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Wirtschaftspolitik: Mehr Vertrauen in Marktprozesse - Kapitel 1

l. WIRTSCHAFTSPOLITIK VON DER REALITAT
EINGEHOLT

1.

Im Herbst 2013 sah die wirtschaftliche Lage Deutschlands noch verheiBungsvoll
aus. Die hohe Beschiftigung, die historisch gute Finanzsituation der 6ffentlichen
Haushalte und der Sozialversicherungen sowie die Aussicht auf einen langanhal-
tenden wirtschaftlichen Aufschwung eroffneten der GroBen Koalition erhebliche
wirtschaftspolitische Spielrdaume. Diese nutzte die Politik ausgiebig: So wurde
etwa mit der Einfiihrung des gesetzlichen Mindestlohns nicht nur ein sozialpoli-
tisches Experiment mit unbekanntem Ausgang gestartet, sondern gleichzeitig
ein Paradigmenwechsel in der Arbeitsmarktpolitik eingeleitet — Marktergeb-
nisse werden festgelegt, anstatt sie dort, wo es politisch erwiinscht ist, nachtrag-
lich iiber das Steuer- und Transfersystem zu verandern.

Zudem wurden die in der Vergangenheit in den sozialen Sicherungssystemen
eingeleiteten Reformen verwissert: Mit der abschlagsfreien Rente ab
63 Jahren fiir langjihrig Versicherte wurde die ohnehin systemfremde ab-
schlagsfreie Rente ab 65 Jahren temporir noch einmal ausgeweitet. Zusitzlich
werden mit der Ausweitung der Miitterrente die Rentenausgaben bis etwa
zum Jahr 2050 im Vergleich zum Status quo ante deutlich erhoht sein, ohne
dass kiinftige Regierungen diese einmal gewihrten Anspriiche wieder reduzieren
konnten.

Der stete Verweis der Koalitionspartner darauf, dass alle MaBnahmen bis zum
Ende der Legislaturperiode solide finanziert seien, lieB bereits erahnen, dass
diese iiber die aktuelle Legislaturperiode hinaus Mehrausgaben verursachen
wiirden. Doch nun wurde die Politik weit schneller als erwartet von der Rea-
litit eingeholt: Aufgrund der eingetriibten Wachstumsaussichten und der
Vielzahl konjunktureller Risiken diirften sich diese Mehrausgaben bereits in die-
ser Legislaturperiode deutlich bemerkbar machen.

Allerdings eroffnet dies zumindest die Chance, die Wirtschaftspolitik neu auszu-
richten, diesmal jedoch auf Effizienz statt allein auf Umverteilung. Die Suche
nach den richtigen Weichenstellungen sollte sich dabei an den zentralen lang-
fristigen Herausforderungen fiir die deutsche Volkswirtschaft orientieren:

— Der demografische Wandel wird spatestens ab den 2020er-Jahren die
Volkswirtschaft, insbesondere die sozialen Sicherungssysteme, immer mehr
belasten und mindert die Wachstumsaussichten.

— Die voranschreitende Globalisierung ercffnet zwar die Moglichkeit, kiinfti-
gen Wohlstand zu steigern, intensiviert aber den Standortwettbewerb und
schrankt so die Handlungsoptionen der nationalen Wirtschaftspolitik ein.

— Kiinftige konjunkturelle und strukturelle Krisen erfordern in guten
Zeiten den Aufbau widerstands- beziehungsweise anpassungsfiahiger Struktu-
ren sowie hinreichender fiskalischer Puffer.
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Der Sachverstindigenrat verdeutlichte bereits im Jahresgutachten 2013, dass
die Mehrzahl der seinerzeit diskutierten und nun umgesetzten wirtschaftspoliti-
schen MaBnahmen im klaren Widerspruch zu den aus diesen Herausforde-
rungen erwachsenden wirtschaftspolitischen Erfordernissen steht.

3. Als im laufenden Jahr die erhoffte konjunkturelle Dynamik ausblieb und sich
zunehmend abzeichnete, dass sich die Erwartungen eines anhaltenden Auf-
schwungs bis auf Weiteres nicht erfiillen, intensivierte sich die 6ffentliche Dis-
kussion um eine vermeintliche Investitionsschwiiche in Deutschland. Die-
se Debatte zeigt zumindest, dass sich in der Politik und der Offentlichkeit lang-
sam die Erkenntnis durchsetzt, dass der kiinftige Wohlstand Deutschlands kein
Selbstlaufer ist, sondern aktiv gesichert werden muss.

Das macht grundsitzlich Hoffnung. Zudem ist es sinnvoll, auf Investitionen als
einen zentralen Indikator kiinftiger Leistungsfahigkeit zu schauen. Dennoch ist
die aktuelle Debatte verfehlt, da sie die Symptome und nicht die eigentlichen
Ursachen in den Mittelpunkt stellt:

— Es gibt Anhaltspunkte fiir eine Schwiche bei den 6ffentlichen Investitio-
nen, wahrend gleichzeitig die konsumtiven Ausgaben ausgeweitet werden.
Richtig wire es, die Ausgabenschwerpunkte bei Bund, Lindern und Kommu-
nen sowie die Organisation der foderalen Finanzbeziehungen zu hinterfra-
gen. N zIFFERN 590 FF. Stattdessen wird in der politischen Diskussion meist der
einfachste Weg gewihlt, indem auf mangelnde Einnahmen verwiesen wird
und entweder Steuer- oder Abgabenerhohungen oder eine Ausweitung der
expliziten oder impliziten Verschuldung gefordert werden.

— Fiir eine pathologische Schwiche bei den privaten Investitionen, die es
wirtschaftspolitisch zu kurieren gilt, gibt es derzeit keine Anhaltspunkte.
N ZIFFERN 431 FF. Gleichwohl suggerieren die in der Offentlichkeit prominent
diskutierten ,Investitionsliicken“ eine vermeintlich einfache Therapie: Wer
diese Liicke schlieBt, hat samtliche Probleme gelost. Richtig wire es stattdes-
sen zu hinterfragen, wie die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen fiir private
Investitionen und Innovationen verbessert werden konnten, um kiinftig fiir
ein starkes Wirtschaftswachstum zu sorgen.

4. Nicht zuletzt wird aktuell zu Recht dariiber diskutiert, inwieweit die bereits be-
schlossenen wirtschaftspolitischen MaBnahmen schon jetzt, noch vor dem Zeit-
punkt ihrer Umsetzung, dazu beigetragen haben konnten, die Wachstumsper-
spektiven einzutriiben. Denn angesichts der erwarteten Belastung revidieren
moglicherweise die Unternehmen, die etwa von der Einfiihrung des gesetzlichen
Mindestlohns direkt betroffen sind, ihre Investitionsentscheidungen bereits
heute und damit vor dessen Inkrafttreten.

Zudem konnen einzelne Mafinahmen, selbst wenn sie fiir sich genommen keine
hohen Kosten verursachen, in ihrer Gesamtheit das Vertrauen der wirtschaftli-
chen Akteure in die Verlasslichkeit des Ordnungsrahmens schwichen. Eine
wirtschaftliche Aufbruchstimmung hat die GroBe Koalition jedenfalls bislang
nicht erzeugt. Vielmehr zeichnet sich bereits heute deutlich ab, dass die aktu-
ellen MaBnahmen den kiinftigen Reformbedarf erh6ht haben.
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Die Bewiltigung der zentralen langfristigen Herausforderungen wiirde in noch
weitere Ferne riicken, wenn die Politik die Auswirkung fehlgeleiteter strukturel-
ler Weichenstellungen statt durch deren Abbau durch weitere staatliche Regulie-
rung abmildern wollte. Eine Investitionsstrategie fiir die deutsche Volkswirt-
schaft zu entwerfen, bei der offentliche ,Investitionsliicken® rasch durch die
Mobilisierung privaten Kapitals geschlossen werden, birgt die Gefahr, dass
die ursachlichen Hemmnisse, welche die staatlichen und privaten Akteure zu ge-
ringen Investitionen bewogen haben, unvermindert fortbestehen. v kasTen 1 Ins-
besondere wenn mit staatlich initiierten Investitionsprogrammen gezielt Indust-
riepolitik betrieben werden sollte, drohen erhebliche ungiinstige Nebenwirkun-
gen.

Die vom Sachverstindigenrat fiir sinnvoller erachtete Therapie folgt dem Leit-
motiv: Effizienz sichern, um Teilhabe zu ermoglichen. Dieser Grundsatz
der Sozialen Marktwirtschaft pragte bereits aus gutem Grund den gesetzlichen
Auftrag des Sachverstiandigenrates zu priifen, ,wie im Rahmen der marktwirt-
schaftlichen Ordnung gleichzeitig Stabilitiat des Preisniveaus, hoher Beschifti-
gungsstand und auBenwirtschaftliches Gleichgewicht bei stetigem und angemes-
senem Wachstum gewéhrleistet werden konnen. In die Untersuchung sollen
auch die Bildung und die Verteilung von Einkommen und Vermégen einbezogen
werden.“

In der Sozialen Marktwirtschaft wird zunichst die Effizienz der Wirtschaftspro-
zesse und damit die volkswirtschaftliche Leistungsfihigkeit {iber den
Markt gesichert, bevor die Verteilungsergebnisse dem gesellschaftlichen Kon-
sens entsprechend iiber das Steuer- und Transfersystem verindert wer-
den. Sie folgt damit der Einsicht, dass es aufgrund des komplexen Zusammen-
spiels von Angebot und Nachfrage auf den Absatz- und Faktormirkten in der
Regel unmoglich ist, direkt und ohne nicht beabsichtigte Nebenwirkungen ein
unter Verteilungsgesichtspunkten anzustrebendes Marktergebnis durch direkte
staatliche Regulierung herbeizufiihren.

Die Reformerfordernisse sind in Anbetracht der Herausforderungen betréicht-
lich. Allerdings sind die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen trotz der aktuel-
len Eintriibung immer noch giinstig genug, um zukunftsgerichtete Refor-
men einzuleiten. Diese Spielriume werden in absehbarer Zeit kleiner und ver-
schwinden spitestens, wenn sich der demografische Wandel in den 2020er-
Jahren beschleunigt. Dann wird die Politik unter steigenden Handlungs-
druck geraten, dem besser heute als morgen durch Reformen begegnet wird.
Dies illustriert die aktualisierte Analyse zur Tragfahigkeit der 6ffentlichen Haus-
halte. N zIFFERN 570 FF.

Daher wire die deutsche Wirtschaftspolitik gut beraten, eine zentrale Lehre aus
der Krise des Euro-Raums zu beherzigen: Zu spit eingeleitete Reformen sind
wirtschaftlich und gesellschaftlich besonders teuer. Die empirische RegelmaBig-
keit, dass Reformen nur in schweren wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Kri-
sen eingeleitet werden, ist jedenfalls kein Naturgesetz und sollte von der Wirt-
schaftspolitik bewusst durchbrochen werden.
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N KASTEN 1

Ursachen kurieren, statt Symptome zudecken

Die in diesem Jahresgutachten nicht weiter quantifizierte Schlussfolgerung, dass sich mit besseren
Rahmenbedingungen flir private Investitionen auf Dauer ein starkeres gesamtwirtschaftliches
Wachstum realisieren lieRe, mag der Politik unangemessen vage erscheinen. Doch aus Sicht einer
verantwortungsbewussten wissenschaftlichen Politikberatung ist es nicht angemessen, Genauigkeit
vorzutauschen, wenn Genauigkeit auf seriose Weise nicht zu erreichen ist.

Denn hinter der statistisch erfassten aggregierten Grofle der Investitionen stehen im Einzelnen ver-
schiedene konkrete Investitionsprojekte mit ganz unterschiedlichen Wirkungen. Wenn die Investiti-
onsintensitat steigt, fuhrt dies daher keineswegs zu einer eindeutigen, leicht zu bestimmenden Wir-
kung. Noch viel schwerer ist die Frage der Kausalitat zu beantworten, also wie grofd die ursachliche
Wirkung von wirtschaftspolitischen Manahmen tatsachlich ist. Gesamtwirtschaftliche Fragestellun-
gen entziehen sich grundsatzlich einer experimentellen Analyse, da die deutsche Volkswirtschaft
nicht wie in einem Labor unter kontrollierten Bedingungen verschiedenen MafSnahmen ausgesetzt
werden kann, um so deren ursachliche Wirkung zu messen.

Vorsicht bei leichtfertigen Kausalaussagen

Daher mussen empirische Analysen, etwa zu den von einer wirtschaftspolitischen MaSnahme zu er-
wartenden Wachstumswirkungen, die Daten mithilfe statistischer Verfahren so auswerten, dass die-
se das nicht durchfuhrbare Experiment madglichst gut nachstellen. Die moderne empirische Wirt-
schaftsforschung zeichnet ein realistisches Bild der Méglichkeiten und Grenzen dieser statistischen
Methoden (Bauer et al., 2009). Insbesondere sind Regressionsmodelle lediglich Verfahren zur Be-
schreibung empirischer Regelmafigkeiten. Nur wenn sehr strenge Voraussetzungen erflllt sind, eig-
nen sie sich zur Kausalanalyse. Daflur missen mindestens die vermeintlichen Stellschrauben in der
Tat von der Politik in Isolation zu beeinflussende Instrumente sein. Ist das nicht der Fall, sondern
handelt es sich dabei um Ergebnisgrofen, ist diese Interpretation problematisch. Denn dann wére es
schlicht unméglich, dass andere Groflen unbeeinflusst blieben, deren Veranderung jedoch ganz an-
dere Wirkungen nach sich ziehen konnte als geplant.

Ein illustrierendes Beispiel kann hier helfen: Jeder oberflachliche Beobachter der Fufball-Bundesliga
weif}, dass ein gutes Torverhaltnis typischerweise mit einem hohen Punktestand einhergeht. Mann-
schaften in der Krise haben nicht nur wenige Punkte vorzuweisen, sondern haben meist wenige Tore
erzielt oder viele zugelassen. Dem Trainer in dieser Situation den schlichten Rat zu geben, das Tor-
verhaltnis zu verbessern, ware sicherlich kein besonders produktiver Rat. Vielmehr sollte dieser die
Ursachen der Misere erforschen und sich fragen, ob es etwa an der physischen Fitness seiner Spieler
liegt oder an Defiziten im Spielverstandnis. An beiden Stellschrauben kann der Trainer drehen, am
Ergebnis auf dem Platz nicht.

Die gesamtwirtschaftliche private Investitionsquote ist eine solche Ergebnisgrofe und nicht etwa ein
Instrument. Wird sie aber in schlichten Regressionsanalysen als Instrument fehlinterpretiert (Bach et
al., 2013), kann dies zu fragwulrdigen wirtschaftspolitischen Schlussfolgerungen fuhren. So kénnte
man versucht sein, die Schlussfolgerung zu ziehen, dass private Investitionen nur durch staatlichen
Eingriff - etwa durch ein breit angelegtes Investitionsprogramm - Uber das ansonsten zustandekom-
mende Niveau hinaus erh6ht werden mussten und dass daraus dann eine starkere Wachstumsleis-
tung entstinde. Doch in der Realitat werden die Akteure reagieren und tendenziell andere Investitio-
nen nicht tatigen, die sie ansonsten durchgeflhrt hatten. Denn Investitionen innerhalb des Pro-
gramms sind ja flr den einzelnen Investor zwangslaufig lukrativer. Damit besteht gar die Méglichkeit
eines langfristig geringeren Wachstums als ohne Investitionsprogramm. Doch dies droht unbemerkt
zu bleiben, denn was ohne das Programm passiert ware, wird man nie direkt beobachten kénnen.

Ein mahnendes Beispiel fur eine solche Konstellation ist das Erneuerbare-Energien-Gesetz, bei dem
Investoren Uber die staatliche Preisgarantie fur eingespeisten Strom eine positive Rendite erhalten,
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die ohne Preisgarantie nicht zustande kame. Die Investitionen sind dann zwar aus individuellem Kal-
kul heraus lukrativ, gesamtgesellschaftlich liegt die Rendite aber unter derjenigen des Investors,
denn der Stromverbraucher muss daflir einen Aufschlag auf den Marktpreis zahlen.

Uberlasst man den Marktakteuren die Investitionsentscheidungen, sorgen diese mit ihrer Kenntnis
der Sachverhalte vor Ort tendenziell dafur, dass eher rentable Projekte durchgeflhrt werden, da sie
auch alle damit verbundenen Risiken tragen. Entscheidet hingegen der Staat, welche konkrete Inves-
tition durchzufuhren ist, dann fehlt diese lokale Kenntnis des Sachverhalts, und die Aligemeinheit
tragt die Risiken. Die Geforderten darf man dazu nicht um Rat fragen. Es ist verstandlich, wenn insti-
tutionelle Anleger dartber erfreut waren, wirden sie kunftig fur ihre Investitionen in Infrastrukturpro-
jekte eine mehr als marktibliche Rendite erhalten. Werden ihre Aktivitdten subventioniert, steigert
dies ihre Gewinnmdoglichkeiten und sichert damit ihre langfristige Existenz. Aber der betriebswirt-
schaftliche Erfolg macht dies noch lange nicht zu einer gesamtwirtschaftlich sinnvollen Politik.

Stattdessen sollten die Rahmenbedingungen fir Investitionen verandert und moégliche gesamtwirt-
schaftlich negativ wirkende Investitionshemmnisse beseitigt werden. Das stiinde zwar in einem ge-
wissen Widerspruch zum aktuellen Zeitgeist. Richtig ware es gleichwohl.

Vorsicht bei der Berechnung von ,Investitionsliicken“

Selbst der sachkundige Einsatz von Regressionsanalysen zur bloSen Beschreibung von multivariaten
Datenstrukturen ist kein Selbstlaufer. Fir die aktuelle Diskussion um vermeintliche ,Investitionslu-
cken“ in der Europaischen Union (Baldi et al., 2014) ergibt sich daraus eine wichtige Schlussfolge-
rung: Man sollte kritisch hinterfragen, wie sie ermittelt worden sind, bevor man sie zum Gegenstand
wirtschaftspolitischer Debatten macht. Es ist offensichtlich, dass man (i) nur Vergleichbares interna-
tional vergleichen sollte; insbesondere kdnnen aufgrund unterschiedlicher Abgrenzungen separate
Analysen offentlicher und privater Investitionen kritisch sein, denn der Staat greift je nach Land in un-
terschiedlicher Weise in das Investitionsgeschehen ein. N KASTEN 2

Ebenso ist (ii) kritisch zu fragen, welcher Vergleichsmafistab herangezogen wird, um eine pathologi-
sche Abweichung von einem anzustrebenden Zustand anzuzeigen, der mit staatlichem Handeln ent-
gegengewirkt werden sollte. Fir gesamtwirtschaftliche Ergebnisgrélen wie die Investitionsquote gilt:
Der unaufféllige ,Normalzustand“ ist wohl fir jede Volkswirtschaft ein anderer und ist fur den Wirt-
schaftsforscher keineswegs leicht, wenn Uberhaupt, zu erkennen.

