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Transformationspolitik - eine Halbzeitbilanz
der Ampel-Koalition

Knut Bergmann/Matthias Diermeier

Anspruch und Wirklichkeit

Es hitte alles so schon werden koénnen: Mehr Fortschritt zu wagen, hatte
man sich vorgenommen; Aufbruch, Harmonie und Einigkeit — und keine
Nachtsitzungen mehr, um Koalitionsstreitigkeiten zu bereinigen. Nachdem
sich letzteres bald nicht mehr vermeiden lieR, avancierte Krisenmodus zum
Wort des Jahres 2023. Aufien- wie innenpolitisch traten Herausforderungen auf,
mit denen niemand rechnen konnte oder vielleicht auch wollte — wobei viel
Wunschdenken dabei gewesen ist. Was sicherheitspolitisch der Angriff Russ-
lands auf die Ukraine am 24. Februar 2022 bedeutete, war mindestens finanz-,
wenn nicht gar innenpolitisch das Urteil des Bundesverfassungsgerichtes vom
15. November 2023 zur Nichtigkeit des zweiten Nachtragshaushaltsgesetzes
2021, mit dem die Umwidmung einer nicht benétigten Kreditermachtigung
aus Zeiten der Corona-Pandemie in Hohe von 60 Milliarden Euro in den
Klima- und Transformationsfonds (KTF) fir verfassungswidrig erklart wurde.

Fir die Einleitung in diesen Band hat dies Vor- und Nachteile: Erstere
liegen darin, dass man nur die Kommentare abschreiben miisste, um den Zu-
stand der Koalition zu bebildern: Wegfall der Geschiftsgrundlage, das Ende
nahe oder Koalitionire als aufeinander zurasende Ziige. Schon einige Zeit vor
dem KTF-Urteil war in den Medien von einer blockierten Regierung, der nicht
zur Ruhe kommenden Koalition oder gar einem Ampel-Mirchen zu lesen.
Andererseits sind die Folgen des Bundesverfassungsgerichtsurteils trotz der
Einigung der Koalition vom 13. Dezember 2023, wie mit den Haushaltsléchern
umgegangen werden soll, nicht bis zum Ende der Legislatur absehbar. Zu
viele, auch strategische, Unwigbarkeiten, zu viele potenzielle Streitpunkte
und damit in Summe zu viele potenzielle Ausstiegspunkte liegen auf dem
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Weg bis zum reguliren Bundestagswahltermin im Herbst 2025. Als markante
Wegmarken seien neben den alljihrlichen Haushaltsberatungen genannt die
Europawahl im Juni 2024 und vor allem die drei Landtagswahlen im Septem-
ber in Sachsen, Thiiringen und Brandenburg. In Umfragen liegt die AfD seit
langem stabil auf Platz Eins, und auch die Europawahl in ihrer Eigenschaft
als second-order-election — oder auch Nebenwahl (Reif/Schmitt 1980) — droht
zu einem Freudenfest des deutschen wie europiischen Rechtspopulismus zu
werden.

Eigentlich verftigte gerade diese Koalition tiber beste Voraussetzungen, die
grofRen Transformationsaufgaben anzugehen. Nicht zuletzt, weil die tragen-
den drei Parteien nur iiber wenig Schnittmengen in ihrer jeweiligen Wahler-
schaft verfiigen. Insofern kénnen sie sehr unterschiedliche Segmente adres-
sieren (Korte 2024). Allerdings hat die Koalition aus dieser Chance eher wenig
gemacht, und mehr noch: insbesondere der Regierungschef hat sich kommu-
nikativ oftmals verweigert. Statt Geschlossenheit zwischen den Biindnispart-
nern, die es eigentlich gebraucht hitte, um Fortschritt nicht nur zu wagen und
den Koalitionsvertrag entsprechend zu benennen, sondern ihn auch zu voll-
ziehen, herrschte von kurz nach Anbeginn vor allem Zwist. In einem Artikel in
der Frankfurter Allgemeinen Zeitung wurde das grundlegende Dilemma der
Ampel-Koalition in ein gastrosophisches Bild gefasst:

»Ein veganer Hobbykoch, ein Currywurst-Budenbesitzer und ein experimen-
teller Sterne-Chef kénnen ohne viel Aufwand kulinarischen Fortschritt for-
dern, aber wenn sie gemeinsam ein Gericht zubereiten missen, schmeckt
es nicht. Um iiberhaupt etwas anbieten zu konnen, werden sie sich auf die
kleinste Gemeinsamkeit einigen, zum Beispiel Salat.« (Buchsteiner 2023)

Wirtschaftsminister Robert Habeck brachte die Herausforderung nach dem
KTF-Urteil in einer Koalition mit drei Partnern mit gegenliufigen Interessen
— keinerlei Riickbau des Sozialstaates (SPD), keinerlei Steuererhbhungen
oder erhdhte Neuverschuldung (FDP), keinerlei Abriicken von den Klima-
schutzzielen (Biindnis 90/Die Griinen) — auf den Punkt, indem er in einem
Interview sagte: »Ich weif natitrlich, in welchem Koalitionsvertrag ich lebe«
(Habeck 2023). Allerdings sind einer Untersuchung von Robert Vehrkamp,
Autor des Vorgingerbandes, und Theres Matthief3 zufolge von den insgesamt
453 von ihnen identifizierten Regierungsversprechen des Koalitionsvertrages
nach 20 Monaten fast zwei Drittel entweder schon umgesetzt (38 Prozent)
oder zumindest angegangen (26 Prozent). Lediglich 36 Prozent der Vorhaben
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harrten noch ihrer Bearbeitung (Vehrkamp/Matthiefd 2023). Angesichts der
grofien Ambitionen, die dem Griindungsdokument der Ampel-Koalition in-
newohnte, ist das eine enorme Leistung, die jedoch weder die 6ffentliche noch
die veréffentlichte Meinung durchdrungen hat.

Noch nie in der Geschichte der Bundesrepublik musste eine Bundesregie-
rung zur Halbzeit derart niedrige Umfragewerte verzeichnen - je nach Insti-
tut kommt die Koalition gemeinschaftlich auf maximal 36,5 Prozent, die FDP
dabei jeweils hart an der Sperrklausel. Genauso lag noch nie ein amtierender
Bundeskanzler mit seiner Partei so schlecht in Umfragen — bei Olaf Scholz’
SPD waren es im Dezember 2023 institutsabhingig zwischen 14 und 15 Prozent
(Zicht/Cantow 2023). Auf dhnlichem Niveau bewegen sich die Kompetenzwer-
tein Sachen Wirtschaftspolitik: Laut Infratest dimap trauen nur 13 bzw. 12 Pro-
zent der Befragten am ehesten der SPD bzw. der FDP zu, die wirtschaftspoliti-
schen Probleme des Landes zu l6sen; noch geringer fillt der Anteil bei den Grit-
nen aus, der sich aufkitmmerliche 4 Prozent belduft. Allein die Union kann sich
mit 35 Prozent der Biirgerinnen und Biirgern absetzen; die AfD kommt auf 10
Prozent (Infratest dimap 2023).

Dem vorliegenden Band ging eine virtuelle IW-Veranstaltungsreihe — Gu-
tes Regieren fiir die Transformation — voraus. Hierbei wurde der zumeist 6kono-
mische Blick auf die Notwendigkeiten des transformativen Regierens mit ei-
ner Perspektive aus der Praxis abgeglichen. Die letzte Folge — IW-Direktor Mi-
chael Hiither zusammen mit Staatsminister Carsten Schneider, dem Beauf-
tragten der Bundesregierung fiir Ostdeutschland, fand unmittelbar vor dem
8. Dezember 2023, dem zweiten Jahrestag der Wahl von Olaf Scholz zum Bun-
deskanzler, statt. Mit dieser Reihe wie dem vorliegenden Band wurde und wird
auch eine Halbzeitbilanz der Ampel-Koalition gezogen.

Fast alle der in diesem Band versammelten Autorinnen und Autoren haben
einen Input in dieser Reihe geliefert, weshalb einige der Beitrige gedoppelt
sind und teils sogar denselben Titel tragen. Die Herausgeber dieses Bandes
hatten die Reihe konzipiert und die einzelnen Folgen jeweils moderiert. Sehr
erfreulich ist, dass unter der Schar der Beitragenden sich eine Autorin und ei-
nige Autoren befinden, die ebenfalls im Vorliuferband, der sich den Aussich-
ten fir die Legislaturperiode angenommen hatte, vertreten waren (Bergmann
2022).

Allen Autorinnen und Autoren gebiihrt grofier Dank fiir ihre Manuskrip-
te, die zudem samtlich zum vereinbarten Zeitpunkt eintrafen. Bei der weite-
ren Bearbeitung der Texte halfen Maria Garb, Natalie Pifler und Gabi Ball-
ner, woriiber wir nicht nur dankbar sind, sondern auch froh waren — ohne ihr



Transformationspolitik

Engagement, ihre Tatkraft und Akribie wire dieser Band niemals erschienen.
Ebenso wenig gibe es dieses Buch, wenn am Institut der deutschen Wirtschaft
nicht die Freiriume, der Spirit und die Kollegialitit herrschten, die notig sind,
um solche Vorhaben zu verwirklichen. Daher gilt unser Dank ebenfalls allen
Kolleginnen und Kollegen am IW, die direkt wie indirekt mitgewirkt haben.

Trotz aller ampelkoalitiondrer Halbzeitbilanzziehung, die in den Texten
vorgenommen wird, kann keiner von ithnen beantworten, ob diese Bundesre-
gierung bis zum reguliren Wahltermin im September 2025 durchhalten wird.
Falls sie scheitert, wird dies zweifelsohne einigen der zahlreichen Friktionen,
die in vielen der Beitrige zutage treten, geschuldet sein. Was aber passiert,
passieren wird, ist offen. Der Schluss in dem Artikel mit der Uberschrift
»Die Nacht, als die Ampel iiberlebte«, mit dem in der Frankfurter Allgemei-
nen Sonntagszeitung nachgezeichnet wurde, wie sich die Koalitionire auf die
notigen Sparmafinahmen im Zuge des KTF-Urteils des Bundesverfassungsge-
richtes einigten, soll in seinem prophetischen Charakter auch das Ende dieser
Einleitung bilden: »Vieles ist noch unklar, aber die Koalition ist gerettet. Fiirs
Erste.« (Bollmann et al. 2023)

1. Gesellschaftspolitik: Partizipation, Ost - West, Populismus,
Narrative, Nudges

Das erste Kapitel mit der gesellschaftspolitischen Perspektive eroffnet Karl-
Rudolf Korte, der schon an der hinter dem Vorgingerband liegenden Tagung
als Projektpartner grofRen Anteil hatte. Er leuchtet unter dem Titel »Verindern:
Uber schwindende Mehrheiten und wachsende Gesprichsstérungen« aus, wie
sich die Transformation im politisch-koalitioniren Umfeld zur Halbzeit der
Ampel-Regierung iiberhaupt gestalten lisst: »Transformationsfuror, Profilie-
rungsstreit der Koalitions-Parteien, Krisen mit Zeitenwende-Charakter und
nicht zuletzt einer scheinbar uniiberwindbaren Gesprachsstorung zwischen
Regierenden und Regierten«lassen dies als eine Sisyphus-Aufgabe erscheinen.
Um Unpopulires mehrheitsfihig zu machen — und nichts anderes bedeutet
die Multi-Transformationsaufgabe der Regierung Scholz — miisse der notige
Wandel »kommunikativ inklusiv, politisch partizipativ und sozial stets solida-
risch ausgerichtet sein«. Sonderlich erfolgreich sei die Regierung dabei nicht
gewesen; das Wichtigste sei, die in der Pandemie noch gréfler gewordenen
»Gesprachsstorungen« zwischen Regierenden und Regierten zu itberwinden.
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An Karl-Rudolf Kortes Beitrag anschlieRend, fragen Knut Bergmann und
Matthias Diermeier, ob und inwieweit die Transformation die Gesellschaft
spaltet. Umbruchsprozesse verunsichern, und im vorliegenden Fall kommt die
Parallelitit nicht nur der im vorherigen Beitrag benannten Krisen, sondern
mit der Gleichzeitigkeit von Digitalisierung, Dekarbonisierung, Deglobalisie-
rung und demografischen Alterung auch unterschiedliche Treiber hinzu. In
Zeiten zunehmender Zumutungsaversionen erweist sich das Organisieren von
politischen Mehrheiten als immer komplexer. Bei der Transformationspolitik
haben die Regierenden mit schwer erfiillbaren Erwartungen der Bevolkerung
zu kimpfen, die zudem teils widerspriichlich sind. Problematisch an den Er-
wartungshaltungen ist, dass mit dem Hinweis auf eine gespaltene Gesellschaft
ein politischer Uberbietungswettbewerb gerechtfertigt wird, der wiederum
neue Enttduschungen evozieren kann. Dies ist nicht zuletzt im Zusammen-
hang mit der AfD von Bedeutung. Umso mehr gelte es, die Transformation
klug zu gestalten und entsprechend zu kommunizieren.

Die stellvertretende Geschiftsfithrerin des Progressiven Zentrums, Pauli-
na Frohlich, als Autorin auch im Vorgingerband vertreten, greift anschlieRend
das Spannungsfeld zwischen grofRer Uneinigkeit hinsichtlich der Politikaus-
gestaltung sowie grundsitzlicher Ubereinstimmung hinsichtlich der Bedeu-
tung und Stofrichtung der Transformationspolitik auf. Entsprechend fordert
sie eine breite Koalition aus Zivilgesellschaft, Politik und Wirtschaft, die der
Bevolkerung die zentralen Werkzeuge zur Transformationsbewiltigung an
die Hand geben soll: »Resilienzvertrauen und Gestaltungsfihigkeit«. Im Zen-
trum der Transformationswiderstinde sieht sie die im vorstehenden Beitrag
von Bergmann und Diermeier herausgearbeiteten widerspriichlichen und
kaum zu befriedigenden Anspruchshaltungen von Seiten der Bevilkerung
gegeniiber der Politik. Diese liefRen sich auf »ein auf individuelle Priferenzen
fixiertes, konsumierendes Staatsverstindnis« zuriickfithren, das es fiir eine
erfolgreiche Transformationsgestaltung aufzulésen gelte. Da sich »Zuversicht
nur bedingt erkaufen lisst«, miissten gerade in Transformationsregionen zu-
dem »immaterielle Formen der Anerkennung« und lokale Beteiligungsformate
in den Fokus genommen werden.

Michael Hiither verhandelt unter dem Titel »Fiir immer geteilt — kollektive
Enttiduschungen trotz 6konomischer Erfolge in Ostdeutschland?« die Trans-
formationserfahrungen nach der Wiedervereinigung. Tatsichlich nihere sich
die ostdeutsche Wirtschaftskraft seit einigen Jahren der westdeutschen an
— und zwar schneller, als dies eigentlich beim Zusammenwachsen zweier
vormals getrennter Wirtschaftsriume zu erwarten gewesen sei. Im Kontext
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der Zeitenwende habe die ostdeutsche Wirtschaft zudem weitere Schub-
kraft bekommen: die derzeit »prominentesten Unternehmensansiedlungen
— nicht nur wegen der hohen Investitionssumme, sondern auch aufgrund
der hohen Subventionszahlungen - konzentrieren sich auf Ostdeutschland«.
Dies sei auch der gestiegenen Wettbewerbsfihigkeit, den vorhandenen In-
dustrieflichen, der Verfiigbarkeit Erneuerbarer Energien und dem geringen
Widerstand gegen Industrieansiedelungen in der Region geschuldet. Die
wirtschaftlichen Erfolge und Potenziale wiirden dennoch in der ostdeutschen
Bevolkerung weniger wahrgenommen, als es das mittels der 6konomischen
Analyse zu Tage tretende Ausmaf} vermuten liefRe. Griinde hierfiir sucht Hiit-
her in den teils schmerzhaften Transformationserfahrungen. Hierzu passt
das Zitat der deutsch-ungarischen Schriftstellerin Terézia Mora, die ihre
Protagonistin Muna in dem gleichnamigen Roman auf die Frage, ob die DDR
nicht lingst untergegangen sei, antworten lisst: »Nicht, solange Menschen
leben, die von ihr geprigt worden sind« (Mora 2023, S. 263).

Um das rasante Erstarken der AfD zur Hilfte der Ampel-Legislatur zu er-
kliren, schligt der Populismusforscher Manés Weisskircher von der TU Dres-
den einen weiten Bogen iiber die migrationsspezifischen Mobilisierungsreser-
voirs der Partei hinaus. Dabei wird sichtbar, dass sowohl die Ablehnung der an-
ti-russischen Positionen der EU und Deutschlands im Kontext des russischen
Angriffskriegs auf die Ukraine als auch die klimapolitische Polarisierung der
Partei Zulauf bescheren: »Auch wenn Migration weiterhin das Kerngeschift
der AfD darstellt, ist sie mittlerweile thematisch breit aufgestellt.« Da eine am-
bitionierte Klimapolitik im Zentrum der Fortschrittskoalition steht, bietet sich
hier ganz grundsitzlich ein neues Standbein fir die in Teilen rechtsextremis-
tische Partei. Als »ironisch« benennt Weisskircher die Hoffnung mancher, das
»Biindnis Sahra Wagenknecht«konnte die AfD eher schwichen als eine erfolg-
reiche Transformationspolitik der Ampel.

Unmittelbar an seinen Beitrag aus dem Vorgingerband schliefft Sebas-
tian Jarzebski (2022) an. Damals hatte er iiber das Narrativ einer Facette der
damals so unerwartet harmonischen Koalitionsbildung geschrieben; die noch
am Wahlabend projektierten zitrusfarbigen Vorsondierungen von Biindnis
90/Die Griinen und der FDP. Indes stellt sich das Ergebnis nach zwei Jahren
fruchtgerecht als ziemlich sauer dar, im deutschen Winter wachsen keine
wohlschmeckenden Zitronen. Mit den performativen Widerspriichen des
zwei Jahre griin-gelben Koalisierens fokussiert der Autor auf die vorpoliti-
sche, symbolische und erzihlerische Dimension, auf die kommunikativen
Rahmenbedingungen, unter denen die Ampel versuchte, dem verheiflenen
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Aufbruch Taten folgen zu lassen. Mit der Zeitenwende setzte Bundeskanzler
Scholz drei Tage nach dem 24. Februar 2022 den Begriff seiner jungen Kanz-
lerschaft, womit er erfolgreich ein die Rahmenbedingungen verinderndes
Deutungsangebot machte. Uber die Positionierung der Regierungsparteien
in dann doch strittigen Sachfragen gingen erste performative Dissonanzen
einher; das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum Klimatransformati-
onsfonds entzog der Ampel dann - wie vielfach kommentiert - einen Teil
der Geschiftsgrundlage. Angelehnt an die fiinf Akte des klassischen Dramas
zeichnet Jarzebski die Chronologie der Entzweiung dieser ersten echten
Dreier-Koalition auf Bundesebene nach. Am Ende steht die - mutmafRlich
haltbare — Prognose, dass alle drei Partner gesichtswahrend werden Abstriche
machen miissen. Und: Jetzt brauche es ein »Show, don't tell« — wie im Titel
des Beitrages vermerkt —, nicht reine Deskription, sondern in die Zukunft
gerichtete Handlung: »Nun heif3t es also zu zeigen, wie der Aufbruch gelingen
kann.«

Die verhaltensékonomische Perspektive auf das gute Regieren liefert Domi-
nik Enste. Er untersucht die Voraussetzungen fiir entsprechende Interventio-
nen, wobei sein Fach keine moralischen Urteile fillt, sondern versucht zu ana-
lysieren, mit welchen Instrumenten die jeweiligen politischen Ziele bestmog-
lich freiheitswahrend zu erreichen sind. Enste zeichnet das nétige Verstindnis
der Psychologie des Menschen und seine Anfilligkeit fiir unterschiedliche Bi-
as nach — dem gegeniiber stehen diverse Nudges, Anstupser, die Menschen zu
einem erwiinschten Verhalten bringen sollen. Um damit nicht auf Ablehnung
zu stofen, ist entscheidend, dass der Prozess der Entscheidungsfindung und
der Entscheidung transparent und nachvollziehbar wird. In Summe macht der
Beitrag an zahlreichen praktischen Beispielen deutlich, welchen Beitrag die
Verhaltensokonomik zur Transformation leisten kann.

Beschlossen wird das Kapitel von einem Essay zum Thema Transforma-
tionspolitik von Ina Scharrenbach, der Ministerin fir Heimat, Kommunales,
Bau und Digitalisierung des Landes Nordrhein-Westfalen.

2. Infrastruktur: Stadt - Land, Digitalisierung,
Energiewende, Wohnungsmarkt

Zu Beginn des zweiten Kapitels, das dem Thema Infrastruktur gewidmet
ist, liefert Hanno Kempermann ein Plidoyer fiir die Bedeutung des lindli-
chen Raums. Die dezentrale Balance und die wirtschaftliche Stirke peripher
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gelegener Regionen identifiziert er als ein Alleinstellungsmerkmal des erfolg-
reichen deutschen Geschiftsmodells. Allerdings wird ebenso eine wachsende
Ablehnung von Transformationspolitik im Lindlichen konstatiert, die sich in
steigenden Zustimmungsraten der AfD zeigt. Kempermann fithrt diese gesell-
schaftspolitische Unruhe auf die vergleichsweise schlechten vorherrschenden
infrastrukturellen und fachkriftebedingten Rahmenbedingungen zuriick. Le-
diglich bei der Verfiigbarkeit von Industrieflichen und Strom aus alternativen
Energien liegt ein Wettbewerbsvorteil begriindet. Der Ampel-Koalition wird
folglich geraten, die derzeitige Programmatik regionaler Wirtschaftsforde-
rung zu iiberdenken und vermehrt an den erwartbaren Strukturproblemen
des lindlichen Raums auszurichten.

Im Anschluss erarbeitet Uwe Schneidewind, langjihriger Transforma-
tionsforscher und Wuppertaler Oberbiirgermeister, in seinem Beitrag fiinf
Thesen, mit denen er fiir einen zwischen Stadt und Land differenzierenden
Politikansatz wirbt. Zuerst stellt er die unterschiedlichen Bedarfe etwa hin-
sichtlich der Verkehrs- oder Energieinfrastruktur heraus. Zweitens fordert
er eine kluge Infrastruktur-Konzessionsvergabe, die sowohl auf eine effi-
ziente Bereitstellung als auch auf eine breite Abdeckung abzielt. Drittens
werden alternative Finanzierungsmodelle fiir den OPNV oder den sozialen
Wohnungsbau angeregt, die Bund und Linder entlasten sollen. Viertens steht
die Forderung nach Reallaboren, wo einzelne Entbiirokratisierungsmafinah-
men zeitnah ausprobiert werden kénnten. Fiinftens spricht Schneidewind
der Politik Mut zu, mehr Nutzersteuerung zu wagen — auch wenn dies fir
einzelne unbequem werden diirfte, die es sich etwa im sozial geférderten
Wohnraum bequem gemacht haben. Dafiir aber diirfe man sich seine Trans-
formationspolitik nicht zerreden lassen vom omniprisenten Vorwurf der
Verbotspolitik.

Vera Demary spiirt in ihrem Text der in Anbetracht der Polykrisen zuletzt
in den Hintergrund getretenen Frage nach, wie der Staat digitalen Fortschritt
vorantreiben kann. Tatsichlich konnten Fortschritte in der Digitalisierung von
Wirtschaft oder Verwaltung zuletzt kaum mehr verzeichnet werden. Dabei
wiren diese existenziell, um die Wettbewerbsfihigkeit des Standorts zu er-
halten und die Dekarbonisierung der Wirtschaft voranzutreiben. Dem Staat
kidme hierbei gleich dreifach eine zentrale Rolle als Vorbereiter, Verbindungs-
stelle und Vorbild zu. Ungliicklicherweise versagt Deutschland auf ganzer
Linie — ndmlich darin, die richtigen infrastrukturellen und bildungspoliti-
schen Rahmenbedingungen zu schaffen, niitzliche digitale Schnittstellen zu



Knut Bergmann/Matthias Diermeier: Eine Halbzeitbilanz der Ampel-Koalition

Biirgerinnen und Bilrgern sowie zu Unternehmen zu errichten und als First
Mover trigere Unternehmen auf die Mehrwerte der Digitalisierung zu stofen.

Der Chief Innovation Officer (CIO) und Chief Digital Officer (CDO) der
Stadt Stuttgart, Thomas Bonig, schligt in dieselbe Kerbe, indem er fordert,
Digitalisierung zu nutzen, um die deutsche Verwaltung schneller, effizienter
und effektiver zu machen. In diesem Prozess ist besonders bedeutsam, sich
wirklich an den konkreten Anspruchsgruppen zu orientieren. Dafiir miisste
die deutsche Digitalpolitik jedoch vom Paradigma abriicken, lediglich Formu-
lare zu elektronifizieren, und sich vielmehr damit beschiftigen, ganze Prozes-
se vollstindig zu digitalisieren (Ende-zu-Ende-Digitalisierung). Eine Grundvor-
aussetzung dafiir sieht er in der zentralen Bereitstellung von digitalen Platt-
formldsungen durch den Bund, der Nutzung von KI-Losungen zur Verwal-
tungsmodernisierung, einem Agilitatsschub fir risikoaverse Verwaltungsan-
gestellte sowie der Abkehr von einem iiberzogenen Datenschutz.

Mit der Frage »Klimaneutralitit 2045 — (wie) kénnen wir das schaffen?«
wirft Thilo Schaefer den 6konomischen Blick auf die Umsetzung der Zielset-
zung, bis zum Jahr 2045 netto keine klimaschidlichen Treibhausgase mehr
auszustofRen. Deutlich wird die gewaltige Anstrengung, die etwa hinsichtlich
des Ausbaus Erneuerbarer Energien notwendig ist, soll diese doch auch die
enorme Nachfrage etwa nach Griinem Wasserstoff, E-Mobilitit sowie beim
Wohnen decken. Der Artikel beleuchtet des Weiteren die Komplexitit der
Zielkonflikte zwischen den ambitionierten Mafinahmen der europiischen
Klimapolitik und den Mechanismen, die einen dadurch implizierten Verlust
an internationaler Wettbewerbsfihigkeit abwenden sollen. Abgeleitet wird in
diesem Kontext eine auch ordnungspolitisch begriindete Notwendigkeit von
industriepolitischer Steuerung sowie der Aufruf nach internationaler Klima-
politik — auch um die Kollateralschiden fiir den Welthandel zu begrenzen.

Die Transformationsforscherin Maja Gopel, Professorin an der Leuphana
Universitit Liineburg, schreibt anschliefend in ihrem gemeinsam mit Jo-
hannes Ziesenif} verfassten Essay eine kleine Geschichte der Klimapolitik,
um so die Einzeldebatten zu kontextualisieren. Unter demselben Titel wie
bei Thilo Schaefer lautet die Antwort, wie Klimaneutralitit erreicht werden
kann, nicht zuletzt mit dem Riickgriff auf eine oft vergessene demokratische
Tugend: Zumutung. Die Autoren rekurrieren zuvor weniger auf die Ebene der
konkreten Umsetzung — Ausbau der Energienetze, Elektrifizierung des Mobi-
litatssektors, Dekarbonisierung der Warmezufuhr fiir Gebiude und Industrie
etc. —, sondern stirker auf die Finanzierungsseite. Dabei werde eine steigen-
de CO,-Bepreisung, das meistdiskutierte und mit den gréften Hoffnungen
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versehene Instrument, es allein nicht richten. Gopel und Ziesenif? erdrtern
die transformativen Gelingensbedingungen, die modernisierte Anreiz- und
Lenkungseffekte benétigten. Dariiber hinaus setzen sie auf eine verinderte
Innovations- und Verstindigungsbereitschaft im 6ffentlichen Diskurs, um
das Verstindnis fiir die entsprechenden Wirkungseftekte zu erhshen. Wichtig
wire, ein positives Ziel zum Referenzpunkt zu machen. Insgesamt gehe es
nicht um Ideologie, sondern effektives Regieren.

Die Immobilienékonomen Ralf Henger und Michael Voigtlinder umrei-
3en in ithrem Beitrag die Wohnungspolitik der Ampelregierung. Ein besonde-
rer Fokus liegt dabei auf dem Zielkonflikt zwischen Klimaschutz sowie Verfig-
barkeit und Erreichbarkeit von Wohnraum. Zentral wird dabei die Forderung
an den Gesetzgeber vorgetragen, nicht zu sehr die Energieeffizienz, sondern
auf die zum Heizen genutzten Energietrager abzuzielen und auf einen konse-
quent ansteigenden Pfad des CO,-Preises zu setzen. Hart gehen die Autoren
mit der Regierung ins Gericht, die sich gerade im Gebiudeenergiegesetz auf
das Ordnungsrecht mit Geboten und Verboten verstiegen hat. Vielmehr brau-
che es einen breiteren Policy-Mix, der langfristig verlissliche Rahmenbedin-
gungen vorgibt und so privatwirtschaftliche Investitionen anregt und Raum
fiir Innovationen schafft. Als Beispiele werden eine Dynamisierung der ab-
soluten Kappungsgrenzen, mit denen Sanierungskosten auf Mieter umgelegt
werden kénnen, ebenso diskutiert wie die Moglichkeit, Mietern staatliche Sa-
nierungsforderungen durch abgemilderte Mieterhéhungen zukommen zu las-
sen.

3. Industriepolitik

In seinem Beitrag zur Industriepolitik fichert Hubertus Bardt zunichst den
theoretischen Rahmen auf: Dabei erweist sich die Polaritit zwischen einer
horizontalen Industrie- oder Standortpolitik, also das Setzen der Rahmen-
bedingungen, bei gleichzeitiger Beschrinkung der vertikalen Wirkungen zur
Stairkung der Wettbewerbsfihigkeit bestimmter Branchen oder einzelner
Unternehmen auf das nétigste, zwar als der Tradition der Sozialen Markt-
wirtschaft entsprechend, aber auch unrealistisch vereinfachend. Insofern
argumentiert der Autor zugunsten eines Mix, wobei insbesondere die ambi-
tionierten Klimaziele der Bundesregierung adiquate Rahmenbedingungen
erfordern. Hinzu kommen die mit dem Systemwettbewerb insbesondere mit
China einhergehenden Herausforderungen. Zu den Stirken des Industrie-
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standorts D zihlen der stabile Ordnungsrahmen und die Wissensbasis fiir
die Industrie, die vergleichsweise gute Infrastruktur sowie der erreichbare
Markt. Die Arbeits- und Energiekosten sowie Steuerbelastungen stehen dem
gegeniiber. Klar wird, dass sich die anstehende Transformation nur mit einer
entsprechenden Innovationsfihigkeit, Investitionstitigkeit wie -bereitschaft
werden meistern lassen.

Die industriepolitische Perspektive aus dem Bundesministerium fiir Wirt-
schaft und Klimaschutz liefert Markus Hef3, Leiter der Unterabteilung Zukunft
der Industrie, unter dem Titel »Industriepolitik in der Zeitenwende — die Rolle
des Staates«. Der Autor begriindet die Notwendigkeit einer Industriestrategie
mit der Bedeutung des Verarbeitenden Gewerbes fiir Wertschépfung und Ar-
beitsmarkt. Um die Sozial-6kologische Marktwirtschaft im aktuellen geopoli-
tischen Umfeld zu sichern, miisse eine Industriestrategie die gesamteuropdi-
sche Perspektive einnehmen (1); auf die Stirkung von Standortbedingungen
abzielen (2); eine aktive Forder- und Ansiedelungspolitik mit einbeziehen (3).
Den kontroversesten Aspekt, die aktive Forderpolitik, begriindet Hef3 einer-
seits mit den geopolitischen Risiken fiir deutsche Schliisselindustrien. Ande-
rerseits fithrt er die hohen Subventionen in den USA und China an, die Europa
zum Nachziehen zwingen. Fiir die zweite Hilfte der Legislaturperiode miisse
die Regierung aber besonders die Angebotsbedingungen fiir die Industrie in
der Transformation verbessern.

4. Finanzpolitik

Unter dem Titel »Wettbewerbsfihigkeit trotz Transformation« fragt Tobias
Hentze zu Beginn des dritten, der Finanzpolitik gewidmeten Kapitel nach
der Priorisierung in diesem Politikfeld. Die sei nétig, da die auf 50 Milliarden
Euro jihrlich geschitzte Investitionsliicke im Gleichschritt mit den gewal-
tigen Transformationsaufgaben wachse. Die Notwendigkeit zu priorisieren,
erwachse nicht zuletzt durch das Urteil des Bundesverfassungsgerichts, das
nicht nur den Nachtragshaushalt von 2021 fiir verfassungswidrig erklir-
te, sondern auch grundsitzlich ausschlief3t, »bei Aussetzen der reguliren
Verschuldungsgrenzen in einer Notsituation Kreditermichtigungen zu be-
schliefien, die in spiteren Jahren ohne Notsituation genutzt werden sollenc
(BVerG 2023). Die Schuldenbremse greife demnach wesentlich schirfer, als
dies in den vergangenen Jahren der Fall war. Schlechte Nachrichten seien dies
fiir Linder, die ihren Haushalten zuletzt immer hiufiger Sondervermogen an
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die Seite gestellt haben, um die Null-Prozent-Neuverschuldungsschranke der
Schuldenbremse zu iiberspringen, sowie itberschuldete Kommunen, die auf
handlungsfihige Linder angewiesen sind. In den kommenden Jahren werden
tiberdies hohere Zinszahlungen und wachsende Zuschiisse an die gesetzliche
Rentenversicherung zu Buche schlagen. Trotz allem wire die Bundesregie-
rung grundsitzlich handlungsfihig: Die Restriktionen »sind eher politischer
als 6konomischer Natur«.

Jakob von Weizsicker, Minister der Finanzen und fiir Wissenschaft des
Saarlands, wirbt in seinen »Uberlegungen zur Transformationspolitik« dafiir,
klimapolitische Glaubwiirdigkeit, Prosperitit und sozialen Zusammenhalt
zusammenzudenken. Bei einer Dekarbonisierung ohne Sicherung der wirt-
schaftlichen Dynamik und des sozialen Zusammenhalts laufe Deutschland
Gefahr, zu einem »traurigen Vorreiter« zu werden, »dem man eigentlich nicht
folgen mag«. Des Weiteren erklirt der Autor zur »zentralen finanz-, sozial-
und wirtschaftspolitischen Aufgabe unserer Zeit«, zwischen CO,-Bepreisung,
Ordnungsrecht und Subventionen »den kliigsten Instrumentenmix zur Er-
reichung der Emissionsziele zu finden«. Die Notwendigkeit einer aktiveren
Industriepolitik aufgrund von Dekarbonisierung und Deglobalisierung solle
»nicht als Freibrief« fiir staatliche Eingriffe in die Wirtschaft missverstanden
werden. Pointiert argumentiert der saarlindische Finanzminister am Beispiel
seines Bundeslandes fir eine Reform der Schuldenbremse, die der Regierung
tiber einen Transformationsfonds investive Handlungsspielriume ermdoglicht,
ohne eine itbermifige Gefihrdung der Haushaltssolvenz in Kauf zu nehmen.

5. Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik: Zuwanderung,
Sozialpartnerschaft, Inklusion, Gerechtigkeit, Rente

Axel Plinnecke er6ffnet das Kapitel zur Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik mit
einem Beitrag, in dem er die Herausforderungen des demografischen Wan-
dels fiir die Fachkriftesicherung in den innovationsrelevanten MINT-Berufen
erliutert. Engpisse in diesen Berufen belasten Innovationsprozesse und die
erfolgreiche Transformation bei Klimaschutz und Digitalisierung. Der Autor
betont, dass die Zuwanderung bereits in den letzten zehn Jahren stark zur In-
novationskraft und Fachkriftesicherung in akademischen MINT-Berufen mit
beigetragen hat, dass diese Erfolge aber noch nicht ausreichend sind, um in
groflerem Umfang Fachkrifte fiir die Gestaltung des Transformationsprozes-
ses zu gewinnen. Das jiingst beschlossene neue Fachkrifteeinwanderungsge-
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setz setzt wichtige Impulse fiir mehr Zuwanderung durch bessere Regelungen
bei der Blauen Karte, beruflich Qualifizierten oder Personen mit Berufserfah-
rung und schafft attraktivere Regeln fiir die Arbeitssuche durch die Chancen-
karte. Auch werden Informations- und Werbeangebote weiter ausgebaut.

In seinem Text greift Pliinnecke auf eine Stellungnahme der Zuwande-
rungsexpertin Bettina Offer, die mit ihm im Zuge der virtuellen Veranstal-
tungsreihe diskutiert hatte, zuriick. Sie hatte in einer Offentlichen Anhérung
zur Fachkrifteeinwanderung im Ausschuss fiir Inneres und Heimat des Deut-
schen Bundestages bekundet, dass sie aufgrund der weiterhin kritisch zu
betrachtenden Biirokratie und den zu langsamen Prozessen den Gesetzes-
vorschlag dennoch nicht fiir geeignet hielte, die Anzahl der im Rahmen der
Erwerbsmigration zuwandernden Drittstaatsangehorigen in den nichsten
Jahren stark zu erhohen. Ohne eine deutliche Verbesserung der kommunalen
Verwaltung und die Einfithrung zusitzlicher Verfahrenswege bei den be-
stehenden Bundesbehdrden oder gar einer Bundeseinwanderungsbehorde
koénnten die in dem neuen Fachkrifteeinwanderungsgesetz durchaus vorhan-
denen grofien Potenziale fiir mehr Zuwanderung nicht gehoben werden.

Unter dem Titel »Abnehmende Tarifbindung trotz Gestaltungsanforde-
rungen: Sozialpartnerschaft in Bedringnis?« hinterfragt Hagen Lesch das von
der Ampel-Koalition vereinbarte Ziel, die Tarifautonomie, die Tarifpartner
und die Tarifbindung durch staatliche Eingriffe stirken zu wollen. Politische
Mafinahmen wie die bereits umgesetzte Erhdhung des Mindestlohns auf 12
Euro (ab 2024 dann auf 12,41 Euro) je Stunde oder das geplante Bundestarif-
treuegesetz dienten keinem dieser Ziele. Im Gegenteil: Die Politisierung des
Mindestlohns schade den Tarifpartnern und damit auch der Tarifautonomie.
Die historischen Erfahrungen staatlicher Steuerung der Tarifautonomie zeig-
ten, dass Symptome kuriert, Ursachen aber nicht angegangen witrden. Wenn
die Politik die Tarifbindung steigern wolle, miisse sie erst einmal Kenntnis-
se iiber die Motive von Unternehmen gewinnen, die zu einer Tarifbindung
fithren. Wenn Flichentarifvertrige fiir grofle Betriebe vorteilhafter sind als
fiir kleine, stehen die Tarifparteien in der Verantwortung, maf3geschneiderte
Losungen zu finden. Gestaltungswillige und gestaltungsfihige Tarifpartner
sind die Voraussetzung fiir eine funktionsfihige Tarifautonomie. Es ist ihre
Aufgabe, nicht die des Staates, ihre Mitgliederbasis zu stirken und das Image
ihres gemeinsamen »Produkts« Tarifvertrag aufzupolieren.

Im Gegenzug vertritt Johanna Wenckebach in ihrem Beitrag »Sozialpart-
nerschaftliche Transformationspolitik braucht funktionierende Rahmenbe-
dingungen durch staatliches Handeln« die These, dass die Tarifautonomie
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weniger durch staatliches Handeln in Bedringnis gebracht werde als durch
ihre Fehlinterpretation, sie als Freiheit zu verstehen, um Tarifbindung zu
verhindern oder ihr zu entgehen. Nicht nur sei die Tarifautonomie verfas-
sungsrechtlich garantiert, sie sei ebenfalls Ausdruck des Sozialstaatsprin-
zips. Dem Staat fillt die Aufgabe zu, soziale Teilhabe zu sichern und dazu
ein funktionierendes Tarifvertragssystem zur Verfiigung zu stellen. Da die
Transformation die ohnehin schon durch arbeitsrechtliche Deregulierung
erschwerten Kollektivierungsprozesse weiter schwichen kann, ist staatliches
Handeln zur Stirkung der Tarifautonomie geboten. Dies gilt umso mehr,
als zwischen den Sozialpartnern keine Einigkeit dariiber besteht, wie sich
Tarifbindung autonom steigern lisst. Als rechtspolitische Mafinahmen emp-
fiehlt die Autorin Vorteilsregelungen fiir Gewerkschaftsmitglieder, kollektive
Handlungsmoéglichkeiten fiir Solo-Selbststindige, ein digitales Zugangsrecht
fiir Gewerkschaften und eine Weiterentwicklung der betrieblichen Mitbe-
stimmung.

Als eine besondere Facette des bundespolitischen Handelns beschreibt
Andrea Kurtenacker ausfithrlich die hiufig unterbelichteten Fragen der
Inklusionspolitik, die im Koalitionsvertrag an zentralen Stellen benannt
wurden. Ziel der Ampel-Inklusionspolitik ist es, die Barrierefreiheit in allen
Bereichen des 6ffentlichen und privaten Lebens herzustellen. Im Fokus stehen
dabei Aspekte der digitalen Barrierefreiheit, sowie derer in den Politikfeldern
Mobilitit, Wohnen und der Gesundheit. In der Gesamtschau der mitunter
kleinteiligen Mafinahmen wird die Halbherzigkeit der aktuellen Inklusions-
politik kritisiert, die vielfach Verpflichtungen folge, die sich aus der bereits
2009 ratifizierten UN-Behindertenrechtskonvention sowie einer EU-Richtli-
nie von 2019 ergebe. Aus Perspektive der Transformationsforschung betont
das Kapitel auch die Bedeutung der Arbeitsmarktintegration von Menschen
mit Behinderung fir die Fachkriftesicherung. Problematisiert wird dabei
nicht zuletzt die geringe Vermittlung von Beschiftigten in Werkstitten fiir
behinderte Menschen in den allgemeinen Arbeitsmarkt. Deutlich wird in dem
Beitrag zudem die hohe Bedeutung, die den rechtlichen Fragestellungen in
der Inklusionspolitik zukommt.

In Zeiten wachsender Sozialausgaben und ausgeprigtem Ungerechtig-
keitsempfinden orientiert sich Judith Niehues’ Beitrag an der provokanten
Leitfrage: »Ist mehr besser?«. Schlieflich liegt die Sozialleistungsquote auch
nach der Pandemie-Ausnahmesituation bei iiber 30 Prozent des Bruttoin-
landsproduktes. Mit der relativ wie absolut messbaren Ausweitung seiner
Leistungen ist der Staat zwar den Priferenzen der Biirger gefolgt, die mehr-
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heitlich fiir einen weiteren Ausbau des sozialen Netzes votieren, diese Ent-
wicklung hat aber nicht dazu beigetragen, dass die sozialen Unterschiede als
gerechter empfunden wiirden. Griinden fiir diese Ambiguitit spiirt Niehues
insbesondere in den widerspriichlichen Forderungen der Biirger nach: So
wiinschen sich diese zwar eine geringere Ungleichheit, offenbaren aber wenig
Zustimmunyg fiir zielgerichtete Sozialpolitiken, die prekire Schichten gegen-
iiber dem Rest der Bevolkerung besserstellen wiirden. Der Staat stehe damit
nicht nur in Zeiten knapperer Haushaltsmittel vor grofien Herausforderun-
gen. Um enttiuschten Erwartungen vorzubeugen, sei es demnach Aufgabe der
Politik, die Zielkonflikte verschiedener Sozialstaatsfunktionen zu moderie-
ren, Ausgaben zu priorisieren und mégliche Zumutungen unmissverstindlich
offen zu legen.

Unmittelbar an Judith Niehues schliefdt Georg Cremer mit seinem Ar-
tikel itber den Niedergangsdiskurs des Sozialstaates an. Der Autor, selbst
langjihriger Generalsekretir der Caritas, macht auch die Sozial- und Wohl-
fahrtsverbande fir die paradoxen Umverteilungspriferenzen, die hierzulande
in der Bevolkerung vorherrschen, mitverantwortlich und bezeichnet sie als
»Echokammer der Unzufriedenheit«. Immer wieder wiirden von Seiten der
Politik unrealistische Erwartungen bedient; das Setzen von Priorititen un-
terbliebe hingegen. Allein auf die Leistungsfihigkeit des Sozialstaates zu
verweisen, werde den Diskurs jedoch nicht verindern kénnen. Dariiber hin-
aus bediirfe es Empathie mit dem unteren Rand der Gesellschaft. Sozialpolitik
miisse auch immer als eine »Politik der Befihigung« begriffen werden; die
Befihigungsgerechtigkeit miisse dabei ein zentraler normativer Anspruch
sein.

Das Kapitel wird beschlossen von Jochen Pimpertz, der am Beispiel der ge-
setzlichen Kranken- und Pflegeversicherung erértert, wie viel Solidaritit sich
unsere Gesellschaft im demografischen Wandel noch leisten kann und will.
Der Begriff Solidaritit findet sich iibrigens nur an zwei Stellen im Koalitions-
vertrag (SPD/Biindnis 90/Die Griinen/FDP 2021, S. 6, 113) — eigentlich iiber-
raschend fiir eine von einem Sozialdemokraten angefithrte Bundesregierung.
Die bisherige Debatte um die Defizite in den Sozialkassen hat sich primir um
die Frage, wo zusitzliche Mittel herkommen kénnten, gedreht. Allerdings wird
sich das Versorgungsversprechen, das die Politik hinsichtlich der gesetzlichen
Krankenversicherung abgibt, nur dauerhaft einlésen lassen, wenn das ihm zu-
grundeliegende Solidarititsprinzip auch von kommenden Generationen mit-
getragen wird. Pimpertz argumentiert daher, der demografischen Herausfor-
derung nichtallein durch stetig steigende Umverteilung zu begegnen, sondern
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eine nachhaltige Losung der grundlegenden Probleme im Gesundheitswesen
anzustreben.

6. Europapolitik

Zu Beginn des europapolitischen Kapitels konstatieren Melinda Fremerey
und Simon Gerards Iglesias in ihrem Beitrag iiber die Reformbediirftigkeit
und die Weiterentwicklung der Europiischen Union, dass der europiische
Bundesstaat, so wie er im Koalitionsvertrag der Bundesregierung genannt
wurde, letztlich unerreichbar bleiben wird. Angesichts der vielfiltigen Krisen
plddieren die Autoren unter der Formel »In Vielfalt geeint neu denken« viel-
mehr fir Pragmatismus bei der Weiterentwicklung der EU. Da das deutsch-
franzésische Tandem, das die EU lange getragen und vorangetrieben hat,
momentan als Reformmotor ausfillt, miissen alternative Wege bei der wei-
teren Integration beschritten werden. Verteidigungs- und Investitionsunion
konnten dabei — angelehnt an das Konzept der EU der unterschiedlichen
Geschwindigkeiten — schrittweise geschaffen werden.

Der Co-Vorsitzende des Jacques Delors Centres an der Hertie School of Go-
vernance, Johannes Lindner, erginzt den vorstehenden Beitrag von Fremerey
und Gerards um zwei Aspekte: Erstens macht die Zunahme an distributiven
Implikationen von in der EU getroffenen Entscheidungen sowie deren Tan-
gieren der nationalen Souverdnitit die Fragen nach Mitspracherechten und
politischer Identitit zu Stellschrauben, die iber die Akzeptanz europiischer
Integration entscheiden. Wo es Gewinner und Verlierer gibt, wichst fir Biir-
gerinnen und Biirger die Bedeutung der demokratischen Riickbindung von
Entscheidungen. Die Toleranz gegeniiber etwaigen Verlusten sei im europdi-
schen Staatenbund noch immer sehr viel niedriger ausgeprigt als in den na-
tionalstaatlichen Solidargemeinschaften. Zudem hitten national legitimierte
Politiker ein grundsitzliches Interesse daran, Enscheidungshoheiten nicht ab-
zugeben. Zweitens, argumentiert Lindner, konne das Wirken von Jacques De-
lors als Vorbild dienen, um Integrationsschritte politisch vorzubereiten. Dafiir
skizziert er, wie eine klare Zielsetzung mit Zeitplan, Kompensationsmecha-
nismen fir mogliche Verlierer sowie iiberparteiliche und transnationale Un-
terstittzung aussehen konnten.

Unter der Uberschrift »Geopolitik versus Ordnungspolitik? Sprengkraft
innerhalb der EU durch die Zeitenwende«widmet sich Jiirgen Matthes der Fra-
ge, wie weit die europdische und deutsche Politik ihren ordnungspolitischen
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Kompass hinter sich lassen darf, um auf die geopolitische Herausforderung,
vor die der Westen durch Russland und China gestellt wird, angemessen zu
antworten. Aus der Abhingigkeit der europiischen Volkswirtschaften von
China resultiert die Diskussion, ob der Staat méglicherweise eine grofiere
Rolle itbernehmen sollte. Die Europiische Kommission setzte insbesondere
bei der griinen Transformation auf eine aktive Rolle der Politik — das Stichwort
lautet Net Zero Industry Act, wobei dhnliche Aktivititen beim Thema Rohstof-
fe und Halbleiterindustrie zu verzeichnen seien. Ebenso zu beriicksichtigen
seien die finanziellen Mittel, die den einzelnen Staaten und der EU fiir das
De-Risking und die nétige Transformation zur Verfiigung stehen. Deutlich
werde, dass die alten ordnungspolitischen Gewissheiten der Vergangenheit
nichtlinger haltbar seien; die Ordnungspolitik aber trotzdem noch der Politik
Orientierung geben kénne.

Die Vorsitzende des EU-Binnen- und Verbraucherschutzausschusses im
Europaparlament, Anna Cavazzini, betont die Bedeutung der Vereinbarkeit
von Industrie und Nachhaltigkeitsstandards. So wirbt die griine Europaabge-
ordnete etwa dafiir, den europiischen Green Deal sowie die Regulierung zur
Kreislaufwirtschaft ernst zu nehmen, aber nicht biirokratisch zu iiberfrach-
ten. Ziel der gemeinsamen Regelwerke sei schlief3lich auch, den Binnenmarkt
attraktiver zu gestalten, die europiische Wettbewerbsfihigkeit zu stirken —
und nicht zu gefihrden - sowie sich in der Zeitenwende resilienter aufzustel-
len. Als Beispiel hebt Cavazzini das EU- Lieferkettengesetz hervor — auch wenn
sie die Unterstiitzung von Unternehmensseite womdglich iitberschitzt (Kolev-
Schaefer/Neligan 2023). Uber eine Zollreform versucht sie im Europiischen
Parlament abzusichern, dass Standards nicht von auflerhalb der EU unterlau-
fen werden.

7. AuBen- und Sicherheitspolitik

Hubertus Bardt weist in seinem Beitrag nach, wie stark die Bundesrepublik
nach dem Fall der Berliner Mauer und dem - vorliufigen — Ende der Block-
Konfrontation abgeriistet hat. Deutschland habe mit dem Einstreichen dieser
vermeintlichen Friedensdividende einen europiischen Sonderweg beschrit-
ten. Im internationalen Vergleich dominierten hinsichtlich der finanziellen
Aufwendungen fiir militirische Zwecke seit Jahrzehnten die USA. China habe
seit der Jahrtausendwende seine diesbeziiglichen Aufwendungen verzwolf-
facht, wobei der entsprechende Anteil am BIP nicht gewachsen sei, sondern
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dank wirtschaftlicher Prosperitit moglich wurde. Dass die Spielriume in
Deutschland trotz des mit der Zeitenwende verkiindeten Sondervermégens von
100 Milliarden Euro zur Ertiichtigung der Bundeswehr eng bleiben, sei ab-
sehbar. Die Finanzierung des NATO-Ziels von zwei Prozent sei ab spitestens
2027 ungeklirt.

Ob die Bundeswehr die von Bundesverteidigungsminister Boris Pisto-
rius im November 2023 geforderte »Kriegstiichtigkeit« erlangen kann, fragt
ebenfalls der nichste Beitrag: In diesem zieht der langjihrige SPD-Ver-
teidigungspolitiker Hans-Peter Bartels Parallelen der hierzulande generell
unterfinanzierten o6ffentlichen Infrastruktur bei gleichzeitiger 150-Prozen-
tigkeit der regulatorischen Anspriiche mit dem bedauernswerten Zustand
der Bundeswehr. Der ehemalige Vorsitzende des Verteidigungsschusses und
nachmalige Wehrbeauftragte des Deutschen Bundestages erkennt im Zu-
stand der Bundeswehr ein »Musterbeispiel fiir die bisher in Kauf genommene
Verwahrlosung der Funktionsfihigkeit einer einst teuer aufgebauten 6ffent-
lichen Einrichtung«. Damit das Sondervermégen der Kampfkraft der Truppe
zugutekommen konne, bediirfe es einer radikalen Reform des Beschaffungs-
managements. Zudem gelte es, einen »selbstgemachten Biirokratie-Overkill«
zu iiberwinden. Falls dies gelinge, »konnte die Bundeswehr, deren Kiimmer-
nisse heute ein Sinnbild fiir viele andere prekir gewordene Strukturen in
Deutschland geworden sind, zum Modell fiir ein erfolgreiches Umsteuern
werden«.

Weiter zuriick als Jiirgen Matthes im vorigen Europakapitel greift Michael
Hiither in seinem Beitrag iiber die Zukunft des Westens in der Deglobalisie-
rung. Hier markierte der Fall der Berliner Mauer und die Uberwindung des Ei-
sernen Vorhangs in den Wendejahren 1989/90 scheinbar den Beginn einer un-
umbkehrbaren Bewegung hin zu Demokratie und Markewirtschaft. Indes fiihr-
te der politische Hegemonialanspruch des Westens bis zur Finanzkrise Ende
der Nuller-Jahre in vielen der dortigen Linder zu moralischer Arroganz und
mindestens sicherheitspolitischer Naivitit. Mit Blick auf den Welthandel kon-
statiert Hiither eine Erschépfung der Globalisierung, die guten Jahre fir die
deutsche Exportwirtschaft seien indes schon seit 2018 vorbei. Der russische
Angriffskrieg auf die Ukraine zwinge die deutsche Volkswirtschaft nunmehr
mindestens zu einem De-Risking, wenn nicht sogar De-Coupling. Unterlegt
seien diese Herausforderungen von der demografischen Alterung unserer Ge-
sellschaft als der grofiten Hypothek, aber auch von vielfiltigen Transformati-
onsbedarfen, auf die die Politik — anders als etwa in den USA - hierzulande
noch nicht hinreichende strategische Antworten gefunden habe.
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Verandern: Uber schwindende Mehrheiten
und wachsende Gesprachsstorungen
Veranderungszuversicht fir inklusive Transformation

Karl-Rudolf Korte

1. Anspruch und Wirklichkeit in der Transformationspolitik

GroRe Verteilungskonflikte stecken hinter grofien Transformationen (Korte
2022; Bergmann 2022). Nicht die politischen Farben im Parteienwettbewerb
sind dabei zentral, sondern der gemeinsame Wille zum Verdndern. Potenziale
fiir Resilienz stecken nicht in der ideologischen Ausrichtung der Parteien,
sondern in ihrem kommunikativen Interaktionspotenzial. Ob man die Ver-
inderungen dann Fortschritt, Modernisierung, Reform oder Transformation
nennt, ist nicht so entscheidend wie der offen kommunizierte Fahrplan. Die
Berliner Ampel als Lerngemeinschaft wollte mit einem 6kologischen Trans-
formationsnarrativ als wichtigem Politiktreiber Innovationen voranbringen.
Das hat die rot-gelb-griine Bundesregierung bis zur Halbzeit der Legisla-
turperiode durchaus in einigen Bereichen unter Beweis gestellt. Allerdings
hat sie dabei die Unterstittzung der Bevolkerung verloren, wie die niedri-
gen Umfragewerte zur Zufriedenheit mit der Regierungsarbeit ab Sommer
2023 durchgehend offenlegen. Zwei Jahre vor der nichsten Bundestagswahl
scheint die Ampel weder iiber eine politische noch eine gesellschaftliche
Mehrheit zu verfigen. Das liegt an vielen Faktoren: Transformationsfuror,
Profilierungsstreit der Koalitions-Parteien, Krisen mit Zeitenwende-Charak-
ter und nicht zuletzt einer scheinbar uniiberwindbaren Gesprachsstérung
zwischen Regierenden und Regierten.
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2. Transformation begriinden

Die Schlussfolgerungen fiir uns als Wihler sind ambivalent (Korte 2024).
Denn das erlebte Regieren der Ampel-Koalition wirkt aufdringlich unfertig
und héchst uneinig. Man sieht Varianten von Good Governance zeitgleich neben
koalitionsinternen Kdmpfen als Guerilla Governance. Die Meister des Diffusen
und des Nicht-Zustindigen stehen neben denjenigen Ministern, die ihre tag-
tagliche Abwigung von Gittern miniitlich offenlegen. Das ist anstrengend und
passt nicht in die Muster des Politikmanagements einer Kanzlerdemokratie.
Vieles deutet darauf hin, dass sich das politische System von dieser Spielart,
aktuell in Form erstmals einer echten Dreier-Koalition, in eine Perspektive des
multi-zentristischen, kollaborativen Regierens weiterentwickelt, getrieben
durch den Ressourcenfluch des Transformationsdrucks. Es ist zu frith, um
zu beurteilen, ob dies an den Akteuren, der Dreier-Konstellation oder an der
Grofde der Transformationsaufgabe liegt. Faktisch gab es auf Bundesebene
seit 1949 bislang keine drei bundespolitisch aufgestellten Parteien, die eine
Kanzlermehrheit organisierten. Die CSU ist eine Regionalpartei, die nur in
Bayern wihlbar ist. Insofern haben wir mit der Ampel in Berlin ein struk-
turelles und machtpolitisches Unikat auf Bundesebene. Die Kanzlerpartei
SPD ist zudem strukturell gegeniiber Biindnis 90/Die Griinen und FDP per-
manent in der Minderheit — wobei es diese beiden, trotz ihrer geschickten
Citrus-Vorsondierungen, nicht vermocht haben, sich gemeinsam strategisch
gegen die Sozialdemokratie zu verbiinden (siehe hierzu auch den Beitrag
von Jarzebski in diesem Band). Die Kanzlerpartei war historisch in allen
Konstellationen einschlieRlich der Regierungszeit von Angela Merkel immer
klarer Mehrheitsfithrer in der Regierungskoalition. Scholz muss angesichts
dieser Mehrheitsverhiltnisse im Kabinett strukturell mehr moderieren als
fithren. Aufierdem hat Scholz das geringste Mandat an Wihlerstimmen in-
ne (mit knapp 25 Prozent fiir die SPD), mit dem jemals ein Bundeskanzler
von den Wihlern ausgestattet wurde (Zur Analyse der Bundestagswahl von
2021 vgl. Korte/Schiffers/Schuckmann/Plimer 2023). Auch das relativiert die
traditionelle Stirke dieses Regierungschefs in der bundesrepublikanischen
Kanzlerdemokratie.

Regulierungen mit Verinderungspotenzial folgen in Deutschland idealer-
weise politisch-kulturellen Mustern, um auch Unpopulires mehrheitsfihig
zu machen. Folgt man den Pfadabhingigkeiten, die Verinderungen moglich
machen, werden deren Voraussetzungen sichtbar: Die Transformation sollte
demnach kommunikativ inklusiv, politisch partizipativ und sozial stets soli-
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darisch ausgerichtet sein. Konkret konnte das bedeuten: transparent kommu-
nizieren mit anschaulichen Narrativen, befristet Zumutungen aussprechen
sowie verldsslich zusichern, dass alles sozial ausgewogen, fair, gerecht sowie
teilhabend daherkommt und mit der prospektiv entscheidenden Botschaft
versehen ist: Danach wird es fiir alle besser!

Doch das bleibt im politischen Wettbewerb oft Theorie, denn jede Partei
versucht im Regierungshandeln nicht den eigenen Vorteil zu verlieren, um
bei der kommenden Wahl beim Wihler zu punkten. Da liegt es nahe, das
Unpopulire aufzuschieben oder es den Mitregierenden aufzubiirden. Die
Fliehkrifte werden auch innerhalb der Ampel existent bleiben. Der Mechanis-
mus ist nicht neu: Mit Geld dasjenige im Koalitionstopf aufzufilllen, was an
politischem Konsens fehlt — was fiir die Geschiftsgrundlage der Ampel mit der
Umwidmung von 60 Mrd. Euro aus den Corona-Hilfen in den Klima-Trans-
formations-Fonds schlussendlich hochstrichterlich untersagt worden ist. Und
dies ist naturgemif? bei drei Akteuren umfangreicher als bei zwei Parteien.
Auch das Mehrebenen-Spiel — Schuldzuweisung und Aufgabeniiberforde-
rung zwischen Lindern und dem Bund — gehort zum Politikmanagement
in Deutschland immer mit dazu. Die mit Urteilsspruch vom November 2023
von Karlsruhe entschiedene haushaltspolitische Zeitenwende erhoht den Druck,
nicht nur Aufgaben zu priorisieren, sondern auch verinderungszuversichtli-
cher und ehrlicher zu kommunizieren: Transformationen kénnen sich unter
solchem Druck entwickeln, wenn auch gesagt wird, wem man zukinftig -
begriindet und idealerweise befristet — etwas wegnimmt. Die Biirgerinnen
und Biirger haben ein feines Gespiir dafiir, dass es nicht anders funktionieren
kann, wenn am Ende enkelfihige Politik als Zielmarke auftauchen soll. Sie
fithlen sich nicht ernst genommen, wenn die Politik so tut, als konnte sie alle
vor den diesseitigen und fast schon jenseitigen Unbillen des Lebens schiitzen.
Politikverdrossenheit entwickelt sich auch aus dieser Konstellation, die umge-
kehrt, aus Sicht einiger politischen Akteure, wie Bevolkerungsverdrossenheit
daherkommt.

Die Versuche der Ampel-Regierung, auf den Wihlermirkten fiir Trans-
formation zu begeistern, waren bislang noch nicht sonderlich erfolgreich.
In dem Mafe, in dem die Klimakrise im privaten Heizungskeller ankam,
zeigten sich die Optionen von staatlicher Regulierung im paternalistischen
Gewand in Reinform: Zumutungen vereinbaren? Finanzielle Entlasteritis fiir
alle organisieren? Verbote durchsetzen? Vorschriften machen? Auf technische
Innovationen setzen? Marktanreize zum Umdenken machen? Oder Angst-
Management forcieren? Die Transformationsforschung zur Nachhaltigkeit
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kann prizise Erfolgsfaktoren fiir den gesellschaftlichen Wandel benennen.'
Unterstiitzend, stimulierend, zielfithrend, gestaltend? Am Anfang steht sehr
oft, die Widerstinde lieben zu lernen. Und das Eingestindnis, dass das Primat
der Politik gilt. Hilft die Idee des Gesetzes, dass es tatsichlich besser wird? Ist
erkennbar, dass auch drmere Biirgerinnen und Biirger nicht vergessen wur-
den? Bin ich iitberzeugt davon, dass ich selbst nicht allzu viel leiden muss? Das
sind die Fragen aus der Verhaltens6konomie, die die Politik zu beantworten
hat, wenn Transformation gelingen soll.

3. Gesprachsstorung iiberwinden

Ein anderer Zugang zum Thema Transformation wird eréffnet, wenn man po-
litische Steuerungsfragen aus einer verinderten Perspektive angeht. Ohne Re-
sponsivitit leidet die Qualitit der Freiheit. Die Riickbindung der Politik an
die Biirgerinnen und Biirger schafft das notwendige Reservoir an Vertrauen,
ohne das Politik handlungsunfihig wird. In der Wahlforschung spielt seit ei-
nigen Jahren das Kommunikationsverhalten der Wihlerinnen und Wihler ei-
ne groflere Rolle als deren soziodkonomische Lagen. Wahlverhalten l4sst sich
auf volatilen Wihlermirkten heute aussagekriftiger analysieren, wenn man
weif3, was gelesen, gehort, gewischt, gesehen wird. Und dies kann man auch
fiir Transformationspolitik nutzen. Denn auf welche Biirgerwelt st63t die po-
litische Verinderung? Wie konstituiert sich die Lage der Menschen, auf wel-
che die Politik steuernd einwirken méchte? Dahinter steckt die Kernfrage: Wie
entsteht ein politisches Lagebild in der Bevolkerung? Wer diese Frage beant-
worten kann, hat einen wichtigen Zugang, um den Raum der Politik und den
Stoff des Politischen zu verstehen. Man erkennt im Umkehrschluss, wie die
Politik die Menschen erreichen kann, wie man sie teilhaben lisst. Bundespri-
sident Joachim Gauck formulierte im Sommer 2023: »Fiir mich — und deshalb
melde ich mich itberhaupt zu Wort — ist es wichtig, dass die Politik mit uns
spricht.« (Zitiert nach Betschka 2023:12) Und weiter: »Ich plidiere fiir eine Po-
litik, die erkennt, dass das Witnschbare nicht immer umsetzbar ist, wenn man
demokratische Mehrheiten erhalten will.« (Ebd.) Aber wie kommt man zu La-
gebildern und demokratischen Mehrheiten? Mit dem Begriff der Gesprichssto-
rungen kann man sich den Antworten nihern.

1 Als Beispiel dazu die anwendungsbezogene Analyse von Kristof (2020). Auch anwen-
dungsbezogen vgl. dazu auch Korte/Richter/von Schuckmann (2023) und Falk (2022).
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Die zunehmende Komplexitit im Kommunikationsalltag der digital ver-
netzten Vielen korrespondiert mit Gesprichsstérungen zwischen Biirgern
und der Politik. Diese Gesprichsstérung hat eine doppelte Wucht. Denn
dahinter verbirgt sich eine Politik- und Medienverdrossenheit. Publikumsem-
pérung und Medienempérung miissen nicht im Gleichklang verlaufen. Biirger
fithlen sich nicht ausreichend von den Reprisentanten der Politik vertreten.
Zugleich finden sie ihre Themen auch nicht im 6ffentlich-rechtlichen Rahmen
und in den regionalen bzw. iiberregionalen Zeitungen ausreichend gewiirdigt.
Wir haben es nicht nur mit unterschiedlichen Generationen verschiedener
Offentlichkeiten zu tun, sondern auch mit Unterschieden in der jeweiligen
Dosis an Offentlichkeit. Fehlende Responsivitit verstirkt im doppelten Sinne
Gegenoflentlichkeiten, sowohl in der Politik mit ihrem ausdifferenzierten
Protestrepertoire als auch in der Zuwendung an/nach sozialen Eigenmedien.
So kommen zwiespiltige Befunde tiber Befindlichkeiten der Biirger auf den
politischen Mirkten zustande: Wir sind privat meist zufrieden und 6ffentlich
oft unzufrieden. Die eigene Lebenslage wird konstant besser bewertet als die
offentliche.

Der Soziologe Hartmut Rosa diagnostiziert die gestorte Resonanzbezie-
hung der Biirger zu ihrer jeweiligen Umwelt als das Ubel einer modernen Ge-
sellschaft. In der Politikwissenschaft spricht man eher von einer Gesprichs-
storung zwischen Biirgern und Politiker bzw. der Politik. Klassisch kann dies
dem Topos der Politik- und Politikerverdrossenheit zugeordnet werden. Ro-
sa schreibt: »Der Resonanzdraht zwischen Politik beziehungsweise Politikern
und Biirgern erweist sich damit als wechselseitig blockiert: Die beiden Sei-
ten beeinflussen, behindern und manipulieren sich gegenseitig, aber sie errei-
chen, bewegen oder beriithren sich in aller Regel nicht: Das Reprisentations-
verhiltnis ist ein starres, verhirtetes und kennt kaum noch Formen der Ver-
flissigung.« (Rosa 2016: 370) Wenn Resonanz nicht itber Harmonie, Einklang
oder Konsonanz herstellbar sein soll, dann verbleiben prozesshaftes Antwor-
ten und politische Berithrung im iibertragenen Sinne. Die Resonanzsehnsucht
in der Demokratie kann durch Anerkennung und Schutz von Differenz befrie-
digt werden. Letztlich verlaufen die Wiederherstellung oder die Erhaltung ei-
ner demokratischen Resonanzbeziehung zwischen Regierten und Regieren-
den iiber die Herstellung von Vertrauen.

Der Aufbau von Bindungen zwischen den Regierenden und den Biirgern
sichert Resonanz und Vertrauen. Ohne Bindungen kann sich keine Kommu-
nikation entfalten, die auf Resonanz aus ist. Aber auf wen verlassen sich die
Biirger in der Politik? Zu wem bauen sie Vertrauen auf? Vom Personenver-
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trauen wird oft auf das Systemvertrauen geschlossen. Denn Vertrauen fithrt
— wobei es von politischer Seite oft eine rar bewirtschaftete Ressource ist
(Bergmann 2013). Aus Politikverdrossenheit wird oft Politikverachtung, wie
Umfragen dokumentieren. Der Eindruck verfestigt sich in den vergangenen
Jahren, dass viele Debatten in Politik und Medien sich von der Lebenswirk-
lichkeit der Biirger entfernt haben und am Biirger vorbei verlaufen. Es bleibt zu
priifen, ob mit dieser Resonanzstérung auch eine Verschiebung zu analysieren
ist. Die politisch-mediale Mitte wire dann nicht mehr deckungsgleich mit der
gesellschaftlichen Mitte. Am Biirger vorbei bedeutet dann, dass die veréffent-
lichte Meinung nicht mehr das Meinungsspektrum der Biirger wiedergibt.
Hinter der messbaren spezifischen Politik- und Medienverdrossenheit witrde
sich dann auch viel Potenzial fiir Unzufriedenheit mit den etablierten Parteien
sammeln, eine Elitenkritik, die Populisten lautstark propagieren.

Die iiberzeugten Rechtsextremen sind auf den Wihlermirkten fiir Mitte-
Parteien schwer zuriickzugewinnen. Aber die orientierungssuchenden Un-
zufriedenen, die sich auch bei der AfD sammeln, kann die Mitte durchaus
mobilisieren. Diese Mitte muss sich selber fragen, wie sie integrationsfihi-
ger wird, wie empathiefihiger? Wie wird man guter Gastgeber? Mit welcher
Aufenthaltsqualitit muss der Begegnungsort ausgestattet sein, damit dies
gelingt?

Es liegt nahe, deshalb nochmals den Blick auf die Gesprichsstérungen
zu legen. Die Dynamik der AfD ist schwer einzuschitzen. Aber viele Wihler
finden sich auch bei ihr, weil dort offenbar alles ausgesprochen wird, was sie
selbst bedriickt und was sie gleichermafRen auch alles verstehen, was propa-
giert wird. Diese Erfolgsformel von Populisten muss man nicht imitieren,
aber strukturell verstehen. Wer keine Resonanz zu den Wihlern aufbaut, kann
weder auf Vertrauen noch auf Mobilisierbarkeit hoffen.

Wie kann man den Entfremdungsprozess zur pragmatischen, oft adapti-
ven Mitte stoppen? Eine verbale Bedeutungsvermittlung setzt immer voraus:
Aufmerksamkeit, Verstindnis, Akzeptanz (Kercher 2013). Auch notwendi-
ge Kohirenzgefithle zur eigenen Lebensorientierung und zum inhaltlichen
Angebot der Parteien setzen voraus: den Eindruck von Machbarkeit, Versteh-
barkeit der Situation und der Sinnhaftigkeit des Vorgeschlagenen. Wer so
spricht, kann die Biirgerinnen und Biirger kommunikativ erreichen und wie-
der Vertrauen aufbauen. Daraus erwichst die Verantwortung, alle Themen,
die ihnen Sorgen machen, anzusprechen. Und dies in einer Sprache, die auch
alle verstehen. Nicht einfache oder verfiihrerische Botschaften sind gemeint,
sondern eine »erhellende Vereinfachung« (Joachim Gauck). Mit »robuster Zi-
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vilitit« (Timothy Garton Ash) muss dann an den Problemen argumentativ und
handelnd gearbeitet werden. Mit wichtiger Kommunikationsmacht — wieder
gehort zu werden - sind Gesprachsstérungen tiberwindbar, als Schliissel zum
Erhalt einer stabilen, demokratischen Mitte. Es gibt viele Auswege, um den
Durchmarsch von Demokratieverichtern zu verhindern.

Das Gefiihl nicht gehort zu werden, nicht verstanden zu werden ist seit der
Pandemie auf dem Wihlermarkt ausgeprigter als zuvor (Florack/Korte/
Schwanholz 2021). Viele Phinomene der Reprisentationsliicke, der Legiti-
mationskrise, des Vertrauensverlustes lassen sich auf dieses Gefiihl eines
Entfremdungsprozesses zuriickfithren. Menschen fithlen sich insofern al-
leingelassen mit ihren Sorgen und Problemen. In einem krisenerschépften
Umfeld fillt das mehr ins Gewicht als in saturierten Zeiten. Denn wir spii-
ren, dass jede Sicherheit sich heute jeder permanent selbst erarbeiten muss,
wenn die traditionellen Anker (Familie, Milieu, Gruppe, vorpolitische Orga-
nisationen, Vereine etc.) schwicheln. Transformation als gesellschaftlicher
Veridnderungsprozess, hin zu einer digitalen Nachhaltigkeitsgesellschaft kann
aber nur freiheitlich gelingen, wenn Biirgerinnen und Biirger verstehen, was
die Politik anstrebt. Ohne Uberwindung von Gesprichsstérungen kann eine
inklusiv gedachte Transformation nur scheitern.
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Spaltet die Transformation unsere Gesellschaft?

Die komplexe Organisation von Mehrheiten in Zeiten
zunehmender Zumutungsaversionen

Knut Bergmann/Matthias Diermeier

1. Verunsicherungen durch die Transformation

Transformation impliziert grofRe Verinderungen und grofie Verinderungen
laufen immer Gefahr, als gesellschaftliche Frakturen empfunden zu werden.
Der Soziologe Stephan Lessenich macht den schwierigen Umgang mit den
Briichen daher an der Abwesenheit von Normalitit fest und vermutet einen
»Phantomschmerz, der durch den Verlust von etwas entsteht, das gewesen ist
oder angeblich gewesen sein soll« (Lessenich 2022: 23).

Das entstehende Defizitgefiihl kann sich sogar noch verstirken, wenn
ganzlich unterschiedliche Transformationstreiber »Gleichzeitig« (Demary
et al. 2021) wirken: Ahnlich wie die Wirtschaft parallel mit Digitalisierung,
Dekarbonisierung, Deglobalisierung und der demografischen Alterung zu
kimpfen hat, treiben artverwandte Umbriiche aktuell auch die deutsche
Gesellschaft um. Aufgrund der von vielen als Uberforderung empfundenen
Verinderungen wird zunehmend eine »gewisse Transformationsmiidigkeit«
(Mau et al. 2023: 264) konstatiert. Diese kann in gruppeniibergreifenden
Reaktanzen resultieren, wenn sich etwa das Gefiihl einstellt, man befinde sich
an einem Kipppunkt (slippery slope). Gibe man jetzt nach — so die Intuition
—, wiirde einem immer mehr und mehr abverlangt: »Was kommt dann als
nichstes?« (Mau et al. 2023: 260)

Je nach politischer Grofdwetterlage bekommen unterschiedliche Politikfel-
der jeweils Relevanz. Legt man etwa die Befragungsergebnisse des Politbaro-
meters der Forschungsgruppe Wahlen (2023) im Herbst 2023 zugrunde, fithrt
die Energie- und Klimapolitik die Sorgenliste der Deutschen an — und hat da-
mit den Krieg in der Ukraine als das »gegenwirtig wichtigste Problem« iiber-
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flugelt. Auf den Plitzen drei und vier folgen die Kategorien »Kosten/Lohne/
Preise« sowie »Auslinder/Integration/Flichtlinge«. Wihrend die Gesellschaft
die Corona-Pandemie spitestens seit dem Frithjahr 2022 abgehakt zu haben
scheint, ist die Migrationspolitik damit aus einer Art pandemiebedingter Ver-
senkung wieder aufgetaucht.

Ob Migration, Inflation, Ungleichheit oder der russische Angriffskrieg auf
die Ukraine und steigende Energiepreise — die Briiche haben gemein, dass sie
die Deutschen verunsichern wie lange nicht mehr: Laut IW-Personenbefra-
gung vom Frithjahr 2023 ist der Anteil der Bevolkerung, der angibt, sich keine
Sorgen zu machen, hinsichtlich des Themas Zuwanderung mit 20,9 Prozent
noch am héchsten. Mit Blick auf die Auswirkungen des Kriegs in der Ukrai-
ne macht die Gruppe der Unbesorgten gerade einmal 7,6 Prozent aus. Damit
tiberwiegt hinsichtlich aller Politikfelder bei Weitem der Anteil der Besorgten.

2. Zumutungsaversionen in der Transformation

Eine (beobachtete) hohe Besorgnis impliziert mitnichten eine gesellschaftli-
che Spaltung. Aber sie weckt gerade bei den »Sicherheitsdeutschen« (Korte
2022: 47) Anspruchshaltungen, die naturgemif an die Politik adressiert wer-
den. Sie fordern wegen der als zu hoch empfundenen Asylmigrationszahlen
nach Deutschland quer durch alle Parteianhingerschaften hindurch eine Ver-
schirfung der Migrationspolitik (infratest dimap 2023). Die Ampelkoalition
zeigte sich in der ersten Hilfte ihrer Legislatur diesen Anspriichen gegeniiber
responsiv und iiberwand Widerstinde in den eigenen Reihen, um etwa in ei-
nen EU-Migrationskompromiss einzuwilligen oder sich auf eine Verschirfung
der deutschen Asylgesetzgebung zu einigen. Ob diese Responsivitit aber die
Bevolkerung zu beruhigen vermag, steht auf einem anderen Blatt. Auf der ei-
nen Seite hat die Regierung selbst bei drastischen Verschirfungen des Asyl-
rechts nicht die unmittelbare Kontrolle iiber die Asylmigration. Auf der an-
deren Seite miissen selbst weitreichende Politikmafinahmen in einer als Kon-
trollverlust empfundenen Situation nicht unbedingt als ausreichend empfun-
den werden.

So ist es der Regierung in ihrer Kompensationspolitik, um den Ener-
giepreissteigerungen entgegenzuwirken, trotz erheblicher Anstrengungen
nicht gelungen, die Erwartungen der Wahlerschaft zu erfilllen. Nachdem
die ersten beiden Entlastungspakete Anfang September 2022 verabschiedet
waren, widersprachen ganze 88 Prozent der Bevolkerung der Aussage, »Der
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Staat hat schon genug gemacht«. Auch die Verkiindung des bis dato grofiten
dritten Entlastungspaketes am 7. September, das die allermeisten damals
geforderten, aber noch nicht umgesetzten PolitikmafRnahmen vorsah, konnte
dieser Unzufriedenheit nicht entgegenwirken (Abbildung 1 links).

Auch nach einem milden Winter 2022/23, in dem weder Deutschland noch
seine europdischen Nachbarn in die Nihe der befiirchteten Gasmangellage ge-
kommen waren und Gas- sowie Strompreisbremse aufgrund niedrigerer Prei-
se weniger stark greifen mussten als befiirchtet, herrschte in weiten Teilen
weiterhin das Gefiihl vor, der Staat habe zu wenig fiir seine Biirgerinnen und
Biirger getan. Nicht einmal jeder Vierte stimmte im Frithjahr 2023 der Aussa-
ge zu, »Der Staat hat schon genug gemacht«. Denkbar wire, dass in Verges-
senheit geraten war, welche MaRnahmen mit welchen Preisschildern die Bun-
desregierung in ihren Entlastungspaketen auf den Weg gebracht hatte (Dier-
meier/Niehues 2023). Doch dem ist so nicht der Fall: Weder wenn Menschen
die vielen umgesetzten Mafinahmen explizit aufgezihlt noch wenn zusitzlich
die unwirklich daherkommende Summe der avisierten 200 Milliarden Euro
fiir Entlastungspolitiken vorgelegt wurde, reduzierte sich die Unzufriedenheit
mit der Krisenpolitik (Abbildung 1 rechts).

Zusammenfassend ldsst sich fiir den Umgang mit der Energiepreiskrise
konstatieren, dass auf die diffusen Erwartungen mit sehr teuren Mafinahmen
reagiert wurde. Dass sich die Anspruchshaltung der Bevolkerung weder mit
der Ankiindigung von Entlastungen noch mittels der Rekapitulation dieser
einhegen lisst, zeigt, wie stark ausgeprigt die Zumutungsaversionen sind.
Selbst in der Zeitenwende, die von der Bevolkerung als solche verstanden wird
(Friedrich-Ebert-Stiftung 2022), und in der gerade die Bundesregierung nicht
ermiidete zu betonen, dass Einschnitte auf jeden Einzelnen zukommen, be-
steht offenbar die Erwartung, der Staat konne noch mehr Risiken abfedern,
noch hohere Kompensationen leisten und weitere Entlastungspakete auf den
Weg bringen.
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Abb. 1: Zustimmung zur staatlichen Entlastungspolitik in der Energiepreiskrise (»Der
Staat hat schon genug gemacht«), in Prozent'
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Quelle links: Umfrage SINUS-Institut/IW im Online-Access-Panel von Bilendi&respon-
di; Befragungszeitraum: 01.09. bis 14.09.2022; Quelle rechts: IW-Personenbefragung im
Online-Access-Panel von Bilendi&respondi; Befragungszeitraum 27.02. bis 06.03.2023.

Tatsichlich sind dhnliche, kaum erfiillbare — und teils widerspriichliche —
Einstellungsmuster in Sachen Transformationspolitik schon seit lingerem zu
beobachten.

« Sohaben die Deutschen im Frithjahr 2022 mehrheitlich eine zielgerichtete
Kompensationspolitik gefordert (»Nur Haushalte mit niedrigem Einkom-
men sollten bei ihren Energiekosten entlastet werden«). Konfrontiert mit
der Frage nach der konkreten Ausgestaltung von einzelnen Politikmaf3-
nahmen fordert aber dieselbe Gruppe mehrheitlich, das 9-Euro Ticket, der

1 Info Treatment 1 Maflnahmen: »9-Euro-Ticket, den Tankrabatt, die Energiepreispau-
schale, den Abbau der Kalten Progression, die Erhdhung des Kindergelds, die Uberar-
beitung des Biirgergelds, die Erh6hung des Wohngelds, die Einfithrung einer Strom-
sowie Gaspreisbremse.«; Info Treatment 2 Kosten: »Fir diese MaRnahmen wurden
rund 200 Milliarden Euro vorgesehen.«
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Tankrabatt, die Pendlerpauschale und der Energiepreisdeckel sollten »fiir
alle« gelten (Bergmann et al. 2023a).

« Ebenso sieht eine grofRe Bevolkerungsmehrheit die Biirger in der Pflicht,
mehr zu tun, um den Klimawandel zu bewaltigen. Ein viel geringerer An-
teil mochte sich jedoch selbst in die Pflicht nehmen lassen, was sich als
»Zeigefinger-Mentalitit« charakterisieren lisst (Niehues/Diermeier 2022:
394). Dass sich bei derartigen Einstellungen Widerstand gegen ein tiber-
stiirzt konzeptioniertes und in seinen Folgen nicht durchdachtes Heizungs-
gesetz Bahn bricht, kann demnach selbst bei grundsitzlicher Zustimmung
zu einer verschirften Klimapolitik kaum itberraschen.

« Der vielfach als zu hoch empfundenen Bildungsungleichheit soll - so
der Wille der Bevolkerung — mit besonders zielgerichteten bildungs-
politischen Anstrengungen beigekommen werden. Konkret besteht der
Wunsch nach »Mehr Ausgaben fiir benachteiligte Schulen«. Trotzdem
geben mindestens zwei Drittel der Deutschen an, zusitzliche staatliche
Bildungsausgaben von Kindergarten bis zur Hochschule sollten »fir alle
Personen gleichermafien« gelten und nicht exklusiv »fir benachteiligte
Personengruppen« (WofSmann et al. 2019).

Nicht zu Unrecht geben diese inkonsistenten und von Zumutungsaversionen
geprigten Einstellungsmuster den Regierenden Ritsel auf. Versucht man den
Forderungen der Bevolkerung gerecht zu werden, verfehlt man unweigerlich
die Ziele, die ihrer Stimmabgabe mutmaflich zugrunde lagen. Aus der Verant-
wortung entlassen darf man die Bundesregierung trotzdem nicht. Schliefilich
ist gerade das Erwartungsmanagement die hohe Kunst bei der Gestaltung von
Transformationen.

