 1&1 beim Funkspektrum einen weiteren Wettbewerber
aufgerufen, der sich am Bau der Infrastruktur beteiligen
solle. Man wolle alles méglichst mit vielen kleinen Unter-
nehmen abwickeln. So kénne man aber nie von GroBen-
vorteilen profitieren, folgert Hottges. Dies sei wenig effizient
und wulrde den Infrastrukturausbau unndétig erschweren
und verteuern.
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Ein weiterer Unterschied bestehe im Handel mit Mo-
bilfunkfrequenzen. Wahrend man diese in den USA kaufe,
habe der deutsche Staat flr die Vermietung von Mobilfunk-
frequenzen seit dem Jahr 2000 rund 67 Miliarden Euro
eingenommen, ohne dass diese Einnahmen in Infrastruktur
oder andere Zukunftsinvestitionen zurlickgeflossen seien.
»Mit nur einem Bruchteil dieser Mittel hatten wir in jedem
Winkel dieser Republik eine super 5G-Versorgung aufbau-
en kénnen*, konstatiert Hottges.

Deutschland sei im internationalen Vergleich das Land
mit den hoéchsten Kosten flr den digitalen Infrastruktur-
ausbau. Wahrend beispielsweise ein Glasfaseranschluss in
Spanien im Durchschnitt 200 Euro koste, mUsse man daflr
hierzulande etwa 1.600 Euro aufwenden. Gleichzeitig habe
man in Deutschland die niedrigsten Umséatze pro Kunde,
was bedeute, dass man die teuerste Infrastruktur mit den
niedrigsten Gebuhren finanzieren musse. Die Deutsche Te-
lekom habe in den vergangenen zehn Jahren konzernweit
173 Milliarden Euro investiert. In Deutschland habe man die
Investitionen deutlich erhéht. Dies sei jedoch eher patrio-
tisch als 6konomisch motiviert gewesen. ,Wenn Sie sich
die Kapitalrenditen anschauen, hétte ich niemals so viel in
Deutschland investieren durfen, erlautert der Vorstands-
vorsitzende der Deutschen Telekom AG.

GroBe Hemmnisse beim Infrastrukturausbau in
Deutschland zeigten sich zudem in den Behd&rden und
Genehmigungsprozessen. So musse die Deutsche Tele-
kom demnéchst beim Verlegen von Glasfaserkabeln bei-
spielsweise in Bremen nachweisen, dass keine im dortigen
~Wurzelkataster® dokumentierten Baumwurzeln bescha-
digt wiirden. Auch auf Ameisenhaufen, in denen der durch
die Fauna-Flora-Habitatrichtlinie geschitzte Wiesenkopf-
Ameisenblauling-Schmetterling niste, misse sie deutsch-
landweit achten und diese entsprechend erfolgreich um-
siedeln.

Weiterhin untersage der Natur- und Denkmalschutz re-
gelméBig den Bau von Mobilfunkantennen. In Deutschland
bendtige die Deutsche Telekom momentan durchschnittlich
36 Monate, um eine Mobilfunkantenne zu errichten, wah-
rend der Bau in den USA zumeist lediglich eine Woche in
Anspruch nehme. ,Wenn wir in Deutschland und Europa so
weitermachen, wird immer mehr Kapital in die USA abflie-
Ben“, mahnt Hottges.

Insbesondere in die ,Infrastrukturen der Zukunft®, wie
beispielsweise die Cloud-Infrastruktur, muisse in Europa
wesentlich mehr investiert werden. Wer Cloud-Infrastruktur
habe, sei in der Lage, Daten zu speichern und zu verarbei-
ten — und Daten seien schlieBlich der Reichtum der Zukunft.
Die fur eine Ansiedlung von Rechenzentren notwendigen
Netze und sonstigen Infrastrukturen seien aber besonders
stromintensiv. Demzufolge sei es zwingend notwendig,
dass Deutschland Uber ausreichend Stromtrassen und
wettbewerbsféhige Energiepreise verfiige. ,Wenn uns dies
gelingt, wird Deutschland auch beim Thema Kinstliche In-
telligenz eine bedeutende Rolle spielen kdnnen®, schluss-
folgert Hottges.
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Prof. Dr. Dr. h.c. Clemens Fuest, Prasident des ifo Institutes
und Mitglied des Kronberger Kreises, dem wissenschaft-
lichen Beirat der Stiftung Marktwirtschaft, gibt in der Po-
diumsdiskussion Einsicht in ein Forschungsprojekt seines
Institutes zum Thema Infrastruktur. Das vorlaufige Ergeb-
nis bestatige vieles von dem, was seine Vorredner bereits
angesprochen haben. Am Beispiel der gesprengten Auto-
bahnbricke Rahmede bei Lidenscheid habe das ifo Insti-
tut berechnet, was es fUr den Arbeitsmarkt bedeuten kann,
wenn eine wichtige Infrastruktur flr eine gewisse Zeit aus-
fallt und keine adaquate Ausweichmdglichkeit, etwa eine
Ersatzbriicke, bereitgestellt wird. Bei Rahmede mussten
téglich rund 6.000 LKW und 14.000 PKW weitrdumige Um-
leitungen und lange Staus in Kauf nehmen. Dies sei fUr viele
Menschen und Unternehmen vor Ort eine enorme Belas-
tung, was sich auch in einer Reduktion der Beschaftigung
niedergeschlagen habe. Dabei habe der Beschluss zur Sa-
nierung bereits seit dem Jahr 2014 vorgelegen.

Far die Messung der Beschaftigungseffekte, die durch
die Sperrung der A45 entstanden seien, habe man einen
Ansatz gewahlt, der in der wirtschaftswissenschaftlichen
Forschung standardméaBig Anwendung finde, namlich ein
kontrafaktisches Szenario abzubilden: Um zu ermitteln,
welche Entwicklung das Beschéftigungsniveau genommen
hatte, wenn die Briicke nicht gesprengt worden wére, habe
das ifo Institut ein synthetisches Abbild des Markischen
Kreises aus den Beobachtungen des restlichen Nordrhein-
Westfalens erstellt. Andere Kreise seien dabei danach
ausgewahlt und kombiniert worden, ob sie sich in den ver-
gangenen zehn Jahren genauso verhalten haben wie der
Markische Kreis. Dieser synthetische Kreis diene dann als
ReferenzgroBe. Zudem wurde in der Analyse unterstellt,
dass der synthetische Méarkische Kreis die Reparatur der
Brlcke anders organisiert hatte — beispielsweise, indem
die Brlicke saniert oder ausgebaut worden waére, statt sie
zu sprengen oder indem vor der Sprengung zunéchst eine

Sanierungsfall Deutschland?

Prof. Dr. Dr. h.c. Clemens Fuest

Président des ifo Instituts,
iltglied des Kronberger Kreises

neue Brlcke errichtet worden ware. Die Beschéftigungs-
entwicklungen dieser beiden Kreise seien dann miteinander
verglichen worden.

Fuest zeigt anhand vorlaufiger Ergebnisse, dass durch
die Sperrung der A45 rund zwei Prozent Beschaftigung vor
Ort verloren gegangen seien. Hochgerechnet auf das Brutto-
inlandsprodukt bedeute dies einen Gesamtverlust von etwa
300 Millionen Euro pro Jahr. Demnach hatte eine Reduktion
der Bauzeit der neuen Bricke um 4,5 Jahre, die Bundesmi-
nister Wissing ansprach, eine Einsparung in Hohe von etwa
1,35 Milliarden Euro zur Folge. Dabei sei zu bedenken, dass
es im BundesfernstraBennetz etwa 40.000 Brlcken gebe,
die alle frliher oder spéter saniert werden mussten.

Selbst wenn sich die Schatzungen des ifo Institutes
im Verlauf des Projekts gegebenenfalls noch leicht andern
wurden und diese Ergebnisse nicht direkt auf andere Félle
Ubertragbar seien, ziehe er aus den Ergebnissen die Leh-
re, dass man sich mit sehr groBer Ernsthaftigkeit die Frage
stellen musse, wie die deutsche Infrastruktur saniert wer-
den solle. Man durfe nicht bis zum letzten Moment warten,
sondern muisse vorausschauend planen, um lange Sper-
rungen wichtiger Infrastrukturen wie Autobahnen mdglichst
zu vermeiden. ,Sorgfaltiges Nachdenken darUber, wie wir
unsere Infrastruktur behandeln, lohnt sich®, betont Fuest.

Fur die deutsche Infrastruktur sei aber nicht allein der
Staat zustandig. Viele Infrastrukturinvestitionen wirden von
privaten Akteuren geleistet, die dafur am Kapitalmarkt tatig
werden mussten. Im Gegensatz zu kapitalmarktbasierten
Volkswirtschaften wie den USA seien die européischen
Volkswirtschaften vor allem bankbasiert, was viele priva-
te Investoren vor erhebliche Herausforderungen stelle. Es
musse daran gearbeitet werden, die Finanzierungen Uber
den Kapitalmarkt fir Unternehmen zu erleichtern. Die Ver-
tiefung der europdischen Kapitalmérkte sei daher zentral
for das Gelingen der Infrastrukturwende und somit fur die
Wettbewerbsfahigkeit der européischen Standorte.



Fir eine Infrastrukturwende

Katharina Beck
Finanzpolitische Spre
Fraktionsvorstand von

und Mitgli
js 90/Die Griinen

»ES lasst mich hoffen und positiver nach vorne schauen,
dass sich Bundesminister Wissing als unser Koalitions-
partner fUr einen Infrastrukturinvestitionsfonds ausspricht,
merkt Katharina Beck MdB in ihrem Impulsvortrag an. An-
gesichts der vorhandenen Defizite bei der deutschen Inf-
rastruktur — etwa beim Verkehr, bei der Digitalisierung, bei
den Stromtrassen oder bei den Schulgebduden — brauche
es eine gemeinsame Kraftanstrengung, um diesen wichti-
gen Standortfaktor wieder auf Vordermann zu bringen. Auch
wenn sie es grundsétzlich sehr beflrworte, mehr privates
Kapital zu mobilisieren, sehe sie beim Thema Infrastruktur
vor allem den Staat in der Verantwortung. Die natUrlichen
Monopole, die es bei StraBe, Schiene, Netzen und in an-
deren Infrastrukturbereichen gebe, lieBen sich nicht durch
marktwirtschaftliche Prinzipien abbauen. In erster Linie stelle
der Staat die Infrastruktur als Grundlage fur eine florierende
Marktwirtschaft und einen attraktiven Standort zur Verfu-
gung — optimalerweise gemal den Prinzipien von Effizienz
und Effektivitat. Die Verwaltungsorganisationen seien zuge-
gebenermaBen jedoch verbesserungswiirdig.

Eine staatliche Kraftanstrengung sei insbesondere an-
gesichts des finanziellen Umfangs im dreistelligen Milliarden-
bereich ndétig, den die Infrastruktur von Schienen, Briicken,
StraBen, Schulen, Verwaltungsgebduden und Kitas, die
Elektroladeinfrastruktur sowie die Digitalisierung erfordere.
Das Kommunalpanel der Kreditanstalt fir Wiederaufbau
(KfW) gehe allein fur das Jahr 2023 von einem Investitions-
rickstand von 166 Milliarden Euro aus. Trotz erheblicher
kommunaler Anstrengungen sei an Schulen, StraBen und
Wegen, Gebauden und vielem mehr noch viel zu tun. Dabei
eingerechnet seien noch nicht die anstehenden kommuna-
len Investitionen in Zukunftsthemen wie die digitale Trans-
formation, Klimaschutz, Klimaanpassungen, Warmewende
oder nachhaltige Mobilitat. Allein der Bedarf auf kommunaler
Ebene zeige, dass die dffentliche Finanzausstattung fur Infra-
strukturinvestitionen erheblich ausgeweitet werden miisse.
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im erweiterten

Es gebe viele Wirtschaftswissenschaftler, die die Ein-
richtung zielgerichteter staatlicher Fonds fur Infrastruktur-
ausgaben und Reformen der Schuldenbremse beflrworten
wirden. Fur die Standortattraktivitdt misse man die Schul-
denbremse im Grundgesetz reformieren. Auch flr das Ein-
richten eines Sondervermdgens mUsste jedes Mal erneut das
Grundgesetz geandert werden. |hrer Partei Bindnis 90/Die
Grlnen gehe es bei den Diskussionen zur Schuldenbremse
nicht darum, diese abzuschaffen, sondern die Spielraume ei-
nes handlungsféhigen Staates zu erweitern, um erforderliche
Investitionen in die Infrastruktur und in den Klimaschutz zu
erméglichen. Diesbezlglich sei es jedoch wichtig, verlass-
lich zu klaren, welche rechtliche Ausgestaltung gewahrleisten
kdnne, dass das Geld vom Staat nur fur die intendierten In-
vestitionen ausgegeben wird.

Neben den groBen Industrien gebe es in Deutschland
drei Millionen Betriebe, Zulieferer, Kleinst-, Klein- und mittle-
re Unternehmen, die bei der Bewaltigung von Herausforde-
rungen auch auf bessere Rahmenbedingungen durch den
Staat angewiesen seien. Das gelte sowohl bei der Infra-
struktur als auch beim Thema Burokratieabbau und Ener-
gieverfugbarkeit. Beck verweist auf die Fortschritte der Bun-
desregierung, die Burokratie in Ansatzen reduziert zu haben
und den Anteil der erneuerbaren Energien von 42 auf 52
Prozent gesteigert zu haben. Dennoch stimme sie Carsten
Linnemann trotz der Differenzen zwischen Opposition und
Regierung zu: ,Ich wiinsche mir eben auch diese Mentalitat
des miteinander Machens". Zudem gelte es, eine Art Stand-
ortstolz zu entwickeln und als Staat das Vertrauen der BUr-
gerinnen und Burger zurlickzugewinnen, damit Deutschland
wieder zu einem Land werde, ,in dem die Logistik funktio-
niert, in dem man von A nach B kommt, in dem man sich
keine Sorgen machen muss, ob grundlegende Sachen wie
die Schultoilette des Kindes funktionieren“. Bei all diesen
Dingen sei es die Aufgabe des Staates, das Fundament fur
eine erstarkende Marktwirtschaft zu ermoglichen.
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BegruBung

Prof. Dr. Michael Eilfort
Vorstand Stiftung Marktwirtschaft

,1rotz mancher Mangel im Detail haben wir insgesamt ein
sehr gutes Gesundheitssystem®, betonte Prof. Dr. Michael
Eilfort zu Beginn seiner BegriBung der Tagungsteilnehmer.
Exemplarisch verwies er darauf, dass Deutschland gemafi
Eurostat-Daten mit den niedrigsten ungedeckten medizini-
schen Behandlungsbedarf in der EU aufweise. Allerdings dia-
gnostizierte er gleichwohl betrachtlichen Handlungsbedarf,
um die Zukunftsfahigkeit des deutschen Gesundheitssys-
tems zu erhalten. Eines der drangendsten Probleme seien
die hohen Kosten des Gesundheitswesens, so der Vorstand
der Stiftung Marktwirtschaft. Die Kernfrage der Tagung laute
daher: ,\Wie konnen eine qualitativ moglichst hochwertige
medizinische Versorgung und eine dauerhafte Finanzierbar-
keit zusammengebracht werden?*.