Typischerweise gehen Okonomen aus gutem Grund von der Arbeitshypothese aus, dass die jeweils
beobachteten Auspragungen zumindest im langfristigen Durchschnitt eine direkte Reflexion eines
solchen Zustands darstellen - sind sie doch nichts anderes als die Aggregation einer Vielzahl von de-
zentral getroffenen Entscheidungen einzelner auf eigene Rechnung handelnder Akteure. Diese Ar-
beitshypothese steht im Prinzip hinter vielen konkreten Anwendungen der empirischen Wirtschafts-
forschung, die folgerichtig meist auf der Konstruktion bedingter Mittelwerte beruhen, etwa beim Ver-
such der Trennung von Trend und Zyklus in der Makro6konomik.

In der Praxis gibt es jedoch viele Akteure, die keine Berihrungsangste mit der (impliziten) Unterstel-
lung haben, dass diese dezentral getroffenen Entscheidungen einen pathologischen Kern enthalten.
Statt die haufig auerst schwierige Frage zu stellen, wieso es als Resultat dezentralen Handelns zu
den beobachteten Auspragungen gekommen ist, muss man dann nicht nach tiefer liegenden ursach-
lichen Faktoren suchen. Im Zweifelsfalle sind diese nur schwer durch wirtschaftspolitisches Handeln
zu beeinflussen. Doch man kann es sich auch leicht machen und lediglich eine argumentativ mehr
oder weniger gut unterfutterte ,Benchmark* auswahlen und dann umgehend mit der Berechnung pa-
thologischer Abweichungen und der Formulierung von Ratschlagen zu deren Abhilfe beginnen. Da-
rauf sollte die Politik nicht hereinfallen.

Jahresgutachten 2014/15 - Sachverstandigenrat



12

Kapitel 1 - Wirtschaftspolitik: Mehr Vertrauen in Marktprozesse

Il. DEUTSCHLAND: WACHSTUMSPOTENZIALE
FREISETZEN

8.

9.

Eine niichterne Bestandsaufnahme zeigt, dass aus Sicht potenzieller Investoren
in der deutschen Wirtschaftsordnung zahlreiche Hemmnisse bestehen oder
jingst aufgebaut wurden, welche die Entfaltung einer regen Investitionsté-
tigkeit in Deutschland behindern. Zwar sind wir noch weit von einem katastro-
phalen Zustand entfernt, der umfassendes staatliches Krisenmanagement erfor-
dern wiirde. Ein Abbau dieser Hemmnisse ist gleichwohl angezeigt. Um gute
Rahmenbedingungen fiir private Investitionen zu bieten, ist es insbesondere
wichtig, dass die Effizienz der Faktormirkte in Deutschland sichergestellt ist.
Aus dieser Einsicht ergibt sich ein erster Handlungskatalog:

— Der Arbeitsmarkt hat zwar die konjunkturelle Krise des Jahres 2009 sehr
gut iberstanden. Er weist jedoch unzureichende Flexibilitat auf, um kiinftige
strukturelle Krisen ahnlich erfolgreich zu meistern. Statt ihn nun mit noch
mehr RegulierungsmaBnahmen zu iiberziehen, sind die bestehenden Regulie-
rungen ebenso kritisch zu iiberpriifen und zu korrigieren wie der ab dem Jahr
2015 geltende flichendeckende allgemeine Mindestlohn.

— Angesichts des demografischen Wandels kommt nachhaltig und effizient fi-
nanzierten sozialen Sicherungssystemen eine wesentliche Bedeutung zu.
Es gilt gleichermaBen, dem zuriickgehenden Erwerbspersonenpotenzial zu
begegnen und die kiinftige Steigerung der Beitragssitze und damit ihre be-
schiftigungshemmende Wirkung in einem ertraglichen Rahmen zu halten.
Dies erfordert nicht zuletzt eine Anpassung der Lebensarbeitszeit an die wei-
ter steigende Lebenserwartung und Bemiihungen, Effizienzpotenziale bei der
Gesundheitsversorgung zu heben.

— Das gesamtgesellschaftliche Projekt der Energiewende sollte nicht linger
als nationales industriepolitisches Projekt verfolgt, sondern in eine internati-
onale Strategie des Klimaschutzes eingebettet werden. Dazu bietet der euro-
paische Handel mit CO,-Zertifikaten einen ersten wichtigen Ansatzpunkt.
Selbst ein rein nationales Vorgehen konnte deutlich weniger kostenintensiv
organisiert werden, wenn der bestehende Subventionsapparat grundlegend
reformiert wiirde und nicht wie jetzt halbherzig.

1. Keine Investitionslucke, aber Handlungsbedarf

Die Leistungsfahigkeit der deutschen Volkswirtschaft ergibt sich aus dem Zu-
sammenspiel von drei Faktoren: dem eingesetzten Arbeitsvolumen, dem inves-
tierten Sachkapital und der Totalen Faktorproduktivitdt. Vor allem die Entwick-
lung der Totalen Faktorproduktivitit, die synonym fiir den technologischen
Fortschritt steht, bestimmt das gesamtwirtschaftliche Wachstum (Exper-
tise 2011 Ziffern 230, 232, 251).
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Im aktuellen politischen Diskurs geht es jedoch nicht um die Totale Faktorpro-
duktivitit, sondern vor allem um die Ausstattung der deutschen Volkswirtschaft
mit Sachkapital. In der Tat haben sich die gesamtwirtschaftlichen Investi-
tionen gemessen als Anteil am Bruttoinlandsprodukt in den vergangenen Jahr-
zehnten verringert. Um diese Entwicklung sinnvoll einordnen zu konnen,
miissen allerdings offentliche und private Investitionen getrennt voneinander
betrachtet werden. Analysen des Sachverstindigenrates weisen nicht auf eine
pathologische Schwiche der privaten Investitionen hin. N zIFFERN 431 FF. Die an-
haltend niedrigen 6ffentlichen Investitionen geben jedoch Anlass, die Prioritiaten
in den staatlichen Haushalten zu hinterfragen.

Mit dem langfristigen Trend sinkender offentlicher Investitionen bei zugleich
hohem offentlichem Kapitalstock geht ein steigender Erneuerungs- und Erhal-
tungsbedarf bei der 6ffentlichen Infrastruktur einher. Dieser ist jedoch nur
schwer zu quantifizieren. Die dafiir in der Vergangenheit eingesetzten sachkun-
digen Kommissionen sind bei ihrem Urteil nicht ginzlich frei von Eigeninteres-
sen. Wenn etwa die Kommunen oder die Lander in solchen Kommissionen ver-
treten sind, wird die dort ermittelte GroBenordnung des Investitionsbedarfs eher
als Obergrenze anzusehen sein, weil nicht nur das Notwendige, sondern auch
das Wiinschenswerte zum Investitionsbedarf gezahlt wird.

Doch selbst die als Obergrenze ermittelte GroBenordnung ware im Rahmen der
vorhandenen budgetiren Spielraume durchaus zu bewiltigen. Dafiir notwendig
ist lediglich der politische Wille, entsprechende Schwerpunkte zu setzen. Der
vielfach herangezogene Vergleich mit anderen Landern etwa im Euro-Raum, mit
dessen Hilfe der vermeintlich notwendige Umfang 6ffentlicher Investitionen be-
stimmt wird, geht hingegen komplett fehl. Wenn lediglich die 6ffentlichen Inves-
titionsquoten Deutschlands mit denen anderer Lander verglichen werden, wer-
den die jeweilige Aufgabenteilung zwischen privatem und 6ffentlichem Sektor
und die landerspezifische institutionelle Ausgestaltung ignoriert.

Besonders haufig wird das 6ffentliche Investitionsniveau Deutschlands mit dem-
jenigen Frankreichs verglichen, das jedoch bei genauerer Betrachtung nicht di-
rekt vergleichbar ist. v kasTeN 2 Beispielsweise verwundern die relativ hohen
franzosischen Investitionen in den offentlichen Wohnungsbau nicht, wenn man
sich verdeutlicht, dass diese Investitionen in Deutschland weitgehend durch pri-
vate Investoren getitigt werden, nicht zuletzt durch Genossenschaften und Un-
ternehmen ohne Erwerbszweck. Ebenso kdme man nicht auf die Idee, Frank-
reich zu mehr o6ffentlichen Investitionen in die Verkehrsinfrastruktur anzuhal-
ten, nur weil diese im Gegensatz zu Deutschland nicht vollstandig als 6ffentliche,
sondern teils als private Investitionen gezihlt werden.

Beide Liander konnen zwar durchaus voneinander lernen. So konnte Deutsch-
land langerfristige Konzessionen fiir die Nutzung der Bundesautobahnen an pri-
vate Investoren vergeben, die staatlich regulierte, nutzungsabhingige Gebiihren
festlegen konnten, und so eine private Finanzierung der Verkehrsinfrastruktur
in einem ausgesuchten Bereich erschliefen. Die naive Vorstellung einer Anglei-
chung von 6ffentlichen Investitionsquoten beider Lander ist jedoch verfehlt.
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13.

14.

15.

Was fiir die offentlichen Investitionen gilt, gilt gleichermaBen fiir die privaten
Investitionen: Die unterschiedliche Aufgabenteilung zwischen o6ffentlichem und
privatem Sektor verhindert einen einfachen Vergleich von Investitionsquoten
verschiedener Liander. So spielen die jeweilige linderspezifische Wirt-
schaftsstruktur und deren zeitliche Entwicklung eine wichtige Rolle fiir die
Hohe der Investitionen. Weist eine Volkswirtschaft vergleichsweise viele kapital-
intensive Sektoren auf, ist im Durchschnitt damit zu rechnen, dass die Investiti-
onen hoher ausfallen. Ein Vergleich zwischen verschiedenen Landern muss die-
sem Umstand Rechnung tragen, indem die sektorale Struktur der betrachteten
Lander statistisch ,normiert“ wird. Macht man dies beispielhaft fiir Deutschland
und Frankreich, relativieren sich einige der Unterschiede, die bei aggregierter
Betrachtung auftreten. ~kasteN2 Die Ausriistungsinvestitionen sind in
Deutschland demnach vergleichsweise hoch.

Die gleiche Vorsicht ist angebracht, wenn die Investitionsquoten fiir eine einzel-
ne Volkswirtschaft zu unterschiedlichen Zeitpunkten miteinander verglichen
werden. So hat etwa die Bauwirtschaft in den 1990er-Jahren nach der Deut-
schen Einheit einen Bauboom erlebt. Es verwundert daher kaum, dass es in
Deutschland in den vergangenen Jahren vor allem die geringen Bauinvesti-
tionen waren, die zu den im Zeitvergleich geringeren Investitionen erheblich
beigetragen haben (JG 2013 Kasten 26). N ZIFFERN 437 FF.

Selbst wenn die Investitionsquoten international vergleichbar wiren, ergibt eine
sogenannte ,,Investitionsliicke“ insbesondere bei privaten Akteuren keinen
Sinn. Da die gesamtwirtschaftlichen privaten Investitionen die Summe vieler
einzelner Investitionsentscheidungen darstellen, muss man sich vielmehr fra-
gen, weshalb Investitionen nicht unternommen werden. Eine geringe Investiti-
onstitigkeit diirfte in erster Linie geringere Renditeaussichten widerspie-
geln. Also miissen die Renditeaussichten im Inland nicht notwendigerweise ge-
sunken sein, wenn sich die Investitionen abschwéchen. Es reicht bereits, wenn
die Renditen im Ausland gestiegen sind.

Der bloBe Vergleich von Investitionsquoten im Sinne einer ,Investitions-
liicke” ist daher wenig hilfreich und diirfte sogar in die Irre fithren, wenn daraus
unmittelbarer Handlungsbedarf abgeleitet wird. In der Offentlichkeit wird dies
jedoch allzu oft getan und darauf gedrungen, die vermeintlich identifizierte ,In-
vestitionsliicke“ durch die Mobilisierung privaten Kapitals zu schlieBen.

Wie jede Therapie birgt auch diese die Gefahr unerwiinschter Nebenwir-
kungen. Aus gutem Grund wird es in der Sozialen Marktwirtschaft nicht als
Aufgabe des Staates angesehen, dort vermeintlich renditetriachtige Investitions-
potenziale zu identifizieren, wo private Akteure nicht tatig werden. Vielmehr
sollte der Umstand, dass es an dieser Stelle bislang nicht zu einer Investition ge-
kommen ist, als Hinweis auf die moglicherweise fehlende Wirtschaftlichkeit ver-
standen werden. Mobilisiert der Staat privates Kapital dadurch, dass er die ge-
ringe Rendite aufbessert, dann macht er es fiir die Privaten zwar lukrativer, er-
hoht jedoch die gesamtwirtschaftliche Rendite nicht.

Im Gegenteil: Um Private zur Investition zu iiberreden, iibernimmt der Steuer-
zahler den zusatzlich erforderlichen Renditeteil. Dies verdeutlicht bereits die
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Nebenwirkungen. Durch die Therapie selbst entstehen (Opportunitits-)Kosten,
in Form von unterlassenen gesamtwirtschaftlich sinnvolleren Projek-
ten, die durchaus im Ausland liegen konnten. Ein Beispiel dafiir liefert die bis-
herige Forderung der erneuerbaren Energien: Die gewéhlte Finanzierungform
reizt zwar die Investitionen mit garantierten Einnahmen an. Diese impliziten
Schulden miissen aber kiinftig durch die Biirger abgetragen werden, allerdings
wird keine entsprechende Belastungsreduktion an anderer Stelle vorgesehen.
Dadurch bewirkt diese Forderung eine wachstumshemmende, verdeckte Steuer-
erhohung, noch dazu mit unerwiinschter Verteilungswirkung (JG 2011 Zif-
fer 425).

Statt am Ergebnis ,Investition“ anzusetzen, sollte sich die Wirtschaftspolitik in
erster Linie auf die Gestaltung der Rahmenbedingungen konzentrieren. Die
Voraussetzungen fiir 6ffentliche Investitionen konnen dann gegeben sein, wenn
private Investoren die positiven Effekte ihrer Investitionen nur unzureichend
vereinnahmen konnen. Dies gilt beispielsweise fiir die Grundlagenforschung
und Teile der Infrastruktur. Um den staatlichen Eingriff zu rechtfertigen, miis-
sen empirische Belege fiir ein derartiges Marktversagen vorliegen. Zudem ist der
Nachweis zu erbringen, dass staatliches Handeln tatsdchlich geeignet ist, das
Marktversagen zu beseitigen.

Zu den wichtigen Rahmenbedingungen fiir private Investitionen zihlen die
Gegebenheiten auf den Giiter- und Faktormirkten, etwa bei der Energie- und
Stromversorgung, auf dem Arbeitsmarkt und bei der Finanzierung innovativer
Projekte. Dafiir gilt es, Beschiftigungshiirden auf dem Arbeitsmarkt abzubauen
und die sozialen Sicherungssysteme mit einer demografiefesten Finanzierungs-
struktur zu versehen. Zudem muss der unter dem Begriff Energiewende ange-
strebte vollstindige Umbau des Systems der Energieversorgung effizient gestal-
tet werden. SchlieBlich sind die Leistungsfiahigkeit des deutschen Bildungs- und
Innovationssystems zu stiarken und eine vertiefte Einbettung der deutschen
Volkswirtschaft in die internationale Arbeitsteilung zu gewahrleisten.

N KASTEN 2

Analyse des Investitionsverhaltens in Frankreich und Deutschland

Die deutsche Wirtschaftspolitik wird haufig aufgefordert, mehr Impulse fur die inlandische Investiti-
onstatigkeit zu setzen. Dies wird meist anhand der im internationalen Vergleich vermeintlich geringen
Investitionsquote der deutschen Volkswirtschaft begriindet. So liegt die deutsche Investitionsquote
trotz der hierzulande besseren konjunkturellen Lage in der Tat noch immer unter derjenigen Frank-
reichs. N ABBILDUNG 1 OBEN LINKS

Die seit dem Jahr 2003 héhere franzésische Investitionsquote Iasst sich vor allem durch die Entwick-
lung bei den Bauinvestitionen erklaren (Lindner, 2014). N ABBILDUNG 1 OBEN RECHTS Seit zehn Jahren
liegt dieser Wert fur Frankreich im Durchschnitt gut 2,8 Prozentpunkte Uber dem Deutschlands. Hin-
gegen war die Quote der deutschen Investitionen in Ausristungen und Sonstige Anlagen in diesem
Zeitraum hoéher. Der Unterschied betrug zwischen den Jahren 2003 und 2013 gut einen Prozent-
punkt. Die Quoten haben sich in den Jahren 2012 und 2013 allerdings nahezu angeglichen.

Beim Blick auf die Investitionsausgaben der einzelnen Wirtschaftssektoren fallt auf, dass der 6ffent-
liche Sektor in Frankreich durchweg eine héhere Quote aufweist als in Deutschland. N ABBILDUNG 1
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UNTEN LINKS Im Jahr 2012 hat der franzésische Staat mit 64 Mrd Euro Uber 20 Mrd Euro mehr inves-
tiert als der deutsche. Diese statistisch dokumentierten Unterschiede liegen jedoch vor allem in der
unterschiedlichen Aufteilung der Investitionstatigkeiten zwischen dem privaten und dem 6ffentlichen
Sektor begrindet. So lassen sich 7,5 Mrd Euro durch den Unterschied in der Finanzierung der Inves-
titionen in Krankenhauser erklaren, die in Deutschland, anders als in Frankreich, Gber Zuschtisse un-
terstiitzt werden, die aber nicht als staatliche Investitionen gebucht werden. Weitere 13,5 Mrd Euro
des Unterschieds ergeben sich aus dem geringeren 6ffentlichen deutschen Engagement im Bereich
Wohnungswesen und kommunale Einrichtungen. N ABBILDUNG 2

Interessanterweise sind die deutschen Ausgaben fiir den Verkehr - im Wesentlichen StraRenbau -
deutlich héher als die franzdsischen. Diesen Bereich hat der franzdsische Staat zu einem hohen An-
teil privatisiert, sodass diese Investitionen dem Privatsektor zugerechnet werden. Diese Zahlen zei-
gen bereits, dass ein zu starrer Blick auf 6ffentliche Investitionsquoten fur wirtschaftspolitische Beur-
teilungen nicht zielfihrend ist.

N ABBILDUNG 1

Bruttoanlageinvestitionen in Deutschland und Frankreicht
in Relation zum nominalen Bruttoinlandsprodukt

Alle Anlageguter Ausristungs- und Bauinvestitionen
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1 - Nach ESVG 95. 2 - EinschlieBlich Sonstige Anlagen. 3 - Einschlieflich private Organisationen ohne Erwerbszweck.

4 - Eigene Berechnungen.

Quelle: Eurostat
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Der blofRe Vergleich von Investitionsquoten - hier nominale Bruttoanlageinvestitionen in Relation zur
Bruttowertschopfung - ist zudem nicht angemessen, da er die unterschiedliche Bedeutung der sek-
toralen Wirtschaftsstrukturen der jeweiligen Volkswirtschaften nicht berlcksichtigt. So kann die un-
terschiedliche Bedeutung von Wirtschaftsbereichen, wie etwa des Verarbeitenden Gewerbes, fir die
jeweilige Volkswirtschaft zu strukturellen Unterschieden (,Struktureffekt”) in den aggregierten Inves-
titionsquoten fuhren. Der Grund liegt in den grundsatzlich unterschiedlichen Investitionsintensitaten
verschiedener Wirtschaftsbereiche. Daher ist es wichtig, beim Vergleich von Investitionsquoten zwei-
er Volkswirtschaften explizit die unterschiedliche Wirtschaftsstruktur zu berlcksichtigen. Dadurch
wird ein ,Verhaltenseffekt“ isoliert, der denjenigen Teil der Differenz der beobachteten Investitions-
quoten beschreibt, der nicht auf die unterschiedliche Wirtschaftsstruktur zuriickgeht. Der Verhaltens-
effekt ist fUr die Wirtschaftspolitik interessant, da er Hinweise auf Verzerrungen in den Rahmenbe-
dingungen fur die Investitionsentscheidungen liefern kann. Fur seine Beurteilung muss allerdings be-
ricksichtigt werden, dass dieser Indikator nicht zuletzt konjunkturelle Einflisse enthalt.