3. Die Suggestion der gespaltenen Gesellschaft

Der Umgang mit fast nicht zu befriedigenden Erwartungshaltungen ist auch
deswegen problematisch, weil in den vergangenen Jahren das Bild einer
zunehmenden Spaltung der Gesellschaft zu einer Art politischem »Mastern-
arrativ« (Mau et al. 2023: 7) avanciert ist. Als besonders erfolgreich hat sich
die Zwei-Lager-Hypothese (etwa progressiv-weltoffene Entdecker versus zu-
standsbewahrende Verteidiger [Back et al. 2022: 2]) herausgebildet. Sie hat
auch den sichsischen Ministerprisidenten Michael Kretschmer dazu verlei-
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tet, Deutschland »auf dem Weg in eine Polarisierung, wie wir sie aus Amerika
kennen« (FAZ 2023) zu sehen.

Bei solch einem gesellschaftspolitischen Kompass und der verbreiteten
Wahrnehmung, der Staat leiste nicht genug fiir seine Biirgerinnen und Biirger,
droht die Politik in Situationen wie der Energiepreiskrise, in einen Uberbie-
tungswettbewerb einzusteigen. Schlieflich rechtfertigt sich dieser mit der
iiber jede Kritik erhabenen Notwendigkeit, die iiberbordende Spaltung der
Gesellschaft begrenzen zu wollen. So konstatiert etwa Wirtschaftsminister
Robert Habeck: »Ich glaube, ohne weitere politische Flankierung zerreifRen wir
oder sagen wir, wird die Spaltung, die soziale Spaltung, dort zu stark befor-
dert.« (Habeck in Deutschlandfunk 2022) Arbeitsminister Hubertus Heil gibt
an, mit der Einfithrung des Biirgergelds »eine gesellschaftliche Polarisierung
zu entgiften« (Heil, 2022).

Um der Spaltungsdiagnose themenspezifisch nachzuspiiren, wurden die
Einstellungen in den vier in der Ampel-Legislatur zentralen Politikfeldern in
der IW-Personenbefragung im Frithjahr auf einem Regler zwischen o (verrin-
gern/lockern) und 100 (ausweiten/verschirfen) erhoben; die Mitte bei 50 mar-
kiert die Beibehaltung der bisherigen Aktivititen. Gemaf3 der von Steffen Mau
(2022) gepragten Metapher, nach der gesellschaftliche Polarisierung entweder
einem zweihockrigen Kamel (Spaltung) oder einem einhdckrigen Dromedar
(keine Spaltung) dhnelt, zeigt Abbildung 2 ein differenziertes Bild. In den Po-
litikfeldern Umverteilung, Klima und Russlandpolitik verortet sich das Gros
der Gesellschaft in der Nihe der Mitte — und stiitzt damit das aktuelle Poli-
tikangebot. Zwar tendiert der Median der Politikpriferenzen zum Pol auswei-
ten/verschirfen, was sich in das Bild eines rechtsschiefen Dromedars fassen
lief3e. Eine zweigeteilte Gesellschaft, in der die eine Hilfte etwa die Klimapo-
litik verschirfen und die andere lockern wollen wiirde, sucht man hingegen
vergeblich. Die starkste Spaltung findet sich in der Frage nach Russland-Sank-
tionen und Waffenlieferungen an die Ukraine; am meisten einig sind sich die
Deutschen bereits im Frithjahr 2023 mit ihrer Forderung nach einer Verschir-
fung der Zuwanderungspolitik. Die Bevolkerung ist also noch weniger als bei
den anderen Politikfeldern bei der Migrationspolitik in zwei Lager gespalten.
Vielmehr fordern vier Fiinftel eine Verschirfung. Suchte man in der Fauna fiir
die Verteilung der migrationspolitischen Einstellungen nach einer Erginzung
zur Dromedar-Kamel-Analogie, dhnelte diese am ehesten einer Giraffe: Die
mit grofem Abstand am hiufigsten ausgewihlte Einstellung (itber 10 Prozent)
ist die Forderung nach einer absoluten Verschirfung (Regler: 100) des Grenzre-
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gimes, was die grafische Verteilung wie den langen Hals einer von ihrer rechten
Seite abgebildeten Giraffe aussehen lisst.

Abb. 2: Einschitzung zentraler Politikfelder. Regler von o (verringern/lockern) iiber 50
(beibehalten) bis 100 (ausweiten/verschdrfen)

Der Staat sollte seine Umverteilungspolitik
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Quelle: eigene Darstellung auf Basis von IW-Personenbefragung im Online-Access-Panel
von Bilendi&respondi; Befragungszeitraum 27.02. bis 06.03.2023.

Auch wenn in der Gesellschaft weithin Einigkeit besteht, in welche Rich-
tung der Staat die grofRen Verinderungstreiber grundsitzlich angehen sollte,
soist es doch moglich, dass sich an den Rindern zwei weitgehend isolierte La-
ger ausgebildet haben. Abbildung 3 visualisiert die themenspezifischen Netz-
werke in der Gesellschaft. Dafiir werden nur diejenigen Befragten betrach-
tet, die sich auf mindestens zwei der Regler entweder zwischen o und 20 (lo-
ckern) oder zwischen 80 und 100 (verschirfen) eingeordnet haben. Die Grofie
der Symbole ist durch die Hiufigkeit der Randpositionen bestimmt, die Stirke
der Linien resultiert aus der Hiufigkeit der Kombination der beiden zughori-
gen Randpositionen.

Das komplexe Netzwerkgeflecht zeigt keinesfalls zwei isolierte Lager, wie
die oben angefiihrte Charakterisierung in Verteidiger und Entdecker suggeriert.
Diese hitte man etwa zwischen einem progressiv-umverteilungsaffinen (grii-
ne Symbole) und einem rechts/nationalkonservativen-wirtschaftsliberalen
Lager (rote Symbole) erwarten konnen. Zwei divergente Rechtecke treten aber
ebenso wenig in Erscheinung, wie auch die hiufigsten Kombinationen aus
zwei Polen kaum in das populire Zwei-Lager-Schema passen. Am hiufigsten
stehen Russlandpolitik verschirfen mit Klimapolitik verschérfen (14,2 Prozent),
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Russlandpolitik verschirfen mit Zuwanderungspolitik verschirfen (13,8 Prozent)
sowie Umverteilungspolitik ausweiten mit Klimapolitik verschérfen (13,1 Prozent)
in Verbindung. Zudem fillt die Gruppe derjenigen, die in allen vier Themen
eine Randposition einnimmt, mit 12 Prozent der Gesamtbevilkerung tiber-
schaubar aus. Die Gruppen, die sich in allen Randpositionen unverséhnlich
und ohne thematische Schnittmenge gegeniiberstehen, sind damit winzig.

Abb. 3: Netzwerkgrafik gesellschaftlicher Randpositionen
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Griin: Umverteilungspolitik ausweiten, Klimapolitik verschirfen, Russlandpolitik ver-
schirfen, Zuwanderungspolitik lockern

Rot: Umverteilungspolitik verringern, Klimapolitik lockern, Russlandpolitik lockern,
Zuwanderungspolitik verschirfen

Quelle: Diermeier/Niehues (2024) auf Basis von IW-Personenbefragung im Online-
Access-Panel von Bilendi&respondi; Befragungszeitraum 27.02. bis 06.03.2023.

Damit bestitigen diese empirischen Auswertungen in den vier zentralen
Politikfeldern die zuletzt lauter gewordenen Zweifel an der Spaltungsdiagnose
(Mau et al. 2023; Kaube/Kieserling 2022). Trotzdem gilt fiir die Gestaltung der
Transformationspolitik, dass — so klein diese Rinder auch sein mogen - sie
tiber eine iiberproportional grofle mediale Aufmerksambkeit grofie Wirkungs-
macht entfalten. Daher sollten die politischen Entscheidungstriger — wie
die gesamte gesellschaftliche Elite, wozu auf kommunaler Ebene durchaus
auch der Bickermeister zahlt — nicht aus Angst, der AfD das Wort zu reden,
gesellschaftliche Fehlentwicklungen ignorieren oder gar negieren. Das Nicht-
Benennen wire hier im Mawschen Sinne ein »Triggerpunkt« (Mau et al. 2023).
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Die mangelnde politische Responsivitit von Alltagserfahrungen kann zu wei-
teren Enttiuschungs- und Entwertungserfahrungen fithren. Diese sind ein
Motiv fiir die Hinwendung zu rechtspopulistischen Kriften, beileibe nicht nur
in Ostdeutschland (Kollmorgen 2022; Westenberger 2022). Da die AfD kaum
von selbst wieder aus dem Parteienspektrum verschwinden wird, sondern
mittlerweile vereinzelt es sogar in politisch verantwortliche Stellen auf kom-
munaler Ebene geschafft hat, wird sie nur mit einer inhaltlich-emphatischen
Kraftanstrengung in der politischen Auseinandersetzung zu domestizieren
sein — wenn tiberhaupt. Zuhoren, statt politisch zu belehren, unangenehme
Wahrheiten zur Kenntnis nehmen und darauf Antworten finden, lautet mut-
mafllich das anstrengende Erfolgsrezept. Diese Sisyphusaufgabe wiegt umso
schwerer, als die demokratischen Parteien in der Fliche zu wenig personelle
Ressourcen haben. Zudem diirfte die Mitgliedschaft in ihnen mancherorts
mittlerweile als Makel empfunden werden.

Genauso wenig geht die Unzufriedenheit mit der aktuellen Politikausge-
staltung zwingend mit einer grundsitzlichen Unzufriedenheit mit »der De-
mobkratie, wie sie in Deutschland besteht« einher. Das Lager der Demokra-
tieunzufriedenen besteht vor allem aus Menschen, die die Russlandpolitik und
Klimapolitik lockern, die Zuwanderungspolitik verschirfen und die Umvertei-
lungspolitik verringern wollen. Es handelt sich hier vornehmlich um den anti-
modernistisch autoritiren Rand des Parteienspektrums: Mindestens drei die-
servier Priferenzmuster charakterisieren sowohl die Anhangerschaft der AfD
als auch der neu gegriindeten Bewegung um Sahra Wagenknecht (Diermeier/
Niehues 2024).

4. Transformation klug gestalten

Zweifelsohne verlangt die Gleichzeitigkeit von Transformationsnotwendigkei-
ten den Menschen viel ab und erzeugt eine latente Miidigkeit. Bestehende Ver-
unsicherungen sind bislang aber keinesfalls in eine Durchschneidung der Ge-
sellschaftin zwei sich antagonistisch gegeniiberstehende Grofgruppen umge-
schlagen. Dass anderenorts genau diese Spaltung real geworden ist, sollte fiir
die potenziellen Folgen der aktuellen Briiche sensibilisieren, aber Transforma-
tionspolitik nicht in Geiselhaft nehmen. Dies gilt auch hinsichtlich des Um-
gangs mit verhirteten Zumutungsaversionen. Auch in den transformativen
Anstrengungen darf es nicht zur politischen Leitlinie verkommen, den Biir-
gerinnen und Biirgern nach dem Mund zu regieren. Konkret wiirden Parteien,
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die nicht fest mit beiden Beinen auf dem Boden der freiheitlich demokrati-
schen Grundordnung stehen, heute fast genauso gut abschneiden, hitte die
Ampel in der Energiepreiskrise zielgerichteter — und nicht mit der Giefdkanne
Entlastungen ausgeschiittet. Weniger ist manchmal mehr, gerade weil sich bei
der Abkehr vom nachsorgenden Sozialstaat Spielriume fiir einen vorsorgen-
den Investitionsstaat ergeben (siehe Kempermann in diesem Band).

Ahnlich empfinden breite Gesellschaftsschichten den Weg in die Dekar-
bonisierung nicht als grundsitzlichen Widerspruch zu einer ambitionierten
Klimapolitik. Kommen Politiken aber als paternalistischer Eingriff in indivi-
duelle Freiheiten daher, werden »Triggerpunkte« (Mau et al. 2023) beriihrt. So
kann aus Abwehrreflexen politische Virulenz entstehen. Eines besonderen Fin-
gerspitzengefiihls im Transformationsmanagement bedarf es zudem, sobald
politische Mafnahmen in der Debatte sind, die bei Teilen der Bevolkerung
nicht nur hohe materielle Kosten verursachen, sondern auch mutmaflich
einen emotionalen Preis fordern.

Das Heizungsgesetz hat viele nicht nur empfindlich getriggert, weil die
Mafinahme als itbergriffiger Zwang empfunden wurde. Da sich die Politik
nicht an erster Stelle selbst in die Verantwortung genommen hat — wie es
tiber die kommunale Wirmeplanung moglich gewesen wire —, wurde die
Verantwortungszuweisung an die Einzelnen als eine eklatante Verletzung
der prozeduralen Gerechtigkeit wahrgenommen. Die stindigen Widerspriiche
der Transformationspolitik erzeugen Enttiuschungen mit der Politik, gerade
wenn Biirgerinnen und Biirger das Gefithl bekommen, die Verantwortung
wiirde auf sie iiberwilzt, ohne dass die Entscheiderinnen und Entscheider
selbst ihren Aufgaben nachkimen.

Ein dhnlicher Fall ist der Ausstieg aus der Kernenergie, ohne dass — zu-
mal nach dem Angriff Russlands auf die Ukraine — hinreichend giinstige
Alternativen bereitstehen. Sollten sich die daraus resultierenden héheren
Strompreise in steigenden Arbeitslosenzahlen niederschlagen, diirfte der
Gegenwind gegen die Ampel-Transformationspolitik noch deutlich schirfer
werden. Lingst ist der Widerstand gegen die Klimapolitik nach dem Euro und
der Migrationspolitik zum dritten Standbein der AfD geworden (siche Weiss-
kircher in diesem Band). Gerade in Transformationsregionen, wo der Automotiv-
Sektor mit Fokus auf traditionelle Antriebe und die energieintensive Industrie
bislang hochbezahlte Arbeitsplitze im Verarbeitenden Gewerbe gesichert
haben, kann die AfD nicht zuletzt mit ihrem Wahlkampfslogan Deutschland.
Aber normal die Transformationsunzufriedenen und -besorgten einsammeln;
die Griinen werden abgestraft (Bergmann et al. 2023b; 2023c). Wie stark das
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neugegriindete Biindnis Sahra Wagenknecht in diesen Milieus und Riumen
gewihlt werden wird, muss sich noch zeigen. Mit ihrem Versuch, die Repri-
sentationsliicke einer nicht-verfassungsfeindlichen Anti-Modernisierungspartei
zu besetzen, wird sie der Fortschrittskoalition jedenfalls einen weiteren Gegen-
pol entgegensetzen. Das jedenfalls machte Wagenknecht bei der Vorstellung
ihres Biindnisses deutlich: »So wie es derzeit liuft, darf es nicht weiterge-
hen. Denn sonst werden wir unser Land in zehn Jahren wahrscheinlich nicht
wiedererkennen.« (Wagenknecht 2023)

Die auf Verinderung und Wandel dringende Bundesregierung braucht
alldieweil eine Erneuerung ihrer Fortschritiserzihlung. Zwar hat etwa der
Bundeswirtschaftsminister nie einen Hehl daraus gemacht, was er der Be-
volkerung abzuverlangen intendiert (»Das Antlitz unseres Landes wird sich
verandern«). Die mirchenhaft anmutende Erzihlung des Bundeskanzlers
eines kommenden Wirtschaftsbooms (»Eine Phase groflen Wachstums«)
ist allerdings derart alltagsfern, dass sich Menschen mit ihren Sorgen nur
schwerlich ernstgenommen fithlen konnen. Wen die Verheiflungen von Olaf
Scholz an die »blithenden Landschaften« von Helmut Kohl erinnern, der sei
darauf aufmerksam gemacht, dass es lange gedauert hat, bis sich bei den
Deutschen der Eindruck durchsetzte, dass zweitere nicht Wirklichkeit gewor-
den sind (Petersen 2010). Zukunftssicherheit auszustrahlen und gleichzeitig
die notwendigen Einschnitte zu vermitteln, das ist die zentrale Herausfor-
derung der Transformationskommunikation (siehe dazu auch Jarzebski in
diesem Band).
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Regionale Beteiligung gegen
polarisierende Triggerpunkte?

Zur demokratischen Gestaltung
der GroBen Transformation

Paulina Fréhlich

1. Einleitung

Inihrem Beitrag untersuchen Knut Bergmann und Matthias Diermeier, inwie-
fern die Transformation unsere Gesellschaft spaltet. Politisch lisst sich dieser
Untersuchungsgegenstand auf eine zunehmende Unzufriedenheit mit profes-
sioneller Politik im Allgemeinen und der Regierungsarbeit im Besonderen zu-
riickfithren. Woher rithrt aber diese Unzufriedenheit? Ja, Teile der Bevolke-
rung sind immer unzufrieden. Ja, Regierungen schneiden in der Halbzeit zu-
meist schlecht ab. Ja, wir leben in der Polykrise. Und ja, einige sind unzurei-
chend informiert oder medial besonders gepusht. Dies alles sind wichtige Er-
kenntnisse. Weder sind sie jedoch hinreichende Erklirungen, noch legen sie
konkrete Losungen nahe.

In diesem Beitrag entwickele ich die These, dass sich Aversionen gegen die
Transformation auch und gerade auf Mingel in ihrer demokratischen Gestal-
tung zuriickfithren lassen, die durch eine entsprechende Demokratiepolitik zu
beheben ist. Dafiir gehe ich erstens auf allgemeinere Untersuchungen zur La-
gerbildung in unserer politischen Gemeinschaft ein. Zweitens fokussiere ich
niher auf Sorgen um Sicherheit, die viele Biirgerinnen und Biirger teilen. Drit-
tens diskutiere ich die Frage, woher kaum zu erfiillende Anspriiche einiger
Biirgerinnen und Biirger eigentlich kommen. Viertens fokussiere ich auf die
Beteiligung vor Ort als besonders wirksames Mittel gegen Transformations-
aversionen.
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2. Lagerbildung

Zu Recht gilt das Buch »Triggerpunkte. Konsens und Konflikt in der Gegen-
wartsgesellschaft« von Steffen Mau, Thomas Lux, Linus Westheuser als eine
der wichtigsten Diagnosen unserer Gegenwart. Und zwar gerade weil sie dem
vorherrschenden Bild einer polarisierten Gesellschaft widerspricht. Mau et al.
(2023) zeichnen dafiir das schéne Bild von einem Dromedar und einem Kamel.
Unsere Gesellschaft hat demnach nicht zwei Hocker mit Graben dazwischen
wie ein Kamel, sondern einen Hocker, der an den Rindern abflacht wie ein
Dromedar. In vielen zentralen Fragen ist sich die Gesellschaft demnach recht
einig, zumindest wenn es auf einer abstrakten Ebene um das allgemeine Ziel-
bild geht: Klima schiitzen, Migration fair regeln, Unabhingigkeit von Russ-
land. Haarig wird es aber, wenn es konkret wird: wie man also den Weg zum
abstrakten Ziel beschreitet.

Ich finde die Erkenntnis, dass wir nicht von einer polarisierten Gesellschaft
sprechen konnen, sehr wichtig. Das ist bei Vielen jedoch noch nicht angekom-
men. Wir kénnen die Botschaft daher nicht oft genug teilen. Und natiirlich
macht sie heftige Streitigkeiten in Familien und Freundeskreisen nicht unrea-
ler. Und auch die Gefahr, dass spalterische Zustinde wie in den USA auf uns
zukommen konnten, ist deswegen nicht weniger ernst zu nehmen. Aber es wi-
derspricht einer hypernervosen Erzahlung einer zerstrittenen, ratlosen Gesell-
schaft, die letztendlich lihmt und den Diskurs, der heilend wire, von vornher-
ein unangenehm macht und verhindert.

Die Wahrnehmung einer polarisierten Gesellschaft fithren Mau und
Kollegen darauf zuriick, dass die Rinder besonders laut sind, wahrend die
Mitte eher leise bleibt. Diese Ergebnisse werden auch durch die aktuellen
Untersuchungen von Bergmann und Diermeier (in diesem Band) bestitigt.
Fiir eine bessere Demokratie kdnnte das bedeuten: Social Media Posts, die
abwigen statt schrill anklagen, sollten mehr Aufmerksamkeit generieren
konnen. Journalistische Artikel, die kontextualisieren und konstruktiv ge-
schrieben sind, sollten hiufiger vorkommen und besser bezahlt werden.
Das stille Engagement fiir die Gesellschaft in einer Nachbarschaftsinitiative
sollte Wertschitzung und Schutz erfahren. Kurzum, die integrativ agierende
Mehrheit der Gesellschaft sollte sicht- und horbarer werden.

Was aber folgt konkret fiir die demokratische Gestaltung der sozial-6kolo-
gischen Transformation?
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3. Sorge um Sicherheit

Sorgen, Angste und Unsicherheit sind ein idealer Nihrboden fiir Polarisie-
rungsunternehmer, wie Mau und Kollegen politische Krifte titulieren, die
Polarisierung um ihrer selbst willen betreiben. Nimmt die Unsicherheit zu,
wird sich vermehrt in das Bekannte, das vermeintlich Sichere, das Eigene
zuriickgezogen. Dabei gerdt aber auch das von allen Teilbare, das Mogliche,
das Zukinftige aus dem Blickfeld oder ist unliebsam.

In den letzten zehn Jahren hat die AfD einen beispiellosen Aufstieg in
Deutschland hingelegt und sich diese Effekte zunutze gemacht. Ihre Kunst
besteht auch darin, mit etwas de facto Vorhandenem zu spielen: Eine real
existierende, mitunter durchaus berechtigte Sorge wird instrumentalisiert.
So wird die Sorge um eine sichere Zukunft beispielsweise in eine Ablehnung
gegeniiber Asylsuchenden verwandelt. Indem den Regierenden, ganz gleich,
ob Angela Merkel oder Annalena Baerbock, die Schuld fiir einen mangelhaften
Zustand gegeben wird, legitimieren sich die Nicht-Regierenden selbst als
vermeintlicher Anwalt des Volkes — ohne den Beweis zu erbringen, es wirklich
besser zu machen. Der Kraftstoff Nummer eins der Polarisierungsunterneh-
mer ist daher immer wieder Unsicherheit.

Auch die IG-Metall-Chefin Christiane Benner beschreibt andersherum Si-
cherheit als das beste Mittel gegen Rechts. Kurz vor ihrem Amtsantritt fithrte
sie das wie folgt aus: »Wir konnen den Rechten den Boden entziehen, wenn wir
in den Betrieben mithilfe von Gewerkschaften und Betriebsriten Menschen Si-
cherheit vermitteln, etwa indem sie weiterqualifiziert werden und bei all den
Veranderungen eine gute Perspektive fiir sich sehen.« (Benner in: Stahl 2023)

Damit kann jedoch nicht gemeint sein, dass der Staat Biirgerinnen und
Biirger von jeglicher Unsicherheit entlastet. Die Bundesregierung kann die
globale Klimakrise und ihre Konsequenzen nicht allein verhindern. Sie kann
aber einen Beitrag zu ihrer Eindimmung leisten und negative Folgen im ei-
genen Land abmildern. Wichtig ist, dass damit auch ein Gefiihl von Resilienz
und Gestaltungsfihigkeit vermittelt wird. Hier sehe ich eine zentrale Aufgabe
aller gesellschaftlichen Akteure, allen voran der Politik, aber auch der Ge-
werkschaften, Arbeitgeber, Kirchen, Kulturvereine, Schulen, Zivilgesellschaft
und weiteren. Resilienzvertrauen und Gestaltungsfihigkeit sind die zentralen
Werkzeuge, um ohne allzu grofRe Unsicherheiten durch die Transformation
zu gehen, sie somit selber mitzugestalten, anstatt ihr einfach ausgesetzt zu
sein.
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4. Kaum zu befriedigende Anspriiche

Dass es angesichts von Umbriichen wihrend der Polykrise insbesondere dar-
um gehen muss, Sicherheit zu vermitteln, wird mittlerweile breit geteilt. Auch
hier hakt es jedoch vor allem, wenn es konkret wird. Das gilt insbesondere
dann, wenn die Anspriiche an gute Politik derart widerspriichlich sind, dass
sie sich kaum erfilllen lassen. Bergmann und Diermeier (in diesem Band) ver-
anschaulichen das in ihrem Beitrag wie folgt: einerseits soll soziale Kompen-
sation zielgerichtet sein, andererseits werden Politiken wie das 9-Euro-Ticket
befiirwortet, von denen alle profitieren. Einerseits betont eine grofRe Mehr-
heit dringenden Handlungsbedarf bei der Eindimmung des Klimawandels,
andererseits wollen viele aber selbst nicht dazu beitragen. Sicherlich ist Erwar-
tungsmanagement ein Gebot, um mit widerspriichlichen und daher kaum zu
befriedigenden Anspriichen umzugehen. Dariiber hinaus stellt sich aber auch
die Frage nach den tieferliegenden Griinden fiir derart widerspriichliche und
bisweilen auch iiberzogene Anspriiche.

Mit Philipp Lepenies (2022) lassen sich kaum zu befriedigende Anspriiche
anden Staatauch und gerade in Bezug auf die sozial-6kologische Transforma-
tion auf ein konsumorientiertes Staatsverstindnis zuriickfithren. Im letzten
Kapitel seines Buches »Verbot und Verzicht. Politik aus dem Geiste des Unter-
lassens« stellt Lepenies zwei Staatsverstindnisse gegeniiber: Er selbst plidiert
fiir ein an Hobbes anschliefiendes Verstindnis des Staates als der inkorporier-
ten Gesamtheit aller Biirgerinnen und Biirger. In diesem Verstindnis besteht
der Staatletztlich aus allen Individuen selbst. Diese kénnen sich entsprechend
mit ihm identifizieren. Sie sind dabei auch motiviert, zum Gemeinwohl bei-
zutragen. Dabei verstehen Biirgerinnen und Biirger, so ldsst sich Lepenies Ge-
dankengang hier erginzen, dass sich ein solches Gemeinwohl nur dann ver-
wirklichen ldsst, wenn sie prinzipiell bereit sind, ihre Praferenzen im Gesprich
mit anderen zu bilden. Dabei sind sie auch willens, Abstriche bei der Erfiillung
ihrer eigenen Priferenzen zu machen.

Von einem solchen Staatsverstindnis sind wir weit entfernt. Vorherr-
schend ist nach Lepenies nimlich ein neoliberales Bild unserer Gesellschaft,
in dem die Bevolkerung nach Funktionsweisen des Marktes miteinander
verbunden ist. In diesem Bild scheint Hobbes’ Vorstellung von Pflichten der
Subjekte gegeniiber ihrem Staat — und damit gegeniiber allen Mitbiirgerin-
nen und Mitbiirgern - geradezu skandalés. Der entscheidende normative
Maf3stab fir alles ist die individuelle Konsumentscheidung — so affektgeladen
sie auch sein mag. In einer solchen Gesellschaft ist nicht das Volk als Ganzes
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der Souverin, sondern das einzelne Individuum. Damit aber werden letztlich
lauter individuelle Tyrannen herangebildet, die nicht einsehen, warum sie
nicht immer das diirfen, was sie gerade wollen. Diese Tyrannen verstehen
das auch dann nicht, wenn sich diese Konsumwiinsche offenkundig negativ
auf die Umwelt und zukiinftige Generationen auswirken. Lepenies selbst
beschreibt das wie folgt:

»Die Politik soll unterlassen, was der Einzelne nicht mdchte. Von allen Sei-
ten wird das Individuum schon lange darin bestarkt, genauso zu denken: Ich
darf alles, und keiner darf mir etwas verbieten. Die Uberhéhung der indivi-
duellen Konsumentscheidung im Sinne der Konsumentensouveranitit wirkt
noch aufeineranderen Ebene fatal verstirkend. Die Betonung, dass die indi-
viduelle Konsumentscheidung demokratischer sei als die politische Stimm-
abgabe, dass ein Wert darin zu sehen sei, Mehrheitsentscheidungen nicht
akzeptieren zu missen, die den eigenen Praferenzen widersprechen, zeugt
nicht nurvon einem eigentiimlichen Verkennen demokratischer Werte, son-
dern unterminiert und delegitimiert die Demokratie. Diese baut auf einem
Verstiandnis der Gemeinschaft und des Gemeinwohls auf.« (Lepenies 2022:
259)

Man muss Lepenies’ dichotomen Zuspitzung zweier Staatsverstindnisse nicht
folgen. Aber seine Beobachtung, dass es ein auf individuelle Priferenzen fi-
xiertes, konsumierendes Staatsverstindnis gibt, das bisweilen hinderlich in
einer Demokratie ist und ganz besonders dann, wenn diese versucht, eine ge-
samtgesellschaftliche Transformation umzusetzen, da ist etwas dran.

Wenn dem so ist, was bedeutet das fiir die Transformation, die ja nicht fir
das egozentrische Individuum, sondern fiir unser aller Zukunft, fur die Um-
welt, fiir junge Generationen, fir Leidtragende im Globalen Siiden gemacht
wird? Lisst sich ein so verstandenes Gemeinwohl demokratiepolitisch bilden?
Und wenn ja, wie? Diese Frage will ich abschlief}end am Beispiel derjenigen
Riume diskutieren, in denen sich konkrete Transformationsprozesse ballen.

5. Beteiligung vor Ort

Widerstand gegen die Transformation gibt es laut Bergmann und Diermeier
gerade in jenen Regionen, die von ihr besonders betroffen sind. Das gilt bei-
spielsweise dann, wenn hochbezahlte Arbeitsplitze bei der Produktion fossiler
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Antriebe wegfallen. Diese Ergebnisse bestitigen und erweitern etwas, das wir
im Progressiven Zentrum schon linger vermuten, vermessen und begleiten.

2017 haben wir mit der Studie »Riickkehr zu den politisch Verlassenen«
den Anfang gemacht und Haustiirgespriche in Regionen durchgefiihrt, die
sich sowohl durch Strukturschwiche charakterisieren liefSen als auch als AfD-
Hochburgen konstituierten. 2021 haben wir die nichsten Haustiirgesprache
gefithrt, wiederum in strukturschwachen Regionen in Ost und West, und dabei
den Blick auf Fragen zur Zukunft in der grofien Transformation gerichtet. Fiir
uns sind diese Regionen nicht nur strukturschwach, sondern auch erfahrungs-
stark. Diese Erfahrungen sind nicht immer, aber durchaus hiufig schmerz-
hafte Verlusterfahrungen. Daraus entwickelt sich eine Sorge mit Blick auf die
Transformation, weshalb die AfD ein leichteres Spiel hat. Quantitativwird die-
ser Befund durch »Die Politische Okonomie des Populismus« von Philip Ma-
now (2018) bestitigt. Qualitativ hat sich bei den von uns durchgefiihrten Inter-
views ein subjektives Gefiihl der doppelten Bedeutungslosigkeit gezeigt, wel-
ches nicht nur materiell, sondern auch immateriell ist. Die Befragung zeigt,
dass sich Zuversicht nur bedingt erkaufen lisst. Es geht damit auch um im-
materielle Formen der Anerkennung.

Diese Anerkennung konnen Biirgerinnen und Biirger am direktesten in
konkreten Beteiligungsprozessen erfahren, durch die sie eine gerechte Trans-
formation mitgestalten konnen. Dies zeigt sich in einer dritten Studie, die wir
2023 mit einem Fokus auf die Energiewende durchgefiihrt haben. Die Studie
selbst ist noch in der Auswertung. So viel l4sst sich aber schon sagen: Es fin-
den sich recht unterschiedliche Formen der Beteiligung, die vor Ort wirken
und sich gegebenenfalls auch erginzen konnen. In Baden-Wiirttemberg gibt
es beispielsweise das Forum Energiedialog, das als iiberparteiliches Format ei-
ne breite und niedrigschwellige Beteiligung, vor allem aber einen Diskursraum
fiir konfliktire Situationen in der Transformation, ermdglicht. Dadurch las-
sen sich Transformationskonflikte konstruktiv ausgetragen und eine geteilte
Verantwortungsgemeinschaft schaffen. Beteiligung kann dariiber hinaus aber
auch bedeuten, dass Biirgerinnen und Biirger materiell profitieren, wenn sie
die Moglichkeit haben, Eigenkapital fiir Windkraftanlagen vor Ort bereitzu-
stellen. Das wiederum hat auch immaterielle Effekte, da es eine Identifikation
mit den Prozessen vor Ort ermdglicht.

Als Progressives Zentrum werden wir weiter an der Frage arbeiten, welche
Beteiligungsprozesse auflokaler Ebene besonders gut funktionieren und war-
um. Festhalten lisst sich aber schon jetzt, dass Beteiligung ein besonders wirk-
sames Mittel ist, um Triggerpunkte zu vermeiden. Sie ermoglicht es niamlich,
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konkrete Konflikte sachlich auszutragen, statt sie Polarisierungsunternehme-
rinnen und Polarisierungsunternehmern in den Sozialen Medien zu iiberlas-
sen.

Literatur

Fréhlich, Paulina/Mannewitz, Tom/Ranft, Florian (2021): Die Ubergangenen —
Stukturschwach und Erfahrungsstark. Zur Rolle regionaler Perspektiven
in der grofien Transformation, Das Progressive Zentrum.

Hillje, Johannes (2017): Riickkehr zu den politisch Verlassenen: Gespriche in
rechtspopulistischen Hochburgen in Deutschland und Frankreich, Das
Progressive Zentrum.

Lepenies, Philipp (2022): Verbot und Verzicht. Politik aus dem Geiste des Un-
terlassens, Berlin: Suhrkamp.

Manow, Philip (2018): Die Politische Okonomie des Populismus, Berlin: Suhr-
kamp.

Mau, Steffen/Lux, Thomas/Westheuser, Linus (2023): Triggerpunkte: Konsens
und Konflikt in der Gegenwartsgesellschaft, Berlin: Suhrkamp.

Stahl, Stefan (2023): Kiinftige IG-Metall-Chefin: »Sicherheit ist das beste Mit-
tel gegen Rechts« — Ein Interview mit Christiane Benner, in: Augsburger
Allgemeine vom 16.10.2023, Website Augsburger Allgemeine, [online] http
s://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefi
n-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id681568
81.html [abgerufen am 13.12.2023].


https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/wirtschaft/kuenftige-ig-metall-chefin-christiane-benner-sicherheit-ist-bestes-mittel-gegen-rechts-id68156881.html




Fiir immer geteilt - kollektive Enttauschungen
trotz 6konomischer Erfolge
in Ostdeutschland?

Michael Hiither

1. Einleitung

Bereits acht Jahre nach der Wiedervereinigung festigte sich die Erkenntnis,
dass die »wirtschaftlichen Probleme der neuen Bundeslinder mittlerweile
weniger spezifisch transformationspolitische Phinomene, sondern vielmehr
Ergebnis allgemeiner Standortprobleme sind, die sich allerdings in den neuen
Bundeslindern besonders deutlich niederschlagen« (Mummert/Wohlgemuth
1998: 15). Nach wie vor sind viele deutsche Standortnachteile grundlegen-
der Natur und regionsiibergreifend wirksam, andere wiederum gelten als
spezifisch oder besonders ausgeprigt im Osten des Landes, der von einer
lindlichen Struktur geprigt ist und vom demografischen Wandel stirker be-
troffen ist als der dichter besiedelte Westen Deutschlands. Die wirtschaftliche
Konvergenz zum Westen stagniert seit Jahren und es besteht ein Ost-West-
Gefille bei Indikatoren zur Forschung und Entwicklung (FuE), in der 6ffent-
lichen Daseinsvorsorge und der Kaufkraft. Doch wihrend fast eine Dekade
nach der Einheit »ein sich selbst tragender Aufschwung Ost nicht in Sicht«
war (Mummert/Wohlgemuth 1998: 7), verzeichnet der Osten derzeit vielver-
sprechende Unternehmensansiedlungen und Investitionen multinationaler
Unternehmen. Vor diesem Hintergrund stellen sich die Fragen: Ermdglichen
spezifische Standortvorteile einen Aufschwung Ost in der Zeitenwende? Und
wie passen 6konomische Erfolge und eine vermeintlich kollektive Unzufrie-
denheit der ostdeutschen Bevilkerung zusammen? Jedenfalls fragt niemand
mehr nach den Hemmnissen des Aufbaus Ost durch den Reformstau West
(Mummert/Wohlgemuth 1998). Der Osten steht auf eigenen Fiifien.
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2. Konvergenz zwischen Ost und West

Die ostdeutschen Bundeslinder weisen auch itber 30 Jahre nach der Wieder-
vereinigung noch einige wirtschaftliche Unterschiede zum Westen auf. So
hat der Osten seit der Wende seine Wirtschaftskraft enorm ausgebaut, liegt
aber dennoch deutlich hinter dem Westen zuriick: Im Jahr 1991 erreichten die
fiinf ostdeutschen Flichenlinder gerade einmal ein Drittel des westdeutschen
Bruttoinlandsproduktes je Einwohner. Innerhalb von fiinf Jahren wuchs die
Wirtschaftskraft pro Kopfauf die Hilfte des westdeutschen Niveaus an und im
Jahr 2021 betrug das Bruttoinlandsprodukt je Einwohner in Ostdeutschland
71 Prozent des entsprechenden Wertes in Westdeutschland (Tabelle 1). Die
Anniherung zwischen der ostdeutschen und westdeutschen Wirtschaftskraft
stagnierte nach dem Jahr 2000. Trotzdem verlief die Konvergenz schneller als
die sogenannte Barro-Konvergenz (Barro 1994). Diese sieht bei einer Integra-
tion zweier Wirtschaftsriume eine durchschnittliche jihrliche Verringerung
des Abstands der Wirtschaftskraft pro Einwohner um 2 Prozent vor (Biichel/
R6hl 2022).

Ein dhnliches Muster ist bei den Bruttolohnen und -gehiltern zu erkennen:
Sie haben sich in Ost und West iiber die Zeit stark angeglichen, doch liegen
die ostdeutschen Lohne und Gehilter im Jahr 2022 immer noch 8 Prozent
unterhalb des westdeutschen Niveaus. Betrachtet man nur die ostdeutschen
Flichenlander, liegt der Anteil am westdeutschen Lohnniveau sogar nur bei
86 Prozent im Jahr 2022. Ein Blick auf die regionalen Preisunterschiede zeigt
hingegen einen Kostenvorteil in Ostdeutschland gegeniiber Westdeutschland
von 4,3 Prozentpunkten. Dadurch sinkt bei einer Betrachtung der realen
Einkommen die bevolkerungsgewichtete Ost-West-Differenz zwischen dem
nominalen verfiigharen Einkommen je Einwohner 2020 von 11,4 Prozent auf
7,4 Prozent (Goecke et al. 2023). Die Lohnstiickkosten in den ostdeutschen
Flachenlindern haben sich ebenfalls an das westdeutsche Niveau angenihert.
Ein Vergleich von Arbeitskosten und Produktivitit erklart diese Entwicklung.
SchlieRlich fallen Arbeitskosten relativ zur Wertschopfung in Ostdeutschland
seit 2010 hoher aus als im Westen (Tabelle 1).
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Tab. 1: Konvergenz zwischen Ost- und Westdeutschland'

199119952000 | 2005 | 2010 | 2015 [ 2021
Bruttomlandsprodukt (BIP) je 33 59 60 66 67 = i
Einwohner?)
Bruttoléhne /-gehalter je

e 58 79 81 82 83 85 90
: 1. =

Arbe!tskosten : Entgelt je 49 n = 78 20 79 33
Arbeitnehmer
Produktivitdt?: BIP je Erwerbstitigen 42 65 69 78 75 77 81
Lohnstiickkosten?) 119 114 {112 101 106 102 102
Investitionen je Einwohner 66 149 110 77/ 73 68 73
Brute T : it 7

.ru oausriistungsinvestitionen je 62 106 97 64 a7 62 645
Einwohner
Kapitalstock je Einwohner 38 50 64 21 77 77 784
Kapitalstock je Beschéftigten 40 56 73 82 87 89 90%
Exportquote?) 52 40 56 63 67 74 66
FuE-Personalintensitat?) 49 42 422 353 43 42 449
Patente je Einwohner?) 23 27 27 26 28 22 23
Erwerbsbeteiligung? 96 92 88 87 89 87 87

Quellen: in Anlehnung an Biichel/R6hl 2022; Arbeitskreis Volkswirtschaftliche Gesamt-
rechnungen der Linder; Bundesagentur fiir Arbeit; Creditreform; DIW; DPMA; ifo; SO-
EP; Statistisches Bundesamt.

Die Verringerung der ostdeutschen Arbeitslosenquote auf westdeutsches
Niveau kann als Erfolg bewertet werden. Anfang der 2000er Jahre war das Ost-
West-Gefille der Arbeitslosenquote auf seinem Hohepunkt und lag bei tiber 10
Prozentpunkten. Durch die Corona-Pandemie schloss sich die Liicke auf ge-
rade einmal 1,7 Prozentpunkte. Prognosen zufolge wird im Jahr 2023 die Ar-
beitslosenquote in Ostdeutschland bei 7,2 Prozent, in Westdeutschland bei 5,3
Prozent liegen (Bundesagentur fiir Arbeit 2023).

Entscheidend fiir die zukiinftige Entwicklung Ostdeutschlands sind vor
allem die Produktivitit, der Kapitalstock und der technische Fortschritt. Die
ostdeutsche Produktivitit (BIP je Erwerbstitigen) hat sich seit der Wiederver-
einigung zwar an das westdeutsche Niveau angeglichen, ist durch die hohe-
re Erwerbsquote im Westen jedoch geringer als die Wirtschaftskraft (BIP je
Einwohner) und liegt im Jahr 2021 bei knapp iitber 80 Prozent der westdeut-
schen Produktivitit (Tabelle 1). AufRerdem belastet der demografische Wandel

1 Angaben fiir Ostdeutschland mit Westdeutschland als Basis (Westen=100). Anmer-
kungen: 1) Ohne Berlin. 2) 1999. 3) 2004. 4) 2019. 5) 2020.
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die Wirtschaft in Ostdeutschland stirker: Wihrend in Westdeutschland die
Bevolkerung im erwerbsfihigen Alter bei hoher Zuwanderung bis 2070 kon-
stant gehalten werden konnte, sinkt sie in Ostdeutschland in allen Szenarios
— selbst bei Zuwanderung — im Vergleich zu 2022 um mindestens 10 Prozent
(Statistisches Bundesamt 2023).

Die zwischenzeitlich in Ostdeutschland héheren gesamtwirtschaftlichen
Investitionen trugen zum Aufbau des Kapitalstocks und dessen Konvergenz an
das westdeutsche Niveau bei. Die Schere zwischen den Investitionen in Ost-
und Westdeutschland geht seit den 2000er Jahren jedoch wieder auseinan-
der. Bei der Personalintensitit im Bereich FuE und der Zahl der Patenten je
Einwohner verpassen die ostdeutschen Flichenlinder nach wie vor den An-
schluss an Westdeutschland und verzeichnen am aktuellen Rand nicht einmal
die Hilfte oder ein Viertel der westdeutschen FuE- und Patent-Intensitit. Vor
diesem Hintergrund kommt den geplanten GrofRinvestitionen in den ostdeut-
schen Bundeslindern eine hohe Bedeutung zu.

3. Aufschwung Ost in der Zeitenwende

Der Sachverstindigenrat hat mit Blick auf die Transformation in den neu-
en Bundeslindern 1993 »die Gefahr einer Deindustrialisierung« als »einen
nachhaltigen, irreversiblen Verfallsprozess« beschrieben, der weit iiber das
Schrumpfen im normalen Strukturwandel hinausgeht. Das wire zu befiirch-
ten, »wenn man davon ausgehen miisste, dass die Standortbedingungen in
den jungen Bundeslindern auf lingere Sicht erheblich schlechter blieben
als in den alten« (Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung 1993). Die Sorge scheint zwar begriindet gewesen
zu sein, sie hat sich aber letztendlich nicht bewahrheitet: Unmittelbar nach
der Wende war die Liicke des geringeren Industrieanteils in Ostdeutschland
(inklusive Berlin) mit 14 Prozentpunkten (im Jahr 1992) noch betrichtlich. Die
Betriebe der DDR waren dem Wettbewerb mit den westdeutschen Unterneh-
men ausgeliefert. Nach dem Motto Privatisierung ist der beste Weg zur Sanierung
konnte der im Rahmen des Aufbau Ost begriindete Prozess der Privatisierung
durch die Treuhandanstalt bereits im Jahr 1994 abgeschlossen werden. Damit
verbunden waren jedoch BetriebsschlieRungen und Entlassungswellen, was
sich auf die Wirtschaftsstruktur auswirkte (Pohl 2021).

Zu Beginn der 2000er wurden dann Industrieansiedlungen wie in Leu-
na, Dresden, Zwickau und Leipzig vorangetrieben, verebbten aber zunehmend
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(R6hl 2014). Dennoch konnte der steigende Anteil des Verarbeitenden Gewer-
bes an der gesamten Bruttowertschépfung in Ostdeutschland die Liicke zum
Westen stetig verringern und fithrte zum geringsten Abstand von nicht einmal
5 Prozentpunkten im Jahr 2009. Seitdem stagniert die Konvergenz der Anteile
der Bruttowertschopfung des Verarbeitenden Gewerbes an der Gesamtwert-
schépfung zwischen Ost- und Westdeutschland und liegt im Jahr 2022 weiter-
hin bei knapp 5 Prozentpunkten. Hoffnung, die Liicke konne sich nun schlie-
Ben und die Industrieregionen im Osten des Landes erfithren eine neue Dy-
namik, geben die neuen GrofSinvestitionen und Ansiedlungen multinationaler
Unternehmen.

AbD. 1: Aufstrebender Osten — Unternehmensinvestitionen und Subventionen

Intel - Magdeburg
Investitionssumme: 27 Mrd. Euro

TSMC/Bosch/Infineon/NXP/GF -
Dresden
Investitionssumme: 10 Mrd. €

Infineon - Dresden
Investitionssumme: 5 Mrd. €

Investitionssumme:
Bis 250 Mio. €
® Bis 1 Mrd. €

Zeigt Subventionszahlungen an ® Bis5Mrd. €
® Uber 5 Mrd. €

Quelle: Dezernat Zukunft und eigene Zusammenstellung.

Die derzeit prominentesten Unternehmensansiedlungen — nicht nur we-
gen der hohen Investitionssumme, sondern auch aufgrund der hohen Sub-
ventionszahlungen - konzentrieren sich auf Ostdeutschland und beinhalten
die Ansiedlungen unterschiedlicher Chip-Hersteller in Magdeburg und Dres-
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den (Abbildung 1). Mit der Uberschrift in der Financial Times »The surprising
revival of eastern Germany« (Chazan/Miller 2022) kann dem Industriestand-
ort Ostdeutschland zudem eine Strahlkraft iiber den Atlantik hinaus attestiert
werden. Erste Anzeichen eines »kleinen brandenburgischen Wirtschaftswun-
ders« mit einem Wachstum von 6 Prozent im ersten Halbjahr 2023 konnten
identifiziert werden (R6hl 2023).

Welche Faktoren treiben diesen Aufschwung Ost? Die Verfugbarkeit Er-
neuerbarer Energien ist derzeit einer der wesentlichen Standortfaktoren fiir
Unternehmen. Hier bieten die ostdeutschen Flichenlinder (mit Ausnahme
von Sachsen) iiberdurchschnittlich hohe Solar- und Windleistungen an. Vor
allem Mecklenburg-Vorpommern, Brandenburg und Sachsen-Anhalt sind
deutsche Spitzenreiter bei installierten Solar- und Windleistungen. Wie ei-
ne Befragung unter Wirtschaftsférderern zeigt, ist die Verfiigbarkeit von
Industrieflichen ein weiterer entscheidender Standortvorteil des Ostens
(Kempermann 2023): Wihrend erschlossene und freie Gewerbeflichen in
Westdeutschland praktisch kaum existieren, sind sie im Osten vermehrt
verfiigbar. Insgesamt geben in den beiden siidlichen Bundeslindern (Bayern
und Baden-Wiirttemberg) 6,1 Prozent und in den vier westlichen Bundes-
lindern (Nordrhein-Westfalen, Hessen, Rheinland-Pfalz und Saarland) nur
4,2 Prozent der befragten Wirtschaftsforderer an, dass ausreichend vermark-
tungsreife Industrieflichen zur Verfiigung stiinden. Die ostdeutschen Bun-
desliander sind mit 20,8 Prozent deutsche Spitzenreiter (Kempermann 2023).
Zukinftig wird sich dieser Standortvorteil des Ostens weiter manifestieren,
denn im Westen (Siiden) gaben 12,5 Prozent (4,2 Prozent) der Befragten an,
perspektivisch stiinden gentigend Industrieflichen zur Verfiigung. Im Osten
sind es dagegen fast 38 Prozent. Ein weiterer Faktor konnten Biirgerinitiati-
ven sein, die Industrieanlagen verhindern und Investoren abschrecken. Auch
hier sticht der Osten die altdeutschen Bundeslinder aus: Wihrend im Siiden,
Westen und vor allem Norden Deutschlands 38 bis 44 Prozent der Wirtschafts-
forderer berichten, dass Biirgerinitiativen Industrieanlagen verhindern, sind
es im Osten nur 9 Prozent der Befragten (Kempermann 2023).

Dariiber hinaus gibt es weitere Aspekte, die sich womoglich fiir Ost-
deutschland positiv auswirken und weitere Investitionen mit sich ziehen
konnten: Die neu angesiedelte Produktion von Mikrochips und Elektroautos
passt nicht nur in das Portfolio griiner Transformationstechnologien, sondern
entspricht auch der mit der Zeitenwende ausgerufenen neuen industriepoliti-
schen Strategie der Bundesregierung und der EU. Mit der Produktion solcher
als unverzichtbar identifizierten Schliisseltechnologien soll die Resilienz
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und Unabhingigkeit (von Taiwan und China) gestirkt werden, weshalb die
Bundesregierung bereit war, die Ansiedlung grof3ziigig mit Subventionen zu
begleiten. Doch weder diese Subventionspolitik noch die von der EU vorge-
schlagenen Mindestwerte fir in der EU hergestellte Produktionsvolumina,
wie etwa 85 Prozent der Batterien, konnen in einem dynamischen Struktur-
wandel iiberzeugen (Hiither et al. 2023). Nichtdestotrotz gilt: Der Osten sollte
diese Chance in jedem Fall nutzen und die Bundespolitik sollte — nicht nur
fiir die langfristig Stirkung des (ost-)deutschen Wirtschaftsstandortes — alles
tun, um die deutschen Wettbewerbsvorteile, wie ein kontinuierliches Angebot
qualifizierter Fachkrifte und eine anwendungsorientierte Hochschulland-
schaft, zu sichern und auszubauen. Wichtig dabei wire, dass die 6ffentlich
geforderten Investitionen, die sich derzeit meist auf die Stidte konzentrieren
(Abbildung 1), auch eine Strahlkraft auf das (Um-)Land entfalten, damit auch
die lindlichen Gebiete von einem Aufschwung Ost profitieren kdnnen.

4. Persistente und neue Herausforderungen

Die deutsche Einheit ist der Erfolg einer friedlichen Revolution und an-
schlieffenden Transformation in eine vereinte, starke Volkswirtschaft. So
wird die deutsche Einheit in Ost wie West insgesamt positiv bewertet und
mit {iber 90 Prozent der Befragten befiirwortet. Der Anteil der Deutschen,
die mehr Gemeinsamkeiten als Unterschiede zwischen Ost und West sehen,
ist iiber die Jahre hinweg gestiegen. Doch mehr als die Hilfte der Ostdeut-
schen (57 Prozent) geben nach wie vor an, dass die Unterschiede weiterhin
tiberwiegen (Zech/Krause-Courdouan 2023). Obwohl Ostdeutschland die pro-
minentesten Unternehmensansiedlungen und gréf3ten Investitionssummen
multinationaler Unternehmen derzeit in Deutschland ausweisen kann, geht
diese Entwicklung mit einer Unzufriedenheit der ostdeutschen Bevolkerung
einher. Wie passt dies zusammen?

Eine historische Erklirung konnten die prigenden Erlebnisse aus der Wie-
dervereinigung bieten. Eine Systemtransformation beinhaltet nicht nur den
Wandel der wirtschaftlichen Ordnung, sondern auch der Gesellschaft (Mum-
mert/Wohlgemuth 1998). So mag der institutionelle und wirtschaftliche Wan-
del grofitenteils erfiillt, der gesellschaftliche aber zum Teil verschlafen worden
sein. Mit der Wende wurde eine enorme soziale Unsicherheit verbunden und
das Modell der alten Bunderepublik wurde als itberlegen angesehen (Grof3bol-
ting 2023). Die Brucherfahrung miindete in einem Gewinner-Verlierer-Phi-
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nomen in Ostdeutschland, bei dem sich markwirtschaftliche Entfaltungsmog-
lichkeiten und eine politische sowie oftmals persénliche wirtschaftliche De-
gradierung gegeniiberstanden (Pohl 2021). Mit den Anspriichen, die ostdeut-
schen Bundeslinder »schon bald wieder in blithende Landschaften zu verwan-
deln« (Kohl 1990) und »jetzt wichst zusammen, was zusammengehort« (Willy
Brandt), wurde perspektivisch eine Zielmarke der deutschen Wiedervereini-
gung aufgezeigt. Trotz einer umfassenden Konvergenz war und ist eine voll-
stindige 6konomische Gleichheit der Regionen jedoch utopisch (Pohl 2021).
Die von der Politik geschiirten Erwartungen wurden mit Blick auf die Ost-
West-Unterschiede enttiuscht und manifestierten sich in der Wahrnehmung
vieler (Ost-)Deutscher. So ist noch heute ein mangelndes Anerkennungsgefiihl
im Osten fiir viele prigend: Uber die Hilfte der Ostdeutschen sagt von sich
selbst »nach wie vor Biirger zweiter Klasse« zu sein, nur 16 Prozent der West-
deutschen sagen dies iiber ostdeutsche Mitbiirger (Zech/Krause-Courdouan
2023).

Einen weiteren Erklirungsansatz konnten die bestehenden und pri-
genden Unterschiede sein, die sich trotz der zum Teil grofRen Erfolge 6ko-
nomischer Konvergenz zwischen Ost- und Westdeutschland halten. Die
ostdeutschen Flichenlinder haben eine deutlich lindlichere Struktur als der
dichtbesiedelte Westen und sehen sich somit mehr schrumpfenden, lind-
lichen und weniger wachsenden, urbanen Riume gegeniiber. Dies spiegelt
sich auch in der Daseinsvorsorge wider: Zwar ist die Kinder-Betreuungsliicke
in Ostdeutschland mit 6,6 Prozent viel geringer als in allen anderen Teilen
Deutschlands (Geiss-Thone 2023); Eltern, die ihr Kind zur nichstgelegenen
Kita in Mecklenburg-Vorpommern bringen, brauchen jedoch mehr als dop-
pelt so lang wie in Nordrhein-Westfalen (Diermeier et al. 2023a). Auch bei der
Erreichbarkeit von Grundschulen, Schwimmbidern oder Hausirzten sowie
bei der Verfiigbarkeit von Breitbandinternet oder der regionalen Kaufkraft
zeigt sich ein Ost-West-Gefille (Diermeier et al. 2023b; Biichel/R6hl 2023;
Kiipper/Peters 2019; Schroder/Wendt 2023).

Das Gefithl, in einer abgehingten Region zu leben, sowie Enttiuschun-
gen und Verunsicherungen durch multiple Krisen beférdern das Votum fiir die
rechtspopulistische Partei, Alternative fitr Deutschland (AfD). Bei der Bundes-
tagswahl 2021 erhielt die AfD in Ostdeutschland tiber 10 Prozentpunkte mehr
als in Westdeutschland. Neu sind Unterschiede im Wahlverhalten zwischen
Ost und West nicht (Triger 2015), der derart robuste Einzug einer rechtspo-
pulistischen, in Teilen rechtsextremen, Partei in die ostdeutschen Parlamente
der Bundesrepublik aber durchaus. Wenngleich sich die AfD auch in westdeut-
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schen Landesparlamenten festgesetzt hat, ist die Affinitit zu rechtspopulisti-
schen Parteien »kein Problem Ostdeutschlands, wohl aber ein Problem in Ost-
deutschland« (GroRbolting 2023). Um zu verstehen, was die Wihlerschaft der
AfD umtreibt, lohnt ein Blick in die von der Transformation betroffenen Re-
gionen. Hier machen sich die Leute mehr Sorgen als anderswo und wihlen, vor
allem in den ostdeutschen Transformationsregionen, verstirkt die AfD (Berg-
mann et al. 2023). Dabei konnten die Wahlerfolge der AfD die Chancen des
aufstrebenden Industriestandortes Ostdeutschland gefihrden. Denn fast je-
der zweite befragte Hauptgeschiftsfithrer eines groflen Wirtschafts- oder Ar-
beitgeberverbandes stimmt der Aussage zu, das Erstarken der AfD fithre auf
betrieblicher Ebene zu »Schwierigkeiten, in AfD-Hochburgen Fachkrifte aus
dem Ausland zu gewinnen« (Bergmann/Diermeier 2023).

5. Land - Stadt statt Ost - West?

Vor dem Hintergrund der anhaltenden, im Vergleich zu frither aber geringe-
ren Unterschiede zwischen Ost und West — die auch als Normallfall regionaler
Unterschiede in der Wirtschaftsleistung bewertet werden kénnen (Pohl 2021)
—, stellt sich die Frage, ob die Debatte um De-Industrialisierungstenden-
zen und Transformationsherausforderungen noch um eine Differenzierung
zwischen Ost und West oder vielmehr zwischen abgehingtem lindlichem
und prosperierendem stidtischem Raum gehen sollte (Der Beauftragte der
Bundesregierung fiir Ostdeutschland 2023). Da Ostdeutschland vermehrt
lindliche Strukturen aufweist, bedingt auch die Debatte um Stadt-Land-
Konflikte eine Diskussion um 6konomische Schwierigkeiten in Ostdeutsch-
land. Demgegeniiber hitte der Fokus auf Unterschiede zwischen Stadt und
Land den Vorteil einer verstirkt gesamtdeutschen, Ost-West-vereinenden
Perspektive. Fast 30 Prozent aller kreisfreien Stidte und Landkreise gelten
als (automobile oder 6kologische) Transformationsregion. Davon sind knapp
80 Prozent lindlich geprigt. Die Transformationsregionen sind dabei recht
gleichmifig iiber Deutschland hinweg verteilt und keineswegs nur ein ost-
deutsches Phinomen (Lichtblau et al. 2022). Hier miissen der Strukturwandel
und die anstehende Transformation bewiltigt werden. Hier gibt es hohe Unsi-
cherheiten in der Gesellschaft und die AfD verzeichnet grofRere Wahlverfolge.
Hier also muss eine breite Investitions-, Regional- und Innovationspolitik
verstirkt ansetzen, die zugleich den gesellschaftlichen Folgen der Transfor-
mation engagementpolitisch und bildungspolitisch Rechnung trigt. Dazu

il
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gehort auch die politische Einsicht, dass ein forcierter Strukturwandel — wie
durch das Vorziehen des Kohleausstiegs — in der Lausitz auf andere Erfahrun-
gen (Transformation 1989/90), Erwartungen (Verldsslichkeit der gegebenen
Versprechen) und Moglichkeiten (schwicher geprigtes urbanes Umfeld) trifft
als im Rheinischen Revier. Allein das nicht zur Kenntnis zu nehmen, schiirt je-
ne Enttiuschungen und Widerstinde, die dem politischen Misstrauensvotum
gegen unsere Institutionen den Boden bereiten.
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Die neuen Themen Klima und Krieg:
Die AfD als Krisenprofiteur
der Zeitenwende

Manés Weisskircher

1. Einleitung

Die Alternative fiir Deutschland (AfD) wurde im September 2021 mit Verlus-
ten (10,3 Prozent, -2,3 Prozentpunkte) zum zweiten Mal in den deutschen Bun-
destag gewihlt. Als nun zweitgrofite Oppositionspartei erlebte sie unmittelbar
nach dem Regierungsantritt der Ampel-Koalition im Dezember 2021 einen nur
mifig erfolgreichen Start: Im Frithjahr 2022, im Kontext der russischen Grof3-
invasion der Ukraine, fiel die AfD bei bundesweiten Umfragen unter die Zehn-
Prozent-Marke. Im Mai 2022 flog die Partei in Schleswig-Holstein gar zum bis-
her einzigen Mal aus einem Landtag. Darauthin vermutete die Berichterstat-
tung einiger Leitmedien bereits den Anfang vom Ende der Partei — erst recht,
als beim Bundesparteitag in Riesa im Juni 2022 radikale Politikerinnen und Po-
litiker die »GemifSigten« des ehemaligen Meuthen-Lagers im Bundesvorstand
ersetzten. Nicht nur Die Zeit (Zeit Online 2022) sah die »Partei in der Dauer-
krise«.

Doch schon zum damaligen Zeitpunkt liefen zwei analytische Perspekti-
ven vermuten, dass beim verfrithten Abgesang der AfD der Wunsch Vater des
Gedankens war. Zum einen zeigte der internationale Vergleich, dass Rechts-
auflen-Parteien in den meisten westeuropiischen Lindern langfristig elekto-
ral starke Phinomene sind (Mudde 2019). Oftmals iiberstehen sie auch schwe-
re Krisen: Die Freiheitliche Partei Osterreichs (FPO) ist hierfiir ein markantes
Beispiel, da selbst der Ibiza-Skandal 2019 nur einen kurzen elektoralen Ein-
bruch bedeutete. Zum anderen war schon vor Riesa eine wichtige AfD-interne
Entwicklung absehbar: Der Abgang Meuthens und seiner Vertrauten bot die
Moglichkeit, die vielfiltigen und teils massiven innerparteilichen Konflikte zu
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entschirfen, die die Partei seit ihrer Griindung im Jahr 2013 geprigt und zum
Teil gebremst hatten (Heinze/Weisskircher 2021). Ungeachtet der Héhen und
Tiefen der tagespolitischen Konjunktur ist die AfD der dominante Akteur in
einer breit aufgestellten deutschen Rechtsauflen-Landschaft, die im letzten
Jahrzehnt an organisatorischer Stirke gewonnen hat (Weisskircher 2024).

Im zehnten Jahrihres Bestehens dnderte sich die Lage der AfD in einem fiir
sie giinstigeren politischen Umfeld rasch — und zwar noch im ersten Jahr der
Regierung Scholz, als (auch) die AfD den Krieg Russlands gegen die Ukraine
thematisch in den Mittelpunkt riickte (Arzheimer 2023, Volk 2023). In Westeu-
ropa setzen Rechtsaufien-Parteien wie die AfD nicht allein auf Anti-Einwan-
derungs-Kampagnen, um zu reiissieren (Mudde 1999) — eine Entwicklung, die
wihrend der COVID-19-Pandemie besonders augenscheinlich wurde (Wond-
reys/Mudde 2020). Wahrend der Zeitenwende waren der Ukraine-Krieg (Ivaldi/
Zankina 2023) und die Klimapolitik (Forchtner 2019) die wichtigsten Beispiele
fiir Rechtsaufien-Mobilisierung ohne priméiren Bezug zum Thema Einwande-
rung.

Dieser Beitrag zeichnet nach, wie die AfD die Folgen des Kriegs, mitsamt
Inflation und Versorgungsunsicherheiten im Bereich der Energie, auch mit ih-
rer langfristigen Mobilisierung gegen klimapolitische Mafinahmen verbinden
konnte. Die Parteispitze kritisierte hier nicht nur die Waffenlieferungen an die
Ukraine und die Sanktionen gegen Russland, sondern auch die deutsche En-
ergiepolitik und das Tempo der Energiewende — und wurde in diesem Kontext
einmal mehr zum Krisenprofiteur (Hansen/Olsen 2024).

2. Neue Themen fiir die AfD: Von Klima bis Krieg

Bereits ab Griindung der AfD spielte Kritik an klimapolitischen Mafinahmen
fiir sie eine relevante Rolle - lehnten doch viele der wirtschaftsliberalen Griin-
dungsfiguren die Energiewende und Angela Merkels Revision des Ausstiegs
aus der Kernenergie ab. Im Grundsatzprogramm 2016 leugnet die Partei die
wissenschaftlichen Erkenntnisse tiber den menschengemachten Klimawandel
bereits (AfD 2016: 79). Und zum Hohepunkt der Mobilisierung von Fridays for
Future im Jahr 2019 verkiindete Alexander Gauland, dass »Kritik an der so-
genannten Klimaschutzpolitik [...] nach dem Euro und der Zuwanderung das
dritte grofRe Thema fiir die AfD« (WELT 2019) sei — eine spektakulire Ansage,
bei deren Verwirklichung wohl auch die COVID-19-Pandemie im Weg stand.
Nichtsdestotrotz blieb das Klimathema von grofRer Bedeutung fiir die Partei.
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Wesentlich ist, dass die AfD nicht blof den anthropogenen Klimawandel
leugnet, sondern dass sie dabei konkrete klimapolitische Mafinahmen und Ak-
teurinnen und Akteure in das Zentrum ihres Diskurses riickt (Kiippers 2022,
Otteni/Weisskircher 2022). Die Gefahr der breiten 6ffentlichen und parteipoli-
tischen Anschlussfihigkeitklimaskeptischer Positionen besteht wenigerin der
expliziten Leugnung des menschengemachten Klimawandels an sich, , da nur
eine kleine gesellschaftliche Minderheit dieser Position folgt, sondern in der
Mobilisierung gegen spezifische Mafinahmen und Akteure — die Fachliteratur
beschreibt letzteres als »climate obstruction« (Ekberg et al. 2023). Beispiels-
weise mobilisierte die AfD bereits bei der Landtagswahl in Brandenburg 2014
gegen den Ausbau der Windkraft. In der »Dresdener Erklirung der umweltpo-
litischen Sprecher der AfD im Bundestag und den Landtagsfraktionen« (AfD
2019) lehnen diese unter anderem »einen ideologisch begriindeten Kohleaus-
stieg sowie eine CO,-Steuer bzw. Bepreisung von CO, in jeglicher Form ab,
forder[n] den Ausstieg aus dem Pariser Klima-Ubereinkommen von 2015« und
prophezeien einen »Umbau unserer freiheitlichen Gesellschaft in eine Okodik-
tatur«. Die Partei nimmt auch Klimaaktivistinnen und Klimaaktivisten ins Vi-
sier — von Fridays for Future (Berker/Pollex 2021; Heinze 2023) bis zur Letzten
Generation, der von fithrenden Vertreterinnen und Vertretern sogar Terroris-
mus vorgeworfen wurde (z.B. AfD 2023a).

Profitiert die AfD von ihrer Mobilisierung gegen konkrete Klimapolitik? Ei-
ne empirische Analyse spricht dafiir: Auf individueller Ebene zeigen Umfrage-
daten, dass die Leugnung des menschengemachten Klimawandels mit Sym-
pathie fir die AfD korreliert, nicht jedoch fiir die Unterstiitzung anderer Par-
teien. Auch die Skepsis gegeniiber konkreten klimapolitischen Mafinahmen
wie dem Ausbau der erneuerbaren Energien oder dem Kohleausstieg korre-
liert am stirksten mit der Unterstiitzung fiir die AfD. Auf Aggregatebene zeigt
eine Analyse von Landtags- und Bundestagswahlergebnissen, dass die AfD in
Kommunen mit mehr neu errichteten Windkraftanlagen auch elektoral stir-
ker ist, insbesondere in Ostdeutschland — was darauf hindeutet, dass Ener-
gieinfrastruktur auch lokal zu politischem Unmut beitragt (alle Informationen
aus Otteni/Weisskircher 2022, 2023).

Die AfD verband ihre Ablehnung der deutschen Regierungspolitik auch im
Kontext des Kriegs Russlands gegen die Ukraine mit ihrer langfristigen Positi-
on zur Energiewende. Die Parteispitze kritisierte nicht nur die Sanktionen ge-
gen Russland und die militdrische Unterstittzung der Ukraine, sondern auch
die Beschleunigung der Energiewende — ein wesentlicher Aspekt ihrer Diskus-
sion des Kriegs. In einem EntschlieBungsantrag zum Ausbau erneuerbarer En-
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ergien, den der Bundestag am 7. Juli 2022 verabschiedete (»Osterpaket«), be-
tonte die AfD:

»Der Ukrainekrieg hat verdeutlicht, dass vor allem die Gewahrleistung
der Energiesicherheit im 6ffentlichen Interesse liegt und der 6ffentlichen
Sicherheit dient. Trotzdem hélt die Bundesregierung am gleichzeitigen
Ausstieg aus der Kohlverstromung und Kernenergie fest. Allerdings ist die
Energiesicherheit bei der geplanten Dekarbonisierung der Sektoren Strom,
Verkehr und Wirme nicht ohne die Kernenergie, die im Unterschied zur
Photovoltaik, Windenergie und Kohleverstromung sowohl grundlastfiahig
als auch CO,-frei ist, zu gewihrleisten.« (AfD 2022a)

In eine dhnliche Richtung argumentierte Alice Weidel, als sie den beschleu-
nigten Ausbau der erneuerbaren Energie als Ausdruck fehlgeleiteter Ideologie
darstellt:

»Dass die Menschen in unserem Land unter einer Politik leiden, die auf rein
ideologischen Gesichtspunkten aufgebaut ist und die Energiesicherheit
schon ohne den Krieg in der Ukraine gefdhrdet, wird von der Ampelregie-
rung geflissentlich ignoriert. Im Gegenteil betrachtet man einen Krieg, der
uns von der Energieversorgung abschneidet und die Lebenshaltungskos-
ten in die Hohe schnellen lasst, laut Annalena Baerbock als Booster fiir die
Erneuerbaren.« (AfD 2022b)

Obwohl die Partei trotz Mobilisierungsversuchen im nur vermeintlich »hei-
8en Herbst« weniger UnterstiitzerInnen auf der Strafe mobilisieren konnte
als von ihr erhofft (Rink et al. 2022), konnte sie in Umfragen ab Sommer 2022
wieder punkten. Rund um den Jahreswechsel 2022 und 2023 stand sie bei rund
15 Prozent Unterstiitzung. Und auch wenn Szenarien wie eine schwerwiegen-
de Gas-Krise im Winter verhindert wurden, blieben klima- und energiepoliti-
sche Fragen schon allein wegen der Kontroverse um das Gebiudeenergiegesetz
— von der AfD als »Heizhammer« portritiert — salient. Als im Laufe des Jah-
res 2023 auch das AfD-Kernthema der aufiereuropdischen Einwanderung an
Salienz gewann, erreichte die Partei neue Umfrage-Hochstwerte. Im Oktober
2023 lag die AfD bei wesentlichen Umfrageinstituten bundesweit bei iiber 20
Prozent und bestitigte die hohen Zustimmungswerte bei den Landtagswahlen
in Hessen und Bayern. Damit feierte sie Erfolge weit iber ihre Hochburgen in
Ostdeutschland hinaus (Weisskircher 2022).
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Im Zuge des Umfragehochs veroftentlichte die AfD im September 2023 gar
ein »Sofortprogramm einer AfD-gefithrten Bundesregierung« (AfD 2023). Der
erste Programmpunkt — »Deindustrialisierung Deutschlands stoppen« — un-
terstreicht abermals die Bedeutung der klimapolitischen Mobilisierung fiir die
AfD im Kontext der Zeitenwende. Hier fordert die AfD u.a. ein Ende der Ener-
gie- und Verkehrswende, geringere Ausgaben fiir Klimapolitik, die Riickkehr
der Atombkraft, die Abschaffung der CO,-Abgabe, die Reduktion von Energie-
steuern und das Ende von Subventionen fiir erneuerbare Energien. Ebenso
nimmt sie auf die Folgen des Kriegs Bezug, wenn sie ankiindigt, »die Nord-
Stream-Leitungen reparieren und wieder in Betrieb nehmen«. Erst in Punkt 6
(»Fur deutsche Interessen in einer multipolaren Welt«) bezieht sich die AfD ex-
plizit auf den Krieg, indem sie ankiindigt, dass »[e]ine AfD-gefithrte Bundes-
regierung [..] sich unter Einbeziehung der OSZE fiir einen Waffenstillstand in
der Ukraine einsetzen [wiirde], der Voraussetzung fiir eine langfristige Frie-
densperspektive« (AfD 2023b) sei. Die AfD-Rhetorik zum Krieg ist also auch
in ihrem »Sofortprogramme« wesentlich mit der Ablehnung klimapolitischer
Mafnahmen verkniipft.

3. Fazit

Die Entwicklung der AfD in den Jahren der Ampel-Koalition zeigt, dass tem-
porire Umfragetiefs der AfD keineswegs Vorbote einer fundamentalen Krise
sein miissen. Binnen kiirzester Zeit konnte die Partei von Konflikten rund um
Krieg und Klima profitieren — und beide Themen miteinander verbinden. Iro-
nischerweise setzten manche Beobachterinnen und Beobachter ihre Hoffnung
auf eine kurz- bis mittelfristige Schwichung der AfD in die Griindung einer
neuen Partei von Sahra Wagenknecht (zu deren Potenzial siehe Wagner et al.
2023) — und nicht etwa in die Performance der Ampel-Koalition. Die Schwie-
rigkeit fiir Regierungen, effektiv auf die vielfiltigen politischen Krisen zu re-
agieren, wird wohl weiterhin Nihrboden fir die AfD bieten. Im Kontext des
Klimawandels gibt es hier zu bedenken, dass die Partei in Industrieregionen,
die vom Strukturwandel betroffen sind, besonders gute Ergebnisse einfihrt
(Bergmann et al. 2023). Ein Ende der AfD-Kritik an klimapolitischen MaRR-
nahmen ist mittelfristig nicht zu erwarten: Auch wenn Migration weiterhin
das Kerngeschift der AfD darstellt, ist sie mittlerweile thematisch breit auf-
gestellt.
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Show - don't tell. Performative Widerspriiche
in zwei Jahren griin-gelben Koalierens

Sebastian Jarzebski

1. Einleitung

Aufbruch! So lautete das Versprechen, mit dem die Ampel-Koalition im De-
zember 2021 ihre Arbeit aufnahm. Viele projizierten Hoffnungen auf einen be-
schleunigten, gerechten, fairen und zukunftstrichtigen Wandel auf die selbst
ernannte Fortschrittskoalition. Sie war und ist ein absolutes Novum bundesdeut-
scher Politik. Schon die Sondierungsphase der Koalitionsbildung folgte nicht
demKklassischen bundesrepublikanischen Skript, nachdem die stirkste Frakti-
on aufdie Juniorpartner zugeht und ihnen die Zusammenarbeit anbietet. Die-
se namlich drehten den Spief um und illustrierten ihren Willen, neue Politik
zu gestalten, umgehend mit dem zur Berithmtheit gelangten Zitrus-Selfie. Am
28. September 2021 zeigten sich Annalena Baerbock, Volker Wissing, Christi-
an Lindner und Robert Habeck mit einem gemeinsamen Selfie auf ihren In-
stagram-Kanilen. Der symbolische Startschuss war gefallen und die erste er-
zihlerische Note der Legislatur war von den Griinen und der FDP gesetzt: Wir
sorgen in der Ampel-Koalition fir den Aufbruch in bessere Zeiten (Jarzebski
2022).

Schon heute lisst sich sagen: Ein grofles Versprechen, das sich Kontin-
genzen und Ambivalenzen ausgesetzt sah und letztlich - so viel sei schon zu
Beginn verraten — eine kurze Lebensdauer verzeichnete. Dieser Text versucht
zu erkunden, welche Hiirden dem Aufbruchs-Versprechen im Weg standen
und wie hier performative und erzihlerische Mechanismen wirkten. Der Fo-
kus liegt dabei auf zwei Hindernissen, die in besonderem Mafie das Sprechen
tiber die Ampel pragen konnten und das Vertrauen in die Koalition untergra-
ben haben: Erstens hatte der Aufbruch eine starke symbolische Konkurrenz,
die sichvor allem in der Zeitenwende materialisierte. Zweitens verstrickte sich
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die Koalition in performative Widerspriiche, wodurch die Aufbruchs-Erzih-
lung nicht gegen alternative Deutungsangebote stabilisiert werden konnte.

Sicherlich liefien sich weitere Problembereiche der Koalition beleuchten,
wie etwa die inhaltlichen und/oder ideologischen Differenzen der Koalitiona-
re oder aber die parteipolitischen Dynamiken, die von den Rindern Druck auf
die demokratische Mitte ausiibten und somit Einfluss auf die Policies der Am-
pel gewinnen konnten. Doch wird dieser Text seinen Fokus auf das Vorpoliti-
sche, Symbolische, Erzihlerische richten und dabei die kommunikativen Rah-
menbedingungen untersuchen, in denen die Ampel-Koalition versuchte, den
Aufbruch mit Leben zu filllen. Denn gerade diese Perspektive bietet Einsich-
ten in den sprachlichen Raum, der Politik formt. Wenn wir Anton Jigers Essay
Hyperpolitik folgen, dann erlangt eben jener Raum wieder neue Bedeutung fiir
die Analyse politischer Zusammenhinge: »Die Postpolitik ist endgiiltig vorbei,
die antipolitischen Energien der zehner Jahre haben ihr den Garaus gemacht.
Die Politik dringt wieder ins Private, in die Kultur, ja sogar in die Okonomie
ein.« (Jager 2023:17)

2. Symbolische Konkurrenz

Vielleicht lasst sich das Ende des Aufbruchs genauer terminieren, als uns lieb
ist. Am 27. Februar 2022 trat der Deutsche Bundestag zu einer Sondersitzung
zusammen. Es sprach Olaf Scholz, der gerade 81 Tage zuvor zum neunten Bun-
deskanzler der Bundesrepublik Deutschland gewihlt worden war: »Der 24. Fe-
bruar 2022 markiert eine Zeitenwende in der Geschichte unseres Kontinents«.
Ein neuer Begriff war damit in der Welt, die Zeitenwende. Warum konnte sie
im Diskurs resonieren, wihrend vom Aufbruch im Empfinden der Menschen
nicht mehr viel tibrigblieb? Eine Antwort liegt in der vorpolitischen Veranke-
rung, der symbolischen Qualitit des Begriffs.

Politisches Handeln wurde schon immer symbolisch gedeutet. Unabhin-
gig von der Forschungstradition, die Politik als symbolisch (Sarcinelli 2011),
theatralisch (Meyer et al. 2001), performativ (Alexander 2011) oder erzihlerisch
(Gadinger et al. 2014) dechiffriert, geht es darum, den dsthetischen Gehalt poli-
tischer Symbolik ernst zu nehmen. Das Aufstiegs-Versprechen der Ampel hat-
te einen hohen symbolischen Gehalt, dessen erzihlerischer Charakter an an-
derer Stelle herausgearbeitet wurde (Jarzebski 2022). Mit der Zeitenwende tritt
jedoch eine symbolische Konkurrenz aufs diskursive Tableau, die es mit Hilfe
narrativer Techniken (Jarzebski 2020) zu dechiffrieren gilt.



Sebastian Jarzebski: Show - don't tell

Zunichst lohnt ein Blick auf die Metaphorik, die Zeitenwende und Auf-
bruch trennt. Beide verweisen auf die Uberwindung eines Zustandes. Dabei
weist der Aufbruch in die Zukunft, wihrend die Zeitenwende das Hier und
Jetzt fokussiert. Dem Moglichen des Aufbruchs steht das Notwendige der
Wende gegeniiber. Die beiden Verinderungsbegriffe erzihlen eine unter-
schiedliche Dringlichkeit. Wihrend der Aufbruch brachialer erscheint und
Vergangenes, Verkrustetes aufweichen und hinter sich lassen will, erkennt
die Zeitenwende externe Krifte an. Sie ist mithin reaktiver und schicksalhaf-
ter. Realpolitik 19st Idealismus ab. Doch warum scheint im gegenwirtigen
Sprechen vom Aufbruch wenig ibrig?

Natiirlich miissen die exogenen Schocks beriicksichtigt werden. Bei al-
ler Anerkennung der Krise als Dauerzustand des Regierens (Florack 2021),
erscheint der Angriff Russlands auf die Ukraine doch als eine ganz neue
Dimension krisenhaften Weltgeschehens. Geradezu tragisch zeigt sich, wie
strategieunfihig Narrative sind und wie wenig sie sich aktiv in den Diskurs
implantieren lassen, wenn sie nicht mit der Erfahrungswelt der Diskursbetei-
ligten und/oder dem Geschehen korrespondieren. Der Angriff Russlands auf
die Ukraine verinderte die kommunikativen Kontexte, in denen die Koalitio-
nire vom Aufbruch sprechen konnten. So passte die Zeitenwende mit ithrem
realistischen Anklang besser in die Stimmung des Landes als der Aufbruch,
den nicht mehr viele verspiirten. Der Angrift auf die Ukraine veranderte auch
die Bedingungen fiir symbolische Legitimation. Wihrend der Bundestagswahl
2021zogen die Ampel-Parteien ihre Legitimation aus dem herbeigewiinschten
Ende der Merkel-Ara. Aufbruch war notwendig. Auch und gerade in der Rol-
lenkonfiguration der Zitrus-Parteien, die sich als Aufbrechende inszenieren
konnten. Sie standen fiir echte Verinderung und forderten diese glaubhaft
ein. Die politische Berichterstattung stiitzte die Aufbruchs-Erzihlung und
stimmte an: »Die Farben der Zukunft sind gelb und griin« (von Buttlar 2021).
In diesem Sinne waren die Zitrus-Parteien in der Lage, das Aufbruchs-Ver-
sprechen performativ zu stiitzen. Sie verkorperten den Aufbruch und zogen
ihre Legitimation auch aus diesem symbolischen Kapital.

Dementgegen konnte man mit Habermas argumentieren, dass der Gel-
tungsanspruch im Diskurs, den die Koalitiondre mit dem Versprechen des Auf-
bruchs artikulierten, zunichst rein dsthetischer Natur war. Zuginglich war er
weder iiber objektivierbare Argumente noch tiber normative Anspriiche. Doch
iiber einen neuen Stil, den die mediale Beobachtung dankend aufgriff:
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»[...] Es wird gewitzelt, gelacht, die beiden duzen sich.>Ja dann... einen scho-
nen guten Abend von Christian und mir¢, sagt Habeck dann etwa. [..] >Also
fiurdie Haushaltsdisziplin, Verzicht auf Steuererh6hungen, Schuldenbremse
bin ich zustindig. Um das Wachstum kiimmert sich der Roberts, sagt Lind-
ner.« (Neuroth 2022)

Dennoch war die Zeitenwende in der Welt und damit ein alternatives Deu-
tungsangebot, das die Rahmenbedingungen verdnderte: »Wir erleben eine
Zeitenwende. Und das bedeutet: Die Welt danach ist nicht mehr dieselbe wie
die Welt davor« (Scholz in seiner Regierungserklirung am 27. Februar 2022).
Fir Deutschland bedeutete dies einen radikalen Shift der Aufmerksamkeit.
Weg von der Megakrise Corona, hin zu energie- und sicherheitspolitischen
Fragestellungen, die den notwendigen innenpolitischen Modernisierungs-
druck als sekundires Ziel zuriickstellten. Es entstanden neue Notwendigkei-
ten. Vor allem fiir das griin gefithrte Wirtschafts- und Klimaministerium hief3
es »Krisenmodus statt Energiewende« (Polansky 2022).

Mit dieser fundamentalen Neujustierung war der Aufbruch jih gestoppt.
Es galt Probleme zu lésen, auf die es keine gemeinsam vorbereitete Antwort
gab. Obwohl die Unterschiedlichkeit der Parteien selbstreflexiv Eingang in
den Koalitionsvertrag gefunden hatte — der zweite Satz des Koalitionsver-
trags startet mit den Worten »Wir haben unterschiedliche Traditionen und
Perspektiven ...« —, manifestierten sich neue Konfliktlinien an der Frage, wie
die Energiekrise zu bewiltigen sei. Vor allem fiir die zunichst noch so einig
in die Koalitionsverhandlung gestarteten Zitrus-Parteien galt es nun, ihren
Standpunkt klarzumachen.