Eilfort verwies darauf, dass neben der Gesetzlichen
Krankenversicherung auch die Pflege- sowie die Rentenver-
sicherung auf erhebliche Finanzierungsprobleme zusteuer-
ten. Doch anstatt dieser Entwicklung zielfUhrend und nach-
haltig entgegenzuwirken, bewege sich die Politik noch zu
oft in die falsche Richtung — wie etwa mit dem geplanten
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Rentenpaket I, das den Druck auf die Beitragssatze weiter
erhdhen werde. Mit Blick auf das Gesamtsystem der Sozial-
versicherungen merkte er an: ,Die 40 Prozent Lohnzusatz-
kosten sind schon Geschichte und wir bewegen uns, wenn
das so weitergeht, relativ schnell auf die 50-Prozent-Marke
zu. Gesund ist das alles nicht.”

Kritisch beurteilte Eilfort die — gerade auch im interna-
tionalen Vergleich — niedrige durchschnittliche Arbeitszeit in
Deutschland, welche die Probleme verschérfe. Darlber hi-
naus mussten von politischer Seite Reformen angestoBen
werden, um die sozialen Sicherungssysteme effizienter und
kostengunstiger zu machen. Das gelte allem voran fUr das
Gesundheitswesen und die geplante Krankenhausreform.
Zugleich rdumte Eilfort ein, dass die Burger auf Gesund-
heitsreformen besonders sensibel reagierten: ,Blessuren
im oder am eigenen Korper betrachtet man mit einer an-
deren Aufmerksamekeit als die gréBten Schlagldcher auf der
Autobahn.” Daher misse man Uber die Ausgestaltung der
Gesundheitsversorgung besonders verantwortungsvoll dis-
kutieren.
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Karl-dosef Laumann MdL, Minister flr Arbeit, Gesundheit
und Soziales des Landes Nordrhein-Westfalen, konzent-
rierte sich zunéchst auf die Krankenhausreform in seinem
Bundesland, die er als Gesundheitsminister verantwortet.
Diese Reform sei notwendig, da die bisherige Krankenhaus-
planung strukturelle Mangel aufweise und in der Praxis nicht
sinnvoll durchsetzbar sei, erlauterte der Minister. ,Wir haben
in den Bundeslandern nur pro forma eine Krankenhauspla-
nung. So kann bislang jedes Krankenhaus machen, was es
will. Dabei muss nicht jedes Krankenhaus alles machen und
nicht jedes Krankenhaus kann alles gleich gut machen.” Da-
durch sei nicht nur die Krankenhauslandschaft untbersicht-
lich geworden, sondern die einzelnen Hauser seien auch zu
breit aufgestellt. Das erzeuge Ineffizienzen und fuhre zu ei-
ner suboptimalen gesundheitlichen Versorgung der Patien-
ten. Beispielsweise bewirke die mangelnde Spezialisierung,
dass Arzte zu wenig Erfahrung und Routine fiir schwierige
Behandlungen sammelten.

Mit der Krankenhausreform wolle Laumann in Nord-
rhein-Westfalen gegen diese Missstande vorgehen. Vor al-
lem durfe sich die Krankenhausplanung nicht mehr an der
Anzahl von Krankenhausbetten als Indikator fur den Ver-
sorgungsstand orientieren. Zur Entwicklung neuer Ansatze
habe man sich seitens des Ministeriums mit den beteiligten
Stakeholdern zusammengesetzt und ein neues Konzept
praxisnah erarbeitet. Dabei seien zun&chst unterschiedliche
Leistungsbereiche definiert worden, die den Krankenhau-
sern unter BerUcksichtigung regionaler Aspekte zugeordnet
werden. Die aufgrund dieser Konzentrierung von Kompe-
tenzen frei werdenden personellen Ressourcen triigen dazu
bei, die Effizienz und Qualitdt der Versorgung landesweit
zu erhdhen. Uber Veranderungen in der Krankenhausland-
schaft durfe nicht allein der Markt entscheiden, sondern es
musse stets eine demokratisch legitimierte Regierung die
Planungsentscheidungen treffen, strich Laumann auch in
der sich anschlieBenden Diskussion heraus.

Gesundheitspolitik im Stresstest -

Gesundheitspolitik im
Spannungsfeld von
Versorgungssicherheit,
Leistungswinschen und
Finanzknappheit

Karl-Josef Laumann MdL
WildlSter flr Arbeit, Gesundheit und Soziales
des Landes Nordrhein-Westfalen

Der Minister zeigte sich erfreut, dass wesentliche Kom-
ponenten der nordrhein-westfalischen Reform auch in die
geplante Krankenhausreform auf Bundesebene Ubernom-
men werden sollen. Er mahnte jedoch an, dass die Lander
in der Umsetzung ausreichend Freiraume erhalten mussten,
da nur vor Ort alle nétigen Informationen verfligbar seien.
Einen Teil der Reformpléane aus dem Bundesgesundheitsmi-
nisterium kritisierte Laumann als zu praxisfern, da diese ohne
ausreichende Einbeziehung der betroffenen Gruppen erar-
beitet worden seien. Darlber hinaus dirfe man trotz der Re-
formen nicht mit Beitragssatzsenkungen rechnen. Aufgrund
des kostentreibenden medizinisch-technischen Fortschritts
konne der Beitragssatzanstieg allenfalls gebremst werden.

Im Weiteren lenkte der CDU-Politiker die Aufmerksam-
keit auf die ambulante Versorgung sowie die Arzneimittelver-
sorgung. Auch hier gelte, dass durch Effizienzsteigerungen
die Beitragssatze kaum gesenkt werden konnten, zumal
es neben der Kostenentwicklung weitere Herausforderun-
gen gebe. So sei es im Bereich der Arzneimittelversorgung
vordringlich, das Angebot langfristig zu sichern. Der Minis-
ter pladierte dafir, entsprechende Produktionskapazitaten
wieder zurtick nach Europa zu holen, um das Angebot re-
silienter zu machen. Flr das Plus an Versorgungssicherheit
musse man Kostensteigerungen aufgrund der hierzulande
hoéheren Léhne und strengeren Umweltauflagen akzeptieren.

Im Bereich der ambulanten Versorgung sah Laumann
vor allem an der Schnittstelle von Arztpraxen und stationdrer
Versorgung Raum fur Effizienzsteigerungen, die gemeinsam
mit den Beteiligten realisiert werden mussten. Um Facharz-
te und Krankenhauser zu entlasten, sollte zudem die Stel-
lung von Allgemeinmedizinern aufgewertet werden. Ebenso
musse man bei der Digitalisierung schneller vorankommen.
AbschlieBend zeigte sich Laumann hoffnungsvoll: ,Ilch glau-
be, dass wir unser Gesundheitssystem reformieren kdnnen.
Man muss es nur noch einmal mit den Leuten machen, ohne
Ideologie und mit einem klaren Plan.”
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Wege zu einem nachhaltigen
Gesundheitssystem:
Was ist zu tun?

Prof. Dr. Christian Hagist

Lehrstuhl fiir Wirtschafts- und Sozialpolitik an der WH
Otto Beisheim School of Management, Vallendar g

Prof. Dr. Christian Hagist wies eingangs auf die problema-
tische Ausgangslage im Gesamtsystem der als Genera-
tionenvertrag konzipierten Sozialversicherungen hin. Der
demografische Wandel stelle nicht nur die Gesetzliche Kran-
kenversicherung vor groBe Herausforderungen, sondern
gleichermaBen auch die Rentenversicherung sowie die Pfle-
geversicherung. ,,Aus Finanzierungsperspektive kdnnten wir
uns vielleicht eines der drei Sozialversicherungssysteme in
der momentanen Generositat leisten, aber auf keinen Fall alle
drei”. Angesichts eines Gesamtbeitragssatzes zur Sozialver-
sicherung, der ohne Reformen bis Mitte des Jahrhunderts
die 50-Prozent-Marke Ubersteigen werde, misse man in al-
len drei Zweigen Einsparungen vornehmen. Ansonsten dro-
he die Gefahr, dass junge Menschen zunehmend nicht mehr
bereit seien, die hohen Beitradge dauerhaft zu zahlen, und den
Generationenvertrag einseitig aufkiindigten, etwa indem sie
weniger arbeiten oder auswandern wirden. Gerade Letzte-
res werde in einer globalisierten und digitalisierten Welt deut-
lich einfacher als in friheren Jahren. Die zum Ausgleich drin-
gend bendtigten qualifizierten Zuwanderer aus dem Ausland
wirden von hohen Beitragssétzen hingegen abgeschreckt.
Hagist warnte, dass sich die Gesetzliche Krankenver-
sicherung aufgrund des Zusammenwirkens von Demografie
und kostentreibendem medizinisch-technischem Fortschritt
zum teuersten und damit auch reformbedurftigsten Sozial-
versicherungszweig entwickeln werde. Daher misse man
bei der Diskussion Uber Reformen auf der Versorgungs-
seite immer auch die Finanzierungsseite mitdenken. Letzt-
lich werde man um eine Rationalisierung und Rationierung
nicht herumkommen, unterstrich der Wissenschaftler und
erganzte, dass man diese Aufgabe allerdings nicht allein
dem Staat Uberlassen sollte. Stattdessen pladierte er daflr,
Marktmechanismen sowie Anreizeffekte zu nutzen und auf
die Eigenverantwortung der Menschen zu setzen. Er rdumte
jedoch ein, dass die Ausgangslage fUr eine wirksame Re-
form angesichts der zahlreichen involvierten Akteure und gut

organisierten Lobbygruppen alles andere als einfach sei.

Laut Hagist wére eine Gesundheitsreform mit drei inein-
andergreifenden Reformschritten sinnvoll: Erstens pladierte
er fur die EinfUhrung einer KontaktgebUhr im ambulanten
Sektor in H6he von mindestens 15 Euro pro Arztbesuch.
Im Gegenzug koénnten die bisherigen Zuzahlungen bei
stationdren Behandlungen aufgrund mangelnder Steue-
rungswirkung entfallen. Diese MaBnahme schaffe nicht nur
ein MindestmaRB an Preissensitivitét, sondern liefere auch
die Grundlage fir neue Wettbewerbsmodelle. So kdnnten
etwa einige Krankenkassen die KontaktgebUhr Uberneh-
men, andere nicht. Zweitens misse man endlich zu echten
Fortschritten bei der Digitalisierung im Gesundheitssystem
kommen, um brachliegende Effizienzreserven und Einspar-
potentiale nutzen zu kdnnen. ,Hier brauchen wir keine Evo-
lution, sondern eine Revolution®, machte Hagist deutlich.
Drittens sollte man mehr Wettbewerb in der Versorgung
wagen, und zwar sowohl zwischen den medizinischen Leis-
tungserbringern als auch zwischen den Krankenkassen. So
kénnten Spielrdume fiir selektives Kontrahieren zwischen
Krankenversicherungen und Leistungserbringern bzw. flr
Managed-Care-Ansétze, also beispielsweise Krankenversi-
cherungstarife, bei denen ein Versorgungsmanagement an
die Stelle der freien Arztwahl tritt, die Kosteneffizienz der me-
dizinischen Versorgung deutlich erhdhen.

Mit diesen MaBnahmen konne der zukUnftige Bei-
tragssatzanstieg zumindest gedampft, wenn auch nicht
vollstandig aufgehalten werden. Fir Letzteres seien noch
weitergehende MaBnahmen und Einschréankungen beim
Leistungskatalog, etwa im Bereich der Zahnmedizin, er-
forderlich. ,Die Gesetzliche Krankenversicherung muss
sich auf die groBen Lebensrisiken fokussieren, um finanzi-
ell tragféhig zu bleiben®, so der Wirtschaftswissenschaftler.
AbschlieBend betonte Hagist die Notwendigkeit, schnell zu
handeln: ,Die Zeit fur Reformen ist knapp. Wir haben viel
Zeit verschlafen, in der Tat leider auch die guten Jahre.”
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Gesundheitspolitik im Stresstest -

Wi R=TalReliie Gesundheitsversorgung
Blglelsyelglibar? Effizienzpotentiale im
eo[SIleglen Gesundheitssystem am

IR e]cINeler Krankenhausversorgung

,ZU viele Krankenhausbetten, zu viele zu kleine Krankenhau-
ser und zu geringe Krankenhausinvestitionen, insbesondere
der Bundeslander.” Das waren die Schlagworte, mit denen
Prof. Dr. Berthold Wigger zu Beginn seiner Ausfihrungen
die massive Fehlversorgung bei Krankenhausleistungen
in Deutschland zusammenfasste. In keinem européischen
Nachbarland gébe es so viele Krankenhausbetten pro Ein-
wohner wie in Deutschland. Zudem lagen wir auch bei der
Belegungsrate der Betten sowie bei der Erreichbarkeit von
Krankenh&usern mit an der Spitze. Jedoch lasse dies nicht
notwendigerweise auf eine bedarfsgerechtere Versorgung
schlieBen. So gebe es bei der Krankenhausversorgung wie
bei fast allen Gesundheitsleistungen ein grundsatzliches
Marktversagensproblem, das zu angebotsinduzierter Nach-
frage fUhre und das Wigger fUr den Krankenhaussektor mit
dem sogenannten Roemer‘schen Gesetz zusammenfasste:
LA bed built is a bed filled®. Zum einen sei ein Patient auf-
grund von Informationsasymmetrien meist nicht in der Lage
abschatzen zu kénnen, ob die empfohlene Behandlungsart
auch die fur ihn beste ist. Zum andere fehle bei den Patienten
aufgrund des Krankenversicherungsschutzes die Preissensi-
tivitat, so dass vorgeschlagene Therapien — unabhangig von
den Kosten —in der Regel auch in Anspruch genommen wur-
den. Aus empirischen Studien wisse man darlber hinaus,
dass die vergleichsweise geringe GroBe vieler Krankenh&u-
ser, die Wigger u.a. auf die Krankenhausplanungskompetenz
der Lander zurlckfuhrte, sowohl der Behandlungsqualitat als
auch der betriebswirtschaftlichen Effizienz abtraglich sei. Die
aus ihrer hohen Zahl resultierende gute Erreichbarkeit von
Krankenh&usern habe somit auch negative Folgen.