N ABBILDUNG 2

Bruttoinvestitionen des Staates in Deutschland und Frankreich nach Aufgabenbereichent
in Relation zum nominalen Bruttoinlandsprodukt
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Quelle: Eurostat Daten zur Abbildung

SVR-14-388

Im Folgenden soll die Differenz zwischen der franzosischen Investitionsquote, IF, und der deutschen
Investitionsquote, I, in einen Struktureffekt, Agiykrur, UNd einen Verhaltenseffekt, Ay e naiten, Z€rlegt
werden:

F D _—
=1 = Astruktur + AVerhalten-

Die Berechnungen erfolgen anhand der Oaxaca-Blinder-Dekomposition. Bei der Zerlegung wird zur
»-Normierung* die Wirtschaftsstruktur des gesamten Euro-Raums (EWU) unterstellt, da sich die deut-
sche und franzésische Wirtschaftsstruktur deutlich unterscheiden. Der Verhaltenseffekt errechnet
sich dann anhand folgender Gleichung:

Ayernaten= Z(ILF - IiD))/iEWUv
i

wobei yE¥Y den Anteil des Sektors i an der Bruttowertschépfung im Euro-Raum definiert. In den Be-
rechnungen wird zudem zwischen Bau- und Ausristungsinvestitionen unterschieden.

Es zeigt sich, dass im Jahr 2012 der Verhaltenseffekt mit gut einem Prozentpunkt rund zwei Drittel
der Differenz zwischen der héheren franzdsischen und der deutschen Investitionsquote von gut
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1,6 Prozentpunkten erklaren kann. N ABBILDUNG 1 UNTEN RECHTS Beim Verhaltenseffekt dominieren
die héheren franzdsischen Ausgaben fur Bauten. Allerdings haben die Unternehmen in Deutschland
deutlich mehr in Ausrustungen und Sonstige Anlagen investiert. Die geringeren deutschen Bauinves-
titionen hangen damit zusammen, dass in Deutschland die Unternehmen und Haushalte noch sehr
stark von den entstandenen Baukapazitdten in den 1990er-Jahren zehren, die infolge des Baubooms
nach der Wiedervereinigung entstanden sind. Vor diesem Hintergrund lasst sich bezweifeln, dass
strukturelle Verzerrungen bestehen, welche die Bautéatigkeit in Deutschland beeintrachtigen.

17.

18.

19.

20.

2. Arbeitsmarkt: Neue Hurden fur Beschaftigung

Der Arbeitsmarkt hat sich seit Mitte des vergangenen Jahrzehnts positiv ent-
wickelt. Die aktuell hohe Beschiftigung und die niedrige Arbeitslosigkeit in
Deutschland, insbesondere bei Jugendlichen, wird international bewundert.
Die Griinde fiir diesen Arbeitsmarkterfolg sind vielfaltig: international wettbe-
werbsfahige Unternehmen, eine moderate Lohnentwicklung, struktureller Wan-
del hin zu mehr Teilzeitbeschiftigung sowie die Arbeitsmarktreformen in der
ersten Hélfte der 2000er-Jahre.

Eine zielfilhrende Arbeitsmarktordnung versucht nicht, die Marktergebnisse zu
fixieren, sondern setzt einen Rahmen, der die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit
starkt und somit Teilhabemaoglichkeiten sichert. Die Arbeitsmarktreformen
der 2000er-Jahre, insbesondere die Agenda 2010, folgten diesem Leitbild. Vor
dem Hintergrund der seinerzeit hohen Arbeitslosigkeit, der schwachen wirt-
schaftlichen Dynamik, nicht tragfahiger 6ffentlicher Finanzen und des absehba-
ren demografischen Wandels wurde der institutionelle Rahmen fiir den Ar-
beitsmarkt umgestaltet. Die jiingsten Reformvorhaben stellen indes eine Abkehr
vom damals eingeschlagenen Weg hin zu mehr Flexibilitat am Arbeitsmarkt dar.

Das Tarifautonomiestarkungsgesetz schrankt mit dem Mindestlohn die interne
Flexibilitat der Unternehmen ein, vor allem im Bereich einfacher Tatigkeiten.
Die Moglichkeit, Lohne und Arbeitszeiten an die wirtschaftlichen Gegebenheiten
anzupassen, muss aber als ein wesentlicher Grund fiir den Arbeitsmarktauf-
schwung der Vergangenheit gesehen werden. Die nun geschaffene Lohnrigiditat
birgt erhebliche Gefahren fiir die zukiinftige Beschaftigungsentwicklung, insbe-
sondere in Krisenzeiten. Verteilungspolitische Ziele konnen im deutschen Insti-
tutionengeflecht wesentlich zielgenauer im Steuer- und Transfersystem als mit
regulatorischen Markteingriffen erreicht werden.

Einschrankungen von Zeitarbeit und Werkvertragen bedeuten einen Verlust an
externer Flexibilitit fiir Unternehmen. Die Moglichkeiten, den Beschifti-
gungsstand an die wirtschaftlichen Gegebenheiten anzupassen, sind in Deutsch-
land ohnehin nicht sehr groB. Um Investitionen zu tatigen und Arbeitsplatze zu
schaffen, also langfristig planen zu konnen, benétigen Unternehmen aber ein
Mindestmaf an Flexibilitat.

Die gute Arbeitsmarktlage darf nicht dariiber hinwegtauschen, dass sich an den
grundlegenden Herausforderungen wenig gedndert hat. Der demografische
Wandel schreitet weiter voran, das Potenzialwachstum ist gering und wird wei-
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ter sinken, die 6ffentlichen Finanzen sind nicht tragfihig. Trotz eines Beschifti-
gungsrekords liegt die registrierte Arbeitslosigkeit immer noch bei fast drei Mil-
lionen Personen. Aus Sicht des Sachverstindigenrates bietet die aktuelle Situati-
on die Chance, den Arbeitsmarkt zielgerichtet zu flexibilisieren, um das Regel-
werk besser an die wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Gegebenheiten anzu-
passen und die Erfolge der jiingeren Vergangenheit langfristig zu sichern.

Zu begriifien sind etwa die Uberlegungen zur Flexibilisierung des Renteneintritts
— sofern es sich dabei nicht um eine verdeckte Frithverrentung handelt — oder
zur besseren Forderung von Hartz IV-Empfangern. Grundsitzlich muss das Ziel
darin bestehen, Strukturen zu schaffen, die der gewachsenen Heterogenitit am
Arbeitsmarkt Rechnung tragen. Anstatt diese Vielfalt gesetzgeberisch einzuen-
gen, sollten Marktprozesse gestirkt werden. Weitere Bildungsanstrengun-
gen und die Verbesserung des Umfelds fiir private Investitionen kénnen dazu
beitragen, die wirtschaftliche Leistungsfihigkeit und die gesellschaftliche Teil-
habe langfristig zu sichern (JG 2009 Ziffern 466 ff.).

Dass durch ein verstirktes Vertrauen auf Marktprozesse keine drastische Steige-
rung der Einkommensungleichheit zu befiirchten ist, zeigt die in diesem Jahres-
gutachten vorgelegte Analyse der Verteilung von Einkommen und Vermégen seit
der Zeit der Hartz-Reformen in der Mitte des vergangenen Jahrzehnts. Diese
Verteilung ist offenbar nicht zuletzt aufgrund des funktionsfihigen Steuer- und
Transfersystems bemerkenswert stabil geblieben. v ziFFErN 695 FF

3. Sozialpolitik: Verfehlte Reformen

Die Rolle ruckwarts in der Rentenpolitik

Mit den jlingsten MafBnahmen in der Gesetzlichen Rentenversicherung (GRV)
hat die Bundesregierung gegeniiber den bisherigen Rentenreformen eine ,Rolle
riickwirts” vollzogen. Nicht nur, dass mit der abschlagsfreien Rente mit 63 Jah-
ren und der Ausweitung der Miitterrente die ohnehin bislang nur bis zum Jahr
2030 erreichte finanzielle Stabilitit gefihrdet wurde, sie hat zudem erheb-
liche Zweifel an ihrer grundsitzlichen rentenpolitischen Strategie aufkommen
lassen. Bislang hatten sich alle wirtschaftlichen Akteure auf die weitere Anhe-
bung des Renteneintrittsalters eingestellt und ihre Entscheidungen danach aus-
gerichtet.

Das Vertrauen in regelgebundenes Handeln wurde zudem erschiittert, als die
eigentlich angezeigte Senkung der Beitragssiatze zur GRV unterblieb und die
dadurch entstehenden Mehreinnahmen zusammen mit den bislang entstande-
nen Reserven zur Finanzierung der Ausweitung der Miitterrente verwendet
wurden. Da die Bundesregierung dadurch die Versicherungsbedingungen im
Nachhinein zu Lasten der aktuellen Beitragszahler und Rentenbezieher geiandert
hat, hitte dies zwingend die Verwendung von Steuermitteln erfordert.

Zudem wurden mit der Beriicksichtigung von Zeiten der Arbeitslosigkeit die
Voraussetzungen zur Erfiillung der Wartezeit im Kontext der abschlagsfreien
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23.

24.

25.

26.

Rente mit 63 Jahren gelockert. Selbst nach dem erneuten Erreichen der ur-
spriinglichen Altersgrenze von 65 Jahren bei der Altersrente fiir besonders lang-
jahrig Versicherte im Jahr 2029 wird diese Regelung weiterhin Mehrausgaben in
der GRV verursachen. Daher sollte sie spiatestens mit dem Wiedererreichen der
urspriinglichen Altersgrenze auslaufen.

Zur Sicherstellung der langfristigen Stabilitdt der GRV ist ein weiterer Anstieg
des gesetzlichen Renteneintrittsalters ab dem Jahr 2030 notwendig, wenn das
Absicherungsniveau nicht weiter sinken soll. Zur Etablierung eines sich selbst
stabilisierenden Rentensystems, das keine diskretioniaren Eingriffe erfordert, ist
eine an die fernere Lebenserwartung gekoppelte regelgebundene Anpassung
des Renteneintrittsalters geeignet (Expertise 2011 Ziffern 319 ff.). Konsequen-
terweise miisste bei einer solchen weiteren Anhebung der Regelaltersgrenze
iiber Anpassungen bei der Erwerbsminderungsrente nachgedacht werden.

Gesundheitspolitik: Vermischung von Effizienz und Verteilung

Beinahe unbemerkt von der Offentlichkeit wurde im Sommer 2014 die Finanzie-
rungsstruktur der Gesetzlichen Krankenversicherung (GKV) erneut geidndert.
Mit dem GKV-Finanzstruktur- und Qualitdts-Weiterentwicklungsgesetz (GKV-
FQWG) wird der Beitragssatz zur GKV von derzeit 15,5 % wieder auf 14,6 %
gesenkt. Der Anteil der Arbeitgeber am Beitragssatz bleibt wie im GKV-Finan-
zierungsgesetz (GKV-FinG) bei 7,3 % festgeschrieben, allerdings entfillt der
bisher allein von den Arbeitnehmern aufgebrachte Beitrag in Hohe von 0,9 %.
Ebenso entfillt der bisher zwar gesetzlich vorgesehene, aber noch nicht erhobe-
ne einkommensunabhingige Zusatzbeitrag. Stattdessen soll ein kassenindividu-
eller, einkommensabhiingiger Zusatzbeitrag erhoben werden. Folglich be-
steht keine Notwendigkeit fiir den bei der Erhebung pauschaler Zusatzbeitriage
vorgesehenen steuerfinanzierten Sozialausgleich, der deshalb ebenfalls abge-
schafft wird.

Wihrend die im GKV-FinG vorgesehene Erhebung einkommensunabhingiger
Zusatzbeitrage als ein Schritt in Richtung einer einkommensunabhingigen Fi-
nanzierung der GKV angesehen werden konnte, um so Effizienz- und Vertei-
lungsziele auf Dauer erfolgreich voneinander zu trennen (JG 2010 Zif-
fern 408 ff.), hat die Bundesregierung nun eine Kehrtwende vollzogen. Denn im
Gegensatz zu den jetzt beschlossenen einkommensabhéngigen Zusatzbeitragen
diirften die Preissignale, die von Pauschalbeitragen ausgehen, von den Versi-
cherten deutlicher wahrgenommen werden, weil sie nicht von einer Umvertei-
lungskomponente iiberlagert werden.

Daher wird sich nach der Neuregelung voraussichtlich der Anreiz fiir Mitglieder
abschwichen, die Krankenkasse zu wechseln, wenn diese teurer als andere ist.
Dies wird den Kassenwettbewerb mindern und somit dessen kostendampfende
Effekte verringern.

Das neue System sieht einen Einkommensausgleich zwischen den Krankenkas-
sen vor, damit es nicht zu einem Wettbewerb um einkommensstarke Mitglieder
kommt. Das Ziel, so den Wettbewerb zwischen den Krankenkassen auf
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eine effiziente Gesundheitsversorgung zuzuspitzen, ist grundsitzlich richtig. Al-
lerdings ist geplant, den Einkommensausgleich auf Basis der Anzahl der Kran-
kenkassenmitglieder und ihrer sozialversicherungspflichtigen Einkommen vor-
zunehmen. Damit blieben die durch mitzuversichernde Familienangehorige ent-
stehenden Kosten beim Einkommensausgleich unberiicksichtigt. Der Zusatzbei-
tragssatz diirfte daher fiir sich genommen umso hoher ausfallen, je groSer die
Anzahl der mitzuversichernden Familienangehorigen einer Krankenkasse ist.
Richtig ware es, den Einkommensausgleich auf Basis der Anzahl der Versicher-
ten und ihrer durchschnittlichen Einkommen vorzunehmen.

Die Pflegestarkungsgesetze

Nicht so unbemerkt wie die Anderungen in der GKV, aber lange nicht so intensiv
diskutiert wie das Rentenpaket, bereitet die Bundesregierung derzeit zwei soge-
nannte Pflegestiarkungsgesetze vor. ~ kasteN 3 Mit dem bereits vom Deutschen
Bundestag verabschiedeten Pflegestirkungsgesetz 1 kommt der Gesetzgeber
seiner Verpflichtung zur Dynamisierung der Leistungssétze in der Sozialen Pfle-
geversicherung (SPV) nach. Gleichzeitig sieht es zusétzliche Leistungen vor, mit
denen Verbesserungen in der pflegerischen Versorgung erzielt werden sollen.

Dariiber hinaus wird ein von der Deutschen Bundesbank verwalteter Vorsorge-
fonds eingerichtet. Dieser soll den Beitragssatz zur SPV ab dem Jahr 2035 stabi-
lisieren. Zur Finanzierung der Leistungsdynamisierung, der zusétzlichen Leis-
tungsausgaben und des Vorsorgefonds wird der Beitragssatz zur SPV zum
1. Januar 2015 um 0,3 Prozentpunkte angehoben.

In der laufenden Legislaturperiode sollen zudem mit dem Pflegestiarkungsge-
setz 2 ein neuer Pflegebediirftigkeitsbegriff und ein neues Begutachtungsver-
fahren eingefiihrt werden. ~ kasTEN 3 Damit wiren erneute Leistungsausweitun-
gen verbunden, die mit einer weiteren Anhebung des Beitragssatzes zur SPV
(+ 0,2 Prozentpunkte) finanziert werden sollen.

N KASTEN 3

Die Pflegestarkungsgesetze 1 und 2

Das am 17.10.2014 vom Deutschen Bundestag verabschiedete Fiinfte Gesetz zur Anderung des Elf-
ten Buches Sozialgesetzbuch - Leistungsausweitung fiir Pflegebediirftige, Pflegevorsorgefonds (Pfle-
gestarkungsgesetz 1) sieht unter anderem eine Dynamisierung der Leistungssatze vor. Damit kommt
der Gesetzgeber der seit Inkrafttreten des Pflege-Weiterentwicklungsgesetzes zum 1. Juli 2008 be-
stehenden Verpflichtung nach, wonach ab dem Jahr 2014 alle drei Jahre die Notwendigkeit und H6-
he einer Anpassung der Leistungen der Pflegeversicherung im Folgejahr geprift werden muss.

Als Orientierungswert flr die Anpassungsnotwendigkeit gilt die kumulierte Preisentwicklung in den
letzten drei abgeschlossenen Kalenderjahren. Allerdings ist sicherzustellen, dass der Anstieg der
Leistungssatze nicht hoher ausfallt als die Bruttolohnentwicklung im gleichen Zeitraum
(§ 30 SGB Xl). Zum 1. Januar 2015 werden die meisten Leistungen um etwa 4 % angehoben, wah-
rend der VPl im Zeitraum der Jahre 2011 bis 2013 um 4,2 % stieg.

Neben dieser Dynamisierung sieht das Pflegestarkungsgesetz 1 weitere Leistungsausgaben zur Ver-
besserung der pflegerischen Versorgung vor. Zum Beispiel sollen kiinftig 100 Euro pro Monat zur
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Finanzierung zusatzlicher Betreuungs- und Entlastungsleistungen fiir Pflegebedirftige ,ohne einge-
schrankte Alltagskompetenz“ (Demenzkranke) gewahrt werden.

AuBBerdem wird ein Vorsorgefonds eingerichtet, der von der Deutschen Bundesbank verwaltet werden
soll. Die Zufuhrung der Mittel soll im Jahr 2015 beginnen und im Jahr 2034 enden. Dem Vorsorge-
fonds soll jahrlich ein Betrag zugefuhrt werden, der den Einnahmen aus etwa 0,1 Beitragssatzpunk-
ten entspricht. Ab dem Jahr 2035 soll der Fonds dann allm&hlich aufgelést werden, wenn ansonsten
eine Beitragssatzanhebung erforderlich ware, die nicht auf solchen Leistungsverbesserungen beruht,
die Uber eine allgemeine Dynamisierung der Leistungen hinausgehen.

Zur Finanzierung der Leistungsdynamisierung, der zusatzlichen Leistungsausgaben und des Vorsor-
gefonds wird der Beitragssatz zur SPV zum 1. Januar 2015 um 0,3 Prozentpunkte auf 2,35 % flr
Versicherte mit Kindern angehoben. Fir kinderlose Versicherte liegt der Beitragssatz dann bei 2,6 %,
inklusive eines Beitragszuschlags von 0,25 %, der nicht paritatisch finanziert wird.