»Die wichtige Rolle der FDP ergibt sich ja daraus, dafiir zu sorgen, dass
Deutschland aus der Mitte regiert wird und nicht nach links driftet¢, sagte
Lindner der>Welt<«.>Wir haben die Ampel nicht gebildet aus automatischer
inhaltlicher Nahe, sondern weil wir eine staatspolitische Verantwortung
haben«« (AFP/dpa/asc, 2022)

Auflerungen wie diese zeigten erste Risse im Verhiltnis. Performative Disso-
nanzen waren die Folge.
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3. Performative Widerspriiche

Die performative Geschlossenheit der Ampel-Parteien im Allgemeinen und
der Zitrus-Parteien im Besonderen war konstitutiv fir das Zustandekom-
men der Koalition. Ohne eine symbolische Einigkeit wiren die inhaltlichen
Differenzen nicht tiberwindbar gewesen. Es brauchte einen symbolischen
Referenzpunkt, der als erzihlerisches Identifikationsangebot die Gemein-
samkeiten betonte: »Virtually every kind of modern collectivity, moreover,
seems to depend at one time or another on integrative processes that create
some sense of shared identity, even if these are forged, as they all too often
are, in opposition to simplistic constructions of those who are putatively
on the other side.« (Alexander 2011: 26) Gerade fiir Gritne und Liberale galt
es also, eine gemeinsame Zielvorstellung zu entwickeln. Der Aufbruch war
diese gemeinsame Mission und gleichzeitig der kleinste gemeinsame sym-
bolische Nenner. Und er war durchaus glaubhaft, denn er resonierte mit den
entsprechenden Wihler-Milieus, fir die »change und flow alltagsisthetische
Leitmotive« sind und die »aktuell ein Momentum, in dem Verinderung sich
als gesellschaftliche Aufgabe etabliert« spiirten (Borgstedt 2022: 341f.).

Beste Startbedingungen fiir den Aufbruch. Doch zeigte sich schnell, wie
stark symbolpolitische Deutungsangebote unter Druck geraten kénnen. Die
neuen Konfliktlinien, die durch die energie- und haushaltspolitischen Reali-
titen in Folge des russischen Angriffs auf die Ukraine aufbrachen, hitten eine
Riickversicherung auf den symbolischen Kern benétigt. Denn inhaltliche Dif-
ferenzen iiber den Umgang mit transformativen Problemen lassen sich effek-
tiver und friedlicher einer Losung zufithren, wenn das gemeinsame Ziel wei-
terhin klar definiert ist. Natiirlich mag man argumentieren, dass Aufbruch al-
lein noch kein Ziel darstellt und gerade das Fehlen einer normativen Grundie-
rung die Differenzen zwischen den Zitrus-Parteien prijudizierte. Doch muss
man festhalten, dass diese mangelnde inhaltliche Kohirenz ein Wesensmerk-
mal gegenwirtiger Gesellschaften ist: »Contemporary societies revolve around
open-ended conflicts between parties who do not necessarily share beliefs, fre-
quently do not accept the validity of one another’s intention, and often disagree
even about the descriptions that people offer for facts.« (Alexander 2011: 25)

Mit welcher Form von Konflikt haben wir es also zu tun, wenn Griine und
FDP sich im koalitioniren Miteinander streiten? Ist das noch demokratischer
Dissens, der mit unterschiedlichen Positionen abwigend auf ein gemeinsames
Ziel hinwirkt? Oder haben wir es mit Griben zu tun, die tiefer sind und an de-
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nen die »imagined communities« der Beteiligten (in Anlehnung an Anderson)
nicht unschuldig sind?

Zur Beantwortung mochte ich das Augenmerk auf die performativen
Aspekte des Konfliktes lenken und mit einer ganz simplen Beobachtung star-
ten: Seit dem Zitrus-Selfie gab es kein gemeinsames dffentlichkeitswirksames
Foto oder Video der griin-gelben Spitzenpolitiker. Auf das Selfie zum Start
folgte kein weiterer symbolischer Schulterschluss. Dies machte es der politi-
schen Berichterstattung einfach, sich auf den Dissens zu konzentrieren und
die nach wie vor existierenden Gemeinsamkeiten zu ignorieren. Es reicht ein
chronologischer Blick auf exemplarische Uberschriften, um die Geschichte
dieser Entzweiung nachzuzeichnen. Sie lisst sich mithelos in die 5 Akte des
klassischen Dramas zerlegen:

1. Akt: Exposition Die Exposition war gekennzeichnet vom Aufbruch. Das Selfie
stand im Mittelpunkt. Dieser symbolische Startschuss der Koalition wurde an
anderer Stelle beleuchtet (Jarzebski 2022).

2. Akt: Komplikation Spitestens im Mai 2022 brachen sich auf den Konflikt
konzentrierende Lesarten des Koalitionshandelns bahn. So hief3 es im Mai
2022 »Erniichterung statt Euphorie« (Feld et al. 2022) oder »Vom Projekt
zum Problemfall« (Hagen et al. 2022). Kurz nach dem Aufbruch drehte die
Zeitenwende das Blatt und der Dissens war im Raum. Schon hier zeigt sich:
Es hitte einer Versicherung bedurft. Einer Versicherung, dass man Seite
an Seite steht und die neuen Herausforderungen gemeinsam angeht. Denn
der transformative Veranderungsdruck trifft auf deutsche Waihlerinnen und
Wihler, die traditionell nach Sicherheit suchen. Sicherheit im Sinne von
Stabilitit ist ihnen wichtiger als Freiheit, Gerechtigkeit oder Gleichheit. Und
diese Sicherheit braucht eine vorpolitische Verankerung im sozialen Gefuige.
»The more complex, segmented, and differentiated the collectivity, the more
these elements of social performance become de-fused. To be effective in
a society of increasing complexity, social performances must engage in a
project of re-fusion. To the degree they achieve re-fusion, social performances
become convincing and effective — more ritual-like. To the degree that social
performances remain de-fused, they seem artificial and contrived, less like
rituals than like performances in the pejorative sense. They are less effective
as a result.« (Alexander 2011: 27)
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3. Akt: Peripetie Im klassischen Drama leitet die Peripetie den Umschwung
der Handlung und damit entweder die Katastrophe oder aber die Losung
eines Problems ein. Fiir die Geschichte der Ampel lassen sich die anhaltenden
Streitpunkte rund um das Gebiudeenergiegesetz — das den Menschen nur
als »Heizungsgesetz« bekannt ist —, die Kindergrundsicherung sowie der
Haushalt 2023 als Handlungsumschwung lesen. Seit dem Frithjahr 2023, also
kurz nachdem die Koalition das Land warm und sicher durch den energiepoli-
tisch heikelsten Winter der bundesrepublikanischen Geschichte gelenkt hatte,
driute »Das Ende der Fortschrittskoalition« (Hensel 2023). Die Tagesschau
sprach von der »Gegeneinander-Koalition« (Emundts 2023) und die Rhei-
nische Post fragte »Krach, Krise — und dann der Koalitionsbruch?« (Strauf}
2023). In der Welt war von der »Koalition der Ratlosen« (Alexander et al. 2023)
die Rede. Auch ikonografisch fand die Entzweiung ihre Entsprechung, wie
folgendes Bild beispielhaft illustriert.

Abb. 1: Fotografie aus dem deutschen Bundestag

Quelle: picture alliance/Fotostand/Reuhl.

Der Deutschlandfunk leitete seinen Text wie folgt ein: »Die Fortschrittsko-
alition, so nannte sich die Ampel zu Beginn ihrer Regierungszeit. Nun kommu-
niziert sie iber den Postweg. Habeck und Lindner liegen im Clinch und schrei-
ben sich bose Briefe. Das Klima in der Koalition scheint zunehmend vergiftet.«
(Capellan 2023) und versah das Bild mit einer sprechenden Unterzeile: »Beste
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Freunde werden die beiden wohl nicht mehr werden: Christian Lindner und
Robert Habeck.«

Wesentlich fir die Peripetie ist, dass sich der eingeleitete Umschwung aus
der Handlung selbst ergibt und nicht von aufien kommt. In diesem Sinne lebt
die Ampel hier das Drama in Reinform aus.

4, Akt: Retardation Wir befinden uns im vierten Akt. Ganz aktuell sind wir mit-
tendrin in einem sich entfaltenden Drama. Noch wissen wir nicht, ob wir es
mit einer Tragddie oder einer Komddie zu tun haben. Dies entscheidet sich erst
durch die Auflésung im fiinften Akt, der dann als Katastrophe oder Dénouement
entweder die Handelnden verdammt oder Katharsis verspricht. Gerade versu-
chenwir also zu analysieren, zu beobachten, wihrend das Stiick noch liuft und
wir sein Ende nicht kennen - ein Grundproblem zeitdiagnostischer Texte:

»In Echtzeit unternommene Analysen sind immer riskant. Wie eine Hoch-
geschwindigkeitskamera lauft auch die Zeitgeschichte Gefahr, der Fluiditat
und Unbestimmtheit der Situation, die sie einzufangen versucht, zum Opfer
zu fallen, eingefroren zwischen impressionistischen Details und zu grofRer
Abstraktion.« (Jager 2023: 13)

Kennzeichnend fiir das retardierende Moment ist, dass es das Ende heraus-
zogert. Die Spannung steigt und es erdffnen sich neue Hiirden, aber auch
neue Chancen. Dieser Text entsteht in unmittelbarer zeitlicher Nihe zur
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts beziiglich des Klimafonds. Am
15. November 2023 entschied der zweite Senat, dass der Nachtragshaushalt
2021 verfassungswidrig sei. Es brauchte alternative Losungen fiir den Klima-
und Transformationsfonds (KTF), der ein wichtiger finanzpolitischer Hebel
der Regierung war. Denn er ermdglichte allen Parteien, ihre Rolle zu spielen:
Die SPD konnte an ihren sozialpolitischen Mafinahmen, wie der Erhéhung
des Biirgergeldes, festhalten und versuchte gleichzeitig, die moderieren-
de Kanzlerrolle innerhalb der Ampel auszufiillen. Zur Legitimation neuer
Finanzierungsmodelle zog Olaf Scholz in seiner Regierungserklirung zur
Haushaltslage am 28. November 2023 auch erstmals wieder den Aufbruch
heran:

»Wir sind mitten im Aufbruch in eine neue Ara, vergleichbar in seiner Di-
mension nur mit dem Aufbruch in das Industriezeitalter. Jetzt, schon in den
allernichsten Jahren, entscheidet sich, wo kiinftig Wertschopfung stattfindet,
wo Innovation und Wohlstand zu Hause sind in einer klimaneutralen Welt.«
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Zusdtzlich hielt Scholz auf dem SPD-Parteitag fest: »Es wird in einer solchen
Situation keinen Abbau des Sozialstaats in Deutschland geben.« Die Parame-
ter waren also abgesteckt. Keinen Abbau des Sozialstaates und gleichzeitig In-
novation und Wohlstand in einer klimaneutralen Welt — eine Vision, die das
Zusammenwirken aller Koalitionire erforderte. So sahen sich auch Griine und
FDP angesichts der nachgeholten Haushaltsdebatte in ihren klassischen Rol-
len wieder: Diese als Hiiter der Schuldenbremse, jene als investitionsfreudi-
ge Kampfer fiir den klimaneutralen Umbau der Wirtschaft. In diesen klaren
Rollenzuschreibungen waren die Parteien in die Regierung eingetreten. Ohne
den finanzpolitischen Hebel des Klimafonds mussten Kompromisse her. Kom-
promisse, die zulasten der Rollen gehen kénnten. Wenn wir diese Geschichte
als Drama lesen, wird sich jetzt zeigen, welche Masken fallen. Im retardieren-
den Moment entscheidet sich, wie stark die Parteien die Erwartungen ihrer
Wihlerinnen und Wihler ausreizen konnen. Erwartbar ist, dass alle Abstriche
machen werden, um ihr »Gesicht zu wahren«, wie es dann in der politischen
Berichterstattung so gerne heif3t.

Doch scheint dieses Gesicht wahren zu wenig fiir einen echten Aufbruch,
der das Grundversprechen der Regierung war. Gerade jetzt wire eine gemein-
same, nach vorne gerichtete Losung fiir die Erzihlung eines Gesamterfolges
der Regierung notwendig. Show, don't tell heifdt diese erzihlerische Technik,
bei der es darum geht, den Leserinnen und Lesern die Handlung durch Aktio-
nen, Begriffe, Gedanken, Gefiihle spiirbar zu machen, nicht durch bloRe De-
skription, nicht durch ein Darstellen oder Behaupten. Nun heif3t es also zu zei-
gen, wie der Aufbruch gelingen kann.
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Gutes Regieren -
eine verhaltensokonomische Perspektive

Dominik H. Enste

1. Einleitung: Voraussetzungen fiir
verhaltensokonomische Interventionen

Der Titel erfordert, zunichst zu kliren, was denn mit gutem Regieren gemeint
ist. Denn das Gute konnte sich auf sehr viele verschiedene Aufgaben und Le-
bensbereiche beziehen etwa im Sinne von »Gut Leben in Deutschland« (Die
Bundesregierung 2016), auf Lebenszufriedenheit und eine hohe Lebensquali-
tit abzielen, also subjektives Wohlbefinden im weitesten Sinne, erginzt um
objektive Indikatoren (Enste et al. 2019). Objektive Tatbestinde sind die Ge-
sundheitsversorgung, die Wohnverhaltnisse, die wirtschaftliche Lage und die
Chancen auf Teilhabe und anderes mehr, was typischerweise auch zu den Zie-
len einer breit gefassten Wirtschaftspolitik gehort, die sowohl die wirtschaft-
lichen als auch die sozialen und 6kologischen Ziele beriicksichtigt (Enste/Klos
2023: 114T.).

Gutes Regieren kann grundsitzlicher auch aus moralphilosophischer
Perspektive betrachtet werden. Gut meint dann nicht nur die messbaren
wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Verhiltnisse, sondern muss dariiber
hinausgehend moralphilosophisch begriindet werden. Da sich aber die Mo-
ralphilosophen in der zweieinhalbtausendjihrigen Geschichte der Ethik auf
keinen Satz oder eine Formel einigen konnten, was denn nun als gut und mora-
lisch richtig anzusehen ist, soll auch hier nicht versucht werden, dies zu l6sen.
Denkbar wire weiterhin ein politikwissenschaftlicher Ansatz, um zu priifen,
was einzelne Akteure in der Politik als gut erachteten, wie beispielsweise ihre
Wiederwahl oder die Erreichung bestimmter politischer Ziele. Abzuwigen
wire dann, ob das Wohl des deutschen Volkes, oder ganz Europas oder gar der
ganzen Welt, wie beim Klimaschutz notwendig, in den Blick genommen wird,
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oder nur das der Wohl der jeweiligen Wihlerinnen und Wahler. Die Frage,
was denn gutes Regieren ist, steht angesichts dieser offenen Fragen bei der
folgenden Analyse vor der Klammer. Und in der Tat gibt es ja viele Themen,
bei denen sich die Akteure zumindest auf das Ziel verstindigen konnen — wie
etwa die Verbesserung der Lebensqualitit und eine lingere Lebenserwartung.

Die Verhaltens6konomik und selbst die speziellere Verhaltensethik ver-
sucht nicht, moralische Urteile zu fillen oder vorzugeben. Sie analysiert,
mit welchen Instrumenten, die zuvor festgelegten Ziele mit Hilfe der Verhal-
tens6konomik besser zu erreichen wiren. Denn diese bietet statt effektiven
Mafinahmen wie Verboten von bestimmten Handlungen (z.B. Rauchverbote in
offentlichen Bereichen), sanfte, weichere Methoden an, gute Ziele zu erreichen
- und dies effizienter und weniger freiheitseinschrinkend als Zwangsmaf3-
nahmen des Staates. Auch wenn Heuristiken und Nudges (-Anstupsenc) selten
an die Effizienz von dkonomischen Mafinahmen wie Anreizen in Form von
Steuern (beispielsweise der CO,-Steuer) oder Subventionen (etwa zugunsten
von Grundlagenforschung) heranreichen kénnen. Die Verhaltensékonomik
bietet einen Mittelweg, der darauf gerichtet ist, die Entscheidungsarchitektur
fiur die Biirgerinnen und Biirger so anzupassen, dass diese quasi automa-
tisch, ohne viel Nachdenken ihre personlichen, langfristigen Ziele verfolgen
(beispielsweise mehr private und betriebliche Altersvorsorge) und so am Ende
zugleich die kollektiven Ziele des guten Regierens der Politik erreicht werden.
Dies setzt voraus, dass bei den Themen weitgehende Einigkeit besteht, was
denn als gut fir eine Gesellschaft angesehen werden kann (Thaler/Sunstein
2003).

Beim Thema Nachhaltigkeit zeigen die Daten, dass Deutschland seit 1990
die Entkoppelung von Wachstum und CO,-Emmissionen beim Konsum und
bei der Produktion erreicht hat und auch ansonsten beim Vergleich mit an-
deren Lindern beim Erreichen der 17 Nachhaltigkeitsziele (SDG) der UN weit
vorne liegt (Rang 4 von 164 Lindern) (Enste/Kls 2023: 114ff.). Die Frage wi-
re, wie die 17 SDGs, wenn diese als Ziele guten Regierens verwendet witrden,
zukiinftig weiterhin erreicht werden kénnten. Die Verhaltensdkonomik bietet
hierviele Ansitze in Form des Green Nudging, die keine Freiheitseinschrinkung
wie hohere Steuern oder Verbote beinhalten. Diese Instrumente stehen auch
zur Erreichung anderer Ziele guten Regierens zur Verfiigung. Sie funktionie-
ren, ohne dass die Wihlerinnen und Wihler in ihrem Handeln stets rational
agieren missten. Denn es ist ein Mythos, dass Menschen sich tatsichlich als
rationaler Wihler oder Wihlerin verhalten (Caplan/Bryan 2008). Gutes Regie-
ren fiir (manchmal) irrational handelnde Biirgerinnen und Biirger kann von
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verhaltensokonomischen Erkenntnissen profitieren und helfen, den Status-
quo-Bias zu iiberwinden. Angesichts der mannigfaltigen Herausforderungen
und dem Widerstand gegeniiber Verinderungen von Seiten der Bevolkerung,
mit denen die Ampel-Regierung konfrontiert ist, sollten eben alle Moglichkei-
ten genutzt werden, die Resilienz zu steigern.

2. Biases - Heuristiken - Nudging: Ziele mit freiheitswahrenden
Eingriffen erreichen

Der Politik steht dafiir ein grofier Kanon an verhaltensékonomischen Instru-
menten zur Verfiigung, die eine verinderte Entscheidungsstruktur fir die
Biirgerinnen und Biirger schaffen und so zu Verhaltensinderungen fithren
kénnen. Dabei wird davon ausgegangen, dass Menschen sich in der Realitit
nicht so rational, frei von Emotionen und nutzenmaximierend verhalten,
wie das die 6konomische Theorie in ihren Modellen annimmt. In zahlreichen
Studien wurde mittlerweile nachgewiesen, dass sich viele Entscheidungen
durch nur begrenzte Rationalitit auszeichnen. Der Mensch macht Fehler in
der Informationsaufnahme und -verarbeitung. Dariiber hinaus leidet er unter
begrenzter Willenskraft und trifft somit eher myopische Entscheidungen,
obwohl er weif, dass ihm diese langfristig schaden (Beck 2014).

Die Erklirung fur dieses irrationale Verhalten liefern die Psychologen
Kahneman und Tversky (1974). Menschen nehmen aus verschiedenen Griin-
den oftmals eine Art mentale Abkiirzung. Sie nutzen ihr intuitives System 1,
um schnelle und auf Erfahrung basierende Entscheidungen zu treffen. Ra-
tionale Abwigungsprozesse (System 2) finden vor allem bei Entscheidungen
statt, die fiir das Individuum besonders wichtig sind und bei denen ein hohes
Involvement besteht. Die Fihigkeiten des menschlichen Geistes, komplexe
Probleme zu l6sen, sind im Vergleich zur Komplexitit dieser vielfach nicht
ausreichend. Menschen nutzen daher verschiedene Méglichkeiten der Ver-
einfachung von Entscheidungen (Enste 1998). Solche mentalen Abkiirzungen,
sogenannte Heuristiken, sind Daumenregeln, die helfen, schnell Urteile zu
fillen, ohne viel Zeit fiir die Recherche und Analyse von Informationen auf-
wenden zu miissen. Aber die Entscheidungen des Systems 1 basieren vielfach
auf Vorurteilen und kognitiven Verzerrungen, Biases, und sorgen so fiir Fehl-
entscheidungen. Mithilfe der Erkenntnisse der Verhaltensékonomik kann
nun die Entscheidungsarchitektur so gestaltet werden, dass das System 1
dennoch gute Entscheidungen trifft. Dies gelingt durch sogenannte Nudges,
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die nicht auf das System 2, das mit rationalem Denken und Handeln und dem
Abwigen zwischen verschiedensten Alternativen und deren Konsequenzen
verbunden ist, abzielen, sondern vielmehr auf das intuitive System 1 gerichtet
sind, also z.B. auf unser Bauchgefithl. Heuristiken werden dabei genutzt,
um die Biases der Menschen konstruktiv, produktiv, effizient und effektiv
zu nutzen, um beispielsweise die Ziele guten Regierens zu erreichen. Studien
belegen die Wirksambkeit u.a. bei der Altersvorsorge, dem Umweltschutz und
Energiesparen, bei der gesiinderen Ernidhrung und dem Abnehmen, weil das
menschliche Verhalten so darauf ausgerichtet wird, etwas hiufiger das zu
tun, was langfristig sinnvoll ist und nicht den sofortigen Genuss zu sehr in
den Vordergrund stellt (Beck 2014; Enste/Potthoff 2021).

Nudging kann dabei zunichstin der besonders sanften Form der verstind-
lichen Informationsbereitstellung (beispielsweise Storytelling oder Visualisie-
rung) stattfinden, die auf das System 1 gerichtet ist. Weitere Mafinahmen be-
treffen die Verinderung der Entscheidungsarchitektur selbst. Die wichtigsten
zehn Nudges, die u.a. in den USA und dem Vereinigten Konigreich von regie-
rungsamtlichen Nudging Units getestet wurden, sind dabei fiir Sunstein (2014):

1. Default Settings (wie zum Beispiel automatische, aber freiwillige Betei-
ligung an Weiterbildungs-, Gesundheits- oder Altersvorsorgeprogram-
men);

2. Vereinfachungen (bei der Beantragung, der Prozesse und Berechtigungen,
wobei dies ggf. auf Kosten der Einzelfallgerechtigkeit gehen kann);

3. Soziale Normen (wie zum Beispiel die Betonung, dass fast alle Menschen
ihre Steuern piinktlich und korrekt bezahlen);

4. Erleichterung und Annehmlichkeit (Energiesparen kann/darf sogar Spafy
machen (Enste et al. 2023);

5. Offenlegung und Information (z.B. von Kosten und Nutzen bestimmter
Verhaltensweisen);

6. Warnungen und Hinweise (z.B. in bildlicher Form wie bei Zigaretten);

7. Vorab-Festlegungsstrategie (um Selbstkontrollprobleme und myopische
Entscheidungen zu vermeiden, etwa bei der Altersvorsorge);

8. Erinnerungen (z.B. bei Deadlines);

9. Framing (beispielsweise durch positive Formulierungen: »Planen Sie zu
wihlen?«, »Planen Sie, Ihr Kind zu impfen?«);

10. Informationen iiber Folgen vergangener Entscheidungen (etwa bei der
Stromanbieterwahl), die verdeutlichen, dass sich die Verinderung des
Status quo lohnt.
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Das bekannteste und vieldiskutierte Beispiel ist die Verinderung der Vor-
einstellung, dem sogenannten Default Setting, bei der Organspende. In
Lindern wie Osterreich, wo die Menschen der postmortalen Organspende
aktiv widersprechen miissen (Opt Out), sind 99 Prozent der Menschen Or-
ganspender; in Deutschland - trotz der intensiven Diskussion in den letzten
Jahren — haben nur 39 Prozent aktiv einen Organspendeausweis erworben
oder ausgedruckt (Opt In). Obwohl in beiden Lindern die Entscheidung fir
oder gegen Organspende in weniger als drei Minuten online getroffen werden
und damit die Entscheidungskosten sehr gering sind, zeigen sich diese deut-
lichen Unterschiede aufgrund des verinderten Defaults — was iibrigens auch
im internationalen Vergleich mit anderen Lindern gilt (Johnson/Goldstein
2003). Die intensiven Diskussionen in Deutschland iiber eine Verinderung
der Voreinstellung zeigen, wie schwer es ist, einen einmal gewéhlten Status
quo zu verindern, obwohl dieser frither einmal mehr oder wenig willkiirlich
gewdhlt wurde. Der Status quo-Bias kann mit der Einstellung der Menschen
begriindet werden, dass es so wie es ist schon gerecht sei und man dem
Schicksal seinen Lauf lassen sollte. Denn man wird Regierungen in Lindern
wie Frankreich, Irland, Italien, Osterreich und Spanien — und einem Dutzend
weiteren Staaten — kaum unterstellen, dass sie mit der Widerspruchslosung
nicht gut regieren wiirden und nur die Opt In-Lésung moralisch akzeptabel
wire. Dieses Beispiel macht zugleich deutlich, wie schwierig Debatten um die
Anpassung von Defaults sind und welche Vorbehalte gegen die Verinderung
des Status quo durch die Politik bestehen. Aber da der Staat immer eine
Entscheidungsstruktur vorgeben muss, ist es eine Utopie, dass Menschen
vollkommen frei und unbeeinflusst rational entscheiden kénnten. Schon eine
veranderte Formulierung fithrt dazu, dass Menschen sich anders entscheiden,
obwohl der Sachverhalt identisch ist, wie das berithmte Beispiel von Sterbe-
und Uberlebenswahrscheinlichkeiten zeigt (Tversky/Kahneman 1981).

Statt womdoglich unbewusst Menschen zu beeinflussen, sollte gutes Regieren
sich die Erkenntnisse zunutze machen, um die guten Ziele zu erreichen, statt
diese sogar aus Unwissenheit tiber die psychologischen Einflussfaktoren zu
verfehlen. Besonders wirkmichtig ist die Verinderung des Status quo durch
das bewusste Setzen von Defaults. Fiir die Politik bietet dies einfache Ansitze
fiir die Verinderung des Verhaltens, um die Ziele ohne Freiheitseinschrinkung
zu erreichen. Unternehmen nutzen diese Erkenntnisse schon lange — wie zum
Beispiel Google, das bei vielen Systemen und Browsern als Suchmaschine vor-
eingestellt ist und kaum veridndert wird, obwohl dies einfach maoglich wire.
Dies fithrt zu einer Marktabdeckung von iiber 90 Prozent (Handelsblatt 2023)
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- und nun zu einer Klage wegen Wettbewerbseinschrinkung. Dies ist in der
Politik kaum zu erwarten; stattdessen wird Nudging als undemokratisch und
illiberal gebrandmarkt.

Nudging kann in verschiedenen wirtschaftspolitischen Bereichen em-
pirisch nachweisbar positive Wirkungen entfalten — z.B. beim Klimaschutz
durch Green-Nudging: Feedbacks, Selbstverpflichtung und Zielsetzung, Ga-
mification, Sozialer Vergleich und Default-Anderungen zeigen zum Beispiel
Einsparpotenziale im Bereich des Energie- und Gasverbrauchs von 4 bis 20
Prozent — je nach Ausgestaltung der Maflnahmen. Insbesondere Gamificati-
on und soziale Vergleichsprozesse sind dabei in Kombination mit Feedback
besonders effektiv. Die spielerische Komponente sorgt dafiir, dass Energie-
sparen nicht mehr (nur) moralische Pflicht ist, sondern auch Spafd machen
darf. Nebenbei kann bei einer geschickten Kombination der Mafinahmen ein
4-Personen-Haushalt beim aktuellen Preisniveau bei Strom- und Gaskosten
durchschnittlich bis zu 1.000 Euro im Jahr sparen (Enste et al. 2023).

Auch beim Thema Inklusion — welches ausfihrlich im Koalitionsvertrag
behandelt wird — konnen z.B. berufliche Barrieren fiir Menschen mit Behinde-
rung durch eine kluge Entscheidungs- und Berichtsarchitektur iberwunden
werden (Hensen/Trogeler 2023). Bereits das regelmifiige Monitoring und
Transparenz verbessern die Chancen fiir Menschen mit Behinderung deut-
lich, da das Thema o6ffentlich gemacht wird und so Stereotypisierung und
Vorurteile vermieden werden kénnen — z.B. bei der Einstellung von Menschen
mit Behinderung. Studien zeigen, dass eine monatliche, aber mindestens
halbjihrliche Berichtspflicht hilft, Inklusionsziele besser zu erreichen. Ge-
rade unbewusste Mechanismen, die zu Vorbehalten gegeniiber bestimmten
Gruppen von Menschen fithren, lassen sich mit verhaltensékonomischen
Tools iiberwinden. Hemmnisse wie fehlendes Wissen, vermuteter héherer
Verwaltungsaufwand und fehlende Unterstiitzung durch den Staat, und auch
(falsche) Ansichten bzgl. der geringeren Produktivitit, héherer Kosten und
rechtlicher Probleme bei Menschen mit Behinderung, bestimmen die ne-
gative Haltung zur Einstellung dieser Menschen zu bis zu 93 Prozent. Mit
den genannten zehn Nudging-Tools kann diese Haltung und letztlich das
Einstellungsverhalten zum Wohle aller (nachweislich auch der Unternehmen!)
verindert werden (Hensen/Trogeler 2023: 32f).

Die Verinderung der Rentenformel weg von einem bestimmten Renten-
zugangsalter (z.B. 67 Jahre) hin zu einem an die Lebenserwartung angepassten
Anstieg verringert ebenfalls den Widerstand gegen eine Erh6hung des Renten-
zugangsalters — denn es gibt keinen an einer absoluten Zahl salient gemach-
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ten Status quo. Sieben OECD-Staaten — Dianemark, Estland, Finnland, Grie-
chenland, Italien, Niederlande und Portugal — setzen auf die Erh6hung des
gesetzlichen Renteneintrittsalters, welches sich dynamisch an die (steigende
oder ggf. sinkende) Lebenserwartung anpasst. In Dinemark, Estland, Grie-
chenland und Italien verlingert sich das Erwerbsleben gleich lang mit der Le-
benserwartung, das heift, ein Jahr lingere Lebenserwartung bedeutet ein Jahr
spiterer Renteneintritt. So stellen diese Linder sicher, dass die Dauer in der
aktiven Rente gleich bleibt. In Finnland, den Niederlanden und Portugal be-
trigt das Verhiltnis zwei zu drei. Das gesetzliche Renteneintrittsalter wird um
zwei Drittel des Anstiegs der Lebenserwartung angehoben, wihrend sich der
Ruhestand um ein Drittel verlingert (Enste et al. 2023: 23ff). Die formelhafte
Anpassung wire auch in Deutschland hilfreich.

3. Ausblick: Transparenz und Effektivitat

Nudgingistin der Politik nicht unumstritten, da befiirchtet wird, dass die Biir-
ger und Biirgerinnen durch intransparente Maflnahmen manipuliert wiirden
(Hansen/Jespersen 2013; Enste/Hiither 2011). Fiir die Akzeptanz von Nudges ist
es deshalb zentral, dass der Prozess der Entscheidungsfindung und der Ent-
scheidung transparent und nachvollziehbar ist und dies nicht in Hinterzim-
mern ausgekungelt wird. Die Verinderung der Voreinstellung bei der Organ-
spende, nachdem dies umfassend diskutiert und im Bundestag entschieden
wurde, hitte den Anspriichen an Transparenz und Offenheit sicherlich geniigt.
Ahnlich wie Gesetze, die die Freiheit der Menschen massiv einschrinken (z.B.
durch Steuererh6hungen oder Verbote) und den Alltag verdndern, sollten auch
Nudges verabschiedet werden, obwohl diese immer die legale Moglichkeit of-
fenhalten, sich anders zu verhalten. Wihrend ich Steuern oder Abgaben nur
durch Verhaltensinderung vermeiden kann, bieten Nudges auch die Freiheit,
das bisherige Verhalten beizubehalten. Dadurch sind sie weniger effektiv im
Vergleich zu Zwangsmafinahmen und finanziellen Anreizen, aber eben auch
weniger freiheitseinschrinkend. Es lohnt sich somit, diese verhaltensokono-
mischen Mafinahmen mit in das Repertoire fiir gutes Regieren aufzunehmen
und sie komplementir (nicht substitutiv) zu nutzen.

Der Instrumentenkatalog ist vorhanden. Gutes Regieren und das Uberwin-
denvon Widerstinden gegen Verinderungen konnte mit Hilfe der Verhaltens-
okonomik leichter sein, weil es mit weniger Freiheitseinschrinkungen verbun-
denist. Alle Menschen, denen es wichtig ist und die bei einem Thema ein hohes
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Involvement (Ich-Beteiligung) haben, konnen sich ja ohne hohe Kosten anders
entscheiden als von der Politik nahegelegt. Der Vorteil dabei ist, dass es nur
eine Empfehlung, einen Hinweis bzw. eine Architektur gibt, die das Verhalten
steuert, aber am Ende das Individuum trotzdem die Freiheit hat, sich véllig
anders zu verhalten, und dafiir keine Sanktionen fiirchten oder hohere Preise
bezahlen muss.
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Alles im Lot? - Ein Transformationsessay

Ina Scharrenbach

»Lot, das

1a. an einer Schnur hingendes, spitz zulaufendes Stiick Blei oder Stahl, das
durch sein Gewicht die Schnur immer genau in der Senkrechten hilt; Senk-
blei

1b. durch das Lot (1a) angezeigte Senkrechte« (Duden 2023)

1. Multiple Verunsicherungsfaktoren im neuen Jahrzehnt

Alles im Lot — alles ist senkrecht, nichts kann mehr schiefgehen, alles nimmt
einen geraden Weg, alles ist in Ordnung. Wenn man an die derzeitige Trans-
formationspolitik der Bundesregierung denkt, kommt man unweigerlich zu
dem Schluss, dass etwas aus dem Lot geraten ist.

Das neue Jahrzehntbegann am 1. Januar 2021. Zu diesem Zeitpunkt befand
sich die Weltgemeinschaft mitten in der Corona-Pandemie. Weltweit befan-
den sich die Menschen und die politischen Verantwortungstrigerinnen und
Verantwortungstrager in einer Abwehrschlacht gegen immer neue Infektions-
wellen zum Schutz der Bevdlkerung. Die Forschung und Entwicklung im Ge-
sundheitsbereich lief auf Hochtouren, um Impfstoffe gegen Corona zu entwi-
ckeln - ein Wettlauf der fihigsten Kopfe.

Am 14. Januar 2021 meldete das Statistische Bundesamt, dass das preisbe-
reinigte Bruttoinlandsproduktim Jahr 2020 nach ersten Berechnungen um 5,0
Prozent niedriger als im Jahr 2019 ausfiel. Damit war die deutsche Wirtschaft
nach einer zehnjahrigen Wachstumsphase im Corona-Jahr 2020 in eine tiefe
Rezession geraten, dhnlich wie zuletzt wihrend der Finanz- und Wirtschafts-
krise 2008/2009 (Statistisches Bundesamt 2021).

»Im Produzierenden Gewerbe ohne Bau, das gut ein Viertel der Gesamtwirt-
schaft ausmacht, ging die preisbereinigte Wirtschaftsleistung gegeniiber
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2019 um 9,7 % zuriick, im verarbeitenden Gewerbe sogar um 10,4 %. Die In-
dustrie war vor allem in der ersten Jahreshilfte von den Folgen der Corona-
Pandemie betroffen, unter anderem durch die zeitweise gestorten globalen
Lieferketten. [...]

Auch auf der Nachfrageseite waren die Auswirkungen der Corona-Pande-
mie deutlich sichtbar. Anders als wiahrend der Finanz- und Wirtschaftskrise,
als der gesamte Konsum die Wirtschaft stiitzte, gingen die privaten Kon-
sumausgaben im Jahr 2020 im Vorjahresvergleich preisbereinigt um 6,0 %
zuriick und damit so stark wie noch nie. Die Konsumausgaben des Staates
wirkten dagegen mit einem preisbereinigten Anstieg von 3,4 % auch in
der Corona-Krise stabilisierend, wozu unter anderem die Beschaffung von
Schutzausristungen und Krankenhausleistungen beitrug. [...]

Die Corona-Pandemie wirkte sich auch auf den AufRenhandel massiv aus: Die
Exporte und Importe von Waren und Dienstleistungen gingen im Jahr 2020
erstmals seit 2009 zuriick, die Exporte preisbereinigt um 9,9 %, die Importe
um 8,6 %. Besonders grofl war der Riickgang der Dienstleistungsimporte,
was vor allem am hohen Anteil des stark riicklaufigen Reiseverkehrs lag.
Die Wirtschaftsleistung wurde im Jahresdurchschnitt 2020 von 44,8 Millio-
nen Erwerbstatigen mit Arbeitsort in Deutschland erbracht. Das waren 477
000 Personen oder 1,1 % weniger als 2019. Damit endete aufgrund der Co-
rona-Pandemie der (iber 14 Jahre anhaltende Anstieg der Erwerbstatigkeit,
der sogar die Finanz- und Wirtschaftskrise 2008/2009 iiberdauert hatte.
Besonders betroffen waren geringfligig Beschiftigte sowie Selbststindige,
wihrend die Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten stabil
blieb. Vor allem die erweiterten Regelungen zur Kurzarbeit diirften hier
Entlassungen verhindert haben.

Die staatlichen Haushalte beendeten das Jahr 2020 nach vorldufigen Be-
rechnungen mit einem Finanzierungsdefizit von 158,2 Milliarden Euro.
Das war das erste Defizit seit 2011 und das zweithdchste Defizit seit der
deutschen Vereinigung, nur Gbertroffen vom Rekorddefizit des Jahres
1995, in dem die Treuhandschulden in den Staatshaushalt Gbernommen
wurden. Der Bund hatte mit 98,3 Milliarden Euro den grofdten Anteil am
Finanzierungsdefizit, gefolgt von den Lindern mit 26,1 Milliarden Euro, den
Sozialversicherungen mit 31,8 Milliarden Euro und den Gemeinden mit 2,0
Milliarden Euro. Gemessen am nominalen BIP errechnet sich fir den Staat
im Jahr 2020 eine Defizitquote von 4,8 %. Der europiische Referenzwert
des Stabilitits- und Wachstumspakts von 3% und die Zielgrofe fiir die
nationale Schuldenbremse wurden demnach deutlich verfehlt. Allerdings
wurde die Anwendung beider ZielgrofRen aufgrund der Corona-Pandemie
fur die Jahre 2020 und 2021 ausgesetzt. [...]
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Ein Bereich, der sich in der Krise behaupten konnte, war das Baugewerbe:
Die preisbereinigte Bruttowertschdopfung nahm hier im Vorjahresvergleich
sogar um 1,4 % zu.« (Statistisches Bundesamt 2021)

Viele Regierungen setzten neben den Einschrinkungen im 6ffentlichen wie im
nicht 6ffentlichen Leben auf Konjunkturpakete, um die wirtschaftliche Titig-
keit abzusichern. Fiir das Jahr 2021 wurde — auch aufgrund der Verfiigbarkeit
von Impfstoffen - eine Erholung der Weltwirtschaft prognostiziert.

Im Sommer 2021 wurden die Linder Rheinland-Pfalz und Nordrhein-
Westfalen durch eine nie dagewesene Starkregen- und Hochwasserkatastro-
phe getroffen:

»Als gesichert gilt [...], dass die Wahrscheinlichkeit und die Intensitdt von
extremen Wetterereignissen aufgrund des Klimawandels zunehmen. We-
gen der Erderwdrmung komme es hiufiger zu Diirren und Hitzewellen, aber
auch zu massivem Starkregen. Der Grund dafiir: Je warmer die Atmosphére
ist, desto mehr Wasser kann sie aufnehmen, so dass gréflere Wassermen-
gen in kiirzerer Zeit niederschlagen kénnen.«(Bundeszentrale fiir politische
Bildung 2023)

Mehr als 180 Tote und Hunderte Verletzte waren zu beklagen, Milliardenschi-
den an 6ffentlicher und nicht 6ffentlicher Infrastruktur waren zu verzeichnen.

2. Bundesregieren in der Energiepreiskrise

Im September 2021 wihlten die Deutschen eine neue Bundesregierung: Mit
dem neuen Jahrzehnt entzogen die Wahlerinnen und Wahler im Septem-
ber 2021 der CDU/CSU nach 16 Jahren den Regierungsauftrag im Bund. Am
8. Dezember 2021 wihlte der Deutsche Bundestag Olaf Scholz (SPD) zum
Bundeskanzler; die neue Bundesregierung nahm ihre Arbeit auf. Am 15. De-
zember 2021 hielt der neue Bundeskanzler seine erste Regierungserklirung.
Die »ZEIT« titelte: »Der Kanzler liest den Koalitionsvertrag vor«. Und weiter:

»[...] Zentrale Stellen seiner Rede bringt Scholz auf den Begriff Fortschritt:
technologisch, gesellschaftlich, kulturell. Das kommt nicht unbedingt iiber-
raschend, tragt der Koalitionsvertrag der Ampel das Wort schliefdlich im
Titel. Dennoch ist Scholz’ Rhetorik interessant. Er sagt: >sVerdnderung fallt
schwer, Aufbruch ist nicht einfach.« Er sammelt auch diejenigen ein, die
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entweder sagen: In Deutschland lauft es doch okay. Oder: Mir macht zu viel
Veranderung Angst. sWir werden neue Wege einschlagen, auch da, wo das
Bestehende auf den ersten Blick noch gut funktioniert.«Und weiter:>]a, es ist
ein Wagnis, von bewihrten Rezepten aufzubrechen. Weitaus waghalsiger
als Aufbruch wéren Stillstand und Weiter-so.<[...].« (Otto 2023)

Zu diesem Zeitpunkt, im Herbst/Winter 2021, stiegen die Energiekosten be-
reits erheblich an: 502 Versorger hatten die Preise im Durchschnitt um bis zu
40 Prozent bis zum Jahresende erhéht. Der Bérsenstrompreis stieg um 316 Pro-
zent an. Im Dezember 2021 kostete eine Megawattstunde im Durchschnitt 222
Euro. Schon damals stellten die deutschen Energiekosten einen Wettbewerbs-
nachteil fiir die deutsche Wirtschaft dar (Strom-Report 2023).

Am 24. Januar 2022 — rund fiinf Wochen nach dem Amtsantritt der neu-
en Bundesregierung — folgte ein hartes Stoppschild: Fiir alle Férderprogram-
me der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau im Rahmen der Bundesférderung fiir
energieeffiziente Gebiude galt ab dem 24. Januar 2022 ein Férderstopp. Wie
sagte Bundeskanzler Scholz bei seiner ersten Regierungserklirung: »Ja, es ist
ein Wagnis, von bewihrten Rezepten aufzubrechen. Weitaus waghalsiger als
Aufbruch wiren Stillstand und Weiter-so. [...]J« (Otto 2023).

Weitere vier Wochen spiter griff Russland die Ukraine an und fithrt seit-
dem einen Angriffskrieg. Es herrscht wieder Krieg auf dem europiischen Kon-
tinent.

3. Suche nach Sicherheit in unruhigen Zeiten

Zentrale Ereignisse erfordern zentrale Entscheidungen. Seit dem Frithjahr
2022 ist vieles in Deutschland aus der Senkrechten geraten. Abrupte Verinde-
rungen verunsichern und destabilisieren. Je unsicherer die Zeit, umso mehr
wird nach Orientierung und Fithrung verlangt.

Transformationspolitik: Ein grofies Wort mit briichigem Fundament. Unter
Transformation versteht das Deutsche Institut fiir Urbanistik einen grund-
legenden Wandel. In gesellschaftlicher Perspektive werden mit dem Begriff
sprunghafte Verinderungen in der politischen, wirtschaftlichen oder techno-
logischen Entwicklung beschrieben. Ausldser einer Transformation kdnnen
neue technisch-wirtschaftliche Moglichkeiten als auch deutlich verinderte
gesellschaftliche Bediirfnisse sein. Jede Transformation ist ein lingerfristi-
ger, mehrere Jahrzehnte andauernder Lern- und Suchprozess, der mit vielen



Ina Scharrenbach: Alles im Lot? - Ein Transformationsessay

Unsicherheiten verbunden ist. Er kommt erst dann zum Abschluss, wenn sich
neue Systemstrukturen dauerhaft etabliert und stabilisiert haben (DIf U 2017).

Ja, Deutschland benétigt einen grundlegenden Wandel. Allerdings mehr
mit Ideen als mit politischen Ideologien. Die deutsche Wirtschaft ist weltweit
ein Schwergewicht: Fihigkeit, Kénnen und Innovationskraft zeichnet das
deutsche Unternehmertum mit dem Willen aus, Verinderungsprozesse aktiv
zu gestalten. Vielleicht ist es gerade dieser Geist, der der Bundesregierung
fehlt; vielleicht ist es gerade das Verstindnis fiir die Sozialen Marktwirt-
schaft als Werte- und Wirtschaftsordnung, was in dieser Bundesregierung
abhandengekommen zu sein scheint. Deren Grundprinzipien: Chancenge-
rechtigkeit, Selbstverantwortung, private Eigeninitiative, Subsidiaritit und
Solidaritit. Ein Staat, in dem die Freiheit des Einzelnen auch immer mit der
Verantwortung fiir das Gemeinsame einhergeht.

4, Ein moderner Staat ist ein starker Staat

In einem modernen Staat mit einer foderalen Leitkultur ist der moderne Staat
ein starker Staat, der seinen Schutzfunktionen gegeniiber den Biirgerinnen
und Biirger gerecht wird. Ein starker Staat findet hingegen seine Ausprigung
nicht in der Anzahl und Komplexitit von Vorschriften und Gesetzen — je hoher
die Komplexititvon Gesetzen, je hoher die Anzahl von Gesetzen und Vorschrif-
ten, die in die Lebensbereiche einzelfallorientiert eingreifen, umso schwicher
macht sich der Staat, umso angreifbarer wird er in Krisensituationen, weil das
geschaffene Recht zur Gewihrleistung der Schutzfunktionen nicht passt, um-
so getriebener wird er, um Krisensituationen bewiltigen zu kénnen.

Fir eine gelingende Transformationspolitik bedarf es Klarheit, Orientie-
rung, Ordnung und Vertrauen den Menschen gegeniiber — in ihre Fihigkeiten
und in ihr Kénnen. Der Treibstoff fiir die Transformationspolitik ist die Ener-
giepolitik: Binnen kiirzester Zeit ist es der Bundesregierung gelungen, neue
LNG-Terminals zur Reduzierung der Abhingigkeit vom russischen Gas zu
errichten. Nur hat die Bundesregierung zugleich am politischen Klein-Klein
festgehalten — der Mut ist abhandengekommen. Es fehlt eine realistische
Energieversorgungsstrategie fiir Deutschland: Fir die Wirtschaft genauso
wie fir die Biirgerinnen und Biirger. Aus einer Strategie lassen sich konkrete
Handlungsschritte — geordnet — ableiten und umsetzen. Sie gibt Orientie-
rung und bietet Verlisslichkeit, sofern die politischen Ziele erreichbar — auch
mit Anstrengungen - gesteckt werden. Dazu miisste die Bundesregierung



10

Gesellschaftspolitik: Partizipation, Ost — West, Populismus, Narrative, Nudges

sich selbst ehrlich machen: Was ist in welcher Zeit mit welchen Investitionen
tatsichlich erreichbar? In der Politik ist es umso entscheidender, dass partei-
lich Wiinschenswerte von dem tatsichlich politisch Machbaren zu trennen.
Gerade mit dem Urteil des Bundesverfassungsgerichtes zum Klima- und
Transformationsfonds bedarf es einer schonungslosen politischen Analyse
dariiber, ob die hektisch auf den Weg gebrachten Bundesgesetze tatsich-
lich derart kurzfristig umgesetzt werden konnen und was der Preis ist, den
Deutschland dafiir zahlt, und in der Zukunft sein wird.

Die Bundesregierung hat sich auf den Weg gemacht — am Beispiel der
Immobilien- und Bauwirtschaft: KfW-Forderstopp und Wiederdffnung fur
einen Tag, rund anderthalb Jahre quilende Diskussion um das Heizungs-
gesetz, nachgelagerte Beratung um die kommunale Wirmeplanung mit
fehlender Harmonisierung zum Gebiudeenergiegesetz, fehlendes Forder-
konzept fiir Gebiudeinvestitionen, ausstehende Entscheidungen um den Bau
von wasserstoff-fihigen Gaskraftwerken, fehlende energiepolitische Infra-
strukturentscheidungen mit Perspektive, fehlender Transformationspfad fir
energieintensive Unternehmen und deren Produkte wie Zement, Klinker,
Stahl und chemische Produkte, nun wieder Forderstopp. Man konnte sagen:
Verheddert in der selbst ausgerufenen Transformation.

Der Wunsch nach Rechtseinheit fithrt oftmals zu zu engen Leitplanken, die
den Herausforderungen mitunter nicht mehr gerecht werden (kénnen). Ein
modernder Staat beschrinkt sich in seiner Gesetzgebung auf einen freiheit-
lich-demokratischen Rahmen, der den Menschen vertraut und Zutrauen in sie
hat. Ein freiheitlich-demokratischer Rahmen regelt das gesetzlich Erforderli-
che und Notwendige, nicht das gesetzlich Denkbare — mithin ist ein moderner
Staat auch ein solcher, der sich selbst beschrinkt. Ein moderner Staat kehrt
ab von gesetzlichen Einzelfallregelungen und findet den Weg zuriick in Rah-
mengesetzgebungen, die Freiheit zur Gestaltung der Zukunft den Menschen
zuriickgeben.

Dies bedarf es umso mehr in diesem Jahrzehnt. Die Menschen in Deutsch-
land haben die Fihigkeiten und das Kénnen und den grundsitzlichen Willen,
Verinderungen aktiv zu gestalten. Mehr Flexibilitit, mehr Freiheit, mehr Zu-
trauen in die eigene Werte- und Wirtschaftsordnung und in die Fihigkeiten
konnen dazu beitragen, die Ordnung wieder in das Lot zu bringen.
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Landliche Raume:
Der Stabilitatsanker Deutschlands
Finf Beobachtungen

Hanno Kempermann

1. Landliche Raume in Deutschland haben eine herausgehobene
Funktion im internationalen Vergleich

Den lindlichen Riumen in Deutschland kommt eine grofiere wirtschaftliche
Bedeutung zu als in vielen anderen westeuropidische Staaten. Die dezentra-
le Wirtschaftsstruktur zihlt zu den herausragenden Vorteilen Deutschlands.
So liegt die Arbeitslosenquote in Deutschland nach Eurostat-Definition bei le-
diglich 1,9 Prozent in den lindlichen Gebieten, in Stidten sind es 4,2 Prozent
(Eurostat 2023a). Auch die Kaufkraft liegt in lindlichen Gebieten mit 100,4 In-
dexpunkten je Einwohner leicht héoher als in den Stidten (99,2, Durchschnitt
Deutschland ist 100, GfK 2023).

Der Vergleich mit anderen EU-Staaten zeigt die Strukturunterschiede.
Die Arbeitslosenquote in lindlichen Gebieten Frankreichs liegt bei 5,9 Prozent,
in Spanien gar bei 12,6 Prozent — bei einem EU-Durchschnitt von 5,4 Prozent.
Im Vergleich zu den stidtischen Gebieten sind die Unterschiede deutlich stir-
ker ausgeprigt (Eurostat 2023a). Ahnliches gilt fiir die Wirtschaftskraft. In
Deutschland liegt das Bruttoinlandsprodukt in lindlichen Riumen bei 34.000
Euro je Einwohner (in stidtischen Riumen rund 48.000 Euro), in Frankreich
bei 25.500 Euro (stidtische Riume: knapp 47.000 Euro) und in Spanien bei
knapp 21.000 Euro im Vergleich zu knapp 25.000 Euro in stidtischen Riumen
(Eurostat 2023b).

Ein Grund fur diese Stirke liegt in der Industrie, die vielfach auf dem Land
ansissig ist. Die Unternehmen in lindlichen Riumen erzielen 65,1 Prozent der
industriellen Wertschépfung in Deutschland (Statistisches Bundesamt 2022),
52,4 Prozent der Angestellten in Forschung und Entwicklung arbeiten in lind-
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lich gelegenen Unternehmen (Stifterverband 2023). Diese Unternehmen gehé-
ren oftmals zu den heimlichen Weltmarktfithrern, den hidden champions, Fast
50 Prozentaller hidden champions habenihren Sitz in Deutschland (iwd 2022),
viele davon in der Peripherie.

Unter den hidden champions befinden sich viele Unternehmen aus dem
Automotive-Sektor. Die Automobilwirtschaft ist eine der wichtigsten Bran-
chen Deutschlands. Ihre rund 3,3 Millionen Erwerbstitigen erwirtschaften
eine Bruttowertschopfung in Héhe von 275 Milliarden Euro IW Consult/
Fraunhofer IAO 2021). Von den 118 von der Automobilwirtschaft geprigten Re-
gionen liegen 89 in lindlichen Riumen. Wohingegen die Branche hier in den
letzten Jahren fiir einen erheblichen Wohlstand verantwortlich war, wird sie
nun durch die Verinderungen durch Dekarbonisierung und Digitalisierung
vor groRe Herausforderungen gestellt.

2. Landliche Raume haben Demokratiestabilisierungsfunktion

Aufgrund ihrer stabilen Sozialstrukturen und dem Wohlstandsversprechen
waren die dezentrale Wirtschaftsstruktur Deutschlands mit dafiir verant-
wortlich, dass demokratische Parteien in Deutschland viele Jahre grofite
Zustimmung erhalten haben. Diese Stabilitit wird seit dem Erstarken der
Alternative fiir Deutschland (AfD) in Frage gestellt.

Ein Grund hierfiir ist die durch die grofRe Transformation der Dekarbo-
nisierung entstehende Arbeitsplatzunsicherheit in der Automobilindustrie
und den energieintensiven Branchen. 117 Regionen Deutschlands sind in
besonderem MafSe von der Transformation betroffen, weil sie in weit iiber-
durchschnittlichem Mafe von diesen beiden Branchen geprigt sind (IW
Consult 2023).

In diesen Transformationsregionen wurde 2021 trotz der weiterhin anhalten-
den wirtschaftlichen Prosperitit in statistisch signifikantem Ausmaf hiufiger
die AfD gewihlt (12,9 Prozent Zweitstimmenanteil) als in den anderen Regio-
nen (10,7 Prozent Zweitstimmenanteil). In den aktuellen Landtagswahlen von
Bayern und Hessen vergroferten sich die Differenzen auf 3,1 Prozentpunkte
und 2,6 Prozentpunkte.

Auch aus gesellschaftspolitischer Perspektive ist es deshalb von zentraler
Bedeutung, die bestmdglichen Rahmenbedingungen fiir das Gelingen der
Transformation zu bieten. Die Schwierigkeiten sind allerdings auf dem Land
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oftmals schlechter ausgepragt als in Stidten, wodurch diese Unternehmen
besonderen Herausforderungen entgegensehen.

3. Infrastrukturen in landlichen Raumen sind weniger
leistungsfahig als in Stadten

Wesentliche Infrastrukturen haben eine schlechtere Ausstattung in lindlichen
Riumen. Beispiele wichtige Elemente lauten:

«  Forschung: Wahrend in stidtischen Riumen 23,3 MINT-Forschungsein-
richtungen je 1.000 Einwohner ansissig sind, sind es in lindlichen Riu-
men lediglich 3,8. Auch die Anzahl der Hochschule je 1 Million Einwohner
divergiert stark (Stadt: 8,8; Land: 2,2) (DFG 2023).

«  Griindungen: Weniger universitire Ausgriindungen fithren neben man-
gelnden Agglomerationsvorteilen in lindlichen Riumen zu einer nur halb
so hohen High-Tech-Griindungsquote je 10.000 Erwerbsfihige (Stadt: 3,9;
Land:1,9) (ZEW 2022).

- Digitale Infrastruktur: Trotz Forderprogrammen schwichelt die kabel-
gebundene Infrastruktur auf dem Land. Wihrend 60,4 Prozent der
lindlichen Haushalte Zugang zu einem Internetanschluss mit der Ge-
schwindigkeit von mindestens 1 Gbit/s haben, sind es im stidtischen
Umfeld 87 Prozent (BMVI/BNetzA 2022).

«  Straflenverkehrsinfrastruktur: Auf dem Land liegt die Autobahnerreichbar-
keit bei durchschnittlich gut 16 Minuten, in Stidten bei knapp 7 Minuten.
Ahnliche Verhiltnisse gelten fiir Flughifen, Bahnhéfe und den OPNV
(BBSR 2023).

«  Arztedichte: In Stidten praktizieren mit 246,5 deutlich mehr Arzte je
100.000 Einwohner als in lindlichen Riumen (154,4 Arzte) (KBV 2022).

Mit Blick auf das Ziel der regionalen Gleichwertigkeit von Lebensverhiltnis-
sen muss hier eine neue Diskussion stattfinden, welche Liicken geschlossen
und welche Infrastrukturen aufgewertet werden sollten, um die wirtschaftli-
chen Impulse der peripher gelegenen Unternehmen nicht zu riskieren. Gerade
Industrieunternehmen, von denen zwei Drittel in lindlichen Riumen behei-
matet sind, bendtigen eine leistungsfihige Forschungs-, Griitndungs-, Digital-
und Verkehrsinfrastruktur, um ihre Innovationskraft weiter zu stirken, Inno-
vationsimpulse von auflen zu erhalten, die digitale Transformation durch die

iy
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Verbindung exzellenten Engineering Knowhows mit digitalem Knowhow zu
meistern und ihre Giiter moglichst effizient zu den Kunden zu transportieren.

In denletzten Jahren hat die Innovationskraft deutscher Unternehmen ab-
genommen (IW Consult 2023b). Mittlerweile gelten rund 40 Prozent aller Un-
ternehmen in Deutschland als innovationsfern. Mit Blick auf den harten inter-
nationalen Wettbewerb miissen gerade peripher gelegene Industrieunterneh-
men bestmogliche Innovationsbedingungen vorfinden, um verstirkt zu inves-
tieren.

4. Chancen in landlichen Raumen

Die grofe Transformation hilt aber auch Chancen fiir die lindlichen Riume
bereit. Viele Neuansiedlungen wie Tesla, Northvolt, CATL oder Rock Tech fin-
den in lindlichen Riumen statt, weil dort oftmals zwei zentrale Merkmale fiir
industrielle Ansiedlungen geboten werden kénnen: freie Industrieflichen und
Zugang zu Strom aus erneuerbaren Energien (Griinstrom):

 Industrieflichen stellen in ganz Deutschland ein rares Gut dar. Weniger
als 10 Prozent aller Wirtschaftsforderer in Deutschland gaben an, dass sie
in ausreichendem Mafie iiber vermarktungsreife Industrieflichen verfii-
gen (IW Consult 2023c; IW Consult 2022). Am ehesten sind diese aber in
ostdeutschen Regionen und in lindlichen Riumen vorhanden.

« Die grofiten Windkraft- und Solarparks entstehen in lindlichen Riumen.
Diese bieten nicht nur selbst grofes wirtschaftliches Potenzial, sondern
auch dadurch, dass die Industrie immer stirker nach Griinstrompotenzia-
len sucht und diese gerne in raumliche Nihe bezieht — etwa durch soge-
nannte ppas (purchase power agreements).

Zudem gab es in den letzten Jahren ausgelost durch Nettozuwanderung eine
kleine Renaissance bei der Entwicklung der Immobilienpreise in lindlichen
Riumen. Wihrend Bestandsimmobilien in lindlichen Riumen zwischen den
Jahren 2020 und 2022 um 25,8 Prozent (und in peripheren lindlichen Riume
30,7 Prozent) stiegen, lag der Anstieg im gesamtdeutschen Durchschnitt bei
23 Prozent. Von 2015 bis 2020 wanderten netto rund 350.000 Menschen in die
landlichen Riume (Statistisches Bundesamt 2023). Entwicklungen wie New
Work und der Wunsch einer schénen landschaftlichen Lage, ausgeldst durch
die Corona-Pandemie fithren zur Aufwertung ehemals als weniger attraktiv
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empfundener Regionen (IW Consult 2023d). Zukiinftige Perspektiven, die et-
wa durch das autonome Fahren entstehen, zahlen ebenfalls auf die steigende
Attraktivitit lindlicher Riume ein.

5. Fordermechanismen: Keine GieBkanne, sondern
regionale Spezialisierungsstrategien

Lindliche Riume sind wichtig fiir die Prosperitit, die Zukunftsfihigkeit und
die Demokratiefestigkeit Deutschlands — und sie haben Chancen durch die
grofde Transformation, wirtschaftlich zu reiissieren. Dafiir miissen sie jedoch
weiter an Attraktivitit gewinnen, damit sie Fachkrifte von sich tiberzeugen
konnen — denn Fachkrifteengpisse sind dort noch angespannter als in Stid-
ten.

Zur Erhohung der regionalen Attraktivitit sollte entlang von Spezialisie-
rungsstrategien eine gezielte Forderkulisse entstehen beziehungsweise wei-
terentwickelt werden. Denkbar sind sowohl fokussierte Wohnort- als auch Ar-
beitsortkonzepte, je nachdem, welche Stirken in der jeweiligen Region bereits
vorhanden sind.

Spannende Ansitze finden sich beispielsweise in der Deutschen Agentur
fiir Transfer und Innovation (DATI), iiber die insbesondere auch in der Fliche
neues Wissen aus der Forschung und innovative Ideen schneller in die Anwen-
dung gebracht werden sollen.
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Infrastrukturbereitstellung neu kalibrieren

Finf Thesen fiir eine effiziente Infrastrukturbereitstellung
in Kommunen

Uwe Schneidewind

1. Uberall das »Gleiche« ist nicht effizient - ein neuer Blick auf die
»gleichwertigen Lebensverhaltnisse« in Stadt und Land

Trotz ihres verfassungsrechtlichen Rangs war die Leitidee »gleichwertiger Le-
bensverhiltnisse« immer unscharf (vgl. Ragnitz/Thum 2019).

Die Digitalisierung bringt sie derzeit noch mehr in den Fluss: Arbeiten,
Gesundheitsvorsorge und Partizipation sind nur einige Beispiele. Vieles wird
ortsunabhingiger moglich und eréftfnet die Chance zu einer erweiterten Viel-
falt von Lebensmodellen. Giinstiges Wohnen auf dem Land mit hohen Erho-
lungswert neben Urbanitit in boomenden Ballungsriumen bei angespanntem
Wohnungsmarkt oder Aufbruchskulturen in stidtischen Gebieten im Struk-
turwandel: Jede dieser Konstellationen bietet ein ganz eigenes Profil fir indi-
viduelle Priferenzen eines guten Lebens.

Die Anforderungen an Mobilitits-, Energiewende oder Wohnversorgung
unterscheiden sich fundamental je nach riumlicher Situation. Es ist wichtig,
hier auch spezifische Antworten zu ermoglichen. Zu homogene nationa-
le Transformationsmodelle erzeugen unndtige Widerstinde und bremsen
notwendige Kreativitit und Vielfalt vor Ort aus.

Damit vergrofiert sich auch die Vielfalt der Infrastrukturausgestaltung:
die Wirmewende wird in verdichteten industriellen urbanen Riumen anders
ausbuchstabiert als in Regionen mit umfassender Windkraft-Versorgung,
die Frage nach neuem Wohnraum stellt sich in wachsenden Ballungsriumen
anders als in Regionen im Strukturwandel; nicht jeder Ort braucht mehr einen
Autobahnanschluss in 10 km Umkretis.
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Essenziell fir alle Riume wird lediglich die digitale Grundversorgung. Sie
schafft erst die Voraussetzung dieser neuen Dimension der Ausdifferenzie-
rung, ohne Entwicklungschancen zu stark einzuschrinken.

2. Wenn Wettbewerb versagt - ordnungsrechtliche Aspekte
der Infrastrukturbereitstellung

Die Liberalisierung des Kommunikations-, Energie- und Bahnsektors Ende
des letzten Jahrhunderts hat eine hohe Markt- und Wettbewerbsdynamik
in diese Bereiche gebracht. Beim aktuellen Ausbau der Infrastrukturen in
den Kommunen erleben wir oft auch die Schattenseiten: Ob beim Ausbau
des Glasfasernetzes oder dem Elektro-Ladesiulenausbau beobachten wir
ahnliche Muster: Es gibt ein Windhundrennen um die besten Standorte, es
kommt zu Mehrfachabdeckungen auf der einen und Versorgungsliicken auf
der anderen Seite.

Hier wiinscht man sich dann die Méglichkeit klarer Konzessionsgebiete
frither Zeiten zuriick: Zum Beispiel ein Infrastruktur-Versorgungsauftrag fiir
ein gesamtes Stadtgebiet, der tiber die Gesamtkalkulation eine kostendecken-
de Bereitstellung ermoglicht.

Fir den kiinftigen Infrastrukturausbau gilt es wieder ein breiteres Spek-
trum an ordnungsrechtlichen Méglichkeiten im Blick zu behalten und Kom-
munen z.B. mehr Freirdume fiir Konzessionierungen fiir ihr gesamtes Stadt-
gebiet zu geben.

3. Neue Finanzierungsmodelle ndtig

Infrastrukturfinanzierung bewegte sich immer schon in einem herausfor-
dernden Feld zwischen privaten und 6ffentlichen Beitrigen — gerade, wenn es
um Infrastrukturen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge geht.

Eine Reihe bisheriger Finanzierungsarchitekturen befindet sich derzeitim
Umbruch: Das gilt z.B. fiir den Offentlichen Nahverkehr, der fiir die Mobilitits-
wende massiv ausgebaut werden muss. Gleichzeitig brechen tiber lange Jah-
re funktionierende Finanzierungen aus Stadtwerke-Querverbiinden weg und
gehen dem OPNV durch die Einfithrung des 49-Euro-Tickets erhebliche Ein-
nahmen verloren. Es zeichnet sich immer deutlicher ab, dass die Finanzie-
rungsdefizite durch mehr 6ffentliche Gelder von Land und Bund nicht auf-
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gefangen werden konnen. Hier muss dringend der Einstieg in eine Drittnut-
zer-Finanzierung (etwa iiber Biirger/-innen einer Stadt, iiber Arbeitgeber, oder
durch Road-Pricing) erfolgen, um dem OPNV neue Finanzierungsquellen zu
erschlief3en.

Ahnliche Finanzierungsherausforderungen zeigen sich im (Sozialen)
Wohnungsbau. Immer mehr Wohnungen sind aus der Sozialbindung heraus-
gefallen und die bestehenden Instrumente reichen nicht aus, dieses Defizit zu
beherrschen. Hier ist der Staat vermutlich in ganz anderem MafRe mit direkten
Beitrigen gefordert (z.B. die Orientierung am Wiener Modell einer stirkeren
Rolle stadtischer und genossenschaftlicher Wohnungsbaugesellschaften).

4. Mehr Pragmatismus und Experimentiermut bei der
Weiterentwicklung der Infrastruktur

Infrastrukturausbau wird heute durch vielfiltige Normierungs- und biirokra-
tische Hiirden erschwert: Wenn Versorgungsleitungen und Schienen Wege
zehn- bis zwanzigjihrige Planungs- und Genehmigungsverfahren durch-
laufen, Radwege nicht gebaut werden, weil die Umsetzung der formalen
Anforderungen nicht gelingt, Wohnungsbau ausgebremst wird, weil bei der
Umnutzung von Gewerbe- und Biiroimmobilien in Mischgebieten iiberhéhte
Schutzanspriiche blockieren oder ein streng ausgelegter Denkmalschutz So-
larpotenziale im urbanen Raum liegen lisst: Dann wird deutlich, dass wir fir
eine Infrastruktur-Offensive mehr Flexibilitit und Pragmatismus brauchen.

Die Lippenbekenntnisse zu einer Entbiirokratisierung liegen lange vor, aber
die Umsetzung bleibt schleppend. Der Verweis auf den ziigigen LNG-Termi-
nalbau war einer der wenigen wirklichen Lichtblicke, der gezeigt hat, was ei-
gentlich maoglich wire. Dabei wire eine umfassende Entbiirokratisierung ei-
gentlich ein ideales Projekt fiir eine regierende Ampelkonstellation.

Um mehr schnelle Erfolgsbeispiele zu erzeugen, braucht es Reallabore und
Experimentierklauseln, die gerade Kommunen in die Lage versetzen, pragma-
tische Losungen bei Befreiung von bestehenden Regulierungen umzusetzen.
Aus solchen Erfolgsbeispielen lief3e sich dann fiir die Erweiterung des gesam-
ten Regulierungsrahmens lernen. Das jetzt entstehende Reallabor-Gesetz der
Bundesregierung muss daher in diesem Sinne weitergedacht werden.

Ein Beispiel: Warum erlauben wir nicht finf Stidten in Deutschland, dass
der Denkmalschutz fiir den Ausbau von Solaranlagen fiir fiinf Jahre ausgesetzt
wird? Hier liefde sich dann schnell beobachten, ob es wirklich zu einer opti-
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schen Beeintrichtigung der Stidte kime (oder verantwortungsvolle Hausei-
gentiimer von sich aus auf eine achtsame Gestaltung achten) und ob sich da-
durch der Solarausbau beschleunigt.

5. Least Cost Planning - Nutzersteuerung und Suffizienz
im Blick behalten

Und schliefilich gilt es beim Infrastrukturausbau stirker auf einen weiteren
Aspekt zu blicken, der in den meisten der Debatten unterbeleuchtet bleibt: die
Chancen einer aktiven Nutzersteuerung.

Dass mehr Straflen auch mehr Verkehr induzieren, ist hinlidnglich be-
kannt. Dass es daher sehr viel effizienter sein kann, durch ein zielgenaues
Road-Pricing Belastungsspitzen abzubauen, statt neue Strafien zu bauen oder
auszubauen, wird viel zu wenig diskutiert. Gleiches gilt fiir die Auslegung von
Leitungsinfrastrukturen im Strom-Bereich.

Wir brauchen auch deswegen 400.000 neue Wohnungen jedes Jahr, weil
sich der Pro-Kopf-Flichenbedarf seit den 1970er Jahren mehr als verdoppelt
hat. Gleichzeitig sind grofRe Mengen von Wohnraum kaum genutzt, weil in der
Familienphase gebaute Hiuser iiber Jahrzehnte nur durch eine oder zwei Per-
sonen bewohnt bleiben, wihrend fiir junge Familien der Wohnraum fehlt. In
der Wohnraumdebatte wird das kaum adressiert.

Dabei sind die Potenziale riesig: Viele Schweizer Wohnungsbaugenossen-
schaften arbeiten schon lange mit der »N-1«-Regel: Jeder, der einen Mietver-
trag mit einer Wohnungsbaugenossenschaft abschliefit, erhilt dortlebenslan-
ges Wohnrecht, verpflichtet sich aber, dass in der Wohnung immer maximal
eine Person weniger wohnt, als die Wohnung Zimmer hat. In einer 5-Zimmer-
Wohnung haben daher mindestens vier Menschen zu leben. Wenn die Kinder
aus dem Haus sind, dann muss die 5-Zimmer-Wohnung gerdaumt werden (um
wieder fiir Familien zur Verfiigung zu stehen), man bekommt aber eine 3-Zim-
mer-Wohnung angeboten.

Wiirde man solche Regeln fiktiv auf den gesamten Wohnbestand eines
Landes wie Frankreich oder Deutschland anwenden, ergeben sich freie Wohn-
raum-Potenziale von Zimmer im 2-stelligen Millionen-Bereich. Niemand
wiirde iiber den Bedarfvon neuen Wohnungen mehr sprechen.

Doch an diese Suffizienzdebatte und kluge politische Instrumente zu ihrer
Steuerung traut sich politisch kaum jemand ran. Zu etabliert sind die Diffa-
mierungen von Verbotspolitik und Freiheitsbeschrinkung in der 6ffentlichen Dis-
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kussion. Da hilft manchmal der Blick in die unaufgeregte Normalitit in Nach-
barlindern.

Denn eine differenzierte Nutzersteuerung ist nicht nur 6kologisch, son-
dern auch volkswirtschaftlich der sehr viel weitblickendere Weg: Er nutzt be-
stehende Infrastruktur effizienter, statt auf einen oft gar nicht nétigen Ausbau
von Infrastruktur zu setzen.

6. Fazit

Wenn wir iiber die effiziente Infrastrukeurbereitstellung in Kommunen reden,
gehteiniges mehr. Dafiir gilt es aber den Mut aufzubringen, sich von bestehen-
den Regeln, Routinen und Denkverboten zu lésen.
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Wie der Staat digitalen Fortschritt
vorantreiben kann

Vera Demary

1. Digitalisierung ist kein Thema mehr

Die Digitalisierung von Wirtschaft, Gesellschaft und 6ffentlicher Verwaltung
ist essenziell wichtig fiir die Wettbewerbsfihigkeit des Standorts Deutschland
und fiir das Gelingen der Energiewende. Digitale Technologien erméglichen
effizientere Prozesse, neue Produkte und innovative Geschiftsmodelle. Dies
ist weithin bekannt und wird - zumindest von Unternehmen und in Bezug auf
gesellschaftsnahe Produkte und Dienstleistungen — auch vielfach umgesetzt.
Es sind jedoch in den letzten Jahren in diesem Zusammenhang zwei wesentli-
che Probleme offensichtlich geworden:

« Die Digitalisierung verliuft sehr heterogen. Es gibt grofRe Unterschiede,
beispielsweise zwischen Unternehmen verschiedener Grofien und Bran-
chen, aber auch grundsitzlich zwischen Unternehmen und der 6ffentli-
chen Verwaltung (Bakalis et al. 2023). Wihrend einige Akteure umfassende
digitale Projekte planen und umsetzen, bleiben andere in der Planungs-
phase stecken oder das Thema erscheint trotz seiner méglichen Vorteile
und Nutzens gar nicht relevant zu sein.

. Die Digitalisierung verschwindet aus dem Fokus. Die derzeitigen Her-
ausforderungen sind immens: Geopolitische Krisen, Nachwirkungen der
Pandemie, Zinssteigerungen, Lieferkettenprobleme, Fachkrifteengpisse,
Energiepreise und die 6kologische Transformation sind nur einige der
kurz-, mittel- und langfristigen Schwierigkeiten, denen Wirtschaft, Ge-
sellschaft und Verwaltung gegeniiberstehen. Im Vergleich dazu scheint
Digitalisierung zu einem Luxusprojekt zu werden, das zwar nicht ganzlich
verschwindet, aber ins Hintertreffen gerit. Beispiele fir diese Entwick-
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lung zeigen sich im nachlissigen Umgang der Bundesregierung mit ihren
selbstgesteckten Zielen fiir eine digitale Verwaltung (Rohl 2023) sowie die
geplanten Kiirzungen der Budgets fiir verschiedene Digitalprojekte des
Bundes (Landesregierung Baden-Wiirttemberg 2023).

Diese Entwicklungen haben weitreichende Folgen. Der Digitalisierungsindex
des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Klimaschutz zeigt, dass die Digi-
talisierung der Wirtschaft in Deutschland im Jahr 2023 das dritte Jahr in Fol-
ge stagniert (Bakalis et al. 2023: 1). Dafiir verantwortlich sind nicht nur die
Unternehmen selbst, die sich bei der Digitalisierung von Prozessen, Produk-
ten und Geschiftsmodellen zuriickhalten, sondern auch der Staat als Setzer
von Rahmenbedingungen wie digitaler Infrastruktur, passend ausgebildeten
Fachkriften oder einem exzellenten Forschungsumfeld. Nicht alles ist schlecht
— aber in der Summe entwickelt sich der Status quo der Digitalisierung in
Deutschland nicht weiter. Dies ist in vielen Bereichen heute schon ein Problem
- etwawenn man an schleppende analoge Genehmigungsverfahren der 6ffent-
lichen Verwaltung denkt. Wo es heute noch keins ist, wird die fehlende Dyna-
mik der Digitalisierung zukiinftig zu einem Problem werden. Die geplante Kli-
maneutralitit Deutschlands bis zum Jahr 2045 und Europas bis zum Jahr 2050
werden nur realisierbar sein, wenn digitale Technologien umfassend und in al-
len Bereichen zum Einsatz kommen. Die Wettbewerbsfihigkeit der deutschen
Unternehmen wie auch des Standorts Deutschland wird nur bestehen bleiben,
wenn digitalisiert wird und die dafiir notwendigen Rahmenbedingungen vor-
liegen. Auch wenn andere Dinge derzeit wichtiger zu sein scheinen - fir die
Zukunft des Standorts Deutschland ist Digitalisierung von entscheidender Be-
deutung.

2. Es kommt auf den Staat an

Neben Wirtschaft und Gesellschaft steht auch der Staat — die Politik, die 6f-
fentliche Verwaltung — vor einer umfassenden digitalen Transformation (De-
mary 2023:179ft.). Die Begleitung und Gestaltung derartiger Transformations-
prozesse ist Teil der Aufgabe von Politik und damit nichts Neues. Allerdings ist
die digitale Transformation insofern anders als andere Transformationspro-
zesse, weil hier Politik und Verwaltung direkt selbst betroffen und nicht nur
externer Akteur sind. Dies ist eine grofle Chance, beinhaltet aber auch eine
umfassende Verantwortung fiir den Staat. Die Chance besteht darin, dass Poli-
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tik und Verwaltung in der Lage sind, einen Strukturwandeltrend fiir den eige-
nen Vorteil zu nutzen. Die Digitalisierung bietet vielfiltige Vorteile, die darin
miinden kénnen, dass die Verwaltung schlanker, schneller und effizienter ar-
beiten und die Politik datenbasiert bessere Entscheidungen treffen kann. Die
Verantwortung des Staates bei der digitalen Transformation besteht jedoch
darin, dass diese fiir ihn nicht optional ist, sondern eine notwendige Bedin-
gung fir die erfolgreiche digitale Transformation von Wirtschaft und Gesell-
schaft. Anders als bei Unternehmen, die bei fehlender Anpassungsfihigkeit an
sich dndernde Rahmenbedingungen Wettbewerbsnachteile haben und mogli-
cherweise den Markt verlassen missen, bleibt ein nicht digitaler Staat. Eine
nicht oder nicht ausreichend digitale 6ffentliche Hand behindert in diesem
Fall aufgrund ihrer unzihligen Schnittstellen Unternehmen wie auch Biirge-
rinnen und Biirger. Es kénnen Ineffizienzen entstehen und Wachstum verhin-
dert werden. Zudem ist ein nicht digitaler Staat ein erheblicher Standortnach-
teil und hat damit gravierende Auswirkungen auf den gesamten Wirtschafts-
standort.

Es kommt bei der digitalen Transformation also darauf an, dass der Staat
mitzieht — oder im besten Fall sogar voranschreitet. Konkret fallen dem Staat
dabei drei Rollen zu:

« Vorbereiter
«  Verbindungsstelle
«  Vorbild

Diese Rollen werden im nichsten Abschnitt konkretisiert und erliutert. We-
sentlich ist jedoch in Bezug auf die Digitalisierung von Politik und Verwal-
tung — ebenso wie von Wirtschaft und Gesellschaft —, dass der richtige Um-
fang und die richtige Art und Weise der Digitalisierung gefunden werden (De-
mary 2023a: 179fF.). Dies beinhaltet konkret, dass nicht jedes digitale Projekt
sinnvoll sein muss, sondern insbesondere die Projekte im Fokus stehen soll-
ten, bei denen Digitalisierung ein bestehendes Problem abmildern oder l6sen
kann. Digitalisierung als Losung sollte auflerdem nicht heifRen, dass analoge
Prozesse eins zu eins in die digitale Welt iiberfithrt werden. Dies ist den Pro-
zessen oft nicht angemessen und schopft nicht das Potenzial der Digitalisie-
rung aus. Stattdessen sollte die 6ffentliche Hand von den Kundinnen und Kun-
den - Unternehmen und Biirgerinnen und Biirger — her digitalisieren. Deren
Bediirfnisse sollten adiquat beriicksichtigt und daraus dann eine digitale Lé-
sung abgeleitet werden. Bislang geht der deutsche Staat nicht so vor. Das be-
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legt sein Versagen bei den im Onlinezugangsgesetz (OZG) versprochenen di-
gitalen Leistungen: Diese werden viel zu langsam umgesetzt und sind oftmals
nicht an den Kundinnen und Kunden ausgerichtet, so dass sie nicht gut nutz-
bar sind (Demary 2023a:1791f.).

3. Die Rollen des Staates in der Digitalisierung

Fir eine erfolgreiche Digitalisierung des Staates ist es wichtig, dass dieser alle
drei der angesprochenen Rollen ausdriicklich annimmt. Fiir Unternehmen wie
auch fir Biirgerinnen und Biirger ist es dabei von entscheidender Bedeutung,
dass die Rollen verlisslich, transparent und nachvollziehbar ausgeiibt werden,
damit die digitale Transformation auch in Wirtschaft und Gesellschaft dyna-
misch voranschreiten kann.

3.1 Der Staat als Vorbereiter

In seiner Rolle als Vorbereiter obliegt dem Staat die Schaffung von geeigneten
Rahmenbedingungen, damit die Digitalisierung voranschreiten kann. Dabei
unterstiitzen diese Rahmenbedingungen nicht nur Unternehmen und Gesell-
schaft bei der Digitalisierung, sondern auch die 6ffentliche Verwaltung kann
zumindest in Teilen profitieren. Neben einer adiquaten Regulierung gehoren
nimlich auch Aspekte wie beispielsweise digitale Infrastruktur und Bildung
zu den Rahmenbedingungen. Fiir die digitale Verwaltung braucht es genau-
so ein leistungsfihiges Netz und gut qualifizierte Fachkrifte wie fir die Di-
gitalisierung von Unternehmen. Fiir Unternehmen sind zudem die staatliche
Férderung von Forschung und Innovation, effiziente Planungs- und Genehmi-
gungsverfahren und ein maglichst geringer biirokratischer Aufwand bei der
Interaktion mit Behorden von Bedeutung, um ihre Digitalisierung in einem
geeigneten Umfeld vorantreiben zu kénnen.

Obwohl der Staat sogar fiir die eigene Digitalisierung Anreize hat, den
Rahmen passend zu setzen, bleibt er dabei weit hinter den Anspriichen von
Wirtschaft, Gesellschaft und nicht zuletzt sich selbst zuriick. Seit einigen Jah-
ren schreitet die EU in Bezug auf die Digitalregulierung ziigig und in vielen
Bereichen voran, Deutschland ist in manchen Aspekten sogar noch schneller
(Demary 2023b: 14). Die Regulierung soll Rechtssicherheit in Themen wie
Kinstlicher Intelligenz, Data Sharing oder Datenschutz schaffen, ist aber
nicht immer widerspruchsfrei aufeinander abgestimmt und insgesamt sehr
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komplex und umfangreich, was Unternehmen vor erhebliche Compliance-
Herausforderungen stellt. Nach wie vor nicht zufriedenstellend ist dariiber
hinaus die Versorgung der Bundesrepublik mit leistungsstarkem Internet
(Biichel/R6hl 2023). Besonders in lindlichen Riumen gibt es weiterhin weif3e
und graue Flecken. Ein Grund dafiir besteht in den biirokratischen Verfah-
ren zur Beantragung von Breitbandférdermitteln sowie in den aufwindigen
Genehmigungsverfahren fiir Mobilfunkmaste und andere Hardware. Zwar
investiert der Staat auf verschiedenen Ebenen in unterschiedlichste Digi-
talprojekte, Forschungs- und Umsetzungsvorhaben, von denen viele sehr
begriiflenswert sind, weil sie auf Zukunftstechnologien wie Quantencom-
puting setzen oder linderiibergreifende Datendkosysteme aufbauen wollen.
Gleichzeitig werden jedoch, wie eingangs in diesem Beitrag erwihnt, digitale
Mittel gekiirzt und die Zustindigkeiten fiir das Thema in Ministerien und
anderen o6ffentlichen Institutionen sind uniibersichtlich, schlecht struktu-
riert und iiberschneidungsreich (Demary 2023b: 16), was ein strukturiertes
Vorgehen beim Setzen der Rahmenbedingungen herausfordernd macht.