Eine zentrale Ursache fir das hohe AusmaR der Fehl-
versorgung sah Wigger im institutionellen Design der deut-
schen Krankenhausversorgung, das die ohnehin vorhan-
denen Marktversagensprobleme auf Gesundheitsmarkten
erheblich verschéarfe. So seien die Bundeslander nicht nur
fUr die Krankenhausplanung zustandig, sondern im Rahmen

Prof. Dr. Berthold U. Wigger
Karlsruher Institut fiir Technologie,
Mitglied im Kronberger Kreis

der dualen Krankenhausfinanzierung auch fUr die Finanzie-
rung der Krankenhausinvestitionen. Allerdings hétten die
Lander diese Aufgabe in den letzten Jahrzehnten massiv
vernachlassigt, erlauterte Wigger und verwies darauf, dass
sich die Fordermittel der Lander fur Krankenhausinvestitio-
nen zwischen 1991 und 2021 real fast halbiert hatten. Diese
Unterfinanzierung bei den Investitionen zwinge die Kran-
kenhduser dazu, ihre Leistungsmengen auszuweiten, um
Investitionen mit Deckungsbeitrdgen aus den von den Kran-
kenkassen finanzierten Fallpauschalen zu finanzieren. Dabei
komme es insbesondere zu einer Ausweitung von Behand-
lungsfallen mit hohen Deckungsbeitrdgen, was sich etwa in
den im internationalen Vergleich hohen Zahlen von Hift- und
Kniegelenksoperationen widerspiegele.

Wigger resUmierte, dass das institutionelle Design der
deutschen Krankenhausversorgung grundlegend reformbe-
durftig sei. Dabei sprach er sich zum einen fUr eine starkere
Zentralisierung der Krankenhausplanung aus. Zwar verflg-
ten die Lander Uber relevantes Wissen bezUglich regionaler
Besonderheiten, welches der Bund in seiner Planung nicht
vernachlassigen durfe. Aber mit einer Kompetenzverlage-
rung auf die Bundesebene erhdhe sich die Wahrschein-
lichkeit fUr eine an Effizienzkriterien ausgerichtete Kranken-
hausversorgungsstruktur jenseits von regionalen und lokalen
Eigeninteressen. Letztere stiinden KrankenhausschlieBun-
gen und damit einer Neuordnung des Krankenhausmarktes
regelmaBig entgegen. Um die finanzierungsseitigen Fehlan-
reize zu verringern, pladierte Wigger darUber hinaus flr den
Ubergang zu einer monistischen Krankenhausfinanzierung,
so dass Behandlungs- und Investitionskosten aus einer
Hand finanziert wirden. Hinsichtlich der geplanten Kranken-
hausreform der Bundesregierung auBerte Wigger Zweifel,
ob die Einfihrung von Vorhaltepauschalen der richtige Weg
sei. Zwar reduzierten sich dadurch die Anreize fur Mengen-
ausweitungen, gleichzeitig wirde aber auch der Wettbe-
werb zwischen den Krankenh&usern geschwéacht.



die Herausforderungen werden groBer

Podiumsdiskussion:

Wie wird unser
Gesundheitswesen
nachhaltig zukunftsfahig?

Tino Sorge MdB

Gesundheitspolitischer Sprecher
der CDU/CSU-Bundestagsfraktion

Tino Sorge MdB, gesundheitspolitischer Sprecher der CDU/
CSU-Bundestagsfraktion, teilte die Auffassung, dass eine
Reform der stationdren Versorgung angesichts der offen-
kundigen Probleme und Ineffizienzen dringend notwendig
sei. Allerdings sei die Bundesregierung bei der Erarbeitung
ihres Konzeptes fUr eine Krankenhausreform von Anfang
an falsch vorgegangen und der vorgelegte Gesetzentwurf
kdénne dementsprechend nicht Uberzeugen. Sorge kritisierte
insbesondere das groBe Misstrauen der Bundesregierung
gegenUber den beteiligten Akteuren, die man — etwa im
Rahmen der zur Vorbereitung des Reformvorschlags einge-
setzten Kommission — viel zu wenig einbezogen habe. Auch
die Kommunikation mit den Bundeslandern sei ungentgend
gewesen, zumal die Verfassung vorsehe, dass die Kranken-
hausplanung Sache der Lander sei. Es Uberrasche wenig,
dass diese nicht begeistert seien, wenn der Bund ihre Vor-
stellungen nicht ausreichend bertcksichtige oder eine Re-
form ohne ihre Zustimmung plane: ,Das ist mit Anlauf je-
mandem vors Schienbein treten und sich dann wundern,
wenn derjenige nicht Hurra schreit.“ Mit Recht hatten daher
alle 16 Lander im Bundesrat gegen die bisherigen Reform-
pléane gestimmt.
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Sorge betonte, dass die derzeitige Reformdiskussion
zu erheblicher Unsicherheit bei den Krankenh&usern vor Ort
fUhre. So héatten einige Hauser angesichts unklarer Perspek-
tiven hinsichtlich ihrer Zukunft Schwierigkeiten, Fachkrafte
zu finden. Hatte man im Vorfeld der Reform eine Wirkungs-
analyse gemacht und sich auf dieser Basis mit den Akteu-
ren auf Kompromisse und Ubergangszeitrdume verstandigt,
waren solche Probleme vermeidbar gewesen, zeigte sich
der Gesundheitspolitiker Uberzeugt.

Er warnte eindringlich davor, mit einer zentral definier-
ten ,Schablone” Uber alle Bundeslander zu gehen und star-
re Kriterien fur die Krankenhausplanung vorzugeben. Damit
geféhrde man kleinere, hoch spezialisierte Hauser und die
Versorgung im landlichen Raum. Stattdessen pladierte er
flr C)ﬁnungsklauseln flr die Lander, damit diese auch struk-
turpolitische Erwagungen berticksichtigen kénnten. Nur so
lieBe sich ein politischer Kompromiss noch erreichen, der
aber wohl ohnehin kein groBer Wurf mehr werde, so Sorge
wenig hoffnungsfroh.

Prof. Dr. Andrew Ullmann MdB

Gesundheitspolitischer Sprecher
der FDP-Bundestagsfraktion

»Wir sind uns einig Uber die Diagnose. Wir sind uns auch
einig, wie die Therapie am Ende aussehen soll. Wir sind uns
allerding nicht dartber einig, wie wir diese Therapie durch-
fihren.” Mit diesen Worten fasste Prof. Dr. Andrew Ullmann
MdB, gesundheitspolitischer Sprecher der FDP-Bundestags-
fraktion, den Stand der Debatte Uber die derzeit diskutierte
Krankenhausreform zusammen. Zugleich betonte er, dass
der Reformbedarf weit Uber den Bereich der stationéaren Ver-
sorgung hinausgehe und das gesamte Gesundheitssystem
betreffe. Neben der geplanten Krankenhausstrukturreform
sei es notwendig, die Ambulantisierung starker voranzutrei-
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ben und eine bessere Patientensteuerung zu erreichen, vor
allem in der Notfallversorgung. Ein Drittel der in den Kranken-
hausern behandelten Patienten lage dort aufgrund von struk-
turellen Fehlanreizen und koénnte auch ambulant behandelt
werden. Dadurch verteuere sich das System enorm. ,Was
wir brauchen, ist eine Entfesselung der Ambulantisierung*.
Der Gesundheitspolitiker raumte ein, dass bei der Kran-
kenhausreform Fehler gemacht worden seien. Gerade die
Kommunikation zwischen Bund und Landern sei nicht gut
gewesen. Allerdings habe dies nicht nur am Bund gelegen.
So hétten die Lander in den ersten Monaten nur Gber Kos-
ten reden wollen. Doch bringe das wenig, wenn noch gar
nicht klar sei, wie die zu finanzierenden Strukturen ausse-
hen sollten. Was Letztere betreffe, seien die von Karl-Josef
Laumann in Nordrhein-Westfalen auf den Weg gebrachten
Strukturreformen grundsétzlich ein richtiger Weg. Daneben
beklagte Ullmann die mangelnde Kooperationsbereitschaft
einiger Lander. Oft fehle es dort am Willen, Uberkapazitaten
an Krankenhausbetten effektiv abzubauen und die Versor-
gungsstrukturen starker zu zentralisieren und spezialisieren.
Trotz dieser Schwierigkeiten seien auch Erfolge zu
verzeichnen, betonte Ullmann. So gebe es ein weitgehend
einheitlich getragenes Eckpunktepapier der Bundeslander,
anhand dessen ein Krankenhaustransparenzgesetz verab-
schiedet worden sei und das als Basis fur weitere Reform-
schritte dienen kénne. Die Bundesregierung arbeite jeden-
falls weiter intensiv an einer Krankenhausstrukturreform.

Johannes Wagner MdB
Mitglied im Gesundheitsausschuss flir die
Bundestagsfraktion Blindnis 90/Die Griinen

Johannes Wagner MdB, Mitglied im Gesundheitsaus-
schuss fur die Bundestagsfraktion BUndnis 90/Die Gru-

Gesundheitspolitik im Stresstest

Wie wird unser Gesundheitswesen
nachhaltig 2ukunfisfihig?
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nen lobte die Reformanséatze von Karl-Josef Laumann in
Nordrhein-Westfalen. Man brauche eine ahnliche Kranken-
hausreform in ganz Deutschland. Die Ineffizienzen im aktu-
ellen System, auf die u.a. Prof. Wigger hingewiesen habe,
seien betrachtlich und nicht mehr weiter hinnehmbar. Er
sei jedoch Uberzeugt, dass die Reformplane der Bundes-
regierung, die sich inzwischen im parlamentarischen Be-
ratungsprozess befanden, zu guten Ergebnissen flhren
werden. Mit dem Konzept der Leistungsgruppen und den
Vorhaltepauschalen seien bereits wichtige Meilensteine auf
dem Weg zu effizienteren stationdren Versorgungsstruk-
turen erreicht worden, weitere wurden folgen. Auch wenn
der Beginn etwas holprig gewirkt habe, gehe die Koalition
die notwendige Krankenhausreform entschlossen an und
verschleppe sie nicht wie frihere Bundesregierungen un-
ter CDU-Fuhrung, betonte der Gesundheitspolitiker von
Biindnis 90/Die Grunen.

Zuversichtlich bezUglich eines Erfolgs der Reform ma-
che ihn, dass die Ausgangslage in Deutschland durchaus
gut sei. Es gébe mehr Pflegekrafte und Arzte pro Einwohner
als in den meisten anderen europaischen Landern und mit
Gesundheitsausgaben von insgesamt knapp 500 Milliar-
den Euro pro Jahr sei auch genug Geld im System. Mit der
geplanten Strukturreform wolle man jetzt erreichen, dass
diese Mittel effizienter eingesetzt wiirden. So seien etwa die
Rekordzahlen bei Knie- und Wirbelsaulenoperationen sowie
bei Herzkathetern ein klares Zeichen fur Fehlsteuerung und
Uberversorgung in Deutschland, die man so nicht weiter-
fUhren kénne. Hier mUsse sich der Staat kluge neue Rege-
lungen einfallen lassen. Mehr Marktsteuerung im Gesund-
heitssystem, wie sie etwa Prof. Hagist in seinem Vortrag
gefordert hatte, wies Wagner als Lésungsansatz hingegen
zurlick. Stattdessen miisse man die Okonomisierung im
Gesundheitssystem zurtickdrangen, um die Fehlanreize im
gegenwartigen System zu verringern. Das wolle man nun
gemeinsam mit den Bundeslandern konstruktiv angehen.
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Tagungsbericht

Top oder Flop?
Deutschland ein Jahr vor
der Bundestagswahl

Expertengesprédch
der Stiftung Marktwirtschaft
am 6. September 2024 auf Gut Kaden



Top oder Flop? Deutschland ein Jahr vor der Bundestagswahl

Die Wahl zum 21. Deutschen Bundestag am 28. September
2025 wirft ihre Schatten voraus. Nach erheblichen Stimmen-
verlusten bei Landtagswahlen und der Europawahl 2024
mussen die Parteien der Bundesregierung — SPD, Biindnis 90/
Die Griinen und FDP - sich neu sortieren und einer kritischen
Bilanz ihrer Regierungsarbeit unterziehen. Angetreten waren
sie unter der Uberschrift ,Mehr Fortschritt wagen — Blindnis
fur Freiheit, Gerechtigkeit und Nachhaltigkeit” ihres Ende
2021 vereinbarten Koalitionsvertrages, der eine ,notwendige
Modernisierung“ Deutschlands anvisiert.

Doch wieviel Fortschritt und Modernisierung hat die
Bundesregierung in den vergangenen drei Jahren - trotz
Ukraine-Krieg, Energiekrise, Inflation und geopolitischer Span-
nungen — faktisch erreicht und was ist in den verbleibenden
Monaten bis zur Bundestagswahl noch zu erwarten? Wie gut
ist Deutschland durch die Krisen gekommen und fur gegen-
wartige sowie zukunftige Herausforderungen gewappnet?
Wo steht der Wirtschaftsstandort Deutschland heute und
welche Wirtschaftspolitik ist erforderlich, um Investitionen und
Wachstum nachhaltig zu stéarken? Wieviel staatlicher Planung
und Finanzierung bedarf es fur den Wohlstand von morgen?

The Pioneer-Herausgeber Gabor Steingart moderierte die Tagung.
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Dr. Lutz Peters, Gastgeber des Expertengespréachs auf Gut Kaden,
und Prof. Dr. Michael Eilfort bei der BegriiBung der Gaste.

Diese und weitere Fragen hat die Stiftung Marktwirtschaft
am 6. September 2024 auf Gut Kaden auf Einladung von
Gastgeber Dr. Lutz Peters mit renommierten Experten aus
Wissenschaft, Politik und Wirtschaft diskutiert. Nach Begru-
Bung der Géste durch Dr. Peters und Einflhrung in das Thema
durch Stiftungsvorstand Prof. Dr. Michael Eilfort moderierte
erstmals Gabor Steingart, Griinder und Herausgeber von The
Poineer, pointiert und mit Verve diese 11. Kadener Gesprache.