Schlieflich sollen mit einem Pflegestarkungsgesetz 2, das derzeit in Planung ist, noch in dieser Le-
gislaturperiode ein neuer Pflegebedurftigkeitsbegriff und ein neues Begutachtungsverfahren einge-
fuhrt werden. Insbesondere soll durch den neuen Pflegebedurftigkeitsbegriff die bisherige Unter-
scheidung zwischen Pflegebedurftigen mit kdérperlichen Einschrénkungen und Pflegebedlrftigen mit
kognitiven und psychischen Einschrankungen wegfallen. Das Pflegestarkungsgesetz 2 ist ebenfalls
mit Mehrausgaben verbunden. Der Beitragssatz zur SPV wird daher um weitere 0,2 Prozentpunkte

erhoht werden.

28.

29.

30.

Um die Legitimitit der als Teilkaskoversicherung konzipierten SPV mittel- bis
langfristig nicht zu gefihrden, ist es notwendig, dass auch zukiinftige Genera-
tionen ein Leistungsniveau erhalten, das mit dem heutigen in etwa vergleichbar
ist. Um dies zu gewdhrleisten, sollte sich die Anpassung der Leistungssatze eher
an der Zuwachsrate der Lohne und Gehalter als an der Inflation orientieren, da
Pflegedienstleistungen sehr personalintensiv sind. N zIFFER 574

Zudem ist es notwendig, alle Ursachen fiir Pflegebediirftigkeit im Leistungskata-
log der SPV ausreichend zu beriicksichtigen. Bislang wurde Pflegebediirftigkeit
vor allem mit korperlichen Beeintrachtigungen verbunden, sodass insbesondere
Demenzerkrankungen nur unzureichend beriicksichtigt werden. Diese sind
in einer alternden Gesellschaft immer haufiger die Ursache fiir Pflegebediirftig-
keit (JG 2012 Ziffer 642).

Der Aufbau eines Vorsorgefonds kann prinzipiell zur Dampfung zukiinftiger
demografisch bedingter Beitragssatzsteigerungen beitragen, allerdings nur
dann, wenn der Aufbau des Kapitalstocks tatsdchlich wie vorgesehen bis zum
Jahr 2034 durchgehalten wird. Die Vergangenheit hat gezeigt, dass Reserven
in den Sozialversicherungen, die aus den Uberschiissen mehrerer Jahre gespeist
werden, bisweilen zweckentfremdet werden. So wird die Nachhaltigkeitsriick-
lage der GRV derzeit zur Finanzierung des Rentenpakets verwendet, N zIFFER 562
und die hohe Liquiditatsreserve der GKV hat dazu gefiihrt, dass der Bund seine
der Finanzierung versicherungsfremder Leistungen dienenden Zuschiisse zur
GKV voriibergehend kiirzt. v zIFFeR 46

Indem der Deutschen Bundesbank die Verwaltung des Vorsorgefonds iibertra-
gen wird, soll wohl der unsachgemiBen Verwendung entgegengewirkt werden.
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Allerdings hat die Deutsche Bundesbank keine Entscheidungskompetenzen tiber
die Mittelverwendung und koénnte deshalb letztendlich eine sachfremde Ver-
wendung nicht verhindern. Ob mit der Einrichtung des Vorsorgefonds der Bei-
tragssatz zur SPV ab dem Jahr 2035 stabilisiert werden kann, bleibt abzuwarten.

Selbst nach der Erhohung des Beitragssatzes zur SPV um insgesamt 0,5 Pro-
zentpunkte ist dessen Anteil am Gesamtsozialversicherungsbeitrag nach wie vor
nicht besonders groB. Dennoch triagt diese dazu bei, dass sich der Abgabenkeil
wieder vergroBert und sich so negativ auf das Arbeitsangebot auswirkt.

Die am besten geeignete Finanzierungsform fiir die SPV und die GKV ist nach
wie vor eine einkommensunabhingige Finanzierung (JG 2004 Ziffern
510 ff.). Allerdings ist diese nur dann sinnvoll, wenn sie in institutioneller Ver-
bundenheit dieser beiden Sozialversicherungen etabliert wird. Mit dem GKV-
FQWG wurde nun genau der entgegengesetzte Weg eingeschlagen.

4. Energiepolitik: Niedrige Erwartungen bestatigt

Der im Jahr 2011 beschlossene Ausstieg aus der Kernenergie und das im
Jahr 2010 formulierte Energiekonzept der Bundesregierung definieren die be-
schleunigte Energiewende. Damit wird ein grundlegender Umbau des ge-
samten Systems der Energieversorgung angestrebt. Im Mittelpunkt steht dabei
die Stromerzeugung. Demnach sollen bis zum Jahr 2050 mindestens 80 % des
erzeugten Stroms aus erneuerbaren Energien stammen. Die Stromerzeugung
aus den meisten erneuerbaren Energien war und ist jedoch nicht wettbewerbs-
fahig, und dies wird aller Voraussicht nach kiinftig so bleiben.

Angesichts dessen muss grundsitzlich die Frage gestellt werden, welche Funkti-
on der Aufbau spezifischer und in Deutschland in dieser GroBenordnung nicht
wettbewerbsfahiger Stromerzeugungskapazititen haben soll, wenn das iiberge-
ordnete Ziel der globale Klimaschutz ist. Fiir den Klimaschutz ist das bevor-
zugte und zielfiihrende Instrument der europidische Markt fiir CO.-Emissions-
zertifikate (EU-ETS), der letztlich auf die globale Ebene gehoben werden muss.
Dann wiirden dort, wo erneuerbare Energien im Sinne der Emissionsvermei-
dung die lukrativste Investitionsentscheidung sind, die entsprechenden Erzeu-
gungskapazititen errichtet. Eine separate Forderung erneuerbarer Energien er-
hoht die Kosten des Klimaschutzes und ist somit ineffizient (JG 2011 Zif-
fern 403, 422 ff., JG 2012 Ziffern 476 ff.).

Jedenfalls kann das national formulierte Ziel nur erreicht werden, wenn der Ka-
pazitatsaufbau bei den Erneuerbaren noch iiber einen langen Zeitraum subven-
tioniert wird (JG 2011 Ziffern 422 ff., JG 2012 Ziffern 476 ff., JG 2013 Zif-
fern 85 ff.). In der Konsequenz ist die Energiewende ein inharent planwirtschaft-
liches Projekt, und alle Férdersysteme, die zu dessen Zielerreichung eingerichtet
werden, sind vor allem eines: Subventionssysteme. Das zentrale Subven-
tionsinstrument dafiir ist das seit dem Jahr 2000 bestehende Erneuerbare-
Energien-Gesetz (EEG).
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33.

34.

35.

Fiir die durch das EEG geforderten Anlagen gilt, dass der produzierte Strom vor-
rangig eingespeist und technologiespezifisch vergiitet wird. Im Zeitverlauf
sinkt jedoch die technologiespezifische Einspeisevergiitung fiir Neuinstallatio-
nen (,Degression“), deren Hohe aber bei Inbetriebnahme jeweils fiir gut 20 Jah-
re garantiert ist. Dadurch werden den Investoren mit dem Preis- und Absatzrisi-
ko zentrale Risiken abgenommen, denen sich sonst ein Investor auf jedem Markt
gegeniibersieht. Wettbewerb findet somit nicht auf der Erzeugungsseite statt,
sondern auf Seiten der Anlagenbauer. Durch die technologiespezifische Preis-
steuerung wird nicht die effizienteste Kombination von Technologie und
Standort zum Einsatz kommen, sondern jene, die im Rahmen der gesetzlichen
Vergiitungsstruktur die héchste Rendite verspricht (JG 2011 Ziffern 424, 427).

Fiir die im Rahmen des EEG bereits installierten Anlagen bestehen kiinftige
Zahlungsverpflichtungen von rund 300 Mrd Euro (in Preisen von 2014),
wobei der Subventionsanteil bei etwa 192 Mrd Euro liegt (Oko-Institut, 2014).
Insbesondere in den vergangenen fiinf Jahren sind die Gesamtkosten des EEG
drastisch angestiegen, weil die Politik auf den rasanten Riickgang der Kosten fiir
die Anlagen, insbesondere bei der Photovoltaik, viel zu spat mit entsprechenden
Anpassungen der Einspeisetarife reagiert hatte (JG 2011 Ziffern 424 ff., JG 2012
Ziffern 476 ff., JG 2013 Ziffern 785 ff., 803).

Die schon jetzt immens hohen Zahlungsverpflichtungen des EEG haben ver-
schiedentlich zu Forderungen gefiihrt, deren Riickzahlung mittels eines EEG-
Vorleistungsfonds noch sehr viel weiter als die bisher geplanten 20 Jahre in
die Zukunft zu verschieben, um so die aktuellen Verbraucher zu schonen (Topfer
und Bachmann, 2013). Die Befiirworter begriinden dies damit, dass das EEG
und damit die aufgelaufenen Verpflichtungen zu Innovationsspriingen gefiihrt
hitten, an denen sich Generationen jenseits des aktuellen Riickzahlungszeit-
raums von nahezu 20 Jahren beteiligen sollten.

Diese Argumentation ignoriert jedoch, dass die ,technologischen Vorleistungs-
kosten“ deshalb derart hoch ausgefallen sind, weil das Forderregime durchweg
duBerst ineffizient war, immer viel zu spét korrigiert und nur halbherzig refor-
miert wurde. Zudem wiirde durch eine weitere Lastenverschiebung die Lo-
gik des EEG auf den Kopf gestellt, weil es dem Aufbau von Kapazitaten dienen
sollte und nicht als Instrument der Forschungsférderung gedacht war. Die For-
schung wird bestenfalls mittelbar bei denjenigen Unternehmen beeinflusst, wel-
che diese Anlagen bauen, wobei in den vergangenen Jahren der durchschnittli-
che Anteil der Forschungsausgaben am Umsatz dieser Unternehmen bei mage-
ren 2,5 % lag (BMWi, 2012). Ordnungspolitisch sind alle Ideen abzulehnen, wel-
che die eingegangenen Zahlungsverpflichtungen noch weiter in die Zukunft ver-
schieben.

Die Gesamtkosten der jahrlichen EEG-Forderung — gezahlte Einspeisetarife ab-
ziiglich der Erlose aus der Stromvermarktung — werden auf die Stromverbrau-
cher im Rahmen der EEG-Umlage umgelegt. Sie ist seit Ende 2010 von
2,047 Cent/kWh auf derzeit 6,24 Cent/kWh angestiegen. Die steigenden Ge-
samtkosten des EEG erforderten in der Vergangenheit immer wieder Anderun-
gen am EEG, ohne jedoch die Kostendynamik zu bremsen.
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Zum 1. August 2014 ist nun die jiingste EEG-Reform in Kraft getreten, die ent-
sprechend der im Vorhinein formulierten Ziele sogar als EEG 2.0 bezeichnet
wurde. Zentrales Ziel war es, ,die Bezahlbarkeit der Energiewende fiir die Biir-
ger sowie die Wirtschaft sicherzustellen und die Belastungen fiir das Gesamtsys-
tem zu begrenzen“ (BMWi, 2014a). Aufgrund der Vielzahl von Interessengrup-
pen, die vom EEG begilinstigt werden, war jedoch bereits friihzeitig abzusehen,
dass es nicht zu einer tiefgreifenden Reform kommen wiirde (JG 2013 Zif-
fern 808 f.). Diese Erwartung wurde nicht enttduscht.

Durch die Novellierung wurden Elemente der Mengensteuerung in die beste-
hende Systematik des EEG aufgenommen, die grundsitzlich geeignet sind, die
Kosten kiinftig etwas zu dampfen. v kasTEN 4 Dies wird aber bei weitem nicht in
dem MaSBe gelingen, wie es durch eine grundlegende Reform mdglich gewesen
wire, etwa bei Einfiihrung eines Quotenmodells nach schwedischem Vorbild
(JG 2011 Ziffern 435 ff., JG 2012 Ziffer 502). Vielmehr wurden Kostensenkungs-
potenziale im bestehenden System sogar verschenkt, indem etwa die Forderung
bei der Photovoltaik wieder ausgeweitet wurde und der kiinftige monatliche
Riickgang der Fordersatze von 1 % auf jetzt 0,5 % verringert wird.

Es wire bereits ein Schritt in Richtung eines technologieneutralen Fordersys-
tems gewesen, wenn die Vergiitungssitze in einer technologieneutralen jihr-
lichen Mengenauktion ermittelt wiirden statt in einer technologiespezifischen
Versteigerung, wie ab dem Jahr 2017 geplant. Zwar wiirde dies nicht so stark
kostenddmpfend wirken wie ein entsprechend ausgestaltetes Quotenmodell, es
entstiinde aber zumindest gegeniiber der aktuell geplanten Variante nicht das
Risiko von Kostensteigerungen (JG 2013 Ziffern 803 ff.; Kronberger Kreis,
2014).

N KASTEN 4
Grundziige der EEG-Novelle 2014

Mit dem EEG-2014 wird die technologiespezifische Preissteuerung um Elemente der Mengensteue-
rung erganzt. So werden fur die wichtigsten Energietrager jahrliche Ausbaukorridore definiert, inner-
halb derer sich der kunftige Ausbau abspielen soll. Insbesondere wird fur die Windkraft an Land
(onshore) und biologische Energietrager mit einem definierten Ausbaukorridor der ,atmende Deckel”
eingeflhrt, den es fur die Photovoltaik bereits seit dem EEG-2012 gibt. Dabei wird ausgehend von
einer Basisdegression die kunftige Entwicklung der Vergiitung fur Neuanlangen daran gekoppelt, ob
der jahrliche Ausbaukorridor verlassen wurde. Liegt der Ausbau oberhalb des Korridors, so sinken die
Férdersatze schneller, liegt er unterhalb, sinken sie langsamer oder steigen sogar.

Far die Photovoltaik liegt der jahrliche Ausbaukorridor brutto weiterhin zwischen 2,4 und 2,6 GW. Der
gleiche Ausbaukorridor, jedoch netto, gilt fur die Windenergie an Land, wahrend fur die Biomasse
100 MW brutto gelten. Flr die Windenergie auf See (offshore) ist bis zum Jahr 2020 ein weiterer
durchschnittlicher Ausbau von 0,85 GW pro Jahr vorgesehen, jedoch ohne einen atmenden Deckel
flr die kunftigen Vergitungen. Der kiinftige Verglitungspfad wurde zudem fur die Photovoltaik er-
héht, indem die monatliche Basisdegression von bisher 1 % auf 0,5 % abgesenkt wurde. Bei den an-
deren Energietragern orientiert sich die quartalsweise Basisdegression im Wesentlichen an den bis-
lang bereits geltenden jahrlichen Degressionssatzen.
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Mit der Einfihrung der Direktvermarktungspflicht fir erzeugten Strom wird fir Neuanlangen ver-
sucht, die Stromerzeuger besser in den Strommarkt zu integrieren. Bis zum 1. Januar 2016 sind
kleinere Anlagen unter 1000 kW von der Regelung ausgenommen, danach nur noch Anlagen unter
100 kW. Die bislang bei der Direktvermarktung gewahrte Managementpramie wird in den Vergi-
tungstarif integriert. Zudem ist ab dem Jahr 2017 geplant, aber nicht gesetzlich verankert, die Ein-
speisevergutungen fir die einzelnen Erzeugungsarten durch technologiespezifische Versteigerungen
zu ermitteln. Erprobt werden soll das Verfahren ab dem Jahr 2015 mit Freiflachenanlagen der Photo-
voltaik. Eine weitere Reform ware somit ab dem Jahr 2017 notwendig.

Da die Gesamtkosten der Férderung durch das EEG von verschiedenen Faktoren bestimmt werden,
ist die Wirkung der Reform auf die Gesamtkosten schwer abzuschatzen. Dennoch erméglicht ein Ver-
gleich der Vergutungssatze bei Annahme identischer Ausbaupfade und Rahmenbedingungen, wie
etwa beim Grofhandelspreis fur Strom, potenzielle Kostenanderungen aufgrund des EEG-2014 zu
identifizieren: Bei der Photovoltaik wurden durch die verringerte Degression bei unverandertem Aus-
baupfad die Kosten erhoht. Bei einem Ausbau von 2,5 GW pro Jahr, also innerhalb des Ausbaupfads,
und einem Gesamtausbauziel von 52 GW ergaben sich im Vergleich zur alten Rechtslage Mehrkosten
von circa 8,3 %.

Bezlglich der Windkraft auf See sowie der Windenergie an Land sind unter der Annahme eines mo-
deraten Ausbaus keine signifikanten Gesamtkostenanderungen durch das EEG-2014 zu erwarten. Im
Gegensatz dazu erfahrt die Biomasse durch den neu eingeflihrten Korridor einen starken Einschnitt
in Bezug auf die in den vergangenen Jahren realisierten Ausbaupfade, wodurch die Gesamtkosten
reduziert werden durften.

Im EEG-2014 wurde zudem der Kreis an Unternehmen erweitert, die sich an den Kosten des Aus-
baus beteiligen mussen. Damit reagiert die Bundesregierung unter anderem auf eine Klage der EU-
Kommission, die in der bisherigen Ausgestaltung der Besonderen Ausgleichsregelung eine unerlaub-
te Beihilfe fir deutsche Unternehmen gegenuber den Wettbewerbern aus der EU sah. In der seit Au-
gust geltenden Rechtslage ist die Besondere Ausgleichsregelung der EEG-Umlage flr energieintensi-
ve Unternehmen nun an das EU-Beihilferecht angepasst worden.

Gemaf der Neuregelung gelten Unternehmen aus 219 Branchen als grundsatzlich anspruchsberech-
tigt. Dabei wird zwischen stromintensiven und (auflen-)handelsintensiven Branchen unterschieden:
Ein antragstellendes Unternehmen muss eine Stromkostenintensitat von mindestens 16 % (17 % ab
2016) beziehungsweise 20 % der Bruttowertschopfung aufweisen. Werden diese Kriterien erfullt,
dann wird die EEG-Umlage fiir die Stromabnahme jenseits von 1 GWh auf 15 % begrenzt. Fiir beson-
ders stromintensive Unternehmen wird die EEG-Umlage weiter reduziert, liegt aber mindestens bei
0,1 Cent/kWh (0,05 Cent/kWh bei einigen metallerzeugenden Branchen). Damit wird die bislang
nach Abnahmemenge und damit faktisch nach Unternehmensgrofle gestaffelte Ausnahmeregelung
ersetzt. Im Ergebnis andert sich der privilegierte Letztverbrauch kaum, allerdings steigt dessen Fi-
nanzierungsbeitrag (Ubertragungsnetzbetreiber, 2014).

Weitere Anderungen der Verteilungslast ergeben sich beziiglich der privilegierten Eigenstromversor-
gung. Bisher war selbsterzeugter Strom durch EEG-Anlagen von der EEG-Umlage befreit. Mit der Re-
form wurde diese Ausnahme flr Neuanlagen abgeschafft und durch eine schrittweise Anhebung der
zu zahlenden Umlage ersetzt. Die Satze werden progressiv angehoben, von 30 % im Jahr 2015 bis
40 % ab dem Jahr 2017. Zudem sind kleine Anlagen mit einer Leistung von maximal 10 kW fur ma-
ximal 10 MWh pro Jahr ausgenommen.