Dieser kurze Einblick macht deutlich, dass der deutsche Staat in sei-
ner Rolle als Vorbereiter der Digitalisierung weit hinter den Mdoglichkeiten
zuriickbleibt. Unabhingig von der eigenen Digitalisierung der Verwaltung
ist das Schaffen geeigneter Rahmenbedingungen jedoch essenziell fiir den
Digitalisierungserfolg von Unternehmen und Gesellschaft und sollte daher
stringent und strukturiert vorangetrieben werden.

3.2 Der Staat als Verbindungsstelle

Die Rolle des Staates als Verbindungsstelle im Zusammenhang mit Digitali-
sierung ergibt sich aus den bereits angesprochenen zahlreichen Schnittstellen
von staatlichen Institutionen und Behdrden mit Unternehmen beziehungs-
weise Biirgerinnen und Biirgern. Unternehmen miissen Unterlagen beispiels-
weise fiir Planungs- und Genehmigungsverfahren einreichen, Privatpersonen
benotigen Ausweisdokumente oder miissen sich an- und abmelden, um nur
ein paar sehr einfache Beispiele zu nennen. Eine digitale Verwaltung ist in der
Lage, Prozesse zu vereinfachen, derartige Schnittstellen digital und die Inter-
aktionen des Staates nach auflen effizient zu gestalten. Um eine umfassen-
de Digitalisierung von Wirtschaft und Gesellschaft iiberhaupt erst zu ermég-
lichen, miissen auch Verwaltung und Politik digital sein.

Mit dem oben erwihnten OZG hat sich der Staat das Ziel gesetzlich fest-
geschrieben, bis Ende des Jahre 2022 insgesamt 575 Angebote bundesweit fl4-
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chendeckend digital zur Verfiigung zu stellen (R6hl 2023: 3). Dieses selbstge-
steckte Ziel wurde deutlich verfehlt — bis Juni 2023 waren gerade einmal 22 Pro-
zent der vorgesehenen Online-Angebote auch verfiigbar. Dieses Versagen geht
unter anderem auf die fehlende Durchgriffsméglichkeit des Bundes auf die zu-
stindige kommunale Ebene zuriick, so dass keine einheitlichen Losungen aus-
gerollt werden konnten (ebd.). Die 6ffentliche Verwaltung ist generell durch
komplexe Strukturen und Hierarchien gekennzeichnet, die eine ziigige und
unkomplizierte Umsetzung von Digitalprojekten innerhalb der Strukturen au-
Rerdem deutlich erschweren. Prozesse sind tiber Jahre gewachsen — wenn die-
se, wie oben angesprochen - nun einfach in digitale Prozesse tiberfithrt wer-
den, ist dies zudem weder zielfithrend noch effizienzsteigernd. Gleichzeitig
fehlt eine Kultur fiir Verinderung, die fiir die oft weitreichend erscheinenden
digitalen Ansitze fiir die 6ffentliche Verwaltung sinnvoll und hilfreich wire.
Die zahlreichen Schnittstellen innerhalb der Verwaltung zwischen den féde-
ralen Ebenen und den verschiedenen Zustindigkeiten fiir das Thema Digitali-
sierung tun ihr Ubriges, um eine erfolgreiche Digitalisierung der 6ffentlichen
Verwaltung gerade in Bezug auf die Schnittstellen zu Wirtschaft und Gesell-
schaft zu verhindern.

Die Rolle als Verbindungsstelle kann der deutsche Staat dementsprechend
derzeitkaum wahrnehmen. Weil die digitale Verwaltung in weiten Teilen nicht
existent ist, sind Wirtschaft und Gesellschaft an den Schnittstellen weiterhin
mit ineffizienten Prozessen und langen Wartezeiten konfrontiert. Dies behin-
dert insbesondere Unternehmen bei ihrer Titigkeit und macht den Standort
Deutschland unattraktiv.

3.3 Der Staat als Vorbild

Der Staat sollte auch eine Rolle als Vorbild in der Digitalisierung einnehmen.
Wenn die offentliche Verwaltung digitale Technologien einsetzt und dies
transparent kommuniziert, dann kann dies ein Anstof} fiir vielleicht noch eher
zuriickhaltende Unternehmen sein, es der 6ffentlichen Verwaltung gleichzu-
tun und ebenfalls Digitalprojekte umzusetzen. Der Staat kann also als First
Mover oder Early Mover Anreize schaffen und die Digitalisierung vor allem der
Wirtschaft vorantreiben.

In dieser Rolle versagt der deutsche Staat allerdings vollstindig. Weil we-
der die Rahmenbedingungen adiquat sind noch die 6ffentliche Verwaltung
sich selbst digitalisiert, ist es nicht méglich, die Vorbildrolle auszuiiben. Da-
bei wire dies gerade fir kleine und mittlere Unternehmen (KMU) von groRer
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Bedeutung, die bei Digitalisierung (Bakalis et al. 2023: 6) wie auch bei der Be-
wirtschaftung von Daten (Biichel/Engels 2022: 2) hinter den grofien Unterneh-
men zuriickbleiben. Transparenz und Kommunikation iiber digitale Projekte
des Staates konnten Hemmnisse derart abbauen, dass Unternehmen offen-
sichtlich wird, welche Projekte funktionieren, hilfreich sind und Effizienzen
schaffen, aber auch bei welchen dies nicht der Fall ist. Die digitale Transfor-
mation von Wirtschaft, Gesellschaft und Verwaltung besteht aus einer grofRen
Anzahl an Entscheidungen - iiber Investitionen, Standards, das Eingehen von
Risiken und dhnliches. Klarheit tiber die entsprechenden Entscheidungen des
Staates kann dazu beitragen, dass Entscheidungen fitr Unternehmen einfa-
cher handhabbar sind. Wenn Unternehmen sich an den 6ffentlichen Entschei-
dungen zur digitalen Transformation orientieren konnen sie selbst schneller
entscheiden. Die Voraussetzung fir eine solche Vorbildfunktion des Staates
ist jedoch Vertrauen in den Staat und die Sinnhaftigkeit und Strategie hinter
staatlichen Entscheidungen. Angesichts des blamablen Zustands der digitalen
Verwaltung darf bezweifelt werden, dass der deutsche Staat, wenn schon nicht
derzeit, dann zukiinftig seiner Vorbildrolle gerecht werden kann. Die Digita-
lisierung der Unternehmen wie auch der Gesellschaft in Deutschland ist nicht
wegen, sondern trotz der digitalen Aktivititen von Politik und Verwaltung vor-
angeschritten. Dass dies nicht linger so weiter gehen kann, deutet die oben
angesprochene Stagnation des Digitalisierungsindex an.

4, Was der Staat nun tun muss

Der Weg zu einer erfolgreichen digitalen Transformation von Wirtschaft, Ge-
sellschaft und Staat in Deutschland ist naheliegend: Der Staat muss endlich
seine Verantwortung in diesem Thema wahrnehmen und die drei Rollen in der
Digitalisierung mit Nachdruck ausfiillen. Digitalisierung darfvor dem Hinter-
grund multipler aktueller Krisen nicht zur Nebensache werden, sondern muss
als Losung fiir Probleme verstanden werden. Es ist wichtig, dass politisch ei-
ne Strategie stringent verfolgt wird — von der es in Deutschland in Bezug auf
Digitalisierung viele gibt (Demary 2023: 5) -, die dann auch mit adiquaten Fi-
nanzierungsmitteln unterlegt ist. Dies ist angesichts der iiblichen Probleme
in Bezug auf die Digitalisierung der 6ffentlichen Verwaltung — fehlende Ab-
stimmung innerhalb von Ministerien und Behérden, dariiber hinweg und zwi-
schen den foderalen Ebenen, schwergingige Prozesse auch bezogen auf Trans-
formation sowie eine fehlende Mentalitit, die Fortschritt und Innovation im
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Sinne auch von Verinderung begriif3t - eine Mammutaufgabe. Angesichts des
bremsenden Einflusses der mangelnden Digitalisierung der staatlichen Stel-
len auf die Digitalisierung von Wirtschaft und Gesellschaft ist es jedoch un-
ausweichlich, diese Aufgabe ziigig anzugehen. Am wichtigsten sind dabei zu-
nichst die Schaffung einer adiquaten digitalen Infrastruktur sowie passende
digitale Kompetenzen der Beschiftigten (Demary 2023a: 183ff.).

Eine fehlende adiquate digitale Infrastruktur ist immer noch das grofite
Hemmnis fiir die digitale Transformation in Wirtschaft, Gesellschaft und Ver-
waltung, gerade im lindlichen Raum (Demary et al. 2021: 41f.). Gerade in Be-
zug auf 6ffentliche Einrichtungen beinhaltet die Verfiigbarkeit von schnellen
Breitbandnetzen nicht nur das Netz selbst, sondern auch die Verfiigbarkeit von
geeigneter Soft- und Hardware ist von entscheidender Bedeutung. So konnten
wihrend der Pandemie im Jahr 2021 30 Prozent von 2.500 befragten Verwal-
tungsmitarbeitenden aufgrund fehlender technischer Endgerite wie Laptops
nicht im Homeoffice arbeiten (Next:Public 2021: 12). Es sind also in Bezug auf
die digitale Infrastruktur dringend Verbesserungen notwendig. Wesentliche
Ansatzpunkte bestehen in einer Beschleunigung des Netzausbaus in lindli-
chen Regionen, einer ziigigen Vergabe von neuen Mobilfunkfrequenzen, eines
Abbaus von Biirokratie beim Netzausbau sowie einem Zugang fiir 6ffentliche
Einrichtungen zu geeigneter Soft- und Hardware.

Dariiber hinaus sind digitale Kompetenzen entscheidend fiir eine erfolg-
reiche Umsetzung der digitalen Transformation. Dies gilt insbesondere auch
fiir die in Politik und Verwaltung titigen Personen, die neben dem grofRen
Riickstand in der Digitalisierung dieser Bereiche auch noch die vielfach brem-
sende Kultur der offentlichen Verwaltung zu bewiltigen haben, um digitale
Fortschritte erzielen zu koénnen (Demary 2023a: 184f.). Der Arbeitsmarkt
in diesem Bereich ist jedoch schon seit Jahren durch Fachkrifteengpisse
gekennzeichnet. Gleichzeitig steht die 6ffentliche Verwaltung bei der Re-
krutierung von neuem Personal im Wettbewerb zur oft zahlungskriftigeren
Privatwirtschaft, die zudem vielfach gréfiere Freiriume und Flexibilitit bie-
tet. Bestehendes Personal in der 6ffentlichen Verwaltung weist zudem grofien
Weiterbildungsbedarf in digitalen Kompetenzen auf. Dennoch bietet gerade
die Weiterbildung der vorhandenen Mitarbeitenden auch grofles Potenzi-
al, die benotigten digitalen Kompetenzen passgenau zu erwerben und die
offentliche Verwaltung fiir die Digitalisierung zu befihigen. Wichtig ist in
diesem Zusammenhang auch, bestehende Mafnahmen im Bildungssystem
auszubauen, um digitale Kompetenzen an Lehrpersonal und in der Schule zu
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vermitteln, mehr Schulabgingerinnen und -abginger fiir digitale Berufe zu
interessieren und die Abschlussquoten fiir solche Bildungsginge zu steigern.

Die Zukunftsfihigkeit des Standorts Deutschland hingt davon ab, dass
der Staat seiner Verantwortung fir die Digitalisierung von sich selbst und
von Wirtschaft und Gesellschaft endlich nachkommt. Dies ist zwar eine grof3e
Aufgabe, aber sie lisst sich bewiltigen — und sie muss bewiltigt werden,
damit Wirtschaft und Gesellschaft in ihrer digitalen Transformation endlich
weiter voranschreiten konnen. Dafiir braucht es einen Staat, der im Sinne der
Digitalisierung sowohl Vorbereiter als auch Verbindungsstelle und vor allem
auch Vorbild ist.
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Digitalpolitik: Der lange Weg des Staats
zum Enabler

Thomas Bénig

1. Eine nachhaltige Digitalisierung der deutschen Verwaltung
findet immer noch nicht statt

In einer sich rasant verindernden Welt darf die zukiinftige Rolle eines Staa-
tes nicht mehr nur statisch sein. Viele Regierungen haben sich bereits von Re-
gulatoren zu Enablern fiir Gesellschaft und Wirtschaft weiterentwickelt. Dies
bedeutet, dass der Staat nicht nur Gesetze erlassen sollte, sondern auch realis-
tische Bedingungen fiir die Umsetzung sowie wirtschaftliches Wachstum und
sozialen sowie gesellschaftlichen Fortschritt schaffen muss. Im Gegensatz da-
zu befindet sich Deutschland aktuell auf einem problematischen Weg zu ei-
nem Staatswesen, das nicht mehr in der Lage ist, mit Gesellschaft und Wirt-
schaft Schritt zu halten.

Biirokratie, Uberregulierung und iiberzogene Standards, die dauerhaft
weder erfiillt noch finanziert werden konnen, hindern die Verwaltung daran,
schnell oder pragmatisch auf grofle Herausforderungen wie die Corona-
Pandemie oder die Ukraine-Krise angemessen zu reagieren. Die fortgesetzte
Entwicklung eines dysfunktionalen Staatskonstrukts ist offensichtlich, den-
noch ist in der Politik weder ein Umdenken noch ein Umlenken zu erkennen.
Eine stetig ansteigende Anzahl von Gesetzen oder Vorschriften werden neu
erlassen, ohne dass veraltete oder nicht mehr sinnvolle Rahmenbedingun-
gen aufler Kraft gesetzt oder zumindest angepasst werden. Das gesamte
System von Verwaltung wird damit nicht nur immer komplizierter, sondern
auch erheblich komplexer. Vielfiltige Beispiele hierzu findet man im Bereich
Bauen, wo neue Baustandards eingefiithrt und parallel dazu Kriterien beim
Umweltschutz verandert werden, ohne dass dies aufeinander abgestimmt ist,
was Effizienz und Funktionalitit der Verwaltung erheblich beeintrichtigt.
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Dies fiihrt oft zu einer Ausweitung biirokratischer Mechanismen, deren Not-
wendigkeit oder Nutzen immer geringer wird, wihrend die Kosten und der
Aufwand fiir Staat, Gesellschaft und Wirtschaft dramatisch steigen.

In der deutschen Politik und den Ministerien fehlt offensichtlich die not-
wendige Transparenz und die Abschitzung von Folgekosten, die in den Ver-
waltungseinheiten entstehen, oft fitr einen nur geringfiigigen und kaum wahr-
nehmbaren Nutzen. Neben den reinen Sachkosten, wie z.B. beim Wohngeld-
gesetz, ist nicht transparent, welche erheblichen Folgekosten und weitere ne-
gativen Auswirkungen durch itberzogene biirokratische Anforderungen ent-
stehen. UbermiRig komplexe Verwaltungsprozesse, die fiir niemanden mehr
nachvollziehbar sind, verstirken den Eindruck in der Gesellschaft, dass sich
die Politik immer weiter von der Realitit entfernt.

Ein markantes Beispiel hierzu ist die politisch gewollte Digitalisierung der
Verwaltung, festgeschrieben im Online-Zugangs-Gesetz (OZG). In der Umset-
zung ist dieses Gesetz weder zielfithrend noch fiihrt es zu den gewiinschten
Ergebnissen einer digitalen Verwaltung. Es ist ein schlechtes Signal, wenn ei-
ne politische Fithrung davon ausgeht, dass Online-Formulare auch nur ansatz-
weise etwas mit einer Digitalisierung der Verwaltung zu tun haben. Die grund-
sitzliche strategische Ausrichtung von OZG ist es, dass das Papier (Formular)
aus dem Prozess digitalisiert wird, und nicht der Prozess an sich. Dies ist eine
fatale strategische Fehlentwicklung, die dazu fithrt, dass eine Digitale Verwal-
tung nicht ansatzweise erreicht werden kann.

2. Es gibt viele groBe strukturelle Herausforderungen,
die anzugehen sind

Hinzu kommt, dass die Verwaltung, oft auch aus reinem Selbstschutz, zusitz-
liche interne Prozesse entwickelt, die parallel zur gesetzlich vorgeschriebenen
Umsetzung entstehen. Diese sind selten auf Effizienz oder Geschwindigkeit
im Sinne einer Serviceorientierung ausgerichtet. Stattdessen neigen sie dazu
sicherzustellen, dass die ausfithrenden Verwaltungseinheiten die Durchfith-
rung zu 100 Prozent rechtssicher und absolut risikofrei gestalten konnen, un-
geachtet der Zeit, die damit fiir einen Vorgang insgesamt benétigt wird oder
auch den dabei entstehenden hohen Prozesskosten. Dies fithrt zu einem wei-
teren Anstieg der Dysfunktionalitit: Die Verwaltung konzentriert sich immer
mehr auf sich selbst, um allen formellen oder gesetzlichen Anforderungen ge-
recht zu werden, anstatt einen echten Service zu erbringen. Dabei erzeugt sie
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grofle Mengen an Papier, die im Nachhinein fiir niemanden mehr von Bedeu-
tung sind. Aber selbst diese peripheren Prozessergebnisse in Form von Doku-
menten oder Formularen miissen verwaltet und gelagert werden, fiir den du-
Rerst seltenen Fall, dass sie nochmals benétigt werden.

Aufgrund der langjihrigen Ausbildung der Mitarbeiter im 6ffentlichen
Dienst, Anforderungen exakt umzusetzen und ohne Ausnahmen im Prozess
zu bleiben, auch wenn die Ergebnisse suboptimal und viel zu langsam sind,
entsteht ein zusitzlicher Effekt, der jegliche Verinderungsbereitschaft unter-
driickt und biirokratische Ansitze weiter zementiert, anstatt einen Wechsel
herbeizufithren, bei dem der Fokus auf Schnelligkeit, Effizienz, Effektivitit
und geringen Kosten liegt. Da den meisten Verwaltungseinheiten bewusst ist,
dass sie die steigende Anzahl neuer Gesetze und Standards nicht in der vorge-
schriebenen Qualitit umsetzen kénnen, versuchen sie oft, Liicken zu finden,
die genutzt werden kénnen, um zumindest den Anforderungen und Vorgaben
grob gerecht zu werden. Dies jedoch fithrt wiederum zu weiteren adaptiven
Prozessen, die wenig effektiv oder effizient sind. Es stellt sich insgesamt die
Frage, ob bei der enormen Anzahl von neuen Vorschriften und Gesetzen die
wirklich relevanten Interessen der Mehrheit der Gesellschaft oder Wirtschaft
noch ausreichend beriicksichtigt werden.

Ein weiteres strukturelles Problem fiir eine effiziente digitale Verwaltung
ist der begrenzte Zugang zu modernen oder digitalen Technologien wie z.B.
Cloud-Lésungen, welche eine schnelle Modernisierung der 6ffentlichen IT er-
heblich erschweren. Eine oft iberzogene Auslegung des Datenschutzes sowie
eine hohe Risikoaversion, auch wenn der potenzielle Schaden oder die Ein-
trittswahrscheinlichkeit sehr gering sind, fithren dazu, dass man immer gu-
te Argumente hat, sich nicht mit modernen Technologien konstruktiv ausein-
andersetzen zu miissen. Ebenso besteht immer noch ein erhebliches Defizit
in der strategischen Perspektive und Bewertung von Technologie, da in den
Ministerien weiterhin in veralteten IT-Dimensionen und IT-Architekturen ge-
dacht wird, anstatt einen modernen Plattformansatz mit vollstindiger Ende-
zu-Ende-Digitalisierung anzustreben.

3. Es gibt vielfaltige Mdglichkeiten, schneller oder besser zu
werden, inshesondere durch die Digitalisierung

Die deutsche Politik muss sich zukiinftig verstirkt darauf konzentrieren, den
Staat fiir die kommenden Entwicklungen einer digitalen Gesellschaft und
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Wirtschaft wieder handlungsfihig zu machen. In der heutigen Zeit kann ein
Staat nicht mehr nur als Regulierer agieren, sondern er muss vor allem als
Enabler fiir eine zukunftsorientierte gesellschaftliche und wirtschaftliche
Entwicklung fungieren. Statt die bestehenden Strukturen oberflichlich zu
modernisieren und eine pseudo-digitale Perspektive zu verfolgen, miissen
die grofien und wichtigen Herausforderungen in den Vordergrund geriickt
werden. Es darf nicht sein, dass immer wieder nur spezifische Ausnahmere-
gelungen oder partielle Interessen den Fokus erhalten. In einer Ara rasanter
digitaler Verinderung ist es von entscheidender Bedeutung, sich den groflen
Herausforderungen zu stellen, anstatt weniger relevante Details zu perfek-
tionieren. Gewinner und Verlierer verfolgen zwar die gleichen Ziele, aber
die Gewinner haben das bessere System und effektivere Strukturen. Es ist
nicht ausreichend und auch nicht mehr realistisch, politische Ziele tiber
Gesetze vorzugeben und dann darauf zu hoffen, dass nachgeordnete 6ffentli-
chen Einrichtungen diese irgendwie auch umsetzen kénnen. Der Staat muss
ganzheitlich selbst aktiv werden und die Rolle eines proaktiven Gestalters
tibernehmen und z.B. fir alle Bundesleistungen auch die digitalen Verfahren
iber eine Plattform zur Verfiigung stellen. Sofern zukiinftig nur noch Gesetze
verabschiedet werden wiirden, bei denen der Bund zeitgleich auch die digita-
len Lésungen bereitstellen miisste, witrden in den nichsten Jahrzehnten nur
sehr wenige neue Gesetze verabschiedet werden.

Eine effektive und nachhaltige Digitalisierung der Verwaltung ist unab-
dingbar, um das bisherige System aufrechterhalten zu kénnen. Dies betrifft
nicht nur den Fachkriftemangel im 6ffentlichen Dienst, sondern auch die Aus-
richtung der Verwaltung als serviceorientierte Institution fiir Wirtschaft und
Gesellschaft. Hierbei sollten echte digitale Angebote den Zugang zu Verwal-
tungsdienstleistungen erleichtern, anstatt ineffiziente Online-Formulare zu
erstellen, welche die Verwaltung zusitzlich belasten und lediglich die vorhan-
dene Biirokratie online stellen oder dabei noch oft einen draufsetzen. Biirokra-
tie beginnt dort, wo die Kosten den Nutzen iibersteigen. Um Deutschland auf
den erfolgreichen Weg eines Enabler zu bringen, missen verschiedene wich-
tige Themen und Herausforderungen priorisiert angegangen werden:

- Entwicklung einer durchgingigen Digitalstrategie fir Deutschland, die
von allen 6ffentlichen Institutionen befolgt werden muss. Ebenso miissen
bundeseinheitliche Standards in der Digitalisierung festgelegt werden,
um die technischen Voraussetzungen fur iibergreifende digitale Verwal-
tungsvorginge zu schaffen. Dies betrifft vor allem Standardisierungen bei
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Schnittstellen, Frameworks, Technologien oder dem Benutzerinterface
und vieles mehr, welches am Ende sicherstellen soll, dass Komponenten
verschiedener Hersteller mit wenig Aufwand in einer Plattform integrier-
bar sind.

Schaffung juristischer Rahmenbedingungen fiir eine erfolgreiche digitale
Transformation der Verwaltung. Dies erfordert vor allem die Reduzierung
von biirokratischen Hiirden und unnétigen Formalititen.

Initiation einer umfassenden digitalen Transformation, die nicht nur
technologische Aspekte, sondern auch den Kulturwandel und die Mo-
dernisierung der Verwaltungsstrukturen beriicksichtigt, die vor der
umfassenden Digitalisierung stattfinden muss;

Entschlackung von Verwaltungsprozessen, um sie auf Effizienz, Effektivi-
tit, Geschwindigkeit und Kostenoptimierung auszurichten, bevor diese als
echte digitale Services angeboten werden;

Umdenken bei der Ausgestaltung von Verwaltungsprozessen, damit die-
se sich starker auf die Bediirfnisse der Zielgruppe konzentrieren, anstatt
die Verwaltung gegen alle nur moglichen oder denkbaren Risiken abzusi-
chern;

Ersetzung des Online-Zugangs-Gesetzes durch ein umfassendes und ech-
tes Digitalgesetz. Die Vorstellung, dass OZG-Online-Formulare die Digi-
talisierung der Verwaltung reprisentieren, muss iberdacht werden. Das
anzustrebende Ziel muss und darf ausschliefilich die Ende-zu-Ende-Di-
gitalisierung iiber eine Plattform sein, wie es heute in allen Bereichen ein
anerkannter Standard ist.

Drastische Reduzierung der Komplexititin der deutschen Digitalisierung,
wie vom Normenkontrollrat bereits angemahnt. Die unnotige kiinstliche
Komplexitit behindert den Fortschritt in der digitalen Verwaltung und
fithrt dazu, dass niemand Verantwortung itbernehmen muss.
Einfachheitkann man auf zwei Dinge reduzieren, das Wesentliche bestim-
men und alles andere weglassen. Die Fokussierung auf das Wesentliche
und klare Ziele sowie die schrittweise Digitalisierung von wirklich rele-
vanten Prozessen, um eine effiziente und schnelle Umsetzung zu ermégli-
chen. Besonders Prozesse mit hohen Fallzahlen oder komplexen Rahmen-
bedingungen sind fiir die Gesellschaft, Wirtschaft und auch die Verwal-
tungen selbst, attraktiv.

Beendigung des bisherigen EFA-Prinzips, welches immer noch auf veral-
teten IT-Architekturen basiert und einzelne isolierte Leistungen in Form
angereicherter IT-Systeme mit Online-Zugingen férdert und damit lang-
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fristig Ressourcen bindet, die somit fiir die echte Digitalisierung iiber
einen Plattformansatz fehlen. Statt gemeinsam an einer Plattform zu
arbeiten, erstellen verschiedene Bundeslinder aktuell einzelne Losungen,
die auch andere Bundeslinder mitnutzen konnten, ohne dass diese in
einer gemeinsamen Basis zusammengefiithrt werden. Dieser Ansatz fithrt
am Ende nicht dazu, dass eine nachhaltige Digitalisierung der Verwaltung
stattfinden kann, sondern zu extrem aufwendigen einzelnen Verfahren,
welche die Kosten extrem in die Hohe treiben werden.!

Es ist unerlisslich, dass die deutsche Digitalpolitik von dem Paradigma ab-
schwenkt, dass lediglich das im Prozess verwendete Formular elektronifiziert
wird, anstatt den Prozess selbst vollstindig zu digitalisieren. Dies ist das zen-
trale Problem bei der bisherigen Umsetzung des OZG. Man kann auch die fal-
schen Dinge mit erstaunlicher Perfektion erledigen, aber es bleiben die fal-
schen Dinge. Eine echte Digitalisierung der Verwaltung anstelle der bisherigen
Pseudo-Digitalisierung erfordert daher einen grundlegenden Strategiewech-
sel, der allerdings bisher nicht zu erkennen ist. Es ist fiir Politik und Gremien
wichtiger, eine konsensorientierte Position einzunehmen, auch wenn diese zu
verheerenden Konsequenzen fithrt, anstatt selbstkritisch auf Fehler zu reflek-
tieren und dann notwendige Anderungen vorzunehmen.

Eine moderne Verwaltung, die durch die Digitalisierung auf zahlreichen
Kennzahlen und Daten basiert, wiirde schneller und besser ineffiziente Prakti-
ken aufdecken und auch die Méglichkeit bieten, darauf konsequent zu reagie-
ren. Dies ist entscheidend, um die vorhandenen strukturellen Defizite und die
ineffizienten sowie teuren Verwaltungsprozesse anzugehen. Insgesamt muss
die deutsche Digitalpolitik sich darauf konzentrieren, eine hocheffiziente und
zukunftsorientierte Verwaltung zu schaffen, die zukiinftig iiber eine Service-
orientierung den Bediirfnissen der Gesellschaft und Wirtschaft besser gerecht
wird.

1 Siehe: https://www.onlinezugangsgesetz.de/Webs/OZG/DE/grundlagen/nachnutzun
glefa/efa.html
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Thomas Bdnig: Digitalpolitik: Der lange Weg des Staats zum Enabler

4. Kiinstliche Intelligenz (KI) als Motor
der Verwaltungsmodernisierung und éffentlichen Digitalisierung

Die Ara der Kiinstlichen Intelligenz ist bereits angebrochen und wird erhebli-
che Auswirkungen auf gesellschaftliche, wirtschaftliche und viele andere Be-
reiche wie Bildung oder Wissenschaft haben. Fiir die Verwaltung eroffnet das
Thema KI zahlreiche Chancen, um bestehende strukturelle Probleme zu be-
wiltigen und eine Modernisierung voranzutreiben. Doch anstatt Kiinstliche
Intelligenz als Chance fiir Deutschland zu nutzen, ist es wenig tiberraschend,
dass vor allem professionelle Bedenkentrager und risikoaverse Persénlichkei-
ten versuchen, die Diskussion ideologisch zu dominieren, ohne das Thema in
allen Facetten verstanden zu haben. Oft werden ethische Bedenken oder un-
realistische Szenarien heraufbeschworen, um die Menschen mit einer Aura
der Angst vor Kiinstlicher Intelligenz zu umgeben, mit der Zielsetzung, die
Einfithrung so lange wie moglich zu blockieren oder hinauszuzdgern, bis man
in Deutschland auch bei dieser Technologie wieder ins Hintertreffen gerit, so
dass der Riickstand kaum mehr aufzuholen ist.

Wihrend andere Linder KI-Systeme nutzen, um sich rasch weiterzuent-
wickeln und anzupassen, wird Deutschland eher darauf abzielen, in Bereichen
wie KI-Ethik fithrend zu sein. Dies wird jedoch fiir die weitere Entwicklung der
Technologien und Moglichkeiten international wenig Eindruck machen und
der deutschen Gesellschaft, Wirtschaft und Verwaltung kaum nutzen. Kiinstli-
che Intelligenz bietet der Verwaltung die Option, sich komplett neu auszurich-
tenund zu modernisieren. Angesichts der Erfahrungen mit der OZG-Initiative
in Deutschland besteht jedoch die Gefahr, dass das Land auch hier wieder den
Anschluss an weltweite Entwicklungen verliert und lediglich als bestindiger
Mahner auftritt, ohne iiber ausreichende Kompetenz zu verfiigen oder ein ei-
genes zielfithrendes System selbst entwickeln zu konnen. Es ist von enormer
Bedeutung, die Chancen der Kiinstlichen Intelligenz jetzt an- und aufzuneh-
men und diese als Motor fiir die Verwaltungsmodernisierung und die 6ffent-
liche Digitalisierung zu nutzen, anstatt sie aus reiner Angst, eingeiibter Risi-
koaversion oder erheblichem Unverstindnis zu blockieren.

5. Auf dem Weg zu einem aktiven Enabler

Deutschlands Transformation hin zu einem aktiven Enabler ist ein kontinu-
ierlicher Prozess, der kurzfristig drastische und kontinuierliche Anpassungen
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und Weiterentwicklungen erfordert. Die Fahigkeit, schneller, besser und prag-
matischer auf Verinderungen zu reagieren, wird entscheidend sein, um eine
nachhaltige Transformation in diese Richtung zu gewihrleisten. Eine erfolg-
reiche Digitalisierung der Verwaltung wird nur dann erreicht, wenn zuvor eine
grundlegende Modernisierung und Transformation der Strukturen von Ver-
waltung und Politik stattfindet. Erst danach ist eine nachhaltige Digitalisie-
rung in gréflerem Umfang erfolgsversprechend.

Essind grundlegende Paradigmen- und Strategiewechsel erforderlich, um
eine effektive und nachhaltige digitale Verwaltung in Deutschland zu schaf-
fen. AusschlieRlich ein Plattformansatz mit einer konsistenten Ende-zu-En-
de-Digitalisierung wird dazu fithren, dass Deutschland den bisherigen digi-
talen Riickstand aufholen kann, der im Vergleich zu fithrenden Nationen in
Europa und der Welt bereits entstanden ist. Dies erfordert von der Politik ein
konsequentes Vorgehen, um bisherige Fehlentwicklungen zu korrigieren und
kurzfristig geeignete Mafinahmen zu ergreifen, die sicherstellen, dass endlich
auch ein professionelles Management fiir eine nachhaltige Umsetzung einer
Digitalen Verwaltung etabliert wird.

Es ist von entscheidender Bedeutung, dass Deutschland die notwendigen
Schritte jetzt konsequent angeht, um sich zu einem aktiven Enabler einer digi-
talen Gesellschaft und Wirtschaft zu entwickeln. Dies erfordert deutlich mehr
Mut, Entschlossenheit und die Bereitschaft zur Verinderung auf allen Ebenen
als bisher. Nur so kann Deutschland sicherstellen, dass es in einer sich schnell
entwickelnden Welt wettbewerbsfihig bleibt und auch zukiinftig den Bediirf-
nissen von Wirtschaft und Gesellschaft gerecht wird.



Klimatransformation - langer Weg, wenig Zeit

Thilo Schaefer

1. Politische Rahmenbedingungen der Klimaneutralitat

Das Pariser Klimaabkommen, der Europiische Green Deal und das deutsche
Klimaschutzgesetz geben die Richtung klar vor: Die weltweiten Treibhaus-
gasemissionen missen reduziert werden, damit die Erderwirmung begrenzt
werden kann. Bis 2050 soll europaweit Klimaneutralitit erreicht werden;
Deutschland hat sich dieses Ziel schon fiir 2045 gesetzt und gesetzlich fest-
gelegt. Im deutschen Klimaschutzgesetz ist zudem eine Senkung der Treib-
hausgasemissionen um 65 Prozent bis 2030 gegeniiber 1990 festgeschrieben
worden. Dieses Zwischenziel wurde urspriinglich auch auf die einzelnen
Sektoren heruntergebrochen, was allerdings im Jahr 2023 durch eine Reform
des Gesetzes gekippt wurde. Dies folgt der zutreffenden Logik, dass es nicht
darauf ankommt, in welchem Sektor Emissionen reduziert werden, sondern
vielmehr darauf, dass die Gesamtemissionen sinken. Auf diesem Ansatz ba-
siert auch der Europdische Emissionshandel (EU-ETS), der dieses Prinzip
durch eine Begrenzung der Emissionen in den Sektoren Energiewirtschaft
und Industrie auf europdischer Ebene effizient umsetzt. Durch die Handel-
barkeit der Emissionsrechte bekommen CO, -Emissionen einen Preis. Folglich
widersprechen in den EU-ETS-Sektoren auch nationale Zielsetzungen dem
iibergeordneten Mechanismus auf europdischer Ebene. Bei der Abwesenheit
sektorspezifischer Ziele liegt allerdings ein Risiko darin, dass die Ambitionen
in den Sektoren aufderhalb des EU-ETS hinter den notwendigen Emissionsre-
duktionen im Hinblick auf das Gesamtziel zuriickbleiben, obwohl bis 2045 alle
Sektoren klimaneutral werden miissen. Deshalb ist auf europiischer Ebene
ein zweites Emissionshandelssystem fiir die Sektoren Gebiude und Verkehr
geplant. Der Blick auf die sektorspezifische Zielerreichung auf dem urspriing-
lich festgelegten Zielpfad bis 2030 unterstreicht insofern die Notwendigkeit,
als die letztgenannten tatsichlich oberhalb der Zielmarken liegen (Abbildung
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1), obwohl es auf nationaler Ebene bereits einen CO,-Preis fiir Brennstoffe

gibt.

Abb. 1: Sektor-Zielpfad 2030: Verkehr und Gebiude liegen driiber
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** entsprechend der Novelle des Bundes-Klimaschutzgesetz vom 12.05.2021 angepasst
Quelle: Umweltbundesamt.

2. Erneuerbare Energien in allen Sektoren

In allen Sektoren ist der Schliissel zur Reduktion der Treibhausgasemissionen
der Einsatz Erneuerbarer Energien. Der Einsatz von Strom oder strombasier-
ten Energietrigern wie gritnem Wasserstoft, der durch die Elektrolyse von er-
neuerbar erzeugtem Strom hergestellt wird, ermoglicht bei einem wachsen-
den Erneuerbaren-Anteil die Reduktion der Emissionen des Energieeinsatzes.

Auch zum klimafreundlichen Heizen in Gebiuden durch den Einsatz
von Wirmepumpen und fiir das Laden von batterieelektrischen Fahrzeu-
gen ist Strom mit einem moglichst hohen Anteil erneuerbarer Erzeugung
der Schliissel zur Reduktion der Emissionen. Demnach steigt die Strom-
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nachfrage absehbar an, was die Moglichkeiten, durch Effizienzgewinne den
Stromverbrauch zu senken, deutlich iibersteigen wird (Doré et al. 2023).
Das Stromangebot in Deutschland wurde jedoch durch die Abschaltung der
Kernkraftwerke und das Uberfithren von Kohlekraftwerken in die Reserve
verknappt, schon bevor Erneuerbare in Kombination mit leistungsfihigen
Netzen und Speichern den Mehrbedarf decken kénnen. Auch die geplanten zu
den Erneuerbaren komplementiren Gaskraftwerke sind noch nicht gebaut.
Mit dem in Folge des russischen Angriffs auf die Ukraine verknappten Gasan-
gebot und durch die hoheren Kosten fir Fliissig- als fiir Pipelinegas steigen
nicht nur die Gaspreise, sondern ebenso die Strompreise, die den Energietri-
gerwechsel in Richtung Strom nun zusitzlich unattraktivmachen. Die Ampel-
Koalition hat darauf mit einem Strompreispaket reagiert, welches allerdings
nicht allen stromintensiven Unternehmen kurzfristig zu wettbewerbsfihigen
Strompreisen verhilft.

Fir 2030 plant die Bundesregierung 10 Gigawatt Elektrolysekapazitit in
Deutschland. Im Jahr 2022 waren lediglich 60 Megawatt vorhanden, also gera-
de einmal 0,6 Prozent des Ziels erreicht. Eine weitaus grofiere Menge des Was-
serstoffs wird importiert werden miissen. Das ist insofern sinnvoll, als die hie-
sige Wasserstoffproduktion in unmittelbarer Konkurrenz zur Verwendung des
hierzulande knappen erneuerbar erzeugten Stroms in der Direktelektrifizie-
rung steht, die in aller Regel effizienter und auch kostengiinstiger ist. Wasser-
stoff lasst sich zudem besser tiber grofRere Strecken transportieren als Strom.
Deshalb arbeitet die Bundesregierung an Energiepartnerschaften mit poten-
ziellen Produzenten Griinen Wasserstoffs wie beispielsweise Chile, Namibia
oder Marokko. In all diesen Lindern miissen aber zunichst neue Erzeugungs-
anlagen fir Strom gebaut werden. Schlieflich soll die Wasserstofferzeugung
nicht zulasten des vor Ort eingesetzten klimafreundlichen Stroms gehen. Hin-
zu kommen dort aufzubauende Elektrolysekapazititen und geeignete Schiffe
fiir den Transport, die es bislang nur im Pilotmaf3stab gibt (Egenolf-Jonkmans
et al. 2021). All dies deutet darauf hin, dass 2030 nur itberschaubare Mengen
an Griinem Wasserstoff zur Verfiigung stehen werden.

Durch den Ausbau der Erneuerbaren Energien sollen bis 2030 80 Prozent
des Bruttostromverbrauchs abgedeckt werden. Um dieses Ziel zu erreichen,
hat die aktuelle Bundesregierung ein ganzes Biindel an Mafinahmen getrof-
fen, um beispielsweise im Rahmen des Osterpakets aus dem Jahr 2022 den
Ausbau von Erzeugungsanlagen fiir Wind- und Sonnenenergie voranzutrei-
ben.
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Abb. 2: EE-Ziel 2030: 80 Prozent am Bruttostromverbrauch
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Quelle: AGEE-Stat.

Dass dies dringend notig ist, zeigt nicht nur der Blick auf die Treib-
hausgasminderungsziele, sondern auch auf den Erneuerbaren-Anteil am
Stromverbrauch (Abbildung 2). Hier ist in den verbleibenden Jahren bis 2030
ein deutlich héheres Tempo als in der Vergangenheit erforderlich. Gleichzeitig
wichst auch die Herausforderung, geeignete Flichen firr neue Windkraft-
anlagen bereitzustellen. Deshalb muss unter anderem das Potenzial des
Repowerings, also das Ersetzen ilterer Windkraftanlagen durch neue we-
sentlich leistungsfihigere Anlagen an bewihrten Standorten genutzt werden.
Diese bediirfen zwar einer Genehmigung, aber keiner ginzlich neuen Pla-
nung. Grundsitzlich sind die Planungs- und Genehmigungsverfahren im
Laufe der Zeit immer aufwendiger und langwieriger geworden. Angesichts
von Personalengpissen in den Genehmigungsbehérden miissen standar-
disierte Verfahren, die Biindelung von dhnlich gelagerten Verfahren, sowie
Orientierung durch Leitfiden den zustindigen Beamtinnen und Beamten die
Arbeit erleichtern und dadurch die Bearbeitungsgeschwindigkeit erhohen.
Ein entscheidender Schliissel daftr ist die Digitalisierung, die nicht linger
durch unterschiedliche Handhabung je nach Bundesland ausgebremst wer-
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den darf. An konstruktiven Vorschligen mangelt es nicht, vielmehr an einem
bundeslinderiibergreifenden politischen Schulterschluss zur Durchsetzung
(Bogumil et al. 2022).

Dabei reicht es bei weitem nicht aus, die Windkraftanlagen auf See und
an Land sowie die Photovoltaikanlagen im angestrebten Tempo auszubauen —
was an sich bereits recht ambitioniert erscheint. Damit Strom aus regenerati-
ven Quellen tatsichlich fossile Erzeugung ersetzen kann, werden dariiber hin-
aus leistungsfihige Netze und Stromspeicher bendtigt. Ein weiterer wichtiger
Baustein ist die Regulierung, die nicht zu einem System mit vielen dezentra-
len volatilen Erzeugungsquellen passt. Die Netzentgeltsystematik beispiels-
weise setzt nicht die notwendigen Anreize fiir eine flexible Netznutzung, die
auf die dargebotsabhingigen Schwankungen der Stromerzeugung reagiert.
Auch wenn viele Groverbraucher auf verlissliche Grundlast im Dauerbetrieb
angewiesen sind, gibt es doch hiufig Méglichkeiten zur flexiblen Anpassung
der Produktionsintensitit auf die kurzfristigen Preissignale, die an der Strom-
borse angezeigt werden.

3. Herausforderungen der Industrietransformation

Viele industrielle Produktionsverfahren miissen zum Einsatz erneuerbar
erzeugter Energie angepasst werden, was in vielen Betrieben umfangreiche
Investitionen voraussetzt, die itber den Rahmen iiblicher Erneuerungszyklen
hinausgehen. Wo dies nicht méglich ist, wie beispielsweise in der Stahlerzeu-
gung, kann der Einsatz von Griinem Wasserstoff fiir eine klimafreundliche
Produktion sorgen, zumal die Prozessemissionen der Primiarstahlerzeugung
mithilfe von Kokskohle im Hochofen dadurch vermieden werden koénnen.

Die nichsten Jahre sind angesichts der Herausforderungen des Umbaus
unter den genannten erschwerten Bedingungen demnach mit grof3en Kosten-
belastungen und Kostennachteilen verbunden, die von Unternehmen zu tra-
gen sind. Diese haben nach Coronakrise, Lieferengpassen und deutlich gestie-
genen Kosten fiir den Energieeinsatz, aber auch fiir andere Vorprodukte deut-
lich weniger Spielraum fiir die notwendigen umfangreichen Investitionen als
zuvor. Da der Staat die Beschleunigung der Transformation in Richtung Kli-
maneutralitit forciert, lasst sich eine Abfederung der dadurch entstehenden
Risiken und Belastungen durch den Staat in Form einer neu konzipierten In-
dustriepolitik auch ordnungsckonomisch rechtfertigen (Hiither et al. 2023).
Das darf gleichwohl nicht zu umfangreichen Dauersubventionen fithren, son-
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dern vielmehr zu intelligenten Forderprogrammen, die die entstandenen zu-
sitzlichen Risiken gezielt adressieren beziehungsweise die Férderung auf den
klimaschutzbedingten Mehraufwand beschranken. Einen solchen Ansatz ver-
folgen die vom BMWK konzipierten Klimaschutzvertrige, die allerdings ange-
sichts der umfangreichen Nachweispflichten zu biirokratischen Monstern zu
geraten drohen. Hinzu kommt nun noch das Urteil des Bundesverfassungs-
gerichts vom 15.11.2023, das eine Umwidmung der nicht abgerufenen Coro-
na-Mittel in den Klima- und Transformationsfonds (KTF), aus dem derartige
Mafnahmen finanziert werden sollten, untersagt.

Die Industrieproduktion hat nach den multiplen Krisen der letzten Jah-
re noch nicht wieder das Niveau vor dem Ausbruch der Corona-Pandemie er-
reicht, sondern befindet sich in einer Seitwirtsbewegung, was sich auch in
schwachen bis zuletzt sogar negativen Wachstumszahlen niederschligt. Der
Fokus auf die energieintensiven Industrien, deren Kapitalstock (Bardt/Bakalis
2023) bereits in den letzten Jahren geschrumpft ist, zeigt, dass in den fragli-
chen Branchen die Produktion jiingst massiv eingebrochen ist (Abbildung 3).

ADbb. 3: Energieintensive Industrie: deutlicher Einbruch
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Quelle: Statistisches Bundesamt.
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Prominente Beispiele wie die Produktion von Primiraluminium und Am-
moniak bebildern diesen Einbruch, der darauf zuriickzufiihren ist, dass die
Produktion an hiesigen Standorten angesichts der derzeitigen Kostensituati-
on nicht mehr wettbewerbsfihig moglich ist. Weitere Unternehmen werden
die bestehenden Kostennachteile gegeniiber ihren Konkurrenten auf globalen
Mirkten nicht iiber lingere Zeit durchhalten kénnen. Deshalb ist neben kurz-
fristigen Hilfen auch eine mittelfristige Perspektive notwendig, insbesondere
im Hinblick auf die Energiepreise. Prinzipiell sind die Gestehungskosten der
Erneuerbaren vergleichsweise giinstig und kénnen bei erfolgreichem Ausbau
von Anlagen, Netzen und Speichern zu riickliufigen Strompreisen beitragen.
Angesichts der Notwendigkeit, weitere Strommarktprodukte fiir die Zeiten
geringer Einspeisung aus Wind- und Sonnenenergie zu erwerben, um grund-
lastfihigen Strom zu beziehen, bleibt selbst bei einem Erreichen der oben
genannten Erneuerbaren-Ziele bis 2030 unsicher, ob die Industriestromprei-
se wieder das Niveau der letzten Dekade erreichen konnen. Vielmehr droht
ein Kostenunterschied zu verbleiben, zumal auch Alternativstandorte ihre
Stromerzeugung verstirkt auf klimafreundliche Quellen umstellen - und
das oftmals mit besseren Bedingungen fiir Wind- oder Solarenergie. So kann
zunehmend die Produktion an anderen Standorten nicht nur giinstiger, son-
dern auch klimafreundlicher erfolgen. Dieser sogenannte Renewables-Pull-
Effekt ist aus klimapolitischer Sicht — anders als die reine Verlagerung von
Emissionen (Carbon Leakage) — nicht als nachteilig zu bewerten, bedroht aber
dennoch die Attraktivitit deutscher und europiischer Standorte (Samadi/
Fischer/Lechtenbéhmer 2023).

Zu befiirchten ist deshalb, dass Standortnachteile im Hinblick auf die
Energiekostenunterschiede dauerhaft bestehen bleiben und mittelfristige
Standortentscheidungen von Unternehmen zulasten Deutschlands beeinflus-
sen konnen (Bahr et al. 2023). Wenn hinzukommt, dass auch klimapolitisch
die Standortsicherung angesichts des Renewables Pull Effekts nur bedingt
gerechtfertigt werden kann, sind industriepolitische Mafinahmen eher aus
Resilienzerwagungen zu begriinden. Fiir den Umbau der Energieversorgung
sind umfangreiche neue Leitungsinfrastrukturen vonnéten, nicht nur fir
Strom und Wasserstoff, sondern auch fir den Transport von CO, im Sinne
der von der Bundesregierung angekiindigten Carbon Management Strategie.

Dazu sind politische Weichenstellungen auf allen fdderalen Ebenen erfor-
derlich, denn die Umsetzung muss letztlich vor Ort erfolgen, Wohn- und Mo-
bilititskonzepte in den Stidten und Kommunen kénnen Synergien heben und
klimafreundliches Wohnen und Fortbewegen erméglichen. Wichtig ist dabei
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die Einbindung der Unternehmen vor Ort, die beispielsweise als Warmepro-
duzenten einen Beitrag zum Gelingen des Umbaus der Wirmenetze liefern
konnen. Dabei ist zu beachten, dass bei einem Wechsel des Energietrigers zur
effizienteren emissionsreduzierten Wirmeerzeugung auch die Potenziale zur
Erzeugung von Fern- und Nahwirme sinken konnen.

4. Internationale Perspektive: Chancen fiir Koordination oder
verstarkter Protektionismus?

Selbst wenn all dies gelingt und deutsche sowie europdische Klimaziele
erreicht werden kénnen, verpuffen diese Erfolge, wenn andernorts die Treib-
hausgasemissionen nicht in gleichem Mafie sinken oder sogar steigen. Die
groften Emittenten weltweit miissen ebenfalls ihren Ausstof von Treib-
hausgasen reduzieren, um die in Paris im Jahr 2015 vereinbarten globalen
Klimaschutzziele zu erreichen. Die im Nachgang des Klimaabkommens zuge-
sagten nationalen Beitrige zur Emissionsreduktion reichen dazu jedoch bei
Weitem nicht aus (United Nations Environment Programme 2023). Immerhin
ist weltweit eine Zunahme an Bepreisungsmechanismen fiir CO,-Emissionen
zu beobachten, sei es in Form von CO,-Steuern oder Emissionshandels-
systemen (Abbildung 4). 23 Prozent der weltweiten Emissionen unterliegen
inzwischen einer Bepreisung (Weltbank 2023).

Die CO,-Preise divergieren zwischen den unterschiedlichen Regionen je-
doch deutlich. Wahrend im hiesigen EU-ETS Preise von umgerechnet bis zu
100 Dollar pro Tonne CO, anfallen, werden in China nur einstellige Betrige
fallig. Dort sind auch deutlich weniger Industrieanlagen zertifikatspflichtig.
In den USA gibt es kein flichendeckendes Bepreisungssystem; auf Bundes-
staatenebene gibt es aber — wie zum Beispiel in Kalifornien — durchaus CO,-
Preise.



Thilo Schaefer: Klimatransformation - langer Weg, wenig Zeit

Abb. 4: Wettbewerbsverzerrung durch ungleiche CO,-Bepreisung

Quelle: Weltbank, 2023. Einige Linder wie etwa die USA bepreisen CO, in einzelnen
Regionen, dies wird an dieser Stelle nicht beriicksichtigt.

Die Emissionen mit einem Preis zu versehen, sind nicht der einzige An-
satz, um Emissionen zu reduzieren und klimafreundlichen Technologien zum
Durchbruch zu verhelfen. Auch in Europa geht die Verteuerung des Einsatzes
fossiler Energie und Prozesse mit Mafinahmen zur Attraktivititssteigerung
der klimafreundlichen Alternativen Hand in Hand. Dazu gehéren auf europii-
scher Ebene beispielsweise die IPCEIs (Important Project of Common European
Interest) zur Forderung von Klimaschutzmafinahmen oder im nationalen
Kontext die schon angesprochenen Klimaschutzvertrige. Die Europaer haben
ihre Klimapolitik spitestens seit dem Green Deal als besonders ambitioniert
wahrgenommen, schliefllich hat Kommissionsprisidentin Ursula von der
Leyen bei dessen Vorstellung angekiindigt, dass der europdische Kontinent
der erste sein solle, der bis 2050 die Klimaneutralitit erreicht. Gleichzeitig
miissen die in Europa ansissigen Unternehmen nicht nur bei den Investitio-
nen zur Reduktion der Treibhausgasemissionen unterstiitzt, sondern auch vor
einem durch die ambitionierten Ziele und Ma3nahmen der europiischen Kli-
mapolitik herbeigefiithrten Verlust an internationaler Wettbewerbsfihigkeit
geschiitzt werden.
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Dafir sorgte bislang die freie Zuteilung von Emissionszertifikaten an
energieintensive Industrieunternehmen, die im internationalen Wettbewerb
mit aullereuropdischen Konkurrenten stehen. Angesichts einer Verschirfung
des linearen Reduktionsfaktors, durch den die Menge der insgesamt zulissi-
gen Emissionen im EU-ETS (Cap) jdhrlich sinkt, stehen zukiinftig auch fiir die
freie Zuteilung weniger Emissionszertifikate zur Verfiigung. Deshalb plant
die Kommission diese Regelung schrittweise durch einen Grenzausgleichs-
mechanismus (Carbon border adjustment mechanism, kurz CBAM) abzul6sen,
durch den importierte Grundstoffe zukiinftig auch einer Zertifikatspflicht un-
terliegen. Dies ist geeignet, bei den Unternehmen, deren Produkte dem CBAM
unterfallen, die Importkonkurrenz zu vergleichbaren Wettbewerbsbedingun-
gen zu gestalten. Fiir deren Kunden werden diese Produkte in Europa jedoch
in der Konsequenz teurer, sei es durch die Kitrzung der freien Zuteilung oder
durch die Zertifikatspflicht bei Importen (Fritsch et al. 2022). Die Kommission
plant zwar eine Erweiterung des Geltungsbereichs, der Verlagerungsdruck
steigtjedoch bei den nachgelagerten Branchen. Auch das Problem, dass Unter-
nehmen, die nennenswerte Anteile ihrer Produktion auf aulereuropiischen
Mirkten verkaufen, dann zu hoheren Kosten anbieten miissen, méchte die
Kommission noch mit einer Exportrabattierung adressieren, deren konkrete
Ausgestaltung noch unklar ist.

Der CBAM wird im auflereuropdischen Ausland nicht nur als Einladung,
moglichst klimafreundlich zu produzieren, empfunden, um diese Waren
dann auf dem europiischen Markt anbieten zu koénnen. Vielmehr wird die
Einfithrung der Zertifikatspflicht auf Importe als Handelsbeschrankung wahr-
genommen, so dass Vergeltungsmafinahmen drohen. Die EU-Kommission
rechnet zusitzlich mit Umgehungsmafinahmen, mit denen auflereuropiische
Unternehmen versuchen konnten, sich der Zertifikatspflicht zu entziehen.
Im Endeffekt ist es kaum vorstellbar, dass der CBAM funktionsfihig in Kraft
tritt, ohne dass grundlegende Standards der Verifikation und Bemessung von
Emissionen mit den wichtigsten Handelspartnern der EU-Mitgliedstaaten
vereinbart werden. Hierin liegt eine Chance, denn wenn ohnehin ein gemein-
sames Verstindnis iiber die Abgrenzung von Emissionen in unterschiedlichen
Sektoren herbeigefithrt werden muss, kann dies gleichzeitig eine Basis fiir
Handelsvereinbarungen darstellen, mit deren Hilfe die Konkurrenz zwischen
klimafreundlichen und emissionsintensiven Produkten abgemildert werden
konnte. Inwieweit dies realistisch ist, werden die aktuellen Verhandlungen
zwischen den USA und der EU iiber die Stahl- und Aluminiumzdlle zei-
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gen. Prinzipiell wire hier eine bilaterale Vereinbarung auf sektoraler Ebene
moglich (Kerstens/Lehne 2023).

Die US-Administration von Prisident Joe Biden hat einen anderen Weg ge-
wihlt als die Europier. Sein Inflation Reduction Act dient bestenfalls mittelbar
einer Senkung der Inflation in den USA. Vielmehr sollen dadurch einheimi-
sche Branchen stark unterstiitzt werden, wenn sie auf klimafreundliche Tech-
nologien setzen. Dazu wird die Batteriefertigung gefordert und griiner Was-
serstoff verbilligt — und zwar fiir US- und teilweise nordamerikanische Unter-
nehmen. Als Instrument sind vorrangig unbiirokratische Steuererleichterun-
gen vorgesehen. Auf diese Weise bringt die US-Regierung ein umfangreiches
Klimaschutzprogramm mit dem Schutz der eigenen Unternehmen vor Nach-
teilen im Wettbewerb in Einklang. Fiir Unternehmen aufderhalb Nordamerikas
ist der Zugang beschrinkt. Es gibt aber die Moglichkeit einer Teilhabe durch
entsprechende Vereinbarungen in Handelsabkommen.

Dies hat nun die Européer in Zugzwang gebracht: Hatten die US-Ame-
rikaner sich bislang nicht gerade durch ambitionierte Klimaschutzpolitik
hervorgetan, droht nun ernstzunehmende Konkurrenz um klimafreundliche
Zukunftstechnologien, bei denen chinesische Unternehmen dank umfangrei-
cher Subventionen lingst stark im Rennen sind. Als Reaktion darauf hat die
EU-Kommission den Net Zero Industry Act verabschiedet, der Beihilferegeln
lockert und Férderprogramme stirke.

Ob hieraus nun ein konstruktiver Wettbewerb um die Vorreiterrolle bei
klimafreundlichen Technologien entsteht oder eher ein mit protektionisti-
schen Handelsbeschrankungen gefiihrter Konflikt, ist v6llig offen. Angesichts
der aktuellen geopolitischen Verwerfungen setzen viele Staaten verstirkt
auf Mafnahmen zur Steigerung der Resilienz und versuchen Importab-
hingigkeiten zu reduzieren. Darunter leiden internationaler Handel und
internationale Arbeitsteilung. Aktive internationale Klimaschutzpolitik wird
deshalb wichtiger denn je. Auch wenn der von Nordhaus nobelpreiswiirdig
ersonnene Klimaclub in einer schlagkriftigen Form derzeit kaum erreichbar
zu sein scheint, haben bilaterale Vereinbarungen und Allianzen auf sektoraler
Ebene bessere Chancen, denn sie kénnen auch positiv auf die Resilienz der
beteiligten Staaten einzahlen (Kolev/Bardt 2021).
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Klimaneutralitat 2045 - (wie) konnen wir
das schaffen?

Maja Gdpel/Johannes ZieseniB

1. Einleitung - worum geht es eigentlich?

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 15. November 2023 stellt ei-
ne Zisur dar — nicht juristisch, das Urteil war erwartbar, sondern politisch
-, da der Haushalts-Kompromiss der Ampel-Koalition und damit ihr verbin-
dender Kitt zunichst fiir ungiiltig erklart wurden (Bundesverfassungsgericht
2023). Und diese finanzielle Spachtelmasse hatte dazu gedient, ein Trilemma
zu verdringen, das der Ampel-Koalition von Beginn an inhirent war: Einhal-
tung der Schuldenbremse bei gleichzeitiger Absage an Steuererh6hungen und
gleichzeitigen Investitionen in industrielle Transformation und Klimaschutz.
Im Laufe des ersten Regierungsjahres und der Suche nach finanzieller Unter-
stiitzung in der Corona-Pandemie wurde zudem deutlich: im Finanzministe-
rium gab es auch keine Ambition fir die Verinderung der bestehenden um-
weltschidlichen Subventionen wie die zum Benzin- oder Dieselkonsum.
Klimaziele zu erreichen, ohne die soziale und okologische Lenkungs-
wirkung der politischen Rahmenbedingungen anzuschauen, kann nicht
funktionieren. Denn Klimapolitik ist das notwendige und korrigierende Er-
gebnis eines jahrzehntelangen — und auch jahrzehntelang diskutierten —
Marktversagens beziiglich der Emission von CO,, durch unsere Wirtschafts-
weise. Seit Jahrzehnten werden in einer Vielzahl von Studien genauso die
fehlsteuernden Anreize, Subventionen und Produktionsstandards diskutiert,
die den Markteintritt von Alternativen erschweren. Wissenschaftliche Bera-
tungsgremien stellen immer einen umfassenden Instrumente-Mix vor, wenn
sie optionale Entwicklungspfade hin zu einer dekarbonisierten Wirtschaft
und Gesellschaft beschreiben (IPCC 2023; APCC 2023; SVR 2019; WBGU 2016).
Eine sinnvolle Lehre aus dem Stopp fiir die Umwidmung der Coronagelder
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wire: Transformative Politik muss tradierte Privilegien konfrontieren, wenn
sie in einer sich rasant verindernden Welt die Werte und Gestaltungskraft von
Wirtschaft und Gesellschaft auf Kurs halten will. Die Kunst guten Regierens
bedeutet, verfugbare Mittel auf ihre Wirkung in Richtung Zielsetzung zu
tiberpriifen und im Zweifel anzupassen. Die Form folgt der Funktion.

Mit dem Urteil des Oberverwaltungsgerichtes Berlin-Brandenburg vom
30. November 2023 ist auch dies bekriftigt worden (Oberverwaltungsgericht
Berlin-Brandenburg 2023). Es hat entschieden, dass einem dafiir geschaffe-
nen Klimaschutzgesetz Folge zu leisten sei, also Sofortprogramme vorgelegt
werden miissen, wenn die aktuellen Rahmenbedingungen fehlsteuern. Genau
das hatte nach dem breit diskutierten Urteil des Bundesverfassungsgerichtes
aus dem Frithjahr 2021 zu einem kurz vor der letzten Bundestagswahl deut-
lich nachgebesserten Klimaschutzgesetz gefithrt (Bundesverfassungsgericht
2021). Insbesondere in den Bereichen Gebiude und Verkehr, das dokumen-
tierten die wissenschaftlichen Studien seit langem, muss deutlich mehr
getan werden. Das hatte der Expertenrat Klima bereits im Frithling folgenlos
gefordert; nun wurde es noch einmal vom Oberverwaltungsgericht bestitigt.

Argumentiert wurde vom Bundesverfassungsgericht in dieser Fragestel-
lung 2021 aus der Perspektive der Generationengerechtigkeit: je linger der
Strukturwandel fiir die Dekarbonisierung verschleppt wiirde, umso geringer
wiren die Gestaltungsméglichkeiten und Freiheiten in der Zukunft.! Und so
entschied dieses Gericht 2023 auch nicht, dass eine Reform der Schuldenbrem-
se oder eine Schuldenaufnahme durch die Erklirung eines Notstandes nicht
moglich sei. Es entschied lediglich gegen eine Umwidmung von designierten
Coronahilfen und deren iiberjahrige Nutzung.

In der Gesamtschau ist eine rigide Beschrinkung der offentlichen Neu-
verschuldung also nicht mit generationengerechter Politik gleichzusetzen: die
entscheidende Frage ist, was mit dem finanziellen Budget gestaltet wird — und
was nicht. So wackeln durch die zunichst verlorenen 60 Milliarden Euro in der

1 Das Bundesverfassungsgericht schrieb 2021 explizit: »20a GG schliefdt die Notwendig-
keit ein, mit den natiirlichen Lebensgrundlagen so sorgsam umzugehen und sie der
Nachwelt in solchem Zustand zu hinterlassen, dass nachfolgende Generationen diese
nicht nurum den Preis radikaler eigener Enthaltsamkeit weiter bewahren konnten. [...]
Konkret erforderlich ist, dass frithzeitig transparente MaRRgaben fiir die weitere Ausge-
staltung der Treibhausgasreduktion formuliert werden, die fiir die notwendigen Ent-
wicklungs- und Umsetzungsprozesse Orientierung bieten und diesen ein hinreichendes
Maf3 an Entwicklungsdruck und Planungssicherheit vermitteln.« (Bundesverfassungsge-
richt 2021, Hervorhebungen durch die Autorinnen und Autoren)
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Industrie- und Wirtschaftspolitik viele finanzielle Zusagen an Unternehmen,
mit denen ihre Transformationsbemithungen fiir eine schnellere Reduktion
der CO,-Emissionen unterstiitzt werden sollten. Und das Urteil bringt die Mi-
nisterprisidentinnen und Ministerprisidenten der Linder, die Standorte der
designierten Empfinger sind, in Note — egal welcher Partei sie angehoren.

Damit sind wir bei den Voraussetzungen eines gelingenden Transformati-
onsprozesses fiir die Klimaneutralitit 2045. Die schuldzuweisende Partei-Po-
litik-Paralyse und die damit einhergehende Verunsicherung in Wirtschaft und
Gesellschaft sollte dem weichen, was zuletzt auch noch einmal der Expertenrat
Klima eingefordert hat: »ein schliissiges und in sich konsistentes Gesamtkon-
zept jenseits des gemeinsamen Ziels der Emissionsminderung« (Expertenrat
fiir Klimafragen 2023: 25).

Dabei sind zwei relevante Ebenen der politischen Gestaltung systematisch
miteinander verschrinkt: auf der Ebene der konkreten Umsetzung sind Fra-
gen wie der Ausbau der Energienetze, Elektrifizierung und Umbau des Mobi-
litdtssektors oder die Dekarbonisierung der Warmezufuhr fiir Gebiude und
Industrie verortet. Hinsichtlich der Finanzierung dieser Projekte riicken auf
der zweiten Ebene die richtungsleitenden Finanzstréme in den Blick. Diese
reichen von Verschuldungs- und Investitionsregeln iiber einen CO,-Preis in
ausreichender Hohe bis hin zu umfassenderen Steuerreformen.

In unserem Beitrag konzentrieren wir uns auf die zweite Ebene und eror-
tern die Gelingensbedingungen eines Strukturwandels durch ein Update von
Anreiz- und Lenkungseffekten. AuRerdem wollen wir darlegen, welche grund-
legende Innovations- und Verstindigungsbereitschaft im 6ffentlichen Diskurs
hilfreich wiren, um das Verstindnis fiir diese Wirkungseftekte zu erhohen.

2. Kurzer Exkurs - wie sind wir hier gelandet?

Bereits im Brundtland-Report 1987 wurde formuliert, dass nicht die ¢ko-
logischen und 6konomischen Realititen sich indern wiirden, sondern die
menschgemachten Institutionen verandert werden miissten, die Umwelt und
Wirtschaft nicht adiquat beachten und die beiden Systeme kiinstlich trennen
(World Commission on Environment and Development 1987: 55). Institutionen
und Entscheidungsstrukturen konnen verandert werden.

In der nachhaltigkeits- und wirtschaftspolitischen Umsetzung folgte zu-
nichst ein Fokus auf Bildung und Aufklirung sowie freiwillige Selbstverpflich-
tungen von Firmen und Regierungen. Wichtige Effizienzsteigerungen in der
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Energie- und Ressourcenintensitit wurden erzielt. Umweltprogramme wur-
den jedoch in aller Regel weiter in den so benannten Ministerien entwickelt.
Um das Jahr 2000 herum unternahm die damals rot-griine Bundesregierung
mit der Okosteuer-Reform einen ersten Versuch, mit marktbasierten Instru-
menten die externen Effekte der Nutzung von fossilen Energietrigern auch
preislich sichtbar zu machen. Dieser Ansatz wurde behutsam weiter ausge-
baut, vor allem der europiische Emissionshandel (EU ETS) mit der Einfiih-
rung 2005 war hier ein bedeutender Schritt (vgl. Siebenhiiner 2006). Von Sei-
ten der beratenden Wissenschaft wurde jedoch immer wieder darauf hinge-
wiesen, dass die fehlende Abdeckung der Sektoren Verkehr, Landwirtschaft
und Gebiude durch den EU ETS problematisch ist und dass die Héhe des Prei-
ses durch eine deutlich zu hohe Anzahl an Zertifikaten nicht die nétige Len-
kungswirkung entfalten wiirde (SVR 2019).

Letztere bemisst sich aus Perspektive der Nachhaltigkeitsforschung nicht
anhand des finanziellen Budgets, sondern aus der begrenzten Ressource, die
durch ein Preissignal geschiitzt werden soll — in diesem Fall die maximale CO,-
Konzentration in der Atmosphire. Die Klimaforschung bemiiht sich seit De-
kaden, hier Grenzwerte zu ermitteln, die nicht iiberschritten werden sollten,
wenn die klimatischen Bedingungen fiir menschliches Wirtschaften stabil ge-
halten werden sollen.

Dieses physikalische Budget wurde zum Beispiel vom Wissenschaftlichen
Beirat Globale Umweltverinderungen der Bundesregierung in 2009 mit 750
Milliarden Tonnen CO, (750 Gigatonnen) berechnet. Diese Grofdenordnung
diirfe nach damaligem Stand bis 2050 noch ausgestofRen werden, wenn das
politische Ziel ist, die Erwirmung der Welt auf zwei Grad zu beschrinken®
(WBGU 2009). Damals betrugen die jihrlichen, globalen Emissionen 30 Gi-
gatonnen CO, (ebd.). Daraus abgeleitet wurden auf Klimakonferenzen die
jeweiligen nationalen Nutzungsbudgets und Reduktionsverpflichtungen. Mit
besseren Erkenntnissen iiber die Auswirkungen von zwei Grad Erderwirmung
und deren deutlich dramatischeren Auswirkungen auf Mensch, Wirtschaft
und weitere Okosysteme wie die Biodiversitit (IPCC 2018), wurde das Budget
auch fiir eine 1,5 Grad erwirmte Welt berechnet. Das Pariser Abkommen von
2015 verpflichtet die Linder auf einen Klimapfad »deutlich unter zwei Grad«
(UNFCCC 2015). Die jahrlichen Emissionen sind global seitdem jedoch nicht
gesunken, sondern steigen weiter an, im Jahr 2022 summierten sie sich auf
rund 37 Gigatonnen (IEA 2023). Der IPCC berechnete 2021 das Budget fiir 1,5

2 Mit einer Wahrscheinlichkeit von 67 Prozent (WBGU 2009: 15).
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Grad als 400 verbleibende Gigatonnen CO,, fiir zwei Grad als 1150 Gigatonnen®
(IPCC 2021). Beim Forschungsinstitut MCC lassen sich die Restbudgets fiir
beide Grenzen, 2 Grad oder 1,5 Grad Erderwirmung, tagesaktuell ablesen (vgl.
Link unter MCC 2023). Fir den deutschen Anteil am global verbleibenden
CO,-Budget hat der Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen nach dem Bun-
desverfassungsgerichtsurteil 2021 umfangreiche Berechnungen vorgelegt. Bei
strengen Annahmen muss Deutschland demnach bereits in den 30er Jahren
Klimaneutralitit erreichen (SRU 2022).

Wichtig zur Veranschaulichung: auch bei 2 Grad hitten global schon rund
80 Prozent der bekannten und nachgewiesenen fossilen Rohstoffe in ihren La-
gerstitten bleiben miissen (McGlade und Ekins 2015; vgl. Welsby et al. 2021).
Die Exploration geht jedoch insbesondere seit dem Krieg in der Ukraine wie-
der deutlich nach oben. Die Emissionen aus fossilen Energietrigern und Ze-
ment haben 2023 den hochsten Wert in der Weltgeschichte erreicht (Hausfa-
ther und Friedlingsstein 2023). Es lisst sich natiirlich argumentieren, dass die-
se globalen Verinderungen insbesondere mit den Entwicklungen in China zu
tun haben. Aber auch Deutschland fillt eben weit hinter seine versprochenen
Fortschritte zuriick. Sonst gibe es keine entsprechenden Gerichtsurteile.

Beispiel Warmewende: Die Notwendigkeit einer Dekarbonisierung der
Wirmezufuhr, vor allem fiir Raumwirme in Gebiuden und fiir Prozesswirme
in der Industrie, war lange bekannt. So legte die Bundesregierung 2010 ein
Energiekonzept vor (Bundesministerium fir Wirtschaft und Technologie
2010). Damit wurde angestrebt, die Sanierungsrate von Bestandsgebiu-
den von einem auf zwei Prozent zu heben. Diesem Ziel wurde jedoch nie
Ausdruck verliehen, sei es durch ausreichende Anreizstrukturen oder Stan-
dardsetzung, sodass die Sanierungsrate bis heute unter einem Prozent liegt
(Behr et al. 2023). Gleichzeitig fehlt eine ausreichende Datengrundlage wie
ein Gebiuderegister oder grofdflichig reprisentative Untersuchungen, um
den Sanierungsfortschritt und dessen Emissionseffekt wirklich zu messen
(Klimaschutz- und Energieagentur Niedersachsen 2023).

Freundlich formuliert, war die Nachhaltigkeitspolitik der letzten Dekade
eine Geschichte verpasster Chancen. Etwas weniger freundlich ausgedriickt
ist es ein Reformstau, den die Ampel-Koalition 2021 geerbt hat. Und dieser
ist ein wesentlicher Grund dafiir, warum die nun vorgeschlagenen und ein-
geklagten Mafinahmen so radikal erscheinen: bei fritherem Einsetzen ernst-
hafter Bemithungen wire eine deutlich moderatere Emissionsreduktionsra-

3 Hier ebenfalls mit einer Wahrscheinlichkeit von 67 Prozent (IPCC 2021: 29).
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te moglich gewesen — und damit lingere Ubergangszeiten und weniger harte
Eingriffe in die Entscheidungen der Wirtschaft und Privathaushalte. Ubrigens
wiren die Kosten der Klimapolitik — in weiten Teilen ja auch eine Infrastruk-
tursanierungspolitik — nicht zuletzt durch das niedrige Zinsniveau der letzten
15 Jahre deutlich niedriger ausgefallen.

3. Wie ein Gesamtkonzept entstehen kann

Fir eine Klimapolitik, die sich als schliissiges Gesamtkonzept und damit um-
fassende Innovationspolitik versteht, scheint ein besonderes Augenmerk auf
Infrastrukturen hilfreich. Diese sind in mindestens drei Varianten relevante
Treiber von gesellschaftlicher Verinderung und damit unserem 6kologischen
FuRabdruck.

Materielle Infrastrukturen bilden die grundlegenden Adern einer Volks-
wirtschaft: Energieversorgung und ihre Netze, die Verkehrswegeplanung mit
mehr oder weniger straflenfokussiertem Transport und 6ffentlichem Nah-
und Fernverkehr, und nicht zuletzt der Gebiudebereich mit vielen fossil be-
heizten Wohnungen und Arbeitsflichen - diese drei Sektoren machen laut
der aktuellen UBA-Schitzung fiir das Jahr 2022 zusammen 69,1 Prozent der
deutschen Treibhausgasemissionen aus (Umweltbundesamt 2023)*.

Staaten haben bei diesen Infrastrukturen allein aufgrund ihrer Verpflich-
tung zu 6ffentlicher Daseinsvorsorge immer eine relevante und Sicherheiten
garantierende Rolle gespielt. Die Sicherheit, dass diese Strukturen nachhalti-
ge Produktions- und Konsummuster unterstiitzen, sollte heute ebenfalls ein
Key-Performance-Kriterium sein.

Immaterielle Strukturen (APCC 2023) wie die Lenkungswirkung eines
Steuersystems oder Governance-Strukturen, beispielsweise die unterschied-
lichen Sitze einer Mehrwertbesteuerung oder die Ressortaufteilung einer Mi-
nisterialverwaltung, sind ebenfalls bedeutsam, weil sie die Aufmerksamkeit,
Anreize und Kostenstruktur fiir bestimmte Investitionen, Entwicklungen und
Entscheidungen der gesellschaftlichen Akteurinnen und Akteure mafigeblich

4 In CO,-Aquivalenten, ohne Landnutzung, Landnutzungsanderung und Forstwirtschaft
(LULUCF). Anteilig an den Gesamtemissionen lassen sich die 69,1 % folgendermafen
aufschliisseln: 34,3 % in der Energiewirtschaft, 15 % im Gebaudesektor und 19,8 % im
Verkehrssektor (19,4 % durch Strafie, 0,4 % durch Schiene, Schiff und Luftverkehr, vgl.
Umweltbundesamt 2023).
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pragen. Heute wird viel zu wenig dariiber diskutiert, wie einschrankend so
einige als normal verteidigten Strukturdesigns des Status Quo auf unsere
Freiheiten zur Verinderung fir Klimaneutralitit wirken.

Und schliefilich lohnt es sich auch, itber die Lenkungswirkung mentaler
Infrastrukturen (Welzer 2011) nachzudenken. Welche Glaubenssitze und Er-
zihlungen iiber Vergangenheit, Gegenwart und Zukunft pragen unsere Urteile
iiber realistische, wiinschenswerte und plausible Losungen und Entwicklun-
gen? Welche Begriffe und Berechnungen - vom Bruttoinlandsprodukt bis zu
Kosten-Nutzen Kalkulationen (Stiglitz et al. 2009; Dasgupta 2021) — brauchen
ein Update, damit die Verbindung der ékologischen und 6konomischen Reali-
tit endlich auch in zentralen Metriken und Messgréfen Einzug halten?

Diese drei Formen von menschgemachten (Infra-)Strukturen untermau-
ern, lenken und erméglichen unternehmerisches, politisches und individuel-
les Handeln. Erst in ihrem Zusammenspiel verstehen wir, wie demokratische
Verstindigung und Regierungsfihigkeit entstehen.

4, Politische MaBnahmen und Instrumente
fiir die Klimaneutralitat 2045

Das wichtigste und hiufig diskutierte Instrument ist ein Update der Beprei-
sungsstrukturen, um eine Ubernutzung des CO,-Budgets zu verhindern. Hier
wird die Hohe dariiber entscheiden, wann welche Investitionsentscheidun-
gen getroffen werden und auch welche Innovationen sich wie wahrscheinlich
durchsetzen konnen. Dass der ETS II fiir die Sektoren Gebiude und Ver-
kehr eingefithrt wird, ist hier eine iiberfillige Erginzung. Das Element eines
Preiskorridors, also Minimum- und Maximumpreisen zur Erhéhung der
Planungssicherheit, ist schon lange Bestandteil der Diskussion. Forscherin-
nen und Forscher von Agora Energiewende und Agora Verkehrswende haben
jingst ein Konzept vorgelegt (2023), wie ein modifizierter Preispfad — u.a. mit
einem Preiskorridor bereits ab 2025 — fiir den nationalen, deutschen Emis-
sionshandel bis 2027 dazu beitragen kann, deutlich erh6hte Preisspriinge ab
2027 zuvermeiden, wenn die Bepreisung auf die europdische Ebene tibergeht.

Auch in herausfordernden Zeiten wie der Energiekrise empfiehlt sich also
aus der Perspektive der Richtungssicherheit nicht, als erste MafRnahme den
Anstieg des CO,-Preises auszusetzen. Das Signal an die Markte ist sonst, dass
ein Dekarbonisierungsziel im Zweifel anderen Zielen untergeordnet wird.
Um Parametern wie der Bezahlbarkeit gerecht zu werden, ist eine pauschale
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Subventionierung wie die Gaspreisbremse oder auch Energiegeld geeignet,
die ohne den Verlust der Lenkungswirkung auskommen. Gleichsam wire
auch im Sommer 2022 ein verkehrsmitteloffener Mobilititsrabatt anstatt
eines Tankrabatts nur fiir Autofahren denkbar gewesen. Im Falle der Gas- und
Strompreisbremsen wire auch in jedem Fall eine Deckelung der subventio-
nierten Verbrauchshohe ein klares Signal gewesen, dass Energieeinsparungen
eine wichtige Rolle spielen (vgl. ExpertInnen-Kommission Gas und Wir-
me 2022; Schumacher et al. 2022), um den Umbau des Energiesystems mit
moglichst wenig Overshoot des Klimabudgets erreichen zu kénnen.

Gleichzeitig sind Fragen der Angemessenheit und Gerechtigkeit auch
zentral fiir die Akzeptanz von politischen Mafinahmen. Drei Punkte haben
sich z.B. in einer internationalen Studie des Social Economics Lab der Har-
vard University als besonders relevant fur die Akzeptanz von Klimapolitik
herausgestellt: die Wahrnehmung der Effektivitit in Bezug auf die Reduktion
von Emissionen, die Verteilungswirkung gerade in Bezug auf Haushalte mit
geringeren Einkommen, und die Betroffenheit der eigenen Interessen (Dechez-
lepretre et al. 2023). Die Relevanz der sozialen Vertriglichkeit ist daher nicht
zu unterschatzen.

Thre Wahrnehmung entwickelt sich allerdings auch durch die Zuspitzung
und diskursive Produktion von Konfliktmustern in der »Heute-Morgen-Are-
na« (Mau et al. 2023). Anhand der Debatte um das Gebiudeenergiegesetz
zeigte sich dies, in der die Darstellung der Ziele und Mafinahmen des Ge-
setzes von Affektorientierung und Personalisierungen geprigt war. Mit auf
Wut und Reaktanz ausgelegten Argumentationsmustern und polarisierenden
Wahlkampfstrategien hat die Partei-Politik-Paralyse hier neue Dimensionen
erreicht.

Dariiber hinaus ist der Vergleich zwischen sozialen Gruppen fiir die emp-
fundene Fairness relevant (vgl. hierzu auch aus dem Vorliuferband: Schwi-
ckert/Frohlich 2022). Die im Koalitionsvertrag vielleicht wichtigste soziale
Abfederungsmafinahme war deshalb das Klimageld. Sowohl Bezahlbarkeit
als auch Gerechtigkeitsfragen sind beriicksichtigt, wenn eine steigende CO,-
Bepreisung durch Pro-Kopf-Riickzahlung in ihrer tendenziell regressiven
Wirkung ausgeglichen wird (Bach et al. 2023). Einen Auszahlungsmechanis-
mus zu entwickeln, wurde allerdings vom Finanzministerium bislang nicht
prioritir behandelt. Die politische Gestaltung des Instruments CO,-Preis
sollte aber immer die Verteilungswirkungen und sozialen Hirtefille, das Ver-
ursacherprinzip und die sukzessive wie ausreichend hohe Lenkungswirkung
gemeinsam beriicksichtigen.
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Ebenfalls im Kontext der Schuldenbremse und ihrer Reform diskutiert
wurde die transparente Kommunikation der zeitlichen Verteilungs- und
Kostenwirkungen. Uber 6ffentliche Investitionen in neue materielle Infra-
strukturen oder ein mit Nachhaltigkeitskriterien versehenes offentliches
Beschaffungswesen werden die Einfithrung und der Absatz von neuen Pro-
dukten und Dienstleistungen verbessert. Durch einsetzende Skaleneffekte
sinken in aller Regel auch die Kosten. Der rasante Preisverfall der Geste-
hungskosten pro Kilowattstunde aus erneuerbaren Energien ist das beste
Beispiel dafiir IRENA 2023). Auch fiir Wirmepumpen ist eine Lernkurve in
Form weiter sinkender Preise zu erwarten. Erfahrungen aus Schweden, wo
Wirmepumpen einen sehr hohen Marktanteil haben, oder den Niederlan-
den, wo der Markthochlauf ab 2019 politisch flankiert wurde, konnen hier als
positive Beispiele genannt werden (Oko-Institut und Fraunhofer ISE 2022).
Ob eine staatliche Ausgabe eine lohnende Investition darstellt, sollte auch an
den zukiinftig vermiedenen Kosten gemessen werden. Deutlich reduzierte
Brennstoftkosten, sowohl privat im Fall der Warmepumpen als auch volks-
wirtschaftlich nach erfolgter Energiewende, werden zu selten und wenig klar
kommuniziert.

Dabher ist es nicht nur im Kontext der Energiewende oder der Schulden-
bremse, sondern auch im Sinne eines schliissigen Gesamtkonzeptes zentral,
die Lenkungswirkung weiterer Subventionen und Steuern auf den Priifstand
zu stellen. Eine Mehrwertsteuerstruktur zum Beispiel, die tierische Pro-
dukte im Verhiltnis zu pflanzlichen nicht weiter begiinstigt, wire ebenso
sinnvoll, wie zu verhindern, dass To-Go-Produkte im Vergleich zum Verzehr
vor Ort weniger hoch besteuert werden. Wiirden reparierte Produkte den
giinstigeren Steuersatz erhalten, wiirden weitere Anreize fiir das Recycling
oder Upcycling und Reparaturangebote gesetzt. Die Verinderung der lange
dokumentierten, umweltschidlichen Subventionen im Bereich Verkehr war
im Koalitionsvertrag durchaus vereinbart, aber dann immer abgelehnt wor-
den. Volkswirtschaftlich betrachtet lohnen sich auf Umweltschutz wirkende
Steuern doppelt: die heute auflaufenden Schiden, die vom deutschen Steu-
ersystem nicht erfasst werden, wurden vom Forschungsverbund Ariadne-
Projekt auf 13 bis 19 Prozent des deutschen Bruttoinlandsprodukts (BIP) ge-
schitzt (Amberg et al. 2022). Wiirden darauf entsprechende Preise erhoben,
konnten bis zu 564 Milliarden Euro eingenommen und fiir soziale Abfederun-
gen oder eben derartige Unterstiitzungszahlungen ausgegeben werden, die
der Klima- und Transformationsfonds vorgesehen hatte.
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Das genaue Design und Timing von Steuerreformen bediirfen grofier
Sorgfalt, insbesondere in Sachen Kommunikation. Wichtig wire dafiir, erst
einmal transparent auf den Tisch zulegen, dass erhebliche Teile der politischen
Rahmenbedingungen eine Lenkungswirkung entgegen einer erfolgreichen
Transformation zur Klimaneutralitit aufrechterhalten. Aus &kologischer
Sicht sollte auch gerade im Design neuer industriepolitischer Forderpro-
gramme ein klarer Schwerpunkt auf 6kologischer Effizienz und 6kologisch-
technischer Innovation liegen, also weniger GiefRkannenprinzip und mehr
gut verstindliche Priorisierung (vgl. Korinek et al. 2023). Wie kiirzlich vom
Sustainable Finance Beirat der Ampel-Koalition gefordert, sollte das auch fir
die Forderkulisse von Start-Ups gelten (Detzner et al. 2023).