Referenten

Philipp Amthor MdB
Generalsekretar der CDU Mecklenburg-Vorpommern

Dr. Thomas Petersen
Institut ftir Demoskopie Allensbach

Josef Joffe, Ph.D.
Publizist

Boris Palmer
Oberblirgermeister der Universitdtsstadt Tubingen

Prof. Dr. Dr. h.c. Lars P. Feld
Direktor des Walter Eucken Instituts,
Sprecher des Kronberger Kreises

Jeromin Zettelmeyer, Ph.D.
Direktor des Brtisseler Thinktanks Bruegel



Philipp Amthor MdB

Fiir eine neue Steuerpolitik,
Leistungskultur und
Staatsstruktur

,Um die deutsche Wirtschaft steht es schlecht”, stellt
Philipp Amthor MdB, Generalsekretéar der CDU Mecklen-
burg-Vorpommern, eingehend fest. Die wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen in Deutschland wiirden sich zunehmend
verschlechtern. Eine besondere Verantwortung triige die der-
zeit regierende ,,Ampelkoalition®, aber mitschuldig daran seien
auch vorangegangene Bundesregierungen, merkt Amthor an.
Die CDU habe eine kritische Reflexion ihrer Regierungszeit
vorgenommen. Man sei bei der Bundestagswahl 2021 nicht
abgewahlt worden, weil die anderen Parteien einen besseren
Wahlkampf gemacht hatten, sondern weil die Politik der CDU
nicht gut genug war. Die Partei habe ihre Fehler erkannt,
intensiv aufgearbeitet und sich nicht zuletzt durch das im
Mai 2024 verabschiedete Grundsatzprogramm inhaltlich
erneuert. Die CDU werde sich kinftig wesentlich starker fiir
Freiheit und Wohlstand in Deutschland einsetzen. Dies sei
dringend notwendig, denn das Land befénde sich auf einem
abschussigen Weg der Rezession, der Deindustrialisierung
und des wirtschaftlichen Abstiegs. Dem misse entschieden
und schnellstmdglich entgegengetreten werden.

Es gelte, den Blick nach vorn zu richten, anstatt Verfeh-
lungen der Vergangenheit lange auszubreiten. Noch verfluge
Deutschland Uiber eine solide wirtschaftliche Substanz, in der
Potenzial fir eine starkere wirtschaftliche Entwicklung stecke.
Die Abschaffung des Lieferkettengesetzes, eine Senkung der
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Stromsteuer sowie eine Reform des Burgergeldes seien nur
erste notwendige Schritte zur Hebung dieses Potenzials. Um
jedoch nachhaltig wirksam zu sein, missten sie in strukturelle
Reformen eingebettet werden, die dieses Land von Grund
auf wieder wettbewerbsféhig machten. ,Was Deutschland
braucht, ist eine grundlegende Erneuerung seiner Steuer-
politik, Leistungskultur und Staatsstruktur®, fordert Amthor.

Die Bundesrepublik sei nicht nur Hochsteuerland, sondern
Héchststeuerland. Dementsprechend misse das Steu-
ersystem vereinfacht und die Steuerlast gesenkt werden.
Besonders die Unternehmen wirden in kaum einem an-
deren Land mehr zur Kasse gebeten als hierzulande. Um
international wettbewerbsféhig zu bleiben, misse die Un-
ternehmensteuer auf 25 Prozent sinken. Um die Komplexitat
des Steuersystems insgesamt zu verringern, kdnne man sich
an dem bekannten Ausspruch ,No taxation without repre-
sentation” orientieren, nach dem ein klarer Zusammenhang
zwischen Steuern und demokratischer Legitimation zwingend
sei. Das Uberkomplexe deutsche Steuersystem widerspreche
aber diesem Grundsatz. Es brauche vor allem weniger
Steuerarten und Ausnahmen, mehr Steuerklarheit sowie
mehr féderale Verantwortung und Transparenz. Die Burger
mussten Steuern nachvollziehen kénnen, um das Vertrauen
in den Staat zu behalten. Dazu gehére, dass Steuern nicht
als Lenkungs- und Bestrafungsinstrument benutzt werden
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durften, ohne dabei den Willen der breiten Bevoélkerung
hinreichend abzubilden. ,Der Staat soll Dienstleister und
nicht Lehrmeister sein. Hierzulande gefallt man sich zu oft
als letzterer”, kritisiert Amthor.

Dartber hinaus brauche es eine neue Leistungskultur,
was insbesondere einen neu ausgerichteten Sozialstaat
erfordere. Dieser musse sich auf die tatséchlich Bedurftigen
fokussieren und die anderen zu mehr Leistung anspornen.
Wer arbeiten kénne, solle auch arbeiten. Das gegenwartige
Birgergeld dagegen halte viele Menschen vom Arbeiten ab
und unterminiere so den Leistungswillen. Dass die CDU das
Birgergeld zu Beginn noch unterstiitzt habe, sei ein schwerer
Fehler gewesen. Inzwischen sei klar: Man brauche eine neue
Grundsicherung des Forderns und Forderns, die stéarkere
Arbeitsanreize setze. Eine fiihrende Industrienation benétige
dringend mehr Arbeitskréfte. Ideen wie die Vier-Tage-Woche
fuhrten darum in die ganzlich falsche Richtung und setzten
ein fatales Signal. Mit Vorschlégen wie steuerfreie Zuschlage
fir Uberstunden oder der Aktivrente wirke die CDU dem
entgegen, erlautert Amthor und fligt an: , Arbeit ist zwar nicht
der zentrale Sinn des Lebens, aber doch sinnstiftendes und
solidarisches Element in einem gelingenden Leben.”

SchlieBlich musse der Staat sich stérker aus der Wirtschaft
zurticknehmen und seine eigenen Strukturen verschlanken.
Der Staatsapparat habe sich in den vergangenen Jahren
UbermaBig aufgeblaht. Vor zehn Jahren seien in der Kernver-
waltung der Bundesministerien 17.500 Menschen beschéftigt
gewesen, heute seien es Uber 30.000 Beschéftigte. Stellen
mussten nicht stetig aufgebaut, sondern perspektivisch
eingespart werden. Auch bei den 962 nachgeordneten
Bundesbehdérden gebe es Einsparpotenzial. ,,Eine Politik,
die Akzeptanz fir Reformen und einen Richtungswechsel
einzuwerben hat, muss als Erstes bei sich selbst anfangen®,
schlussfolgert der CDU-Politiker.

Dr. Thomas Petersen

Die Unzufriedenheit
wachst, das Vertrauen
schwindet

»Die deutsche Bevdlkerung blickt so pessimistisch in die
Zukunft wie seit langem nicht mehr®, warnt Meinungsforscher
Dr. Thomas Petersen vom Institut fliir Demoskopie Allensbach.
Im Jahr 2022 héatten lediglich 28 Prozent der Befragten
hoffungsvoll dem darauffolgenden Jahr entgegengesehen. Ein
so geringer Wert sei seit dem Jahr 1951 nicht mehr gemessen
worden. Dieser allgemeine Pessimismus sei verknupft mit
einem starken Gefuhl der Orientierungslosigkeit. So hatten
59 Prozent der Befragten der Aussage zugestimmt, dass sie
»die Welt nicht mehr verstehen“ kdnnten. Das sei der héchste
Wert, seit die Frage in den friihen 1990er Jahren zum ersten
Mal gestellt wurde.

Diese Verunsicherung sei Folge der zahlreichen Krisen der
vergangenen Jahre. Ublicherweise sei zu erwarten, dass sich
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in Zeiten groBer Verunsicherung die Menschen an den Staat
als Schutzmacht wendeten und die Stunde der Exekutive
schlage. In Deutschland allerdings gehe der weitverbreitete
Pessimismus mit einer ausgepragten Unzufriedenheit mit
der Bundesregierung und den etablierten Parteien einher.
Zwei Drittel der befragten Bevdlkerung seien der Meinung,
dass ,die Bundesregierung die Situation nicht im Griff”
habe. Selbst unter den Wéhlerinnen und Wahlern der drei
Regierungsparteien sei die Mehrheit dieser Auffassung. Dazu
passten die schlechten Zustimmungswerte fir Bundeskanzler
Olaf Scholz. Im August 2024 hatten nur noch 13 Prozent der
Befragten angegeben, mit seiner Arbeit einverstanden zu sein,
wéhrend 51 Prozent dies ausdriicklich verneinten. Dies sei
fast ein historischer Negativrekord, unterstreicht Petersen. Nur
2004 habe es einen geringeren Wert gegeben, als lediglich
12 Prozent mit der Arbeit des damaligen Bundeskanzlers
Gerhard Schrdder einverstanden gewesen seien.

Diese groBe Unzufriedenheit mit der Bundesregierung zeige
sich ebenso in der sogenannten Sonntagsfrage. Wenn am
kommenden Sonntag Bundestagswahl wére, kdmen laut
aktueller Allensbach-Umfrage die drei Regierungsparteien
zusammen gerade noch auf einen genauso groBen Stim-
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menanteil wie die groBte Oppositionsfraktion CDU/CSU.
Besonders stark habe dabei die Partei Biindnis 90/Die Grlinen
an Zustimmung verloren. Trotz positiver Darstellung in den
Medien und obwohl sie vor funf Jahren kurzzeitig hoch in
der Wahlergunst gestanden habe, seien die Griinen in Teilen
des Landes inzwischen geradezu verhasst. Im Angesicht
dieser schlechten Umfragewerte der Regierungsparteien sei
es jedoch der CDU nur in einem vergleichsweise geringen
MaB gelungen, neue Wéhler an sich zu binden. Wie Petersen
aufzeigte, wéhlten oder tendierten stattdessen signifikante
Anteile der Wahlbevélkerung mittlerweile zu Parteien der
spolitischen Rénder*.

Spannend sei daher die Frage, warum sich Menschen
vermehrt diesen ,radikaleren” Parteien zuneigten. Allgemein
zeige sich ein schwindendes und mangelndes Vertrauen in
demokratische Institutionen. Wéhrend dieses Vertrauen in der
Bevdlkerung seit den 1990er Jahren zunéchst kontinuierlich
stieg, sei im Jahr 2021 - vermutlich aufgrund der Corona-
Pandemie - eine jahe Wende eingetreten, die zu einem
drastischen Rickgang des Vertrauens zurlick bis auf das
Niveau der 1990er Jahre gefuhrt habe. In der Bevdlkerung
habe sich Arger und Verunsicherung aufgestaut. Besonders
deutlich kdnne man das an dem wachsenden Gefiihl ablesen,
an politischen und gesellschaftlichen Prozessen weniger
partizipieren und diese weniger beeinflussen zu kdénnen.
Weitere Griinde seien eine wachsende Unzufriedenheit mit
der Einwanderungspolitik, ein empfundener gesellschaftlicher
Notstand und verbreiteter Kulturpessimismus. Fur radikalere
Parteien zu stimmen, sei nach wie vor ein Ausdruck von
Protest, der Sehnsucht nach mehr Volksnahe und das
Empfinden, sich von Normen der politischen Korrektheit
befreien zu miissen. Sowohl bei Wéhlern der Alternative fir
Deutschland (AfD) als auch bei Sympathisanten mit dem
neuen Bilindnis Sahra Wagenknecht (BSW) kdme zudem eine
ausgepragte Unzufriedenheit mit der AuBen- und Sicherheits-
politik, insbesondere der Russlandpolitik, hinzu, wie Petersen
abschlieBend zu bedenken gab.
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Josef Joffe, Ph.D.

Deutschland und Europa
brauchen mehr Exzellenz
und weniger Egalitat

+Europe’s growth is extremely fragile. The risk is concentra-
ted in Germany.” Mit diesem Zitat aus dem Economist bringt
Josef Joffe, Ph.D., die Kernbotschaft seines Vortrags auf den
Punkt. Der Publizist und ehemalige ZEIT-Herausgeber zeigt
auf, dass die européische Wirtschaft in den vergangenen
funf Jahren um lediglich fiinf Prozent gewachsen sei, die
deutsche sogar nur um ein Prozent. Ein Blick tber den
Atlantik verdeutliche die Probleme. Seit Jahren gehe die
wirtschaftliche Entwicklung der USA und der EU auseinan-
der. Seit der Corona-Pandemie liege das reale Wachstum
der US-Wirtschaft wieder bei durchschnittlich etwa drei
Prozent, wahrend Deutschland erneut nur an der Nulllinie
kratze. Auch der Vergleich mit der Performance der EU falle
fur Deutschland nicht erfreulich aus, da die européische

Wirtschaft im Durchschnitt wenigstens etwas wachse. ,Die
EU hinkt den USA 6konomisch hinterher und Deutschland
ist noch langsamer”, konstatiert Joffe.

Das vordringlichste Problem sei die Uberregulierung.
Die USA stliinden fiir Innovation, die EU fiir Regulation.
Letztere unterdriicke Unternehmergeist und zukunftsge-
richtete Investitionen. Die mangelnde Innovationskraft auf
dem europdischen Kontinent kdnne man nicht nur an der
wirtschaftlichen Dynamik, sondern bereits daran erkennen,
dass es in der EU keine Spitzenuniversitdten mehr gebe
und kaum Innovationszentren wie das Silicon Valley. Zu der
Uberregulierung geselle sich ferner eine zu hohe Staatsquote
in den europdischen Léndern, erldutert Joffe. In Frankreich
machten staatliche Aktivitdten 57 Prozent des BIP aus,
in Deutschland 48 Prozent — in den USA hingegen nur
38 Prozent. Das seien Anteile, die dem freien Wirken der
Marktkréafte nicht zur Verfugung stiinden und so in der EU
eine vitale wirtschaftliche Entwicklung zu ersticken drohten.

Hinzu komme eine extrem hohe Steuerlast, die den Un-
ternehmen das produktive Kapital entzé6ge, welches sie
ansonsten investieren wirden. Dies beschrénke besonders
auf privater Ebene notwendige Investitionen in Forschung
und Entwicklung. Amerikanische Unternehmen investierten
viermal mehr in Klnstliche Intelligenz als européische.
Insgesamt betrachtet fielen die privaten Investitionen in den
USA knapp doppelt so hoch aus wie in der EU. Deutsche
Unternehmen héatten im vergangenen Jahr 16 Milliarden
Euro investiert — was kein schlechter Wert sei —, davon
aber nur sechs Milliarden im eigenen Land. ,Die geringen
inlandischen Direktinvestitionen sind ein deutliches Indiz
dafiir, wie unattraktiv der Standort Deutschland geworden
ist“, mahnt Joffe.