Die mittelfristigen Auswirkungen der Neuregelungen auf die Entwicklung der EEG-Umlage sind nicht
exakt zu bestimmen, da die Gesamtkosten nicht nur von den Forderkosten, sondern auch vom Bor-
senpreis flir Strom abhangen. Die Prognosen des Bundeswirtschaftsministeriums fiir das Jahr 2017
liegen je nach Strompreis zwischen 6,1 und 6,6 Cent/kWh (BMWi, 2014b).
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Wenn nun die EEG-Umlage im Jahr 2015 um 0,07 Cent/kWh auf
6,17 Cent/kWh sinkt, ist dies nicht, wie von der Bundesregierung behauptet, ein
Indiz dafiir, dass die jiingst in Kraft getretene EEG-Novelle bereits einen unmit-
telbar dampfenden Einfluss auf die EEG-Umlage im Jahr 2015 hat. Denn dieser
Riickgang geht nicht unmittelbar auf die EEG-Novelle zuriick: In der Umlage fiir
das Jahr 2014 war ein Nachholbetrag in Hohe von rund 0,6 Cent/kWh enthal-
ten, weil die unerwartet hohen Vergiitungszahlungen im Jahr 2013 zu einem De-
fizit gefiihrt hatten, das ausgeglichen werden musste. In diesem Jahr lag statt
eines Defizits ein Uberschuss vor, weil die Einspeisung witterungsbedingt unter
den Prognosen lag.

Der kiinftige Ausbau der erneuerbaren Energien wird nach der jlingsten EEG-
Novelle weiterhin nicht mit den geringstmdglichen Subventionen und damit
kosteneffizient vorangetrieben. Dafiir miisste das EEG technologieneutral
ausgestaltet werden; die Chance dafiir bestiinde bei der ohnehin geplanten Ein-
fiihrung der Versteigerungen.

Positiv ist, dass die Politik derzeit nicht den Forderungen nachgibt, einen Kapa-
zitatsmarkt einzufithren, sondern versucht, das kiinftige Strommarktdesign
fiir einen Strommarkt mit einem stetig steigenden Anteil erneuerbarer Energien
festzulegen (JG 2012 Ziffer 475). Dabei muss allerdings beachtet werden, dass
dieses gleichermaBen den Kapazititsaufbau und -erhalt konventioneller (Reser-
ve-)Kraftwerke sicherstellen und den subventionsfreien Aufbau von Stromer-
zeugungskapazititen erneuerbarer Energien erméglichen muss.

5. Innovationen: Entdeckungsprozesse ermoglichen

Die wichtigste Quelle des Wirtschaftswachstums ist die Erhéhung der Totalen
Faktorproduktivitat. Diese steht synonym fiir den Stand des technologischen
Wissens in der Volkwirtschaft und nimmt dann zu, wenn neue Produkte erfolg-
reich auf dem Giitermarkt etabliert werden (Produktinnovationen) oder neue
Prozesse die Leistungserstellung effizienter gestalten (Prozessinnovationen). Im
Ergebnis wirken sich Innovationen darauf aus, wie erfolgreich die wirtschaftli-
chen Akteure die Faktoren Arbeit und Kapital im Produktionsprozess zusam-
menfiihren. Es ist daher eine zentrale Aufgabe der Wirtschaftspolitik, die Leis-
tungsfihigkeit des deutschen Innovationssystems sicherzustellen.

Eine kluge Innovationspolitik findet die Balance zwischen der Setzung eines
Ordnungsrahmens zur Entfaltung des Dreiklangs ,Bildung-Forschung-
Wissenstransfer, flankiert durch eine effektive Wettbewerbspolitik auf Fak-
tor- und Giitermarkten, und gezielten staatlichen Eingriffen, um Innovations-
bemiihungen einzelner Akteure dort zu unterstiitzen, wo sie von allein nicht zu-
stande kommen (JG 2009 Ziffern 380 ff.). Das bedeutet in doppelter Hinsicht,
dass der Staat eine gleichermaBen unterstiitzende wie Handlungsfreiheit gewah-
rende Rolle einnimmt.

Erstens reflektiert die Bereitstellung einer leistungsfahigen Infrastruktur fiir
Innovationen die Erkenntnis, dass Innovationssysteme komplexe Gebilde
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sind, die keine einfache Umsetzung der eingesetzten Inputs, etwa von Mitteln
der Forschungsforderung, in den Output ,Innovation“ zulassen. Vielmehr ist
haufig das Beste, was staatliches Handeln tun kann, den Entdeckungsprozess,
der zu Innovationen fiihrt, so auszugestalten, dass er auf Dauer zu moglichst
umfassendem Erfolg fiihrt. Dies erfordert nicht nur die Bereitstellung hinrei-
chender finanzieller Mittel fiir Bildung, Forschung und Wissenstransfer, son-
dern vielfach auch die Disziplin, sich einer staatlichen Steuerung im Detail zu
enthalten. Um diese Prinzipien einzuhalten, ist die Politik gut beraten, grund-
satzlich eine ,horizontale“ Industriepolitik zu verfolgen (JG 2009 Ziffern 351 ff.).

Zweitens sollte der Staat nur dort gezielt ins Innovationsgeschehen eingrei-
fen, wo Marktversagen den Fortschritt ansonsten hemmt. Der Sachverstandi-
genrat hat die daraus erwachsende anspruchsvolle Rolle der Innovationspolitik
in seinem Jahresgutachten 2009 umfassend diskutiert. Denn es ist keineswegs
trivial, derartige Hemmnisse zu identifizieren und die richtigen Instrumente zu
entwickeln, um sie zu beseitigen.

Insbesondere hat der Sachverstiandigenrat Prinzipien vielversprechender For-
dermaBnahmen erarbeitet, sodass private Initiative und Kreativitdt zwar behut-
sam unterstiitzt, aber nicht durch eine staatliche Detailsteuerung gleichsam er-
stickt werden. Nicht zuletzt sollten Mafnahmen der direkten Innovationsférde-
rung mit einem bindenden Auslaufdatum versehen sein und nach aktuellen
Standards der Forschung von unabhéngiger Seite evaluiert werden. Dies bedeu-
tet insbesondere, dass Industriepolitik und Innovationspolitik nicht vermischt
werden sollten.

l1l. FINANZPOLITIK: REFORMBEDARF STEIGT

43.

Insgesamt zeigt sich, dass die Herausforderungen an eine verantwortungsbe-
wusste Wirtschaftspolitik grof sind. Die fiir die private Leistungserstellung
komplementire Infrastruktur, nicht zuletzt die Infrastruktur fiir Innovationen,
erfordert einen erheblichen Einsatz staatlicher Mittel. Allerdings diirfte de-
ren GroBenordnung durchaus im Rahmen der bestehenden staatlichen Hand-
lungsspielraume liegen, wenn die Prioritiaten offentlichen Handelns stirker
auf die Ermoglichung gesamtwirtschaftlichen Wachstums gelegt werden. Die
Sorge, dass gewaltige ,Investitionsliicken“ zu schlieBen seien und deshalb iiber
die Bereitstellung staatlicher Mittel hinaus eine gestaltende Wirtschaftspolitik
erforderlich sei, ist tibertrieben.

Gleichwohl wird die kiinftige Leistungsfahigkeit der deutschen Volkswirtschaft
davon abhingen, dass der Staat seine Aufmerksamkeit und seine finanziellen
Mittel vermehrt dort einsetzt, wo er selbst als Investor auftreten sollte. Dazu be-
darf es allerdings keiner Umlenkung privater Mittel in 6ffentliche Vorha-
ben, denn mehr 6ffentliche Investitionen sind durchaus mit den bestehenden
Einnahmen und unter Einhaltung der Schuldenbremse zu bewerkstelligen.
Erforderlich ist aber insbesondere ein stirkeres Bekenntnis der Politik zur Zu-
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kunftssicherung der Leistungsfihigkeit der deutschen Volkswirtschaft. Dabei
sind viele der erforderlichen Schritte kostenfrei, da sie lediglich den Abbau oder
die Riicknahme von Regulierungen bedeuten.

1. Staatshaushalt weiter mit Ruckenwind

Im Jahr 2014 wird der gesamtstaatliche Haushalt voraussichtlich erneut einen
geringen Uberschuss aufweisen. ~ TageLLE 1 Strukturell ist der Budgetaus-
gleich nahezu erreicht, die Schuldenstandsquote wird deutlich zuriickgehen und
diirfte zum Ende dieses Jahres 74 % betragen, nachdem sie im Jahr 2012 noch
bei 79 % und damit nur knapp unter ihrem Hochststand aus dem Jahr 2010 ge-
legen hatte. Die Vorgaben des Fiskalvertrags, der Schuldenbremse und des Sta-
bilitats- und Wachstumspakts werden somit eingehalten oder sogar iibertroffen.
Die Sanierung der o6ffentlichen Haushalte nach der Wirtschafts- und Fi-
nanzkrise, ein Projekt, das nicht zuletzt von den anderen Euro-Mitgliedstaaten
kritisch beobachtet wird, war bislang erfolgreich.

Finanzpolitische Kennziffern®

2
%

T e o000 | 200 | aoua | z0ca | zora | aoue’ | o'

Finanzierungssaldo - 0,0 - 3,0 - 42° - 0,9 0,1 0,1 0,3 - 0,0
Struktureller Finanzierungssaldo4 - 0,5 - 11 - 1,8 - 0,7 - 03 0,2 - 0,0 - 0,2
Schuldenstandsquote 64,9 72,4 80,3 77,6 79,0 76,9 74,1 72,0
Staatsquote® 43,5 47,4 47,3 44.6 44,2 44,3 44,2 44,6
Abgabenquote® 38,0 38,4 37,0 37,5 38,2 38,4 38,4 38,6
Steuerquote’ 23,1 22,7 21,8 22,4 22,9 23,0 23,0 23,1
Staatskonsumquote 17,9 19,6 19,2 18,7 19,0 19,3 19,5 19,7
Sozialbeitraf_f,squote8 14,9 15,6 15,3 15,2 15,3 15,4 15,4 155
Zins—Steuer—Quote9 11,7 11,7 11,4 11,2 10,1 8,8 7,9 7,3

1 - Fir den Gesamtstaat, in der Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen. 2 - Wenn nicht anders angegeben, jeweils in Relation
zum nominalen Bruttoinlandsprodukt. 3 - Prognose des Sachverstandigenrates. 4 - Um konjunkturelle Einfllisse und transitorische Effekte berei-
nigter Finanzierungssaldo, siehe JG 2007 Anhang IV D. 5 - Gesamtstaatliche Ausgaben. 6 - Steuern einschlieflich Erbschaftsteuer, Steuern an
die EU und tatsachliche Sozialbeitrage. 7 - Steuern einschlieflich Erbschaftsteuer, Steuern an die EU. 8 - Sozialbeitrage, ohne unterstellte Sozial-
beitrage. 9 - Zinsausgaben in Relation zu den Steuern. a - Ohne die Einnahmen aus der Versteigerung von Frequenzen fir den drahtlosen Netz-
zugang (LTE). Unter Beriicksichtigung dieser Einnahmen lag die Defizitquote bei 4,1 % und die Staatsquote bei 47,2 %.

45,

Daten zur Tabelle SVR-14-373

Konjunkturell triibt sich die Situation allerdings ein. ~ ziFFer 164 Die Output-
Liicke diirfte sich weiter 6ffnen. Dariiber hinaus besteht angesichts des struktu-
rell ausgeglichenen Haushalts finanzpolitischer Spielraum im Rahmen der
Schuldenbremse. Es scheint nahe zu liegen, diesen Spielraum zu nutzen und zu-
satzliche Staatsausgaben zu titigen. Doch gewichtige Argumente stehen dem
entgegen: Die Krise im Euro-Raum hat sich lediglich beruhigt, ist jedoch noch
nicht iiberwunden, und das Vertrauen in die Glaubwiirdigkeit der angekiin-
digten Konsolidierung muss erst durch Taten erarbeitet werden. Zudem geht die
aktuell gute Haushaltslage auf eine Reihe von Sonderfaktoren zuriick (JG
2012 Ziffern 15, 347 ff., JG 2013 Ziffern 12, 552 ff.), die etwa bei der Schulden-
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bremse als strukturell klassifiziert werden: die historisch niedrigen Zinsen, die
demografische Atempause sowie den Anstieg der Beschiftigung.

Gleichwohl hat die deutsche Finanzpolitik begonnen, ihre Spielraume zu nutzen.
Im Jahr 2015 wird voraussichtlich ein leicht erhohtes strukturelles Finanzie-
rungsdefizit festzustellen sein, das auf strukturelle Mehrausgaben zuriick-
zufithren ist. ~ 1ABELLE 1 Angesichts der Sonderfaktoren, welche die Konsolidie-
rung der oOffentlichen Haushalte begiinstigen, sind diese strukturellen Mehraus-
gaben problematisch: Andert sich das fiir die Konsolidierung giinstige Umfeld,
so miissen die Bemiihungen von Bund und Lindern zur Einhaltung der Schul-
denbremse verstiarkt werden.

Die Zinsausgaben sind bei kaum verdndertem Schuldenstand allein vom Jahr
2012 auf das Jahr 2013 um fast 7 Mrd Euro (10,8 %) zuriickgegangen. Im ersten
Halbjahr 2014 setzte sich dieser steile Riickgang mit 9,1 % fort. Die Belastungen
des demografischen Wandels werden hingegen erst in einigen Jahren, etwa ab
dem Jahr 2020, deutlich hervortreten. Bis dahin entlastet die demografische
Atempause die offentlichen Haushalte: Die Anzahl der Rentenbezieher ist
weitgehend stabil, bei zugleich nennenswerten Riickgdngen der Schiilerzahlen.

Es ist bemerkenswert, dass diese Phase mit dem Riickgang der strukturel-
len Arbeitslosenquote zusammenfillt. Allein die Riickginge beim Arbeitslo-
sengeld und beim Arbeitslosengeld II beliefen sich gegeniiber dem Jahr 2006
auf mehr als 14 Mrd Euro. Zudem stieg die Beschaftigung aufgrund der starken
Zuwanderung und betrichtlich steigender Frauenerwerbstitigkeit nochmals
stirker an. Dies begilinstigte die Sozialversicherungen, weshalb in den vergange-
nen Jahren die Beitragssitze bereits mehrmals gesenkt werden konnten. Einen
weiteren Riickgang verhinderte der Bund durch die Umsetzung des Rentenpa-
kets sowie die Kiirzung seiner Zuschiisse fiir versicherungsfremde Leistungen,
die mittlerweile um rund 8 Mrd Euro im Jahr 2014 niedriger liegen.

Die iiberaus positive Einnahmeentwicklung wird durch die Kalte Progression
in der Einkommensteuer zusitzlich unterstiitzt, denn sie bewirkt jedes Jahr aufs
Neue strukturelle Mehreinnahmen von etwa 2,5Mrd Euro (JG 2011 Zif-
fern 344 ff.; Breidenbach et al., 2014). Da die Kalte Progression die reale Steuer-
belastung stetig erhoht, steigt die Steuerquote, die mittlerweile auf einem der
hochsten Niveaus der vergangenen drei Jahrzehnte liegt. Der Anstieg der Steu-
erquote macht zudem deutlich, dass die Belastung der Kalten Progression
kumulativ wirkt und die aktuell niedrigen Inflationsraten nur deren jahrliche
Zusatzbelastung senken.

Die genannten Sonderfaktoren verdecken, dass bei den Kernausgaben des
Staates, den staatlichen Konsumausgaben und den Sozialleistungen (mit Aus-
nahme der stabilen bis riicklaufigen Ausgaben fiir Arbeitslosigkeit) hohe Zu-
wachsraten zu verzeichnen sind. Linder und Gemeinden wiesen im ersten Halb-
jahr 2014 Zuwachsraten bei den nominalen Konsumausgaben von 3,4 % bezie-
hungsweise 5,2 % auf. Der Bund setzte demgegeniiber erhebliche strukturel-
le Zuwiichse bei den Sozialausgaben um. Allein das Rentenpaket der Bundes-
regierung bedeutet eine strukturelle Ausweitung der jahrlichen Sozialleistungen
um rund 10 Mrd Euro. Die Bruttoinvestitionen des Staates steigen im laufenden
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Jahr auf voraussichtlich 67 Mrd Euro, nachdem sie im Jahr 2008 noch bei
51 Mrd Euro gelegen hatten.

Mittelfristig ergeben solche Werte zwangslaufig eine Ausweitung der Staatsquo-
te. Angesichts dieser Entwicklungen kann sicherlich nicht von einer iibertriebe-
nen Konsolidierungspolitik gesprochen werden. Die international mit unver-
minderter Vehemenz geduBerte Kritik an der angeblich restriktiven Finanzpoli-
tik Deutschlands ist daher verfehlt IWF, 2014a).

Die Sonderfaktoren wirken lediglich voriibergehend und entsprechende Projek-
tionen machen deutlich, dass die 6ffentlichen Finanzen angesichts des demogra-
fischen Wandels langfristig nicht tragfihig sind. v ziFFern 559 FF. Somit sollten
die voriibergehenden finanzpolitischen Spielrdaume klug und umsichtig genutzt
werden. Dabei haben solche MaBnahmen oberste Prioritit, die geeignet sind, die
finanziellen Lasten und die ungiinstigen Wachstumseffekte des demografischen
Wandels abzumildern. Es ist daher hochste Zeit fiir eine wachstums- und inves-
titionsfreundliche Finanzpolitik, die auf langfristig verlassliche Rahmenbedin-
gungen fiir private Investitionen setzt. Wichtige finanzpolitische Reformbedarfe,
welche dieses Kriterium erfiillen, nimmt die Bundesregierung bislang nicht oder
zu zaghaft in Angriff. Es ergibt sich ein zweiter, finanzpolitischer, Handlungska-
talog:

— So werden Unternehmensneugriindungen und das Wachstum junger Unter-
nehmen steuerlich weiterhin behindert, weil die Unternehmensbesteuerung
nicht finanzierungsneutral ist. Der Sachverstdndigenrat hatte hierzu den Vor-
schlag einer Zinsbereinigung des Grundkapitals unterbreitet, der mit
vertretbaren Mindereinnahmen verbunden wire (JG 2012 Ziffern 385,
407 ft.).

— Im Hinblick auf eine Koordinierung der internationalen Unternehmensbe-
steuerung im Rahmen der Base Erosion and Profit Shifting (BEPS)-Initiative
der OECD diskutieren Bund und Liander als Gegenmafnahmen gegen Son-
dervorschriften einiger Staaten fiir Forschungs- und Entwicklungsausgaben
(Patent- oder Lizenzboxen) vor allem Beschrankungen der Abzugsmoglich-
keit solcher Ausgaben (Lizenzschranke). Dies kann zu dhnlichen Belastungen
fiir die Wirtschaft fithren wie die Zinsschranke. Die Einrichtung einer Pa-
tentbox in der deutschen Unternehmensbesteuerung wird hingegen nicht
ernsthaft erwogen. v zIFFER 673 Diese konnte so ausgestaltet sein, dass
Deutschland nicht seinerseits zu einem aggressiven Steuerwettbewerb iiber-
geht.

— Bei der Erbschaft- und Grundsteuer wihlt man den bequemen Weg:
Obwohl zweifellos Handlungsbedarf besteht, wird das ausstehende Verfas-
sungsgerichtsurteil abgewartet. Dies verunsichert Investoren, nicht zuletzt
die mittelstdndischen Unternehmen.

— Bei der Grunderwerbsteuer geht der Anstieg der Steuersitze in den meis-
ten Landern ungebremst weiter und belastet so die Bauinvestitionen.