Letztlich ist natiirlich die Einbettung deutscher und europiischer Unter-
nehmen im internationalen Wettbewerb anzuerkennen. Den Emissionshan-
del mit dem europiischen CO,-Grenzausgleichsmechanismus (CBAM) zu be-
gleiten, ist deshalb ein wichtiger Schritt. Dies gilt nicht zuletzt aus der Per-
spektive, dass natiirlich gestritten wurde, ob dieser kompatibel mit der glo-
balen Handelspolitik ist, ob zu hohe Risiken eines unilateralen Handelns er-
wachsen, oder wie negative Effekte auf irmere, in die EU exportierende Linder
entstehen. Anstatt einzuknicken, wurden durch diese Diskussion Nachbesse-
rungen vorgenommen und Potenziale fiir positive Spill-Over-Effekte entdeckt
- beispielsweise Uberlegungen, durch eigene CO,- Bepreisungen in anderen
Lindern oder eine gezielte Rickfithrung der europdischen Einnahmen in die
Partnerlinder dort fiir Investitionen in die Verbesserung der CO,-Intensitit
von betroffenen Produktreihen zu ermoglichen. Gleichzeitig werden so Impul-
se fiir den Ausbau erneuerbarer Energien und Energieeffizienz gesetzt (Ulgen
2023).

5. Mehr Zukunft wagen

Die aufgefithrten Mafinahmen und Handlungsfelder sind natiirlich nicht um-
fassend, sondern stehen exemplarisch fiir eine systemische Denkweise, die
jenseits der Kalkulation einzelner Maflnahmen deren Zusammenspiel in den
Fokus riickt. Thre Botschaft ist heute wichtiger, als nur iiber fehlende Milliar-
den aus Sondervermdgen zu diskutieren. Vielleicht ist die erfolgte Deckelung
der Ausgaben in diesem Sinne sogar ein Durchbruch: ein richtungssiche-
res Update bestehender Finanzstréme und Forderprogramme ist tiberfillig,
auch wenn es ob vieler vested interests eine politisch herausfordernde Aufgabe



Maja Gopel/Johannes ZieseniB: Klimaneutralitat 2045 - (wie) kdnnen wir das schaffen?

ist. Doch kann ein Gesamtkonzept mit politischer Kohirenz in der Summe
deutlich kostengiinstiger seine transformative Wirkung und das Vertrauen in
die Ernsthaftigkeit des Unterfangens entfalten, das Marktakteure und Biir-
gerinnen brauchen, um den Aufwand ihrer eigenen Verhaltensanpassungen
rechtfertigen zu kénnen.

Jedes Design einer Kosten-Nutzen-Kalkulation sollte daher darauthin ab-
geklopft werden, ob die Parameter entsprechend sinnvoll gew4hlt sind: sowohl
der Zeitraum als auch der geographische Raum beeinflussen die Berechnun-
gen immens. Genauso, ob die vermiedenen Kosten ausreichend beriicksich-
tigt und weit genug gefasst sind, zum Beispiel hohe politische Strafzahlungen
bei verpassten Reduktionszielen im Rahmen des Effort Sharing der EU (Agora
Energiewende und Agora Verkehrswende 2018) oder die nun immer hiufiger
angezeigten Gesundheitskosten der Klimaveranderung. Auf der anderen Sei-
te der Rechnung konnten die hier vermiedenen Schiden und dariiber hinaus
die Ko-Benefits einer erfolgreichen Klimapolitik kommuniziert werden — nur
ignoriert werden sollten sie nicht weiter. Unter dem Konzept der Planetary He-
alth werden hier inzwischen systematisch die Zusammenhinge zwischen er-
folgreichem Schutz der 6kologischen Systeme und der menschlichen Lebens-
qualitit herausgearbeitet (vgl. WBGU 2023; SRU 2023; Baltruks et al. 2022).

Zuletzt unterstreicht die Dramatik der Klimakrise ein Element der De-
mokratie, das allzu oft in Vergessenheit gerit: die Zumutung. Der Politik-
wissenschaftler Felix Heidenreich pladiert in seinem Buch »Demokratie als
Zumutung« (2022) fiir ein stirker auf Verbindlichkeit und Pflichten ausge-
richtetes Modell einer Demokratie, gerade in Krisenzeiten. Dazu lisst sich
erganzen, dass Transformationspolitik eben viel zu langfristige Herausforde-
rungen adressieren muss, als dass die Politik sich tiglich an der Erfiillung der
aktuell erfassten Wiinsche der Bevolkerung messen sollte oder konnte. Diesen
Eindruck erweckt jedoch der mediale Fokus auf Umfragen, sowohl zu Beliebt-
heitswerten einzelner Politikerinnen und Politiker als auch die regelmifiig
erhobenen Wahltrend-Sonntagsfragen. Neben dieser personalisierten Voting-
Idee spiegelt diese Frequenz nicht die Wirkungszeitraume von Transformati-
onspolitik. Die Effekte, gerade im Strukturwandel, sind oft erst nach einigen
Jahren wirklich spiirbar. Das Muster der Nachhaltigkeitstransformationen
lisst sich daher auch als ein erst schlechter, dann besser beschreiben: erst die
Aufwinde, Baustellen, Renovierungen, Umschulungen, Zusatzinvestitionen
- und dann die neuen Lebensbedingungen, Kostenvorteile, Infrastrukturen
und Jobs.
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Ein positives Zielbild, wie es in den Globalen Nachhaltigkeitszielen, dem
European Green Deal und der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie formu-
liert ist, sollte daher viel stirker zum Referenzpunkt werden, wenn einzelne
Mafinahmen in ihrer Sinnhaftigkeit und Auswirkung diskutiert werden. Ein
wichtiger Schritt der Ampel-Koalition in diese Richtung war daher die Ergin-
zung des Jahreswirtschaftsberichtes um eben solche Ziele und Indikatoren:
eine Strategie wird genau dann eine, wenn sie auch zur Legitimation von Ent-
scheidungen und zur Wirkungsmessung herangezogen wird. Das ist keine
Ideologie, sondern effektives Regieren.
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Zwischen Klimaschutz und Bezahlbarkeit -
wie sozial ist die Transformation
im Wohnungsmarkt?

Ralph Henger/Michael Voigtldnder

1. Nachhaltiger und erschwinglicher Wohnraum -
zwei (un-)vereinbare Ziele?'

Der Gebiudesektor ist essenziell fiir die Energiewende und den Klimaschutz.
Rund 40 Prozent des Endenergieverbrauchs und 30 Prozent der Kohlendioxid-
Emissionen gehen auf die Beheizung und Klimatisierung der Immobilien so-
wie Beleuchtung und Wasseraufbereitung zuriick (BMWK 2023). Gleichzeitig
verbrauchen Neubauten nur ein Drittel bis ein Viertel der Energie von Altbau-
ten. Dies verdeutlicht die enormen Potenziale der energetischen Sanierung
fiir den Klimaschutz. Mit Blick auf das letzte Jahrzehnt muss aber festgestellt
werden, dass die energetische Sanierung kein Selbstliufer ist. Trotz guter
Rahmenbedingungen bestehend aus niedrigen Zinsen und guter Konjunktur
ist das Bauvolumen fiir energetische Sanierungen real gesunken (Gornig/
Klarhofer 2023). Nun haben sich in diesem Jahrzehnt die Rahmenbedingun-
gen drastisch verschlechtert. Aufgrund der stark gestiegenen Inflation sind
auch die Zinsen fir Immobilieninvestitionen deutlich gestiegen. Lagen die
Zinsen fiir Immobilienkredite mit einer anfinglichen Zinsbindung von zehn
Jahren im Januar 2022 bei rund einem Prozent, sind sie bis zum Sommer
2022 auf bis zu vier Prozent gestiegen und verharren seitdem auf diesem
Niveau (Deutsche Bundesbank 2023). Parallel hierzu sind die Baukosten

1 Dieser Beitrag beruht auf einer gekiirzten Version der folgenden Publikation: Hen-
ger, Ralph/Voigtlander, Michael, 2023, Nachhaltiger und erschwinglicher Wohnraum
—zwei (un-)vereinbare Ziele?, IW-Policy Paper, Nr. 9, KéIn.
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deutlich gestiegen. Beide Entwicklungen belasten den Neubau, aber ebenso
Modernisierungsinvestitionen wie die energetische Sanierung.

Ein Grund fir die unbefriedigende Entwicklung der energetischen Mo-
dernisierungsmaflnahmen sind die hohen damit einhergehenden Kosten.
Langfristig kénnen sich die Investitionen iiber Energieeinsparungen auch
betriebswirtschaftlich rechnen, kurzfristig iiberwiegen in vielen Fillen die
Finanzierungskosten aus der Investition. Konkret fallen die daraus resultie-
renden Mieterhéhungen niedriger aus als die Einsparungen bei der Energie.
Da gerade in besonders alten und damit sanierungsbediirftigen Wohnungen
viele einkommensarme Haushalte leben, stehen die Sozialpolitik und der
Klimaschutz in einem Zielkonflikt.

Der Zielkonflikt zwischen Klimaschutz und Erschwinglichkeit wird in der
Politik sowie der 6ffentlichen Debatte zwar hiufig und intensiv, aber nur ober-
flachlich thematisiert. Insbesondere fehlt die Diskussion iiber eine Gesamt-
strategie, die aufzeigt, wie die Zielkonflikte aufgelost werden kénnen und auf
welche Art und mit welchen Mafinahmen die mittel- und langfristigen Ziele er-
reicht werden sollen. Das Fehlen einer solchen Gesamtstrategie wurde in den
letzten Jahren offenkundig. Nur mit Hilfe einer tibergeordneten strategischen
Neuausrichtunglassen sich aber bestehende Konflikte auflsen. In dem vorlie-
genden Beitrag werden daher zuerst die Zielkonflikte genauer diskutiert und
anhand konkreter Berechnungen illustriert, ehe dann Losungsansitze erdrtert
werden. Damit soll ein Impuls fir den 6ffentlichen Diskurs gegeben werden.

2. Klimaneutrales vs. kostengiinstiges Wohnen

Die 27 Mitgliedsstaaten der Europdischen Union haben sich im Rahmen des
European Green Deals dazu verpflichtet, die Treibhausgasemissionen bis 2030
um 55 Prozent im Vergleich zu 1990 zu reduzieren und bis 2050 Klimaneutra-
litit zu erreichen. Die Gesamtheit dieser Mafdnahmen ist Teil des Fit-for-55-
Pakets der EU, das darauf abzielt, die Ziele der 55-prozentigen Emissionsre-
duktion bis 2030 zu erreichen. Deutschland geht noch weiter und strebt ei-
ne Reduktion um 65 Prozent bis 2030 sowie Klimaneutralitit bis 2045 an, wie
im iiberarbeiteten Klimaschutzgesetz festgelegt wurde. Wie Abbildung 1 zeigt,
sind die Treibhausgasemissionen im Gebdudesektor zwischen 1990 und 2022
um ca. 49 Prozent gesunken, obwohl seitdem ca. 9 Millionen Wohnungen ge-
baut wurden und die Wohnfliche insgesamt um ca. 42 Prozent zugenommen
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hat (Wahlberg et al. 2023; Statistisches Bundesamt 2023). Um aber die ehrgei-
zigen Ziele zu erreichen, muss noch deutlich mehr getan werden.

Abb. 1: Kohlendioxid-Emissionen des Gebiudesektors: Entwicklung und Ziele
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Quelle: Umweltbundesamt 2023; KSG = Klimaschutzgesetz.

Altbauten verbrauchen deutlich mehr Energie als Neubauten, weshalb
iiber die Sanierung des Bestands ein erheblicher Beitrag zur Erreichung der
Klimaschutzziele geleistet werden kann. Zur Erreichung der gesetzten Ziele
muss der Kohlendioxid-AusstoR im Gebiudesektor in den nichsten sieben
Jahren um 38,3 Prozent reduziert werden. Es bedarf daher einer erheblichen
Ausweitung der Investitionen in den Gebaudebestand. Hier gibt es auch einen
Zielkonflikt mit dem Wohnungsbau, da in beiden Bereichen die gleichen
Fachkrifte benétigt werden. Gerade im Bereich der Heizungsinstallationen
gibt es einen signifikanten Fachkrifteengpass, nur jede finfte Stelle konnte
2022 besetzt werden, doch auch in Wirtschaftszweigen wie der Bauelektrik
gibt es einen Mangel an Fachkriften (Hickmann/Koneberg 2022).

Dariiber hinaus stellen energetische Sanierungen Investitionen dar, die
sich erst tiber einen lingeren Zeitraum amortisieren. Wie schnell sie sich
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amortisieren, hingt unter anderem von der Entwicklung der Energiepreise
ab. Denn die Energieersparnis stellt den Ertrag der Investition dar; Sanie-
rungskosten und Zinsen den Aufwand. Dass sich Investitionen erst langfristig
rechnen, ist eine besondere Herausforderung im Verhiltnis von Vermietern
und Mietern. Denn wihrend Vermieter auf die langfristige Vermietbarkeit
und den Werterhalt der Immobilien schauen, haben Mieter als temporire
Nutzer eher eine kurzfristigere Perspektive. Ahnlich stellt es sich im Neubau
dar: Hohere Energieeffizienzstandards sind mit héheren Kosten und damit
auch hoheren Mieten verbunden, die sich méglicherweise erst sehr langfristig
rechnen.

ADbb. 2: Modernisierungskosten im Mietwohnungsbau in Abhingigkeit vom Effizienz-
hausstandard”
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Quelle: Wahlberg et al. 2022; Statistisches Bundesamt 2023.

2 Herstellungskosten fiir die Kostengruppen 300 und 400 fortgeschrieben mit Baukos-
tenindex vom Stand Q4.2021 auf Q2.2023; erforderliche Kaltmiete wurde einschlief?-
lich Grundstiickskosten (1.050 €/m? Wohnflache) fiir eine Bruttoanfangsrendite in Ho-
he von 4 Prozent berechnet, was den aktuell mindestens zu erzielenden Renditeforde-
rungen von Immobilieninvestitionen entspricht.
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Die Klimaschutzziele stehen in unmittelbaren Gegensatz zum Ziel, die
Kosten im Wohnungsbau zu reduzieren. Hohere Standards und die erfor-
derlichen Investitionen fithren zu einer Verteuerung des Wohnungsbaus und
hoheren Kosten der Bereitstellung von Wohnraum. Auch das Klimaschutzziel
und das Wohnungsbauziel stehen in einem Widerspruch, da héhere Stan-
dards und Investitionskosten zu einer Verringerung der Bautitigkeit fithren.
Beispielhaft zeigt Abbildung 2 die Mehrkosten, die durch hohere Standards bei
der energetischen Sanierung entstehen. So steigen etwa die Mieten um iiber
1,20 Euro zusitzlich, wenn statt einer Sanierung auf Effizienzhaus-(EH)-100-
Niveau eine Sanierung auf den EH-40-Standard stattfindet.

3. Ansitze fiir eine Harmonisierung der Ziele

In der Natur der Sache von Zielkonflikten liegt, dass sie sich nicht vollstin-
dig auflésen lassen. Jedoch gibt es Wege und es ist Aufgabe der Politik, be-
stehende Konflikte zu entschirfen und sich entgegenstehende Ziele in einer
Gesamtstrategie mit gezielten Instrumenten zu adressieren. Das folgende Ka-
pitel stellt moégliche Ansatzpunkte vor, die aus Sicht der Autoren im Rahmen
einer strategischen Neuausrichtung angegangen werden sollten.

3.1 Widerstande aufldsen durch weniger Gebote und Verbote

Das erste Halbjahr 2023 war geprigt von einer sehr intensiven Debatte tiber
die zukiinftigen ordnungsrechtlichen Vorgaben im Gebaudesektor. Diskutiert
wurde insbesondere iiber die Novelle des GEG (Gebiudeenergiegesetz) und
die Novelle der EU-Gebiuderichtlinie (EPBD). Nach der GEG-Novelle miissen
Haushalte nun kiinftig bei einem Heizungstausch eine Heizung wihlen, die zu
mindestens 65 Prozent erneuerbare Energien nutzt. Alternativ kann dies auch
iiber Fernwirme realisiert werden, sofern die Kommune das iiber ihre Wir-
meplanung auch anbietet. Die Mindestenergiestandards (MEPS), die im Zen-
trum der EU-Pline stehen, legen dagegen fest, dass bis zum Jahr 2030 respek-
tive 2033 spezifische Energiestandards realisiert werden miissen, andernfalls
kann ein Nutzungs- beziehungsweise Vermietungsverbot drohen. Damit sind
die Pline der EU noch umfassender als die viel diskutierte GEG-Novelle. Vor
kurzem hat sich die Bundesregierung auch gegen die Pline der EU gestellt.
Es bestehen berechtigte Zweifel, ob nicht andere Instrumente kosten-
ginstiger zur Erreichung der Klimaschutzziele eingesetzt werden kénnen als
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spezifische Verbote. Problematisch sind insbesondere die hohe Betroffenheit
und der dadurch starke Eingriff in die Eigentumsrechte der Biirger. Rund 20
Prozent aller Wohneinheiten haben aktuell Effizienzklasse F/G/H und weitere
14 Prozent Klasse E (siehe Abbildung 3) - all diese Gebiude miissten nach
den vorliegenden Plinen bis 2033 saniert werden. Zu hohe Mindeststandards
sind duflerst problematisch, da es dann fir Eigentiimer erst gar nicht mehr
lohnend ist, solche Mafnahmen durchzufiihren, die zwar zur Energieeinspa-
rung beitragen, die aber nicht ausreichen, den Mindestenergiestandard zu
erreichen. Zudem ist zu beriicksichtigen, dass bei einer tatsichlichen Umset-
zung der Richtlinie ein Vermietungsverbot entstehen wiirde. Da Gebiude mit
schlechter Energieeffizienz hiufig besonders giinstige Kaltmieten aufweisen,
wiirde damit ein wichtiger Teil besonders giinstiger Wohnungen dem Markt
entzogen. Zu beachten ist auch, dass wahrscheinlich die Baukapazititen nicht
ausreichen, um die erforderlichen Sanierungen realisieren zu kdnnen.

Das zweite Problem der vorgesehenen Mindeststandards liegt in den er-
heblichen Umsetzungsproblemen, da bislang ein einheitlicher, bedarfsorien-
tierter verpflichtender Energieausweis fiir alle Gebiude fehlt. Aktuell ist voll-
kommen offen, mit welchen Nachweisinstrumenten die Einteilung der Gebau-
deeffizienz erfolgen wird. Energieausweise sind hierfiir eigentlich pridesti-
niert, liegen jedoch bislang in Form von Bedarfs- und Verbrauchsausweisen
vor, die zu unterschiedlichen Einstufungen fithren (Kaestner et al. 2023). So-
lange nicht sichergestellt ist, auf welchem Weg der Nachwetis in eine Energie-
effizienzklasse vorgenommen werden soll, wird bei den Gebiudeeigentiimern
eine Unsicherheit dariiber bestehen, ob sie von den Mindeststandards betrof-
fen sein werden und entsprechend in den nichsten Jahren in ihr Gebiude in-
vestieren miissen oder nicht. Es gilt daher, den Energieausweis rasch grundle-
gend weiterzuentwickeln, sodass er als rechtssicheres Einstufungsinstrument
genutzt werden kann.
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Abb. 3: Hiufigkeitsverteilung der Energieeffizienzklassen des deutschen Wohngebdu-
debestands®
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Quelle: Ariadne Wirme & Wohnen-Panel 2022, Kaestner et al. 2023.

Ein drittes Problem ist, dass hohere Energieeffizienzstandards zwar mit
einem niedrigeren Energieverbrauch korrelieren, aber nicht notwendiger-
weise mit geringeren Kohlendioxid-Emissionen. Hierauf hat zuletzt auch
die OECD (2023) hingewiesen. Abbildung 4 zeigt den Energieverbrauch fir
Wohnen je Einwohner in ausgewihlten OECD-Lindern sowie den damit
korrespondierenden Kohlendioxid-Ausstof3. Gemessen an den klimatischen
Voraussetzungen — der Heizbedarf in Siid-Europa ist deutlich geringer als in
Deutschland — belegt Deutschland mit Bezug auf den Energieverbrauch einen
Rang im Mittelfeld. Deutlich schlechter steht Deutschland dagegen bei den
Kohlendioxid-Emissionen dar. Dies liegt letztlich an den Energietrigern wie
Gas, Ol und Kohle, die wesentlich mehr Treibhausgase freisetzen als Wasser-
kraft oder Atomenergie. Gerade dieser internationale Vergleich verdeutlicht,

3 Hinweise: Auswertung auf Basis von 11.803 Beobachtungen (7.664 Eigentiimer und
4.139 Mieter), fiir die entweder ein Energieausweis und der Energiekennwert vorliegt
oder die Teilnehmer die Energieeffizienzklasse fiir ihr Gebdude geschitzt haben, An-
gaben gewichtet.

185



186

Infrastruktur: Stadt - Land, Digitalisierung, Energiewende, Wohnungsmarkt

dass die Wahl der Energietriger eine wesentlich grofRere Auswirkung hat als
die Optimierung der Energieeffizienz.

Abb. 4: Energieverbrauch und CO2-Emissionen fiir Wohnen im internationalen Ver-
gleich
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Quelle: OECD.

Die aktuell diskutierten Mindeststandards und Vorgaben beim Heizungs-
einbau sind ordnungsrechtliche Mafinahmen, die alle das Problem aufweisen,
dass sie den Gebiudeeigentiimern nicht flexibel die Entscheidung dariiber be-
lassen, zu welchem Zeitpunkt und mit welchen Mafinahmen sie konkret die
CO,-Emissionen ihres Gebiudes senken wollen. Diese eingeschrinkte Flexi-
bilitit geht immer mit Effizienzverlusten einher. Zudem treten Hirtefille auf,
wenn Kostensteigerungen und Einnahmeminderungen iiberwiegen. Kénnen
die Vorschriften von vielen Gebiudeeigentiimern nicht ohne erheblichen Kos-
tenaufwand umgesetzt werden, drohen Widerstinde in weiten Teilen der Be-
volkerung, die dann den Erfolg der Wirmewende insgesamt gefihrden OECD
(2023). Um die CO,-Emissionen von Gebiuden zu verringern und den Klima-
schutz zu férdern, bestehen viele verschiedene alternative Ansitze und Instru-



Ralph Henger/Michael Voigtlander: Zwischen Klimaschutz und Bezahlbarkeit

mente, die in einem breiten Policy-Mix zum Einsatz kommen miissen. Denn
nur eine Kombination verschiedener Instrumente kann auf alle Marktteilneh-
mer wirken und nachhaltige Entwicklungen im Gebiudesektor umfassend an-
stofRen. Hierzu gehoren neben den richtigen Preissignalen (siehe nichster Ab-
schnitt) auch finanzielle Anreize, um den Einsatz energieeffizienter Techno-
logien und Baumafinahmen in Gebduden zu férdern, die im Folgenden aber
nicht thematisiert werden.

3.2 Modernisierungen anregen mit konsequent
steigender C0,-Bepreisung

Um die Investitionsanreize langfristig zu verbessern, miissen sich die relati-
ven Preise zwischen fossilen und erneuerbaren Energien soverindern, dass er-
neuerbare Energien giinstiger werden als die bislang in Deutschland iiblichen
fossilen Energietriger Erdgas und Heizdl. Daher hat Deutschland im Jahr 2021
die CO,-Bepreisung auf fossile Kraftstoffe wie Benzin, Diesel, Heizol und Erd-
gas im Rahmen eines nationalen Emissionshandelssystem (nEHS) eingefiihrt.
Dieser CO,-Preis wird in den kommenden Jahren schrittweise ansteigen und
Anreize fiir den Wechsel zu klimafreundlicheren Alternativen bieten (Kattel-
mann etal. 2022). Ab dem Jahr 2026 soll der CO, -Preis durch einen Zertifikate-
handel auf dem Markt bestimmt werden, wobei davon ausgegangen wird, dass
die Preise weiter steigen werden, sofern die Menge der ausgegebenen Zertifi-
kate mit den geplanten Emissionseinsparungen iibereinstimmt.

Es ist wichtig, dass die CO,-Bepreisung in den nichsten Jahren im Rah-
men einer umfassenden Strategie zur Férderung einer erfolgreichen Wirme-
wende sukzessive weiter erhht wird. Verinderungen am Preispfad, wie sie in
den letzten Jahren umgesetzt wurden, sind dabei duf3erst kritisch zu betrach-
ten, da auf diese Weise Gebiudeeigentiimer und Investoren ihre Planungen
nicht langfristig ausrichten kénnen (Blanz et al. 2022). Da jedoch alle Refor-
men einen sukzessiven Anstieg des CO,-Preises vorsahen und vorsehen, ist
allen Marktteilnehmern im Grunde genommen klar, dass sie sich in Zukunft
stirker umweltfreundlich ausrichten miissen, um hohere Mehrbelastungen zu
vermeiden. Diese Erwartungshaltung ist von besonderer Bedeutung, da die
Gebiudeeigentiimer langfristige Investitionsentscheidungen treffen miissen
und dabei Sanierungszyklen von typischerweise 20 bis 30 Jahren zu beriick-
sichtigen haben. Erst durch den starken Anstieg der Energiepreise fiir Erd-
gas und Heizol ist der Umstieg auf eine Warmepumpe fiir viele Gebdude wirt-
schaftlich sinnvoll geworden, zumindest dann, wenn die hohen Férderungen
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in Anspruch genommen werden. Fir die Zukunft miissen sich die Preisrela-
tionen weiter zu Gunsten des Stroms verindern.

3.3 Anreize durch Modernisierungsumlage erhalten

Bei energetischen Sanierungen gibt es das so genannte Vermieter-Mieter-Di-
lemma (Neitzel et al. 2011; Kossmann et al. 2016; Henger et al. 2021). Die In-
teressenslage von Mietern und Vermietern kann unterschiedlich sein, da fiir
Mieter vor allem die aktuelle Bruttowarmmiete relevant ist, der Vermieter sich
dagegen an der langfristigen Nettokaltmiete orientiert. Fiir Vermieter ist eine
energetische Sanierung also dann finanziell attraktiv, wenn er die Nettokalt-
miete so weit steigern kann, dass sich seine Kosten iiber einen angemessenen
Zeitraum amortisieren, wenn also die Rendite aus der Investition marktge-
recht ist (Voigtlinder 2018). Fiir Mieter kann dies aber eine Belastung darstel-
len, wenn die Steigerung der Nettokaltmiete zunichst stirker ausfillt als die
Energieeinsparungen. In der Folge kann es zu individuellen Widerstinden ge-
gen gesamtgesellschaftlich erwiinschte Modernisierungen kommen.

Das Mietrecht ist nach heutigem Stand nicht ausreichend auf die Wirme-
wende vorbereitet. Im Zentrum steht hier die Modernisierungsumlage nach
$ 559 BGB, die bei aktueller Ausgestaltung nicht ihrem Anspruch gerecht wird,
einen fairen Interessensausgleich zwischen Vermietern und Mietern zu ge-
wahrleisten. Bis 2018 konnten Vermieter bei allen Modernisierungen 11 Pro-
zent der Modernisierungskosten abziiglich der Instandsetzungskosten auf die
Jahresmiete umlegen. Dies war, zumal unter den damals geltenden Zinssit-
zen, eine sehr attraktive Regelung und hat mitunter auch dazu gefiihrt, dass
ebenfalls sehr teure Investitionen getatigt wurden, die fir Mieter nur mit ge-
ringen Zusatznutzen verbunden waren — dies galt zumindest fiir extrem ange-
spannte Mirkte (Voigtlinder 2018), in denen Mieter trotz der starken Mietan-
stiege in Folge der Modernisierung keine Ausweichmaglichkeit hatten. Mit der
Reform der Modernisierungsumlage im Jahr 2019 wurde der Hochstsatz fur
die Umlage auf 8 Prozent reduziert, gleichzeitig wurden absolute Kappungs-
grenzen eingefiihrt: maximal 3 Euro pro Quadratmeter und Monat bei Netto-
kaltmieten von mehr als 7 Euro und 2 Euro pro Quadratmeter und Monat bei
Nettokaltmieten, die darunter liegen.

Die gestiegenen Zinssitze haben die Attraktivitit aller Investitionen ver-
ringert. Bei den aktuell geltenden Zinsen von rund 4 Prozent fiir langjihrige
zinsgebundene Sanierungsdarlehen ist der Wert der Modernisierungsum-
lage mit 8 Prozent deutlich reduziert. Ebenso problematisch sind die festen
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Grenzen von 2 respektive 3 Euro, denn seit 2019 haben sich die Baukosten
um fast ein Drittel erhéht. Damit hat sich entsprechend auch der Umfang
der durch die Mieten refinanzierbaren moglichen Mafinahmen reduziert.
Die geplante Novellierung des GEG sieht vor, eine zusitzliche Umlage fiir
Modernisierungsmafinahmen einzufithren, die ausschlieflich fir den Ein-
bau neuer Heizungsanlagen verwendet werden kann. Diese Umlage kann nur
dannin Anspruch genommen werden, wenn zuvor eine fachkundige Beratung
erfolgt ist und Drittmittel fiir den Einbau genutzt werden. Die Umlage fiir
diese Fille betragt 10 Prozent der Kosten und ist mit einer Kappungsgrenze
in Hohe von 50 Cent pro Quadratmeter verbunden. Dariiber hinaus kénnen
pauschal 15 Prozent der aufgewendeten Kosten von den Instandhaltungs- und
Instandsetzungskosten abgezogen werden (Deutscher Bundestag 2023).

Grundsitzlich ist die Modernisierungsumlage kein idealer Weg, um den
Interessenausgleich zwischen Mietern und Vermietern zu gestalten (Henger
et al. 2021). Umlagefihig sind Kosten, die nicht generell einem Nutzen gegen-
iiberstehen. Besser wire es, Vermieter konnten die Mieten nach Modernisie-
rungen in der Weise anpassen, wie sie fiir andere, vergleichbare Wohnungen
gelten. Allerdings ist aktuell in Ermangelung einer guten Datenbasis keine bes-
sere Losung in Sicht, weshalb zunichst an der aktuellen Regelung festgehal-
ten werden sollte (Henger et al. 2021). Wichtig ist insbesondere vor dem Hin-
tergrund der gestiegenen Baukosten, eine Dynamisierung der absoluten Kap-
pungsgrenzen mit der Baukostenentwicklung vorzunehmen. Ebenso sinnvoll
wire eine regelmifige Anpassung der Modernisierungsumlage an das Zins-
umfeld.

Dariiber hinaus muss aber auch die Lage der Mieter stirker in den Blick
genommen werden. Aufgrund steigender Energiekosten werden sich zukiinf-
tig mehr energetische Modernisierungen rechnen, doch fiir Mieter, die mit-
unter nur temporir eine Wohnung nutzen, kann dies trotzdem zu erheblichen
Mehrbelastungen und mitunter zu sozialen Hirten fithren. Mit der deutlichen
Anhebung des Wohngeldes zum 1.1.2023 kann bei Haushalten mit niedrigem
Einkommen ein Teil der Zusatzbelastung abgefangen werden. Dariiber hinaus
sollte dariiber nachgedacht werden, einen Teil der Férderung energetischer
Modernisierungen direkt dem Mieter zukommen zu lassen, beispielsweise in-
dem die Mieterhdhungen nach der Modernisierung zunichst reduziert wer-
den. Ein konkreter Vorschlag, wie diese ausgestaltet werden konnten, wird in
Henger und Krotova (2020) beschrieben.
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4. Schlussfolgerungen

Die Wohnungspolitik ist aktuell mit verschiedenen Herausforderungen kon-
frontiert, die sich sowohl negativ auf die Bautitigkeit und Erschwinglichkeit
von Wohnraum als auch auf den Klimaschutz auswirken. Zentrale Probleme
bereiten insbesondere die stark steigenden Bau- und Finanzierungskosten,
die den bereits bestehenden Zielkonflikt zwischen Klimaschutz sowie der Ver-
fiigbarkeit und Erschwinglichkeit von Wohnraum deutlich verschirft haben.
Zur Auflésung der Zielkonflikte muss die gesamte Bandbreite an Instrumen-
ten zu einem erfolgreichen Policy-Mix zusammengefiithrt werden. Der Bei-
trag beschreibt, dass in dieser Gesamtstrategie marktwirtschaftliche Instru-
mente im Zentrum stehen miissen, damit die Potenziale aller Marktakteure
genutzt werden. Dies erfordert zwingend eine Neujustierung. Dabei darf das
Ordnungsrecht mit Geboten und Verboten nur eine untergeordnete Rolle ein-
nehmen, aber nicht als Leitinstrumentarium genutzt werden. Die letzten Jahre
haben deutlich gemacht, dass die Energie- und Wirmewende mit einer Politik
gegen die Marktkrifte nicht gelingen kann. Um die Energiewende im Gebiu-
desektor zum Erfolg zu fithren, bedarf es einer Politik, die langfristig planba-
re Rahmenbedingungen schafft, die privatwirtschaftliche Investitionen anregt
sowie Raum fiir Innovationen lisst. Denn nur wenn alle Effizienzpotenziale
genutzt werden, kann die Warmewende im gewiinschten Tempo gelingen.
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Industriepolitik ist mehr als Standortpolitik

Hubertus Bardt

1. Eine erweiterte Rolle des Staates

Die industriepolitische Diskussion kannte in Deutschland traditionell zwei
Pole: horizontale und vertikale Industriepolitik. Die horizontalen Ansitze
umfassen Mafdnahmen, die fiir die Industrie oder Wirtschaft als Ganzes gute
Investitionsbedingungen schaffen und nicht zwischen Unternehmen ver-
schiedener Branchen oder dergleichen differenzieren. Diese Standortpolitik
umfasst beispielsweise das Ausmafd der Steuerbelastung, die Verfugbarkeit
von gut ausgebildeten Fachkriften, eine effiziente Biirokratie, Rechtssicher-
heit, gute Infrastruktur und anderes mehr. Sie soll den Wettbewerb zwischen
den Unternehmen und Branchen nicht verzerren, aber die Wachstumschan-
cen insgesamt erhohen. Die staatliche Rolle bleibt dabei neutral und auf
die Setzung der Rahmenbedingungen beschrinkt. Dem gegeniiber stehen
vertikale Ansitze, die die Wettbewerbsfihigkeit bestimmter Branchen oder
Einzelunternehmen stirken sollen. Auch spezifische Regulierungen oder
steuerrechtliche Regelungen gehdren dazu. Die Auslobung gezielter Subven-
tionen, politische Mafinahmen zur Bildung von nationalen oder europiischen
Champions durch Fusion oder die Schaffung von Zollschranken zum gezielten
Schutz zahlen zu den interventionistischeren Instrumenten einer vertikalen
Industriepolitik. Thnen gemein ist eine aktivere staatliche Rolle als Gestalter
der Industriestruktur.

Die Beschrankung der staatlichen Rolle auf die Rahmenbedingungen, al-
so auf eine horizontale Industrie- oder Standortpolitik bei gleichzeitiger Be-
schrinkung der vertikalen Wirkungen auf das nétigste, entspricht der Tradi-
tion der Sozialen Marktwirtschaft. Speziell interventionistische Instrumen-
te waren eher die Ausnahme und wurden kritisch bewertet. Der chinesische
Staatskapitalismus hingegen kann als extreme Ausprigung einer interventio-
nistischen Industriepolitik angesehen werden; aber auch in Frankreich gibt es
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eine stirkere Tradition staatlicher Steuerung. Oftmals wird der Begriff der In-
dustriepolitik ausschliefilich auf die mit ausgeprigter Intervention in Mark-
te verbundenen vertikalen Instrumente bezogen (Bulfone 2023). Mit Blick auf
die industriepolitischen Ansitze der USA wird die Férderung von Forschung
und Entwicklung als erfolgreicher angesehen als die Unterstiitzung einzelner
Unternehmen oder der Schutz gegen Importe (Hufbauer/Jung 2021). Auch ei-
ne Analyse der OECD kommt zu dem Schluss, dass nicht zielspezifische, all-
gemeine Mafinahmen zur Verbesserung der Rahmenbedingungen effektiver
sind als selektive Interventionen (Criscuolo et al. 2022).

Die skizzierte Polaritit ist jedoch unrealistisch vereinfachend. Zum einen
sind reale Ausprigungen immer ein Mix aus horizontalen und vertikalen In-
strumenten. Spezifische Regulierungen fiir einzelne Technologien und damit
Produkte und Branchen sind unumginglich. Diese wirken unterschiedlich -
durch einseitige Kosten oder ungleich verteilte Vorteile — auf die Unterneh-
men. Die Regulierung von Chemikalien beispielsweise ist zwar keine explizi-
te Industriepolitik, wirkt aber spezifisch auf die betroffene Industrie. Zudem
sind auch horizontale Instrumente mit vertikalen Wirkungen verbunden. Die
Einrichtung von Forschungseinrichtungen zu bestimmten Themen ist niitz-
licher fur die Branchen, die diese Technologien nutzen konnen. Die Forde-
rung von Neuansiedlungen niitzt wachsenden Branchen; von einer auf wett-
bewerbsfihige Preise achtenden Energiepolitik profitieren die energieinten-
siven Unternehmen.

Aktuelle und fur die nichsten Jahre und Jahrzehnte prigende, politisch
ausgeloste Entwicklungen, die zu erheblichen Strukturverinderungen fiih-
ren kénnen (Bardt 2019; Bardt/Lichtblau 2020), begriinden eine erweiterte
Rolle des Staates. Der Koalitionsvertrag der Ampel-Regierung erkennt die
Bedeutung des Sektors an: »Der Industrie kommt eine zentrale Rolle bei der
Transformation der Wirtschaft mit Blick auf Klimaschutz und Digitalisierung
zu. Wir werden die Innovations-, Investitions- und Wettbewerbsfihigkeit der
Industrie stirken, um weiter Hochtechnologieland zu bleiben (SPD/Biindnis
90/Die Griitnen/FDP 2021: 21).

Mit der Dekarbonisierung auf Termin wird ein bestimmtes Marktergeb-
nis, nimlich der Verzicht auf fossile Energiequellen, bis 2045 vorgegeben.
Das politisch gesetzte Ziel kann die industrielle Produktion in erheblichem
Umfang gefihrden. Die uneinheitliche internationale Bepreisung von Emis-
sionen verteuert die emissions- und energieintensive Produktion in den
klimapolitisch ambitionierteren Lindern mit strengeren und kostspieligeren
Vorgaben und gibt einen Anreiz zur Verlagerung dahin, wo die entsprechen-
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den Kosten niedriger sind. Die Preisasymmetrien und die unterschiedlichen
Anspruchsniveaus sind eine politisch eingefithrte Marktverzerrung, die zu
nicht intendierten negativen Effekten fithrt. Die notwendigen Investitionen
am heimischen Standort lassen sich vielfach kaum refinanzieren und kénnen
fiir einzelne Betriebe Milliardendimensionen erreichen — ohne das dem eine
erweiterte Produktionsmoglichkeit zur Verfiigung steht. Eine marktbasierte
Losung ist damit kaum moglich. Neben der Emissionsbepreisung miissen
daher auch unterstiitzende Instrumente stehen. Zudem basiert die Dekar-
bonisierungs-Transformation bis zum Jahr 2045 darauf, dass schnell genug
eine klimafreundliche Energieversorgung zu wettbewerbsfihigen Preisen
moglich ist. Damit soll auch energieintensiven Grundstoffproduzenten die
Moglichkeit gegeben werden, am Standort Deutschland zu vertretbaren Kos-
ten zu produzieren. Ein wettbewerbsfihiges Energieangebot am Ende der
Transformation ist aber nicht ausreichend, vielmehr muss auch der Zeitraum
dahin so gestaltet sein, dass die Unternehmen nicht aufgrund der Trans-
formationsphase zur Produktionsstillegung gezwungen werden. Daher sind
Maflnahmen zur Gestaltung des Ubergangs ebenso wichtig. Die urspriingli-
che staatliche Intervention zum Schutz des Klimas, hat zu Konsequenzen in
Form von international ungleichen Emissionspreisen und einseitigen Kos-
tenbelastungen gefiihrt, die nur durch weiteres staatliches Handeln wieder
ausgeglichen oder zumindest begrenzt werden konnen. Eine einseitig kos-
tentreibende Energie- und Klimapolitik wiirde den Anspruch, der auch im
Koalitionsvertrag zum Ausdruck kommt, nicht gerecht werden, der Industrie
am Standort Deutschland eine dekarbonisierte Zukunft zu ermoglichen.

Der andere Einfluss, der eine erweiterte staatliche Rolle erfordert, sind
die neu erwachten geopolitischen Konflikte. Das Beispiel Russlands nach
dem Angriff auf die Ukraine hat gezeigt, wie bedeutsam es fiir freiheitliche
Demokratien ist, keine zu grofie Abhingigkeit von einzelnen autokratischen
Strukturen einzugehen. Es ist politisch vielmehr vorteilhaft, durch Tech-
nologievorspriinge iiber 6konomische Druckmittel zu verfiigen. Aus diesen
politischen Machtiiberlegungen heraus konnen ebenfalls erweiterte indus-
triepolitische Mafnahmen notwendig werden — beispielsweise zur Férderung
der Diversifizierung bei der Versorgung mit nicht schnell substituierbaren
kritischen Rohstoffen.

Beide Uberlegungen erweitern die Argumentation fiir eine horizontale
Industriepolitik. Gleichzeitig unterscheiden sie sich von klassisch vertikaler
industriepolitischer Intervention dadurch, dass nicht einfach mit vermeint-
lichen zukiinftigen Marktchancen bestimmter Unternehmen oder Branchen
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argumentiert und dies Ergebnis mit staatlichen Mitteln herbeigefithrt werden
soll. Klar ist aber auch, dass mit einer erweiterten Industriepolitik immer
die Gefahr besteht, dass dies protektionistisch missbraucht wird und sich
eine zunehmende interventionistische Marktergebnisgestaltung etabliert.
Die Aufgabe ist daher insbesondere, die Grenzen dieser Industriepolitik zu
beschreiben und die Mafinahmen hinsichtlich Zeit und Umfang zu limitieren.

2. StandortD

Auch unter den sich verindernden politischen Rahmenbedingungen bleibt
eine investitionsférdernde Standortqualitit die Basis einer wettbewerbsba-
sierten wirtschaftlichen Dynamik. Die Transformationsherausforderungen
erfordern mehr denn je gute Standort- und attraktive Investitionsbedingun-
gen. Nur eine sich dynamisch entwickelnde Wirtschaft hat die Verinderungs-
fahigkeit und insbesondere Investitions- und Innovationsperformance, die
fur die Anpassung an sich stark verindernde Umweltbedingungen notwendig
sind. Die Dekarbonisierung bedingt erhebliche Investitionen, die nur bei
adiquaten Rahmenbedingungen erbracht werden kénnen. Die staatliche
Forderung erfordert eine dynamisch wachsende Wirtschaft auch in den nicht
unmittelbar von der Transformation betroffenen Branchen, um die néti-
gen fiskalischen Impulse setzen zu kénnen. Und um im Systemkonflikt der
marktwirtschaftlichen Demokratien mit China bestehen zu kénnen, ist eine
prosperierende Wirtschaft Voraussetzung dafiir, das Wohlstandsversprechen
der Marktwirtschaft einzulsen — besser als der chinesische Staatskapitalis-
mus dazu in der Lage ist.

Die Attraktivitit eines Standorts fiir Investitionen hingt von vielfiltigen
Faktoren ab. Der IW-Standortindex misst die industrielle Standortqualitit
in 45 Lindern auf Basis einer Reihe von Variablen in den Kategorien Staat,
Wissen, Infrastruktur, Markt, Ressourcen und Kosten (Institut der deutschen
Wirtschaft 2013). Aufgrund der an das Verarbeitende Gewerbe angepass-
te Entwicklung werden Faktoren beriicksichtigt, die firr die Industrie in
Deutschland insgesamt relevant sind. Unterschiedliche Kostenstrukturen
und Geschiftsmodelle der verschiedenen Branchen und Unternehmen fithren
natiirlich zu weiter divergierenden Ergebnissen, fiir die Industrie als Ganzes
sind die Ergebnisse jedoch aussagefihig. Derzeit ist aufgrund der interna-
tionalen Datenverfiigbarkeit ein Datenstand bis 2021 fortschreibbar - die
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asymmetrischen Energiekostensteigerungen im Jahr 2022 sind damit noch
nicht beriicksichtigt.

ADbDb. 1: Top 20 der industriellen Standortqualitit (IW-Standortindex), Gesamtsample.
45 Lander, Index 0-200, Mittelwert 100, 2021
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Quelle: eigene Berechnungen.

Deutschland liegt traditionell in Summe auf einem guten vierten Platz im
internationalen Vergleich — mit deutlichem Abstand nach der Schweiz und
Dinemark, knapp vor den USA (Abbildung 1). Verglichen mit anderen aktuel-
len Indizes (ZEW/Stiftung Familienunternehmen 2023) ist dies ein positives
und tiber die Zeit auch stabiles Ergebnis. Der Unterschied dirfte stark durch
die unterschiedliche Gewichtung der Kostenfaktoren geprigt sein, die im
IW-Standortindex mit verschiedenen anderen Faktoren gemeinsam bewertet
werden, wihrend andere Indizes stirker auf die Kostenseite fokussieren.
Zum anderen erlaubt der Datenstand 2021 (bei einigen Indikatoren auch
frither) keine Beriicksichtigung des Energiekostenschocks von 2022. Dieser
hat insbesondere fiir die energieintensiven Industrien zu einer massiven
Verschlechterung hierzulande gefiihrt.
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Abb. 2: Industrielle Standortqualitit in Deutschland (IW-Standortindex). Nach Teil-
kategorien, Indikatoren 2016 und 2021. Durchschnitt im jeweiligen Jahr=100
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Quelle: eigene Berechnungen.

Der Blick auf die Teilindizes (Abbildung 2) macht das Profil der deutschen
Standortqualitit deutlich. Zu den Stirken gehdren der staatliche Ordnungs-
rahmen und die Wissensbasis fiir die Industrie, die im internationalen Ver-
gleich gute Infrastruktur sowie der erreichbare Markt. Die Ressourcenausstat-
tung ist hingegen nur im internationalen Mittelfeld angesiedelt. Auf der Ge-
genseite stehen die Kostendimensionen wie insbesondere Arbeits- und Ener-
giekosten sowie Steuerbelastungen. Hier liegt Deutschland auf dem vorletzten
Platz. In dem kurzen Zeitraum zwischen 2016 und 2021 hat sich die Standort-
qualitdt im Vergleich zu den Wettbewerbsldndern in fast allen Kategorien zum
Teil deutlich verschlechtert (die Verbesserung in der Kategorie Wissen ist im
Wesentlichen ein statistisches Artefakt aufgrund nicht mehr verfiigbarer Ein-
zelindikatoren, im letzten vollstindigen Jahr 2020 lag Deutschland hier auf ei-
nem ebenfalls verschlechterten Rangplatz 9). Insbesondere die Kostendimen-
sion ist noch einmal deutlich schlechter geworden. Dies gilt sowohl auf Basis
der dargestellten Indexwerte als auch auf Basis der Rangplitze. Industriepo-
litisch bedrohlich ist, dass sich die ausgesprochene Standortschwiche zuletzt
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deutlich verschirft hat, wihrend die bisherigen Starken erodieren. Angesichts
der Fachkrifteliicke schwindet die Basis gut ausgebildeter Mitarbeiter, die In-
frastrukturmingel treten deutlich zutage und die Regulierungsqualitit leidet
unter engen biirokratischen Vorgaben bei gleichzeitig schwacher staatlicher
Verwaltung. Auf der Gegenseite sind die Lohnstiickkosten weiter angestiegen,
die Steuerlastist relativzu anderen Lindern hher geworden, wihrend bei den
Sozialabgaben steigende Kosten drohen — und der hohe Anstieg der Energie-
kosten, die insbesondere im Vergleich zu den USA erhebliche Wettbewerbs-
nachteile mit sich gebracht haben, war fiir die Unternehmen eine nicht zu un-
terschitzende Belastung.

Mit der Industriestrategie, die Wirtschaftsminister Robert Habeck Ende
Oktober vorgelegt hat, wird unter Beweis gestellt, dass das BMWK die Sorgen
der Unternehmen in Deutschland versteht und ernst nimmt. Trotzdem ist die
Strategie nicht der groRe Befreiungsschlag. Sie bekennt sich zur Industrie als
Kern der deutschen Wirtschaft, und die Analyse der eigenen politischen Per-
formance uns ungeschént, vor allem mit Blick auf erdriickende Biirokratie, ho-
he Steuern und hohe Energiekosten

Dennoch bleibt die Sorge, dass sich die politische Kraft der Regierung
erschopft hat — es fehlen konkrete Ableitungen und eine gemeinsame Position
der Koalition. Immerhin hat das BMWK verstanden, dass Deutschland zu
hoch besteuert — einen Vorschlag, wie eine Steuerreform aussehen konnte,
bleibt es aber schuldig. Wie sich eine Reform finanzieren lisst, wird nur an-
gedeutet, und das Streitthema Schuldenbremse wird gemieden. Und beziiglich
der Energiekosten bleibt es beim Versprechen auf wettbewerbsfihige Preise
in einer ferneren Zukunft und der Wiederholung der Forderung nach einem
Briickenstrompreis. Eine glaubwiirdige kurz- und mittelfristige Perspektive
fir Unternehmen entsteht daraus nicht.

3. Dekarbonisierung und Geopolitik

Die Schwichung der bisherigen Standortstirken Deutschlands und die
Verschirfung der traditionellen Schwichen erfordern eine angemessene
horizontale Industriepolitik zu Verbesserung der Standort- und Investiti-
onsbedingungen. Daneben stellen sich mit Dekarbonisierung und Geopolitik
zwei neue Herausforderungen an eine erweiterte Industriepolitik.

201



202

Industriepolitik

Mit Blick auf die Dekarbonisierung der Industrie gibt es verschiedene Be-

gritndungen fiir eine iiber das Setzen von Preissignalen fiir Emissionen hin-
ausgehende Rolle des Staates:

Die internationalen Preise fiir Emissionen unterliegen einer erheblichen
Verzerrung. In Europa werden industrielle Treibhausgasemissionen mit
fast 100 Euro je Tonne bepreist, wihrend in den meisten anderen Lin-
dern keine nennenswerte explizite Bepreisung existiert. Implizite Preise
in Form von Regulierungsvorgaben sind ebenfalls sehr unterschiedlich.
Das politisch gewollte hohere Anspruchsniveau in Europa verursacht
eine Preisverzerrung. Industriepolitische Instrumente zur Abmilderung
der unerwiinschten Wirkungen dieser Verzerrung sind damit keine Ein-
griffe in einen eigentlich funktionierenden Markt, sondern der Versuch,
politisch begriindete Ungleichbehandlungen auszugleichen.

Die klimapolitisch begriindete Dekarbonisierung bis 2045 schreibt ein
bestimmtes Marktergebnis zumindest in Form der Emissionsmengen
vor. Daraus resultiert ein erheblicher Investitionsbedarf in Technologien
zur Dekarbonisierung, aus denen aber kein zusitzliches Produktions-
potenzial erwichst. Alte Anlagen miissen ersetzt werden, klimaneutrale
Produktionstechnologien sind vielfach erheblich teurer als traditionelle.
Diese Mehrkosten fallen in einzelnen Branchen konzentrierter an als in
anderen. Sie konnen vielfach nicht an Kunden weitergegeben werden, da
auf dem Weltmarkt auch konventionell hergestellte Angebote zu niedri-
geren Preisen existieren und die Zahlungsbereitschaft fiir klimaneutrale
Produkte iiberschaubar ist. Die staatlich gesetzten Investitionsbedarfe
lassen sich nicht allein iiber wettbewerbliche Mirkte finanzieren, sondern
benotigen eine Teilkostentrigerschaft durch die offentliche Hand, wie
dies beispielsweise bei der Forderung von wasserstoftbasierten Anlagen in
der Stahlproduktion bereits Realitit ist.

Es besteht ein Gleichzeitigkeitsproblem, weil die staatlich zu gestalten-
den Voraussetzungen fiir ein klimaneutrales Energieangebot in Form
von Strom oder Wasserstoff zu wettbewerbsfihigen Preisen erst in den
spiten 2030er Jahren Realitit werden konnte. Unternehmen, die nach der
Transformation ebenso wettbewerbsfihig zu sein versprechen wie vorher,
werden dieses Ziel aber nicht erreichen, wenn sie zwischenzeitlich durch
transformationsbedingt hohe Energiekosten aus dem Markt gedringt
werden. Daraus begriindet sich eine temporire Unterstiitzung, wie sie
beispielsweise in Form eines Briickenstrompreises diskutiert wird.
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Auch die geopolitischen Herausforderungen berithren industriepolitische
Uberlegungen. Insbesondere der Systemwettbewerb mit China und die Er-
fahrungen aus der wirtschaftspolitischen Auseinandersetzung im Anschluss
an den russischen Uberfall auf die Ukraine verindern die Rolle des Staates.
Wirtschaftliche Beziehungen werden in dieser Situation stirker zu einem
Instrument politischer Macht. Folgende Uberlegungen spielen dabei eine
Rolle:

«  Wirtschaftliche Abhingigkeiten von kurz- und mittelfristig nicht ersetz-
baren Vorprodukten (z.B. Rohstoffen) schaffen das Risiko, in politischen
Konfliktsituationen verstirktem 6konomischem Druck ausgesetzt zu
sein. Daher wird Diversifizierung und technologische Wettbewerbsfi-
higkeit auflenpolitisch bedeutsam. Daraus begriinden sich spezifische
Technologieférderungen sowie staatliche Mafnahmen zu ihrer Forde-
rung.

« Umgekehrt konnen Technologievorspriinge genutzt werden, um politi-
schen Druck in Krisensituationen aufzubauen und damit Sanktionsfihig-
keit herzustellen. Neben Technologieférderung kann dies dazu fihren,
dass Ubernahmen von Technologieunternehmen verhindert oder der
Technologieexport in bestimmten Fillen verhindert werden — auch iiber
militirrelevante Produkte hinaus.

Die erweiterten industriepolitischen Aufgaben miissen entsprechend ihrer
spezifischen Begriindungen in zeitlicher und sachlicher Hinsicht begrenzt
sein, um nicht schrittweise zu einer rein politisch motivierten, interventio-
nistischen Industriepolitik zu werden. Beide Entwicklungen erfordern aber
nicht nur spezifische industriepolitische Reaktionen, sondern auch einen
attraktiven Investitionsstandort als Basis. Nur durch Innovationsfihigkeit,
Investitionstitigkeit und Investitionsbereitschaft lassen sich die Transfor-
mationsaufgaben bewiltigen. Nur eine wachsende Wirtschaft kann das
Wohlstandsversprechen der marktwirtschaftlichen Demokratien einlésen
und damit in einem wertebasierten Systemkonflikt erfolgreich sein.
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Industriepolitik in der Zeitenwende -
die Rolle des Staates

Markus HeB

1. Standort D: hohe Bedeutung der Industrie

Deutschland ist ein starkes Industrieland im Herzen der EU und kann dabei
auf eine lange Erfolgsgeschichte zuriickblicken. Die Industrie pragt uns nicht
nur dkonomisch, sondern auch sozial, gesellschaftlich und kulturell. Der An-
teil des Verarbeitenden Gewerbes an der Bruttowertschépfung liegt weiterhin
bei gut einem Fiinftel (2023: 20,8 Prozent). Die Stirke der Industrie liegt zual-
lererst in den vielen innovativen und produktiven Unternehmen selbst sowie
der Leistung der gut ausgebildeten Beschiftigten begriindet. Mit rund 8 Mil-
lionen Beschiftigten ist die Industrie ein wichtiger Arbeitgeber in Deutsch-
land. Hinzu kommen Millionen von Arbeitsplitzen in Unternehmen in den
vor- und nachgelagerten Dienstleistungsbranchen.

Wesenskern der deutschen Industrie ist ihre Vielfalt. Zu oft wird Industrie
gleichgesetzt mit einigen wenigen Grofikonzernen. Die gibt es, aber ebenso
gibt es die vielen Mittelstindler und erfolgreichen Familienunternehmen mit
ihren vielen Hidden Champions. 90 Prozent aller Unternehmen im Verarbei-
tenden Gewerbe sind kleine und mittelstindische Firmen mit weniger als 250
Beschiftigten. Die Branchen- und Produktpalette der deutschen Industrie ist
ausgesprochen vielfiltig und die Unternehmen sind auch regional breit ver-
teilt. Uberall im Land gibt es kleine und mittelstindische Unternehmen, die
ihre Stidte und Regionen prigen.

Zwei weitere Strukturmerkmale sind zentral fur die deutsche Industrie.
Erstens lange integrierte Wertschipfungsketten: Es werden nicht nur Endproduk-
te in Deutschland gefertigt, sondern auch Komponenten und Ausgangsmate-
rialien. Zweitens eine starke Innovationstitigkeit. So lagen die internen Aufwen-
dungen fiir Forschung und Entwicklung (FuE) der Industrie in 2021 bei 62,8
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Milliarden Euro. Das sind rund 83 Prozent der FuE-Ausgaben der Wirtschaft
in Deutschland.

Der Anteil der Industrie an der deutschen Bruttowertschépfung lag 2023
bei 20,8 Prozent. Das ist im europdischen und internationalen Vergleich im-
mer noch hoch - trotz aller Herausforderungen. In der EU liegt der Durch-
schnitt bei 16,2 Prozent, in den USA bei 10,6 Prozent und in Japan bei 19 Pro-
zent (jeweils 2021). Unser Wohlstand hingt daher in besonderem Mafie von der
Industrie ab.

2. Erarbeitung einer industriepolitischen Strategie

Die Sicherung des Industriestandorts verlangt einen klaren Kurs der Politik
— eine strategische Industriepolitik in der Zeitenwende. Um die Wettbewerbsfihig-
keit der Industrie im Rahmen der Sozial-6kologischen Marktwirtschaft zu si-
chern und auszubauen, braucht es vornehmlich Investitions- und Planungs-
sicherheit fiir die notwendige Transformation. Dazu wurde bereits im Koali-
tionsvertrag die Erarbeitung einer Industriestrategie angekiindigt. An der Um-
setzung hat das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Klimaschutz (BMWK)
im Jahr 2023 intensiv gearbeitet, auch im Rahmen eines umfassenden Stake-
holderprozesses.

Die vom BMWK im Herbst 2023 vorgelegte Strategie »Industriepolitik
in der Zeitenwende: Industriestandort sichern, Wohlstand erneuern, Wirt-
schaftssicherheit stirken« betont die Bedeutung der Industrie fiir Deutsch-
land, beriicksichtigt die im Stakeholderprozess gewonnenen Erkenntnisse
und gibt eine umfassende und strategische Begriindung der Industriepolitik
der Bundesregierung. Es ist uniibersehbar, dass die deutsche Industrie und
der Industriestandort vor grofien Herausforderungen stehen, die tiefer reichen
als konjunkturelle Schwankungen:

- Die Industrie muss sich den Herausforderungen einer neuen geopoliti-
schen Lage stellen.

«  Zentrale Standortfaktoren haben sich seit einigen Jahren verschlechtert —
auch durch ausgebliebene Reformen und strategische Fehler.

« Esbedarfdringend einer klimaneutralen Erneuerung unseres Wohlstands
und damit einer Transformation industrieller Produktion.



Markus HeB: Industriepolitik in der Zeitenwende - die Rolle des Staates

Angesichts dieser drei grofien Herausforderungen, vor denen unser Wirt-
schaftsstandort in dieser Zeitenwende steht, gibt die Industriepolitik des
BMWEK eine strategische Antwort, die sich auf drei Ansitze fokussiert:

« Industriepolitik in der Zeitenwende ist notwendigerweise immer europi-
isch ausgerichtet.

« Industriepolitik in der Zeitenwende bedeutet in erster Linie eine Stirkung
der Standortbedingungen. Unternehmen kénnen hier nur erfolgreich sein
und im internationalen Wettbewerb bestehen, wenn sie Bedingungen vor-
finden, unter denen sie langfristig profitabel wirtschaften und auf die sie
sich verlassen kénnen.

« Industriepolitik in der Zeitenwende erfordert in vielen Fillen auch eine ak-
tive Forderpolitik. Wirtschaftssicherheit ist eine neue Prioritit der Indus-
trie- und Wirtschaftspolitik des BMWK. Dazu miissen wir auch strategi-
sche Ansiedlungspolitik betreiben.

Das Hauptaugenmerk der Industriepolitik des BMWK liegt dabei auf der Verbes-
serung der Standortbedingungen durch eine transformative Angebotspolitik.
Dazu gehort insbesondere eine gute Energieversorgung zu wettbewerbsfi-
higen Preisen, eine moderne Infrastruktur, eine effiziente Verwaltung mit
schnellen Prozessen und der gesicherte Zugang zu ausreichend vielen und gut
ausgebildeten Fachkriften und Arbeitskriften. Dazu gehort auch, iber die
Abschaffung der EEG-Umlage die Unternehmen noch weiter zu entlasten.

In jedem dieser Felder hat die Bundesregierung bereits erhebliche An-
strengungen unternommen. Wichtige Schritte sind aber noch zu gehen - ins-
besondere bei der Energiewende, bei der Sicherstellung wettbewerbsfihiger
Strompreise, bei der weiteren Planungsbeschleunigung und Entbiirokrati-
sierung und bei der konkreten Umsetzung der Fachkrifteeinwanderung. Die
weitere Verbesserung der Angebotsbedingungen muss den Schwerpunkt der
zweiten Halbzeit der Bundesregierung bilden.

3. Forderpolitik: Hin zu einer aktiveren Rolle des Staates

Teil der Industriepolitik des BMWXK ist in bestimmten, klar definierten Fillen
die gezielte finanzielle Unterstiitzung und Férderung von Unternehmen und
Branchen und damit eine aktivere Rolle des Staates iiber das Setzen von Rahmen-
bedingungen hinaus. Damit sind wir nicht allein: Von den USA bis hin zu vielen
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unserer europdischen Partnerinnen und Partner nutzen Staaten diese Form
aktiver staatlicher Industriepolitik.

Diese Form von Industriepolitik ist — nicht nur, aber besonders in Deutsch-
land - politisch wie 6konomisch umstritten. Entsprechende Einwinde lassen
sich tiber eine kluge Ausgestaltung von Forderinstrumenten abmildern, aber
selten ganz entkriften. Deshalb bedarf eine breit angelegte und grofvolumi-
ge Forderung, wie sie das BMWK als Teil seiner Industriepolitik nutzt, einer
besonderen Begriindung. In der Wirtschaftswissenschaft ist eine ganze Reihe
von Fillen beschrieben, in denen eine aktive staatliche Férderpolitik aus sich
heraus gerechtfertigt ist, weil es zu Marktversagen kommt. In diesen Fillen
kann es etwa sinnvoll sein, mit staatlicher Férderung Innovationen zur Markt-
gingigkeit zu verhelfen oder das Hochskalieren von Produktion zu unterstiit-
zen. Fiir bestimmte Zukunftstechnologien ist es im besten Sinne gute Wirt-
schaftspolitik, wenn wir hier in Deutschland den Innovationsprozess bis hin
zur Markereife unterstiitzen und damit offensiv daraufsetzen, Technologie-
fithrerschaft in einem zentralen Feld zu iitbernehmen.

Doch iiber diese allgemeine 6konomische Begriindung fiir eine aktive For-
derpolitik hinaus gibt es im spezifischen deutschen Kontext gute Griinde, war-
um ein gezieltes — auch finanzielles - Engagement des Staates Teil unseres in-
dustriepolitischen Instrumentenkastens in der Zeitenwende ist:

« Deutschland und Europa miissen auf die verinderte geopolitische Lage
insbesondere in Folge des russischen Angriffskrieges gegen die Ukraine
und im Angesicht des immer aggressiveren Auftretens Chinas reagieren.
Wirtschaftssicherheit ist deshalb eine neue Prioritit unserer Industrie-
und Wirtschaftspolitik.

« Das bedeutet zunichst, Rohstoftbeziehungen, Lieferketten und Absatz-
mirkte zu diversifizieren. Gefihrliche Abhingigkeiten missen abgebaut,
die Handelsbeziehungen insgesamt diversifiziert und mit Verbiindeten
intensiviert werden. Viele Unternehmen haben diesen Weg aus eigener
Entscheidung aber mit Blick auf die auch fiir die Neupositionierung der
Bundesregierung erheblichen Verinderungen durch Pandemie, Krieg
und geopolitische Entwicklungen beschritten. Angemessen auf diese
Verinderungen zu reagieren bedeutet aber auch, strategisch wichtige
Industrien durch geeignete Rahmenbedingungen in Europa zu halten,
verloren gegangene zuriickzuholen und neue Schliisselindustrien anzu-
siedeln. Autarkie wire ein vollig falsches Ziel und kontraproduktiv, auch
weil sie die Widerstandskraft unserer Volkswirtschaft gegen inlindische
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Schocks erheblich verringern wiirde — notwendig ist aber, dass wir im
Netzwerk mit unseren engsten Verbiindeten und insbesondere innerhalb
der EU tiber Kompetenzen und Produktionskapazititen verfigen, die bei
Bedarf hochskaliert werden kénnen. Dafiir werden einfach umsetzbare
Resilienzkriterien in offentlichen Ausschreibungen stirker eingesetzt
und darauf geachtet, dass bei offentlichen Férderungen die europiische
Wertschopfungskette gestirkt wird. Doch fir den Aufbau von Produkti-
onskapazititen muss auch eine direkte Forderung vorgesehen werden.

In der Klimapolitik wird hiufig mit Recht darauf verwiesen, dass die beste
- weil effizienteste — Losung in einem globalen CO,-Preis liege. Ein glo-
baler CO,-Preis ist aber derzeit genauso unrealistisch wie die Griitndung
eines grofRen Klimaclubs mit einheitlichem CO,-Preis: In den USA ist ei-
ne CO,-Bepreisung auf absehbare Zeit nicht durchsetzbar. Mit dem Infla-
tion Reduction Act setzen die USA im Rahmen einer strategischen Industrie-
politik stattdessen auf massive Subventionen und Steuererleichterungen.
Auch China hat nur einen sehr niedrigen CO,-Preis, sehr wohl aber eine
massive Forder- und Subventionspolitik fiir Transformationstechnologien
wie E-Autos, Wind und Solar. Auf diese Realitit der klimapolitischen Se-
cond-Best-Losungen und auf das daraus resultierende Wettbewerbsum-
feld miissen die Europiische Union und Deutschland reagieren.

Denn in einem solchen Umfeld fihrt ein rein marktgetriebener Ansatz
iiber Emissionshandelssysteme zu schwerwiegenden Wettbewerbsnach-
teilen. Es gilt somit, die Industrie vor unfairem Wettbewerb zu schiitzen
und ihr die Umstellung auf klimafreundliche Produktionstechnologien zu
ermoglichen - einerseits iiber Ausgleichsinstrumente wie den CO,-Grenz-
ausgleichsmechanismus CBAM (Carbon Border Adjustment Mechanism) oder
handelspolitische Schutzmafinahmen der EU, andererseits aber eben
auch tber Forderung zentraler Klimaschutztechnologien. Dabei wird
versucht, moéglichst marktnah vorzugehen, etwa im Fall der Klimaschutz-
vertrige auf Basis eines Auktionssystems und damit auf den Wettbewerb
der Unternehmen um die kostengiinstigste Emissionsvermeidung.

In Deutschland gestalten wir aktivden Ubergang zur Klimaneutralitit und
damit den Wechsel zu den Erneuerbaren Energien: Wir investieren in die
grundlegende Erneuerung unseres Energiesystems. Diese Anstrengung
wird sich auszahlen: Das Energieangebot, das so entsteht, bietet wett-
bewerbsfihige Preise. Versorgungssicherheit und Klimaneutralitit. Wir
erleben allerdings gerade in Deutschland vor allem deshalb eine Phase des
harten Ubergangs, weil im letzten Jahr zusitzlich zu den Versiumnissen
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beim EE-Ausbau auch die Briicke billigen russischen Gases weggebrochen
ist. Diese Ubergangsphase bis Anfang der 2030er Jahre bringt hohe An-
passungs- und Investitionskosten und grof3e Unsicherheit mit sich. Diese
Ubergangsphase zu glitten, um Unternehmen, die hier dauerhaft wettbe-
werbsfihig produzieren kénnen, zu halten, ist 6konomisch wie politisch
gut begriindet. Dabei ist klar: Es haben auf Dauer nur Unternehmen eine
Chance, die mit den langfristigen Kosten des neuen Energiesystems in
Deutschland werden wettbewerbsfihig arbeiten kénnen. Deutschland
war nie der Standort mit den niedrigsten Energiepreisen und wird dies
schon aufgrund seiner geographischen Lage auch in Zukunft nicht sein.

Die Foérderung von Industrieunternehmen, die oft jahrzehntelang hohe Ge-
winne eingefahren haben, ist kein Selbstzweck, sondern sie muss gesellschaft-
lichen Zielen wie der Sicherung von guter Arbeit und Wohlstandsteilhabe, dem
Klimaschutz oder der Wirtschaftssicherheit unseres Landes dienen. Deshalb
muss die Férderung auch an Beitrige zu diesen Zielen gebunden sein. Das
BMWK setzt deshalb zum Beispiel auf Garantien fir den Erhalt von Stand-
orten und macht — wo moglich — die Bindung an Tarifvertrige zur Bedingung
seiner Forderung.

Bei der Gestaltung der Férderprogramme leiten das BMWK zudem ver-
schiedene Grundsitze: Kredite, Biirgschaften oder riickzahlbare Zuschiisse
sollen, wenn moglich, Vorrang vor nicht-riickzahlbaren Subventionen haben.
Das Fordersystem soll kohirent sein und einer wissenschaftlichen Erfolgskon-
trolle unterzogen werden. Jede Forderung braucht eine Exit-Strategie, damit
ungewollte Dauersubventionen vermieden werden. Zudem wird das BMWK
darauf achten, dass der Zugang zu seinen Férderprogrammen erleichtert und
die Antragsstellung und Abwicklung entbiirokratisiert wird. SchlieRlich wird
das BMWK die Férdermechanismen klug weiterentwickeln, so dass haus-
haltspolitische Spielriume bestmdglich ausgenutzt und im Erfolgsfall auch
Riickzahlungen moglich werden. Die Klimaschutzvertrige sind ein wichtiger
Schritt in diese Richtung.

Auflerdem wird das BMWK mit den engsten Verbiindeten auf engere Ab-
sprachen im Hinblick auf die Gewihrung von finanzieller Férderung hinarbei-
ten und damit teure Subventionswettliufe moglichst eindimmen.

Der Erfolg der Sozial-6kologischen Marktwirtschaft und ihrer Grundsit-
ze hat sich immer daran messen lassen, wie gut Herausforderungen bewil-
tigt wurden: Das Hauptaugenmerk der Industriepolitik des BMWK liegt daher
auch weiter auf der Verbesserung der Standortbedingungen durch eine trans-
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formative Angebotspolitik. Die weitere Verbesserung der Angebotsbedingun-
gen muss den Schwerpunkt der zweiten Halbzeit der Bundesregierung bilden.

Aber wir miissen zur Kenntnis nehmen, dass sich die geopolitische Lage
verandert hat und andere die Spielregeln dndern. Die Konsequenz fiir uns:
Kritische Abhingigkeiten miissen abgebaut werden. Zudem: wenn Technolo-
gie-, Industrie- und Handelspolitik von anderen Lindern politisiert und in-
strumentalisiert wird, dann miissen wir handeln. Deshalb steht auch die Stir-
kung von Wirtschaftssicherheit im Zentrum der Industriestrategie: Um mit
stirkerer Diversifizierung und mit dem Aufbau eigener Produktionskapaziti-
ten fiir kritische Produkte die nétige Sicherheit fiir eine offene Volkswirtschaft
wie die unsere erst zu schaffen. Dasist eine Investition in unsere eigene Sicher-
heit und unseren Wohlstand.

Literatur

Bundesministerium fiir Wirtschaft und Klimaschutz (2023): Industriepolitik
in der Zeitenwende: Industriestandort sichern, Wohlstand erneuern,
Wirtschaftssicherheit stirken, Industriestrategie des Bundesministeri-
ums fiir Wirtschaft und Klimaschutz (BMWK), Website BMWK, [online]
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industrie
politik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepoliti
k in der Zeitenwende (bmwk.de) [abgerufen am 18.12.2023].

SPD/Biindnis 90/Die Griinen/FDP (2021): Mehr Fortschritt wagen — Ko-
alitionsvertrag 2021-2025 zwischen der Sozialdemokratischen Partei
Deutschlands (SPD), BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und den Freien Demo-
kraten (FDP), Berlin.

M


https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik
https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriepolitik-in-der-zeitenwende.pdf?__blob=publicationFile&v=16ustriepolitik




Finanzpolitik






Wettbewerbsfahigkeit trotz Transformation:
Priorisierung in der Finanzpolitik

Tobias Hentze

1. Politische Aufgabe der Transformationsgestaltung

Es besteht offensichtlich ein breiter Konsens, dass umfangreiche Investitionen
insbesondere in den Bereichen Klimaschutz, Digitalisierung und Mobilitit
notwendig sind, um Lebensqualitit und Wohlstand in der Zukunft zu sichern.
Das Ausmaf} der zur Transformation von Wirtschaft und Gesellschaft erfor-
derlichen Investitionen erscheint immens. Schitzungen kommen auf mehr
als 50 Milliarden Euro pro Jahr zusitzlich zu den bestehenden Ausgaben.

Entscheidend fir die Bewiltigung dieser Aufgabe ist ein effizienter Einsatz
der zur Verfiigung stehenden Finanzmittel. Unter der Pramisse, die Schulden-
bremse jenseits von Notsituationen wie Pandemien oder Kriege einzuhalten,
unterliegt die 6ffentliche Hand in Deutschland einer strikten Budget-restrik-
tion. Durch das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum Nachtragshaushalt
des Bundes fiir das Jahr 2021 hat sich diese Restriktion noch einmal verschirft.
Denn das Urteil hat Auswirkungen weit tiber den Nachtragshaushalt hinaus,
daesdenvon der Bundesregierung gewihlten Finanzierungsweg wesentlicher
Mittel des Klima- und Transformationsfonds, aber auch dariiber hinaus, als
verfassungswidrig einstuft. Dadurch ist es fortan nicht mehr maoglich, bei Aus-
setzen der reguliren Verschuldungsgrenzen in einer Notsituation Krediter-
machtigungen zu beschliefen, die in spiteren Jahren ohne Notsituation ge-
nutzt werden sollen. Dies war insbesondere fiir den Klima- und Transformati-
onsfonds der Plan der Bundesregierung, Eine Umgehung der Regelgrenzen ist
fortan auf diesem Wege nicht mehr moglich, so dass die Regelgrenzen wieder
starker in den Fokus riicken.
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Wihrend der Bund im Rahmen der Schuldenbremse jenseits von konjunk-
turellen Schwankungen maximal 0,35 Prozent des BIP als Nettoneuverschul-
dung nutzen darf - im Jahr 2024 entspricht dies rund 15 Milliarden Euro —,
ist den Bundeslindern in Zeiten wirtschaftlicher Normalitit eine strukturelle
Nettokreditaufnahme nicht erlaubt. Die Kommunen sind formal zwar nicht
von der Schuldenbremse betroffen, sind jedoch angehalten, einen ausgegli-
chenen Haushalt anzustreben.

Die haushalts- und finanzpolitischen Rahmenbedingungen sind zudem
jenseits des Verfassungsgerichtsurteils heute deutlich schwieriger als vor
den Krisenjahren. Auf der Einnahmenseite hat der Beschiftigungsaufbau im
vergangenen Jahrzehnt fiir Spielriume gesorgt, weitere Zuwichse sind in den
kommenden Jahren schon demografiebedingt kaum mdéglich. Die Ausgaben-
seite wurde insbesondere durch gesunkene Zinsausgaben entlastet (Beznoska
et al. 2021a). Die erfolgten Zinserhdhungen der Europiischen Zentralbank
sind bereits deutlich in den 6ffentlichen Haushalten zu sehen. Der Bund gibt
aktuell wieder rund jeden zehnten Euro aus Steuern fiir Zinsen aus, in den
Jahren vor der Zinswende war es im Schnitt lediglich die Hilfte davon.

Zusitzlich steigt der Druck auf den Haushalt durch die Verpflichtung ge-
geniiber dem NATO-Biindnis, 2 Prozent des BIP fiir Verteidigung auszugeben.
Fiir einige Jahre konnen die dafiir zusitzlich benétigten Mittel aus dem Son-
dervermogen Bundeswehr bereitgestellt werden, mittel- bis langfristig muss
das Geld aus dem laufenden Haushalt kommen. Auch die verinderte Energie-
versorgung ohne Ol- und Gaslieferungen aus Russland fithrt zu héheren Kos-
ten.

Erschwerend kommt hinzu, dass fir die aufgrund des notlagebedingten
Aussetzens der Regelverschuldung aufgenommenen Nettokredite in den Jah-
ren 2020 bis 2022 kiinftig Tilgungszahlungen anfallen, die den Handlungs-
spielraum weiter verengen. Diese Entwicklungen vergréfern die Herausfor-
derung fur die Politik, 6ffentliche Zukunftsinvestitionen in den Bereichen Kli-
maneutralitit, Digitalisierung und Bildung zu stirken. Gleichwohl muss sich
die Politik an der Erreichung dieser Ziele messen lassen.

2. Haushalts- und finanzpolitischer Rahmen

Moglich war die starke Ausweitung der Verschuldung in den Corona-Krisen-
jahren durch das notlagebedingte Aussetzen der Regelverschuldung gemif3
der Schuldenbremse. Insgesamt hat der deutsche Staat in den drei Jahren von
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2020 bis 2022 zusitzliche Schulden in Hohe von rund 500 Milliarden Euro
aufgenommen (Deutsche Bundesbank 2023). Dies ist gleichbedeutend mit
einer Steigerung des Schuldenstands um knapp ein Viertel gegeniiber 2019.
Da es sich hierbei um Werte der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen
handelt, bei denen die tatsichliche Nettokreditaufnahme gezihlt wird, hat das
Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum Nachtragshaushallt des Bundes
fiir das Jahr 2021 keine Relevanz. Der Pandemie vorausgegangen waren Jahre
mit gesamtstaatlichen Uberschiissen, die vor allem dank stark steigender
Steuereinnahmen infolge des Arbeitsmarktbooms bei gleichzeitig historisch
geringen Zinsausgaben zustande kamen.

Die Schuldenstandsquote Deutschlands, also der gesamtstaatliche Schul-
denstand im Verhiltnis zum nominalen BIP, ist in der Folge nach der globalen
Finanz- und Wirtschaftskrise von mehr als 80 Prozent im Jahr 2010 auf
59,6 Prozent im Jahr 2019 gefallen. Die staatlichen Mafnahmen in der Co-
vid-19-Pandemie liefen die Schuldenstandsquote bis Ende des Jahres 2021
auf 69,3 Prozent steigen. Insbesondere aufgrund der hohen Inflationsraten in
den Jahren 2022 und 2023 ist die Quote wieder auf etwa 65 Prozent gesunken,
wobei sie damit weiterhin oberhalb des Maastricht-Kriteriums von 60 Prozent
liegt. Obwohl Deutschlands Schuldenstandsquote sowohl im weltweiten als
auch im europiischen Vergleich unterdurchschnittlich ist, haben die noch
wirkenden Krisen gezeigt, dass ein handlungsfihiger Staat gut daran tut,
die Verschuldung in wirtschaftlich stabilen Zeiten moderat zu gestalten, um
bei Bedarf fiskalisch reagieren zu kénnen. Entsprechend heiflt es auch im
Koalitionsvertrag der Ampel-Koalition:

»Deutschland muss als Stabilititsanker weiterhin seiner Vorreiterrolle in
Europa gerecht werden. Finanzielle Soliditdt und der sparsame Umgang
mit Steuergeld sind Grundsitze unserer Haushalts- und Finanzpolitik.«
(SPD/Biindnis 90/Die Griinen/FDP 2021: 126)

Das Maastricht-Kriterium hat Deutschland in den vergangenen 20 Jahren nur
einmal, nimlich im Jahr 2019, unterschritten. Dabei entspringt die 60-Pro-
zent-Grenze keiner 6konomischen Logik; sie reflektiert vielmehr die durch-
schnittliche Verschuldungssituation der EU-Staaten bei Abschluss des Maas-
tricht-Vertrags Anfang der 1990er Jahre.
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Um die Staatsfinanzen trotz der aufgezihlten Ausgabenbedarfe nachhal-
tig zu gestalten, sollte die Schuldenstandsquote stabilisiert und perspekti-
visch wieder in Richtung des Maastricht-Kriteriums bewegt werden, um die
EU-Vorgabe einzuhalten. Eine umfassende Finanzierung der bestehenden
Herausforderungen iiber zusitzliche Steuereinnahmen ist nicht nur aufgrund
der im internationalen Vergleich bereits iiberdurchschnittlichen Steuer- und
Abgabenquote problematisch — mit 38 Prozent des BIP liegt Deutschland am
aktuellen Rand 4,5 Prozentpunkte oberhalb des OECD-Durchschnitts (OECD
2023) —, der demografische Wandel wird in den kommenden Jahren iiberdies
zu einer Dampfung der Einnahmeentwicklung fithren. Die Steuerquote ist
zudem in den vergangenen 20 Jahren insgesamt deutlich gestiegen.

Aus 6konomischer Sicht stellt sich die Frage nach der Nachhaltigkeit einer
restriktiven Schuldenpolitik & la Schuldenbremse. Zwar sind die Zinsen wie-
der merklich gestiegen, allerdings erscheint eine Finanzierung der wichtigen
Zukunftsaufgaben wie Klimaneutralitit und Digitalisierung tiber zusitzliche
Schulden zumindest teilweise erforderlich. Von daher wire es vertretbar, den
Verschuldungsspielraum wachstumspolitisch zu 6ffnen, um wichtige Investi-
tionen in die Zukunftsfihigkeit zu ermdglichen und das Wachstumspotenzial
zu starken. Eine Simulation verschiedener Szenarien zeigt, dass ein dauerhaf-
tes Defizit von 1,5 Prozent bis 2 Prozent des BIP verkraftbar wire, sofern lang-
fristig ein Nominalwachstum von 3,0 Prozent erreicht wird (Abbildung 1). Die
Schuldenstandsquote wiirde bei einem entsprechenden Defizit voraussicht-
lich nicht weiter steigen und je nach Entwicklung sogar sinken.

Unerlisslich ist dabei jedoch auch ein Vertrauen in die politischen Ent-
scheidungstrager, Priorititen zu benennen und verfiigbare Finanzmittel
zielgenau im Sinne einer erfolgreichen Transformation einzusetzen. Die
Erfahrung zeigt, dass geplante Investitionsvorhaben oft das erste Opfer eines
Sparzwangs werden. Von daher muss die Haushaltsplanung der Gebietskor-
perschaften weiterhin kritisch begleitet werden.
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Abb. 1: Entwicklung der Schuldenstandsquote in Deutschland
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Gesamtstaatliche Schulden gemif Maastricht-Vertrag in Prozent des Bruttoinlandspro-
dukts. Quellen: Deutsche Bundesbank, 2023; Beznoska et al., 2023a.