In den USA sei zudem die Arbeitslosigkeit nur etwa halb
so hoch wie diesseits des Atlantiks, was an der gréBeren
Flexibilitdt des amerikanischen Arbeitsmarktes liege. In
Europa hingegen wirden Arbeitsplétze nicht entsprechend
sich verdndernden Gegebenheiten angepasst, sondern bei
wirtschaftlicher Schieflage oft kiinstlich am Leben erhalten,
was zu einer hohen Unproduktivitét beitrage. Dartiber hinaus
gebe es weitere Unzulanglichkeiten im deutschen Arbeits-
markt: Das durchschnittliche Renteneintrittsalter sei deutlich
zu niedrig und die Integration von neu zugewanderten
Arbeitskraften viel zu langsam. Bei allen diesen Punkten
schnitten die USA deutlich besser ab. Besonders was die
Integration von Einwanderern in den Arbeitsmarkt angehe,
bestehe hierzulande Handlungsbedarf. Man brauche diese
Arbeitskrafte, und zwar schnell. So kénne es nicht angehen,
dass noch immer viel zu viele auslandische Ausbildungsab-
schlliisse nicht oder zu langsam anerkannt wirden, betont
Joffe: ,Eine schnelle Integration in den Arbeitsmarkt wiirde
zudem die gesellschaftliche Integration erleichtern.”

Der aktuelle Zeitgeist verschérfe Uberdies die Probleme,
hob Joffe in der anschlieBenden Diskussion mit den
Tagungsteilnehmern hervor. Werte wie Wohlstand und
Wirtschaftswachstum verléren im 6ffentlichen Bewusstsein
an Bedeutung. An ihre Stelle trete der Wunsch nach mehr
Freizeit, kombiniert mit einer wachsenden Staatsglaubigkeit.
Mehr Regulierung, Intervention und Subvention gélten vielen
als das Gebot der Stunde. Es herrsche gerade in Deutschland
die Entschleunigung; besser Fahrradwege als Bahntrassen.
Egalitat schlage Exzellenz: ,Der ,Drive‘ ist raus. Zeit zum
Aufwachen!”
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Boris Palmer

Deindustrialisierung
Deutschlands

als Krankheit noch
ohne Symptome

~S0gar in Baden-Wirttemberg wird langsam deutlich, dass
Deutschland wirtschaftlich in schwieriges Fahrwasser gerat”,
konstatiert Boris Palmer. Der seit dem Jahr 2007 amtierende
Oberbirgermeister der Universitétsstadt Tiibingen kdnne aus
Sicht eines ,Sensors an der Basis” relativ gut erkennen, wie
die Stimmung vor Ort sei und wo sich makro6konomische
Fehlentwicklungen in der Praxis konkret duBerten. Seit
etwa zwei Jahren splre er eine immer duster werdende
Grundstimmung in der Wirtschaft. Gerade mittelstandische
Unternehmen klagten vermehrt lber massive Standort-
nachteile und déchten lber Standortverlagerungen nach.
Neugriindungen wirden kaum mehr erwogen.
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Die Bedrohung fur den deutschen Wirtschaftsstandort sei
real, dennoch finde sie in der Offentlichkeit wenig Beachtung.
Palmer erklare sich dies dadurch, dass die derzeitige Situation
als ,,Krankheit ohne Symptome* beschrieben werden kdnne.
Aufgrund des demografischen Wandels fihre die wirtschaft-
liche Schieflage erst in geringem AusmaB zu Stellenverlusten
und Arbeitslosigkeit, so dass der Ernst der Lage bei der
Bevdlkerung bislang kaum ankomme. Dabei brduchte es
gerade jetzt eine breite Bewegung in der Bevdlkerung, um
notwendige und tiefgreifende Reformen anzustoBen. ,Es ist
allerhochste Zeit, aufzuwachen und zu handeln“, mahnt der
Oberburgermeister.

Palmer identifiziert zwei wesentliche Ursachenbereiche fur die
schwierige wirtschaftliche Lage: einerseits Krisensituationen
wie die Energiekrise und Inflation, andererseits eine Uber-
bordende Blrokratisierung und schleppend vorangehende
Digitalisierung. In der Tlbinger Stadtverwaltung sei dabei
im Kleinen zu beobachten, was auch im GroBen gelte:
EinsparmaBnahmen stiinden bevor, da die Ausgaben in
den vergangenen Jahren massiv gestiegen seien. Staatliche
Hilfen und andere MaBnahmen im Rahmen der Energiekrise,
Inflationsausgleiche, neue Leistungsgesetze sowie steigende
Fluchtlingszahlen belasteten den stadtischen Haushalt schwer
- so schwer, dass die entstehenden Liicken nicht mehr durch
Uberschiisse finanzierbar seien. Dadurch entstehe echte
Mittelkonkurrenz, die Zwietracht und Verteilungskonflikte
nach sich ziehe.

Von der Ubergeordneten Bundes- und Landespolitik fordert
Palmer, die Kosten aufgrund von Biirokratie und mangelnder
Digitalisierung schnellstmdglich abzubauen. Blrokratische
Verordnungen seinen inzwischen so komplex, dass sie den
Akteuren nahezu die Hande fesselten. Eine Trendumkehr sei
nicht zu erkennen. Statt weniger, gédbe es zunehmend mehr
Verordnungen und Berichtspflichten, da der irrtimliche Glaube
vorherrsche, man kdnne die Menschen auf diese Weise zu

~gutem“ Verhalten zwingen. Als besonders &rgerliches Beispiel
fuhrt Palmer Regularien im Bauwesen an. Das Baurecht sei
inzwischen so komplex, dass rechtssichere Genehmigungen
kaum mehr méglich seien, zumal die Uberregulierung die
Kosten massiv in die Hohe treibe. Helfen kdnne das von Palmer
sogenannte ,,Projekt 2000“: Wirde man alle Verordnungen
aufheben, die seit dem Jahr 2000 im Bauwesen erlassen wur-
den, erziele man eine Reduktion der dortigen Vorschriften um
rund 75 Prozent. Dieser Vorschlag entspréche einem radikalen,
aber notwendigen Burokratieabbau. Die Regulierungswut der
vergangenen Jahrzehnte wirde unternehmerischen Geist und
Innovationstrieb im Keim ersticken. Ein aktuelles Beispiel béten
die neuen Beschrankungen in Bezug auf Kiinstliche Intelligenz.
Ehe sich dieses Zukunftsfeld entwickeln kénne, habe man es
in Deutschland und Europa bereits wegreguliert. Zu dieser
mangelnden Technologieoffenheit komme eine zu langsame
Digitalisierung hinzu. Hier bestliinde groBer Nachholbedarf,
allem voran im Ausbau des Glasfasernetzes.

Die Bundespolitik habe zudem in den vergangenen Jahren
eine Pfadabhangigkeit hin zur Elektromobilitdt geschaffen.
Wenn man dies beibehalten wolle, misse nun die Umsetzung
konsequent vorangetrieben werden. Das EU-weite Verbren-
ner-Verbot sei jedoch der falsche Weg, da die Menschen bis
kurz vor Inkrafttreten des Verbots nicht ausreichend darauf
reagierten, warnt Palmer. Er fordere daher eine Zulassungs-
steuer fur Verbrenner, die Uber die Zeit langsam ansteige.
Die Einnahmen k&nne man nutzen, um héhere Pramien flr
den Kauf von Elektroautos zu zahlen. Solche oder &hnliche
Unterstitzungen seien dringend notwendig, um die deutsche
Automobilindustrie in die Zukunft zu retten. Ansonsten werde
Baden-Wirttemberg und mit ihm ganz Deutschland hart von
Deindustrialisierung und Strukturwandel getroffen — mit kaum
absehbaren Negativfolgen: ,Wenn der ganze Cluster erstmal
zerstort ist, dann baut den niemand mehr mit unseren Struk-
turen auf. Einen zweiten Anlauf gibt es nicht. Wir mussen jetzt
das in die Zukunft retten, was wir haben®, restimiert Palmer.



Prof. Dr. Dr. h.c. Lars P. Feld

Mehr Ordnungspolitik statt
Staatsinterventionismus
in der Wirtschaftspolitik

»In Deutschland hat die Neigung zu Staatsinterventionismus
und Wirtschaftslenkung tberhandgenommen, wéhrend
Ordnungspolitik als regelbindende Grundlage fiir eine funk-
tionierende Wirtschaftsordnung in der wirtschaftspolitischen
Praxis eine immer geringere Rolle spielt”, kritisiert Prof. Dr.
Dr. h.c. Lars P. Feld. Der Sprecher des Kronberger Kreises
erldutert, dass Interventionismus und Ordnungspolitik zwei
zentrale, widerstreitende Paradigmen in der Wirtschaftspolitik
seien. Interventionismus versuche, mit kleinteiligen Rege-
lungen direkt in das Marktgeschehen einzugreifen, wahrend
Ordnungspolitik lediglich die Rahmenbedingungen definiere
und ansonsten auf die Kréfte des Marktes vertraue. Dabei
sei die Ordnungspolitik grundsétzlich vorzuziehen, da sie zu
effizienteren und politisch beherrschbareren Konsequenzen
flhre. Interventionistischer Aktionismus hatte dagegen, ge-
rade in den vergangenen Jahren, zu einem undurchsichtigen
und ineffizienten Geflecht aus Ordnungsrecht, Subventionen
und Industriepolitik gefuhrt.

Feld betont, dass die daraus hervorgehende Uberregulierung
nicht nur den Unternehmen, sondern dem Staat selbst Pro-
bleme bereite. Man habe inzwischen einen Stand erreicht, auf
dem der Staat allein aus Personalmangel nicht mehr in der
Lage sei, alle seine Regelungen faktisch durchzusetzen. Das
gelte vor allem fur den Umweltschutz, in der Bauregulierung,
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im Datenschutz sowie im Arbeitsrecht. Diese tiberbordenden
Regulierungen seien fur die Unternehmen sehr kostspielig.
Noch gravierender sei aber die wirtschaftspolitische
Unsicherheit, die mit dem fortwé&hrenden Erlassen neuer
Regularien einhergehe. Dadurch gebe es flir die Unternehmen
keine klare Perspektive und Verlasslichkeit.

Die Wirtschaft werde hierzulande mit einem toxischen
Gemisch aus vier Kostendimensionen konfrontiert: Re-
gulierungskosten, Arbeitskosten, Energiekosten und
Steuerbelastung. In allen vier Bereichen lagen die Kosten in
Deutschland weitaus hdher als in anderen Industrienationen.
Dies behindere die Investitionstétigkeit der Unternehmen
massiv. Besonderen Fokus legt Feld auf die Arbeitskosten,
die vor allem aufgrund steigender Lohnnebenkosten in die
Hoéhe getrieben worden seien. Der demografische Wandel
wirde den Pool an gut qualifizierten Arbeitskraften sukzes-
sive verkleinern, was die Kosten zuséatzlich steigere. Dazu
komme eine massive Re-Regulierung des Arbeitsmarktes
seit 2013, wodurch die Erleichterungen aus den Reformen
der ,Agenda 2010“ allm&hlich wieder riickgédngig gemacht
worden seien. ,,Inzwischen wandern Unternehmen aufgrund
der steigenden Arbeitskosten und sinkenden Arbeitszeiten
sogar in vermeintlich teurere Lénder wie die Schweiz ab“,
warnt Feld auf Rickfrage von den Teilnehmern der anschlie-
Benden Diskussion.
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Zu diesen Problemen kdmen vor allem Kosten auf-
grund der verdnderten geopolitischen Lage und des
Klimaschutzes hinzu. Insbesondere bei letzterem gebe es
erhebliches Einsparpotenzial, wenn die Politik nicht weiter
auf interventionistische Instrumente setze, sondern nach
ordnungspolitischen Grundsatzen handele. International
abgestimmte CO,-Preismechanismen seien in der Klima-
politik deutlich kosteneffizienter bei der Identifizierung von
Einsparpotentialen, effektiver in der CO,-Reduktion und ge-
wéhrleisteten echte Technologieoffenheit. Einnahmen aus der
CO,-Bepreisung sollten tiber bereits bestehende Strukturen in
den sozialen Ausgleich investiert werden, beispielweise durch
gezielte Steuersenkungen, fordert Feld. Neben dem CO,-
Preis bediirfe es nur subsididrer MaBnahmen im kleineren
Umfang, wie Unterstutzung fiir die Grundlagenforschung
und beim Infrastrukturausbau. Aktuell schade man dagegen
mit MaBnahmen wie dem Verbrenner-Verbot allem voran der
deutschen Wirtschaft mit ihrer starken Abhéngigkeit von
der Automobilindustrie, ohne dass dies dem Klimaschutz
wirklich dienlich sei.

SchlieBlich brauche es mehr strukturelle Investitionen,
insbesondere in die Verkehrs- und Energieinfrastruktur.
Zur Finanzierung werde oft gefordert, die Schuldenbrem-
se aufzuweichen. Dies sei jedoch nicht hilfreich, da die
Schuldenbremse die Politik dazu zwinge, Prioritdten bei
ihren Ausgaben zu setzen, wodurch Reformdruck entstehe.
Zudem gebe es andere Finanzierungsmodelle wie private
Beteiligungen, auf die stérker gesetzt werden kénne. ,Die
Politik ware gut beraten, mit klassischer Angebotspolitik
die Rahmenbedingungen flr unternehmerisches Handeln
zu verbessern und dadurch das Produktionspotenzial in der
Wirtschaft zu erhdhen. Die transformative Angebotspolitik
des Bundeswirtschaftsministeriums, die stark auf gezielte
Investitionslenkung durch staatliche Subventionen setzt und
diese Uber Staatsschulden finanziert, wird die strukturellen
Probleme des Landes nicht 16sen”, konstatiert Feld.
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Jeromin Zettelmeyer, Ph.D.

Nationalstaatliche Fiskal-
politik durch européische
Schulden erganzen

sLars Feld und ich stimmen in vielem Gberein, besonders hin-
sichtlich der Vorteilhaftigkeit einer geregelten Ordnungspolitik.
Insofern kdnnen Sie mich gerne als die schuldenfreundlichere
Version von Lars Feld betrachten®. So erdffnet Jeromin
Zettelmeyer, Ph.D., seinen Vortrag. Er verstehe zwar das
Reformdruck-Argument von Professor Feld hinsichtlich der
Schuldenbremse, musse aber konstatieren, dass es bislang
wenig Reformen erwirkt habe. ,,Einigen wir uns darauf: Falls
die kommende Bundesregierung auch unter einem Bun-
deskanzler Friedrich Merz keine nennenswerten Reformen
hervorbringt, gehért die Schuldenbremse abgeschafft oder
reformiert”, schlagt Zettelmeyer vor.