— Die Mehreinnahmen der Kalten Progression sind von Bund und Landern
innerhalb ihrer Finanzplanungen der kommenden Jahre fiir Ausgabenzu-
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wichse voll eingeplant. Bislang fehlt jede Antwort darauf, auf welchem Ni-
veau die Steuerquote in Zukunft stabilisiert werden soll.

— Die Finanzierung einer eigentlich als Selbstverstindlichkeit anzusehenden
leistungsfahigen Verkehrsinfrastruktur steht zunehmend in Frage, ob-
wohl der bestehende Finanzierungsbedarf mit etwas politischem Willen
durch Umschichtungen in den Finanzplanungen von Bund und Léndern be-
riicksichtigt werden konnte.

In der Konsequenz ist das finanzpolitische Umfeld fiir private Investitionen
steuer- und finanzpolitisch keineswegs giinstig.

Eine Ursache fiir den finanzpolitischen Stillstand sind die begonnenen Verhand-
lungen iiber die Bund-Linder-Finanzbeziehungen. Die Linder lieBen in
den vergangenen Monaten kaum eine Gelegenheit aus, um auf ihre vermeintlich
unzureichende Finanzausstattung hinzuweisen. Bereits vorab —im Koalitions-
vertrag — wurden erhebliche Zugestindnisse des Bundes an die Liander festge-
schrieben. So iibernimmt er ab dem Jahr 2015 unter anderem die Kosten des
BAf6G. Im Zuge dieser Debatte werden die Finanzierung der Verkehrsinfra-
struktur und der Abbau der Kalten Progression zunehmend politisch instru-
mentalisiert.

Angesichts der Klagen iiber unzureichende Einnahmen verwundert es nicht,
dass die Fortschritte bei der Konsolidierung der Linderhaushalte weitge-
hend zum Erliegen gekommen sind. Im Jahr 2014 wird das Finanzierungsdefizit
der Lander wohl nicht wie in den vergangenen Jahren reduziert werden. Dabei
haben die Lander durch Entlastungen bei den Zinsausgaben und den weiterhin
stabilen Zuwichsen bei den Steuereinnahmen beste Rahmenbedingungen, um
ihre Haushalte zu konsolidieren. Der demografisch bedingte Riickgang der
Schiilerzahlen bedeutet zudem zusitzliche strukturelle Haushaltsentlastungen
bei den Landern, die diese offenbar nicht konsequent zum Defizitabbau zu nut-
zen wissen.

2. Reformoptionen fur den Solidaritatszuschlag

Der Bund sollte dem Druck der Lander, sie finanziell besser auszustatten, kei-
nesfalls nachgeben, ohne dass er im Gegenzug das Zugestindnis fiir echte
Reformen erhilt. Die Strategie der Lander zielt offenbar darauf, die Einspa-
rungen des Bundes beim Solidarpakt II fiir sich zu reklamieren und die direkte
Beteiligung am Aufkommen des Solidaritdtszuschlags zu erlangen. Im Jahr 2014
belaufen sich die Zuweisungen an die Neuen Liander noch auf etwa 5,8 Mrd Eu-
ro. Diese Zuweisungen werden bis zum Jahr 2019 zuriickgefiihrt, womit fiir den
Staat ein entsprechendes Finanzierungsvolumen fiir andere Ausgaben frei zu
werden scheint.

Dies trifft nicht zu: Wenn der Aufbau Ost beendet ist, verliert der Solidaritiatszu-
schlag seine Existenzberechtigung. Dass dem Bund bei einer Streichung des So-
lidaritatszuschlags nennenswert Einnahmen verloren gehen, ist fiir sich ge-

Sachverstandigenrat - Jahresgutachten 2014/15



51.

Wirtschaftspolitik: Mehr Vertrauen in Marktprozesse - Kapitel 1

nommen kein Argument fiir seinen Fortbestand, insbesondere da diese Ein-
nahmen iiber den fiir den Aufbau Ost aufgewendeten Mitteln liegen.

Hingegen fordern die Lander nicht nur dessen Beibehaltung; vielmehr sollen die
Einnahmen daraus in einen Altschuldentilgungsfonds flieBen, oder der Solidari-
tatszuschlag soll in den Tarif der Einkommensteuer integriert werden. Dies ka-
me einer Ubertragung von Einnahmen vom Bund auf die Linder in einer
GroéBenordnung von etwa 8 Mrd Euro pro Jahr gleich. v kasten 5 Fiir eine Uber-
tragung von Aufkommen in dieser GroBenordnung auf die Lander fehlt eine
iiberzeugende Begriindung. Der Bund hat im Jahr 1993 in einer Foderalismusre-
form zudem sieben Umsatzsteuerpunkte an die Linder gegeben, um die Auf-
nahme der Neuen Lander in das Finanzausgleichssystem sicherzustellen. Haben
die Neuen Liander weiterhin eine unterdurchschnittliche originiare Finanzaus-
stattung, so konnte die Gemeinschaft der Lander allenfalls dann Anspruch auf
die Mittel aus dem Solidaritatszuschlag erheben, wenn sie zu einer Riickgabe
dieser Umsatzsteuerpunkte bereit wire.

N KASTEN 5
Solidaritatszuschlag

Vor dem Hintergrund der Kosten der deutschen Einheit wurde der Solidaritatszuschlag im Jahr 1991
zunachst nur fir eine begrenzte Dauer und anschliefend im Jahr 1995 ohne festes Auslaufdatum
eingeflihrt. Bis einschlieBlich des Jahres 1997 betrug der Zuschlag 7,5 %, seitdem 5,5 %. Sein Auf-
kommen wird bis zum Jahr 2019 voraussichtlich auf etwa 18 Mrd Euro ansteigen. N ABBILDUNG 3 Ju-
ristisch ist die Verknupfung zwischen dem Solidaritatszuschlag und dem Solidarpakt Il aufgrund des
Non-Affektationsprinzips im Haushaltsrecht nicht zwingend. Eine Begrindung flir seine Aufrechter-
haltung Uber das Jahr 2019 hinaus fiele gleichwohl politisch schwer.

N ABBILDUNG 3

Aufkommen des Solidaritatszuschlags und Zuweisungen des Bundes im Rahmen der
Solidarpakte | und Il

Mrd Euro
20

16 4

12

1995 96 97 98 99 00 01 02 03 04 05 06 O7 08 09 10 11 12 13 14 15 16 17 18 2019

M Transferzahlungen des Bundes! [ Mittel des Korb 2 (ab 2005)2 — Aufkommen des Solidaritdtszuschlags®

1 - Direkte Zahlungen im Rahmen des Solidarpaktes | (bis einschlieflich 2004) und Zahlungen im Rahmen des Korb 1 des Solidarpaktes Il
(ab 2005). 2 - Quelle: Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2014). Verschiedene Zuweisungen des Bundes und der EU, die Uber-
proportional an die Neuen Lander gezahlt werden. Ein expliziter Pfad ist fiir diese Zuweisungen nicht vorgegeben, allerdings die Hohe von
mindestens 51,4 Mrd Euro. Fur die Jahre 2013 bis 2019 eigene Schatzung. 3 - Fir die Jahre 2014 bis 2019 Ergebnisse des Arbeitskreises
Steuerschéatzungen Mai 2014. In den Jahren 1995 bis 1997 betrug der Zuschlag 7,5 %, anschlieRend 5,5 %.

Daten zur Abbildung SVR14378
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Der Solidaritatszuschlag belastet das steuerpflichtige Einkommen von naturlichen und juristischen
Personen ebenso wie die Einkommen- beziehungsweise Korperschaftsteuer. Im Gegensatz zu diesen
Steuern fallt das Aufkommen allerdings alleine beim Bund an. Einkommen- und Kérperschaftsteuer
stehen stattdessen zu 57,5 % beziehungsweise 50 % Landern und Gemeinden zu. Das Aufkommen
des Solidaritatszuschlags belief sich im Jahr 2013 auf etwa 14,4 Mrd Euro. Bei der Erhebung wird
nicht zwischen Neuen Landern und friherem Bundesgebiet unterschieden; er belastet somit Ein-
kommen in West und Ost gleichermafien.

Eine Besonderheit des Solidaritatszuschlags ist seine technische Ausgestaltung. Er berechnet sich
als prozentualer Zuschlag auf die Steuerschuld von Einkommen- und Koérperschaftsteuer. Der tarifli-
che Satz von 5,5 % ist damit nicht mit einer Tariferhéhung um 5,5 Punkte gleichzusetzen. Stattdes-
sen steigt der effektive Eingangssteuersatz der Einkommensteuer von 14 % auf 14,8 %, der Spitzen-
steuersatz von 45 % auf 47,5 %.

Ohne die Belastung der Steuerpflichtigen zu erhéhen, ware es moglich, den Solidaritatszuschlag in
die Einkommensteuer zu uberfiihren, wenn der Tarif auf die genannten Satze erhéht wirde. Bei der
Korperschaftsteuer musste der Tarif von 15 % auf 15,8 % steigen. Von den derzeitigen Einnahmen in
Hoéhe von rund 14,4 Mrd Euro wirden dann 1,8 Mrd Euro direkt den Gemeinden zufallen, die Lander
erhielten 6,3 Mrd Euro zusatzlich. Entsprechend hatte der Bund Mindereinnahmen von 8,1 Mrd Euro.

52.

53.

Wenn die Linder sich weiter gegen die Bereinigung der Kalten Progression
strauben, konnte der Bund den Solidaritatszuschlag abschaffen, um diese so in-
direkt abzubauen. Dies wire konsequent, da nach dem Auslaufen des Solidar-
pakts IT eine Reduktion und schlieBlich eine Abschaffung naheliegender waren
als eine Ubertragung des Aufkommens an die Linder und Gemeinden. Dieser
Zielrichtung wiirde beispielsweise eine umgehende Halbierung und anschlie-
Bende stufenweise Reduktion bis zum Jahr 2019 entsprechen. Die Minderein-
nahmen wiirden sich zunéchst auf etwa 7 Mrd (bei der Halbierung) und an-
schlieBend etwa 2 Mrd Euro in den Jahren 2016 bis 2019 belaufen.

Allerdings werden durch die Kalte Progression iiberwiegend untere und mitt-
lere Einkommen belastet, der Solidaritatszuschlag wird hingegen iiberpropor-
tional von hohen Einkommen getragen. ~ ABBILDUNG 4 LINKS Dabei ist zu beriick-
sichtigen, dass durch die Anhebung des Grundfreibetrags in den Jahren 2013
und 2014 bereits eine liberproportionale Entlastung unterer Einkommen statt-
gefunden hat. Fiir Einkommen bis 50 000 Euro konnte eine Abschaffung des
Solidaritatszuschlags die Riicknahme der Belastungen durch die Kalte Progres-
sion gut ersetzen. ~ ABBILDUNG 4 RECHTS Hingegen wiirden hohe Einkommen
starker entlastet, als diese in der Vergangenheit durch die Kalte Progression be-
lastet wurden. Dies ist gleichwohl folgerichtig, denn es war die Absicht bei der
Einfiihrung des Solidaritatszuschlags, hohere Einkommen stirker an der Finan-
zierung der deutschen Einheit zu beteiligen als niedrige Einkommen.

Eine Uberfiihrung des Solidaritiitszuschlags in den Tarif wiirde zwar im
Vergleich zum Status quo keine Mehrbelastung bedeuten, wenn der Spitzensteu-
ersatz der Einkommensteuer bei 47,5 % zu liegen kidme. Die Mehrbelastung
durch den Solidaritiatszuschlag verlore dann aber den Anschein einer voriiber-
gehenden Belastung und wiirde dauerhaft. Es mag gleichwohl unrealistisch
sein zu glauben, dass der Bund und die Lander im Angesicht der Schuldenbrem-
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Belastungen durch die Kalte Progression und den Solidaritatszuschlag
in Relation zum Nettoeinkommen

Zusatzbelastung durch Kalte Progression und Mehrbelastung durch die Kalte Progression
Solidaritatszuschlag gegeniiber dem Grundtarif 20062
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zu versteuerndes Einkommen in 1 000 Euro 2u versteuerndes Einkommen in Hohe von:
— Kalte Progression® Solidaritatszuschlag 20 000 Euro M 35 000 Euro 50 000 Euro
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1 - Angenommen ist ein 10 %-iger Anstieg des Preisniveaus, was bei einer jahrlichen Preissteigerungsrate von knapp 2 % in etwa einem
5-Jahreszeitraum entspricht. 2 - Abweichungen der Steuerbelastung gegentiber dem Tarif des Jahres 2006 fir einen Alleinstehenden.
Anpassung des zu versteuernden Einkommens zwischen den Jahren erfolgt durch Riick- oder Fortschreibung mit dem Verbraucherpreis-
index (2014 = 100). Der Solidaritatszuschlag ist berticksichtigt. Die dargestellten relativen Belastungen entsprechen denen eines Ehepaars
mit einem gemeisam zu versteuernden Einkommen in doppelter Hohe. 3 - Belastung durch den Solidaritatszuschlag im Jahr 2015.

54.

55.

Daten zur Abbildung SVR-14-379

se bereit sind, auf diese Einnahmen zu verzichten. Dann ist die Uberfiihrung in
die Tarife der Einkommen- und Kérperschaftsteuer allemal die bessere Losung.

Eine Abschaffung des Solidaritdtszuschlags bei zeitgleicher Anhebung des Tarifs
konnte in zweierlei Hinsicht einen Kompromiss darstellen. Zum einen wiirden
die Lander in begrenztem Rahmen bessergestellt. Zum anderen konnte vor dem
Hintergrund der groBen Entlastungen im Zuge der Einkommensteuerreform der
Jahre 2001 bis 2005 die stiarkere Entlastung unterer und mittlerer Einkommen
verteilungspolitisch eher gewiinscht sein als eine Entlastung, die sich auf die
oberen Einkommensschichten konzentriert.

Die Lander sollten ihre Blockadehaltung aufgeben und sich an den Kosten der
Bereinigung der Kalten Progression beteiligen. Dann wire eine Abschaf-
fung des Solidarititszuschlags durch dessen Uberfithrung in die Tarife im Ge-
genzug zur Riicknahme der Belastungen durch die Kalte Progression moglich
(JG 2011 Ziffern 344 ff.). Eine solche Einigung wird jedoch erst dann realistisch,
wenn die Neuordnung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen zum Abschluss ge-
bracht ist.

3. Neuordnung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen

Die derzeitigen Missstinde der Bund-Lidnder-Finanzbeziehungen sind derart
umfangreich, dass es fahrlassig wire, die Chance zu einer umfassenden Reform
erneut wie bereits im Jahr 2001 zu vertun. Es ldsst sich insbesondere eine An-
reiz- und Wachstumsfeindlichkeit des geltenden Finanzausgleichssystems fest-
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56.

57.

stellen. v ziFFerN 590 FF. Dieses lieBe sich anreizkompatibel im Sinne einer akti-
vierenden Finanzverfassung ausgestalten. v ziIFFern 603 FF. Eine solche Neu-
ordnung sollte aus Sicht des Sachverstindigenrates im Kern folgende Punkte
umfassen:

— die Neugestaltung des Ausgleichssystems mit dem Ziel der Reduktion der ho-
hen Grenzabschopfungsquoten und somit des Abbaus bestehender Fehl-
anreize,

— die umfassende Riickfiihrung der Ausnahmen (unter anderem Abschaffung
des Umsatzsteuervorausgleichs, vollstandiger Einbezug der Steuereinnahmen
der Gemeinden, Abschaffung der Einwohnerveredelung fiir Stadtstaaten und
diinn besiedelte Lander),

— die Starkung der Einnahmeautonomie durch Einfiihrung begrenzter Zu-
schlagsrechte auf die Einkommen- und Korperschaftsteuer.

Eine umfassende Reform sollte weitere Aspekte beriicksichtigen, wie etwa die
Steuerzerlegung (Betriebsstéattenprinzip bei der Lohnsteuer) und die Aufgaben-
teilung zwischen Bund und Landern, insbesondere bei den Sozialausgaben. Die
Neuen Linder, die weiterhin erhebliche Zuweisungen erhalten werden, sollten
durch Zahlungen des Bundes unterstiitzt werden, die anreizkompatibel ausge-
staltet sein miissen.

Der Einfiihrung von Steuerautonomie kommt angesichts der Schuldenbremse
eine sehr hohe Bedeutung zu. Die Haushaltsautonomie muss mit dem un-
umkehrbaren Inkrafttreten des grundgesetzlichen Neuverschuldungsverbots
dringend gestirkt werden, um verldsslich in den Schuldenabbau einzusteigen.
Die Erfahrungen anderer Staaten zeigen, dass sich eine Starkung der Steuerau-
tonomie eher positiv auswirkt. ~ zIFFERN 629 FF. Die Steuerautonomie der Lander
hétte nichts mit dem Steuerwettbewerb im internationalen Umfeld zu tun, weil
sich dieser dort vor allem iiber Sondervorteile bei der Gestaltung der Bemes-
sungsgrundlagen auswirkt. Die Bemessungsgrundlagen von Einkommen- und
Korperschaftsteuer blieben trotz Steuerautonomie der Lander jedoch bundes-
weit einheitlich.

Eine Verlangerung der Unterstiitzungszahlungen an hoch verschuldete Lander
erfordert glaubwiirdigere Konsolidierungszusagen als bisher. Dies gilt
insbesondere fir Bremen und das Saarland, die in den Jahren 1994 bis 2004
Haushaltsnotlagen-Bundeserginzungszuweisungen erhalten haben und denen
fiir den Zeitraum der Jahre 2011 bis 2019 Konsolidierungshilfen gewéhrt wur-
den. Der Stabilititsrat sollte im Zuge der Fortfiihrung der Konsolidierungszah-
lungen zudem bessere Sanktionsmechanismen erhalten. Dabei sollte es
nicht darum gehen, beide Linder zu umfassenden Steuererh6hungen zu drin-
gen. Jedoch konnte der Stabilititsrat Steuererh6hungen fordern, falls die Konso-
lidierung hinter den Zusagen zuriickbliebe. Ein glaubwiirdiger Ausstieg aus den
Konsolidierungshilfen konnte in der mittleren Frist wohl nur so erreicht werden.
Ohne Steuerautonomie droht hingegen eine 6konomisch, vermutlich zudem ver-
fassungsrechtlich problematische dauerhafte Bevorzugung dieser beiden Léander.
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Die Einfilhrung eines Altschuldentilgungsfonds wire hingegen ein falscher
Schritt. v ziFFern 672 F. Es besteht keine Notwendigkeit gemeinschaftlicher
Entschuldungshilfen des Bundes und der finanzstarken Linder fiir die fi-
nanzschwachen. Angesichts der auf mittlere Sicht relativ geringfiigigen Vorpra-
gung durch Bundes- oder europiische Vorgaben, sind die Ausgaben der Lander
das Ergebnis eigener politischer Entscheidungen. v zFrer 502 UbermiBige
Ausgaben, die zu einer iiberméBigen Verschuldung fiihren, sind das Resultat po-
litischer Fehlentscheidungen der Vergangenheit. Ein Altschuldentilgungsfonds
wiirde die finanzpolitischen Fehler der Vergangenheit nachtriglich belohnen
und damit Anreize zu einer unsoliden Finanzpolitik im Bundesstaat setzen. Dies
ist dem Postulat einer aktivierenden Finanzverfassung diametral entgegenge-
setzt.