3. Aktuelle Ausgabenentwicklung der Gebietskorperschaften

Offentliche Investitionen sind fiir die wirtschaftliche Entwicklung einer
Volkswirtschaft von grofer Bedeutung. Sind die Investitionen der 6ffentli-
chen Hand grofier als die Abschreibungen, vergrofiern sie den Kapitalstock
und damit das gesamtwirtschaftliche Produktionspotenzial. Insbesondere in
Sachen Digitalisierung und Klimaschutz besteht ein erhohter Bedarf (Bardt
etal. 2019).

Verschirfend hinzu kommt, dass es die 6ffentliche Hand in den letzten
Jahren versiumt hat, staatliche Investitionen nachhaltig zu steigern. Gefragt
sind alle Gebietskorperschaften. Ein wichtiger Indikator zur Beurteilung der
Investitionstatigkeit ist die entsprechende Quote, also der Anteil der Investi-
tionen an den Gesamtausgaben (Abbildung 2). Dabei zeigt sich, dass es Bund,
Lindern und Kommunen im vergangenen Jahrzehnt gelungen ist, Investitio-
nen ein groferes Gewicht im Budget einzuriumen. Die Corona-Pandemie
hatte fiir einen Abbruch des Trends gesorgt, da durch die Hilfspakete die so-
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zialen Ausgaben stirker an Bedeutung gewonnen haben. Am aktuellen Rand
ist wieder ein leichter Anstieg zu verzeichnen.

ADbb. 2: Investitionsquote von Bund, Landern und Kommunen
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Bruttoinvestitionen als Anteil der Gesamtausgaben nach Gebietskdrperschaften. Quel-
len: Statistisches Bundesamt, 2023; eigene Berechnung.

Es ist dabei wichtig zu beachten, dass die Fokussierung auf die Inves-
titionsquote zwei wichtige Aspekte iibersehen kann. Zum einen kann die
Qualitit einer Investition in Bezug auf ihren Beitrag zum Wirtschaftswachs-
tum erheblich variieren, und zum anderen konnen auch konsumtive Ausgaben
wachstumsfordernd sein. Sowohl der Bau oder die Renovierung einer Schule
(investiv) als auch die Einstellung einer Lehrerin/eines Lehrers oder der Kauf
von Lehrmaterial (konsumtiv) sind entscheidend fiir ein Bildungssystem.
Die klare Abgrenzung zwischen konsumtiven und investiven Staatsausgaben
erscheint aus wirtschaftlicher Sicht daher unzureichend. In der Literatur
wird seit Langem empfohlen, zwischen wachstumsférdernden und nicht-
wachstumsfordernden Staatsausgaben zu differenzieren (Beznoska et al.
2021b).
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Auffillig mit Blick auf die Kommunen ist, dass die Investitionen am aktuel-
len Rand stirker gestiegen sind als andere Ausgabearten. Insgesamt lisst sich
seit 2017 ein kriftiger Aufwuchs bei den kommunalen Bruttoinvestitionen be-
obachten. Von 2010 bis heute haben sie sich annihernd verdoppelt. Dabei sollte
bedacht werden, dass das Niveau im Jahr 2016 nur geringfuigig hoher war als
2010. Insbesondere ab 2017 kam Dynamik in das kommunale Investitionsge-
schehen.

Auch wenn die Kommunen ihre Investitionen gesteigert haben, ist die
Lage weiter schwierig. Stidte und Gemeinden stehen angesichts des gestie-
genen Zinsniveaus und eines festgestellten Investitionsdefizits von kumuliert
166 Milliarden Euro unter Druck (KfW Research 2023). Insgesamt sind die
offentlichen Investitionen in den letzten Jahren nicht ausreichend ausgeweitet
worden. In vielen Bereichen und Regionen ist ein Mangel an Planungskapazi-
titen bei der Verwaltung zu beklagen. Vielfach hat die 6ffentliche Verwaltung
in den Planungsabteilungen Stellen abgebaut. Der Mangel an Kapazititen der
Bau- und Handwerksunternehmen kommt hinzu, auch wenn die Bautitigkeit
durch den Zinsniveauanstieg in Teilen in einer Krise ist.

Die kommunale Ebene ist bei 6ffentlichen Investitionen grundsitzlich be-
deutsamer als die Bundes- und Landesebene. Die Kommunen stemmen rund
40 Prozent der Bruttoinvestitionen, Linder und Bund jeweils 30 Prozent. Ob-
wohl Investitionen des Landes und des Bundes in vielen Fillen auch den Stid-
ten und Gemeinden zugutekommen, stellt sich dennoch die Frage, wie es er-
moglicht werden kann, die Kommunen mit zusitzlichen finanziellen Ressour-
cen auszustatten. Dabei sollte es auch darum gehen, fiir Kommunen mit ho-
hen Altschulden eine Losung zu finden, um den kiinftigen Gestaltungsspiel-
raum im Sinne gleichwertiger Lebensverhiltnisse zu erhéhen (Beznoska et al.
2023b).

Viel wird in diesem Zusammenhang iiber das Konnexititsprinzip disku-
tiert, nach dem die Aufgabenverantwortung mit der Sicherstellung einer ange-
messenen Finanzierung einhergeht. Auch im Koalitionsvertrag ist ein Passus
dazu enthalten, wonach ganz im Sinne der Konnexitit auf eine »ausgewoge-
ne Lastenverteilung zwischen den Ebenen der 6ffentlichen Haushalte geachtet
werden« miisse. »Insbesondere bei neuen Aufgaben, die der Bund auf die an-
deren Ebenen iibertragen will, wird auf die Ausgewogenheit der Finanzierung
stirker geachtet« (SPD/Biindnis 90/Die Griinen/FDP 2021: 164). Die Diskussi-
on zwischen Bund und Lindern um die Finanzierung der Fliichtlingsaufnah-
me zeigt allerdings beispielhaft, wie komplex die Anwendung dieses hehren —
und in der Theorie unstrittigen — Prinzips in der Tagespolitik ist. Es liegt an
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den Kommunen, die vom Bund iibertragene Aufgabe der Unterbringung und
Integration zu organisieren. Die Hohe der anfallenden Kosten, die demnach
vom Bund zu erstatten ist, ist jedoch nicht eindeutig zu beziffern. Es steht zu
befiirchten, dass viele Kommunen auf Basis der aktuellen Finanzausstattung
mit ihrer Rolle bei der Transformation itberfordert sind.

Den Lindern sind angesichts des Verbots einer strukturellen Nettokredit-
aufnahme und einer mangelnden Einnahmeautonomie die Hinge gebunden.
Beim Bund ist zwar in jiingerer Vergangenheit eine leichte Investitionsdyna-
mik zuverzeichnen, allerdings fehlt es an Geschwindigkeit. Zwischen 2018 und
2022 sind die Ausgaben fir Digitalisierung, Klimaschutz, Mobilitit sowie Bil-
dung und Forschung (absolut und relativ) deutlich stirker gestiegen als zwi-
schen 2014 und 2018. Insgesamt betrugen diese zukunftsbezogenen Ausgaben
im Jahr 2022 knapp 90 Milliarden Euro.

Der Vergleich zwischen Soll-Werten und Ist-Werten zeigt jedoch, dass ge-
rade bei den Zukunftsthemen eine deutliche Kluft zwischen politischen Plinen
und ihrer Umsetzung liegt. Am deutlichsten wird dies bei der Betrachtung der
relativen Abweichungen. Im Bereich Digitalisierung betrug die Abweichung
nach unten im Jahr 2022 iiber 50 Prozent. Auch die Ausgaben fiir Umwelt- und
Naturschutz, Klimaschutz, Mobilititswende sowie Bauen und Wohnen lagen
zum Teil deutlich unter den Planzahlen. Die Kreation neuer Forderprojekte
und die Projektbezogenheit sowie dessen Vergabe scheinen hier die Umset-
zung der Pline zu bremsen. Die negative Abweichung der Ist-Werte von den
Soll-Werten ist keinesfalls die Regel, wenn man auf die Vergangenheit schaut.
Fiir einige Aufgabenbereiche gab es in den 2010er Jahren regelmifiig hohere
Ist-Ausgaben als geplant (vgl. Beznoska/Hentze 2020). Folglich sollte die Bun-
desregierung daran arbeiten, die im Haushalt gesteckten Ziele auch zu errei-
chen.

4. Kiinftige Spielrdume fiir die Transformation

Der Ausblick auf die kommenden Jahre wirft Zweifel daran auf, wie die Politik
die Transformation finanzieren kann. Dies gilt umso mehr seit dem Urteil des
Bundesverfassungsgerichts zum Nachtragshaushalt 2021. Linder, deren Son-
dervermdgen nun auch juristisch zweifelhaft sind, und Kommunen werden
sich weiter schwertun, den vorgeschriebenen Haushaltsausgleich zu schaffen.
Die Investitionen des Bundesdrohen zu stagnieren. Die Investitionen im Kern-
haushalt des Bundes, die aus laufenden Einnahmen finanziert werden, steigen
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von 2024 bis 2027 nicht kontinuierlich und nachhaltig. Zweifelsfrei ist es her-
ausfordernd, zusitzlichen Spielraum fiir Investitionen zu schaffen, da ein be-
trichtlicher Teil des Budgets fix ist und Ausgaben insbesondere im Sozialbe-
reich automatisch ansteigen. So steigt der Zuschuss zur gesetzlichen Renten-
versicherung von 2022 bis 2027 laut Finanzplanung um 27 Milliarden Euro auf
dann 135 Milliarden Euro — ein Plus von einem Viertel. Die jahrlichen Zinsaus-
gaben liegen in den kommenden Jahren leicht ober- oder unterhalb der Mar-
ke von 40 Milliarden Euro. Das ist zehnmal so viel wie im Jahr 2021. Im his-
torischen Vergleich sind die Zinsausgaben gemessen an den Gesamtausgaben
damit zwar nicht tibermifRig hoch, gegeniiber den vorausgegangenen Jahren
stellt der abrupte Anstieg jedoch eine bemerkenswerte Haushaltsbelastung dar
(Deutscher Bundestag 2023).

Die Alterung der Gesellschaft verschirft nicht nur den Druck auf die Aus-
gaben, sondern mindert gleichzeitig das Einnahmepotenzial. Steuererh6hun-
gen sind angesichts einer historisch hohen Steuerquote und negativer Effekte
auf das Wachstumspotenzial jedoch kaum zu begriinden. Aktuell liegt der An-
teil der Steuereinnahmen am BIP mit knapp 25 Prozent so hoch wie seit den
1980er Jahren nicht mehr (Beznoska/Hentze 2021).

Trotz dieser eher schwierigen Konstellation bleibt es Aufgabe der Politik,
mittel- bis langfristig Wege zu finden, um im Haushalt Ressourcen fiir die an-
stehende Transformation der Wirtschaft freizusetzen. Fiir kiinftigen Wohl-
stand wird es entscheidend sein, welche Antwort die Politik auf diese Heraus-
forderung findet. Dabei ist hervorzuheben, dass der deutsche Staat aus 6kono-
mischer Sicht weiterhin iiber ausgeprigte Handlungsspielriume verfiigt, um
wichtige Investitionen in den Bereichen Energiewende, Klimaschutz und Di-
gitalisierung voranzubringen. Restriktionen wie die engen Grenzen der Schul-
denbremse sind eher politischer als 6konomischer Natur. Ein Defizit von bis
zu 1,5 bis 2 Prozent statt wie aktuell 0,35 Prozent des BIP wiirde zusitzlichen
Spielraum von bis zu 65 Milliarden Euro im Jahr bedeuten und wire im Ein-
klang mit nachhaltigen Staatsfinanzen, (Beznoska et al. 2023a). Ob die Politik
diese Chance im Sinne einer erfolgreichen Transformation fitr mehr Zukunfts-
investitionen nutzen wiirde, bliebe abzuwarten.
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Uberlegungen zur Transformationspolitik

Jakob von Weizsdcker

1. Einleitung

Deutschland und Europa haben mit ihren ambitionierten Klimaschutzzielen
eine Vorreiterrolle itbernommen. Fiir unsere klimapolitische Glaubwiirdigkeit
ist entscheidend, dass wir diese Ziele auch erreichen. Fiir unsere Prosperitit
ist entscheidend, dass wir die Ziele mit wirtschaftlicher Dynamik erreichen
statt mit wirtschaftlicher Stagnation. Fiir unseren sozialen Zusammenhalt ist
entscheidend, dass die Lasten der Umstellung sozial ausgewogen verteilt und,
wo erforderlich, kompensiert werden.

Fiir unseren Beitrag zur Rettung des Weltklimas ist es als vergleichsweise
kleiner Teil der Welt entscheidend, dass wir alles drei kombinieren: klimapo-
litische Glaubwiirdigkeit, Prosperitit und sozialen Zusammenhalt. Wenn uns
das nicht gelingt, werden wir zu einem traurigen Vorreiter, dem man eigent-
lich nicht folgen mag, weil ihm auf seinem Ritt ein unschones Schicksal ereil-
te. Aber wenn uns die Vorreiterrolle gelingt, werden wir zum hoch attraktiven
Vorbild fiir andere Teile der Welt, die derzeit noch tiberlegen, wie rasch und
ambitioniert sie den Klimaschutz wirklich betreiben werden.

Glicklicherweise verlangt das gerade international motivierte Ziel, klima-
politische Glaubwiirdigkeit, Prosperitit und sozialen Zusammenhalt mitein-
ander zu kombinieren, keine innenpolitischen Opfer ab. Im Gegentelil, es ist
genau die Kombination, die man benétigt, um im nationalen politischen Wett-
bewerb zu bestehen. Klimaschutz, der die wirtschaftliche Dynamik und den
sozialen Zusammenhalt gefihrdet, geht auch innenpolitisch schief. Die Ziele
sind somit klar.
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2. Instrumente fiir den Klimaschutz

Werfen wir im nichsten Schritt einen Blick auf die drei zentralen Instrumente
fiir den Klimaschutz: 1) Die CO,-Bepreisung, die in der Regel die Form von
CO,-Steuern oder Emissionszertifikaten annimmt. 2) Das Ordnungsrecht,
also die Nutzung exekutiver und legislativer Instrumente zur Steuerung der
Emissionen iiber Ge- und Verbote. 3) Die klimafreundliche Subventionierung.
Dabei ist der Subventionsbegriff hier recht breit zu fassen. Es kann um die
Férderung von Innovation und technischem Fortschritt gehen. Es kann sich
um Investitionen in Infrastrukturen fir die Transformation handeln. Auch
industriepolitische Projekte sind damit abgedeckt. Das gilt gleichermaflen fir
Vorhaben, die die Transformation innerhalb bestehender Branchen vorantrei-
ben, und fir solche, die Wertschopfungsstrukturen brancheniibergreifend
verindern.

Jedes dieser Instrumente hat seine Berechtigung, aber auch seine Proble-
me. Bis zu einem gewissen Grad konnen die drei Instrumente einander erset-
zen, sind also Substitute. So kénnen zusitzliche Tonnen CO, durch einen ho-
heren CO,-Preis, durch mehr Ordnungsrecht oder auch durch mehr Subven-
tionen eingespart werden. Bis zu einem gewissen Grad erginzen sie aber auch
einander, sind also Komplemente. So kann der CO,-Preis in manchen Mark-
ten viel besser wirken, wenn er mit darauf abgestimmten regulatorischen An-
passungen und von einer vorausschauenden Innovations-, Infrastruktur- und
Industriepolitik begleitet wird.

Im Ergebnis wird jedes dieser Instrumente in einem optimalen Politik-Mix
bendtigt. Tatsichlich nutzen wir auch jedes dieser Instrumente auf dem Weg
zur Klimaneutralitit bereits heute ausgiebig und werden es in Zukunft noch
stirker tun. Den kliigsten Instrumentenmix zur Erreichung der Emissionszie-
le zu finden ist dabei eine — wenn nicht die — zentrale finanz-, sozial- und wirt-
schaftspolitische Aufgabe unserer Zeit. Je niher wir diesem bestmdoglichen Mix
kommen, desto erfolgreicher konnen wir Klimaschutz, wirtschaftliche Dyna-
mik und sozialen Zusammenhalt miteinander kombinieren.

Die CO,-Bepreisunyg ist aus 6konomischer Sicht ein ganz zentrales Instru-
ment, um eine effektive Reduktion der Treibhausgasemissionen zu erreichen.
Wie auflerordentlich wirksam der Preis als Lenkungsinstrument sogar ganz
kurzfristig sein kann, hat der durch den Ukrainekrieg ausgel6ste Energie-
preisschock eindrucksvoll gezeigt. Er hat aber auch gezeigt, welch enormen
wirtschaftlichen und sozialen Verwerfungen mit dem Preisinstrument ein-
hergehen konnen. Deshalb war das entsprechende Mafnahmenbiindel der
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Bundesregierung als Reaktion darauf so wichtig. Wenn aber die CO,-Beprei-
sung entsprechend durch Begleitmafinahmen eingebettet wird, spricht viel
dafiir, sie noch deutlich stirker als bislang zu nutzen.

Dabei ist allerdings aus fiskalischer Sicht zu beriicksichtigen, dass die
staatlichen Begleitmafinahmen typischerweise so kostspielig sind, dass dafiir
ein signifikanter Teil der CO,-Preis-Mehreinnahmen benétigt wird. Und im
Hinblick auf die Wettbewerbsfihigkeit darf nicht iibersehen werden, dass
die CO,-Bepreisung sich international auf sehr verschiedenen Niveaus be-
wegt und sich mit unterschiedlicher Geschwindigkeit entwickelt. Deshalb ist
das Problem des Carbon Leakage, also der Gefahr von Umgehung von CO,-
Bepreisung durch die Verlagerung CO,-intensiver Wertschopfungsschritte
an CO,-Niedrigpreisstandorte, real. In der Praxis setzt dies auch der Hohe
der effektiven CO,-Bepreisung in bestimmten Bereichen Grenzen, solan-
ge Abwehrmechanismen gegen das Leakage nicht weiter gestirkt werden.
Ein vielversprechender Abwehrmechanismus konnte in der Schaffung eines
internationalen Klimaclubs bestehen, in dem sich gleichgesinnte Linder
zusammenschliefien, um gemeinsam wirkungsvoller gegen ein Leakage vor-
zugehen. Bundeskanzler Olaf Scholz verfolgt diesen Ansatz im Rahmen der
G7 und G20 mit Nachdruck.

Das Ordnungsrecht spielt eine wichtige Rolle bei der Forcierung und der
Normierung von technologischen Entwicklungen, bei der Entstehung neuer
Mirkte und der Senkung von Transaktionskosten und Risiken. Auch findet es
bisweilen Anwendung in Bereichen, wo Kostentransparenz nicht opportun er-
scheint oder eine intramarginale Bepreisung von Emissionen politisch nicht
durchsetzbar wire. Trotz dieser Vorteile birgt Ordnungspolitik auch erhebli-
che Risiken. So besteht immer die Gefahr, dass sie zu priskriptiv oder zu sehr
am Status Quo orientiert ausgestaltet wird, was zu statischen und dynami-
schen Ineffizienzen fithrt. Auch ist die Verschleierung von Kosten im Rahmen
des Ordnungsrechts ein zweischneidiges Schwert. Es kann nimlich dazu fith-
ren, dass distributive Unwuchten oder iiberhéhte wirtschaftliche Kosten zu
spat erkannt werden.

Auch im Lichte der Herausforderung der vorgenannten Instrumente
kommt dem dritten Instrument, nimlich der Subventionierung, in der Praxis
ein erhebliches Gewicht zu. Dies gilt nicht nur fiir die ordungsékonomisch
unstrittige Rolle des Staates fiir Innovationen und Infrastruktur, die in
beiden Feldern fiir eine erfolgreiche Klimatransformation in Deutschland
weiter ausgebaut werden muss. Sondern dies gilt auch fiir industriepolitische
Mafinahmen, wie sie in den USA in Ermangelung einer nationalen CO,-
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Bepreisung mit ganz besonderem Schwung zum Beispiel im Rahmen des
Inflation Reduction Act betrieben werden. Dekarbonisierung und Geopolitik
machen eine aktivere und damit auch teurere Industriepolitik unvermeidlich.
Dies ist jedoch nicht als Freibrief misszuverstehen, sondern Aufruf fiir eine
noch deutlich sorgfiltigere analytische Fundierung des staatlichen Handelns
in diesem Bereich. Die Summe der erforderlichen staatlichen Unterstiitzung
fiir diese drei Is (Innovation, Infrastruktur und Industriepolitik) dirfte sich
nicht iiberall allein aus dem Kernhaushalt finanzieren lassen werden, zumal
die Einnahmen aus der CO,-Bepreisung zu signifikanten Anteilen durch
Kompensationsmafinahmen gebunden sein diirften.

3. Transformationsfonds fiir den Strukturwandel im Saarland

Das Saarland steht in diesem Zusammenhang vor einem doppelten Problem:
Es ist klassisches Industrieland mit einer Abhingigkeit der bestehenden
Wertschopfung von CO,-Emissionen. Es hat die hochste Konzentration von
Arbeitsplitzen in den Sektoren Automobilwirtschaft und Metallverarbeitung
aller Bundeslinder, ist aber gleichzeitig eines der finanzschwichsten Bundes-
linder. Weiter zugespitzt hat sich die Situation durch den Ukrainekrieg und
den damit einhergehenden Energiepreisschock. Denn damit wurde klar, dass
viele Investitionsentscheidungen, die sich sonst iiber die nichsten 22 Jahre
bis 2045 eher gleichférmig abgespielt hitten, sich deutlich beschleunigen und
verteuern.

Um dieser Situation zu begegnen, hat das Saarland einen Transformati-
onsfonds mit einem Volumen von 3 Milliarden Euro eingerichtet. Davon wur-
den 590 Millionen Euro aus dem Kernhaushalt zugefithrt und 2,41 Milliarden
im Rahmen einer aufergewohnlichen Notsituation kreditfinanziert. Inhaltich
konzentriert sich der Fonds auf investive Ausgaben fiir die drei Is, also Innova-
tion, Infrastruktur und Industriepolitik fir die beschleunigte Transformation
im Saarland.

Um zu verhindern, dass es dabei zu einer Verlagerung von Investitionen
aus dem Kernhaushalt kommt, wurde gleichzeitig eine erhohte Investitions-
quote im Kernhaushalt festgesetzt und verstetigt. Um eine hohe Qualitit der
Entscheidungen bei der Verausgabung der Fondsmittel zu sichern, wurde ein
hochkaratiger Beirat fiir den Transformationsfonds eingerichtet. Er biindelt
dkonomischen Sachverstand aus der Wissenschaft und der Saarwirtschaft.
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Urspriinglich war der Fonds auf 10 Jahren ausgelegt, ganz einfach, weil
sich gréfere Investitionsvorhaben in Deutschland trotz der beschleunigten
Transformation typischerweise itber Jahre hinziehen. Aufgrund des Urteils
des Bundesverfassungsgerichts vom 15. November 2023 mit seiner starken
Betonung von Jihrlichkeit und Jihrigkeit wird der Transformationsfonds nun-
mehr durch jihrlich zu fassende Notlagenbeschliisse abgestiitzt. Dabei kann
ein Mindestmaf? an Planungssicherheit fiir mehrjahrige Transformationspro-
jekte durch den gliicklichen Umstand des hohen Eigenfinanzierungsanteils
von knapp 0,6 Milliarden erreicht werden. Es stellt sich aber gleichwohl
die Frage, weshalb der Notwendigkeit tiberjihriger Planungssicherheit bei
ganz konkreten investiven Vorhaben, die sich aus der Notlage ergeben, im
Urteilsspruch aus Karlsruhe keine groRere Beachtung geschenkt wurde.

Die saarlindische Projektliste fiir den beschleunigten Strukturwandel im
Rahmen des Transformationsfonds nimmt immer konkreter Gestalt an. Es
geht um griinen Stahl. Es geht um eine Chipfabrik von Wolfspeed mit der
innovativen Siliziumkarbid-Halbleiter-Technologie. Es geht um die rasche
Erweiterung von CISPA, des deutschlandweit grofRten Forschungszentrums
fiir Cybersicherheit. Es geht um die Férderung von innovativen Griitndungen
und Transformationsprojekten des saarlindischen Mittelstands. Es geht um
Wasserstoffinfrastruktur.

Es geht darum, dass sich selbst ein kleines, finanzschwaches Bundes-
land mit starken Investitionen in der beschleunigten Transformation eine
erfolgreiche Zukunft aufbauen kann. Es geht darum, dass auch im Saarland
Klimaschutz, wirtschaftliche Dynamik und sozialer Zusammenhalt Hand in
Hand gehen. Natiirlich ist dieser Weg iiber einen partiell schuldenfinanzierten
Transformationsfonds nicht ohne Risiko fiir die Tragfihigkeit der 6ffentlichen
Finanzen. Aber die Chancen stehen gut, dass sich kluge Investitionen auch
fiskalisch rechnen werden. Viel riskanter fiir die Tragfihigkeit der 6ffentlichen
Finanzen und die Zukunft des Landes wire es, die Zukunftsinvestitionen zu
unterlassen und sich damit auf den Weg des wirtschaftlichen Abstiegs, der
Perspektivlosigkeit und der Abwanderung zu begeben.

4. Finanzierung der Transformation

Ein solcher, 6ffentlicher Investitionsschub fiir eine erfolgreiche Zukunft unter
den Bedingungen der beschleunigten Transformation wird vielerorts nicht
ausschliefflich aus dem Kernhaushalt zu stemmen sein. Die Erfahrungen
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auf Bundesebene und einer ganzen Reihe von Bundeslindern zeigen dies
eindriicklich. Manchmal wird deshalb vorschnell die Abschaffung der Schul-
denbremse gefordert. Dies halte ich fiir falsch. Eine Schuldenbremse brauchen
wir als Fairnessabkommen zwischen der zeitlichen Abfolge von Regierungen,
damit die heutige Regierung die Handlungsspielriume kiinftiger Regierun-
gen nicht zu stark einschrinkt. Auch brauchen wir eine Schuldenbremse in
Europa als Fairnessabkommen zwischen Lindern in einer Wahrungsunion.

Aber ob die Schuldenbremse, wie sie heute im Grundgesetz steht und
wie sie durch das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 15. November
ausgedeutet wurde, die beste aller moglichen Schuldenbremsen ist, diese
Frage muss man sich stellen: Die Frage, ob sie nicht angepasst werden muss,
um Investitionen in die Zukunft besser zu beriicksichtigen, damit wir Klima-
schutz, wirtschaftliche Dynamik und sozialen Zusammenhalt miteinander in
Einklang bringen kénnen.

Dabei darf aber nicht der Eindruck entstehen, dass eine Anderung der
Schuldenbremse alle Probleme 16st. Genauso ist es richtig, die bestehenden
Haushalte zu durchforsten. Ein staatlicher Haushalt ist nie perfekt. Es gibt
immer Verbesserungsmaoglichkeiten. Priorititen kénnen klarer definiert wer-
den. Die Wirkung und Zielgenauigkeit konnen verbessert werden. Immer
wieder muss auch die Aufgabenverteilung zwischen Staat und Wirtschaf,
zwischen Sozialstaat und den privaten Haushalten nachjustiert werden.
Kurzum: Um die Transformation zu bewiltigen, muss es auch gelingen, die
Qualitit der 6ffentlichen Finanzen zu erhéhen, um den Finanzierungsbeitrag
aus dem Kernhaushalt fir die Transformation zu steigern. Dies ist kein Wi-
derspruch zu einer partiellen Kreditfinanzierung von Zukunftsinvestitionen,
sondern beides muss Hand in Hand gehen. Um dies in der Praxis zu erleich-
tern, kann es hilfreich sein, den kreditfinanzierten Anteil der Transformation
als ein Sondervermdégen vom Kernhaushalt abzugrenzen und gleichzeitig die
Investitionsquote im Kernhaushalt als einen Anspruch an die Qualitit der
offentlichen Finanzen zu erhéhen.

b. Fazit

Eine Politik der gelingenden Transformation ist keine Politik der einfachen
Rezepte, sondern des anspruchsvollen Sowohl-als-auch. Wir miissen Klima-
schutz mit wirtschaftlicher Prosperitit und sozialem Zusammenhalt zusam-
mendenken. Wir miissen CO,-Bepreisung, Ordnungsrecht und Investitionen
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in Innovation, Infrastruktur und Industriepolitik zusammen denken. Und fi-
nanzpolitisch miissen wir die Verbesserung der Qualitit der 6ffentlichen Fi-
nanzen und der Verbesserung der Qualitit der Schuldenbremse zusammen
denken. Wenn uns das gelingt, dann gelingt uns die Transformation.
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Grenzen und Potenziale der Zuwanderung
fiir die Fachkraftesicherung

Axel Pliinnecke

1. Die demografische Herausforderung ist gewaltig

»Fiir unsere Wirtschaft und eine nachhaltige Transformation sind wir darauf
angewiesen, dass Menschen zu uns kommen, hier leben und arbeiten und
so ein fester Bestandteil unserer Wirtschaft und Gesellschaft werden. Mit
dem heutigen Bundestagsbeschluss fiir ein neues und modernes Einwande-
rungsrecht fiir Fachkrafte schaffen wir dafiir die Grundlagen. Wir senken die
Einwanderungshiirden.« (BMWK 2023)

So duflerte sich Vizekanzler und Bundeswirtschafts- und Klimaschutzmi-
nister Robert Habeck anlisslich des Beschlusses des Bundestags zum neuen
Fachkrifteeinwanderungsgesetz am 23. Juni 2023. Tatsichlich steht Deutsch-
land vor dem Hintergrund der grofien vier »D« — der gleichzeitig wirkenden
Trends Digitalisierung, Dekarbonisierung, Deglobalisierung und Demografie
— vor grofRen Herausforderungen (Demary et al. 2021). Die Digitalisierung
pragt bereits die Beschiftigung in IT-Berufen, die in den letzten zehn Jahren
besonders stark gewachsen ist. Datengetriebene Geschiftsmodelle werden
in den Unternehmen immer wichtiger, wobei vor allem fehlende Fachkrifte
insbesondere bei innovierenden Unternehmen die Umsetzung der Digitali-
sierungsstrategie stark hemmen. Fiir die kommenden finf Jahre erwarten
daher rund die Hilfte der Unternehmen weiter steigende Bedarfe an IT-Ex-
pertinnen und -Experten (Anger et al. 2023a). Diesen Bedarf sowie den an
anderen MINT-Fachkriften erwarten Unternehmen fiir dieselbe Zeitspanne,
um klimafreundliche Technologien und Produkte zu entwickeln. Der Green
Deal ist herausfordernd, schafft aber besonders bei innovierenden Betrieben
starke Anreize, in klimafreundliche Produkte und Technologien zu investie-
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ren (Anger et al. 2023a). Auch das Handwerk braucht mehr Fachkrifte, um
beispielsweise die Energiewende im Gebiudebereich umzusetzen.

Die Gefahr einer einsetzenden Deglobalisierung fithrt zu einer zuneh-
menden 6konomischen Verunsicherung. Deutliche, im Vergleich zu wichtigen
Konkurrenten auf den Weltmirkten spiirbar steigende Energiepreise sowie
politische Unsicherheiten mit Blick auf wichtige Absatzmairkte wie China
erhohen den Druck, Geschiftsmodelle anzupassen oder diese durch mehr
Innovationen krisenresilienter zu machen. Das politische Ziel, die For-
schungsausgaben am BIP auf 3,5 Prozent zu erhohen, ist hierzu konsistent.
Zugleich bedeutet es aber auch, dass insgesamt etwa 50.000 Personen mit
einer MINT-Qualifikation zusitzlich benétigt werden (Anger et al. 2023a).

Alsvierter Treiber wird die Demografie die Fachkriftebedarfe weiter erho-
hen. Die demografische Herausforderung wird schon dadurch deutlich, dass
die Kohorte der 55- bis 64-Jihrigen aus etwa 12,6 Millionen Personen besteht
und durch gut 8,3 Millionen Personen der Kohorte der 15- bis 24-Jihrigen am
Arbeitsmarktin den kommenden zehn Jahren ersetzt werden muss (Abbildung
1).

Bezogen auf die fiir die Innovationskraft besonders relevanten MINT-Aka-
demikerinnen und Akademiker zeigt sich, dass aktuell jahrlich etwa 64.700
von ihnen aus Altersgriinden aus dem Arbeitsmarkt ausscheiden und diese
Zahl des jahrlichen Ersatzbedarfs in fiinf Jahren um 7.400 auf 72.100 und in
zehn Jahren um 13.200 auf 77.900 steigen wird. Bei den beruflich qualifizierten
MINT-Fachkriften nimmt der Ersatzbedarfvor allem in den kommenden finf
Jahren stark zu und verbleibt danach auf diesem Niveau (Anger et al. 2023a).

Vor dem Hintergrund der abgeleiteten steigenden Fachkriftebedarfe
macht der zu erwartende Riickgang beim Fachkrifteangebot grofie Sorgen.
So ist der Anteil junger Erwachsener mit einer beruflichen MINT-Quali-
fikation am Altersjahrgang in den letzten zehn Jahren deutlich gesunken
(Anger et al. 2023a). Und auch bei den MINT-Hochschulabsolventen ist der
Ausblick ungiinstig: Betrug die Zahl der MINT-Studierenden im ersten Hoch-
schulsemester im Studienjahr 2016 noch rund 198.000, so nahm die Zahl der
Studienanfingerinnen und Studienanfinger stark auf lediglich 176.300 im
Studienjahr 2022 ab (Statistisches Bundesamt 2023).



Axel Plinnecke: Grenzen und Potenziale der Zuwanderung fiir die Fachkraftesicherung

Abb. 1: Qualifikationsangebot nach Altersgruppen, 2021, in 1.000
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Quelle: Sonderauswertung des Statistischen Bundesamtes 2023.

In den kommenden Jahren ist mit keiner Trendwende zu rechnen — im
Gegenteil: die Kohorten werden tendenziell kleiner; die durchschnittlichen
Mathematik-Kompetenzen bei Schiilerinnen und Schiilern sind in den letzten
Vergleichsarbeiten deutlich gesunken. Dazu hat der Anteil derjenigen, die die
Mindestkompetenzen nicht erreicht, zugenommen (Stanat et al. 2022; Lewal-
ter et al. 2023). Das Potenzial an Studentinnen und Studenten diirfte folglich
abnehmen wie zugleich das Angebot junger Menschen mit entsprechender
Ausbildungsreife fur die MINT-Berufe. Die Effekte der Corona-Pandemie
diirften sich dariiber hinaus zusitzlich belastend auf das Fachkrifteangebot
auswirken (Anger/Pliinnecke 2020).
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Abb. 2: Studierende im ersten Hochschulsemester
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Quelle: Statistisches Bundesamt 2023.

2. Zuwanderung tragt bereits heute zu Innovationskraft und
Fachkraftesicherung bei

Fir die Fachkriftesicherung in akademischen MINT-Berufen und zur Si-
cherung der Innovationskraft der Gesellschaft gewinnt die Zuwanderung
daher in den kommenden Jahren weiter an Bedeutung. Eine Auswertung
der IW-Patentdatenbank zeigt, dass Migrantinnen und Migranten einen
unverzichtbaren Beitrag zur Innovationskraft Deutschlands leisten. Ein Re-
kordwert von 12,2 Prozent aller hierzulande entwickelten Patentanmeldungen
geht im Jahr 2019 auf Erfindende mit auslindischen Wurzeln zuriick. Ohne
die steigenden Patentaktivititen der Zuwanderer wire die Patentleistung am
Standort Deutschland in den letzten Jahren sogar gesunken. In der IT-Bran-
che und in Digitalisierungstechnologien ist die Bedeutung der Erfinderinnen
und Erfinder mit auslindischen Wurzeln besonders hoch (Haag et al. 2022).
Die verbesserten Rahmenbedingungen fir die Zuwanderung und die Um-
setzung der Hochqualifizierten-Richtlinie der Europiischen Union im August
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2012 haben in den vergangenen zehn Jahren einen positiven Einfluss auf die
Beschiftigung von Personen aus Drittstaaten, insbesondere in den akademi-
schen MINT-Berufen, gehabt. Im Zeitraum von Ende Dezember 2012 bis Ende
Dezember 2022 zeigte sich ein Anstieg der sozialversicherungspflichtigen
Beschiftigung in akademischen MINT-Berufen von 1.078.731 auf 1.594.874,
was einer Zunahme um 47,8 Prozent entspricht. Bei auslindischen Personen
verzeichnete man sogar einen Anstieg von 69.612 auf 201.781 — ein beein-
druckendes Beschiftigungswachstum von 189,9 Prozent (Pliinnecke 2023).
Besonders auffillig war die dynamische Entwicklung der Zuwanderung aus
bevolkerungsreichen Drittstaaten. Wihrend die Beschiftigung von Personen
mit Staatsangehorigkeit aus der Europiischen Union und gleichgestellten
Lindern im Zeitraum von Ende 2012 bis Ende 2022 um 91 Prozent anstieg,
verzeichnete die Beschiftigung in akademischen MINT-Berufen von Perso-
nen mit Drittstaatsangehérigkeit (ohne Herkunftslinder der Gefliichteten
Syrien, Afghanistan, Eritrea und Irak) im gleichen Zeitraum einen Zuwachs
von 30.298 auf 121.810 — ein Anstieg um 302 Prozent.

Die Bundesregierung setzte dabei mit dem Projekt Make-it-in-Germany
gezielt auf die Anwerbung von MINT-Fachkriften aus Indien. Die Anzahl der
Beschiftigten aus Indien in akademischen MINT-Berufen stieg innerhalb ei-
nes Jahrzehnts von 3.750 auf 27.566 — eine Zunahme um 635 Prozent. Ebenso
verzeichnete man einen signifikanten Anstieg der Beschiftigung von Personen
mit Staatsangehorigkeit aus Mittel- und Stidamerika von 2.305 auf 9.869 (ei-
ne Zunahme um 328 Prozent) sowie von Personen aus Nordafrika mit einem
Anstieg von 1.265 auf 8.054 (eine Zunahme um 537 Prozent). Es ist anzumer-
ken, dass die Regionen Indien, Lateinamerika und Nordafrika voraussichtlich
auch langfristig attraktive Potenziale fiir eine qualifizierte Zuwanderung nach
Deutschland bieten (vgl. Geis-Thone 2022a; 2023).

Ein anderes Bild ergibt sich bei der Beschiftigung in MINT-Facharbeiter-
berufen. Hier nahm die Beschiftigung von auslindischen Personen mit einer
EU-Staatsbiirgerschaft dhnlich stark wie bei den akademischen MINT-Beru-
fen um 95 Prozent zu, die Beschiftigungsdynamik von Drittstaatsangehorigen
lag mit einem Plus von rund 33 Prozent aber weit unter der Beschiftigungsdy-
namik von Drittstaatlern in akademischen MINT-Berufen mit einem Plus von
302 Prozent. Die mit den neuen Zuwanderungsregeln verbesserten Moglich-
keiten fiir Drittstaatsangehorige haben sich in akademischen MINT-Berufen
folglich schon stark auf den Arbeitsmarkterfolg ausgewirkt; bei MINT-Fach-
arbeiterberufen werden die Potenziale bisher hingegen nur in sehr geringem
Mafe gehoben.
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Abb. 3 und Abb. 4: Sozialversicherungspflichtig Beschiftigte in aka-
demischen MINT-Berufen (oben) und MINT-Facharbeiterberufen
(unten) nach EU- und Drittstaaten
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Quelle: eigene Berechnungen auf Basis der BA, 2023.

Die Steigerungen der Beschiftigung in akademischen MINT-Berufen in
Deutschland zeigen erhebliche regionale Unterschiede, wie durch die Analy-
se der Beschiftigungsentwicklung in Ingenieurberufen veranschaulicht wer-
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denkann. Der Anteil auslindischer Arbeitskrifte an allen sozialversicherungs-
pflichtig beschiftigten Personen in Ingenieurberufen stieg von Ende 2012 bis
Ende 2022 von 6,0 Prozent auf 10,5 Prozent. Dabei bestehen signifikante Di-
vergenzen zwischen den Bundeslindern. Zum Ende des Jahres 2022 lag der
Anteil auslindischer Ingenieurinnen und Ingenieure in Berlin bei 19,0 Pro-
zent, in Hamburg bei 13,6 Prozent und in Bayern bei 12,9 Prozent. Hingegen
wiesen Sachsen-Anhalt (4,1 Prozent) und Mecklenburg-Vorpommern (3,9 Pro-
zent) vergleichsweise niedrige Auslinderanteile in den Ingenieurberufen auf
(vgl. Plinnecke 2023).

Bei der dynamischen Entwicklung helfen gréfRere internationale Unter-
nehmen und die Standorte von Technischen Universititen. Wihrend Kreise
mit Standorten von technischen Universititen einen Anteil von 22,1 Prozent al-
ler sozialversicherungspflichtig Beschiftigten und 30,9 Prozent aller Beschif-
tigten in Ingenieurberufen reprisentieren, betrigt ihr Anteil an allen auslin-
dischen Ingenieurbeschiftigten 43,8 Prozent. Dieser Anteil ist in den letzten
zehn Jahren um iiber 4 Prozentpunkte gestiegen (Anger et al. 2023b).

3. Fachkrafteeinwanderungsgesetz: was lauft gut, was wird
besser, was bleibt schlecht

Unitbersehbar ist: Zuwanderung gewann bereits in der Vergangenheit und ge-
winnt zunehmend in der Zukunft fiir die Sicherung der Fachkrifteverfiigbar-
keit und Innovationskraft an Bedeutung. Durch die Weiterentwicklung des
Fachkrifteeinwanderungsgesetzes entstehen Chancen, die Zuwanderung von
Fachkriften auch in den MINT-Berufen weiter zu erhéhen. Zur Stirkung der
Zuwanderung sind dabei drei Stellschrauben von besonderer Bedeutung, bei
denen das neue Fachkrifteeinwanderungsgesetz Impulse setzen kann.

Zunichst hat dieses Gesetz im Jahr 2023 die Regeln fiir Zuwanderung
weiter verbessert. So gibt es deutliche Fortschritte fir beruflich Qualifizierte.
Auch werden bei der Blauen Karte der Kreis der Engpassberufe deutlich ausge-
weitet und die Gehaltsgrenzen gesenkt. Aufierdem konnen Drittstaatsange-
hoérige mit Berufserfahrung leichter einreisen und in nicht-reglementierten
Berufen beschiftigt werden, ohne die Gleichwertigkeit der auslindischen
Qualifikation nachweisen zu miissen. Ferner wird mit der Chancenkarte
ein neues Instrument fir die Zuwanderung eingefithrt, das stirker auf die
Potenziale der Zuwandernden blickt.
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Wichtig sind auch die im Gesetz verankerten Informationsangebote sowie
Mafinahmen zur Vorintegration und die Stirkung regionaler Netzwerke. Ei-
ne wichtige Rolle spielt die Zuwanderung iiber die Hochschulen, da hierdurch
Netzwerke in demografiestarken Drittstaaten entstehen. Zudem wihlen in-
ternational Studierende hiufig MINT-Studienginge und sind nach dem Stu-
dium zu hohen Anteilen in MINT-Experten- und Spezialistentitigkeiten er-
werbstitig (Geis-Thone 2022b). Hochschulen sollten in Kooperation mit ande-
ren Institutionen wie dem DAAD diese Studierenden eng begleiten, frithzeitig
zum Bleiben motivieren und den Erwerb von Deutschkenntnissen unterstiit-
zen (Pliinnecke 2023).

Die dritte Stellschraube sind schnellere Prozesse bei der Zuwanderung.
Auch hier soll das neue Fachkrifteeinwanderungsgesetz Impulse setzen. So
erfolgt die Zustimmung zur Beschiftigung von Auszubildenden und Berufs-
kraftfahrern nun ohne Vorrangpriifung. Parallel soll die Digitalisierung der
Prozesse vorangetrieben werden. Zum Beispiel soll das Chancenkarte-Visum
primir online stattfinden. Problematisch bleibt jedoch, dass weiterhin die
Kernprobleme der Verfahrensdauer und der iiberlasteten Biirokratie nicht
durch das beschlossene Bundesgesetz gelost werden konnen.

Aufgrund der weiterhin kritisch zu betrachtenden Biirokratie und den zu
langsamen Prozessen hilt Bettina Offer, Expertin fir Zuwanderungsrecht,
in ihrer Bundestagsstellungnahme den »Gesetzesvorschlag dennoch nicht
fiir geeignet, das in der Gesetzesbegriindung genannte Ziel zu erreichen, ein
Signal des Willkommens und der Dienstleistung an Fachkrifte zu vermit-
teln und die Anzahl der im Rahmen der Erwerbsmigration zuwandernden
Drittstaatsangehorigen in den nichsten Jahren signifikant zu erhéhenc. Sie
schlieRt, dass ohne »eine drastische Ertiichtigung der kommunalen Verwal-
tung und die Einfithrung zusitzlicher Verfahrenswege bei den bestehenden
Bundesbehérden oder gar einer Bundeseinwanderungsbehérde [..] eine Er-
héhung der Zuwanderungszahlen im Sektor der gesteuerten Migration nicht
zu erreichen sein [wird]« (Offer 2023). Als Griinde fithrt Offer an, dass es sich
in der taglichen Praxis zeige, dass deutsche Auslandsvertretungen und die
im Inland befindlichen Auslinderbehérden mit dem aktuellen Antragsauf-
kommen iiberfordert sind und Wartezeiten von 6 bis 18 Monaten bei jeder der
Behorden inzwischen der Normalfall sei. Auch Verlingerungsantrige seien
hiaufig nur durch Notterminvergaben moglich. Dazu fehle eine Transparenz
zu den Wartezeiten, was Planungen fiir die betroffenen Personen und Unter-
nehmen erschwere. Die geplanten Verwaltungsvereinfachungen reichen nicht
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aus, um das zu erwartende Aufkommen administrativ umzusetzen (Offer
2023).

Abb. 5: Stellschrauben fiir mehr Zuwanderung

* FEG-Verbesserungen (beruflich Qualifizierte,
Blaue Karte)
* Neu: Chancenkarte

Bessere Regeln

Mebhr Infos, * Infos zu Regeln (Make-it-in-Germany)
Begleitung, * Vorintegration (DAAD, Goethe, ...)
Vernetzung * Regionale Netzwerke

* Komplexitat
und Dauer der
Verfahren
(Botschaften,
Auslander-
behorden)

Schnellere Prozesse

Quelle: eigene Darstellung.

Als Fazit zeigt sich, dass die Bundesregierung die Bedeutung qualifizierter
Zuwanderung fiir die Sicherung des Wohlstands in Deutschland klar erkennt
und auch bei allen Diskussionen rund um Fragen der Integration gefliichte-
ter Menschen am richtigen Kurs festhilt. Die neuen Regeln zur Fachkrifteein-
wanderung bieten wichtige Chancen, zusitzliche Fachkrifte fiir Deutschland
zu gewinnen, die mithelfen, die Herausforderungen von Klimaschutz, Digita-
lisierung und Demografie zu meistern und Deutschland durch mehr Innovati-
onskraft auch resilienter gegen globale Verwerfungen zu machen. Die Regeln
werden aber nur ihre volle Kraft entfalten, wenn es zusitzlich gelingt, die deut-
lich zu langsamen Verfahren und Verwaltungsprozesse zu beschleunigen.
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Abnehmende Tarifbindung trotz
Gestaltungsanforderungen: Sozialpartnerschaft
in Bedrangnis?

Hagen Lesch

1. Einleitung

Die Tarifautonomie ist in Deutschland verfassungsrechtlich verankert und seit
Jahrzehnten eine tragende Siule der Sozialen Marktwirtschaft. Sie umfasst
die positive Koalitionsfreiheit und damit das Recht, zur Wahrung und Forde-
rung der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen Vereinigungen zu bilden. Sie
gewihrt aber auch die negative Koalitionsfreiheit und damit das Recht, sol-
chen Vereinigungen auch fernzubleiben. Von der positiven Koalitionsfreiheit
wird zunehmend weniger und von der negativen immer mehr Gebrauch ge-
macht. Erfassten kollektive Regelungen durch Tarifvertrige Mitte der 1990er
Jahre in Westdeutschland iiber 80 Prozent und in Ostdeutschland mehr als 70
Prozent aller Arbeitnehmer, sind es aktuell noch rund 5o Prozent, wobei die
Reichweite der Tarifvertrige im Westen etwas hoher ausfillt als im Osten (Ho-
hendanner/Kohaut 2023). Die riickliufige Reichweite von Tarifvertrigen hat
nicht nur eine politische Debatte dariiber ausgeldst, wie sich die Reichweite
wieder steigern lisst. Sie hat im Rahmen des 2014 verabschiedeten Tarifauto-
nomiestirkungsgesetzes auch zu ersten politischen Eingriffen gefithrt. Bei diesen
Eingriffen ging es iiber eine Erleichterung des Instruments der Allgemeinver-
bindlichkeit nicht allein um eine Zuriickdringung der negativen Koalitions-
freiheit und »weifer Flecken«in der Tariflandschaft (Vogel 2019). Mit dem 2015
eingefithrten gesetzlichen Mindestlohn griff die Politik auch direktin die posi-
tive Koalitionsfreiheit ein. In einigen Branchen wurden Tarifléhne durch den
gesetzlichen Mindestlohn aufler Kraft gesetzt und der Mindestlohn determi-
nierte mehr oder weniger die Tariflohnentwicklung (Lesch 2017; Bispinck et al.
2020).
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Im Koalitionsvertrag hat die seit 2021 regierende Ampelkoalition verein-
bart, »die Tarifautonomie, die Tarifpartner und die Tarifbindung [zu] stirken,
damit faire Lohne in Deutschland gezahlt werden« (SPD/Biindnis 90/Die Grii-
nen/FDP 2021: 71). Als erste konkrete Mafnahme wurde bereits zum Oktober
2022 eine Anhebung des gesetzlichen Mindestlohns auf 12 Euro je Stunde um-
gesetzt. Dies geschah iiber den parlamentarischen Weg an der eigentlich da-
fiir zustandigen Mindestlohnkommission vorbei und stellte daher einen neu-
erlichen Eingriff in die positive Koalitionsfreiheit dar. Laufende Tarifvertrige
wurden zum Teil unwirksam, was in einigen Branchen dazu fithrte, vorzeitige
Tarifverhandlungen aufzunehmen (Bispinck et al. 2023). Als weitere Mafinah-
men plant die Bundesregierung ein digitales Zugangsrecht der Gewerkschaf-
ten im Betrieb, ein Bundestariftreuegesetz und eine Fortgeltung von gelten-
den Tarifvertrigen bei Betriebsausgriindungen. Mit dem Bundestariftreuege-
setz soll die offentliche Auftragsvergabe des Bundes an die Einhaltung eines
reprisentativen Tarifvertrags der jeweiligen Branche gebunden werden. Wei-
tere Schritte zur Stirkung der Tarifbindung sollen laut Koalitionsvertrag »mit
den Sozialpartnern [...] erarbeitet« (SPD/Biindnis 90/Die Griinen/FDP 2021: 71)
werden.

Die Zielsetzung der Bundesregierung wirft eine Reihe von Fragen auf:
Zunichst ist nach dem optimalen Grad der Tarifbindung zu fragen: Welche
Skonomischen Folgen hitte denn eine flichendeckende Tarifbindung? Dann
ist das in der politischen Debatte gepflegte Narrativ »nur ein Tariflohn ist
ein fairer Lohn« zu hinterfragen. Wie hoch ist denn tiberhaupt die Tarifbin-
dungsliicke zwischen tarifgebundenen und nicht-tarifgebundenen Betrieben?
AbschiefRend ist eine Evidenzbasierung politischer Mafdnahmen einzufor-
dern. Dabei ist zu beantworten, was sich aus den politischen Mafinahmen
der Vergangenheit ableiten lisst und worin eigentlich die tieferliegenden
Ursachen einer riickliufigen Tarifgeltung liegen.

2. Begriffshbestimmungen

Um diese Fragen beantworten zu konnen, wird zunachst einmal eine definito-
rische Abgrenzung der Begriffe »Tarifgeltung« und »Tarifbindung«vorgenom-
men (Lesch/Schréder 2023: 5). Im juristischen Sinne erfasst die Tarifbindung
nach dem Tarifvertragsgesetz (TVG) erstens die Tarifbindung kraft Mitglied-
schaft in einem Arbeitgeberverband und in einer Gewerkschaft, zweitens die
Tarifbindung des Arbeitgebers iiber einen Haus- oder Firmentarifvertrag und
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drittens die Tarifbindung kraft ehemaliger Mitgliedschaft iiber die sogenann-
te Nachbindung. Eine Tarifgeltung kann aus einer dieser Formen von Tarif-
bindung resultieren. Sie kann aber auch ohne Vorliegen einer Tarifbindung im
Sinne des TVG entstehen. Das ist dann der Fall, wenn der Staat Tarifnormen
(etwa im Wege der Allgemeinverbindlichkeit) auf nicht-tarifgebundene Betrie-
be erstreckt (Tarifgeltung aufgrund gesetzlicher Anordnung) oder tarifgebun-
dene Unternehmen Tarifnormen kraft arbeitsrechtlicher Bezugnahme des Ta-
rifvertrags (freiwillig) auch bei unorganisierten Mitarbeitern anwenden.

Tarifgeltung und Tarifbindung »beschreiben also unterschiedliche Tatbe-
stinde«, wobei die Tarifgeltung einen »Oberbegrift« darstellt (Lesch/Schroder
2023: 6). Eine Schitzung der beiderseitigen Tarifbindung im Sinne des TVG
kommt zu dem Ergebnis, dass die Reichweite kollektiver Regelungen im Jahr
2019 bei gut 48 Prozent aller Arbeitnehmer lag. Davon waren lediglich 12,4
Prozent der Beschiftigten im Sinne des TVG tarifgebunden (Bach 2022).
Weitere 35,7 Prozent der Beschiftigten kamen in den Genuss einer Tarif-
geltung durch Bezugnahmeklausel und aufgrund gesetzlicher Anordnung.
Die zwangsweise (durch den Staat) und die freiwillige (durch die Betriebe
tiber Bezugnahmeklauseln) Erstreckung von Tarifnormen sind demnach zwei
zentrale Einflussgrofien der Tarifgeltung. Eine Gewerkschaftsmitgliedschaft
ohne Tarifbindung gaben hingegen nur 2,8 Prozent der Beschiftigten an.
Geschuldet ist die geringe Tarifbindung also nicht nur der geringen Ta-
rifbindungsbereitschaft von Betrieben, sondern auch einem mangelnden
Organisationswillen unter den Arbeitnehmern.

Zwar ist die Tarifbindung auch arbeitgeberseitig im Durchschnitt aller Be-
triebe nicht besonders hoch. An einen Branchen- oder Firmentarifvertrag ist
noch jeder vierte Betrieb gebunden (Hohendanner/Kohaut 2023). Dabei ist un-
klar, in welchem Umfang dies auf eine staatliche Anordnung zuriickzufithren
ist. Neben der formalen Tarifbindung gibt es auch eine ausgepragte Orientie-
rung an Branchentarifvertrigen. Uber alle Branchen hinweg gilt dies fiir 28
Prozent der Betriebe. Auch wenn eine Orientierung mit einer unterschiedli-
chen Intensitit verbunden ist (Ellguth/Kohaut 2021: 308ft.): Branchentarifver-
trage strahlen weit iiber ihren eigentlichen Kernbereich hinaus aus.

Die Politik muss demnach kliren, ob sie die Reichweite von Tarifvertrigen
ausweiten will oder einen héheren Organisationsgrad von Betrieben und Be-
schiftigten anstrebt, um die Tarifbindung zu steigern. Wenn die Politik die
Tarifbindung steigern will, sollten erst einmal Kenntnisse iiber die Motive von
Unternehmen gewonnen werden, die zu einer Tarifbindung fihren. Inwieweit
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eine Tarifbindung fitr Unternehmen vorteilhaft ist, wird in der politischen De-
batte bisher kaum diskutiert.

3. Motive fiir Tarifbindung

Auf der Arbeitgeberseite lisst sich beobachten, dass grofere Betriebe hiufi-
ger als kleinere Betriebe tarifgebunden sind (Hohendanner/Kohaut 2023). Im
Westen waren zuletzt mehr als 8o und im Osten tiber 70 Prozent der Betriebe
mit 500 und mehr Beschiftigten tarifgebunden, wihrend das nur fiir 22 bezie-
hungsweise 13 Prozent der Kleinbetriebe mit weniger als 10 Beschiftigten gilt.
Offenbar stiftet der Branchentarifvertrag einen unterschiedlichen Nutzen.

Ein Blick auf die Tarifbindungsmotive zeigt, dass den klassischen Moti-
ven einer Tarifbindung — Sicherung von Wertschopfungsketten durch eine
allgemeine Friedenspflicht, weniger Transaktionskosten, sichere Kalku-
lationsgrundlage oder Unterstiitzung aus dem Streikfonds im Falle eines
Arbeitskampfes — im Kontext einer internationalisierten oder gewerkschafs-
freien Wirtschaft keine besonders grofie Bedeutung mehr zukommt. In einer
Umfrage unter 787 Unternehmen im Frithjahr 2022 gaben nur noch 37 Prozent
der Personalverantwortlichen an, ihr Unternehmen sei tarifgebunden, um ei-
ne sichere Kalkulationsgrundlage zu haben, 17 Prozent nannten das Einsparen
von Transaktionskosten, 11 Prozent die Sicherung der Wertschopfungskette
und weniger als 1 Prozent die Unterstiitzung aus dem Streikfonds als Motiv
(Fulda/Lesch 2023:13).

Interessant ist, dass 32 Prozent der Personaler die Fachkriftesicherung
durch standardisierte Lohne als Tarifbindungsmotiv ansahen. Der Arbeits-
und Fachkriftemangel wird damit zu einem Treiber, der den Druck in nicht-
tarifgebundenen Betrieben erhéhen wird, sich an einem Tarifvertrag zu
orientieren. Das gilt auch fiir kleine und mittlere Betriebe. Damit dirfte
die vielfach thematisierte Tarifbindungsliicke, deren Ausmafd in empirischen
Studien unterschiedlich berechnet wird, zukiinftig schrumpfen. Sie gibt die
durchschnittliche Entlohnungsdifferenz zwischen Arbeitnehmern an, die in
tarifgebundenen Betrieben arbeiten und Beschiftigten, die in nicht-tarifge-
bundenen Betrieben arbeiten. Die Tarifbindungsliicke wird in der politischen
Debatte so interpretiert, dass nur die Welt der Tarifbindung eine gerechte Welt
ist, wihrend es in den nicht-tarifgebundenen Betrieben ungerecht zugeht. In
diesem Sinne driickt sich auch der oben zitierte Koalitionsvertrag aus, indem
er eine unmittelbare Verbindung zwischen Tarifbindung und fairen Lohnen
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herstellt. Eine Ausweitung der Tarifbindung - auch mit Hilfe staatlicher
Interventionen — fithrt demnach zu mehr Gerechtigkeit bei der Bezahlung.

Dieses Narrativ blendet aus, dass im Falle einer vollstindigen Tarifbin-
dung viele Betriebe nicht mehr am Markt existieren witrden und damit auch
weniger Menschen beschiftigt wiren (Fritsch/Kolev 2019). Wettbewerbspoli-
tisch stellt AuRenseiterkonkurrenz durch nicht-tarifgebundene Betriebe ein
wichtiges Korrektiv dar, um die negativen externen Effekte eines bilateralen
Monopols der Tarifvertragsparteien zu vermeiden (Haucap et al. 2007: 94f.).
Hinzu kommt, dass auch tarifgebundene Betriebe keinesfalls einheitlich ent-
lohnen. Einerseits kann die Nutzung tariflicher Offnungsklauseln zu einer
untertariflichen Bezahlung fithren. Andererseits konnen tarifgebundene Be-
triebe auch iber Tarif zahlen. Insgesamt diirfte hinsichtlich der Vergiitung
von tarifgebundenen und nicht-tarifgebundenen Betrieben eine grofRe Streu-
ung bestehen. Dabei erweist sich die Bestimmung der Tarifbindungsliicke
als methodisch schwierig. Je mehr Kontrollvariablen wie Betriebsmerkma-
le, Personenmerkmale oder beobachtbare Faktoren in die 6konometrischen
Modellschitzungen einbezogen werden, desto geringer fillt auch die Tarif-
bindungsliicke aus (Fulda/Schroder 2023: 8ff.). Werden nur Betriebsmerkmale
beriicksichtigt — beispielsweise der Effekt herausgerechnet, dass tarifgebun-
dene Grofbetriebe aufgrund ihrer Betriebsgrofie besser zahlen als nicht-
tarifgebundene Kleinbetriebe und eine Lohnliicke damit nicht der Tarifbin-
dung, sondern der Betriebsgrofie geschuldet ist — liegt die Liicke bei etwa 11
Prozent. Kommen Personenmerkmale hinzu, sind es noch 1,9 bis 6 Prozent.
Beriicksichtigt man, dass es eine Art Selbstselektion gibt — Betriebe wihlen
eine Tarifbindung, weil sie es sich leisten kénnen - schrumpft die Differenz
auf 2,5 Prozent oder wird gar statistisch insignifikant.

4. Historische Erfahrungen

In der politischen Debatte scheint inzwischen angekommen zu sein, dass eine
groRere Reichweite von Tarifvertrigen nicht gleichbedeutend ist mit einer
hoheren Tarifbindung oder gar einer Stirkung der Tarifautonomie. Der im
Tarifautonomiestirkungsgesetz unternommene Versuch, die Tarifgeltung durch
die Ausweitung des Arbeitnehmer-Entsendegesetzes und die Erleichterung
der Allgemeinverbindlichkeit zu steigern, erwies sich als wirkungslos. Beide
Mafnahmen konnten die Erosion der Tarifbindung nicht aufhalten. Ein tie-
ferer Blick in die Historie zeigt, dass staatliche Versuche, die Tarifautonomie
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in eine bestimmte, von der jeweiligen Regierung angestrebte Richtung zu len-
ken, ohnehin selten erfolgreich war (Lesch et al. 2021: 3771L.). Die Tarifparteien
waren dann stark, wenn sie gemeinsame Ziele verfolgten. Das gemeinsame
Bestreben, den Staat aus der Regelung der Arbeitsbedingungen moglichst
herauszuhalten, fithrte nach dem Ersten Weltkrieg zum Stinnes-Legien-Ab-
kommen und damit zur Geburtsstunde der Tarifautonomie. Die Tarifparteien
nahmen sich ihre Autonomie und der neue demokratische Staat akzeptierte
dies. Als der Staat glaubte, sich in die Konflikte zwischen den Parteien einmi-
schen zu miissen, verschirfte er die Konflikte. Die 1923 eingefithrte staatliche
Zwangsschlichtung enthob die Tarifparteien ihrer Verantwortung, die sie auf
den Staat abwilzten. Dies trug zweifellos mit zu dem politischen Klima bei,
das zum Untergang der Weimarer Republik fithrte. Auch nach dem Zweiten
Weltkrieg waren sich die Tarifparteien darin einig, Lohne und Arbeitsbedin-
gungen autonom festlegen zu wollen. Diesmal etablierte sich dieses Modell,
fing in den 1990er Jahren aber an zu bréckeln, um in eine neuerliche Krise zu
geraten. Wo kein gemeinsamer Nenner mehr gefunden wurde, griff der Staat
ein oder drohte einzugreifen. Das gilt fiir die in den spiten 1990er Jahren
einsetzende Diskussion iiber tarifliche Offnungsklauseln ebenso wie fiir die
seit Mitte der 2000er Jahre gefiihrten Debatten zur Tarifeinheit und dem
gesetzlichen Mindestlohn.

Bedenklich stimmt dabei, dass die Tarifparteien nicht mehr nach einem
gemeinsamen Nenner suchen, sondern staatliche Hilfe einfordern. Beim Min-
destlohn und bei der Tarifgeltung waren (und sind) es die Gewerkschaften, die
nach dem Staat riefen, bei der Tarifeinheit und aktuell beim Thema obligatori-
sche Schlichtung und Arbeitskampfrecht vor allem die Arbeitgeber. Der Staat
griff das jeweilige Ansinnen erst zogernd, dann aber aktiv auf. Dabei wurden
Staatseingriffe zuletzt immer hiufiger vorgenommen. Angesichts der jings-
ten Gesetzgebungsprojekte sollten historische Fehlentwicklungen noch ein-
mal eindringlich ins Gedichtnis gerufen werden (Hépfner 2018: 262).

5. Schlussfolgerungen

Es bestehen Zweifel, ob der Weg einer zunehmenden staatlichen Intervention
die Tarifautonomie wirklich stirken wird. Mafinahmen zur Erstreckung von
Tarifvertrigen stirken nicht unbedingt Tarifparteien und Tarifautonomie. Sie
sind einseitig auf die Unternehmen ausgerichtet und diirften Arbeitnehmer
noch mehr zum Trittbrettfahren einladen: Warum soll ein Arbeitnehmer fiir
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eine Leistung (den Tarifvertrag) durch eine Mitgliedschaft in einer Gewerk-
schaft zahlen, wenn er sie ohnehin kraft staatlicher Anordnung bekommt. Ein-
griffe wie die direkte Mindestlohnsetzung schrinken die Tarifautonomie ein
und fithren zu einer Politisierung der Lohnpolitik. Beschleunigt wurde diese
Politisierung durch die von der Bundesregierung vorgenommene Erhohung
des gesetzlichen Mindestlohns auf 12 Euro je Stunde zum Oktober 2022.. Seit-
dem gibt es nicht nur immer neue Forderungen aus der politischen Debatte,
den Mindestlohn deutlich zu erhéhen. Es wurde auch der jiingste Beschluss
der Mindestlohnkommission wiederholt 6ffentlich kritisiert, den Mindestlohn
wieder nachlaufend an die Tariflohnentwicklung anzupassen — auch von Mit-
gliedern der regierenden SPD und Griinen. Damit wird die Kommission nicht
nur politisch unter Druck gesetzt, sondern auch ihre Reputation in der Offent-
lichkeit gefihrdet.

Das von der Bundesregierung angekiindigte Bundestariftreuegesetz setzt
zwar die Anwendung eines einschligigen Tarifvertrags im Zuge der Ausfiih-
rung eines 6ffentlichen Auftrags durch. Die Mafnahme diirfte allerdings im
Hinblick auf die angestrebte Zielsetzung, die Tarifbindung zu stirken, wir-
kungslos bleiben. Unternehmen, die nicht tarifgebunden sind und sich an ei-
ner 6ffentlichen Ausschreibung mit Tariftreueerfordernis beteiligen, kénnen
auch den Tariflohn zahlen, ohne eine Mitgliedschaft in einem Arbeitgeberver-
band einzugehen. Die Bundesregierung hat sich durch ihr Narrativ, nur der
Tariflohn sei ein fairer Lohn, unnétig selbst unter Zugzwang gesetzt. Sie kann
nicht Tarifbindung und faire Léhne einfordern und bei der 6ffentlichen Auf-
tragsvergabe dann den Zuschlag an nicht-tarifgebundene Unternehmen mit
unfaiven Lohnen erteilen. Dies wird mit dem Bundestariftreuegesetz erreicht.

Die Funktionsfihigkeit der Tarifautonomie setzt gestaltungsfihige und
gestaltungswillige Tarifpartner voraus. Um diesem Gestaltungsauftrag nach-
kommen zu kénnen, miissen beide Tarifpartner ihre jeweilige Mitgliederbasis
stirken. Hierfiir ist ein erfolgreicheres Geschiftsmodell eine unverzichtbare
Voraussetzung. Das gilt insbesondere fiir die Gewerkschaften. Sie miis-
sen selektive Anreize anbieten, um ihre Mitgliederbasis zu stirken. Hier
lohnt der Blick nach Skandinavien, wo die Gewerkschaften erfolgreicher
agieren. Die Arbeitgeberverbinde haben ihr Organisationsproblem durch
Mitgliedschaften ohne Tarifbindung in sogenannten OT-Verbinden gelost.
Die Gewerkschaften werfen ihnen vor, damit zum Totengriber des Tarifsys-
tems zu werden. Diese Kritik iibersieht, dass viele OT-Mitgliedsfirmen Haus-
oder Anerkennungstarifvertrage haben, sich am Tarifvertrag orientieren und
ohne eine solche OT-Mitgliedschaft gar keine Bindung an einen Arbeitge-
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berverband hitten. Natiirlich sind die regionalen Arbeitgeberverbande darin
gefordert, fiir Tarifvertrige zu werben. Dies wird aber nur Friichte tragen,
wenn Tarifvertrige nicht nur fiir grofiere Betriebe eine attraktive Option dar-
stellen. Die Tarifparteien miissen gemeinsam am Produkt Tarifvertrag und an
dessen Image arbeiten. Sie tragen ein hohes Maf3 an Eigenverantwortung. Der
Staat kann ihnen diese Aufgabe nicht dadurch abnehmen, dass er Tarifver-
trage erstreckt und auf diese Weise die Schwiche der Tarifparteien kaschiert.
Er witrde nur ein Symptom kurieren, ohne an der Ursache anzusetzen. Das
starkt aber nicht die Tarifautonomie.

Dies fithrt zum Kernproblem der derzeitigen Krise der Tarifautonomie: Ei-
ne funktionsfihige Tarifautonomie setzt gemeinsame Ziele von Gewerkschaf-
tenund Arbeitgeberverbinden und das Uberwinden bestehender Zielkonflikte
voraus. Dies war jiingst in Krisenzeiten wie der Wirtschafts- und Finanzkri-
se oder der Corona-Pandemie moglich. Die Bewiltigung der Transformation
konnte eine neue Briicke schlagen (Hiither/Lesch 2023: o. S.). Notwendig ist
dazu, eingetretene Pfade zu verlassen. Es miissen attraktive Tarifvertrige fiir
kleine und mittlere Unternehmen und fiir junge Unternehmen entwickelt wer-
den, um deren Akzeptanz zu gewinnen. Das kénnte im Wege einer modularen
Tarifbindung geschehen, wie sie regelmifig von der Arbeitgeberseite in die
Diskussion eingebracht wird. Denkbar wire aber auch, Mitgliedschaften auf
Probe zu erméglichen und so die Experimentierfreude der Betriebe zu erhé-
hen. Solange die Tarifparteien ihre Moglichkeiten nicht ausgeschépft haben,
sollte sich der Staat zuriickhalten. Andernfalls schwicht er deren Anreize, die
Tarifbindung und Tarifautonomie auf bilaterale Weise zu stirken.
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Sozialpartnerschaftliche Transformationspolitik
braucht funktionierende Rahmenbedingungen
durch staatliches Handeln

Johanna Wenckebach

1. Politisches Handeln in der Transformation geboten

Die Bundesregierung hat sich, wie Hagen Lesch in diesem Band beschreibt, im
Koalitionsvertrag sehr konkrete Ziele gesetzt, deren Umsetzung geboten ist,
aber noch aussteht. Auch die Mindestlohnrichtlinie der Europdischen Union
(Amtsblatt der Europidischen Union 2022) dringt zu politischem Handeln.
Dieser Text soll kein Beitrag sein, der einzelne Instrumente zur Stirkung von
Tarifautonomie und Tarifbindung analysiert und ihre Notwendigkeit oder
Rechtmaifligkeit begriindet. Das ist an anderen Stellen bereits ausfithrlich ge-
tan worden (Wenckebach 2023; Diubler 2022). Im Folgenden soll es vielmehr
darum gehen, warum gerade in der Transformation politisches Handeln zur
Starkung der Tarifautonomie geboten ist. Dazu werden einige der sinnvollen
rechtspolitischen Handlungsméglichkeiten aufgezeigt. Und zwar ausgehend
von der These, dass staatliches Handeln im Bereich des Arbeitsrechts die So-
zialpartnerschaft nicht in Bedrangnis bringt, sondern vielmehr eine sinnvolle
Erginzung ist und ihrer Stirkung dienen kann. Was Tarifautonomie viel
eher in Bedringnis bringt, ist, wenn sie nicht mehr vorwiegend als Freiheit
zum tarifpolitischen Handeln verstanden wird — mit der auch ein Auftrag
an die Koalitionen zur Regelung der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen
verbunden ist —, sondern fehlinterpretiert wird als Freiheit, Tarifbindung
im Wesentlichen zu verhindern oder ihr zu entgehen. Diese Interpretation
der Tarifautonomie erweist denjenigen, die tatsichlich Sozialpartnerschaft
leben und Tarifautonomie nutzen, um Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen
eigenstindig moglichst staatsfrei miteinander zu regeln, einen Birendienst.
Vielmehr ist es ebendiese Ablehnung von Tarifvertrigen — etwa durch OT-Mit-
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gliedschaften und Outsourcing —, die Tarifautonomie in Bedringnis bringt,
als dies etwa Tariftreueregeln tun, die doch Bemithungen honorieren, durch
Tarifvertrige staatliches Handeln im Bereich der Arbeitsbedingungen obsolet
zu machen. Doch der Reihe nach.

2. Alarmierende Zustande

Die Daten zur kontinuierlichen Abnahme der Tarifbindung, wie sie im Bei-
trag von Hagen Lesch dargestellt sind, sind alarmierend. Denn Tarifautonomie
- zur Herstellung von Tarifbindung und damit zur Schaffung tariflich geregel-
ter Arbeitsbedingungen genutzt — ist kein Selbstzweck: Die positiven Auswir-
kungen fiir Beschiftigte etwa bei Arbeitszeiten und Einkommen sind nach-
weisbar und bekannt, in der jiingsten pandemiebedingten Krise hat sich zu-
dem gezeigt, von wieviel mehr sozialer Sicherheit tarifgebundene Beschiftig-
te im Vergleich zu ungebundenen profitieren, etwa von aufgestocktem Kurz-
arbeitergeld (Hans-Béckler-Stiftung 2020; BDA 2020: 1). Die Tarifautonomie
ist auflerdem auch von unmittelbarer Relevanz fiir das Sozialrecht, weshalb
von einer Stirkung der Tarifautonomie zu Recht auch eine Stirkung der so-
zialen Sicherungssysteme erhofft wird (Deinert et al. 2020:547ff.). Weniger Ta-
rifvertrige mit besseren Lohnen bedeuten Mindereinnahmen bei der Einkom-
menssteuer und in Sozialversicherungssystemen — Arbeitslosen-, Renten- und
Krankenversicherung (DGB 2023).

Wihrend in der Analyse des inzwischen verheerenden Zustands der Tarif-
bindung Einigkeit besteht — unter Sozialpartnern, Politik und in der Wissen-
schaft —, gehen die Meinungen sowohl bei der Begriindung der Ursachen fiir
diesen Zustand als auch beziiglich der gebotenen rechtspolitischen Manah-
men weit auseinander. Wenig tiberraschend, zugegeben.

3. Rechtliche Grundlagen

Verfassungsrechtlich ist die Tarifautonomie in Art. 9 Abs. 3 Grundgesetz
garantiert und wird auch durch Art. 12 Abs. 1 Grundrechte-Charta und Art.
11 EMRK gewihrleistet. Die Koalitionsfreiheit beinhaltet das individuelle
Recht, Gewerkschaften und Arbeitgeberverbande als sogenannte Koalitionen
zu griinden. Zugleich schiitzt sie die kollektive Koalitionsfreiheit der Gewerk-
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schaften und Arbeitgeberverbinde als Betitigungsfreiheit (Kingreen 2020:
9).

Tarifautonomie ist des Weiteren Ausdruck des im Grundgesetz veranker-
ten Demokratie- sowie des Sozialstaatsprinzips: Es geht (auch) um soziale
Teilhabe (Berg et al. 2020: 77ft.). Das Arbeitsrecht insgesamt ist Ausdruck des
Sozialstaatsprinzips in Art. 20 Abs. 1 Grundgesetz, das den Staat zu einem
Engagement fiir eine gerechte Sozialordnung verpflichtet. Damit legitimiert
das Sozialstaatsprinzip die fiir das Arbeitsrecht zentrale Funktion, angesichts
der strukturellen Unterlegenheit von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern
auf Deregulierungsanspriiche der Marktwirtschaft mit staatlicher Interven-
tion zu reagieren. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
ist es demnach die Aufgabe des Gesetzgebers, Lebensverhiltnisse insbe-
sondere auch auf dem Gebiet der Wirtschaft gestaltend zu ordnen' (BVerfG
2007; Deinert et al. 2023). Genau dort, wo fehlende Tarifbindung abhingig
Beschiftigte schutzlos zuriicklisst, ist diese sozialstaatliche Verantwortung
von Noten. Es ist die Aufgabe des Staates, ein funktionierendes Tarifvertrags-
system zur Verfiigung zu stellen und seine Ausgestaltung im Arbeitsrecht
an geinderte wirtschaftliche und soziale Rahmenbedingungen anzupassen
(BVerfG 2000; Berg et al. 2020). Von diesem Ineinandergreifen staatlicher
Regulierung und tariflicher Autonomie von Verbinden geht laut ihrer Erwi-
gungsgriinde auch die Mindestlohnrichtlinie aus. Die Richtlinie verfolgt das
Ziel: »Vor dem Hintergrund einer rickliufigen tarifvertraglichen Abdeckung
ist es von grundlegender Bedeutung, dass die Mitgliedstaaten Tarifverhand-
lungen férdern, die Wahrnehmung des Rechts auf Tarifverhandlungen zur
Lohnfestsetzung erleichtern und damit die tarifvertragliche Lohnfestsetzung
stirken.«*

Auch die arbeitsrechtlich geregelte Mitbestimmung ist Ausdruck einer ver-
fassungsrechtlichen Wertentscheidung und des Sozialstaatsprinzips (Ddub-
ler 2022; Deinert 2023: 29ff.). Sie wird in der aktuellen Debatte zu wenig im
Zusammenhang mit einer Stirkung der Tarifbindung diskutiert (Wenckebach
2023: 2281T).

Und um es gleich vorwegzunehmen: Ja, zur verfassungsrechtlich gesi-
cherten Tarifautonomie gehort auch ein Recht, Koalitionen — Arbeitgeber-
verbinden und Gewerkschaften - fernzubleiben. Die Rechtsprechung hat

1 BVerfG 20.3.2007 — 1 BVvR 1047/05 und 18.7.1967 — 2 BvF 3; Deinert, O.: § 1, Rn. 11, in:
Deinert/Wenckebach/Zwanziger (Hg.): Arbeitsrecht. Handbuch fiir die Praxis, 11. Aufl.
2 Erwdgungsgrund 24.
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Art. 9 Abs. 3 des Grundgesetzes so interpretiert, dass die so genannte negative
Koalitionsfreiheit eine Voraussetzung der positiven Freiheit ist, Vereinigun-
gen zu bilden, ihnen anzugehoéren und ihre Handlungsmacht zu nutzen. Das
Bundesverfassungsgericht spricht von der Freiheit, Koalitionen fernzubleiben
(BVerfG 1979). Das Gewicht und die Folgen der negativen Koalitionsfreiheit
werden in der rechtspolitischen Debatte jedoch teilweise iiberbewertet. Ne-
gative und positive Koalitionsfreiheit stehen sich nicht spiegelbildlich — und
somit rechtlich gleichwertig — gegeniiber. »Das Spiegelbildlichkeitsargument,
das positive und negative Freiheit stets gleichsetzt, mag zwar sehr eingingig
sein, es ist aber zu schlicht.« (Kingreen 2020: 43) Verfassungsrechtlich ist
stattdessen die Mitgliedschaft in einer Koalition und der damit verbundene
Abschluss von Tarifvertrigen etwas qualitativ Anderes als das Fernbleiben aus
dieser Koalition und das Vermeiden von Tarifvertrigen (Kingreen 2020: 43ff.).

4. 0T-Mitgliedschaften als Aufgabe tarifpolitischer Verantwortung

Und vor diesem rechtlichen Hintergrund ist duflerst bedenklich, wie stark die
Zunahme so genannter OT-Mitgliedschaften (Deinert/Walser 2015) ist — Mit-
gliedschaften in Arbeitgeberverbinden, die allerdings nicht zu Tarifbindung
fithren und damit gerade nicht dem verfassungsrechtlich geschiitzten Ziel die-
nen, Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen mit den Gewerkschaften zu regeln.
Inzwischen haben 54 Prozent — somit mehr als die Hilfte der Mitglieder in Ar-
beitgeberverbinden — eine OT-Mitgliedschaft (Hans-Bockler-Stiftung 2023).
Arbeitgeberverbinde miissen die Frage beantworten, ob sie angesichts die-
ser Zahlenverhiltnisse ihrem verfassungsrechtlichen Auftrag, die Arbeits- und
Wirtschaftsbedingungen autonom zu regeln, noch ausreichend nachkommen
konnen und wollen. Sich gleichzeitig zur ausufernden Schaffung von OT-Mit-
gliedschaften immer dann auf die Tarifautonomie zu berufen, wenn der Staat
ansetzt, die durch mangelnde tarifpolitische Verantwortung entstandenen Lii-
cken durch arbeitsrechtliche Regulierung zu schliefien oder Anreize fiir tarif-
politisches Handeln zu setzen, ist politisch wie rechtlich wenig iiberzeugend.
Auferst fraglich ist auch, inwieweit die Arbeitgeberverbinde ihrem Auftrag,
ihre eigenen - tarifgebundenen — Mitglieder vor Unterbietungskonkurrenz zu
schiitzen, nachkommen und eine Interessenvertretung angesichts dieser Kon-
kurrenzsituation innerhalb eines Verbandes iiberhaupt gelingt.
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5. Veranderte Rahmenbedingungen in der Wirtschaft:
Transformation

Die Arbeitswelt steht als Feld tarifautonomer Betitigung unter groflem Verin-
derungsdruck — durch grundsitzlich positive Entwicklungen wie technischen
Fortschritt durch Digitalisierung (Diubler 2020), aber leider auch durch enor-
me Krisen: Kriege und der Bedarf enormer Anstrengungen zum Klimaschutz
bei bereits voranschreitendem Klimawandel. Die als Transformation disku-
tierte Dekarbonisierung der Wirtschaft nimmt Fahrt auf und trifft mit ihren
Veranderungsprozessen vor allem Arbeitsplitze in den Kernbereichen funk-
tionierender Tarifbindung (Iwer/Strotzel 2019: 259fF.). Fiir die Sozialpartner
ist dabei vor allem die Schnelligkeit der Verinderungsprozesse eine Heraus-
forderung (Hassel et al. 2019:9).

Auch die Globalisierung macht nicht halt.

Stehen auch Algorithmen still, wenn ein starker Arm es will? Digitalisie-
rung verschirft Vereinzelung, die Gift ist fir die Ausiibung kollektiver Rechte
auf Arbeitnehmerseite. Begegnung und (auch physisch) spiirbare Solidaritit
sind Grundvoraussetzung fir die Nutzung der Tarifautonomie seitens der
Gewerkschaften. Wie gehen gewerkschaftliche Mobilisierung, Arbeitskampf
(Wenckebach 2018: 448ff.) und betriebliche Interessenvertretung, wenn nur
noch kleine Teile einer Belegschaft iiberhaupt im Betrieb anwesend sind und
der Rest — oder sogar alle — mobil arbeiten, im Homeoffice? Dass dies sich etwa
auf die Mitgliederwerbung auf Gewerkschaftsseite auswirkt, zeigen die Zah-
len zur Mitgliederentwicklung im Jahr der Corona-Krise (Hageliiken/Peters
2021). Und wie kann Tarifautonomie rein faktisch funktionieren, wenn gar
eine App die Arbeitgeberfunktion einnimmt (Ivanova et al. 2018)? Es entste-
hen in rasantem Tempo ganz neue Arbeitsformen wie Crowd- und Gigwork.
Die Beschiftigtenzahlen in diesen Bereichen steigen und die angewandten
Methoden algorithmischen Managements werden auch Stammbelegschaften
betreffen (Wenckebach 2020: 165fT.).