Der Direktor der Denkfabrik Bruegel mit Sitz in Brissel legt
den Fokus seiner weiteren Ausflihrungen zu der Frage, wieviel



staatliche Planung und Finanzierung fiir den Wohlstand von
morgen erforderlich seien, auf die européische Ebene. Euro-
paweit bestehe massiver Investitionsbedarf, der den Staat als
Impuls setzenden und planenden Akteur auf den Plan rufe.
Besonders im Bereich der Infrastruktur bestiinden massive
Finanzierungsliicken, die zumindest in Teilen nur durch eine
ausgeweitete Neuverschuldung geschlossen werden kénnten.
Zettelmeyer betont, dass staatliche Planung und Finanzierung
zwar mit Ineffizienzen einhergingen und fir Missbrauch
anféllig seien. Das Risiko lieBe sich aber minimieren, indem
beispielsweise Férdermittel Uber Auktionsverfahren durch
unabhédngige Stellen vergeben wiirden. Zentral sei, dass
diese Vergabe wettbewerbs- und technologieoffen erfolge.

Seine Uberzeugung, dass dem Staat bei der Planung und
Finanzierung von Investitionen eine wichtige Rolle zukomme,
begrindet Zettelmeyer mit drei Argumenten:

Erstens werde die 6ffentliche Hand in jedem Fall erhebliche
Finanzmittel beisteuern missen, selbst wenn der private
Sektor den Uberwiegenden Teil des Investitionsbedarfs
stemme und Uber Preissignale wie die CO,-Bepreisung
zu Innovationen angespornt werde. GemaB Berichten der
Européischen Zentralbank betrage die Investitionslicke auf
EU-Ebene rund 5,4 Billionen Euro. Davon kdnnten Uber 75
Prozent privat finanziert werden. Den Rest misse der Staat
Ubernehmen, wobei aber nur 400 Milliarden Euro durch be-
stehende Gelder gedeckt werden kdnnten. Die verbleibende
Licke von etwa 900 Milliarden Euro (bzw. 0,6 bis 1 Prozent
des BIP der EU) misse also anderweitig finanziert werden,
so Zettelmeyer.

Zweitens lieBen sich die erforderlichen Investitionskosten
wie auch die gestiegenen Energiekosten durch bessere
wirtschaftspolitische Koordination auf europaischer Ebene
verringern. Ein einheitlicher EU-Energiebinnenmarkt kénne
komparative Vorteile und Skaleneffekte besser ausnutzen
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als die nationalstaatliche Ebene und miisse daher starker
vorangetrieben werden.

Drittens sei es fir manche EU-Mitgliedstaaten schwer még-
lich, die neuen EU-Fiskalregeln einzuhalten, wenn zugleich
die aktuelle Struktur des EU-Haushalts beibehalten werde.
Weitere Gelder fur 6ffentliche Investitionen aus den einzelnen
Mitgliedstaaten zu erhalten, sei nur in sehr begrenztem Umfang
moglich. Zettelmeyer illustriert dies anhand neuer Berech-
nungen seines Instituts, die darlegten, dass die fiskalischen
Anpassungsanforderungen durch die neuen Fiskalregeln bis
zum Jahr 2038 eine fur manche Mitgliedstaaten kaum zu
leistende Steigerung ihres Priméarsaldos zur Folge hatten.
Etwa mlssten Lander wie ltalien, Frankreich, Spanien und
Belgien in den kommenden Jahren eine fiskalische Anpassung
von mehr als 4 Prozent vornehmen, die aufgrund der neuen
EU-Fiskalregeln zum Uberwiegenden Teil Uber Einsparungen
finanziert werden musste. Das wéren historisch groBe Ein-
sparungsanstrengungen und eine Realisierung daher duBerst
fragwurdig. ,Demzufolge ist eine Finanzierung des zusétzlichen
Investitionsbedarfs in Europa am besten Uber einen erweiterten
EU-Haushalt zu erreichen®, analysiert Zettelmeyer.

Eine gemeinsame Schuldenaufhahme sei hierzu der einfachste
Weg, aber nicht der einzige. So kdnne man den EU-Haushalt
effizienter gestalten, zum Beispiel durch eine Renationalisie-
rung der Agrarsubventionen. Jedoch wirde dies den Druck
von der EU-Ebene lediglich auf die Mitgliedstaaten verlagern.
Eine weitere Mdglichkeit bestlinde darin, weitere Steuern zu
erheben, die direkt in den EU-Haushalt flieBen. Daraus ent-
stiinde aber eine Steuerkonkurrenz zwischen der EU und den
Mitgliedstaaten. Konkurrenz wiirde allerdings auch bei einer
gemeinsamen Neuverschuldung auftreten, weil hier ebenso
Steuererhéhungen notwendig wéren, da die Verschuldung
zurlickgezahlt werden misse. ,Einfache Lésungen gibt es
nicht®, reslimiert Zettelmeyer, ,nichtsdestotrotz muss bald,
klug und schnell gehandelt werden.“
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Reformoptionen in einer alternden Gesellschaft

»Regierungen kommen und gehen, manche Sorgen bleiben
bestehen und um die Rente sorgen wir uns schon lange*.
Mit diesen Worten begrtBte Prof. Dr. Michael Eilfort, Vor-
stand der Stiftung Marktwirtschaft, die Teilnehmer wenige
Tage nach dem vorzeitigen Auseinanderbrechen der Ampel-
koalition. Zwar gebe es immer wieder Herausforderungen,
die man nicht vorhersehen kdnne, wie etwa die Corona-
Pandemie oder den Krieg in der Ukraine. Der demografische
Wandel und seine problematischen Implikationen fur die ge-
setzliche Rentenversicherung seien jedoch seit Jahrzehnten
bekannt.

Anders als einige Vorgangerregierungen — Eilfort ver-
wies diesbezUglich auf die Bundeskanzler Helmut Kohl und
Gerhard Schrdder sowie Arbeitsminister Franz Muntefering
— habe die Ampelkoalition aus Sicht der Stiftung Marktwirt-
schaft allerdings wenig vorausschauend gehandelt. Das von
ihr geplante Rentenpaket Il mit der Festschreibung des Ren-
tenniveaus bei 48 Prozent bis zum Jahr 2039 hétte im We-
sentlichen das rentenpolitische Muster der vergangenen 15
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Jahre fortgeschrieben: die Begiinstigung der Alteren Uber
55 Jahren zu Lasten der Jungeren. Es sei illusorisch anzu-
nehmen, dass Letztere spater einmal ebenfalls von der an-
gedachten Haltelinie beim Rentenniveau profitieren konnten.
Dies sei auf Dauer schlicht nicht finanzierbar, argumentierte
Eilfort.

Inzwischen wachse in der Bevolkerung und insbeson-
dere bei den Jungeren langsam das Bewusstsein, dass die
gesetzliche Rentenversicherung alles andere als generatio-
nengerecht aufgestellt sei. Davor durfe die Politik nicht langer
die Augen verschlieBen, betonte der Stiftungsvorstand. ,Wir
mussen Generationengerechtigkeit in den Fokus ricken und
zu neuen Ansétzen in der Rentenpolitik kommen*. So wie in
den vergangenen 15 Jahren mit immer neuen Leistungsver-
sprechen — wie MUtterrente, Rente mit 63 und Grundrente
— durfe es in der neuen Legislaturperiode nicht weitergehen.
Daher erhoffe er sich von der Tagung aufschlussreiche Im-
pulse und eine konstruktive Diskussion fUr eine generatio-
nengerechte und zukunftsorientierte Rentenpolitik.
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Dr. Rolf Schmachtenberg, Staatssekretér im Bundesminis-
terium fur Arbeit und Soziales (BMAS), betonte eingangs
seines Vortrages, dass es eine zentrale Aufgabe staatlicher
Sozialpolitik sei, den Menschen Sicherheit und Vertrauen in
die Zukunft zu geben. Daher misse man die Konzepte der
Altersvorsorge immer wieder hinterfragen und an sich ver-
andernde Verhaltnisse wie etwa den demografischen Wan-
del anpassen. Die wichtigste Voraussetzung fur einen gut
funktionierenden Sozialstaat sei eine prosperierende Volks-
wirtschaft mit einem stabilen Arbeitsmarkt. Daher wolle man
seitens des BMAS daflr sorgen, die gute Beschaftigungs-
entwicklung der vergangenen Jahre moglichst fortzufh-
ren, erlauterte Schmachtenberg. Anders als zu Beginn der
2000er-Jahre gehe es heute vor allem darum, Altere langer
in Arbeit zu halten.

Schmachtenberg hob hervor, dass der Ubergang von
Arbeit in Rente in Deutschland sehr flexibel gestaltet werden
kénne. Die Kombination aus Abschlagen bei vorzeitigem
Renteneintritt, Zuschlagen fur 1angeres Arbeiten sowie der
Mdglichkeit einer vorgezogenen abschlagsfreien Rente nach
45 Beitragsjahren bote zahlreiche Gestaltungsmaoglichkei-
ten. Zudem habe man inzwischen die Hinzuverdienstmdg-
lichkeiten bei Rentenbezug deutlich verbessert. Er bedauerte
allerdings, dass einige der im Dialog mit den Sozialpartnern
entwickelten erganzenden MaBnahmen — beispielsweise die
Streichung des Vorbeschaftigungsverbots — dem vorzeitigen
Ende der Legislaturperiode zum Opfer fallen durften.

Bezugnehmend auf das ebenfalls nicht mehr realisier-
bare Rentenpaket Il argumentierte Schmachtenberg, dass
man — anders als viele Kritiker — nicht nur die damit verbun-
denen Kosten in den Blick nehmen durfe. Die gesetzliche
Rente mUsse angesichts ihrer zentralen Bedeutung fur die
Alterssicherung der Menschen auch auf der Leistungssei-
te Uberzeugen. SchlieBlich mache sie im Durchschnitt 69
Prozent der Alterseinkommen der Menschen aus, in Ost-
deutschland sogar 90 Prozent. Diskussionen Uber Ren-

Dr. Rolf Schmac
Staatssekretédr im Bund

tenklrzungen erzeugten daher vor allem dort schnell ein
extremes Bedrohungsgefuhl. Er erinnerte daran, dass nach
der Jahrtausendwende erhebliche Einschnitte vorgenom-
men worden seien und das Rentenniveau in der Folge von
53 auf 48 Prozent gesunken sei. Mit der im Rentenpaket ||
vorgesehenen Festschreibung bei 48 Prozent habe man ein
weiteres Absinken des Rentenniveaus verhindern und so fur
Klarheit, Planbarkeit und Verlasslichkeit sorgen wollen. Ohne
diese Reform drohe ein Rickgang des Rentenniveaus bis
2040 um etwa 6 Prozent auf 45 Prozent. Dies widerspreche
seiner Interpretation von Generationengerechtigkeit, wenn
heutige Beitragszahler ein Rentenniveau von 48 Prozent fi-
nanzieren missten, selbst aber spater eine Rente zu niedri-
gerem Niveau erhielten. Zudem misse man bedenken, dass
das deutsche Rentensystem im internationalen Vergleich
keineswegs besonders Uppig ausgestaltet sei. Sowohl bei
den Ersatzquoten als auch bei den aufgewendeten Mitteln
liege man im Mittelfeld. Vor diesem Hintergrund hielt er es
fUr vertretbar, dass der Beitragssatz durch das Rentenpaket
Il'um rund einen Prozentpunkt stérker ansteigen wirde. Um
auch die Finanzierungsseite zu stéarken, habe man mit dem
Generationenkapital den Aufbau eines Kapitalstocks in der
gesetzlichen Rentenversicherung geplant. Mit den Ertrédgen
hatte ab Mitte der 2030er-Jahre immerhin ein Teil der zusétz-
lichen Beitragssatzsteigerung aufgefangen werden kénnen.

Alternative Reformiberlegungen, wie die des Sachver-
stéandigenrates, die eine Absenkung des Rentenniveaus mit
einer verpflichtenden Kapitaldeckung kombinierten, seien
laut Schmachtenberg nicht Uberzeugend, da die Jingeren
dadurch sogar noch stérker belastet wirden. Zudem litten
kapitalbasierte Systeme in der Regel unter hohen Kosten
flr Verwaltung und Anlage der Mittel. Er schloss mit dem
Hinweis, dass man auch die erganzende betriebliche und
private Altersvorsorge weiter stdrken muisse, da selbst ein
stabilisiertes Umlagesystem nicht immer ein ausreichendes
Alterseinkommen gewahrleisten kdnne.
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Dr. Dina Frommert, Abteilungsleiterin Forschung und Ent-
wicklung bei der Deutschen Rentenversicherung Bund,
berichtete zu Beginn ihres Vortrags, dass derzeit aufgrund
der aktuellen Entwicklungen eine gesteigerte 6ffentliche Be-
sorgnis hinsichtlich der Stabilitdt der Rente zu beobachten
sei. Sie kdnne allerdings gar nicht genug betonen, dass man
dabei sehr genau zwischen einer Absenkung des Rentenni-
veaus und nominal sinkenden Renten differenzieren musse.
Letzteres sei nach gegenwartiger Gesetzeslage aufgrund
der Niveausicherungsklausel in § 68a, SGB VI ausgeschlos-
sen — und dies ganz unabhangig von den nun obsolet ge-
wordenen Rentenplanen der ehemaligen Ampelkoalition.

Frommert wies darauf hin, dass der demografische
Wandel kein neues Phanomen darstelle, das nun plotzlich
Uber uns hereinbreche. Im Gegenteil: Der Altenquotient sei
bereits in den zurlckliegenden Jahrzehnten deutlich ge-
stiegen und habe sich seit dem Jahr 1960 fast verdoppelt.
Beim Beitragssatz sei der Anstieg demgegenuber sehr viel
schwéacher ausgefallen. Das liege zum einen an der bereits
erwahnten guten Arbeitsmarktentwicklung. Vor allem aber
seien immer wieder Rentenreformen mit teilweise schmerz-
haften Einschnitten durchgeftihrt worden. Exemplarisch ver-
wies die Wissenschaftlerin auf die Anhebung der Altersgren-
zen, die Abschaffung von Frihverrentungsmaoglichkeiten
sowie die Absenkung des Rentenniveaus. Das alles habe
dazu gefuhrt, dass der Beitragssatz heute niedriger sei als
noch in den 1990er-Jahren. Man sei dem demografischen
Wandel also keineswegs ausgeliefert, sondern kénne die
Auswirkungen gestalten, schlussfolgerte Frommert. Zudem
stelle sich die demografische Situation heute besser dar als
man es noch vor einigen Jahren erwartet habe. Das wirke
sich ebenfalls positiv auf die Lage der gesetzlichen Renten-
versicherung aus.