IV. EUROPA: ZEIT FUR SUBSIDIARITAT

59.

60.

Die Krise im Euro-Raum ist nicht iiberwunden. Die Européiische Zentral-
bank (EZB) hat immer wieder stiitzend eingegriffen und den Mitgliedstaaten so
Zeit verschafft, um die wesentlichen Ursachen der Krise zu beseitigen. Die
gemeinschaftlich zu behebenden Schwichen des institutionellen Rahmens der
Wihrungsunion wurden erkannt und Reformen eingeleitet: Das wichtigste Pro-
jekt ist die Bankenunion, mit der eine effektive supranationale Bankenaufsicht
und -abwicklung organisiert werden sollen. Die dabei noch verbliebenen
Schwachstellen miissen jedoch im Rahmen einer Anderung der europiischen
Vertrige ausgeraumt werden.

Um die Wahrungsunion dauerhaft zu erhalten, miissen in den Mitgliedstaaten
die Grundlagen fiir nachhaltiges Wachstum gelegt werden. Die dazu notwendi-
gen fiskalischen Konsolidierungsschritte und strukturellen Wirt-
schaftsreformen miissen in nationaler Verantwortung durchgefiihrt werden.
Eine andere Losung wire angesichts der offensichtlich gewiinschten nationalen
Souverénitit in der Wirtschaftspolitik nicht realistisch. Wiahrend die (ehemali-
gen) Programmlinder Irland, Griechenland und Portugal sowie Spanien in die-
ser Hinsicht deutliche Fortschritte erzielt haben, besteht in Frankreich und Ita-
lien weiterhin dringender Handlungsbedarf.

1. Unverandertes Leitbild: Maastricht 2.0

Der Sachverstiandigenrat hat in den vergangenen Jahren mit seinem Konzept
»~Maastricht 2.0“ eine Blaupause fiir einen nachhaltig verfassten Euro-Raum
vorgelegt (JG 2012 Ziffern 173 ff., JG 2013 Ziffern 269 ff.). Es beruht auf drei
Sédulen fiir Stabilitiat, welche die Einheit von Haftung und Kontrolle jeweils
auf der gleichen Ebene gewihrleisten. Wiahrend die Européische Bankenunion
diese Einheit auf gemeinschaftlicher Ebene herstellt, verbleibt die Verantwor-
tung fiir die Wirtschafts- und Finanzpolitik auf der Ebene der einzelnen Mit-
gliedstaaten. Damit dies glaubwiirdig bleibt, sollte der Europiische Stabilitats-
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61.

62.

63.

mechanismus (ESM) in der weiteren Zukunft, wenn die 6ffentlichen Schulden-
stinde die Maastricht-Kriterien erfiillen, ein regelgebundenes Verfahren fiir eine
geordnete staatliche Insolvenz vorsehen, wenn es zu einer zugespitzten Krise
kommen sollte. Zudem miisste die regulatorische Privilegierung von Staatsan-
leihen, etwa in der Eigenkapitalregulierung von Banken, abgeschafft werden.

Obwohl das regelgebundene Insolvenzverfahren fiir Mitgliedstaaten bislang
nicht Teil des Krisenmechanismus ist, entspricht der eingeschlagene Weg dem
Konzept Maastricht 2.0. Die allgemeine Wirtschaftspolitik und die Finanzpolitik
liegen allein in nationalstaatlicher Verantwortung. Die Finanzpolitik wird jedoch
iiber den Stabilitats- und Wachstumspakt europiisch reguliert und koordiniert,
um ausreichende Transparenz und Tragfiahigkeit sicherzustellen. Dennoch gibt
es in der offentlichen und politischen Diskussion Bestrebungen, dauerhafte
gemeinschaftlich gestaltete Mechanismen der Risiko- und Kostenteilung
zu etablieren, beispielsweise eine europiische Arbeitslosenversicherung oder In-
strumente der gemeinschaftlichen Verschuldung. Diese Vorschlige stehen im
klaren Widerspruch zu Maastricht 2.0 und wiirden das Prinzip der Einheit von
Haftung und Kontrolle durchbrechen.

Parallel dazu flammt immer wieder eine Diskussion auf, welche die Wahrungs-
union seit ihren Anfingen begleitet hat: Sollte die Regeltreue gegeniiber den
vielfaltigen europdischen Verabredungen, wie dem Stabilitits- und Wachstums-
pakt, dann aufgeweicht werden, wenn dadurch die wirtschaftliche Lage kurzfris-
tig verbessert werden konnte?

Aktuell wird zum Beispiel offen in Frage gestellt, dass die Mitgliedstaaten ihr Po-
tenzialwachstum mit Strukturreformen aus eigener Kraft steigern konnen
und sollten. Stattdessen wird der Verzicht auf Regeltreue und zusiatzliche fis-
kalpolitische Unterstiitzung durch andere Mitgliedstaaten vorgeschlagen.
Dies betrifft beispielsweise den VorstoB Frankreichs zu versprechen, mehr En-
gagement bei Strukturreformen zu zeigen, wenn Deutschland stirker in seine ei-
gene Infrastruktur investiere (FAZ, 2014). In eine dhnliche Richtung ging die
Idee der EU-Kommission der Einfiihrung eines ,Convergence and Competiti-
veness Instrument (CCI), mit dem Reformanstrengungen einzelner Mitglied-
staaten unterstiitzt werden sollten, indem die Erreichung vertraglich festgelegter
Ziele mit entsprechenden Zahlungen verkniipft wird (JG 2013 Ziffern 345 ff.).

All diese Mechanismen hat der Sachverstdndigenrat aufgrund der damit ver-
bundenen Anreizprobleme und der Widerspriiche zur institutionellen Struktur
Maastricht 2.0 abgelehnt. Ubrigens haben sich Mitgliedstaaten mit wirtschaftli-
chen Problemen selbst gegen das CCI ausgesprochen, obwohl entsprechende fis-
kalische Transfers dazugehoren wiirden. Dies illustriert die geringe Bereitschaft
der Mitgliedstaaten, vertragliche Festlegungen oder gar Durchgriffsrechte zu ak-
zeptieren.

In der oOffentlichen Diskussion werden zudem immer wieder neue europiische
Initiativen fiir mehr Investitionen vorgeschlagen. Diese konnten jedoch nur un-
ter einer Reihe von Bedingungen sinnvoll sein: Erstens miissten damit aus-
schlieBlich Hemmnisse beseitigt werden, die nicht in erster Linie unter nationa-
ler Verantwortung anzugehen sind; zweitens miissten die Hemmnisse und Pro-
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bleme zweifelsfrei identifiziert und ein europiischer offentlicher Handlungsbe-
darf nachgewiesen werden; drittens sollte ein hinreichendes Verstindnis
iiber die Wirkungen der eingesetzten Instrumente bestehen. Dafiir sind die
Anreizwirkungen unterschiedlicher Instrumente kritisch zu diskutieren und
deren Wirksamkeit anhand der vorhandenen empirischen Belege zu priifen.
N KASTEN 1 Die als ,,Européischer Marshallplan® oder allgemein als ,Europaische
Investitionsoffensive“ titulierten Investitionsprogramme erfiillen diese Anforde-
rungen nicht.

Chancen eines Transatlantischen Freihandelsabkommens

Seit Mitte des Jahres 2013 wird zwischen den Vereinigten Staaten und der Eu-
ropdischen Union das Transatlantische Freihandelsabkommen (Transat-
lantic Trade and Investment Partnership, TTIP) verhandelt. Dies wiirde die
groBte Freihandelszone der Welt schaffen. TTIP wird in der Offentlichkeit kon-
trovers diskutiert, nicht zuletzt weil Umfang und Details des Abkommens bisher
nicht publiziert wurden.

Aus okonomischer Sicht fithrt ein Abbau von Handelsschranken, in tarifarer
oder nicht-tarifarer Form, zu positiven Effekten fiir die Lander, die ein solches
Abkommen schlieBen (Handelsschaffung), allerdings auch zu negativen Effekten
im Binnenverhiltnis der beiden Wirtschaftsrdume sowie im Verhéltnis zu Dritt-
landern (Handelsumlenkung). Empirische Studien belegen insgesamt positive
Wohlfahrtseffekte fiir TTIP, wobei die Unsicherheit der Schiatzungen relativ
hoch ist. N KASTEN 6

Beim Abbau von nicht-tarifiren Handelshemmnissen muss allerdings bertick-
sichtigt werden, dass es sich bei diesen hdufig um nationale Regulierungen han-
delt, die bestimmte nicht-6konomische Ziele verfolgen, wie beispielsweise
den Verbraucherschutz. Dieser Aspekt spielt in der o6ffentlichen Diskussion eine
wichtige Rolle. So gilt in den Vereinigten Staaten beispielsweise im Lebensmit-
telbereich das Prinzip, dass der Produzent eines genmanipulierten Erzeugnisses
nachweisen muss, dass es mit einer hohen Wahrscheinlichkeit nicht gefahrlich
ist. In der Europiischen Union kommt hingegen das Vorsichtsprinzip zur An-
wendung, wonach gezeigt werden muss, dass das Produkt mit einer hohen
Wabhrscheinlichkeit sicher ist. Fiir beide Prinzipien gibt es gute Griinde (Egger
et al., 2014). Solche nicht-6konomischen Aspekte machen eine Beurteilung der
Wohlfahrtseffekte von TTIP nicht einfacher (Egger et al., 2014).

Ein weiterer Punkt, der stark in der Kritik steht, ist das im TTIP vorgesehene
Investitionsschutzabkommen, das es auslidndischen Investoren ermdoglicht,
Sitzstaaten unter Umgehung des nationalen Rechtswegs vor privaten Schiedsge-
richten zu verklagen. Dabei bietet sich neben der radikalen Losung, auf ein sol-
ches Abkommen bei TTIP zu verzichten, die Alternative, TTIP als Gelegenheit
fiir eine Reform von internationalen Investitionsregimen zu begreifen.

Der Sachverstiandigenrat sieht in der verstiarkten Einbindung Europas in die in-
ternationale Arbeitsteilung groBle Potenziale fiir Effizienzgewinne und da-
mit verbundenes Wirtschaftswachstum. Die Bundesregierung wire schlecht be-
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raten, den Verhandlungsprozess aufgrund der genannten Bedenken scheitern zu
lassen. Generell steigen durch TTIP die Anreize fiir Drittlinder, sich diesem
Freihandelsraum anzuschlieBen. TTIP eroffnet somit die Chance, die Handelsin-
tegration weltweit zu vertiefen.

N KASTEN 6
Okonomische Auswirkungen eines transatlantischen Freihandelsabkommens

Im Juni 2013 wurde die Transatlantische Handels- und Investitionspartnerschaft (Transatlantic Trade
and Investment Partnership, TTIP) initiiert. Dieses Freihandelsabkommen zielt darauf ab, Handels-
und Investitionshemmnisse zwischen den Mitgliedstaaten der EU und den Vereinigten Staaten zu
beseitigen. Dadurch wiirde ein Freihandelsraum geschaffen, der etwa 45 % der weltweiten Wirt-
schafts-leistung abdeckt. Im Rahmen des Abkommens werden zudem Sachverhalte wie der Investiti-
ons-, Umwelt- und Verbraucherschutz diskutiert.

Die Bedeutung von Handelskosten ist wissenschaftlich gut belegt. Sie umfassen neben den Trans-
portkosten vor allem die politisch bestimmten tarifaren und nicht-tarifaren Handelshemmnisse. Bei
den tarifaren Handelshemmnissen handelt es sich um Zdlle. Nicht-tarifare Handelshemmnisse um-
fassen direkte Handelsbeschrankungen (Importquoten) und Regulierungen (Industrienormen oder
Standards des Verbraucherschutzes). Wenn sich diese zwischen den Wirtschaftsraumen unterschei-
den, entstehen Anpassungskosten. Die Z6lle zwischen den Vereinigten Staaten und der EU sind ge-
ring und liegen im Durchschnitt bei etwa 3 %. Die nicht-tarifaren Hemmnisse machen somit den
Grof3teil der Handelskosten aus.

Der Abbau von Handelshemmnissen erhdht den Handel und steigert so Einkommen und Wohlfahrt.
Die wichtigsten Wirkungskanale daflr sind: (a) die Senkung der Produktionskosten durch Speziali-
sierung und Ausnutzung von Grof3envorteilen, (b) die Erhéhung der Produktvielfalt durch Einfuhr aus-
landischer Guter, (c) die Intensivierung des Wettbewerbs und dadurch der Zwang zu mehr Effizienz
der Firmen sowie die Verringerung der Marktmacht, (d) die Erhéhung der Ertrage aus Forschung und
Entwicklung infolge eines groeren Marktes und somit héhere Investitionsanreize.

Der Abbau von Zéllen verringert die Handelskosten und Zolleinnahmen. Zudem fuhrt eine bilaterale
Zollsenkung zur Handelsumlenkung: US-Guter werden gegentber denjenigen aus der EU oder Dritt-
landern glinstiger. Dadurch kann der Handel innerhalb der EU oder mit Drittlandern sinken. Ferner
konnte sich die EU schlechterstellen, wenn ihre Importe aus Drittlandern durch US-Importe ersetzt
werden und deren Preise gegenlUber den vorherigen kaum niedriger sind, denn sie musste nun auf
ihre Zolleinnahmen verzichten. Angesichts der niedrigen Z6lle zwischen der EU und den Vereinigten
Staaten sind jedoch geringe Effekte aus deren Abbau zu erwarten.

Der Abbau nicht-tarifarer Hemmnisse senkt zwar die Kosten der Unternehmen, kann aber wiederum
zu Handelsumlenkungseffekten fihren. Das Abkommen reduziert beispielsweise die relative Wett-
bewerbsfahigkeit deutscher Unternehmen in Frankreich, da US-Firmen die gleichen Markteintritts-
chancen bekommen. Die EinfUhrung gemeinsamer Standards kénnte positive Ausstrahlungseffekte
auf Firmen aus Drittldndern haben, wenn sie in beide Regionen exportieren. Ferner kdnnten sich die
Standards weltweit etablieren und so den Marktzugang in allen Landern erleichtern.

Felbermayr et al. (2013a) quantifizieren die méglichen Auswirkungen von TTIP auf die Handelsstréme
und den Welthandel. Ein umfassendes Abkommen, mit dem alle tarifaren und nicht-tarifaren Han-
delshemmnisse abgebaut werden, kann zu einer Zunahme des transatlantischen Handels um etwa
80 % fuhren. Im Zuge dessen kénnte der Handel innerhalb der EU um 20 % bis 40 % zurlckgehen.
Die Auswirkung auf den Handel mit Drittlandern ist heterogen. Der Handel Deutschlands mit Japan
durfte zunehmen, aber derjenige der EU mit China zurlickgehen.

Felbermayr et al. (2014) untersuchen die Wohlfahrtseffekte des Abkommens. Durch ein umfassen-
des Abkommen durfte sich die weltweite Wohlfahrt (gemessen am realen Einkommen) um 1,6 %
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erhohen. In Deutschland kénnte sie um 3,5 % steigen. Verlierer sind vor allem Drittlander, die bereits
ein Handelsabkommen mit der EU oder den Vereinigten Staaten haben. Unter Berlicksichtigung posi-
tiver Ausstrahlungseffekte auf Drittlander kdnnten die Wohlfahrtseffekte weltweit noch deutlich hé-
her ausfallen. Angesichts der niedrigen Z6lle zwischen den Vereinigten Staaten und der EU wirde ein
reiner Zollabbau nur geringe Effekte auf die weltweite Wohlfahrt haben (0,1 %). Weitere aktuelle Stu-
dien zum TTIP-Abkommen von Francois et al. (2013) und Egger et al. (2014) zeigen ebenfalls positive
Effekte fur die EU und die Vereinigten Staaten. Das Ausmaf} hangt jedoch vom gewahlten Modell und
dessen Spezifikation ab, wie zum Beispiel des Umfangs der Handelskostenreduktion und der Auswir-
kung auf Drittlander. Felbermayr et al. (2014) liegen mit ihren Ergebnissen zu einem umfangreichen
TTIP-Abkommen im Mittelfeld. Auf die Beschaftigung dirfte der reine Zollabbau ebenfalls kaum Aus-
wirkungen haben (Felbermayr et al. 2013b). Hingegen fuhrt ein umfassendes Abkommen zu weltwei-
ten Beschaftigungszuwachsen: In Deutschland Iagen sie bei 110 000 Personen (das entspricht ei-
nem Zuwachs von 0,3 %) und in der EU bei bis zu 400 000 Beschaftigten. In der Ubrigen Welt kdnnte
jedoch die Beschaftigung um 240 000 Personen zurlickgehen.

Insbesondere fihrt das Abkommen zu Reallohnsteigerungen in der EU und den Vereinigten Staaten,
wahrend in Drittlandern kaum Zuwachse zu erwarten sind. Der Reallohnanstieg geht auf die héhere
durchschnittliche Produktivitat sowie auf das niedrigere Preisniveau zurlck, weil die weniger produk-
tiven Unternehmen den Markt verlassen und die produktiveren ihre Produktion ausweiten. Dieser
Produktivitatseffekt tragt wiederum zum Wachstum des Bruttoinlandsprodukts bei.

Insbesondere produktive mittelstandische Unternehmen, die erst durch den Abbau von nicht-
tarifaren Hemmnissen den US-Markt bedienen kdnnen, werden gewinnen (Felbermayr et al., 2013b).
GroRere Firmen, die bereits in die Vereinigten Staaten exportieren, dirften kaum Auswirkungen spu-
ren. Einerseits werden sie durch geringere Transaktionskosten weniger belastet, andererseits erhoht
sich fur sie der Wettbewerb. Der zunehmende Wettbewerb in Deutschland duirfte kleinere, nicht effi-
ziente Firmen Marktanteile kosten, was ursachlich auf das Wachstum effizienter Firmen zurickgeht
und gesamtwirtschaftliche Wohlfahrtsgewinne erst méglich macht.

Ein umfassendes Abkommen kdnnte weltweit positive Wachstums- und Beschaftigungseffekte gene-
rieren. Baldwin und Seghezza (2010) untersuchen, ob regionale Abkommen die Chancen fur eine
multilaterale Liberalisierung verschlechtern, und widerlegen dies. Zwar verschlechtern sich die Anrei-
ze fUr Lander innerhalb der Freihandelszone, multilaterale Verhandlungen aufzunehmen, jedoch er-
héhen sie sich fur Drittlander. TTIP kdnnte daher zu mehr internationaler Kooperation fiihren. Zudem
sind die Vertragspartner in der Pflicht, den negativen Auswirkungen durch ein multilaterales Abkom-
men entgegenzuwirken, um Benachteiligungen fur Entwicklungslander zu verhindern.

2. Expansive Geldpolitik, nationale Wirtschaftspolitik

68. Die Politik der EZB hat durch verschiedenste MaBnahmen wiederholt dazu bei-
getragen, die Krise im Euro-Raum zu beruhigen. v zIFFern 223, 232 Da die Krise
zum erheblichen Teil auf strukturelle Probleme in den Mitgliedstaaten zuriick-
geht, kann sie nicht durch geldpolitische MaBnahmen gelost werden. Vielmehr
liegt es an den Mitgliedstaaten, die dafiir notigen wirtschaftspolitischen Refor-
men und die Haushaltskonsolidierung voranzutreiben.