6. Rechtliche Rahmenbedingungen

Auch das Recht setzt den Rahmen fir die Praxis der Ausiibung von positiv
verstandener Tarifautonomie. Es kann Anreize zur Verbandsmitgliedschaft
setzen, aber Autonomie auch behindern. Es wird bereits seit langem disku-
tiert und aufgezeigt, dass arbeitsrechtliche Deregulierung etwa im Bereich
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der Leiharbeit und Werkvertrage, aber auch der enorme Zuwachs atypischer
Beschiftigungsverhiltnisse kollektive Handlungsmoglichkeiten einschrinke
und in der Praxis erschwert (Deinert et al. 2020). Arbeitsrechtliche Refor-
men haben Methoden zum Auseinanderdividieren von Belegschaften und
somit der Schwichung von Kollektivierungsprozessen ermdoglicht. Gewerk-
schaftliche Autonomie lisst sich durch legalisiertes Teilen und Herrschen von
Beschiftigten unterwandern. Digitalisierung erweitert dabei die technischen
Moglichkeiten fiir dieses Vorgehen in der Praxis — das Recht kommt den neuen
Phinomenen der Arbeitswelt kaum hinterher: die europdische Richtlinie zur
Plattformarbeit ist immerhin ein wichtiger erster Schritt.

1. Vorschlage der Sozialpartner: keine Schnittmenge

Natiirlich sind auch die Sozialpartner mit eigenen Vorschligen zur Tarifbin-
dung an der rechtspolitischen Debatte beteiligt. Schaut man in das im Juni
2020 verdffentlichte Papier der BDA (BDA 2020), wird dort die Stairkung der
Sozialpartnerschaft als erstes Handlungsfeld benannt. Wenn dabei vor allem
auf die »Stirkung aus eigener Kraft« (BDA 2020: 2) verwiesen wird, lisst dies
die oben beschriebenen rechtlichen und tatsichlichen Rahmenbedingungen
zum Teil aufier Acht. Die Forderung nach einer »modularen Tarifbindung«
(BDA 2020: 2), die als Einstieg fiir nicht tarifgebundene Arbeitgeber infra-
ge kommen solle, bedeutet nichts anderes als die Abkehr vom Konzept des
Flachentarifvertrags und verkennt, dass Tarifvertrige als Gesamtpaket ausge-
handelt werden. Selten sind einzelne Regelungen eines Tarifvertrages deshalb
mit eigenen Kindigungsfristen ausgestattet, um eine separate Verhandlung
zu ermoglichen. Unklar bleibt auch, wie sich etwa die Arbeitskampftreiheit —
als entscheidender Teil der Tarifautonomie — aber auch das arbeitgeberseitige
Interesse an Friedenspflicht gestalten sollen, wenn Module von Tarifvertrigen
zum Streitgegenstand werden.

Die »Positionen zur Stirkung der Tarifbindung« des DGB (DGB 2019) um-
fassen einen groflen Mafinahmenkatalog, der sowohl auf verinderte Rahmen-
bedingungen und Liicken in gesetzlichen Regelungen als auch auf die sehr un-
terschiedlichen Situationen der Branchen eingeht. Zu den Vorschligen, auf
die hier nur verwiesen werden kann, gehéren die Weiterentwicklung der ge-
setzlichen Regeln der Allgemeinverbindlichkeit, bundesweite Tariftreueregeln
aber z.B. auch eine effektivere Rechtsdurchsetzung etwa durch Verbandskla-
gerechte und Sanktionsmdglichkeiten. Zudem wird auf den Regelungsbedarf
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bei Betriebsiibergingen (Klengel 2020) verwiesen, der auch im Koalitionsver-
trag Eingang gefunden hat. Wichtig ist auch der Hinweis auf die Verzahnung
von betrieblicher Mitbestimmung - die ebenfalls einer Reform bedarf — und
Tarifautonomie. Sie begiinstigen sich gegenseitig.

Aufler dem erklirten gemeinsamen Ziel lisst sich also bei den Sozialpart-
nern keine Uberschneidung feststellen. Auf etwas wie einen kleinsten gemein-
samen Nenner sollte seitens der Politik somit nicht gewartet werden.

8. Was ist also zu tun?

Die Mindestlohnrichtlinie sieht die Mitgliedsstaaten in der Pflicht, die ta-
rifvertragliche Lohnfestsetzung stirken (Amtsblatt der Europiischen Union
2022). Sie ist nun ins deutsche Recht umzusetzen. Art.4 der Richtlinie sieht
verschiedene MafRnahmen zur Férderung von Tarifverhandlungen zur Lohn-
festsetzung vor, die auch in Deutschland zur Anwendung kommen miissen.

Zielfithrend gerade vor dem Hintergrund der Aufforderung durch die Min-
destlohnrichtlinie ist, die Stirkung der Tarifautonomie vor allem zu verstehen
als »Forderung von kollektiven Organisations- und Mobilisierungsprozessen«
(Kocher 2017: 51, 55). Hierzu bedarf es einer Stirkung der Verbinde, nicht nur
des Tarifvertrags (Franzen 2013: 13ff.). Andernfalls wird es in Zukunft arbeits-
rechtlich darum gehen, immer grofiere Locher in einem Flickenteppich der
Tarifbindung zu stopfen, um soziale Folgen fehlender Tarifbindung abzumil-
dern.

Nicht alle Vorschlige fiir sinnvolles rechtspolitisches Vorgehen kénnen
hier dargestellt werden. Seitens der Wissenschaft wurde etwa vorgeschlagen,
die bisher durch die Rechtsprechung eingeengte Moglichkeit, mithilfe von
Differenzierungsklauseln nach Gewerkschaftszugehorigkeit zu differenzieren
(Deinert et al. 2020: 551ff.). Besonders hingewiesen sei hier zudem auf zwei
Beispiele, die vor dem Hintergrund von Transformation und Digitalisierung
von Bedeutung sind: Einerseits, ist die Tarifautonomie fiir Soloselbststin-
dige in den Blick zu nehmen, hierzu bedarf §12 a TVG einer Erweiterung
(Bayreuther 2018; Deinert et al. 2020: 558). Es ist erfreulich, dass die Eu-
ropiische Union auch wegen des kartellrechtlichen Klarstellungbedarfs im
September 2022 Leitlinien zur Anwendung des EU-Wettbewerbsrechts auf
Tarifvertrige iiber die Arbeitsbedingungen von Solo-Selbstindigen verab-
schiedet hat (Europiische Kommission 2022; Seifert 2022). Auch das BMAS
hat fur die kollektiven Handlungsmaoglichkeiten von Solo-Selbststindigen
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Regulierungsbedarf jedenfalls fiir die Plattformékonomie definiert (BMAS
2020: 4).

Des Weiteren wird die Forderung nach digitalen Zugangsrechten (Diub-
ler 2022) sowohl fiir eine Reform des BetrVG (Allgeier 2022) als auch als ge-
werkschaftliches Zugangsrecht erhoben (Krause 2016: B107.; Hlava 2019; Kle-
be 2020; Wenckebach 2020: 9). Art.9 Abs.3 GG ist auch ein Kommunikations-
grundrecht (BVerfG 2020). In einer digitalen Arbeitswelt darf diese Kommu-
nikation explizit nicht auf analoge Kommunikationsmittel und Zuginge be-
grenzt sein. Datenschutz muss geregelt, darf aber nicht vorgeschoben werden,
um Zuginge zu verweigern. Gerade um die Tarifautonomie als Gestaltungs-
moglichkeit zu stirken, ist die Normierung digitaler Mobilisierungsméglich-
keiten auf Gewerkschaftsseite ein ganz wesentlicher Hebel.

Und schlieflich: wenn Hagen Lesch in diesem Band analysiert, dass »vor
allem Gewerkschaften« ein »erfolgreicheres Geschiftsmodell« briuchten, so
muss zur Vervollstindigung des Bildes nicht nur wie oben geschehen auf die
verinderten Rahmenbedingungen hingewiesen werden, die Geschiftsmodel-
le erméglichen oder verhindern, sondern auch auf die aktive Behinderung
gewerkschaftlicher Organisierung. Diese beginnt hiufig bereits mit der
Bekimpfung von Betriebsratsgriindungen, die in der Regel dem tarifpoli-
tischen Agieren von Gewerkschaften vorausgeht (Rigemer/Wigand 2014:
228ff.; Wenckebach 2023: 228ff.). Dieser Zusammenhang, aber auch die im
Arbeitsrechtssystem angelegte Aufgabenteilung zwischen Gewerkschaften
und Betriebsriten als Interessenvertretung sprechen dafiir, auch die im Koali-
tionsvertrag vorgesehene Weiterentwicklung der betrieblichen Mitbestimmung
als Handlungsfeld fiir gewerkschaftliches Wirken im Betrieb zu verstehen.
Der Reformvorschlag des DGB fiir ein modernes Betriebsverfassungsgesetz
sieht konkrete Mafnahmen zu Stirkung gewerkschaftlicher Handlungsmaég-
lichkeiten im Betrieb, die das BetrVG ermoglichen sollte, vor (Wenckebach
2023: 2281F.).

Die enormen Transformationsprozesse, die Gesellschaft und Belegschaft
bewiltigen miissen, werden nicht gegen den Widerstand von Biirgerinnen
und Biirgern gelingen, die von Unternehmen nicht gegen deren Beschiftigte.
Es herrscht enorme Verunsicherung und das Vertrauen in demokratische In-
stitutionen nimmt erheblich ab, menschenfeindliche Einstellungen nehmen
zugleich zu (Schulz/Trappmann 2023; Hévermann et al. 2021). Das spiegelt
sich auch in Wahlergebnissen wider. Mitbestimmung und Tarifautonomie
sind entscheidend, um Demokratie und gesellschaftlichen Zusammenhalt in
Krisenzeiten zu stirken. Der Staat tut gut daran, diese gerade in der Transfor-
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mation so wichtigen Instrumente zu férdern, ihre Rahmenbedingungen zu
sichern und zu verbessern. Und dort, wo die leider rapide wachsenden weiflen
Flecken der Tarifabdeckung Menschen in Arbeit schutzlos zuriicklassen, ist
der Staat auch zum arbeitsrechtlichen Handeln verpflichtet.
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Zwischenstand Inklusion:
Vorgaben und Umsetzung

Andrea Kurtenacker

1. Inklusion von Menschen mit Behinderungen

Der Koalitionsvertrag der Bundesregierung hat dem Thema »Inklusion von
Menschen mit Behinderungen« einen eigenen kurzen Abschnitt gewidmet
(Bundesregierung 2021: 78—80).

Ganz Deutschland soll in allen Bereichen des 6ffentlichen und privaten Le-
bens barrierefrei werden. Im Mittelpunkt steht die digitale Barrierefreiheit,
die Barrierefreiheit bei der Mobilitit, beim Wohnen sowie in der Gesundheit.
Ziel soll es auch sein, alle dffentlichen Gebiude umfassend barrierefrei zu-
ginglich zu machen. Hierfir wird ein Bundesprogramm Barrierefreiheit auf-
gelegt. Ein weiterer Schwerpunkt liegt auf der Arbeitsmarktintegration von
Menschen mit Behinderungen. Fiir eine bessere Integration sollen Einheitliche
Ansprechstellen fiir Arbeitgeber (EAA) implementiert, die sogenannte Ausgleichs-
abgabe erhoht und Férdermafinahmen angepasst bzw. gestirkt werden. Die
Werkstitten fiir behinderte Menschen (WfbM) sollen die Integration der dort
Beschiftigten auf den ersten Arbeitsmarkt durch eine verstirkte Begleitung
von Beschiftigungsverhiltnissen verbessern. Auch das dort giiltige Entgelt-
system soll transparenter gestaltet werden. Inklusionsunternehmen, die als
Unternehmen des ersten Arbeitsmarktes gelten, werden durch formale Privi-
legierung im Umsatzsteuergesetz gestirkt.

Fast zeitgleich zur Halbzeit der Ampellegislatur muss sich Deutschland
im Rahmen des Staatenpriifverfahren zur Umsetzung der UN-Behinderten-
rechtskonvention (UN-BRK) durch den UN-Ausschuss fiir die Rechte von
Menschen mit Behinderungen messen lassen.
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2. Was bedeutet Inklusion von Menschen mit Behinderungen?

Bereits 2009 hat die Bundesrepublik Deutschland die UN-Behindertenrechts-
konvention ratifiziert, deren Ziel es ist, Menschen mit Behinderungen die Teil-
habe an allen gesellschaftlichen Prozessen zu garantieren. In diesem Kontext
versteht man unter Inklusion gemeinhin die selbstverstindliche Einbeziehung
von Menschen mit Behinderungen in alle Bereiche des gesellschaftlichen Le-
bens.

»Zu den Menschen mit Behinderungen zdhlen Menschen, die langfristi-
ge korperliche, seelische, geistige oder Sinnesbeeintrichtigungen haben,
welche sie in Wechselwirkung mit verschiedenen Barrieren an der vollen,
wirksamen und gleichberechtigten Teilhabe an der Gesellschaft hindern
konnen.« (§ 1, UN-BRK)

Dieses neue Verstindnis von Behinderung basiert auf einem ganzheitlichen,
bio-psycho-sozialen Modell. Die von der WHO entwickelte International Classi-
fication of Functioning, Disability and Health (ICF) liegt diesem Modell zugrunde.
Die ICF gibt neben dem Gesundheitsproblem auch Aufschluss dariiber, welche
Faktoren die Teilhabe eines Menschen in allen Lebensbereichen beeintrichti-
gen oder fordern. Hierzu zdhlt die Teilhabe am Leben in der Gesellschaft, etwa
die soziale Teilhabe, die Teilhabe an Bildung oder am Arbeitsleben. Daher wer-
den gegenstindliche oder soziale Barrieren in der persénlichen Lebenswelt des
betroffenen Menschen ausdriicklich auch als Mitverursacher fir Behinderung
gesehen. Vereinfacht gesagt, gelten Menschen dann als behindert, wenn ein
Gesundheitsproblem im Zusammenspiel mit ungiinstigen Umweltbedingun-
gen zu dauerhaften Beeintrichtigungen fithrt.

Der Behinderungsbegriff wurde in Deutschland mit der Reform des SGB
IX im Jahr 2018 durch das Bundesteilhabegesetz (BTHG) in Anlehnung an die
UN-BRK erweitert. Im allgemeinen Teil des Gesetzestextes heifit es:

»Menschen mit Behinderungen sind Menschen, die korperliche, seelische,
geistige oder Sinnesbeeintrachtigungen haben, die sie in Wechselwirkung
miteinstellungs- und umweltbedingten Barrieren an der gleichberechtigten
Teilhabe an der Gesellschaft mit hoher Wahrscheinlichkeit langer als sechs
Monate hindern kénnen.« (§ 2 SGB IX)
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In Deutschland sind Menschen mit einer anerkannten Behinderung oder
einer anerkannten Schwerbehinderung Personen, deren Behinderung von
einem zustindigen Amt (in der Regel das Versorgungsamt) anerkannt wurde.
Als Maf? fiir die Beeintrichtigung gilt der sogenannte Grad der Behinderung.
Ab einem Grad der Behinderung von 50 liegt eine Schwerbehinderung vor.
Schwerbehinderte Menschen haben zum Ausgleich behinderungsbedingter
Nachteile Anspruch auf besondere Forderleistungen und Hilfen. Diese sind
im Teil 3 des SGB IX, dem Schwerbehindertenrecht, geregelt. Der Grad der Be-
hinderung sagt aber nichts iiber die generelle Leistungsfihigkeit der Person
aus und l4sst auch keinen Schluss auf eine moégliche Erwerbsminderung zu.

Tab. 1: Menschen mit Beeintrichtigungen in Deutschland

Insgesamt 11.967 12.612 13.041 9
Darunter
Mit anerkannter 7.102 7.549 7.767 9

Schwerbehinderung

Mit anerkannter

Schwerbehinderung 2452 2.665 2.749 12
GdB unter 50

Chronisch kranke

Menschen (anerkannte 2413 2.398 2.525 5
Behinderung)

Quelle: in Anlehnung an den Dritten Teilhabebericht der Bundesregierung (BMAS 2021).

3. Die Bundesinitiative Barrierefreiheit

Die Bundesinitiative Barrierefreiheit — Deutschland wird barrierefrei, unter Feder-
fithrung des Bundesministeriums fiir Arbeit und Soziales (BMAS), gilt als das
zentrale Vorhaben fiir die Umsetzung der angekiindigten Mafinahmen zur
Barrierefreiheit im Koalitionsvertrag der Ampelregierung. Die Regierung will
in allen Bereichen des offentlichen und privaten Lebens, vor allem bei der
Mobilitit (u.a. bei der deutschen Bahn), beim Wohnen, in der Gesundheit
und im digitalen Bereich Barrierefreiheit voranbringen (BMAS 2022a: 2). Das
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Ministerium bezieht sich in seinem Eckpunkte-Papier ausdriicklich auf die
Verpflichtung der Vertragsstaaten zur Umsetzung der UN-BRK. In Artikel 9
der UN-BRK heifit es, dass die Vertragsstaaten Mafinahmen treffen miissen,

»mit dem Ziel, fir Menschen mit Behinderungen den gleichberechtigten
Zugang zur physischen Umwelt, zu Transportmitteln, Information und
Kommunikation, einschliefilich Informations- und Kommunikationstech-
nologien und -systemen, sowie zu anderen Einrichtungen und Diensten, die
der Offentlichkeit in stadtischen und lindlichen Gebieten offenstehen oder
fiir die bereitgestellt werden, zu gewahrleisten«.

Zur Umsetzung der Maflnahmen sollen rechtliche Erweiterungen im All-
gemeinen Gleichbehandlungsgesetz (AGG), im Behindertengleichstellungs-
gesetz (BGG) und im Barrierefreiheitsstirkungsgesetz (BFSG) umgesetzt
werden.

3.1 Das Allgemeine Gleichstellungsgesetz
Das AGG ist das Antidiskriminierungsgesetz in Deutschland, das

»Benachteiligungen aus Griinden der Rasse oder ethnischen Herkunft, des
Ceschlechts, der Religion oder Weltanschauung, einer Behinderung, des Al-
ters oder der sexuellen Identitit verhindern oder beseitigen soll« (§ 1 AGG).

Das AGG soll europdische Antidiskriminierungsrichtlinien sowie die UN-BRK
national umsetzen. Es regelt den Schutz vor Diskriminierung im arbeits-
rechtlichen Kontext fiir Beschiftigte, Auszubildende und Stellensuchende.
Zivilrechtlich regelt das AGG beispielsweise Einkiufe, Gaststitten- und Dis-
kothekenbesuche, Wohnungssuche sowie Versicherungs- und Bankgeschifte.
Die Koalition sieht etwa eine erneute Evaluation vor, will Schutzliicken schlie-
f3en, den Rechtschutz verbessern und den Anwendungsbereich ausweiten.
Zudem will die Ampelregierung die Leitung der Antidiskriminierungsstelle
des Bundes zukiinftig durch den Deutschen Bundestag wihlen lassen. Die
notwendige Abinderung des AGG ist bereits erfolgt. § 26 AGG legt nun fest,
dass die oder der Unabhingige Bundesbeaufiragte fiir Antidiskriminierung nun
auf Vorschlag der Bundesregierung vom Deutschen Bundestag fiir funf Jahre
gewihlt wird. Die erste Wahl fand bereits statt.
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Unter der neuen Leitung von Ferda Ataman hat die Antidiskriminie-
rungsstelle des Bundes Mitte 2023 ein Grundlagenpapier zur Reform des
Allgemeinen Gleichbehandlungsgesetzes vorgelegt (Antidiskriminierungs-
stelle des Bundes 2023). Demnach sollen die in § 1 AGG genannten Griinde
der Benachteiligung durch die Merkmale »Staatsangehorigkeit«, »Sozialer
Status« und »Familidre Firsorgeverantwortung«, »Sprache«, »chronische
Krankheit« und »Geschlechtsidentitit« erginzt werden. Formulierungen wie
»aus Griinden der Rasse« werden ersetzt durch »aufgrund rassistischer Zu-
schreibungen«, »Alter« durch »Lebensalter« (Antidiskriminierungsstelle des
Bundes 2023: 3). Der komplette Anwendungsbereich des AGG soll auf staat-
liches Handeln des Bundes ausgeweitet werden. Das Grundlagenpapier will
auch Menschen mit Behinderungen besser vor Diskriminierung schiitzen.
Es sollen »angemessene Vorkehrungen« getroffen werden, damit Menschen
mit Behinderungen gleichberechtigt am offentlichen Leben, bei der Arbeit
und am Geschiftsverkehr teilhaben konnen. Dies ist insofern neu, als der
Begriff der angemessenen Vorkehrungen bislang im deutschen Recht kein
eigenstindiger Rechtsbegriff ist, in den USA und dem Vereinigten Kénigreich
ist der Begriff seit Beginn der 1970er Jahre dagegen geliufig (Eichenhofer
2018). Der UN-Ausschuss empfiehlt Deutschland an der Stelle eine rechtliche
Definition des Begriffes aufzunehmen, die sich an Artikel 2 der UN-BRK
orientiert. Angemessene Vorkehrungen sind dort notwendige oder geeignete
Anderungen und Anpassungen, die gewihrleisten sollen, dass Menschen
mit Behinderungen gleichberechtigt mit anderen alle Menschenrechte und
Grundfreiheiten geniefRen und ausiiben konnen.

Der Reformvorschlag greift den Begriff auf und sieht fir § 3 AGG vor,

»dass die Verweigerung angemessener Vorkehrungen eine Benachteiligung
im Sinne des AGG ist und dass bei einem VerstoR gegen die Verpflichtung
zur Herstellung von Barrierefreiheit das Vorliegen einer Benachteiligung wi-
derleglich als Indiz gewertet kann« (Antidiskriminierungsstelle des Bundes
2023:5).

Dariiber hinaus soll der arbeitsrechtliche Anwendungsbereich des AGG
um Freiberufler, Freiwilligendienstleistende, Praktikanten, Beschiftigte in
Fremdbetrieben erginzt werden. Arbeitgeber und Vertragspartner sollen
nicht unverhiltnismifig belastet werden.
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Ob der erweiterte Anwendungsbereich bei einer Novellierung zu einer Flut
von Rechtsstreitigkeiten fithrt, bleibt abzuwarten. In Bezug auf die Einhaltung
der UN-BRK sind die Reformen tiberfillig.

3.2 Das Behindertengleichstellungsgesetz

Das Behindertengleichstellungsgesetz (BGG) setzt die EU-Gleichbehand-
lungsrichtlinien sowie die UN-BRK in Bundesbehérden um. Die Linder
wiederum haben eigene Behindertengleichstellungsgesetze, die nicht un-
bedingt mit dem BGG identisch sind. Eine vom BMAS in Auftrag gegebene
Evaluation des BGG beklagt das Nebeneinander von Bundes- und Landes-
recht, das die Transparenz der Rechtsschutzméglichkeiten beeintrichtigt
(Deutscher Bundestag 2022: 33).

3.3 Das Barrierefreiheitsstarkungsgesetz

Im Zuge der Ubergeordneten Gesetzgebung zur Barrierefreiheit ist Mitte 2021 das
Barrierefreiheitsstirkungsgesetz in Kraft getreten und ein Jahr spiter wur-
de das Gesetz zur Umsetzung fiir die Barrierefreiheitsanforderungen fiir
Produkte und Dienstleistungen veréffentlicht. Das Gesetz verpflichtet Un-
ternehmen, ab Juni 2025 digitale Produkte und Dienstleistungen barrierefrei
anzubieten. Das Gesetz kommt damit einer EU-Richtlinie nach, die bereits
2019 durch das Europdische Parlament und den Rat verdffentlicht wurde.
Demnach miissen Produkte und Dienstleistungen, wie Websites, Mobilgerite
oder Verbraucherendgerite der Kommunikations- und Informationstechno-
logie barrierefrei gestaltet sein. Hierzu zihlen Standard-Verbrauchergerite
wie Notebooks oder Tablets, Selbstbedienungsterminals und der komplette
Online-Handel sowie Ticket- und Buchungssysteme. Fir Bankautomaten
und einige Selbstbedienungsterminals gelten lange Ubergangszeiten. Ebenso
sind Haushaltsgerite (z.B. Produktbeschreibungen) ausgenommen. Dennoch
lohnt ein Blick ins Gesetz mit den gelisteten Produkten und Dienstleistungen.
Mit Ausnahme der grofien internationalen Player, die lingst die Anforderun-
gen im Blick haben, ist es fraglich, ob grade die klein- und mittelstindischen
Unternehmen iiber die Anforderungen ausreichend informiert werden. Die
Kriterien zur Barrierefreiheit sind in der BITV 2.0 (Barrierefreie Informa-
tionstechnik-Verordnung) sowie in der europdischen Norm EN 301 549 mit
dem Titel Accessibility requirements for ICT products and services definiert. Hierzu
zihlen etwa gut strukturierte Texte auf Programmierebene und im Anwen-
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dungsbereich der Nutzer, barrierefreies Design, Untertitelung von Videos und
Angebote in Gebirdensprache sowie Alternativtexte in Leichter Sprache. Der
Sprung von konservativ programmierten Anwendungen hin zu barrierefreien
Angeboten ist grof3. Bisher gibt es kaum Schulungs- oder Unterstiitzangebote.
Verbraucher kénnen bei der Marktitberwachungsbehérde Mafinahmen zur
Beseitigung der Barrierefreiheit beantragen. Bei Ablehnung von Mafinahmen
konnten sie im Anschluss eine Verwaltungsklage anstreben. Dariiber hinaus
lisst das Gesetz auch Verbandsklagen zu. Im Extremfall kann die Behorde
das Produkt oder die Dienstleistung vom Markt nehmen oder Bufdgelder
verhingen.

Die positiven Synergieeffekte der digitalen Barrierefreiheit sind unbestrit-
ten. Barrierefreie Anwendungen bieten grundsitzlich einen besseren Bedien-
komfort fiir unterschiedlichste Gruppen, insbesondere fir iltere Menschen,
der den Zugang zu digitalen Produkten oder Dienstleistungen vereinfacht. Fiir
Unternehmen, die dies mitbedenken, konnen sich relevante Wettbewerbsvor-
teile ergeben. Doch die Kosten fiir Umprogrammierungen bereits implemen-
tierter Produkte und Dienstleistungen sind hoch, der zeitliche Aufwand fiir
Relaunchs ist erheblich. Die Ergebnisse eines aktuellen Testberichts der Ak-
tion Mensch aus 2023 verwundern daher nicht: 75 Prozent der untersuchten
Shops sind nicht barrierefrei. Untersucht wurden knapp 8o der meistbesuch-
ten Websites, die iiber einen kompletten E-Commerce-Webshop verfiigen (Ak-
tion Mensch 2023).

Bereits seit 2019 sind Bundesbehérden und éffentliche Einrichtungen auf
Landesebene und kommunaler Ebene gesetzlich verpflichtet, mit wenigen
Ausnahmen ihre Internetprisenzen barrierefrei zu gestalten. Auch hier hinkt
die Realitit dem Anspruch weit hinterher. Der letzte Monitoring-Bericht vom
Dezember 2021 ergab, dass keine der gepriiften 1.900 Webauftritte der Stich-
probe die vorgeschriebenen Anforderungen erfiillt (Flitter-Hoffmann/Rabung
2022).

3.4 Barrierefreiheit im Bereich Mobilitat und barrierefreier Aus- und
Umbau dffentlicher Gebaude

Die Bundesregierung will den Bus- und Bahnverkehr sowie On-Demand-
Angebote des Linienverkehrs barrierefrei gestalten. Dies bedeutet, dass simt-
liche Zugangswege fiir Personen mit eingeschrinkter Mobilitit barrierefrei
ausgestaltet werden. Die eingerichtete Bundesfachstelle fiir Barrierefreiheit
zihlt als Beispiele die Bus- und Bahnsteighthen, Leitsysteme fiir blinde und
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sehbehinderte Menschen oder visuelle sowie akustische Fahrgastinformatio-
nen auf. Als entscheidend fiir eine barrierefreie Nutzung wird die bauliche
Infrastruktur und der damit verbundene Zugang zum Fahrzeug gesehen.
Wie die Modernisierung simtlicher Bahnsteige oder Zugangswege umge-
setzt werden soll, bleibt offen. Vielerorts, besonders in lindlichen Regionen,
ist das offentliche Verkehrsnetz eher schlecht ausgebaut, teilweise verfiigen
Bahnhofe nicht tiber barrierefreie Zuginge. Nicht zu vergessen sind auch
samtliche digitalen Angebote, die die Nutzung des Bus- und Bahnverkehrs
ermoglichen, wie beispielsweise der Zugang zu Ticketsystemen oder kom-
plizierten Tarifsystemen. Insgesamt ist das Geld fir Investitionen in den
Offentlichen Nahverkehr seit Jahren knapp bemessen. Das Deutsche Institut
fiir Urbanistik (Difu) stellt in einer aktuellen Studie fest, dass sich bei der
kommunalen OPNV-Infrastruktur der Nachhol- und Ersatzbedarf auf 64
Milliarden Euro bis zum Jahr 2030 beliuft. Hinzu kommt ein Investitionsbe-
darf von etwa 4,5 Milliarden Euro fiir den Ausbau von U-Bahn sowie Stadt-
und Straflenbahnstrecken (Arndt/Schneider 2023). Ob Barrierefreiheit in der
Mobilitit bei Investitionen uneingeschrinkt mitgedacht wird, ist offen. Das
Personenbefoérderungsgesetz (PBefG) enthilt bereits seit 2013 den Passus,
dass eine vollstindige Barrierefreiheit bis zum 1. Januar 2022 zu erreichen
ist. Die Umsetzung ist allerdings Lindersache und das Gesetz bietet einige
Ausnahmeregelungen bei der Umsetzung an. So reicht es bei Nichterfiillung
der Anforderungen unter anderem aus, vorliegende Barrieren fiir betroffene
Kunden eindeutig kenntlich zu machen und die Griinde fiir die Nichterfullung
zu nennen sowie Alternativen fiir Routen oder Fahrten aufzuzeigen.

Die UN-Behindertenrechtskonvention dagegen verpflichtet Deutschland
dazu, die uneingeschrinkte Zuginglichkeit fiir Menschen mit Behinderungen
zu gewihrleisten. Die aktuelle Staatenpriifung Deutschlands vom Oktober
2023 zur Umsetzung der UN-BRK durch den UN-Fachausschuss fiir die Rech-
te von Menschen mit Behinderungen in Genf mahnt an, dass in den Lindern
und Kommunen die menschenrechtlich gebotene Prioritit eingerdumt wird
und Mafinahmen ausreichend finanziert werden. Die im Koalitionsvertrag
angekiindigte Abschaffung von Ausnahmeméglichkeiten des Personenbefor-
derungsgesetzes bis 2026 ist nicht mehr als eine Aufschiebung notweniger
Investitionen. Zudem bleibt im Koalitionsvertrag vollig offen, wie die Bar-
rierefreiheit im Bahn- bzw. Fernverkehr umgesetzt werden soll. Dieser ist
nimlich vom Personenbeforderungsgesetz ausgeschlossen.

Die EU-Verordnung TSI — Zuginglichkeit des Eisenbahnsystems fiir Menschen
mit Behinderung und Menschen mit eingeschrinkter Mobilitit aus 2014 regelt in Ab-
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satz 4, dass »die Vertragsstaaten geeignete Mafinahmen treffen, um fir Men-
schen mit Behinderungen einen gleichberechtigten Zugang zu gewihrleisten«
(Verordnung [EU] Nr. 1300/2014).

Immerhin baut die Deutsche Bahn nach eigenen Angaben jihrlich rund
100 Bahnhéfe und 150 Bahnsteige barrierefrei um (Deutsche Bahn 2023a).
Hierfiir hat der Bund die Forderinitiative zur Attraktivititssteigerung und
Barrierefreiheit von Bahnhofen aufgelegt. Im Zeitraum 2019 bis 2026 sollen
kleine und mittlere Bahnhofe ausgebaut werden (Deutsche Bahn 2023b).

4. Die Arbeitsmarktintegration von Menschen mit Behinderungen

Der Koalitionsvertrag legt neben der Barrierefreiheit einen weiteren Schwer-
punkt auf die »Arbeitsmarktintegration von Menschen mit Behinderungenc
(Bundesregierung 2021: 78-79). Erklirtes Ziel ist, Menschen mit Behin-
derungen darin zu unterstiitzen, einer Erwerbstitigkeit nachzugehen. In
diesem Zusammenhang wurde ein »Maflnahmenpaket zur Forderung eines
inklusiven Arbeitsmarkts« (BMAS 2022b) beschlossen. Das Mafinahmepaket
beinhaltet etwa die Einfithrung einer vierten Staffel im Rahmen der sogenann-
ten Schwerbehindertenausgleichsabgabe, die flichendeckende Einrichtung
von Einheitlichen Ansprechstellen fiir Arbeitgeber, die Einfithrung einer
Genehmigungsfiktion bei der Bewilligung von Forderleistungen durch die
Integrations- bzw. Inklusionsimter von sechs Wochen sowie die Auflosung
der Entgeltobergrenze beim Budget fiir Arbeit.

Die Arbeitslosenquote schwerbehinderter Menschen (und ihnen gleichge-
stellte) lag 2022 bei 10,8 Prozent. Damit ist sie deutlich héher als die Arbeits-
losenquote aller Arbeitslosen (6,4 Prozent) — Grundlage dieser Berechnung ist
die Statistik der Schwerbehinderten Menschen der Bundesagentur fiir Arbeit
(Bundesagentur fiir Arbeit Statistik 2023: 371).

5. Die Erhdhung der Ausgleichsabgabe ab dem Anzeigejahr 2024
ist beschlossen

Arbeitgeber von mindestens 20 Arbeitsplitzen sind in Deutschland gesetzlich
verpflichtet, auf mindestens finf Prozent ihrer Arbeitsplitze Menschen mit
einer anerkannten Schwerbehinderung zu beschiftigen. Tun sie dies nicht,
miissen sie fiir jeden nicht besetzten Pflichtplatz eine sogenannte Ausgleichs-
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abgabe entrichten (Beschiftigungspflicht, § 154 SGB IX). Die Betrige fiir einen
nicht besetzten Pflichtarbeitsplatz sind gestaffelt und liegen derzeit monatlich
zwischen 140 bis 360 Euro. Die Informationen, die zur Uberpriifung der Erfiil-
lung der Beschiftigungspflicht notwendig sind, werden jihrlich in einem so-
genannten Anzeigeverfahren an die fiir das Unternehmen zustindige Agentur
fiir Arbeit ibermittelt (Frist 31. Mdrz). Die fillige Ausgleichsabgabe muss par-
allel an das zustindige Integrations- bzw. Inklusionsamt tiberwiesen werden.
Im Kalenderjahr 2020 betrug die Ausgleichsabgabe rund 583 Millionen Euro.
Die Ausgleichsabgabe flief3t nicht in den allgemeinen Haushalt ein, sondern
wird fiir die Teilhabe schwerbehinderter Menschen am Arbeitsleben verwen-
det. Hierzu zihlen beispielsweise Mafnahmen zur Schaffung und Sicherung
von Ausbildungs- und Arbeitsplitzen in Unternehmen oder begleitende Hilfen
im Arbeitsleben fiir schwerbehinderte Menschen.

In der jahrlichen Beschiftigtenstatistik der Bundesagentur fir Arbeit
werden auf Grundlage des Anzeigeverfahrens Informationen iiber die Anzahl
der insgesamt anzeigepflichtigen Unternehmen sowie der besetzten bzw.
unbesetzten Pflichtarbeitsplitze geliefert. Auch die Statistik der schwer-
behinderten Menschen und deren Erwerbstitigkeit greift auf diese Daten
zuriick. Die aktuelle Statistik bezieht sich auf das Anzeigejahr 2021. Demnach
gab es in Deutschland 174.919 beschiftigungspflichtige Betriebe. Davon haben
68.138 Arbeitgeber ihre Beschiftigungspflicht vollstindig erfiillt (39 Prozent).
61.463 haben sie teilweise erfiillt (35 Prozent) und 45.318 haben keine schwerbe-
hinderten Menschen beschiftigt (26 Prozent). Von den 45.318 Unternehmen,
ohne mindestens einen Beschiftigten mit einer Schwerbehinderung, hatten
34.363 (76 Prozent) Unternehmen zwischen 20 und 40 Arbeitsplitze. 7.002
Unternehmen (15 Prozent) hatten 40 bis 60 Arbeitsplitze und 3.963 Unter-
nehmen 60 oder mehr Arbeitsplitze (9 Prozent). Damit erfiillen immerhin 74
Prozent der abgabepflichtigen Unternehmen ihre Beschiftigungspflicht ganz
oder teilweise.

6. Einfilhrung einer vierten Staffel fiir iiber 45.000 Unternehmen

Die 45.318 Unternehmen gelten als sogenannte Null-Beschiftiger. Fiir diese Be-
triebe wird kiinftig eine vierte Staffel eingefithrt und eine hohere Ausgleichs-
abgabe erhoben.

Laut Bundesagentur fir Arbeit war 2021 die Mehrzahl der 45.318 Arbeit-
gebern, die keinen schwerbehinderten Menschen beschiftigten, kleine Unter-
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nehmen. Die vierte Staffel ist erstmals bis zum 31. Mirz 2025 zu zahlen, wenn
die Ausgleichsabgabe fiir das Jahr 2024 fillig wird. Sie kann dann bis zu 210 Eu-
ro pro Monat und nicht besetzten Pflichtarbeitsplatz bei Unternehmen mit bis
zu 39 Arbeitsplitzen betragen. Bei Arbeitgebern von 40 bis 59 Arbeitsplitzen
liegt die Hochstgrenze bei 410 Euro pro Monat und nicht besetztem Pflichtar-
beitsplatz (BGBI. 2023 I Nr. 146 vom 13.06.2023).

Ob die Erhohung der Ausgleichsabgabe tatsichlich zu einer Erhéhung der
Erwerbstitigkeit von Menschen mit Schwerbehinderung fithren wird, bleibt
abzuwarten. Die Anzahl der Beschiftigten unterscheidet sich von Bundesland
zu Bundesland und es wird nicht tiberall moglich sein, Bewerberinnen und
Bewerber mit einer Schwerbehinderung zu rekrutieren. Zudem beschiftigen
auch Unternehmen mit weniger als 20 Arbeitsplitzen (nicht abgabepflichtig)
Menschen mit Schwerbehinderung. In der aktuellen Teilerhebung 2020 der
Bundesagentur fiir Arbeit waren dies immerhin 223.400 Menschen mit einer
Schwerbehinderung oder Gleichstellung. Zudem zeigt die Statistik, dass die
Beschiftigung von Schwerbehinderten grade in Kleinbetrieben zwischen 2015
und 2020 sehr stark zugenommen hat. 55.700 Beschiftigte kamen in den fiinf
Jahren hinzu. Dies entspricht einem Anstieg von 33 Prozent (Bundesagentur
fiir Arbeit Statistik 2020).

Zu bedenken ist auch, dass nicht alle Menschen mit einer Schwerbehin-
derung ihrem Arbeitgeber ihren GdB mitteilen. Der iiberwiegende Teil der
Menschen (90 Prozent) erwirbt seine Behinderung erst im Laufe des Lebens
durch eine Krankheit. Die Offenlegung einer Schwerbehinderung gegeniiber
dem Arbeitgeber hat bei allen arbeitsrechtlichen Vorteilen des Betroffenen
immer auch eine Vertrauenskomponente. In diesem Zusammenhang spielt
eine inklusiv ausgerichtete Unternehmenskultur, in der ein als unterstiitzend
empfundenes Betriebsklima herrscht, eine grofRe Rolle.

Inklusion dient der Fachkriftesicherung. Menschen mit Behinderungen
konnen dazu einen wichtigen Beitrag leisten. Good-Practice-Beispiele, wie
sie beispielsweise im oOffentlich zuginglichem Informationsportal REHA-
DAT dokumentiert sind, sensibilisieren Unternehmen dafiir, wie Menschen
mit Beeintrichtigungen durch gelungene Arbeitsplatzgestaltungen optimal
eingesetzt werden konnen. Oftmals lassen sich Arbeitsplitze oder die Arbeits-
umgebung mittels technischer Hilfen an die individuellen Einschrinkungen
einer Person sehr gut anpassen. Die Forderstruktur bietet viele Unterstiit-
zungsinstrumente wie die Forderung von technischen Hilfsmitteln oder die
Férderung von Baumafinahmen fiir eine barrierefreie Arbeitsumgebung.
Hinzu kommen etwa Lohnkostenzuschiisse, Probebeschiftigung, Einstiegs-
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qualifizierungen oder Ausbildungsvergiitungen. Allerdings sind insbesondere
klein- und mittelstindische Unternehmen sehr hiufig nicht tiber die Unter-
stiitzungsinstrumente informiert oder empfinden die Forderlandschaft als
intransparent, langwierig oder umstindlich. Einheitliche Ansprechstellen fir
Arbeitgeber sollen hier Abhilfe schaffen.

7. Flachendeckende Einrichtung von Einheitlichen Ansprechstellen
fiir Arbeitgeber (EAA)

Den 45.318 Unternehmen, die als sogenannte Null-Beschiftiger gelten, sol-
len zukiinftig Beraterinnen und Berater mit Lotsenfunktion zur Verfiigung
stehen, um einen niederschwelligen und direkten Zugang zu der Unterstiit-
zungs- und Forderstruktur in Deutschland zu erhalten. In diesem Kontext hat
die Regierung die Implementierung von Einheitlichen Ansprechstellen fiir Arbeit-
geber (EAA) gesetzlich festgelegt. Die Einheitlichen Ansprechstellen werden
seit Jahresbeginn 2022 deutschlandweit implementiert. Sie sollen Arbeitgeber
unabhingig und trageriibergreifend zur Ausbildung, Einstellung und Be-
schiftigung schwerbehinderter Menschen beraten sowie bei der Beantragung
von Forderleistungen unterstiitzen. Sie itbernehmen somit die Funktion ei-
nes Lotsen im Forderprozess, der sowohl die Bediirfnisse der Arbeitnehmer
kennen soll als auch den Uberblick iiber die Férderlandschaft in Deutschland
hat.

Die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der EAA haben den Auftrag, ak-
tiv auf die Unternehmen zuzugehen. Sie miissen daher in der Region gut
vernetzt sein. Ein Grund hierfiir ist, dass die EAA, je nach Bundesland, bei un-
terschiedlichen Tragern angesiedelt sind. Verantwortlich fiir die Einrichtung
und Organisation der EAA sind die Integrations- beziehungsweise Inklusi-
onsimter. Laut Bericht der Bundearbeitsgemeinschaft der Integrationsimter
und Hauptfirsorgestellen (BIH) haben die Anlaufstellen im Jahr 2022 in allen
Bundeslindern ihre Arbeit aufgenommen (BIH 2022: 4). Zum tiberwiegenden
Teil wurden die Triger der EAA von den Integrationsfachdiensten beauf-
tragt (82 Triger). Hinzu kommen 12 Kammern und 10 Bildungstriger. Die
genannten Triger sind grundsitzlich schon vor der Einrichtung der EAA als
Ansprechpartner fiir Arbeitgeber prisent gewesen. Beispielsweise stehen die
Inklusionsberater der Kammern und auch die Integrationsfachdienste Arbeit-
gebern seit Jahren beratend zur Seite. Die Aufstockung von Personal und die
bundesweite Bekanntmachung lisst hoffen, dass das Beratungsangebot der
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EAA entsprechend genutzt wird. Im Jahr 2022 haben die EAA laut BIH-Bericht
iiber 10.000 Betriebe kontaktiert und 4.300 Betriebsbesuche absolviert (BIH
2022: 4). 65 Prozent der Kontakte betrafen beschiftigungspflichtige Betriebe.
Dariiber hinaus erwarten Arbeitgeber zu Recht, dass bei Inanspruchnahme
der Beratungsleistungen der EAA langwierige Antragsverfahren auf Forder-
leistungen, beispielsweise bei notwendigen Arbeitsplatzgestaltungen mit
technischen Hilfen, deutlich beschleunigt werden. Fiir Antrige an die In-
tegrations- beziehungsweise Inklusionsimter hat die Bundesregierung fiir
einige wenige Leistungen wie die Arbeitsassistenz per Gesetzesinderung eine
sogenannte Genehmigungsfiktion festgelegt. Binnen sechs Wochen muss
das Amt entscheiden, ansonsten gilt der Antrag als genehmigt. Die bean-
tragte Leistung muss in Art und Umfang genau beziffert werden. Dies ist
zum Zeitpunkt der Antragstellung aber meist noch nicht méglich. Fir die
meisten Leistungen, die Arbeitnehmern und Arbeitgebern bei der Einstellung
zugutekommen, gilt die Genehmigungsfiktion nicht. Der Sozialverband VDK
Deutschland eV. bedauert in seiner Stellungnahme zur Genehmigungsfik-
tion, dass Menschen mit Behinderungen und deren potenzielle Arbeitgeber
von schleppenden Verfahren berichten, die dazu fithren, dass Arbeitgeber am
Ende doch Abstand von der Einstellung eines schwerbehinderten Menschen
nehmen (Deutscher Bundestag 2023: 10f).

8. Werkstatten fiir behinderte Menschen

Der Koalitionsvertrag der Bundesregierung kiindigt an, dass die Angebote der
Werkstitten fiir behinderte Menschen (WfbM) stirker auf die »Integration
sowie die Begleitung von Beschiftigungsverhiltnissen auf den allgemeinen
Arbeitsmarkt« (Bundesregierung 2021: 79) ausgerichtet werden. Zudem sollen
die Ergebnisse vom »Beteiligungsvorhaben zur Entwicklung eines transpa-
renten, nachhaltigen und zukunftsfihigen Entgeltsystems in den W{bM«
(Bundesregierung 2021: 79) umgesetzt werden. Der UN-Fachausschuss fiir
die Rechte von Menschen mit Behinderungen hat in der aktuellen Staaten-
prifung zur Umsetzung der UN-BRK ein weiteres Mal die hohe Zahl von
Menschen mit Behinderungen in Werkstitten und deren geringe Vermittlung
in den allgemeinen Arbeitsmarkt angemahnt. Auch das Deutsche Institut fiir
Menschenrechte (DIMR) spricht im Zusammenhang von WfbM von Sonder-
strukturen (DIMR 2023: 42—43).
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Offiziell sind Werkstitten fiir behinderte Menschen Einrichtungen der
beruflichen Rehabilitation, deren Aufgabe es ist, Menschen, die wegen ih-
rer Behinderung nicht oder noch nicht dem allgemeinen Arbeitsmarkt zur
Verfiigung stehen, zu helfen, ihre Leistungsfihigkeit durch Qualifizierungs-
mafinahmen zu erhéhen. Laut Jahresbericht der Bundearbeitsgemeinschaft
der WfbM (BAG WfbM) waren im Jahr 2022 310.000 Menschen mit Behin-
derungen in deren Mitgliedswerkstitten beschiftigt. Davon waren allein
260.000 Menschen im internen Arbeitsbereich titig, 26.000 im Berufs-
bildungsbereich (frither Arbeitstrainingsbereich) und 20.000 Personen im
sogenannten Forderbereich, der eine besondere Betreuung und Forderung
von behinderten Menschen ermdéglicht. Insgesamt verfiigt die BAG W{bM
iiber rund 700 Hauptwerkstitten an rund 3.000 Standorten in Deutschland.

Werkstattbeschiftigte gelten, unabhingig von ihrer Leistungsfihigkeit
und persénlichen Entwicklung als voll erwerbsgemindert und haben kei-
nen Arbeitnehmerstatus, sondern stehen in einem arbeitnehmerihnlichen
Rechtsverhiltnis (§ 221 SGB IX). Daher gilt der Mindestlohn fiir Werkstatt-
beschiftigte nicht. Werkstattbeschiftigte erhalten fir ihre Titigkeiten ein
Arbeitsentgelt, das sich aus dem Arbeitsforderungsgeld sowie einem pau-
schalen Grundbetrag und einem individuellen Steigerungsbetrag errechnet.
Letzteres setzt sich aus dem Arbeitsergebnis der Werkstitten zusammen, das
von Werkstatt zu Werkstatt stark variieren kann. Das Bundesministerium fiir
Arbeit und Soziales hat im September 2023 die Ergebnisse einer Studie zum
Thema Entgeltsystem fiir Menschen mit Behinderungen in WfbM und deren
Perspektiven auf dem Arbeitsmarkt veroffentlicht (BMAS 2023).

Demnach lag das komplette Arbeitsentgelt in den Werkstitten im Jahr
2019 im Durchschnitt bei monatlich 225 Euro und einer durchschnittlichen
Bruttoarbeitszeit von 37,2 Stunden. Die Studie hat ermittelt, dass unter
Einbeziehung des WfbM-Entgelts und des Anspruches auf Grundsicherung
im Jahr 2019 Werkstattbeschiftigte in Privathaushalten durchschnittlich 973
Euro zur Verfiigung hatten. Bei Bezug einer Erwerbsminderungsrente lag das
Einkommen bei durchschnittlich 1.051 Euro.

Die Auslegung des fehlenden Arbeitnehmerstatus und die damit verbun-
dene Abhingigkeit von einer erginzenden Grundsicherung wird seit Jahren
stark kritisiert. Hinzu kommt die den WfbM zugeschriebene mangelnde
Bereitschaft, Werkstattbeschiftigte in den allgemeinen Arbeitsmarkt zu inte-
grieren, obwohl Forderinstrumente, wie beispielsweise das Budget fiir Arbeit
(ein quasi Lohnkostenzuschuss fiir Arbeitgeber), seit Jahren existieren. So
wurden im Jahr 2019 gerade mal 447 Personen auf den allgemeinen Arbeits-
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markt iiberfithrt. Diesen Umstand will die Bundesregierung dndern, wobei
nicht damit zu rechnen ist, dass Werkstattbeschiftigte einen Arbeitnehmer-
status erhalten und damit auch den gesetzlichen Mindestlohn. Die Argumente
gegen einen Mindestlohn sind sehr vielfiltig. Zum einen arbeiten die WfbM, je
nach Branche und Grof3e, nicht durchgingig wirtschaftlich erfolgreich, miis-
sen aber dennoch ihren Auftrag erfiillen. Dariiber hinaus ist die Leistungs-
oder Erwerbsfihigkeit der Werkstattbeschiftigten unterschiedlich. Nicht
immer steht die Arbeitsleistung, sondern die Betreuung und Forderung des
Menschen im Vordergrund. Eine erwartete Arbeitsleistung, wie in reguliren
Arbeitsvertrigen festgelegt, gibt es in WfbM nicht. Viele Werkstattbeschiftig-
te arbeiten allerdings in Vollzeit oder sogar auf ausgelagerten Arbeitsplitzen
in Unternehmen des ersten Arbeitsmarktes. Es ist zumindest in diesen Fillen
nicht ersichtlich, warum die Beschiftigten nicht generell oder mit Hilfe des
Budgets fiir Arbeit den Sprung auf den ersten Arbeitsmarkt schaffen sollten.

9. Privilegierung im Umsatzsteuergesetz
fiir Inklusionsunternehmen

Inklusionsbetriebe sind im Unterschied zu den Werkstitten fiir behinderte
Menschen Unternehmen des ersten Arbeitsmarktes, die sozialversicherungs-
pflichtige Arbeitsverhiltnisse fiir Menschen mit Behinderungen anbieten.
Inklusionsbetriebe sollen mindestens 30 Prozent schwerbehinderte Men-
schen beschiftigen. Deren Anteil soll in der Regel nicht 50 Prozent iiberschrei-
ten. In Deutschland gibt es mehr als 1.000 Inklusionsunternehmen in den
unterschiedlichsten Branchen mit unterschiedlichsten Geschiftsmodellen.

Inklusionsbetriebe kénnen Forderungen beim Aufbau, der Ausstattung
oder Modernisierung des Unternehmens erhalten. Zudem stehen ihnen,
wie jedem anderen Unternehmen auch, finanzielle Unterstiitzungen unter
anderem bei behinderungsgerechten Einrichtungen von Arbeitsplitzen, Ein-
gliederungszuschiisse oder Beschiftigungssicherungszuschiisse zu. Im Er-
gebnis miissen sich Inklusionsunternehmen, anders als die WfbM, am Markt
behaupten. Was nun genau mit der Privilegierung im Umsatzsteuergesetz
gemeint ist, bleibt unklar. Die Anwendung eines ermifligten Steuersatzes
fur Inklusionsunternehmen macht deren Produkt- und Dienstleistungen
giinstiger. Sie miissten sich dann dem Vorwurf der ungleichen Wettbewerbs-
bedingungen stellen.
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Insgesamt bleiben die Mafinahmen zur Inklusion von Menschen mit Be-
hinderungen eher halbherzig. Die im Koalitionsvertrag angekiindigten Schrit-
te wirken in der Umsetzung mitunter wie eine notgedrungene Reaktion auf
langst iiberfillige Anforderungen des internationalen Rechts. Die Novellierun-
gen der nationalen Gesetze zur Umsetzung der UN-BRK sind mehr als 14 Jahre
nach Inkrafttreten der Konvention von Ausnahmen und langen Ubergangszei-
ten gepragt.

Privatunternehmen miissen ab Juni 2025 digitale Produkte und Dienstleis-
tungen barrierefrei anbieten. Die Ampelregierung folgt damit einer EU-Richt-
linie von 2019. Grofle Unternehmen, die international agieren, werden dies
langst fir ihre E-Commerce-Auftritte beriicksichtigen. Kleine und mittelstin-
dische Unternehmen wird dies dagegen moglicherweise hirter treffen.

Ob eine Erhoéhung der Ausgleichsabgabe tatsichlich zu mehr Beschifti-
gung von Menschen mit Behinderungen bei den sogenannten Null-Beschifii-
gemn fiihre, bleibt abzuwarten. Die Einheitlichen Ansprechstellen fiir Arbeit-
geber stehen vor grofRen Herausforderungen. Sie miissen gerade die Unter-
nehmen iiberzeugen, die bisher keine Menschen mit Behinderungen beschif-
tigt oder ausgebildet haben. Mogliche Forderungen etwa fiir notwendige tech-
nische Hilfsmittel bei der Arbeitsplatzgestaltung miissen unkompliziert und
zeitnah bewilligt werden.
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Verteilungs- und Sozialpolitik: Ist mehr besser?
Sinkendes Gerechtigkeitsempfinden in Zeiten
wachsender Sozialausgaben

Judith Niehues

1. Zunehmende Bedeutung des Sozialstaates

Um das soziale Leistungsniveau eines Staates einzuordnen, wird zumeist
die Hohe und Entwicklung der Sozialleistungen in Relation zum Brutto-
inlandsprodukt (BIP) herangezogen. In Deutschland wurden im Jahr 2022
voraussichtlich rund 30,5 Prozent der Wirtschaftskraft des Landes oder knapp
1,2 Billionen Euro fiir soziale Leistungen ausgegeben (BMAS 2023). Wenn-
gleich die absoluten Ausgaben gestiegen sind, fillt die Sozialleistungsquote
im Jahr 2022 gegeniiber den bisherigen Hochstwerten in den Jahren 2020 (32,8
Prozent) und 2021 (32,0 Prozent) wieder etwas niedriger aus. Ein wesentlicher
Einflussfaktor fiir den Riickgang der Quote liegt in der sinkenden Anzahl an
Menschen in Kurzarbeit nach der Coronapandemie begriindet. So sind die
Auszahlungen fiir Leistungen der Arbeitslosenversicherung zwischen 2021
und 2022 um knapp 40 Prozent zuriickgegangen. Eine weitere Erklirung
liefert der starke Anstieg des BIP. Wihrend die Sozialleistungsquote bei sin-
kender Wirtschaftskraft und umfangreichen staatlichen Hilfsprogrammen
im Jahr 2020 deutlich anstieg, ist sie vor dem Hintergrund der deutlichen
nominalen BIP-Steigerungsraten in den Jahren 2021 (5,8 Prozent) und 2022
(7,4 Prozent) rickliufig, da der prozentuale Anstieg vieler Sozialleistungen
geringer ausgefallen ist.

Mit einem voraussichtlichen Sozialausgabenanteil in Héhe von 30,5
Prozent im Jahr 2022 liegt die Quote etwas oberhalb einer linearen Trend-
fortschreibung der Anteile nach der Finanzkrise, die in einem Wert von rund
30,3 Prozent resultiert. Denn die Sozialleistungsquote ist nicht erst im Zuge
der Coronapandemie angestiegen, sondern hat sich auch in den Jahren 2011
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bis 2019 — also in einem Zeitraum sehr positiver Beschiftigungs- und Wirt-
schaftsentwicklung — von 28,8 Prozent auf 30,0 Prozent erhéht und im Jahr
2019 ihren Hochstwert fiir Nicht-Krisenjahre erreicht.

Mit Blick auf die zeitliche Entwicklung lasst sich somit eine zunehmende
Bedeutung der sozialstaatlichen Absicherung im Verhiltnis zur Wirtschafts-
kraft festhalten. Dariiber hinaus ist das Ausmaf? sozialstaatlicher Absicherung
in Deutschland im europiischen Vergleich hoch: Unter den EU-Staaten war
die Sozialleistungsquote nach aktuell verfiigbarer Datenlage im Jahr 2021 nur
in Frankreich, Osterreich und Italien héher, die kaufkraftbereinigten Sozial-
ausgaben je Einwohner nur in Luxemburg und Osterreich.

2. Mehrheitliche Unzufriedenheit mit der sozialen Gerechtigkeit

Bevor weiter auf die Vielschichtigkeit des Sozialbudgets und die damit ein-
hergehende Komplexitit von méglichen Zusammenhingen mit anderen Gré-
8en eingegangen wird, soll zunichst die Frage im Zentrum stehen, ob der be-
obachtbare Anstieg der Sozialleistungsquote in den vergangenen Jahren mit
einem steigenden Gerechtigkeitsempfinden in der Bevdlkerung einherging.
Wihrend es fiir die Entwicklung der Sozialausgaben jihrliche, weitestgehend
objektivierbare Kennziffern gibt, lisst sich dem Gerechtigkeitsempfinden in
der Bevolkerung nur iiber Befragungen nachspiiren. Trotz nuancierter Unter-
schiede im konkreten Wortlaut der Fragestelllungen zeichnet die verfigba-
re Befragungsempirie ein robustes Bild: Durchweg empfindet eine deutliche
Mehrheit der Befragten die Verhiltnisse in Deutschland als eher ungerecht.
In einer von civey durchgefiihrten Befragung im Auftrag vom SPIEGEL gaben
im Frithjahr 2020 beispielsweise drei von vier der rund 5.000 Befragten an,
dass sie die Verteilung der Einkommen (und Vermdgen) in Deutschland »eher
nicht« oder »auf keinen Fall« fiir gerecht halten (Diekmann 2020). In einer Er-
hebung von infratest dimap fiir den ARD-DeutschlandTrend urteilten im Au-
gust 2023 sogar 83 Prozent der 1.310 zufillig ausgewihlten Wahlberechtigten,
der Wohlstand in Deutschland sei nicht gerecht verteilt — ein etwas hoherer
Wert als im Herbst 2017 sowie im Herbst 2021, als die Frage ebenfalls gestellt
wurde (infratest dimap 2023).

Wihrend sich recht eindeutig festhalten lisst, dass das Gerechtigkeits-
empfinden beziiglich der Verteilung des Wohlstands in Deutschland nicht
besonders hoch ausgeprigt ist, ist es aufgrund der unterschiedlichen Frage-
stellungen und Datensitze ungleich schwerer, einen zeitlichen Trend auszu-
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machen. In der Allgemeinen Bevolkerungsumfrage der Sozialwissenschaften
(ALLBUS) zeigt die unregelmifRig abgefragte Einschitzung zur empfundenen
Gerechtigkeit sozialer Unterschiede, dass seit der Wiedervereinigung immer
zwei Drittel bis drei Viertel der Befragten »eher nicht« oder »iiberhaupt nicht«
zustimmten, »dass die sozialen Unterschiede in unserem Land gerecht sind«.
Ein gewisser zeitlicher Trend lasst sich darin erkennen, dass ab 2004 der Anteil
der »eher Unzufriedenen« mit nur einer Ausnahme bei iiber 70 Prozent liegt,
wihrend er zuvor mehrheitlich unter 70 Prozent lag. Ihren bisherigen Hochst-
wert von rund 75 Prozent erreichte die Einschitzung ungerechter Verhiltnisse
im ALLBUS zu Zeiten der Finanzkrise. Ahnlich viele Menschen empfanden die
sozialen Unterschiede aber nach einem zwischenzeitlichen Riickgang erneut
in den wirtschaftlich guten Zeiten im Jahr 2018 als ungerecht. Im aktuell
verfiigbaren Erhebungsjahr 2021 lag der Anteil Unzufriedener mit knapp 71
Prozent wieder etwas niedriger. Da der Erhebungsmodus wihrend der Co-
ronapandemie von personlichen Interviews zu einer Web- und Mailumfrage
umgestellt wurde, die mit einer (weiteren) Uberreprisentation hoher formaler
Bildungsabschliisse im ALLBUS einherging, lisst sich jedoch nicht kliren, ob
es sich um einen strukturellen Riickgang des Anteils »Unzufriedener« handelt.

Zwar lasst sich somit kein eindeutiger Trend beziiglich der Entwicklung
des Gerechtigkeitsempfindens in Deutschland nachzeichnen, aber es verbleibt
die Beobachtung, dass aktuell, sowie auch zu fritheren Zeitpunkten, eine gro-
Re Mehrheit von 70 bis tiber 80 Prozent die hiesigen Verteilungsverhiltnis-
se als eher ungerecht einordnet. Trotz merklich gestiegener Sozialausgaben
und umfangreicher Krisenunterstiitzung schitzt eine gleichbleibend tiberwal-
tigende Mehrheit die Verwirklichung sozialer Gerechtigkeit in Deutschland
weiterhin sehr kritisch ein. An diese Beobachtung schlief3t sich unmittelbar
die Frage an, welche Griinde es fiir die Vermutung eines steigenden Gerech-
tigkeitsempfindens in Folge steigender Sozialausgaben gibt — und welche Er-
klirungsfaktoren wiederum dagegensprechen.

3. Wachsende Verantwortungszuweisung an den Sozialstaat

Auf der Suche nach einem Zusammenhang zwischen Sozialausgaben und Ge-
rechtigkeitsempfinden ist es aufschlussreich, auf Einschitzungen der Biirge-
rinnen und Bitrger zum Thema Sozialstaat zu schauen. Zunichst lisst sich aus
der entsprechenden Befragungsempirie ableiten, dass es in der deutschen Be-
volkerung einen breiten Konsens beziiglich der Verantwortungszuweisung an
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die sozialstaatliche Titigkeit gibt: Im ALLBUS 2021 stimmten 92 Prozent der
Befragten eher oder voll zu, dass der Staat dafiir sorgen miisse, »dass man
auch bei Krankheit, Not, Arbeitslosigkeit und im Alter ein gutes Auskommen
hat«. Mit Blick auf die Frage, ob die Sozialleistungen ausgeweitet oder einge-
schrankt werden sollten, spricht sich im Jahr 2021 knapp die Hilfte fiir eine
Beibehaltung des Status Quos aus; knapp 36 Prozent fiir eine Ausweitung der
Leistungen; nur 15 Prozent meinen, dass die Sozialleistungen gekiirzt werden
sollten. Bei den vorherigen Erhebungen dieser Fragestellung sprachen sich im
Jahr 2014 (2012) rund 57 Prozent (53 Prozent) fiir eine Beibehaltung des Leis-
tungsniveaus aus, 10 Prozent (12 Prozent) fiir eine Kiirzung und 33 Prozent (35
Prozent) fiir eine Ausweitung der Sozialleistungen. Ohne grundlegende Ver-
schiebungen der Priferenzen deuten die Antworten im ALLBUS somit etwas
starker in Richtung »Sozialstaat ausweiten«.

Eine Umfrage des Instituts fiir Demoskopie Allensbach (IfD 2021) kommt
ebenso zu dem Ergebnis, dass der Anteil derjenigen, die fiir einen Ausbau des
sozialen Netzes votieren, mit 60 bis 63 Prozent im Zeitraum 2015 bis 2021 eine
robuste, und in diesem Zeitraum weitgehend stabile, Mehrheit darstellt. Ge-
geniiber den Werten fiir die Jahre 2011 (54 Prozent) und 2012 (47 Prozent) hat
der Wunsch einer stirkeren sozialen Absicherung merklich zugenommen. Zu-
dem stellt die Umfrage heraus, dass »der Anteil, der die soziale Absicherung fiir
ausreichend hilt, langsam, aber kontinuierlich abgesunken« ist (IfD 2021: 16).
Obwohl die beobachtete steigende Sozialleistungsquote somit dem in Befra-
gungen ausgedriickten Wunsch nach einer Ausweitung des Sozialstaats ent-
spricht, spiegelt sich die Entwicklung offenbar trotzdem nicht in einem evi-
denten Anstieg des Gerechtigkeitsempfinden der Bevolkerung wider.

Zweifellos lassen sich unmittelbar eine Reihe von méglichen Griinden
anfithren, warum sich kein entsprechender Zusammenhang zwischen den
GrofRen zeigt. Eine Erklirung konnte darin liegen, dass der steigende Anteil an
Sozialleistungen in den vergangenen Jahren nicht wahrgenommen wurde —
weil beispielsweise, wie es Georg Cremer (2023) beschreibt, iiber »die sozialen
Verhiltnisse und den Sozialstaat in Deutschaland [..] hiufig im Duktus des
Niedergangs gesprochen«wird (Cremer 2023: 213). Ein weiterer Erklirungsan-
satz konnte in den vielseitigen Funktionen des Sozialstaats liegen. Mit einem
Anteil von aktuell 61,7 Prozent stellen Leistungen der Sozialversicherungen
den mit Abstand gréf3ten Anteil des Sozialbudgets dar (BMAS 2023). Bei die-
sen Ausgabengrofien handelt es sich nicht um eine Umverteilung von hohen
Einkommen zu niedrigen Einkommen, vielmehr versichern die Leistungen
einen Teil des beitragsrelevanten Einkommens, beispielsweise durch Zahlung
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des Arbeitslosengelds im Falle der Arbeitslosigkeit oder der gesetzlichen Ren-
te bei Eintritt in den Ruhestand. Zum Sozialbudget zihlen zudem nicht nur
Leistungsauszahlungen des Staates, sondern ebenso die Entgeltfortzahlung
im Krankheitsfall, die betriebliche Altersvorsorge, Leistungen der privaten
Krankenversicherung und Renten der berufsstindischen Versorgungswerke.
Forder- und Firsorgeleistungen wie beispielsweise der Familienleistungsaus-
gleich, Elterngeld, Grundsicherung, Sozialhilfe, Ausbildungsférderung und
Wohngeld machten im Jahr 2022 etwas mehr als 18 Prozent des Sozialbud-
gets aus. Neben der Unterstiitzung von Familien fokussiert dieser Anteil des
Sozialbudgets im Wesentlichen auf den sozialen Ausgleich im Sinne einer
zielgerichteten Unterstiitzung bediirftiger Menschen.

Das wenig ausgeprigte Gerechtigkeitsempfinden konnte darauf zu-
riickgehen, dass sich bei einem weiteren Blick in die Befragungsdaten eine
grofde Unzufriedenheit damit zeigt, wie der Staat der verbreiteten normativen
Anspruchshaltung gerecht wird, fiir sozialen Ausgleich zu sorgen. Im Interna-
tional Social Survey Programme (ISSP) zur Sozialen Ungleichheit empfanden
im Jahr 2020 itber 90 Prozent der deutschen Befragten die Einkommensun-
terschiede in Deutschland als zu grof? und itber 70 Prozent wiesen dem Staat
explizit die Verantwortung zu, »die Einkommensunterschiede zwischen den
Leuten mit hohen Einkommen und solchen mit niedrigem Einkommen zu
verringern.« Das typischerweise als Umverteilungspriferenz interpretierte
Antwortmuster fillt damit im Jahr 2020 noch einmal deutlich ausgeprigter
aus als in den vorherigen ISSP-Ungleichheitserhebungen in Deutschland in
den Jahren 2010 (62,9 Prozent) und 2000 (57,1 Prozent). Die steigende Verant-
wortungszuweisung an den Staat, die Einkommensunterschiede zwischen
Arm und Reich zu reduzieren, deckt sich mit einer dhnlichen Fragestellung
im ebenfalls im zehnjihrigen Turnus durchgefiithrten ISSP zur Rolle der Re-
gierung. Wihrend in den 1990er Jahren noch rund zwei Drittel der Befragten
zustimmten, dass es die Verantwortung des Staates sei, die Einkommens-
unterschiede zu reduzieren, hat sich dieser Anteil im Jahr 2016 auf knapp
80 Prozent deutlich erhoht (Niehues 2019). Eine grofRe und in der Tendenz
steigende Mehrheit der Deutschen wiinscht sich somit, dass der Staat da-
fiir sorgen solle, die Einkommensunterschiede zwischen Arm und Reich zu
reduzieren. Liegt die anhaltende Unzufriedenheit mit der Verwirklichung
der sozialen Gerechtigkeit somit in dem zunehmenden Wunsch begriindet,
der Staat solle iiber das Sozialbudget zielgerichteter die soziale Ungleichheit
reduzieren?
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4. Wenig Unterstiitzung fiir zielgerichtete Sozialleistungen

Die deutsche Bevolkerung spricht sich mehrheitlich fiir den Ausbau sozialer
Leistungen aus und sieht den Staat zunehmend in der Verantwortung, fiir ei-
ne Verringerung der Einkommensunterschiede zu sorgen. Im Rahmen einer
Studie zur Zukunft des Wohlfahrtsstaates der Friedrich-Ebert-Stiftung wur-
den 2.000 Wahlberechtigte in Deutschland dazu befragt, in welchen Berei-
chen sie sich konkret fiir Ausgabenausweitungen oder Kilrzungen ausspre-
chen (Heinrich et al. 2016). Wihrend sich eine tiberwiegende Mehrheit der Be-
fragten fiir mehr Ausgaben in den Bereichen Bildung, Pflege und Kinderbe-
treuung aussprechen, sehen die Befragten deutlich weniger Handlungsbedarf
bei den Ausgaben fir das Arbeitslosengeld I und Hartz IV. Tatsichlich sind
letztere die einzigen abgefragten Bereiche, in denen sich keine Mehrheit der
Befragten fiir eine Erhéhung der Ausgaben ausspricht. Im kiirzlich erschie-
nenen Sozio-oekonomischen Panel (SOEP) 2021 wird fiir unterschiedliche Be-
reiche abgefragt, inwiefern der Staat fiir diese verantwortlich sein sollte. In
den Antworten offenbart sich ein Zhnliches Ranking an Verantwortungszu-
weisung: Die ausdriicklichste Zustimmung zeigt sich fiir die Bereiche Gesund-
heitsversorgung, Bildung/Weiterbildung und Kinderbetreuung, wihrend die
Aspekte »einen angemessenen Lebensstandard fiir Arme und sozial Bediirf-
tige [/fir Arbeitslose] sicherstellen« zwar ebenfalls mehrheitlich befiirwortet
werden, aber unter allen abgefragten Bereichen die am geringsten ausgeprag-
te Zustimmung erfahren.

Auch die Zustimmung zu konkreten Politikmafinahmen steht keineswegs
im Einklang mit dem ausgeprigten Wunsch nach Ungleichheitsreduktion.
Beispielhaft zeigt sich dies am eher kritischen Blick auf die Einfithrung des
Biirgergelds, aber auch mit Blick auf die Priferenzen beziiglich der Entlas-
tungsmafinahmen wihrend der Energiepreiskrise. Zwar sprachen sich in
einer Sinus-IW-Befragung im Herbst 2022 eine Mehrheit von 58 Prozent
daftir aus, »nur Haushalte mit niedrigen Einkommen« bei ihren Energiekos-
ten zu entlasten (Diermeier et al. 2022), mit Blick auf die Abfrage konkreter
Mafinahmen wie dem Tankrabatt, OPNV-Vergiinstigungen und Energie-
preisdecklungen sprach sich jedoch die gleiche Gruppe mehrheitlich explizit
dafiir aus, dass diese Mafinahmen fiir alle gelten sollten. Hierzu passt, dass
sich selbst Mitte Oktober 2022, also nach Ankiindigung des Doppelwumms
mit einem angekiindigten Umfang von 200 Milliarden Euro, 65 Prozent der
Menschen in Haushalten mit tiber 4.500 Euro monatlichen Haushaltsnetto-
einkommen nicht ausreichend entlastet sahen (Diekmann 2022).
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Die Biirgerinnen und Biirger monieren somit zwar immer wieder in gro-
Ber Mehrheit, die Einkommensunterschiede seien zu grof3, und wiinschen
sich einen stirkeren sozialen Ausgleich. Gleichzeitig sprechen sie sich jedoch
mehrheitlich vor allem fiir Mafinahmen aus, von denen auch mittlere und
obere Schichten der Gesellschaft profitieren. In der bereits zitierten Allens-
bach-Umfrage tritt ebenso hervor, dass sich 77 Prozent der Befragten dafiir
aussprechen, dass Arbeitslose, die zuvor lange berufstitig waren und in die
Arbeitslosenversicherung eingezahlt haben, ein hoheres Arbeitslosengeld be-
kommen sollten. Demgegeniiber sprechen sich nur 15 Prozent fiir eine gleich
hohe Unterstiitzung fiir alle Arbeitslosen aus (IfD 2021: 30). Wenngleich etwas
weniger stark ausgeprigt, zeigt sich auch mit Blick auf die Alterseinkiinfte ein
grofer Wunsch nach Differenzierung beziiglich vorheriger Beitragsleistung
- 52 Prozent der Befragten wiinschen sich starke Unterschiede, 25 Prozent
eine ihnlich hohe Altersvorsorge (IfD 2021: 29). Bei bedeutenden Posten
des Sozialbudgets wiinscht sich somit eine breite Mehrheit der Bevolkerung
explizit eine Beriicksichtigung der vorherigen Beitragshéhe — wird diesen
Priferenzen entsprochen, geht ein Ausbau des Sozialstaats somit keineswegs
zwangsldufig mit einer Ungleichheitsreduktion einher.

5. Uberforderung des Sozialstaats und Enttauschungspotenziale

Der Sozialstaat hat nicht nur in der Pandemie, sondern auch in der En-
ergiepreiskrise kaum vorstellbare Milliarden-Summen abgerufen, um die
wirtschaftlichen Auswirkungen weit iiber besonders betroffene und bediirf-
tige Bevolkerungsgruppen hinaus abzufedern. Bereits in den Jahren guter
wirtschaftlicher Entwicklung zwischen der Finanz- und Coronakrise hat die
Sozialleistungsquote von 28,8 Prozent im Jahr 2011 auf 30,0 Prozent im Jahr
2019 zugenommen — wenngleich die positive Beschiftigungsentwicklung
auch eine riicklaufige Quote hitte erkliren kénnen. Obwohl die steigenden
Sozialausgaben im Einklang mit einer ausgepragten sozialstaatlichen Verant-
wortungszuweisung durch die Bevolkerung stehen, hat sich die Zufriedenheit
mit der sozialen Gerechtigkeit im Zuge dieser Entwicklung nicht erhéht:
Weiterhin hilt eine deutliche Mehrheit der deutschen Bevolkerung die so-
zialen Unterschiede fiir ungerecht und sieht den Staat zunehmend in der
Verantwortung, die Einkommensunterschiede zu verringern. Trotz des aus-
driicklichen Wunschs, die Ungleichheit zu reduzieren, finden zielgerichtete
sozialpolitische Mafnahmen eher geringe Zustimmung in der Bevolkerung.
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Im Gegenteil: Bei vielen Sozialleistungen spricht sich eine breite Mehrheit
explizit fiir eine Differenzierung nach Beitragshohe aus. Insofern deutet nicht
nur die bereits von Bergmann/Diermeier (in diesem Band) herausgearbeitete
hohe und offenbar unbefriedigte Anspruchshaltung an Entlastungen in der
Energiekrise auf enttiuschte Erwartungshaltungen hin. Auch der vielfach
ausgedriickte Wunsch nach Ungleichheitsreduktion im Zusammenspiel mit
Ausgestaltungspriferenzen beziiglich konkreter Politiken wird sich schwer
zur Zufriedenheit der Biirgerinnen und Biirger l6sen lassen.

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum Zweiten Nachtragshaus-
haltsgesetz 2021 hat zudem weitere Enttiuschungspotenziale in den Vorder-
grund geriickt: die Schwierigkeit, eine umfangreiche sozialstaatliche Absiche-
rung langfristig und nachhaltig zu finanzieren. So hatte die bereits erwihn-
te Studie der Friedrich-Ebert-Stiftung auch die Einstellungen zu verschiede-
nen Finanzierungsoptionen wohlfahrtsstaatlicher Leistungen abgefragt und
urteilte, dass zwar »einerseits der Wunsch nach weiterer Expansion des Wohl-
fahrtsstaates [bestehe], andererseits begrenzte und vor allem selektive Akzep-
tanz hoherer Beteiligung bei der Finanzierung« (Heinrich et al. 2016: 7). Von
den abgefragten Instrumenten wurden einzig héhere Steuern auf Unterneh-
men und Vermogen mehrheitlich befiirwortet — somit Steuern, bei denen viele
vermuten diirften, dass sie durch eine Erhéhung nicht vornehmlich selbst be-
lastet wiirden. Auch eine Finanzierung iiber Kredite kommt in der Befragung
der Friedrich-Ebert-Stiftung mehrheitlich nicht gut an.

Eine iiberaus grofie Zustimmung zeigt sich wiederum regelmiRig in der
Priferenz, »Wohlhabende« oder »Reiche« stirker zu besteuern. Im ISSP zur
Sozialen Ungleichheit teilten im Jahr 2020 78 Prozent der Befragten die Ein-
schitzung, dass Wohlhabende zu wenig Steuern zahlten. Eine vergleichbare
Abfrage in einer von Yougov durchgefithrten SINUS-IW-Befragung im Au-
gust 2021 offenbarte eine dhnlich verbreitete Zustimmung tiber Menschen mit
niedrigen und mittleren Einkommen hinaus: Auch 71 Prozent der Befragten
mit einem Haushaltsnettoeinkommen oberhalb von 4.500 Euro — und somit
die zehn Prozent der Befragten mit dem hochsten Einkommen - teilten diese
Auffassung. Von dieser Gruppe waren fiir sich selbst wiederum fast zwei Drit-
tel der Auffassung, dass sie persénlich zu viele Steuern an den Staat zahlten,
im Verhiltnis zu dem, was sie dafiir bekimen.

Eine zusitzliche Belastung Reicher lisst sich insbesondere leicht fordern,
da sich selbst nur sehr wenige Bundesbiirger in hohe Einkommensbereiche
einsortieren. Wihrend sich selbst kaum jemand der Gruppe der Reichen zu-
ordnet, vermuten die Bundesbiirger im Durchschnitt, dass 25 Prozent der
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Menschen in Deutschland »wegen eines hohen personlichen Nettoeinkom-
mens oder Nettovermdogens als reich« bezeichnet werden kénnen (Adriaans
et al. 2021: 37). Wihrend die Bemessungsgrundlage und damit das Aufkom-
menspotenzial einer hoheren Besteuerung Reicher somit offenbar iiberschitzt
wird, flieRen mogliche negative Investitions- und Arbeitsanreize vermutlich
kaum in die Betrachtungen ein.

Die Wiinsche und Erwartungshaltungen breiter Bevolkerungsschichten
an den Sozialstaat, insbesondere in Kombination mit der begrenzten Bereit-
schaft, zur Finanzierung zusitzlicher sozialstaatlicher Leistungen beizutra-
gen, bergen Enttiuschungspotenziale. Diese konnten sich insbesondere dann
manifestieren, wenn der finanzielle Spielraum durch die Herausforderun-
gen des demografischen Wandels und die Ausgaben fiir die klimapolitische
Transformation weiter eingeschrinkt wiirde. Daher ist es die Aufgabe der
Politik, Zielkonflikte verschiedener Sozialstaatsfunktionen offenzulegen,
Ausgaben zu priorisieren und mégliche Zumutungen klar zu kommunizieren,
um enttiuschte Erwartungen und damit einhergehenden Politikverdruss zu
vermeiden.
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Der Sozialstaat im Niedergangsdiskurs

Georg Cremer

1. Einleitung

Es gibt in Deutschland die paradoxe Parallelitit eines ausgebauten Sozi-
alstaats und zugleich eines sozialpolitischen Niedergangsdiskurses; der
Sozialstaat sei auf dem Riickzug und werde seiner Aufgabe nicht gerecht. Eine
iiberwiltigende Mehrheit der Biirgerinnen und Biirger ist zwar mit der eige-
nen Lebenssituation recht zufrieden und dennoch zugleich tiberzeugt, dass
es in Deutschland hochst ungerecht zugeht. Vielfiltige Erwartungen richten
sich an den Staat; er soll in der Sicht einer breiten Mehrheit Gesundheitsver-
sorgung und Pflege verbessern, Familien férdern, mehr fiir die Rentner tun,
dabei aber die Jungen nicht schropfen, das Bildungssystem ausbauen und so
weiter. Und er soll mehr Anstrengungen unternehmen, um die Ungleichheit
in Deutschland abzubauen. Gleichzeitig aber erwartet eine ebenso grofie
Mehrheit der Biirger, bei Steuern und Abgaben entlastet zu werden (Institut
fiir Demoskopie 2017, 2021)." Das ist gefihrlich fiir die Sicherung politischer
Mehrheiten, auf die Regierungshandeln in der Transformation angewiesen
ist. Reformen kénnen nur Mehrheiten finden, wenn dieser Diskurs verindert
wird.

Ein Beispiel fiir die Diskrepanz zwischen staatlicher Handlungsfihig-
keit und verbreiteten Erwartungen ist der Bereich der Pflege. Die Politik
erscheint als untitig, obwohl sie es keineswegs ist. Seit 2017 hat es eine Serie
von Leistungsverbesserungen gegeben. Zu nennen sind der neue Pflegebe-
diirftigkeitsbegriff, diverse Initiativen zur Stirkung der Pflegeausbildung,
die nach der Dauer des Aufenthalts gestaffelte proportionale Mitfinanzierung
zur Begrenzung der Eigenleistungen in der stationdren Pflege (§ 43¢ SGB

1 Zu weiteren Befunden vgl. den Beitrag von Judith Niehues in diesem Band.
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XI), die Roadmap zur stufenweisen Umsetzung eines verbesserten Perso-
nalbemessungsverfahrens, die Verpflichtung, Mitarbeitende in der Pflege
und Betreuung nach oder in Anlehnung an einen Tarif zu bezahlen sowie
das Angehorigenentlastungsgesetz und damit der weitgehende Verzicht auf
einen Regress des Sozialhilfetrigers gegeniiber den Kindern (und Eltern) von
Pflegebediirftigen bei der Hilfe zur Pflege.

Diese substanziellen Schritte werden in Stellungnahmen von Sozial-,
Wohlfahrts- und Pflegeverbinden kommentarlos abgehakt, wenn nicht gar als
Reformchen oder Trippelschritte diskreditiert. Teil der Rhetorik des Kleinredens
der jeweiligen Reformschritte ist die Klage iiber ein fehlendes Gesamtkonzept,
wobei sich hinter diesem hochtrabenden Wort meist nicht mehr verbirgt als
die Erwartung, alles, was als notwendig oder wiinschenswert angesehen wird,
miisse mit Steuermitteln des Bundes aufgefangen werden. Hochst popular
ist die Forderung, das Teilleistungssystem der Pflegeversicherung durch eine
Pflegevollversicherung abzulésen (zur Kritik: Cremer 2023). Damit wiirden
auch vermoégende Menschen von der Mitfinanzierung der direkten Pflege-
kosten befreit. De facto wirkt eine Pflegevollversicherung im Vergleich zum
Status quo des Teilleistungssystems wie ein Erbenschutzprogramm. Zudem
konnte eine Pflegevollversicherung zur Segmentierung des Pflegemarktes
beitragen. Das drohte dann, wenn kiinftig die Widerstinde gegen wachsende
Belastungen zu grofd witrden und es daher nicht gelinge, mit einer Vollver-
sicherung Biirger, auch die der gehobenen Mitte, zu entlasten und zugleich
faire Bezahlung und gute Qualitit in der Pflege zu sichern. Dann werden,
so ist zu erwarten, Angehorige der gehobenen Mitte ihren aufgrund einer
Pflegevollversicherung gewonnenen finanziellen Spielraum dazu nutzen, sich
bessere Pflege hinzuzukaufen; Biirger mit niedrigen Alterseinkommen oder
gar auf Sozialhilfe Angewiesene konnen das nicht.