Hinsichtlich der zuklnftigen Entwicklung von Beitrags-
satz und Rentenniveau warnte Frommert vor Schwarz-
malerei. Aktuelle Vorausberechnungen zeigten zwar einen
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Anstieg des Beitragssatzes auf 21,1 bzw. 22,1 Prozent im
Jahr 2040 - je nachdem, ob man das Rentenniveau bei 48
Prozent stabilisiere oder gemaR der aktuell geltenden Ge-
setzeslage auf 45,1 Prozent sinken lasse. Dies seien aller-
dings keine Horrorszenarien, argumentierte Frommert und
erinnerte daran, dass die bei Einflihrung der Niveausenkung
zu Orientierungszwecken festgelegten Haltelinien bis 2030
einhalten warden.

Auch die Entwicklung bei den Zahlungen des Bundes
an die Rentenversicherung, die in der &ffentlichen Diskus-
sion haufig flir Aufregung sorge, sei bei Lichte betrachtet
eher unspektakulér, so Frommert. Zwar wirde die nominale
Hohe der Bundeszuschusse von Jahr zu Jahr steigen. Setze
man sie allerdings in Relation zu den Gesamteinnahmen der
Rentenversicherung, zeige sich ein gegenteiliges Bild. In den
vergangenen Jahren sei der Anteil der Bundeszuschisse an
den Einnahmen sogar zurtickgegangen.

Auch wenn die Lage der gesetzlichen Rentenversiche-
rung somit besser sei als vielfach vermutet, bedeute das
nicht, dass kein Handlungsbedarf bestehe. Vor allem werde
ein klares Ziel bendtigt, um zu wissen, in welche Richtung
man die Rentenversicherung weiterentwickeln wolle. Dabei
koénnten Haltelinien durchaus als OrientierungsgréBen die-
nen. Allerdings sollte man dabei nicht nur das Rentenniveau
in den Blick nehmen, sondern auch fUr die Beitragssatzent-
wicklung Grenzen definieren. In der Diskussion sprach sich
Frommert dezidiert gegen den Vorschlag des Sachverstan-
digenrates aus, das Aquivalenzprinzip in der gesetzlichen
Rentenversicherung aufzuweichen. Zwar sei der Rentenver-
sicherung ein sozialer Ausgleich keineswegs fremd. Dieser
erfolge allerdings auf Basis konkret definierter sozialpoliti-
scher Ziele. Eine allgemeine Einkommensumverteilung sei
hingegen Aufgabe des Steuersystems. Dort kénne man
auch die wirklich hohen Alterseinkommen erfassen, wah-
rend in der Rentenversicherung nicht einmal 20 Prozent der
Empféanger eine Rente Uber 1.800 Euro erhielten.
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Prof. Dr. Bernd Raffelhtschen, Vorstandsmitglied der Stif-
tung Marktwirtschaft, stellte die Finanzierbarkeit der ge-
setzlichen Rentenversicherung in den Mittelpunkt seines
Vortrags. ,Die Rentenversicherung hat Gllck gehabt”, be-
tonte Raffelhiischen und wies darauf hin, dass die Frauen-
erwerbsquote sowie die Erwerbsbeteiligung Alterer in den
vergangenen 30 Jahren deutlich gestiegen seien und mitt-
lerweile zu den héchsten der Welt gehdrten. Zwar gebe es
beim Wechsel von Teilzeit in Vollzeit noch Luft nach oben.
Viele Potenziale seien aber bereits ausgeschopft. Raffelhd-
schen flhrte weiter aus, dass die ndchsten Jahre entschei-
dend fur mdégliche Reformen seien, da die geburtenstarken
Jahrgange bald in Rente gingen. Wenn man zur Begrenzung
der daraus resultierenden fiskalischen Folgen das Renten-
eintrittsalter erhéhen und die geburtenstarken Jahrgange
an den Kostensteigerungen beteiligen wolle, misse man
schnell handeln.

.Was in der aktuellen Diskussion allerdings vollig ver-
kannt wird, ist die Tatsache, dass die Bevolkerungsentwick-
lung der ndchsten Jahrzehnte keineswegs mit dem Adjektiv
,zukUnftig® bezeichnet werden sollte”, erlauterte Raffelnu-
schen. Denn die Bevolkerungsstruktur des Jahres 2045
stinde bereits heute weitgehend fest. Dies liege schlicht da-
ran, dass, selbst wenn der Pillenknick ab sofort umgekehrt
wUlrde, eine langsame finanzielle Entlastung der jingeren
Generationen erst mit einer Verzdgerung von mehr als 20
Jahren eintreten kénne, wenn die ab heute Geborenen ins
Erwerbsleben eintreten. ,Die niedrigen Geburtenraten der
vergangenen Jahrzehnte sind nicht mehr zu korrigieren, da
die nicht geborenen Mutter kinderlos bleiben®, betonte der
Leiter des Forschungszentrums Generationenvertrdge der
Universitat Freiburg.

Die geburtenstarken Jahrgénge seien die Ursache des
Finanzierungsproblems der Rentenversicherung und soll-
ten deshalb auch einen maBgeblichen Beitrag zur Losung
leisten. Dazu seien mehrere MaBnahmen notwendig. Zum
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einen sollten die Abschlage pro Monat vorzeitigem Renten-
eintritt von heute O Prozent bei 45 Jahren sozialversiche-
rungspflichtiger Beschaftigung und ansonsten 0,3 Prozent
auf versicherungsmathematisch korrekte 0,5 Prozent ange-
hoben werden. Damit wirden auch die burokratischen Sub-
ventionsprogramme zur Starkung der Arbeitsanreize im Al-
ter obsolet, Uber die derzeit diskutiert werde. Zum anderen
musste die Lebensarbeitszeit verlangert werden. Hier seien
in der Vergangenheit allerdings Versdumnisse gemacht wor-
den, die nun ein schnelles Handeln erforderten. Daher sei
zun&chst eine zusatzliche diskretiondre Anpassung des ge-
setzlichen Rentenzugangsalters auf 68 Jahre bis zum Jahr
2030 erforderlich. Danach sollte das Eintrittsalter mit der
ferneren Lebenserwartung steigen. ,Weil man in den letz-
ten Jahren geschlafen hat, missen die Reformen jetzt umso
starker ausfallen®, erlauterte Raffelniischen. Die Alteren
durch einen spéteren Renteneintritt 1&anger im Arbeitsmarkt
zu halten, berge das groBte zusatzliche Potenzial.

Aber selbst dann bleibe eine Nachhaltigkeitsliicke und
damit eine demografische Last Ubrig, die irgendjemand be-
zahlen musse. In den vergangenen 15 Jahren habe die Po-
litik ausschlieBlich die Interessen der Rentner und nicht die
der Beitragszahler bertcksichtigt. Deshalb musse ein Um-
denken von einem ,,Defined-benefit*-System zu einem ,De-
fined-contribution“-System stattfinden. Das bedeute, dass
die heutigen Beitrdge konstant gehalten und die demogra-
fischen Lasten durch ein sich anpassendes Rentenniveau
ausgeglichen wurden. ,Das wére die generationengerechte
Loésung, da jede Generation in etwa gleich viel an Beitragen
fir die Rente zahlen wirde”, fuhrte Raffelhlischen aus.

Hinsichtlich der privaten Altersvorsorge schloss Raffel-
hischen seinen Vortrag mit der Empfehlung: ,Wer privat am
Kapitalmarkt vorsorgt, sollte ratierlich anlegen, sein Portfo-
lio breit diversifizieren und darauf achten, dass diese Form
der Altersvorsorge ausschlieBlich privat und nicht durch den
Staat organisiert wird.”
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Jana Schimke MdB, Mitglied im Ausschuss flr Arbeit und
Soziales fUr die CDU/CSU-Bundestagsfraktion, zeigte sich
Uberzeugt, dass Deutschland im Grundsatz ein gut durch-
dachtes Rentensystem habe. Insbesondere biete es in der
ersten Saule, der gesetzlichen Rentenversicherung, ge-
nigend Stellschrauben, um sich auf die demografischen
Herausforderungen einzustellen. Eine gute Altersvorsorge
musse aber breiter aufgestellt sein und auch die zweite und
dritte Saule miteinbeziehen. Anders als in den Jahren der
Agenda 2010, als den Menschen klar kommuniziert worden
sei, dass die gesetzliche Rente allein nicht ausreichen wer-
de, um den Lebensstandard im Alter zu sichern, sei dieser
Aspekt in den letzten Jahren in der politischen Kommunika-
tion viel zu kurz gekommen, kritisierte die CDU-Politikerin.
DarUber hinaus mahnte sie an, dass bei sozialpoliti-
schen Entscheidungen wieder stérker auf die langfristige
Finanzierbarkeit geachtet werden musse. Fiskalische Nach-
haltigkeit habe in den letzten Legislaturperioden — auch un-
ter CDU-FUhrung — eine zu geringe Rolle gespielt. Im Ergeb-
nis sehe man nun, dass nicht nur in der Rentenversicherung,
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sondern auch in allen anderen Bereichen der Sozialpolitik die
Finanzierungsprobleme gréBer wirden. Hohere Steuern und
Beitragsséatze seien allerdings aufgrund der mit ihnen ver-
bundenen negativen Arbeitsanreize keine geeignete Losung.
Vielmehr misste es sich fur die Menschen wieder lohnen,
mehr und langer zu arbeiten. Angesprochen auf die Wahl
zwischen einem sinkenden Rentenniveau oder steigenden
Beitragsséatzen zeigte sie eine klare Préaferenz fur stabile Bei-
tragssétze. Man musse den Menschen allerdings erklaren,
dass ein sinkendes Rentenniveau nicht gleichbedeutend mit
RentenkUrzungen sei. Schimke widersprach der aktuellen
Presseberichterstattung zur Erhdhung des Renteneintrittsal-
ters auf 70 Jahre. Die Union habe dies an keiner Stelle gefor-
dert. Es gebe aber eine klare Beschlusslage in der Partei zur
Kopplung des Renteneintrittsalters an die Entwicklung der
Lebenserwartung. Wichtiger sei aber, die Beschéftigung zu
stabilisieren und die Alteren langer im Erwerbsleben zu hal-
ten. Daher begruBte sie die Idee, dass Rentner bis zu 2.000
Euro steuerfrei hinzuverdienen kdnnen sollten.

Dr. Wolfgang Strengmann-Kuhn MdB
Obmann im Ausschuss flir Arbeit und Soziales,
Bundestagsfraktion Blindnis 90/Die Griinen

LWir sind 30 Jahre zu spéat als Politik. Wir hatten eigentlich
viel friher handeln miissen”. Diese Schlussfolgerung zog Dr.
Wolfgang Strengmann-Kuhn MdB, Obmann im Ausschuss
fUr Arbeit und Soziales der Bundestagsfraktion Biindnis 90/
Die GrUnen, aus den einflihrenden Vortragen. Anders als in
Schweden, wo in den 1990er-Jahren das Rentensystem
grundlegend umgebaut worden sei, habe in Deutschland der
Mut flr weitreichende Reformen gefehlt. Zwar sei es in der
Vergangenheit gelungen, die Beitragssatzentwicklung stabil
zu halten. Die bisherigen Reformen reichten aber nicht mehr
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aus, um die Akzeptanz des Rentensystems in der Bevolke-
rung auch in Zukunft sicherzustellen. Vor allem das perspek-
tivisch weiter sinkende Rentenniveau halte er fUr problema-
tisch.

Vor diesem Hintergrund schlug Strengmann-Kuhn drei
zentrale ReformmaBnahmen vor. Erstens misse die Finan-
zierungsbasis der Rentenversicherung durch die Einbezie-
hung weiterer Personenkreise sowie die Verbeitragung aller
Einkommensarten im Sinne einer Biirgerversicherung stabili-
siert werden. So kénne insbesondere das Finanzierungspro-
blem wahrend der demnéchst beginnenden Rentenphase
der Babyboomer Uberbrickt werden. Zweitens pladierte er
fur die Einflhrung einer armutsfesten Garantierente, um das
wachsende Problem der Altersarmut anzugehen. Eine sol-
che Mindestrente gabe es in vielen anderen Landern. Der
dritte Reformbaustein sei eine kapitalgedeckte Zusatzrente.
Diese musse allerdings nach schwedischem Vorbild zuséatz-
lich sein und durfe nicht, wie etwa im Konzept des Gene-
rationenkapitals vorgesehen war, bloB als Ricklage der ge-
setzlichen Rentenversicherung fungieren. Allerdings — und da
habe Bernd Raffelnischen Recht — hatte man damit schon
sehr viel frliher beginnen sollen. Hinsichtlich der erganzen-
den betrieblichen Altersvorsorge teilte er die von Dr. Carsten
Brodesser MdB im Rahmen der Diskussion mit dem Publi-
kum skizzierte Problembeschreibung, dass die gegenwarti-
gen Regelungen vor allem kleinere und mittlere Unternehmen
Uberforderten und daher Handlungsbedarf bestehe.

Anders als die Ubrigen Rednerinnen und Redner zeigte
Strengmann-Kuhn einige Sympathien fiir Uberlegungen, das
Aquivalenzprinzip in der gesetzlichen Rentenversicherung
bei den Beziehern hdherer Einkommen aufzuweichen, wie
es etwa der Sachverstandigenrat vorschlage, unterstrich je-
doch, dass es dazu keine Beschlusslage seiner Partei gebe.

Anja Schulz MdB
Berichterstatterin fir Altersvorsorge und
Kapitalmérkte, FDP-Bundestagsfraktion

Anja Schulz MdB, Berichterstatterin fir Altersvorsorge und
Kapitalméarkte der FDP-Bundestagsfraktion, betonte in der
Diskussion, wie wichtig kapitalgedeckte Elemente in der
Altersvorsorge seien, um die groBen Herausforderungen
aufgrund der demografischen Entwicklung erfolgreich zu
bewaltigen. Angesichts der drohenden Schieflagen in der
gesetzlichen Rentenversicherung misse man Uber den
Tellerrand des Umlagesystems hinausblicken. Dabei kdnn-
ten die Rentenmodelle anderer Lander wichtige Anregungen
geben. Aus Sicht der FDP-Fraktion sei etwa eine Aktienrente
nach schwedischem Vorbild ein Uberzeugendes Konzept,
betonte Schulz. Innerhalb der Ampelkoalition habe man
sich im Rahmen des Rentenpakets Il allerdings nur auf das
Generationenkapital einigen kdnnen. Angesichts der inzwi-
schen deutlich gewordenen Schwéachen des Rentenpakets
ll, dessen Umsetzung vor allem Jungere unter 44 Jahren
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benachteiligt hatte, wolle man sich seitens der FDP-Fraktion
nun wieder auf die Aktienrente konzentrieren.