Irland, Griechenland und Portugal sowie Spanien haben umfangreiche Struktur-
reformen umgesetzt und konsolidieren ihre Haushalte. Dabei waren in Spanien
diese MaBnahmen nicht Teil der Auflagen eines ESM-Programms. Dagegen ha-
ben Frankreich und Italien zwar gewisse Konsolidierungsanstrengungen unter-
nommen, jedoch kaum Strukturreformen umgesetzt. Dabei kommen internatio-
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nale Organisationen iibereinstimmend zum Schluss, dass tiefgreifende struktu-
relle Reformen in Italien und in Frankreich dringend notwendig wiren (IWF,
2014b; OECD, 2014). v ziFFer 145 Im Falle Italiens halt die Wachstumsschwiche
bereits mehr als eine Dekade an. Fiir beide Staaten gilt, dass die Konsolidie-
rungsmafBnahmen weitgehend auf die Einnahmeseite konzentriert und damit
nicht wachstumsférdernd waren (JG 2013 Ziffern 239 ff.).

Die Zielrichtung, der Umfang und die zeitliche Abfolge von Strukturreformen
werden dadurch beeinflusst, wie die politischen Machtverhiltnisse in einem
Land und wie gravierend die wirtschaftlichen Probleme sind. Die Geldpolitik
der EZB wirkt dabei mittelbar auf die Reformpolitik ein. v zIFFERN 283 FF. So
konnen die Regierungen eine lockere Geldpolitik entweder dafiir nutzen, Refor-
men zligiger vorzunehmen oder aber notwendige Reformen auf einen politisch
opportunen, spiateren Zeitpunkt zu verschieben (Leiner-Killinger et al., 2007).
Die Erfahrung im Euro-Raum legt nahe, dass es vor allem nationale Krisensitua-
tionen waren, in denen umfassende Strukturreformen auf den Weg gebracht
wurden.

Der deutschen Wirtschaftspolitik verbleiben nur zwei Moglichkeiten, um zu ver-
hindern, dass es aufgrund des Aufschubs von Konsolidierungs- und Reforman-
strengungen zu einer neuerlichen Verschirfung der Krise kommt. Einerseits
sollte sie mit gutem Beispiel vorangehen und die eigenen Reformanstren-
gungen intensivieren. Insofern sind die jiingst umgesetzten wirtschaftspoliti-
schen MaBnahmen gerade nicht geeignet, die européischen Partner zu verstark-
ten Anstrengungen zu motivieren.

Andererseits sollte sie die Europdische Kommission dabei unterstiitzen, das re-
formierte Regelwerk der fiskalpolitischen Uberwachung und Koordinierung ge-
geniiber den betreffenden Mitgliedstaaten vollumfinglich einzusetzen. Nur so
kann das neue Regelwerk Glaubwiirdigkeit gewinnen. Fatal wire es, wenn
wieder einmal der Eindruck bestitigt wiirde, dass die Regeln nicht in gleicher
Weise fiir die grofen Linder angewendet werden wie fiir die kleinen Lander.

3. Bankenunion und Finanzstabilitat

Durch die Europiische Bankenunion werden der gemeinsamen Geldpolitik
in der Wihrungsunion gemeinsame Kompetenzen in der Bankenaufsicht
und -abwicklung zur Seite gestellt. Dies ist ein wichtiger Schritt bei der Neuge-
staltung der Architektur des Euro-Raums. Seit Beginn der Finanzkrise im Jahr
2007 beobachtet man eine zunehmende Fragmentierung und Re-Nationali-
sierung der europiischen Finanzmairkte, die es wieder umzukehren gilt. Gleich-
zeitig leiden vor allem die Krisenldnder unter einer schleppenden Kreditvergabe.

Die umfassende Bankenpriifung der EZB bot die Gelegenheit, die Probleme
des Bankensektors im Euro-Raum zu identifizieren, schwache Banken zu rekapi-
talisieren und durch Schaffung von Transparenz das Vertrauen in das européi-
sche Bankensystem zu stirken. v zIFFERN 308, 314 Die Priifung offenbarte vor allem
in Griechenland, Irland, Italien, Portugal und Zypern Kapitalliicken, wenngleich
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deren Volumen im Aggregat gering war. Turbulenzen auf den Finanzméirkten
blieben aus, und eine umfassende Marktbereinigung scheint unwahrscheinlich.
Ob die relevanten Risiken tatsachlich identifiziert wurden und eine Verschie-
bung von Altlasten auf die europdische Ebene somit vermieden werden kann,
lasst sich zum jetzigen Zeitpunkt nicht verlasslich einschétzen.

Mit der Ubernahme der Aufsichtsverantwortung durch die EZB ist die Banken-
union nun gestartet. Thre institutionelle Ausgestaltung weist jedoch Schwa-
chen auf. Denn sie konnte nicht auf dem ReiBbrett entworfen werden, sondern
musste sich an den engen Grenzen orientieren, die durch die europdischen Ver-
trage gesetzt werden. Dies fithrte zum einen zur Ansiedlung des gemeinsamen
Aufsichtsmechanismus innerhalb der EZB, was vom Sachverstidndigenrat auf-
grund der Kombination mit der Geldpolitik kritisch gesehen wird (JG 2012 Zif-
fern 303 ff.). Zum anderen verhindert es eine Ausstattung des einheitlichen Ab-
wicklungsmechanismus mit weitreichenden Kompetenzen. v ziFFern 327 F. Damit
ist eine gleichwertige Einbindung von EU-Lindern auBerhalb des Euro-Raums
nicht moglich.

Zur Stirkung der Bankenunion ist daher eine Anderung der europiischen
Vertridge notig, um eine eigenstindige europdische Banken- oder sogar Allfi-
nanzaufsicht zu schaffen, die institutionell unabhingig von der Geldpolitik ist
und die mikro- und makroprudenzielle Aufsicht integriert. Auerdem konnte die
Abwicklungsbehorde mit weitreichenden Kompetenzen ausgestattet werden,
damit sie fiir alle Banken, die kleineren eingeschlossen, weitgehend unabhéngig
Abwicklungen einleiten und umsetzen kann. Aus diesen Griinden sollte die Bun-
desregierung mit Nachdruck auf eine Anderung der Vertrige hinwirken.

Die Politik ist weiterhin gefordert, den institutionellen Rahmen fiir Bankenab-
wicklungen in Europa fortzuentwickeln, um die Glaubwiirdigkeit der Glaubiger-
beteiligung im Krisenfall zu starken. v ziFrFer 359 Dies gilt ebenso im Hinblick auf
die Herstellung der Abwicklungsfahigkeit global titiger Banken. Mindestanfor-
derungen fiir bail-in-fihige Verbindlichkeiten sollten kein Substitut fiir eine Er-
hohung des Eigenkapitals sein.

Mit der aktuellen, sehr expansiven Geldpolitik der EZB sind nicht nur Risiken
fiir eine nachhaltige Wirtschaftspolitik im Euro-Raum verbunden, sondern
ebenso solche fiir die Finanzstabilitit. Der neu geschaffenen makroprudenzi-
ellen Aufsicht stehen Instrumente zur Verfiigung, um solchen Risiken zu be-
gegnen. N zIFFERN 360 FF. Allerdings ist die Wirksamkeit dieser Instrumente be-
schrankt und ungewiss. Daher sollten die Erwartungen an deren Wirksamkeit
nicht zu hoch gesteckt und eine wirtschaftspolitische Feinsteuerung vermie-
den werden.
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Eine andere Meinung

75. Ein Mitglied des Rates, Peter Bofinger, kann sich der in diesem Kapitel vorge-
nommenen Analyse der Wirtschaftspolitik nicht anschlieen.

76. Die Mehrheit des Rates sieht das zentrale Problem der deutschen Wirtschaftspo-
litik in ,fehlgeleiteten strukturellen Weichenstellungen®, insbesondere
in einem Paradigmenwechsel in der Arbeitsmarktpolitik. Die Reformerforder-
nisse seien ,betrachtlich®. ~ ziIFFern 18 FF. Wie sich das insbesondere mit der bis
zuletzt sehr positiven Entwicklung des deutschen Arbeitsmarkts vereinbaren
lasst, die weltweit als vorbildlich angesehen wird, bleibt offen. Unklar ist dabei
zudem, warum der deutsche Arbeitsmarkt eine unzureichende Flexibilitat auf-
weisen soll, um kiinftige Krisen dhnlich erfolgreich zu meistern wie in der Ver-
gangenheit. Das Instrument der Kurzarbeit, mit dem die Krise des Jahres 2009
tiberwiegend bewaltigt werden konnte, steht auch in Zukunft zur Verfiigung. Der
demografische Wandel ist zwar in der Tat eine Herausforderung fiir die deutsche
Wirtschaft, nicht jedoch fiir den Arbeitsmarkt. Er wird das Angebot an Arbeits-
kriften reduzieren und somit aller Voraussicht nach zu einem weiteren Abbau
der Arbeitslosigkeit fiihren.

77.  Es trifft zu, dass der flaichendeckende Mindestlohn fiir Deutschland einen
Paradigmenwechsel darstellt. Aber er ist alles andere als ein ,sozialpolitisches
Experiment mit ungewissem Ausgang“. In fast allen hoch entwickelten Landern
ist der Mindestlohn seit Langem die gingige Praxis, sofern nicht — wie bei-
spielsweise in Skandinavien — durch flaichendeckende oder allgemeinverbindli-
che Tarifvertrige fiir eine wirksame Lohnuntergrenze gesorgt wird. Von seiner
Hohe her erscheint der deutsche Mindestlohn dabei als unproblematisch. Nach
Berechnungen der OECD entspricht die Relation des deutschen Mindestlohns

N ABBILDUNG 5
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(einschlieBlich der Arbeitgeberbeitriage zur Sozialversicherung) zum Medianlohn
mit 58 % nahezu dem OECD-Durchschnitt mit 57 %. N ABBILDUNG 5

Die Erfahrungen mit dem neu eingefiihrten branchenspezifischen Mindest-
lohn fiir das Friseurhandwerk, der seit dem 1. November 2013 gilt und seit
dem 1. August 2014 einen Mindestlohn von 8,00 Euro je Stunde im Westen und
von 7,50 Euro je Stunde im Osten (einschlieflich Berlin) vorgibt, sprechen da-
fiir, dass Mindestlohne nicht zu Beschaftigungsproblemen fithren miissen. Im
Gegenteil: Die Anzahl der Arbeitslosen bei Friseuren war im Oktober 2014 ge-
ringer als vor einem Jahr. Der Riickgang ist zudem prozentual starker ausgefal-
len als in der iibergeordneten Berufsgruppe (nicht-medizinische Gesundheit,
Korperpflege) und als in der Gesamtwirtschaft. Eine dhnliche Entwicklung zeigt
sich fiir den Mindestlohn fiir die Fleischindustrie, der seit dem 1. August
2014 gilt. Auch hier war im Oktober 2014 ein iiberdurchschnittlicher Riickgang
der Arbeitslosenzahlen zu beobachten. Diese Befunde decken sich mit den Er-
fahrungen, die in Deutschland mit der Einfiihrung branchenspezifischer Min-
destlohne in der Vergangenheit gemacht wurden (JG 2013 Ziffer 533), ebenso
wie mit dem GroBteil der empirischen Literatur zu den Beschéftigungseffekten
von Mindestlohnen (Bosch und Weinkopf, 2014).

In der Energiepolitik wiederholt die Mehrheit des Rates ihre ebenso pauscha-
le wie fundamentale Kritik am Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG), die so au-
Berhalb der deutschen volkswirtschaftlichen Diskussion kaum zu finden ist.
Hierzu sei auf das Minderheitsvotum im Jahresgutachten 2012/13 (Zif-
fern 505 ff.) verwiesen.

Die Mehrheit des Rates befiirwortet weiterhin das Quotenmodell, das mit er-
heblichen Nachteilen gegeniiber der mit der EEG-Reform ab dem Jahr 2017
vorgesehenen Ausschreibungslosung verbunden ist (Bofinger, 2013). Die
empirische Evidenz zeigt, dass das Quotenmodell in der Praxis erhebliche Prob-
leme aufweist (ECOFYS, 2014). Aus diesem Grund haben sich drei groBe EU-
Mitgliedstaaten (Vereinigtes Konigreich, Polen und Italien) fiir den Ausstieg aus
dem Quotenmodell entschieden. Wie ECOFYS (2014) feststellt, ist das schwedi-
sche Modell, das von der Mehrheit der Ratsmitglieder als Erfolgsbeispiel ge-
nannt wird, nur begrenzt auf andere Lander tibertragbar.

Nicht nachvollziehbar ist zudem die Priaferenz der Mehrheit der Ratsmitglieder
fiir eine technologieneutrale Forderung. Da es voraussichtlich nicht mog-
lich sein wird, die langfristige Versorgung durch erneuerbare Energien mit nur
einer einzigen Technologie zu gewéhrleisten, kommt es durch die technologie-
neutrale Forderung unweigerlich zu Windfall-Profiten der Erzeuger mit kosten-
giinstigeren Technologien. Die technologieneutrale Férderung fiihrt dann zu ho-
heren Kosten fiir die Verbraucher (ECOFYS, 2014).

Es ist schlieBlich auch nicht zutreffend, dass eine separate Forderung erneuerba-
rer Energien innerhalb eines Modells handelbarer Emissionszertifikate inef-
fizient sei. Wie Lehman und Gawel (2013) zeigen, trifft dies nur dann zu, wenn
die Zielwerte von einem wohlmeinenden Diktator festgelegt werden. Da die
Festlegung der Menge der CO.-Zertifikate in der Realitdt jedoch wesentlich
durch den Einfluss von Interessengruppen bestimmt wird, triagt die Forderung
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erneuerbarer Energien dazu bei, dass ambitioniertere Zielwerte festgelegt wer-
den konnen.

Nicht zwingend ist die Feststellung, dass in der Sozialen Marktwirtschaft zu-
nachst die Effizienz der Wirtschaftsprozesse gesichert werden miisse, be-
vor die Marktergebnisse iiber das Steuer- und Transfersystem korrigiert
werden konnten. ~ ziFFEr 6 Dies folge der Einsicht, ,dass es aufgrund des kom-
plexen Zusammenspiels von Angebot und Nachfrage auf den Absatz- und Fak-
tormarkten in der Regel unmoglich ist, direkt und ohne nicht beabsichtigte Ne-
benwirkungen ein unter Verteilungsgesichtspunkten anzustrebendes Markter-
gebnis durch direkte staatliche Regulierung herbeizufiihren.”

Neuere Studien zeigen, dass es durch die Einkommensumverteilung keines-
falls zu negativen Wachstumseffekten kommen muss (Ostry et al., 2014). Ei-
ne geringe Netto-Ungleichheit sei vielmehr mit einem starkeren und robusteren
Wachstum verbunden. Die Umverteilung sei zudem unschédlich beziiglich ihrer
Wachstumseffekte, nur in extremen Fillen seien negative Wachstumseffekte zu
beobachten.

Bei der Frage der Investitionsliicke, insbesondere im oOffentlichen Bereich,
geht es weder um das ,Notwendige“ noch um das ,Wiinschenswerte®. ~ ziF-
FERN 11 FF. Es geht vielmehr allein darum, welches Potenzial fiir hoch rentab-
le offentliche Investitionen in Deutschland besteht, insbesondere in einem
Umfeld mit historisch niedrigen Realzinsen.

Dabei ist es keinesfalls so, dass Marktakteure bei der Identifikation rentabler
langfristiger Investitionen grundsitzlich dem Staat iiberlegen sind. Zudem sind
Investitionen im Bereich der Infrastruktur, im Bildungsbereich und im Bereich
von Forschung und Entwicklung typischerweise o6ffentliche Investitionen. Wie
Mazzucato (2014) belegt, sind insbesondere in den Vereinigten Staaten viele
grundlegende Innovationen nur deshalb realisiert worden, weil sie eine gezielte
staatliche Forderung erhalten haben. Eine staatliche Aktivitdt kann insbe-
sondere dann sinnvoll sein, wenn es um sehr langfristige Investitionen geht, die
durch Unsicherheit —im Sinne einer nicht bekannten Risikoverteilung — ge-
kennzeichnet sind. Zudem hat die Finanzkrise verdeutlicht, dass es den Markt-
akteuren trotz ,ihrer Kenntnis der Sachverhalte vor Ort“ offensichtlich nicht
immer gelingt, ,gesamtwirtschaftlich sinnvolle Projekte“ zu identifizieren.

Nicht geteilt wird die Feststellung, dass die Losung fiir die Krise im Euro-Raum
nur durch Haushaltskonsolidierung und wirtschaftspolitische Reformen erreicht
werden konnte. N zIFFER59 Das impliziert eine asymmetrische makrooko-
nomische Anpassung des Euro-Raums, wie sie in den vergangenen Jahren
praktiziert worden ist. Sie ist dafiir verantwortlich, dass sich der Euro-Raum seit
Jahren schwicher entwickelt als andere groBfe Wirtschaftsraume. Konkret
kommt die Asymmetrie darin zum Ausdruck, dass der Euro-Raum ein im inter-
nationalen Vergleich sehr geringes Budgetdefizit ausweist.

Dies ist insoweit problematisch, als der private Sektor des Euro-Raums (private
Haushalte und Unternehmen) noch immer ein vergleichsweise hohes ,Dele-
veraging” betreibt, das sich in einem positiven Finanzierungssaldo des privaten
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Sektors niederschligt. Dies bedeutet, dass die laufenden Ausgaben der Privaten
geringer sind als ihre Einnahmen, was fiir sich genommen einen negativen Ef-
fekt auf die gesamtwirtschaftliche Nachfrage ausiibt. Dieser kann grundsitzlich
dadurch kompensiert werden, dass der offentliche Sektor mehr ausgibt als er
einnimmt, was sich in einem negativen Budgetsaldo niederschligt. Anders als in
allen anderen groBen Wirtschaftsriumen ist im Euro-Raum eine solche Kom-
pensation nur partiell zu beobachten. N ABBILDUNG 6

,Von der Realitiit eingeholt“ wurden somit vor allem jene Okonomen und
Politiker, die geglaubt hatten, der Euro-Raum konne durch eine asymmetrische
Anpassung, insbesondere eine restriktive Fiskalpolitik im Verbund mit Struktur-
reformen, den Weg aus der Krise finden. Die Tatsache, dass Liander wie Spanien
und Portugal wieder ein bescheidenes Wachstum erzielen, ist dabei wesentlich
darauf zuriickzufithren, dass man ihnen — anders als im Fall Griechenlands —
sehr viel Zeit fiir die Konsolidierung eingeraumt hat. So weist Spanien, das in
diesem Jahresgutachten als Modell herausgestrichen wird, mit einem Budgetde-
fizit von 5,7 % fiir das Jahr 2014 nach Japan die zweithochste Neuverschul-
dung aller hoch entwickelten Volkswirtschaften aus.

Zu dem von der Mehrheit der Ratsmitglieder weiterhin préferierten Modell
~Maastricht 2.0 fiir die ordnungspolitische Ausgestaltung der Europaischen
Wihrungsunion sei auf meine Kritik im Jahresgutachten 2013/14 (Zif-
fern 281 ff.) verwiesen.
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