DarUber hinaus musse die private Altersvorsorge drin-
gend gestarkt werden, so Schulz. Das sei eine riesige Her-
ausforderung, zumal die Politik den Menschen viel zu lange
das Geflhl gegeben habe, dass die gesetzliche Rente si-
cher und fur sich allein genommen auch ausreichend sei.
Hier masse nicht nur dringend eine kommunikative Kehrt-
wende vollzogen werden, sondern man musse es den Men-
schen auch einfacher machen, privat und betrieblich fir das
Alter vorzusorgen. Ein Uberzeugender Vorschlag in diese
Richtung sei beispielsweise das vom ehemaligen Bundes-
finanzminister Lindner vorgeschlagene Altersvorsorgedepot.

Seitens der FDP sei man darUber hinaus offen, die
Abschlage bei vorzeitigem Rentenbeginn auf ein versiche-
rungsmathematisch korrektes Niveau zu erhdhen. Die Sub-
ventionierung eines vorgezogenen Renteneintritts sei ein
falsches Signal, kritisierte Schulz. Wenn man Altere langer
im Arbeitsmarkt halten wolle, diirfe man aber nicht nur die
finanziellen Regelungen in den Blick nehmen. Einerseits
musse man durch eine Flexibilisierung des Renteneintritts
die starre Regelaltersgrenze aus den Kdpfen der Menschen
bekommen. Andererseits mussten arbeitsrechtliche Hirden
wie das Vorbeschéftigungsverbot, das befristete Vertrage
verbiete, abgebaut werden.
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I. Immaterielle Vermégensgegensténde I. Grundstockkapital 1.013.914,63
Ahnliche Rechte und Werte 3,00 0. Il. Verbrauchskapital
1. Vermachtnis Klaus Kunkel 768.000,00 868
Il. Sachanlagen 2. Vermachtnis Klaus Nimtz 1.170.000,00
Betriebs- und Geschéaftsausstattung 16.091,00 1.938.000,00
lll. Ergebnisriicklagen 24.680,43
lll. Finanzanlagen
Wertpapiere des Anlagevermdgens 1.839.355,02 IV. Ergebnisvortrag 0,00
1.855.449,02 2122 2976.59506  __ 3.182
B. Umlaufvermégen B. Sonderposten fiir noch nicht
I. Vorréte aufwandswirksam verwendete Spenden 661,12 0
Buchbestande 480,00
Il. Forderungen und sonstige Vermoégens- C. Riickstellungen
gegenstinde 1. Ruckstellungen fiir Pensionen 322.210,00 345
Sonstige Vermdgensgegenstande 409.657,10 463 2. Sonstige Ruckstellungen 246.749,41 134
568.959,41 e AT9
lll. Kassenbestand, Guthaben
bei Kreditinstituten und Schecks 1.353.883,80 D. Verbindlichkeiten
1.764.02090 1.673 Sonstige Verbindlichkeiten 12568766 195
davon aus Steuern: EUR 23.793,27 (22)
C. Rechnungsabgrenzungsposten 5243333 61
3.671.903,25 3.856 3.671.903,25 3.856




Stiftung Marktwirtschaft
Berlin
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10.

11.

12.

13.
14.

Gewinn- und Verlustrechnung

fiir die Zeit vom 1. Januar bis 31. Dezember 2024

Ertrage aus
Mitgliedsbeitragen

Ertrage aus Spenden
Zuschusse zu Projekten
Ertrage aus Publikationen

Sonstige Ertrage

Personalaufwand
a) Lohne und Gehalter

b) Soziale Abgaben und Aufwendungen
fur Altersversorgung
davon fir Altersversorgung:

Abschreibungen auf immaterielle Vermdgens-
gegenstande des Anlagevermdégens und
Sachanlagen

Sachaufwand
Sonstige Zinsen und ahnliche Ertrage

Zinsen und ahnliche Aufwendungen
Ertrage aus der Ergebnisiibernahme der
Unterstiftungen

Jahresergebnis

Entnahmen aus dem Verbrauchskapital

Ergebnisvortrag

Anlage 2

Zum
Vergleich
2023
EUR EUR T-EUR
281.299,60 267
744.733,39 638
505.000,00 515
280,38 0
846,32 2
1.532.159,69 1.422
-1.045.887,62 -927
-176.205,52 -168
-(57.200,00) -(57)
-1.222.093,14 -1.095
-7.121,00 -8
-550.687,47 -539
27.544 47 8
9.028,34 9
6.169,11 3
-205.000,00 -200
205.000,00 200
0,00 0




Stiftung Marktwirtschaft Anlage 3

Berlin
Anhang fur das Geschaftsjahr 2024

1. Allgemeine Angaben
Die Stiftung Marktwirtschaft mit Sitz in Berlin erstellt den Jahresabschluss nach den fur
Kapitalgesellschaften vergleichbarer GroBe geltenden Vorschriften des Handelsgesetz-
buches.

Die Gliederung und die Bezeichnung der Posten des Jahresabschlusses sind dabei den
besonderen Verhaltnissen der Stiftung angepasst. Im Berichtsjahr erfolgte eine Anpassung

einzelner Postenbezeichnungen im Jahresabschluss der Stiftung entsprechend IDW
RS FAB 5.

2. Angaben zu Bilanzierung und Bewertung

Fir den Jahresabschluss werden folgende Bilanzierungs- und Bewertungsmethoden

angewandt:

Aktiva

Immaterielle Vermogensgegenstande

und Sachanlagen:
zu Anschaffungs-/Herstellungskosten abzuglich
planmaBiger Abschreibungen; bei voraussichtlich
dauernder Wertminderung auBerplanmaBige
Abschreibungen auf den niedrigeren beizu-
legenden Wert

Finanzanlagen: zu Anschaffungskosten; bei dauernder Wertmin-
derung werden die Finanzanlagen zum niedri-
geren Kurs zum Bilanzstichtag bewertet

Vorrate: die letzten zwei Jahre zu 20 % der Verkaufspreise

Forderungen und
sonstige Vermogensgegenstande: zum Nominalbetrag bzw. niedrigerer beizu-
legender Wert



Kassenbestand,

Guthaben bei Kreditinstituten: zum Nominalbetrag
Rechnungsabgrenzungsposten: zum Nominalbetrag
Passiva

Eigenkapital: zum Nominalbetrag

Sonderposten fur noch nicht auf-
wandswirksam verwendete Spenden:in Hohe der erhaltenen, aber nicht

verbrauchten Spenden

Pensionsruckstellungen: zum versicherungsmathematischen Barwert

(Projected-Unit-Credit-Methode) unter Verwen-
dung der Richttafeln 2018 G mit einem Rech-
nungszinssatz von 1,90 % (Vorjahr: 1,82 %)
geman 8§ 253 Abs. 2 Satz 2 HGB (10-Jahres-
Durchschnittszinssatz)

Sonstige Ruckstellungen: in Hohe des nach vernunftiger kaufmannischer

Beurteilung notwendigen Erfullungsbetrags

Verbindlichkeiten: zum Erfullungsbetrag
3. Erlduterungen zur Bilanz und Gewinn- und Verlustrechnung
Anlagevermogen

Die Entwicklung des Anlagevermogens wird in der Anlage zum Anhang dargestellt.

PlanmaBige Abschreibungen werden linear in Anlehnung an die steuerlich zulassigen

Hdéchstsatze vorgenommen.

Far geringwertige Anlageguter, deren Anschaffungskosten zwischen EUR 250,00 und
EUR 1.000,00 betragen haben, ist in Ausubung des geltenden Wahlrechts ein Sammel-

geman
HGB
abgeschrieben.

posten gebildet worden. Der Sammelposten wird, beginnend im Jahr der Bildung
den steuerlichen Vorschriften, die in Anwendung der Ausnahmeregel des § 252 Abs. 2
auch handelsrechtlich als zulassig erachtet werden, tUber funf Jahre linear

Die betreffenden Anlageguter werden am Ende desjenigen Geschéaftsjahres, in dem der

Sammelposten vollstandig abgeschrieben wurde, im Anlagespiegel als Abgang erfasst.



Umlaufvermoégen

Unter den sonstigen Vermogensgegenstanden werden insbesondere die Anspriche aus

zwei Ruckdeckungsversicherungen zur Erfillung der Pensionsverpflichtung gegenuber

einem fruheren Vorstand ausgewiesen (T-EUR 399; Vorjahr: T-EUR 414). Sonstige Ver-

mogensgegenstande in Hohe von T-EUR 410 (Vorjahr: T-EUR 462) haben eine Restlauf-

zeit von voraussichtlich mehr als einem Jahr.

Eigenkapital

Das Eigenkapital betragt zum Bilanzstichtag T-EUR 2.977 (Vorjahr: T-EUR 3.182).

Das Grundstockkapital in Hohe von T-EUR 1.014 umfasst das Errichtungskapital

(T-EUR 522) und das Zustiftungskapital (T-EUR 492).
Das Verbrauchskapital verringerte sich aufgrund der Entnahmen aus den Vermachtnissen

Nimtz um T-EUR 105 auf T-EUR 1.170 (Vorjahr: T-EUR 1.275) und Kunkel um
T-EUR 100 auf T-EUR 768 (Vorjahr: T-EUR 868).

Entsprechend dem grundsatzlichen Verstandnis des Stiftungsrats und des Vorstands der

Stiftung sind die im Verbrauchskapital ausgewiesenen Vermachtnisse Riuicklagen der
Stiftung.

Abweichend von den handelsrechtlichen Regelungen wendete die Stiftung Marktwirtschaft

im Jahr der erstmaligen Anwendung des BilMoG (2010) bei der Bewertung der Rickstel-

lungen nicht den durch das BilMoG vorgeschriebenen Zinssatz an. Der sich bei Anwen-

dung des vorgeschriebenen Zinssatzes in 2010 ergebende Auflosungsbetrag hatte ergeb-

nisneutral in das Eigenkapital eingestellt werden mussen. Das ohne Anwendung des
BilMoG-Zinssatzes ausgewiesene Eigenkapital ist daher um T-EUR 19 niedriger.

Sonderposten



Der Sonderposten fur noch nicht aufwandswirksam verwendete Spenden wird unter
Berlcksichtigung des IDW RS HFA 21 fur Spenden gebildet und ist bei Verwendung der
in diesem Posten gesondert ausgewiesenen Spenden aufzulésen. Im Berichtsjahr
wurden Spendenmittel in Hohe von rd. EUR 661 (Vorjahr: rd. EUR 172) nicht
verausgabt.

Riickstellungen

Die Pensionsruckstellung ist fur einen ehemaligen Vorstand der Stiftung passiviert. Der
Unterschiedsbetrag im Sinne des § 253 Abs. 6 HGB betragt T-EUR -1 (Vorjahr: T-EUR 2).
Der Zinsaufwand aus der Abzinsung der Pensionsruckstellung betragt T-EUR 6

(Vorjahr: T-EUR 6) und wurde vollstandig mit den Ertrdgen aus der Rickdeckungs-
versicherung saldiert.

Die sonstigen Ruckstellungen entfallen auf Personalverpflichtungen (T-EUR 227; Vorjahr:
T-EUR 115), Abschluss- und Prifungskosten (T-EUR 17; Vorjahr: T-EUR 16) sowie Ubrige
Ruckstellungen (T-EUR 3; Vorjahr: T-EUR 3).

Verbindlichkeiten

Die sonstigen Verbindlichkeiten entfallen auf vereinnahmte, aber noch nicht verwendete
Zahlungen zu Projekten (T-EUR 60; Vorjahr: T-EUR: 105), Lohn- und Kirchensteuer

(T-EUR 24; Vorjahr: T-EUR 21) und ubrige Verbindlichkeiten (T-EUR 42; Vorjahr: T-EUR 69).
Die als Verbindlichkeit abgegrenzten projektbezogenen Mittel werden durchschnittlich
innerhalb von drei Geschaftsjahren verbraucht. Dementsprechend haben die sonstigen
Verbindlichkeiten in Hohe von T-EUR 86 (Vorjahr: T-EUR 125) eine Restlaufzeit bis

zu einem Jahr und in Héhe von T-EUR 40 (Vorjahr: T-EUR 70) eine Restlaufzeit von

mehr als einem Jahr.

Sonstige finanzielle Verpflichtungen

Die sonstigen finanziellen Verpflichtungen der Stiftung Marktwirtschaft betreffen insbeson-
dere den durch Nachtrag vom 29. Januar 2016 geanderten, bis zum 30. Juni 2026 laufen-

den Mietvertrag fur die Geschaftsraume. Die sonstigen finanziellen Verpflichtungen aus
diesem Mietvertrag betragen zum Bilanzstichtag insgesamt T-EUR 207.






Stiftung Marktwirtschaft, Berlin

Anlage zum

Anhang
Entwicklung des Anlagevermégens des Geschéftsjahres
2024
Anschaffungs-/Herstellungskosten Abschreibungen kumuliert Buchwert
Ab-
schreibungen
Stand Stand Stand des Geschafts- Stand
01.01.2024 Zugange Abgange 31.12.2024 01.01.2024 jahres 31.12.2024 31.12.2024 31.12.2023
EUR EUR EUR EUR EUR EUR EUR EUR EUR
. Immaterielle Vermégensgegenstinde
Ahnliche Rechte und Werte 20.814,82 0,00 0,00 20.814,82 20.811,82 0,00 20.811,82 3,00 3,00
Il. Sachanlagen
Betriebs- und Geschéftsausstattung 189.861,06 0,00 0,00 189.861,06 166.649,06 7.121,00 173.770,06 16.091,00 23.212,00
lll. Finanzanlagen
Wertpapiere des Anlagevermdgens 2.099.341,76 507,61 260.494,35  2.099.341,76 0,00 0,00 0,00 1.839.355,02 2.099.341,76
2.310.017,64 13.150,99 260.494,35  2.050.017,64 187.460,88 7.121,00 194.581,88 1.855.449,02 2.122.556,76
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