Der Schlachtruf fur die Pflegevollversicherung lautet: Pflegebediirftigkeit
darfnicht arm machen. Gemeint ist die bediirftigkeitsgepriifte Hilfe zur Pflege
als Zweig der Sozialhilfe. Damit ist hiufig zugleich eine Diskreditierung der
Sozialhilfe verbunden; sie zu beziehen sei wiirdelos. Aufgrund dieser Abqua-
lifizierung unterbleibt eine Debatte zur Reform der Hilfe zur Pflege, mit der
Menschen am unteren Rande zielgenau unterstiitzt werden kénnten.
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2. Paradoxe Umverteilungspraferenzen und die Debatte
zu Prioritaten

Was fehlt, ist bisher eine Auseinandersetzung mit den Priorititen in der So-
zialpolitik. Es wird nicht diskutiert, was die Zeitenwende fiir die Sozialpolitik
bedeuten wird, nachdem durch den Angriff auf die Ukraine deutlich geworden
ist, dass die Vorstellung einer dauerhaften Friedensdividende nicht trigt. Zu-
gleich ist die Herausforderung des Klimawandels mittlerweile so dringend wie
politisch prisent, dass auch er die staatliche Handlungsfihigkeit massiv her-
ausfordert. Und zugleich schrinkt das Urteil des Bundesverfassungsgerichts
vom 15.11.2023 zur Nichtigkeit des Zweiten Nachtragshaushaltsgesetzes 2021
vom 15. November 2023 (2 BvF 1/22) den Verschuldungsspielraum der Bundes-
regierung deutlich ein.

Einer Debatte iiber Priorititen stehen die paradoxen Umverteilungspri-
ferenzen im Wege, die Judith Niehues in ihrem Beitrag in diesem Band the-
matisiert. Zwar bekunden die Biirgerinnen und Biirger, solange es abstrakt
bleibt, ihre Unterstittzungsbereitschaft fiir Menschen mit niedrigem Einkom-
men. Dieses Bekenntnis trigt aber nicht, sobald die Politik konkrete Entschei-
dungen treffen muss. Dann wird mit groflen Mehrheiten die Unterstiitzung
fiir alle gefordert. Die breite Mitte priorisiert sozialpolitisches Handeln, das
ihr selbst nutzt. Dariiber hinaus steht der bekundeten Erwartung nach einer
Ausweitung der Sozialpolitik keine entsprechende Finanzierungsbereitschaft
gegeniiber. Mehrheitliche Zustimmung finden nur Finanzierungsformen, von
denen die Befragten glauben, selbst nicht betroffen zu sein. Folge dieser para-
doxen Umverteilungspriferenzen ist, dass was immer die Sozialpolitik leistet,
sie die widerspriichlichen Erwartungen nicht erfilllen kann; sie macht zu we-
nig, sie belastet zu viel, letztlich scheitert sie.

Eine Echokammer der Unzufriedenheit, zu der die paradoxen Umvertei-
lungspriferenzen fiihren, sind die Sozial- und Wohlfahrtsverbinde. Bei allen
Differenzen zwischen ihnen im Detail fordern sie, den Sozialstaat weiter aus-
zubauen, wobei sie — trotz einer dominanten Armutsrhetorik — die weitere Ab-
sicherung der Mitte fest im Blick haben: Allgemeine Erh6hung des Rentenni-
veaus, Pflegevollversicherung, kostenlose Kindertagesstitten fir alle oder el-
ternunabhingiges BAf6G wiirden auch die Absicherung der Mitte und der ge-
hobenen Mitte ausbauen - sie zugleich aber, was weit weniger im Blick ist,
tiber hohere Beitrige und Steuern belasten. Eine Debatte iiber Priorititen wird
bisher mit dem floskelhaften Bekenntnis vermieden, Sicherheitspolitik, Kli-
mapolitik und Sozialpolitik diirften nicht gegeneinander ausgespielt werden.
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Die paradoxen Umverteilungspriferenzen lassen nichts Gutes erwarten
fiir eine Priorititendebatte, die nach dem Urteil des Bundesverfassungsge-
richts zur Nichtigkeit des Zweiten Nachtragshaushaltsgesetzes 2021 unver-
meidlich sein wird. Die Forderungen nach Einsparungen im Sozialbereich, die
bis zum Abschluss dieses Manuskripts Anfang Dezember 2023 von der CDU
erhoben wurden, passen sehr gut zu den von Judith Niehues analysierten
Umverteilungspriferenzen der breiten Mitte. Der Vorschlag von Friedrich
Merz, die Erhohung des Biirgergelds 2024 zu streichen, trifft eine Gruppe,
die ohnehin wenig Sympathie genief3t. So kategorisch, wie dieser Vorschlag
formuliert wurde, wiirde sich die Ampelregierung, wenn sie ihm folgte —
wozu freilich eine Gesetzesinderung notig wire —, zudem einem erhebli-
chen verfassungsrechtlichen Risiko aussetzen. Die Regelsitze miissen, wie
das Bundesverfassungsgericht 2010 geurteilt hat, die materiellen Vorausset-
zungen sichern, die fiir die physische Existenz und »fiir ein Mindestmaf$ an
Teilhabe am gesellschaftlichen, kulturellen und politischen Leben« der Hilfe-
bediirftigen unerlisslich sind (BVerfG 125, 175-260, Leitsatz 1). Der Vorstof3
von CDU-Generalsekretir Carsten Linnemann, das Biirgergeld nach einem
halben Jahr auslaufen zu lassen und durch verpflichtende gemeinniitzige
Arbeit zu ersetzen, trifft den gleichen Personenkreis. Angesichts der hohen
Zahlvon Menschen im verhirteten Kern der Langzeitarbeitslosigkeit miissten
die Jobcenter, damit die Verpflichtung nicht ins Leere liuft, gemeinniitzige
Ersatzstellen fiir mehrere hunderttausend, wenn nicht fiir mehr als eine
Million Menschen bereitstellen. Der Vorschlag ignoriert die Erfahrungen,
die mit dem Masseneinsatz offentlich geforderter Beschiftigung nach der
Wiedervereinigung gemacht wurden.

Substanzielle Einsparungen im Sozialbereich wiirden die breite Mitte tref-
fen und damit in Konflikt treten zu ihren Gerechtigkeitsvorstellungen. Weni-
ger konfliktiv diirften dagegen Einsparungen zu Lasten von Programmen sein,
die der Qualifizierung und Teilhabe von Menschen am unteren Rand der Ge-
sellschaft dienen, wie etwa das im Koalitionsvertrag vorgesehene Startchan-
cen-Programm zugunsten von Schulen mit einem hohen Anteil von Kindern
aus sozial benachteiligten Familien. Nachdem Bund und Linder sich in zihen
Verhandlungen im September 2023 auf Eckpunkte geeinigt hatten (Bundesmi-
nisterium fiir Bildung und Forschung 2023), wird das Programm zum Schul-
jahr 2024/25 starten. Der Bund wird sich iiber eine Laufzeit von 10 Jahren mit
einer Milliarde Euro pro Jahr engagieren, die Linder wenden den gleichen Be-
trag auf. Es spricht fiir die Ampelkoalition, dass sie an dem Programm festhilt
und damit eine in der Mitte der Gesellschaft vermutlich wenig konflikttrachti-
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ge Einsparoption nicht ergriffen hat. Solche Programme finden jedoch in dem
stark verteilungspolitisch verengten Diskurs zu sozialer Gerechtigkeit wenig
Beachtung.

3. Fehlendes Erwartungsmanagement

Was tun? Ich vermisse von Seiten der sozialpolitischen Verantwortungstra-
ger ernsthafte Bemithungen zu einem Erwartungsmanagement, das das Ver-
stindnis fordern konnte, dass auch im Bereich der Sozialpolitik Priorititen-
entscheidungen notwendig sind.

Auch in jingster Zeit wurden unrealistische Erwartungen politisch be-
dient. So verband Familienministerin Lisa Paus ihren politischen Kampf fiir
eine Kindergrundsicherung iiber lingere Zeit mit einer Rhetorik der Schande
und griff dabei auf die Daten der relativen Armutsrisikomessung zuriick
(Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend 2022). Nimmt
man diese Rhetorik wortlich, so wire die Kindergrundsicherung nur dann ein
Erfolg, wenn es in Deutschland keine Kinder mehr gibe, die in Familien leben,
deren Einkommen unterhalb der 60-Prozent-Schwelle liegt. Das haben aber
selbst die gut ausgebauten Wohlfahrtsstaaten in Skandinavien nie erreicht.

Der Gesundheitsminister hat zeitweise Hoffnungen geweckt, man kénne
okonomische Grenzziehungen fiir das Gesundheitswesen deutlich ausweiten,
sojedenfalls ist seine Aussage, in allen Bereichen des Gesundheitswesens gibe
es »zu viel Okonomie und zu wenig Medizin« (Lauterbach 2022), in der Of-
fentlichkeit verstanden worden. Es ist notwendig, eine Debatte zu fithren, zu
welchen Fehlsteuerungen der Ubergang zu den Fallpauschalen in den Kran-
kenhidusern gefithrt hat, man muss aber zugleich einer nostalgischen Verkla-
rung der Zeiten des Selbstkostendeckungsprinzips entgegentreten. Im schwer
steuerbaren Gesundheitssystem ist die Gefahr stets grof, bei der Bekimpfung
von Ineffizienzen und Fehlsteuerungen den Teufel mit Beelzebub auszutrei-
ben. Jede Steuerung, die nicht in Kiirze aufgrund stark steigender Kosten wie-
der korrigiert werden muss, muss Ressourceniiberlegungen in den medizini-
schen Betrieb integrieren.

Zum Erwartungsmanagement wiirde gehoren, sich auch konfliktbereit
mit den vielfiltigen Fundamentalkritiken am Status quo des Sozialstaats
auseinanderzusetzen. Sozialpolitiker verweisen im personlichen Gesprich
auf das hohe Risiko, damit einen Shitstorm auszuldésen — etwa den Vorwurf,
Armut, Pflegenotstand oder was auch immer schénreden zu wollen. Solange
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aber eine solche Konfliktbereitschaft nicht besteht, ist die Sozialpolitik in der
Rolle des Hasen, der rastlos zwischen dem Igel und seiner Frau hin und her
hetzt, die - in leichter Abwandlung des Mirchens — stets dem erschopften
Hasen zurufen, das reiche alles nicht.

4. Empathie fiir den unteren Rand der Gesellschaft

Wirksam dem Niedergangsdiskurs entgegenzutreten, wird nicht allein da-
durch gelingen, dass man auf die vielfiltigen Leistungen des Sozialstaats
verweist. Wer den Sozialstaat — dies gilt ebenso fiir die Soziale Marktwirt-
schaft — wirksam verteidigen will, muss Empathie fiir den unteren Rand
der Gesellschaft zeigen. Dazu braucht es eine Stirkung von Systemen, die
zielgenau den unteren Rand unterstiitzen. Dass hier Defizite bestehen, haben
die Programme, die die infolge des Ukrainekrieges stark steigenden Energie-
und Lebensmittelpreise abgefedert haben, gezeigt. Die Politik war 2022 mit
hohen Kompensationserwartungen aus der Mitte konfrontiert (Diermeier
et al. 2022), was sicherlich auch durch das verbreitete Narrativ der stindig
schrumpfenden Mitte befordert wird. Zugleich laufen die Grundsicherungs-
zusagen des Sozialstaats bei einem Teil der Leistungsberechtigten ins Leere
- aufgrund der hohen Nichtinanspruchnahme, insbesondere bei der Grund-
sicherung im Alter (Buslei et al. 2019). Die gesetzlich garantierte Ubernahme
steigender Heizkosten durch den Sozialleistungstriger erreicht verdeckt
arme Menschen nicht; die deutlichen Erhéhungen der Regelsitze 2023 und
2024 sind fir sie wirkungslos. Der Sozialstaat muss in der Umsetzung seiner
Zusagen verlisslicher werden. Zudem fehlen, wie die Beratungen der in der
ExpertInnen-Kommission Gas und Wirme (2022: 23f.) gezeigt haben, derzeit
die technischen und gesetzlichen Voraussetzungen, um die Einkommens-
gruppen oberhalb des Transferbezugs iiber die bestehenden sozialpolitischen
Instrumente (z.B. das Wohngeld) hinaus zielgenau zu unterstiitzen. Diese
Instrumente sind dringend aufzubauen.

Eine konstruktive Debatte zu Priorititen wird nicht gelingen, ohne zu-
gleich eine konzeptionelle Debatte zu fithren. Hier muss ich es bei Andeutun-
gen belassen. Der Befihigungsansatz (im Sinne von Amartya Sen) konnte als
produktive Ressource fiir die sozialpolitische Reformagenda genutzt werden
(Cremer 2021). Eine Sozialpolitik, die Menschen in den Unsicherheiten poli-
tischer Krisen und der ékologischen und digitalen Transformation schiitzen
will, muss sich zugleich als Politik der Befihigung begreifen. Befihigungsge-
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rechtigkeit ist aus dieser Blickrichtung ein zentraler normativer Anspruch.
Relevanz kann der Befihigungsansatz auch fiir die Sozialversicherungs-
systeme entfalten. Wenn es gelingt, Menschen dabei zu unterstiitzen, ihre
Handlungsoptionen und Verwirklichungschancen zu erweitern und damit
zugleich Notlagen vorzubeugen, so kann dies die von der Solidargemein-
schaft zu tragenden Belastungen verringern und somit zur Nachhaltigkeit der
sozialen Sicherung beitragen.

Der Sozialstaatist auf den Erhalt demokratischer Mehrheiten angewiesen.
Auch dazu kann méglicherweise die Rezeption des Befihigungsansatzes einen
Beitrag leisten. Er ist anschlussfihig an unterschiedliche politische Denktra-
ditionen und mutet ihnen zugleich zu, einen Teil ihrer Gewissheiten zu tiber-
denken. Und da er auf die Verwirklichungschancen von Menschen fokussiert,
enthilt er zudem eine optimistische Botschaft, die in Zeiten, in denen wir uns
— so Philipp Staab — angesichts massiver Krisen und konkurrierender Heraus-
forderungen mehr auf Anpassung statt auf immerwihrenden Fortschritt ein-
zustellen haben, hilfreich sein kann.
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Wieviel Solidaritat konnen und wollen wir uns
im demografischen Wandel leisten?

Die gesetzliche Kranken- und Pflegeversicherung
auf dem Prifstand

Jochen Pimpertz

1. Einleitung

Stetig wiederkehrende Defizite in der gesetzlichen Kranken- und Pflegeversi-
cherung fithren zu immer hoheren Beitragssitzen — und das nicht erst, seit
die Ampelkoalition die Regierungsgeschifte iibernommen hat. Bislang kon-
zentrieren sich die politischen Bemithungen nahezu reflexhaft auf die Suche
nach zusitzlichem Geld. Doch was mit einer vermeintlich gerechteren oder so-
lidarischeren Finanzierung begriindet wird, verstellt den Blick dafiir, was 6ko-
nomisch wie sozialpolitisch sinnvoll ist.

2. Vorrangiges Problem auf der Ausgabenseite

Ob Anhebung der Beitragsbemessungsgrenze, Ausweitung der Beitragspflicht
auf weitere Einkiinfte oder Einbeziehung privat versicherter Personen - vor
allem mit Blick auf die gesetzliche Krankenversicherung (GKV) werden Re-
formvorschlige diskutiert, die offenkundig darauf abzielen, zusitzliche Ein-
nahmen zu generieren. Beworben werden diese jedoch damit, vermeintliche
Gerechtigkeitsdefizite zu beheben und das Solidarititsprinzip zu stirken. Da-
gegen werden das Leistungsversprechen und der daraus resultierende, stetig
steigende Finanzbedarf meist fiir sakrosankt erklirt.

Dabei leidet die GKV weniger unter einer ungerechten Verteilung der
Finanzierungslasten, sondern vielmehr unter dem iiberproportional starken
Ausgabenwachstum. Seit der Wiedervereinigung sind die Ausgaben pro Kopf
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durchschnittlich um mehr als einen Prozentpunkt pro Jahr stirker gestiegen
als die Beitragsbemessungsgrundlage, ohne dass diese bislang erodiert wire
(Abbildung 1) (Pimpertz 2023).

Abb. 1: Entwicklung der GKV-Ausgaben und der beitragspflichtigen Einkommen je
Versicherter und je Mitglied der GKV, Index 2000 =100
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Quelle: Pimpertz 2023.
Dafiir gibt es vor allem drei Griinde:

- Zum einen verursacht die marktferne Steuerung des Gesundheitssystems
Fehlanreize (zum Beispiel Schmidt 2022: 20f.). Versicherte verspiiren
kaum einen Anreiz, ihre Krankenkasse oder Versorgungsleistungen
kostenbewusst zu wihlen. Denn ob jemand darauf achtet, dass seine
medizinisch notwendige Behandlung das Gesundheitssystem moglichst
wenig belastet, spielt fiir die Hohe seines Beitrags keine Rolle. Gleichzeitig
mangelt es an knappheitsgerechten Preissignalen, um das Verhalten der
Krankenkassen und Versorgungsanbieter zu steuern. Ein Beispiel: In
der ambulanten Versorgung werden gleichartige drztliche Leistungen zu
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einheitlichen Entgelten abgerechnet, selbst wenn es in der einen Praxis
gelingt, dieselbe Qualitit kostengiinstiger bereitzustellen als in einer
anderen Praxis.

«  Zum anderen fithrt der medizinische Fortschritt zu einer stetigen Erwei-
terung der Behandlungsmoglichkeiten. Das kostet aber mehr Geld. Die
marktferne Steuerungslogik belohnt jedoch kaum Innovationen, die zu
Einsparungen bei qualitativ gleichwertiger Versorgung fithren. Kénnen
einzelne Anbieter mithilfe innovativer Techniken die gleiche Behand-
lungsqualitit zu geringeren Kosten produzieren, verhindern einheitliche
Entgelte, dass Effizienzgewinne bei den Krankenkassen und deren Bei-
tragszahlern landen.

« Schliefllich muss der demografische Wandel bewiltigt werden. Denn
typischerweise steigen die durchschnittlichen Leistungsausgaben mit
zunehmendem Alter an. Werden die hoheren Altersklassen hiufiger be-
setzt, steigen zwangsliufig die Finanzierungserfordernisse (Beznoska
et al. 2023: 510fF.). Selbst wenn wir gesiinder altern, am Ende werden es
mehr Menschen sein, die ihre letzte Lebensphase erreichen und auf das
Gesundheitssystem in besonderem Maf3e angewiesen sind.

3. Solidaritat ist nicht gleich Gerechtigkeit

Doch statt das Ausgabenwachstum zu bremsen, konzentriert sich die Gesund-
heitspolitik auf die Frage, wie zusitzliche Einnahmen und zu Lasten welcher
Gruppen diese erzielt werden kénnen. Okonomische Ratio, die ihre Expertise
auf dem Effizienzkriterium begriindet, bleibt hier auflen vor. Doch auch fiir
das Gesundheitssystem gilt, dass die medizinische und pflegerische Versor-
gung umso besser gelingt, je effizienter sie organisiert werden kann. Wider-
stinde kommen vor allem von Seiten der Sozialpolitik, die sich auf aufier-6ko-
nomische Werte wie Verteilungsgerechtigkeit oder das Solidaritatsprinzip be-
ruft und damit im politischen Diskurs meist die Oberhand behilt. Deshalb ist
es notwendig, sich mit den sozialpolitisch begriindeten Widerstinden kritisch
auseinanderzusetzen. Die Protagonisten einer vermeintlich gerechteren und
solidarischen Finanzierung legen nimlich in der Regel nicht dar, nach welchen
Kriterien die behaupteten Wirkungen iiberpriift werden kénnen. Auch deshalb
dient der Solidarititsbegriff vielfach als Chiffre fiir die Suche nach zusitzli-
chen Einnahmen. Dabei zeigt bereits die Auseinandersetzung mit den Begrif-
fen, dass zum Beispiel Gerechtigkeit etwas anderes meint als Solidaritit:
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- Ginge es allein um die Beseitigung vermeintlicher Gerechtigkeitsdefizite
und sollte dazu die Beitragslast anders verteilt werden als im Status quo,
dann lieRRe sich das ebenso gut aufkommensneutral organisieren. Zum
Beispiel lieRe sich bei einer breiteren Fassung der beitragspflichtigen
Einkommen das gleiche Aufkommen mit einem niedrigeren Beitragssatz
realisieren (Pimpertz/Stockhausen 2023). Solidaritit kann also nach un-
terschiedlichen Gerechtigkeitsvorstellungen geiibt werden, ohne dafir
zusitzliche Einnahmen erzielen zu miissen.

o Dariiber hinaus zwingt uns die demografische Entwicklung dariiber
nachzudenken, ob das, was heute unter Solidaritit verstanden werden
soll, auch kiinftig unter verinderten Rahmenbedingungen Bestand haben
kann. Wie sich der Solidarititsgedanke auf unterschiedliche Generationen
auswirke, dariiber legt bislang kaum jemand Rechenschaft ab — weder im
wissenschaftlichen noch im politischen Diskurs. Wenn Solidaritit aber
ein zentrales Gestaltungsmerkmal der GKV sein soll, muss dann nicht
auch die Gesundheits- und Sozialpolitik darauf abstellen, die Akzeptanz
dieses Prinzips nachhaltig sicherzustellen?

4. Dimensionen des Solidaritatsprinzips

Was bedeutet aber Solidaritit in der GKV konkret? Sozialphilosophische Bei-
trige verweisen darauf, dass das Solidarititsprinzip nicht etwa allen anderen
Gestaltungsprinzipien iiberlegen sei, sondern vielmehr zwischen der kollek-
tiven Verantwortung der Gemeinschaft und der individuellen Verantwortung
abzuwigen ist (Beznoska et al. 2021: 9ff.). An dieser Abwigung entflammen die
bisweilen hitzig gefithrten Debatten. Doch bei allem Streit gilt es zur Kennt-
nis zu nehmen, dass die GKV in § 1 des Fiinften Sozialgesetzbuchs (SGB V) als
Solidargemeinschaft verankert ist, also nicht zur Disposition steht. Doch was
der Gesetzgeber damit anstrebt, wird in den weiteren Paragrafen nicht explizit
definiert. Seine Intention lasst sich jedoch tiber die Wirkungen des Beitrags-
rechts erschlieRRen.

- Grundsitzlich folgt die GKV beidem — dem Versicherungs- und dem Soli-
darititsgedanken. Aufgabe der Versicherungist es, den Schadensausgleich
zugunsten der Erkrankten zu organisieren, die ohne Versicherungsschutz
mit den erforderlichen Behandlungsaufwendungen iiberfordert sein
konnten.
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«  Dazu braucht es aber keine GKV. Eine allgemeine Krankenversicherungs-
pflicht wiirde geniigen. Ahnlich der Kfz-Haftpflicht wire dann allerdings
auf einem privaten Versicherungsmarkt zu erwarten, dass verschiedene
Gesundheitsrisiken getrennt voneinander zu unterschiedlich hohen Pri-
mien abgesichert werden.

« In der GKV soll aber gerade nicht das Gesundheitsrisiko dariiber ent-
scheiden, wie teuer der Versicherungsschutz ist. Deshalb werden hohe
wie niedrige Risiken zu gleichen Bedingungen versichert. Diesem so-
lidarischen Risikoausgleich geniigte eine Versicherung, die von jedem
Versicherten eine Pramie verlangt, die zur Deckung der durchschnittli-
chen Schadenserwartungen notwendig ist.

« Dariiber hinaus strebt die GKV einen sozialen Ausgleich an. Statt eine Pra-
mie nach Mafigabe des durchschnittlichen Gesundheitsrisikos zu zahlen,
sollen besserverdienende Mitglieder hohere Beitrige leisten als geringver-
dienende. Dazu wird ein lohnproportionaler Beitrag erhoben.

Risiko- und sozialer Ausgleich bewirken demnach eine Verteilung der Fi-
nanzierungslasten, die von versicherungstypischen Primienerfordernissen
abweicht. Deshalb kann die Differenz zwischen Beitrag und versicherungs-
typischer Primie als Umverteilung im Sinne des Solidarititsprinzips inter-
pretiert werden (Beznoska et al. 2021: 12fF.): Leistet ein GKV-Mitglied einen
Beitrag, der seine eigene Schadenserwartung iibersteigt, flieft die Differenz
in den solidarischen Ausgleich. Zahlen Mitglieder weniger oder gar keinen
Beitrag, dann profitieren Versicherte von dem solidarischen Ausgleich.

5. Solidaritat zwischen jung und alt

Tatsichlich streuen die Umverteilungswirkungen erratisch. Denn das indi-
viduelle Gesundheitsrisiko hangt ab von genetischen Pridispositionen der
Versicherten, ihrer Krankenvorgeschichte, ihrer Bildung, dem Verhalten,
der beruflichen Titigkeit und vielem mehr. Auch der Beitrag der Mitglieder
wird durch Bildung und Erwerbschancen determiniert, nicht zuletzt durch
ihre Erwerbsentscheidung. Allerdings steigen die Gesundheitsrisiken und
damit die durchschnittlichen GKV-Ausgaben typischerweise mit dem Alter
an. Gleichzeitig liegt das beitragspflichtige Einkommen im Ruhestandsal-
ter regelmifiig unter dem Niveau des zuvor erzielten Erwerbseinkommens.
Deshalb bewirken Risiko- und sozialer Ausgleich mittelbar einen intergene-
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rativen Solidarausgleich zwischen jungen und ilteren Kohorten. Im Durch-
schnitt zahlen Mitglieder im Erwerbsalter mehr ein als ihrer alterstypischen
Schadenserwartung entspricht (Abbildungen 2 und 3). Sieht man von der
beitragsfreien Absicherung der Kinder ab, profitieren vor allem Versicherte
im Ruhestand von der solidarischen Umverteilung (Beznoska et al. 2023: 509).

Zweifellos lief3e sich diese intergenerative Verteilung der Solidarbeitrige
und -nutzen tber eine Reform des Beitragsrechts dndern. Was gerechter oder
weniger gerecht erscheint, kann aber nicht allein an dem Verteilungsergeb-
nis festgemacht werden, das zu einem bestimmten Zeitpunkt erwartet werden
darf. Denn in einer alternden Versichertengemeinschaft wird es zunehmend
wichtiger zu beachten, wie sich diese Verteilung kiinftig verindert.

Abb. 2: Durchschnittliche GKV-Leistungsausgaben und Beitragszahlungen — Manner
(2019, in Euro)
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Quelle: Beznoska/Pimpertz/Stockhausen 2023: 509.
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Abb. 3: Durchschnittliche GKV-Leistungsausgaben und Beitragszahlungen — Frauen
(2019, in Euro)
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Quelle: Beznoska/Pimpertz/Stockhausen 2023: 509.

6. Intergenerative Solidaritat paradox

Um den demografischen Einfluss auf das Solidarititsprinzip analysieren
zu konnen, sei der Einfachheit halber angenommen, dass sich die altersab-
hingige Verteilung der Gesundheitsrisiken und Leistungsausgaben ebenso
wie die Verteilung der beitragspflichtigen Einkommen nicht verindern.
Selbst dann steigen die Finanzierungserfordernisse mit dem demografi-
schen Wandel. Denn die hoheren Altersklassen werden hiufiger besetzt, in
denen Versicherte tiberdurchschnittlich hohe Ausgaben verursachen, aber
unterdurchschnittlich zur Finanzierung beitragen. Ob bei gegebenem oder
verandertem Beitragsrecht, solange die GKV im Umlageverfahren organi-
siert ist, muss das aufwachsende Finanzierungserfordernis bei konstantem
Steuerzuschuss iiber stetig steigende Beitragssitze ausgeglichen werden.
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Abb. 4: Jahresbeitrag und anteiliger Solidarbeitrag bei steigendem Beitragssatz. Bei-
spielhafte Darstellung fiir méinnliche Mitglieder der Jahrginge 1969 und 1989 jeweils
im Alter von 50 Jahven'
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Quellen: Pimpertz 2022: 11; eigene Berechnungen.

Das bedeutet zum Beispiel fiir ein heute 50-jahriges Mitglied, das im
Durchschnitt mehr einzahlt als seiner altersdurchschnittlichen Leistungs-
ausgabe entspricht, dass der tiberschiefRende Betrag zur Finanzierung der
aktuellen Ausgaben ilterer Versicherter beitragt. Die weitverbreitete Akzep-
tanz des Solidarititsprinzips erklart sich aus dem Umstand, dass die jiingeren
Mitglieder darauf vertrauen, im Alter selbst von dem Solidarausgleich zu
profitieren. Steigt jedoch der Beitragssatz bis dahin allein aufgrund der Be-
volkerungsalterung, dann miissen die heute jingeren Mitglieder kiinftig,
wenn sie ein Alter von 50 Jahren erreichen, hohere Solidarbeitrige entrichten
als gleichaltrige Mitglieder heute (Abbildung 4). Denn ohne dass sich deren
Versicherungsrisiko, Leistungsanspruch oder Einkommenssituation von den

1 Annahmen: altersabhdngiges GKV-Ausgabenprofil sowie altersabhidngige Vertei-
lung der durchschnittlichen beitragspflichtigen Einkommen fiir Manner unverandert
(Stand 2019), Beitragssatzanstieg bis zum Jahr 2039 um den Faktor1,3.
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Merkmalen alterer Kohorten unterscheidet, gilt fiir sie dann ein hoherer
Beitragssatz (Pimpertz 2022: 11).

Das Solidarititsprinzip fithrt deshalb in der GKV (und analog in der ge-
setzlichen Pflegeversicherung) in ein Paradoxon: In einer umlagefinanzierten
Krankenversicherung kann zwar zu jedem Zeitpunkt ein Solidarausgleich
zwischen jung und alt jeweils im Querschnitt der Gemeinschaft herbeigefiihrt
werden. In einem alternden Kollektiv gelingt das aber — unabhingig von der
Definition des Beitragsrechts im Status quo — auf Dauer nur zu Lasten von
jung, also der nachfolgenden Kohorten. Die politisch relevanten Fragen lauten
deshalb: Ist es das, was unter Solidaritit verstanden werden soll? Und falls ja,
verspricht das eine nachhaltige Akzeptanz des Solidarititsprinzip in der GKV,
namentlich unter den Mitgliedern nachfolgender Generationen?

7. Die Macht alterer Wahler?

Gutes Regieren fiir die demografische Transformation erfordert beides: Zum
einen gilt es, gemeinsam geteilte Werte zu wahren — wozu zweifellos das So-
lidarititsprinzip in der GKV zihlt. Zum anderen gilt es aber auch, Antworten
aufdie demografischen Herausforderungen zu finden. Schaut man auf das Re-
gierungshandeln in den vergangenen Legislaturperioden, fillt das Urteil er-
niichternd aus. Zwar werden unterschiedliche Reformideen mit dem Narra-
tiv beworben, die Solidargemeinschaft zu stirken. Aber eine Antwort auf die
Frage, wie Solidaritit zwischen den Generationen auf Dauer gewahrt werden
kann, bietet keines der diskutierten Modelle.

Auch der Blick in den Koalitionsvertrag bietet keinen Anlass zur Hoffnung.
Dort widmen die Ampel-Parteien der Finanzierung des Gesundheitssystems
kaum mehr als einen Satz. Sie bekennen sich zu einer stabilen und verlass-
lichen Finanzierung und kiindigen dazu eine Dynamisierung des Bundeszu-
schusses an (Bundesregierung 2021: 87). Nach den Haushaltsplanungen der
Bundesregierung fir das Jahr 2024 wird dieser aber nicht erhéht, sondern auf
das Vor-Corona-Niveau zuriickgefithrt (Bundesregierung 2023:19).

Die mangelnde Weitsicht mag erklarbar sein, weil sich politische Akteure
aufgrund ihres Interesses wiedergewihlt zu werden, eher an kurzfristigen,
denn langfristig tragfihigen Lésungen orientieren. Und auch lingerfristig
mag es fiir sie rational erscheinen, sich an den vermeintlichen Interessen
einer wachsenden Bevolkerungsgruppe zu orientieren, die von dem Solida-
ritdtsprinzip profitiert. Auch deshalb werden hinter verschlossenen Tiiren
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unpopulire Mafinahmen oftmals mit dem Narrativ verworfen, sie kimen
einem politischen Suizid gleich. Doch dieses einfache polit-6konomische
Kalkil unterstellt einen Wahler, der beim Urnengang ausschlieflich eigene
Interessen beriicksichtigt. Wer aber mit Blick auf seine eigenen Kinder und
Enkel auch altruistischen Motiven folgt, der erkennt, dass die eigenen Versor-
gungsanspriiche ihre Grenze finden, wo die Nachfahren tiberfordert werden.
Damit die eigenen Bedarfe in einer umlagefinanzierten GKV kinftig erfillt
werden kénnen, braucht es die Akzeptanz des Solidarititsgedankens bei den
nachfolgenden Generationen (Pimpertz 2020: 651).

8. Wie intergenerative Solidaritat gelingen kann

Die Unterscheidungen nach einnahmen- und ausgabenseitigen Herausforde-
rungen, zwischen Gerechtigkeit und Solidaritit sowie zwischen intergenera-
tiver Solidaritit zu einem Zeitpunkt und im demografischen Wandel mégen
auf den ersten Blick itberkomplex, ja sophistisch erscheinen. Jedoch erlangt
der Solidarititsgedanke praktische wie politische Relevanz, sobald man sich
vergegenwirtigt, dass das Gros der Aufwendungen fir die medizinische
Versorgung aus umverteiltem Markteinkommen finanziert wird. Ein funktio-
nierendes Gesundheitssystem hangt deshalb unmittelbar von der wirtschaft-
lichen Leistungsfihigkeit der Gesellschaft ab — und damit, nicht zuletzt, von
den Investitionen am Standort. Fiir unternehmerische Investitionsentschei-
dungen sind aber nicht nur Faktoren wie die Infrastrukturausstattung, gut
ausgebildete Fachkrifte oder die Unternehmenssteuerlast ausschlaggebend.
Das kaufminnische Kalkill bedarf ebenso der Stabilitit gesellschaftlicher
Institutionen, ohne die unternehmerisches Handeln nicht sinnvoll zu planen
wire. Und dazu zihlt eben auch die solidarische Krankenversicherung.

Wenn deshalb die gesellschaftspolitische Gestaltungsaufgabe lautet, fir
eine nachhaltige Akzeptanz einer solidarisch finanzierten GKV zu sorgen,
stellt sich die Frage, wie das bei den jiingeren Kohorten erreicht werden kann.
Zweifellos ist deren Zustimmung umso eher zu erwarten, je besser es gelingt,
die intergenerative Verschiebung steigender Solidarbeitrige zu unterbinden
— zum Beispiel indem der Beitragssatz eingefroren wird. Doch dann klafften
Beitragseinnahmen und Ausgaben immer weiter auseinander. Es brauchte al-
so eine zweite Finanzierungssdule — ob Steuerzuschuss oder kapitalgedeckte
Erginzung, kollektiv oder individuell organisiert.
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Wie eine Losung aussehen kann, dafiir liefert die Absicherung der Staats-
diener eine Blaupause. Denn analog zur steuerfinanzierten Beihilfe wiirde
eine solidarische Beitragsfinanzierung bei fixiertem Beitragssatz kiinftig nur
noch eine Grundfinanzierung gewihrleisten. Um der Versicherungspflicht
vollumfinglich nachzukommen, miissten sich GKV-Versicherte — wie Beamte
heute schon - erginzend versichern. Sofern diese zweite Siule kapitalgedeckt
und nach Alterskohorten differenziert organisiert wird, wire eine fortschrei-
tende Verschiebung solidarischer Finanzierungslasten auf jingere Kohorten
nahezu ausgeschlossen.

Selbstverstandlich braucht es dafiir einen erginzenden sozialen Aus-
gleich, weil einzelne Versicherte mit der zusitzlichen Primie iiberfordert sein
kénnten. Der Steueraufwand wire aber ungleich geringer als bei einem stetig
aufwachsenden Bundeszuschuss. Denn der Transferbedarf ergibe sich nicht
aus der Differenz zwischen gedeckelter Beitragseinnahme und Gesamtausga-
ben der GKV. Vielmehr wiren nur Versicherte nach MaRgabe ihrer finanziellen
Leistungsfihigkeit zu unterstiitzen. Sozialpolitisch wire das System deshalb
attraktiv, weil damit auch bislang beitragsfreie Einkommensbestandteile in
die Finanzierung dieses Sozialausgleichs einbezogen wiirden. Sogar privat
versicherte und beihilfeberechtigte Steuerzahler wiirden zu diesem Ausgleich
beitragen, ohne dafiir ihre anwartschaftsgedeckte Krankenversicherung
aufgeben zu miissen (Pimpertz 2022:17).

Nicht Effizienz spricht also fiir ein zweisduliges Finanzierungsmodell mit
erginzender, anwartschaftsgedeckter Versicherung, sondern weil sich damit
das intergenerative Solidarititsversprechen in einer alternden Bevolkerung
konsistent erfiillen lasst.

9. Was die Bundesregierung sofort leisten sollte

Richtig ist, das kostet die Versicherten eine zusitzliche Pramie — bei konstan-
tem Beitragssatz. Die Alternative istja nicht ein gleichbleibender Beitragssatz,
sondern eine steigende Beitragslast mit all den hier skizzierten intergenerati-
ven Verteilungsfolgen. Erwartbaren Widerstinden, die sich auf das Solidari-
titsprinzip berufen, sei entgegnet, dass der Gesetzgeber in § 1 Satz 3 SGBV
explizit adressiert, dass die Versicherten dazu beitragen sollen, den Eintritt
von Krankheit zu vermeiden und deren Folgen zu itberwinden. Wenn das aber
mehr als ein gutgemeinter Appell sein soll, gilt es, diese Eigenverantwortung
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dkonomisch anzureizen. Eine zweite, kapitalgedeckte Finanzierungssiule er-
fille die dafiir notwendigen Voraussetzungen.

Denn das Modell eréffnet Wahlfreiheiten, die zu wettbewerblichen Lésun-
gen mit knappheitsgerechten Preissignalen fithren. Wenn der Anspruch des
Solidarititsversprechens auf die erste, beitragsfinanzierte Siule beschrinkt
bleibt, dann kénnten GKV-Versicherte im Rahmen der zweiten Siule zum Bei-
spiel zwischen Tarifen mit kostenlos freier Arztwahl oder einem Hausarzttarif
wihlen — ohne dass damit der Umfang des medizinischen Versorgungsan-
spruchs reduziert wiirde. Denkbar ist sogar, dass auch gesetzlich Versicherte
einen Tarif angeboten bekommen, in dem Leistungen nach privatirztlichem
Honorarmafistab abgegolten werden. So die verschiedenen Versorgungsmo-
delle unterschiedlich hohe Kosten verursachen, sind dafiir entsprechende
Pramienunterschiede zu erwarten. Damit hitten aber nicht nur die Versicher-
ten einen finanziellen Anreiz, ihre Wahl kostenbewusst zu treffen. Genauso
wiren die Anbieter medizinischer Versorgungsleistungen gezwungen, sich
tiber ihre Entgeltforderung fiir die Teilnahme an exklusiven Versorgungsmo-
dellen zu empfehlen. Im Ergebnis fithrt das nicht nur zu einem Wettbewerb
um moglichst effiziente Versorgungslésungen, die Effizienzgewinne schlagen
sich dann auch im Portemonnaie der Versicherten nieder.

Wer dagegen Vorbehalte hegt, mag sich die Frage stellen, ob sich das So-
lidaritatsversprechen zwingend auf eine kostenlos freie Arztwahl erstrecken
muss. Denn das hat seinen Preis. Der Gesetzgeber ist also aufgefordert, zwi-
schen der Ausgestaltung des Solidarititsversprechens und dem Wirtschaft-
lichkeitsgebot abzuwigen, dasin § 12 SGBV festgeschrieben ist. Insbesondere
wenn im Gesundheitssystem Effizienzreserven vermutet werden, eréffnet ei-
ne erginzende kapitalgedeckte Zusatzversicherung Méglichkeiten, diese iiber
eine marktnihere Steuerung zu mobilisieren — und das bei einem intergene-
rativ konsistenten Solidarititsversprechen.

Gegen dieses System liefRe sich einwenden, dass es in der gegenwirtigen
Regierungskonstellation kaum anschlussfihig scheint. Denn SPD wie Biindnis
90/Die Griinen haben sich bislang auf die Idee einer Biirgerversicherung fest-
gelegt, obwohl dieses Modell weder einen Beitrag zur Losung ausgabenseitiger
Probleme leistet noch eine intergenerativ faire Finanzierung verspricht (Bez-
noska et al. 2021: 53ff.). Doch sollte das Bekenntnis zur 6kologischen Nachhal-
tigkeit dazu anregen, auch Fragen der fiskalischen und sozialen Nachhaltigkeit
in den Blick zu nehmen. Erste Weichen kénnen mit wenigen Anpassungen ge-
stellt werden:
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« Derallgemeine Beitragssatz ist bereits in § 241 SGB V festgeschrieben. Ein
Schritt in Richtung Soliditit wire deshalb, den kassenindividuellen Zu-
satzbeitragssatz zumindest anteilig wieder in einen zusitzlich zu zahlen-
den, absoluten Betrag umzuwandeln. Der Arbeitgeberanteil an dem bishe-
rigen Zusatzbeitrag liefe sich abgabenneutral dem Bruttoentgelt zuschla-
gen.

«  Damitder Zusatzbetrag auch verhaltenslenkend wirken kann, sollte dieser
die Kosten unterschiedlicher Versorgungsmodelle spiegeln. Der Wunsch
nach einer freien Arztwahl kann bestehen bleiben, sollte aber anders be-
preist werden kénnen als zum Beispiel die Wahl eines Modells mit haus-
arztzentrierter Versorgung.

« Dazu bendtigen die Krankenkassen mehr Gestaltungsmoglichkeiten, die
Versorgung zu managen. Nur so kénnen sie die Vertragskonditionen mit
denjenigen Anbietern verhandeln, die die Versorgung in einem Netz-
werk exklusiv garantieren sollen, und gleichzeitig Kostenunterschiede
zwischen verschiedenen Versorgungsmodellen in unterschiedlich hohe
Primien ummiinzen. Dazu miisste allerdings der Sicherstellungsauftrag
fiir die medizinische Versorgung von der Arzteschaft auf die Krankenkas-
sen iibergehen.

Widerstinde sind vor allem von den etablierten Akteuren des Gesundheitssys-
tems zu erwarten. Auch deshalb mag der hier skizzierte Gedanke kaum poli-
tisch anschlussfihig erscheinen. Doch kann die GKV das Versorgungsverspre-
chen der Politik auf Dauer nur erfiillen, wenn das Solidarititsprinzip auch von
den jiingeren Generationen getragen wird. Deshalb wire es auch fiir die Ak-
zeptanz des politischen Systems problematisch, den demografischen Heraus-
forderungen allein durch stetig steigende Umverteilungslasten begegnen zu
wollen, statt eine nachhaltige Losung grundlegender Probleme im Gesund-
heitswesen anzustreben.

Literatur

Beznoska, Martin/Pimpertz, Jochen/Stockhausen, Martin (2023): Wie beein-
flusst die Demografie das Solidarititsprinzip in der GKV?, in: Sozialer
Fortschritt, 72. Bd., Nr. 6, S. 499-517.

Beznoska, Martin/Pimpertz, Jochen/Stockhausen, Martin (2021): Fithrt eine
Biirgerversicherung zu mehr Solidaritit?, in: IW-Analyse, Nr. 143, Kéln.

319



320  Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik

Bundesregierung (2023): Regierungsentwurf fiir den Bundeshaushalt 2024
und Finanzplan bis 2027. Zusitzliche Informationen zum Regierungs-
entwurf fiir den Bundeshaushalt 2024, Website Bundesfinanzministe-
rium, [online], https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE
/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-r
egierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3 [abgerufen am
10.10.2023].

Pimpertz, Jochen (2023): Ausgaben- und Einnahmenentwicklung in der Ge-
setzlichen Krankenversicherung — Bewertungskonzepte und empirische
Befunde, in: IW-Trends, 50. Bd., Nr. 4, S. 61-77.

Pimpertz, Jochen (2022): Das Solidarititsprinzip im Fokus einer GKV-Reform,
in: Zeitschrift fiir Wirtschaftspolitik, 71. Bd. Nr. 1, S. 1-26.

Pimpertz, Jochen (2020): Grenzen des Vorsorgestaats in einer alternden Gesell-
schaft, in: Zeitschrift fiir Politikwissenschaft, 30. Bd., Nr. 4, S. 645-652..

Pimpertz, Jochen/Stockhausen, Maximilian (2023): Beitragslast steigt mit der
Bemessungsgrenze, in: IW-Kurzbericht, Nr. 39, Kdln.

Schmidt, Christoph M. (2022): Effiziente und resiliente Gesundheitsversor-
gung - Anforderungen an das Gesundheitswesen nach der Corona-Pan-
demie, in: ifo-Schnelldienst, 75. Bd., Nr. 3, S. 19-23, Miinchen.

SPD/Biindnis 90/Die Griinen/FDP (2021): Mehr Fortschritt wagen — Ko-
alitionsvertrag 2021-2025 zwischen der Sozialdemokratischen Partei
Deutschlands (SPD), BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und den Freien Demo-
kraten (FDP), Berlin.


https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Oeffentliche-Finanzen/Bundeshaushalt/kabinettvorlage-regierungsentwurf-2024.pdf?__blob=publicationFile&v=3

Europapolitik






Europaische Union: Institutionelle Verharrung
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1. Europa braucht eine neue Vision

Europa befindet sich in einer Polykrise: Der Krieg in der Ukraine bedroht die
bislang als selbstverstindlich eingeschitzte Sicherheit Europas. Die Kosten
der griinen und digitalen Transformation und eine fragmentierte Globali-
sierung inmitten eines geopolitisch aufgeheizten Umfeldes gefihrden den
Wohlstand. Hinzu kommt: Die Europiische Union befindet sich in einer Iden-
titdtskrise. Sie ist heute institutionell so stark integriert wie nie zuvor und
scheinbar eine Erfolgsstory, die jedoch angesichts der aktuellen Herausforde-
rungen ins Wanken gerit. Denn seit der letzten Anderung der EU-Vertrige im
Jahr 2009 gibt es kaum umfassende Fortschritte im Integrationsprozess, die
fiir die Zukunftsfihigkeit der Union notwendig wiren. Ohne weitere Integra-
tion und institutionelle Reformen sind die geplanten Erweiterungen um neue
Mitgliedsstaaten nicht handhabbar.

Die Geschichte der europiischen Integration zeigt, dass es in Krisenjah-
ren in Europa immer wieder gelungen ist, politische Fortschritte zu erzielen
(Lelieveldt/Princen 2023). Méchte die EU auch in Zukunft noch weiter inter-
national wettbewerbsfihig bleiben und ihre dufiere Sicherheit schiitzen, darf
sie nicht institutionell verharren, sondern muss eine neue Vision des politi-
schen Miteinanders mit wirtschaftlicher GroRe und politischer Handlungsfi-
higkeit entwerfen. Somit stellt sich die Frage, wie eine tiefgreifendere Integra-
tion aussehen kann. Die im folgenden vorgestellte Idee funktionaler Zweckver-
binde bestehend aus einer 6konomisch basierten Integrationslogik mit spezifi-
schen Integrationsthemen und einer davon abgeleiteten Integrationsfinanzierung
kann einen Weg aufzeigen, wie die EU-Mitgliedstaaten sich weiter integrieren
koénnen, indem sie den Fokus auf die derzeit relevanten Politikfelder legen.
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2. Integrationsthemen und -logik

Vergleicht man den Integrationsgrad der Europdischen Gemeinschaft von 1968
mitdem der EUvon 2009, wird deutlich, dass das supranationale Level in wirt-
schaftlichen Bereichen an Gewicht gewonnen hat und in politischen Bereichen
deutlich weniger Kompetenzen an sich ziehen konnte (Abbildung 1). Dies passt
mit dem Zeitalter der vorherrschenden Geodkonomie, die iiber die Geopoli-
tik dominierte, zusammen. Zwar entstand die EU aus einem politischen Frie-
densprojekt, doch wirtschaftliche Interessen sowie die Versorgungssicherheit
standen im Fokus der Integration, weshalb die politische Integration ins Hin-
tertreffen geriet. Im Jahr 1968 gab es in lediglich drei Politikfeldern eine voll-
stindige Europiisierung, wihrend in vielen Bereichen noch eine Alleinregelung
der Nationalstaaten vorherrschte. Der Vertrag von Lissabon von 2009 kann ei-
nige grofie Integrationsleistungen vorweisen, dennoch gibt es nach wie vor
Politikfelder, wie etwa die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP)
oder die Infrastruktur- und Energiepolitik, bei denen die EU bislang nur ge-
ringe Integrationsschritte prisentieren kann.

Eine vollstindige Europdisierung aller Politikfelder sollte nicht das zwangs-
laufige Ziel einer politischen Union sein. Ausgehend vom 6konomischen
Konzept der externen Effekte konnen die politischen Zustindigkeiten den
verschiedenen Ebenen (lokal, national, EU) zugeordnet werden. (Tabelle 1).
Beim Vergleich der bevorzugten oder 6konomisch rational sinnvollen Regie-
rungsebene mit der bestehenden Kompetenzverteilung ergeben sich einige
Diskrepanzen: wihrend bei der Landwirtschafts- und Verbraucherschutz-
politik die supranationalen Zustindigkeiten zu weit gehen, sind sie bei der
Verteidigungs- und Energiepolitik sowie bei den internationalen Beziehungen
zu gering. Abgeleitet von dieser Argumentation in Tabelle 1 zeigt Abbildung 1
einen Vorschlag, in welchen Politikbereichen mehr oder auch weniger EU-Zu-
stindigkeiten sinnvoll wiren.
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Abb. 1: Entwicklung der Kompetenzverteilung zwischen der EU und ihren Mitglied-
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Quelle: Busch/Matthes (2018) in Anlehnung an Schmidt (2005): 138fF.

Die dominante Rolle der EU im Bereich der Landwirtschaft wird am Um-
fang des Regelwerks und des EU-Haushalts deutlich: 40 Prozent aller Richt-
linien, Verordnungen und Entscheidungen der EU waren bis 2001 auf die Ge-
meinsame Agrarpolitik (GAP) ausgerichtet (Alesina et al. 2001) und fast 40 Pro-
zent (58 Mrd. Euro) des EU-Haushalts im Jahr 2020 entfielen auf die GAP (Eu-
ropaische Kommission 2022). Die GAP steht nicht nur wegen ihrer negativen
Auswirkungen auf die Mirkte von Entwicklungslindern in der Kritik (Schwarz
2004), sondern ist auch ein Bremsklotz bei der Aushandlung von Freihandels-
abkommen wie mit Mercosur und Australien (Bundesministerium Land- und
Forstwirtschaft 2023; Liboreiro 2023).

1 Anmerkungen: o=Alleinregelung durch Nationalstaat; 1=Nationalstaat dominiert;
2=EU-Ebene dominiert; 3=Vollstindige Europiisierung; GASP: Gemeinsame Aufien-
und Sicherheitspolitik; keine Daten 1968 fiir die Politikbereiche freier Kapitalverkehr,
Celd- und Wahrungspolitik, Staatsausgaben/Verschuldung, Regionalpolitik, Asylpoli-
tik, GASP; wenn ansonsten keine Linie fiir ein Jahr angezeigt wird, liegen die Linien
ibereinander und nur die Einordnung von 2009 ist sichtbar.
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Tab. 1: Mehr oder weniger EU-Kompetenzen?”

Politikfeld Exti Effekte Bevorzugte Regierungsebene | Rolle der EU
EU

m Mittel National Mittel
Niedrig National GroR
Mittel National/EU

Niedrig National/EU

Hoch National/EU Gering
Hoch National/EU Gering
Hoch National/ EU/Global GroR
Niedrig Lokal/National Gering
Niedrig Lokal/National Gering

Quelle: Modifizierte Tabelle aus Fremerey/Gerards Iglesias (2022) in Anlehnung an Wag-
ner et al. (2006) und Alesina et al. (2001).

Damit wird das Kernproblem deutlich: Obwohl die Subsidiaritit die
Kompetenzen der EU auf Basis der begrenzten Einzelermichtigung ein-
schrankt, hat sich in der Realitit ein gegenlaufiger Trend etabliert, der der EU
zusitzliche und zum Teil zu umfangreiche Kompetenzen in einigen Politik-
bereichen erméglicht (Fremerey/Gerards Iglesias 2022). Gleichzeitig greifen
EU-Kompetenzen in anderen Politikfeldern mit 6ffentlichem Gut-Charakter
zu kurz. So kommt es auch immer wieder zu Spannungsfeldern zwischen
EU-Gesetzgebungsakten und politischen Zielen. Dies spiegelt sich in der
Diskrepanz zwischen dem in der Sorbonne-Rede von Emmanuel Macron
angesprochenem digitalen und unbiirokratischeren Europa und dem von ihm
aus innenpolitischen Griinden initiierten und mit hohen Erfillungskosten
verbundenen Ai-Bescheinigungen bei Auslandsreisen von Beschiftigten wi-
der. Die Datenschutzgrundverordnung und die Lieferkettenrichtlinie — zwei
weitere Beispiele — erfordern ebenfalls hohe Umsetzungskosten und stehen
im Widerspruch zum politischen Ziel einer biirokratiearmen, resilienten und
diversifizierten Wirtschaft. Die exzessive EU-Biirokratie verhindert zudem,
dass Investitionen — wie bei Global Gateway — durchgefithrt werden (DHIK
2023).

2 Anmerkung: Die Farben in der letzten Spalte verdeutlichen eine Ubereinstimmung
(griin) bzw. Diskrepanz (rot) zwischen Rolle der EU und der bevorzugten Regierungs-
ebene.
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Die blofde Forderung nach mehr Europa als Antwort auf Krisen ist daher
nicht gewinnbringend und fithrt zu keiner umfassenden Gesamtstrategie fiir
die Zukunftsfihigkeit Europas. Im Gegensatz zur derzeit utopischen Vision
eines foderalen europdischen Bundesstaates, ist ein flexibler anzuwendendes und
auf den politischen und konomischen Mehrwert ausgerichtetes Konzept die
Logik von Hans Peter Ipsen (Ipsen 1972) eines »Zweckverbandes funktioneller
Integration« (Kahl/Hiither 2023). Ein Zweckverband funktioneller Integration hat
einerseits den Vorteil, die EU-Kompetenz sehr spezifisch fiir europaweite
offentliche Giiter zuzuordnen und kann andererseits durch eine spezifi-
sche Erklirbarkeit und Transparenz bestimmter EU-Integrationsschritte
die Subsidiaritit stirken (Hither et al. 2023). Dariiber hinaus ermoglicht
ein Zweckverband funktioneller Integration eine themenspezifische Vertiefung
der EU bei gleichzeitigem Erweiterungspotenzial. Mit dieser Art eines more
economic approach sollte die EU ihre Integrationsthemen und politische Kom-
petenzen 6konomisch fundiert ableiten und dort einfordern, wo offentliche
Giiter mit hohen externen Effekten auf EU-Ebene bestehen. Konkret sind sol-
che Integrationsthemen eine Investitionsunion und eine Verteidigungsunion. Wie
Tabelle 1 zeigt, sind in diesen angrenzenden Bereichen der internationalen
Beziehungen, Sicherheits- und Verteidigungspolitik sowie der Energiepolitik
die EU-Kompetenzen gering, wihrend die externen Effekte — vor allem bei
den beiden ersten Politikfeldern — hoch sind.

Investitionsunion

Bei einer umfassenden europiischen Investitionsunion geht es sowohl um
die Biindelung und Fokussierung grenziiberschreitender Groflinvestitio-
nen, angelehnt an IPCEI (Important Project of Common European Interest),
als auch um die Biindelung der europidischen Verhandlungsmacht auf dem
Weltmarkt. Umfangreichere IPCEI kénnen als grenziiberschreitende indus-
triepolitische Mafinahmen wirken und im Sinne einer horizontalen Indus-
triepolitik europaweite Standortvorteile generieren. Dies ist insbesondere bei
der gesamtgesellschaftlichen Aufgabe der Transformation zu einer griinen
und digitalen Wirtschaft sinnvoll. Allein fiir die griine Transformation in
Deutschland werden Mehrinvestitionen von 1,5 bis 2,3 Billionen Euro bis 2050
benétigt (BCG/prognos 2018). So sollte bei einer verstirkten europiischen
Zusammenarbeit auf dem Energiemarkt die EU vermehrt die Richtung vor-
geben und die finanziellen Mittel zur Verfiigung stellen, um den Ausbau der
Netze und einfachere Strom-Importe bzw. -Exporte zu ermoglichen. Dies
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konnte auch die in Deutschland vergleichsweisen hohen Veredelungskosten
der Stromproduktion reduzieren. Eine Investitionsunion sollte somit den
Ausbau von Transport-, Energie- und Kommunikationsinfrastruktur, die Ver-
besserung des staatlich-europiischen Kapitalstocks, als auch die gemeinsame
Beschaffung von Rohstoffen umfassen (Hiither et al. 2023).

Verteidigungsunion

Das Versiumnis, bislang keine europiische Verteidigungsunion gegriindet zu
haben, liegt vor allem daran, dass diese fiir lange Zeit als nicht nétig erachtet
wurde und mit der NATO ein scheinbar ausreichender militirischer Schutz
fiir die meisten europdischen Staaten bestand. Kriege und Konflikte in unmit-
telbarer Nihe der EU verdeutlichen aktuell die Notwendigkeit einer engeren
EU-Kooperation in der Verteidigungspolitik. Der Angriffskrieg Russlands hat
zu neuen Strategien in der europiischen Verteidigungspolitik gefiihrt: Die
schrittweise Erhohung der finanziellen Obergrenze zur Einzahlung in die Eu-
ropdische Friedensfazilitit (Europiischer Rat 2023), Pline eines vollwertigen
Europiischen Verteidigungsinvestitionsprogramms (EDIP) und Arbeitsgrup-
pen zur gemeinsamen Beschaffung gehen in die richtige Richtung, bleiben
aber unzureichend und zu langsam in ihrer konkreten Umsetzung und Wir-
kung. So kann der Europdiische Verteidigungsfonds (EDF) in den ersten zwei
Jahren seines Bestehens — wihrend auf europiischem Boden Krieg ausbrach
— nur 2 Mrd. Euro vorweisen (European Defence Fund 2023) und die na-
tionale Beschaffung von Riistungsgiitern aus den USA statt europiischer
Gemeinschaftsprojekte sorgt immer wieder fiir Streit zwischen Frankreich
und Deutschland. Die Angleichung von Waffensystemen, gemeinsame Be-
schaffung und die Stirkung der europiischen Verteidigungsindustrie sind
notwendige Bedingungen fiir eine Verteidigungsunion. Skaleneffekte durch
weniger und einheitliche Waffensysteme miissen genutzt und die europii-
sche Nachfrage auf dem Weltmarkt gebiindelt werden. Eine umfassende
Verteidigungsunion muss als Ziel weiter angestrebt werden, da es nur voll-
enden wiirde, was bereits vor iiber 70 Jahren mit der europiischen Integration
begann: Frieden auf dem europiischen Kontinent zu sichern.
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3. Umsetzung und Finanzierung

Die europdische Integration stand in ihrer Geschichte stets unter dem Projekt
der Friedenssicherung durch wirtschaftliche Vertiefung. Prigende politische
Fithrungsfiguren diesseits und jenseits des Rheins waren dabei Schliisselak-
teure. So setzte der Delors-Plan von 1989 das Ziel fest, eine Wihrungsunion
unter der Aufsicht einer unabhingigen europiischen Zentralbank zu schaffen,
aber liefd den Weg dorthin offen (Lokomotivstrategie vs. Kronungsweg). Um die
Ziele einer Verteidigungs- und Investitionsunion zu erreichen, wire die an den
Delors-Plan von 1989 angelehnte und damals erfolgreiche Strategie, ein klares
Ziel auszurufen, aber den Weg dorthin schrittweise, prozessual und diskur-
siv mit einem fixen Enddatum vor Augen zu beschreiten, vielversprechend. Im
Vergleich zur Ausgangslage im Jahr 1989 wird die Umsetzung dieser First-Best
Lésung heute jedoch von einer Vielzahl von Faktoren gehemmt: es mangelt an
politischer Fithrungsstirke innerhalb der EU und fiir EU-Themen in den Mit-
gliedstaaten; es gibt kein konkretes Ziel der europdischen Integration, auf das
sich alle Mitgliedstaaten derzeit einigen kénnen, und die Heterogenitit sowie
die perspektivisch wachsende Zahl an Mitgliedstaaten verhindern politische
Ubereinkiinfte. Eine derzeit praktikabler erscheinende Second-Best Lisung ist,
aufbestehende Instrumente aufzubauen: der Next Generation EU Fonds (NGEU)
und die Verteidigungsinitiative der Permanent Structured Cooperation (PESCO)
sind Projekte, die das Potenzial haben, eine integrative Strahlkraft auszuwir-
ken und die beiden Integrationsthemen der Verteidigungs- und Investitions-
politik umzusetzen.

Next Generation-EU-Fonds

Die erstmalige gemeinsame Schuldenaufnahme innerhalb der EU mit dem
750 Mrd. Euro schweren Next Generation-EU-Fonds kann als eine Initialziindung
einer europiischen Investitionsunion wirken. Die Hiirde fiir eine schulden-
finanzierte Investitionsunion — wie beim NGEU - ist durch die bendtigte
Zustimmung aller Mitgliedstaaten sowie der nationalen Parlamente hoch.
Die Verwerfungen und Unsicherheit wihrend der Corona-Pandemie mach-
ten eine Umsetzung der europdischen Schuldenaufnahme aber méglich.
Auch wenn der NGEU als einmalige Ausnahme deklariert wurde, sollte vor
dem Hintergrund der aktuellen Polykrisen (Transformation, Systemkonflikt,
Standortwettbewerb und De-Industrialisierung) das Instrument fiir die not-
wendigen, zukunftsweisenden und standortstirkenden Investitionen genutzt
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werden. Damit wiirde auch eine zweite Finanzsiule der EU etabliert werden.
Eine Wiederauflage oder Verstetigung einer europiischen Schuldenaufnahme
miisste jedoch von einer Transfer- und Haftungsunion abgegrenzt werden,
was die anhand europiischer externer Effekte klar definierten europiischen
Aufgaben im Rahmen eines »Zweckverbandes funktioneller Integration«
gewihrleisten (Hitther et al. 2023).

PESCO

PESCO ist die stindige strukturierte Zusammenarbeit in der Sicherheits- und
Verteidigungspolitik zwischen EU-Staaten und gilt als ein jingstes Beispiel
fiir eine erfolgreiche Weiterentwicklung der EU-Integration (Houdé/Wessel
2022). Sie erfolgte nach der Logik der differenzierten Integration, also des
freiwilligen Zusammenschlusses von EU-Staaten ohne Einstimmigkeitsprin-
zip und ist ein sinnvoller Mechanismus fiir die Weiterentwicklung zu einer
Verteidigungsunion. Mit der Logik einer EU der unterschiedlichen Geschwindig-
keiten oder eines Kerneuropas kann somit Integration erfolgen, auch wenn nicht
alle Mitgliedstaaten teilnehmen. Zudem eroffnet es Nicht-EU-Mitgliedern
Kooperationen, was eine potenzielle EU-Erweiterung spater einfacher macht.
Durch den jiingsten Beitritt Dinemarks sind nun alle EU-Mitgliedstaaten
aufer Malta Teil von PESCO, was die positive Strahlkraft dieser Initiative
in Zeiten geopolitischer Risiken untermauert. Auch haben die Schweiz und
Tiirkei als Drittstaaten Interesse an PESCO-Projekten bekundet, was den
offenen Charakter dieser Integrationslogik verdeutlicht (Paul 2023).

Die Kritik am Europa der unterschiedlichen Geschwindigkeiten lautet, dass
die EU zu einem uniibersichtlichen Flickenteppich verkommen wiirde und
dies die EU insgesamt schwichen wiirde. Dabei gibt es die unterschied-
liche Integrationsintensitit bereits heute. Zum Schengen-Raum gehéren
die Drittstaaten Island, Liechtenstein, Norwegen und die Schweiz, jedoch
nicht die EU-Mitglieder Ruminien und Bulgarien. Den Euro fithren nur
20 der 27 EU-Staaten als Wihrung und nur 22 EU-Staaten unterstehen der
Europiischen Staatsanwaltschaft. Ein Europa der unterschiedlichen Ge-
schwindigkeiten gibt es lingst und ist angesichts einer immer gréfReren und
diverser werdenden Union eine sinnvolle Losung fiir Integrationsschritte.

Da die Europdischen Vertrige kein schuldfinanziertes Verteidigungsbud-
get erlauben, muss die Finanzierung einer gemeinsamen Verteidigung iiber
den laufenden Haushalt erfolgen, also iiber eine Erhéhung des EU-Budgets
durch die Beitrige der Mitgliedsstaaten oder tiber eine Umschichtung des
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Haushalts (Deutsch-Franzosische Arbeitsgruppe 2023). Fiir eine Erweiterung
von PESCO ist aber nicht allein das Geld entscheidend. Auch komplexe na-
tionale Gesetzgebung, straffe Zeitpline und fehlendes qualifiziertes Personal
sind Griinde, warum PESCO bislang noch nicht das volle Potenzial entfalten
konnte (European Defence Agency 2022).

4. Fazit: In Vielfalt geeint neu denken

Die Schaffung des europiischen Bundesstaats, so wie er im Koalitionsvertrag
der Bundesregierung genannt wurde, ist derzeit eine Utopie und steht im Ge-
gensatz zur praktischen Politik. Um die EU zukunftsfihig und aufnahmebe-
reit fiir neue Mitgliedsstaaten zu machen sowie den Wohlstand und Frieden
zu sichern, bedarf es einer pragmatischen und dennoch innovativen Losung.
Die Logik der Zweckverbinde funktioneller Integration dient hierbei zur Identifi-
zierung von zentralen Politikfeldern, in denen eine europiische Integration
politisch wiinschenswert und ékonomisch rational wire. Dies gilt insbeson-
dere fiir die Verteidigungs- und Investitionspolitik. Das deutsch-franzésische
Tandem hatin der Vergangenheit immer wieder eine wichtige Rolle bei grofien
europiischen Reformen gespielt, fillt aber momentan als Zugpferd aus, sodass
neue Wege der Integrationsdynamik gefunden werden miissen. Erfolgreiche
Projekte wie PESCO und NGEU miissen dabei stiickweise ausgebaut und ver-
stetigt werden, sodass eine Verteidigungs- und Investitionsunion schrittwei-
se geschaffen werden. Anders als die Strategie des Delors-Plans von 1989 als
First-Best-Losung kann diese Logik der prozessualen Integration als Second-
Best-Losung gesehen werden. Zudem muss die Integration bei Verteidigungs-
und Investitionsfragen in einem giinstigen Zeitfenster stattfinden, das sich
angesichts der sicherheitspolitischen Bedrohung einerseits und dem dringen-
den Strukturwandel andererseits gerade 6ffnet. Um den geopolitischen Her-
ausforderungen gewachsen und aufnahmebereit fiir neue Mitglieder zu sein,
muss die EU nun den nichsten Schritt wagen.
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Delors-Plan 2.0 - eine doppelte Erganzung
fir die erfolgreiche Reform der EU

Johannes Lindner

1. Jacques Delors als Vorbild

Konnen der ehemalige Kommissionsprisident Jacques Delors und die Integra-
tionsschritte in seiner Amtszeit als Vorbild dienen, um die Europiische Union
heute weiter zu vertiefen?

Der Diskussionsbeitrag von Michael Hiither, Simon Gerards Iglesias, Me-
linda Fremerey und Sandra Parthie (2023) »Europa muss den nichsten Schritt
wagen: Delors 2.0« und das Kapitel in diesem Band »Europiische Union: In-
stitutionelle Verharrung oder Delors-Plan 2.0?« von Melinda Fremerey und Si-
mon Gerards Iglesias orientieren sich programmatisch an Jacques Delors und
seinem Plan zur Griindung der Wirtschafts- und Wihrungsunion. Sie fordern
weitere Integrationsschritte in den Bereichen Investitionen und Verteidigung
und begriinden diese funktional mit deren 6konomischem Mehrwert.

In meinem Beitrag mochte ich die treffende Analyse der Autorinnen und
Autoren in zweierlei Hinsicht erginzen: Erstens, eine rein funktionale Be-
griindung fiur weitere Integrationsschritte reicht nicht aus, um diese auch
politisch durchzusetzen. Je mehr politische Entscheidungen in der EU distri-
butive Konsequenzen haben und die nationale Souverinitit stark beriithren,
desto stirker werden Mitspracherechte und politische Identitit wichtige
Kategorien, die iiber die Bereitschaft zu mehr europiischer Integration ent-
scheiden. Zweitens, der programmatische Bezug auf Jacques Delors bietet
noch mehr, als was die Autorinnen und Autoren konkret herausstellen. Jac-
ques Delors kann als Vorbild hilfreich sein, um zu zeigen, wie entsprechende
Integrationsschritte politisch vorbereitet werden konnen. Dazu zeige ich auf,
wie die Erneuerungsdynamik in den 8ocer Jahren Europa aus der damaligen
Eurosclerosis gefithrt und die Vertiefung des Binnenmarktes und die Schaffung
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der Wirtschafts- und Wahrungsunion (WWU) ermoglicht hat. Dies ist gerade
heute wieder hoch aktuell.

2. Die Herausforderungen und Losungsvorschlage

Der Klimawandel, die Pandemie, die Rivalitit zwischen den USA und China
und der Krieg in der Ukraine haben die globale Ordnung stark veriandert. Die-
se Verinderungen riicken wirtschaftliche und politische Sicherheitsbelange in
den Mittelpunkt. Aufierdem greift der Staat verstirke als industriepolitischer
Akteur in die Wirtschaft ein. Die EU steht so vor neuen Herausforderungen.
Zugleich fehlen ihr die Mittel, diesen zu begegnen. Sie hat die Kompetenzen,
Regeln zu setzen und Ziele festzulegen, wie sie dies beispielsweise beim Net-
Zero Industry Act und der Critical Raw Materials Act getan hat. IThr fehlen jedoch
vor allem finanzielle Mittel und Instrumente, um diese umzusetzen. Hiither
etal. (2023) und Fremerey/Iglesias (in diesem Band) leiten daraus die Notwen-
digkeit weiterer Integrationsschritte ab. Damit befinden sie sich in guter Ge-
sellschaft. Mario Draghis NBER Rede (2023) und das Manifest einiger promi-
nenter Europierinnen und Europier (Manifesto 2023) argumentieren dhnlich.
Die grofe Frage ist jedoch, wie dies erreicht werden kann.

3. Grenzen einer 6konomischen Integrationslogik

Der von Hiither et al. (2023) und Fremerey/Iglesias (in diesem Band) vorge-
schlagene Weg, die EU als »funktionale Zweckverbinde« zu verstehen und
mehr Integration mit einer »6konomisch basierten Integrationslogik« zu be-
griinden, bietet nur den ersten Schritt. In der Tat ergibt sich der Anreiz einer
Vertiefung der EU daraus, dass sie in Bereichen wie Verteidigung und In-
vestitions- und Industriepolitik effektivere und effizientere Losungen bietet,
als 27 Mitgliedsstaaten dies jeweils allein schaffen kénnten. Dennoch reicht
eine solche funktionalistische Begriindung politisch nicht aus. Sie ibersieht
mindestens drei politische Hiirden fiir die geforderten Vertiefungen.

Erstens kann politisches Handeln nicht nur durch seine Ergebnisse legiti-
miert werden. Der Politikwissenschaftler Fritz W. Scharpf (1999) unterschei-
det zwei Formen der Legitimation: Output-Legitimation beruht auf dem funk-
tionalen Prinzip der Niitzlichkeit. Input-Legitimation beruht auf dem normati-
ven Prinzip der Zustimmung der Beherrschten.
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Viele der frithen Integrationsschritte der europdischen Einigung wurden
vor allem im Sinne der Output-Legitimation begriindet (Majone 1996): Biirge-
rinnen und Biirger und die Mitgliedsstaaten profitieren von mehr Integrati-
on und unterstiitzen diese daher. Da Vertragsinderungen und Integrations-
schritte einstimmig zwischen den Mitgliedstaaten entschieden werden, ist die
Pareto-Verbesserung bis heute eine notwendige Bedingung fiir weitere Inte-
gration. Nur wenn alle Beteiligten den Eindruck teilen, Vertiefung liefere reelle
Gewinne fiir sie, kann sie politisch gelingen.

Allerdings haben sich mit zunehmender Integration die Art der Integra-
tionsschritte und auch die Entscheidungen innerhalb der europdisierten Poli-
tikbereiche verindert. Sie sind distributiver geworden. EU-Politik erzeugt ver-
mehrt sowohl Gewinner als auch Verlierer. Das gilt zum Beispiel fiir die schul-
denfinanzierte Aufbau- und Resilienzfazilitit. Es gilt aber auch in Bereichen wie
Industriepolitik oder militirische Beschaffung, in denen Hiither et al. (2023)
und Fremerey/Iglesias (in diesem Band) zusitzliche Integrationsschritte for-
dern.

Wo es Gewinner und Verlierer gibt, bedarf es zusitzlich zur funktionalen
Begriindung auch Input-Legitimation. Das sind politische Prozesse, die ga-
rantieren, dass EU-Entscheidungen auch fiir potenzielle Verlierer akzeptabel
sind. Dies wird durch die Einbeziehung der Biirgerinnen und Biirger direkt
tiber das Europdische Parlament und indirekt tiber die Regierungen durch na-
tionale Parlamente sichergestellt. Je mehr ein Politikbereich distributive Ent-
scheidungen beinhaltet, desto wichtiger ist es, dass der institutionelle Rahmen
Input-Legitimation erzeugt. Zudem wird der mogliche Widerstand gegentiber
solchen Integrationsschritten grofer: Biirgerinnen und Biirger miissen iiber-
zeugt werden, aber auch nationale Regierungen sind zdgerlicher. Dies fithrt zu
einer weiteren Hiirde.

Zweitens haben Regierungen nicht nur Nutzen und Kosten fiir ihren Mit-
gliedstaat im Blick, sondern auch ihre eigenen Gestaltungsmoglichkeiten. Ge-
hen zusitzliche Integrationsschritte mit spiirbaren Kompetenz- und Souveri-
nititsverlusten fiir Mitgliedsstaaten einher, so verlieren Regierungen zum Teil
deutlich an Macht und Einfluss. Gerade grof2e Investitions- und Vergabeent-
scheidungen sind fiir Politikerinnen und Politiker sehr attraktiv. Ihr Eigenin-
teresse, diese auf nationaler Ebene zu belassen, kann da mehr zihlen als die
langfristigen Vorteile fiir die Biirgerinnen und Biirger.

Schlieflich kommt ein dritter Aspekt hinzu: die Identifikation mit dem po-
litischen System und der Nation schafft bei Biirgerinnen und Biirgern die Be-
reitschaft, innerhalb des Nationalstaates distributive Nachteile zu akzeptie-
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ren. Das Gemeinwesen wird als Solidargemeinschaft verstanden. Dies bildet
ein wichtiges Fundament, das zusitzlich zur direkten Legitimierung verbin-
dend wirkt. Auch starke Kritik an politischen Entscheidungen und Entschei-
dungsprozessen fiihrt (meist) nicht zu einem grundsitzlichen Hinterfragen
der Zugehorigkeit zum politischen System. Dies ist in der Europiischen Uni-
on weit weniger der Fall als im Nationalstaat, wird aber als Notwendigkeit er-
kannt. So hat die EU einige Elemente des politischen Systems der National-
staaten iibernommen, die eine Identifikation mit der EU ermdéglichen sollen,
wie beispielsweise die Fahne, die EU-Biirgerschaft, gemeinsame Werte und
die Charta der Grundrechte. Auch die gemeinsame Wihrung hat neben der
dkonomischen auch ein politische und identifikatorische Dimension. Zusitz-
lich zu der Kombination aus Input- und Output-Legitimation, sind es also na-
tionale Identitit und starke Regierungen, die es den Nationalstaaten erlauben,
Steuern zu erheben, Umverteilung zu betreiben, groRe Investitionen zu titi-
gen und Krieg zu fithren.

Die von Hiither et al. (2023) priorisierte Sicht auf die EU als »funktiona-
le Zweckverbinde« blendet diese politischen Aspekte weitgehend aus. Gerade
am Bespiel der Verteidigung zeigt sich jedoch, dass bestimmte Politikbereiche
sehr dicht mit dem Konzept nationaler Souverinitit und politischer Identifi-
kation verbunden sind. Es erscheint optimistisch anzunehmen, dass die Mit-
gliedstaaten und ihre Biirgerinnen und Biirger bereit sind, allein aufgrund des
Effizienzgewinns wesentliche Teile der Verteidigung an die europiische Ebene
abzugeben. In dhnlicher Weise werden Investitionsentscheidungen, bei denen
grofe Summen in bestimmte Projekte und Regionen auflerhalb des eigenen
Nationalstaats flief3en, kritisch betrachtet werden. Die Legitimationsanforde-
rungen werden iiber die Output-Legitimation allein nicht erfillt werden kon-
nen. Die Europdische Union hat daher immer auch auf die Input-Legitimation
gesetzt und Elemente des politischen Systems der Nationalstaaten tibernom-
men.

Die Annahme einer 6konomisch basierten Integrationslogik muss daher
erweitert werden. Es muss stirker geklirt werden, wie eine Investitionsunion
und eine Verteidigungsunion institutionell auszugestalten sind, um die Akzep-
tanz distributiver Entscheidungen und Mafinahmen sicherzustellen. Und es
geht darum darzulegen, wie ein politischer Prozess aussehen kann, der solche
institutionellen Reformen politisch machbar werden lisst.
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4. Die Methode Jacques Delors

Neben der Frage, welche institutionellen Rahmenbedingungen fiir die gefor-
derte Vertiefung inhaltlich notwendig sind, geht es politisch auch darum, wie
man zu entsprechenden Integrationsschritten kommt. Hiither et al. (2023) be-
helfen sich, in dem sie Bezug nehmen auf die politische Reformdynamik, die
der Delors-Plan auf dem Weg zur WWU mitausgeldst hat. Sie prasentieren da-
bei einen Delors-Plan 2.0 als Alternative zum Verharren im Status quo. Freme-
rey/Iglesias (2023) relativieren die Forderung nach einem Delors-Plan 2.0 et-
was: dieser wird zwar als First-Best Losung gesehen, sie glauben aber, dass eine
aufbestehenden Instrumenten aufbauende Second-Best-Losung politisch wahr-
scheinlicher ist. Dabei unterschitzen Fremerey/Iglesias das Potenzial, das die
Methode Jacques Delors bietet. Gleichzeitig wird die Moglichkeit eines Auf-
bauens auf den bestehenden Instrumenten itberschitzt. So ist beispielsweise
eine Fortschreibung der schuldenfinanzierten Wiederaufbau- und Resilienz-
fazilitit nicht nur politisch, sondern - ohne Vertragsinderung — auch rechtlich
nicht unumstritten.

Eslohntsich, das Wirken von Jacques Delors und die Erneuerungsdynamik
in den 8oer Jahren genauer zu analysieren, um sie fiir heute zu nutzen. Nicht
allein der Delors-Plan von 1989 kann Orientierung bieten, sondern auch das
Binnenmarktprojekt, aus dessen Dynamik die Wirtschafts- und Wihrungs-
union erwachsen ist. Drei Aspekte zeichnen die Methode aus, mit der diese
Integrationsschritte erreicht wurden (Salm/Lehmann 2020; Lamy 2024; Lind-
ner 2023).

Zielsetzung und Prozess mit Zeitplan: die Vollendung des Binnenmarktes war
als klares Ziel formuliert und Dezember 1992 wurde als Enddatum eines stu-
fenweisen Prozesses definiert. Dies beinhaltete eine positive Vision, die vieles
miteinander verband: Schaffung neuer Mirkte, die Uberwindung nationaler
Grenzen durch die Verwirklichung der vier Freiheiten und die Stirkung der
Wettbewerbsfihigkeit. Mit dem Euro als gemeinsamer Wihrung und Kern-
stiick der Wirtschafts- und Wihrungsunion wurde erneut eine positive wirt-
schaftliche und politische Vision mit einem stufenweisen Prozess und einem
Enddatum verbunden. Ein Kern des Erfolgsrezepts war also die Verbindung
von konkreten Visionen mit einem praktischen Fahrplan.

Institutionelle und finanzielle Reformen und Kompensation miglicher Verlierer:
Sowohl das Binnenmarktprojekt als auch die WWU waren verbunden mit in-
stitutionellen Reformen und finanziellen Anpassungen. Es war klar, dass die
Harmonisierung von nationalen Regulierungen nicht ohne die Ausweitung
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der Mehrheitsentscheidungen moglich sein wiirden und dies auch mit einer
Stiarkung des Europiischen Parlamentes einher gehen musste. Die Einheit-
liche Europdische Akte verinderte dahingehend die Vertrige. Der Maastricht-
Vertrag brachte dann sieben Jahre spiter die institutionelle Grundlage fir
die WWU, auch wenn die angedachte Schaffung einer politischen Union als
Gegenstiick sehr viel weniger ambitioniert ausfiel, als dies zunichst geplant
war. Dariiber hinaus waren die beiden wirtschaftlichen Integrationsschritte
jeweils mit einer Ausweitung der Kohisions- und Regionalpolitik verbunden.
Damit sollten diejenigen Mitgliedstaaten und Regionen kompensiert werden,
die durch den gestiegenen Wettbewerbsdruck méglicherweise zunichst wirt-
schaftliche Nachteile erzielen wiirden. Erst im Nachhinein stellte sich heraus,
dass fiir den Fall der WWU die Verbindung mit den nationalen Wirtschafts-
politiken noch zu wenig ausgestaltet war und dass das Fehlen eines gréferen
EU-Haushalts eine besondere Herausforderung fiir das Ausgleichen von wirt-
schaftlichen Schocks darstellte. Delors selbst hatte dies von vornherein als
Schwiche erkannt.

Breite, iiberparteiliche und transnationale Unterstiitzung: Die Entscheidung die
Vollendung des Binnenmarktes zum Kernstiick seiner ersten Kommissions-
prasidentschaft zu machen, traf Jacques Delors, nachdem er die Hauptstid-
te der Mitgliedstaaten besucht und sich mit den Regierungen ausgetauscht
hatte. Er konnte sich somit nicht nur auf das wichtige deutsch-franzosische
Tandem und die enge Kooperation zwischen Frangois Mitterrand und Helmut
Kohl stiitzen, sondern auch auf die Unterstiitzung der eher europaskeptischen
britischen Regierung. Als ehemaliger Europaparlamentarier achtete er darauf,
auch das EP auf seiner Seite zu haben. Wichtig war zudem, dass der Binnen-
markt als itberparteiliches Projekt prisentiert und somit von Gewerkschaften
wie auch Arbeitgebern unterstiitzt wurde — und zwar auf nationaler und ver-
mehrt auch auf europdischer Ebene. Diese Unterstiitzung durch Persénlich-
keiten und Organisationen aus der Wirtschaft halfen, die politische Dynamik
zu stirken. Bei der WWU half die breite Unterstiittzung aus der Wirtschaft
ebenfalls, auch wenn die Diskussion in einzelnen Staaten kontroverser gefithrt
wurden als beim Binnenmarktprojekt.

5. Was bedeutet dies fiir heute?

Kann also die Methode Jacques Delors helfen, die Debatte zur Vertiefung der
Union voranzubringen? Auf jeden Fall. Und die Anteilnahme an dem Tod Jac-
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ques Delors’ im Dezember 2023 hat gezeigt, dass er und sein Wirken fiir vie-
le Europierinnen und Europier ein politischer und emotionaler Bezugspunkt
geblieben ist.

Erstens sollte das Ziel, politische und wirtschaftliche Resilienz und Wett-
bewerbsfihigkeit zu stirken und die EU erweiterungsfihig zu machen, zu
einer gemeinsamen Vision zusammengefiithrt werden. Ahnlich wie in den 8oer
Jahren mit Jacques Delors sollte diese »Neuerfindung der EU« (Pisani-Ferry
2023) einerseits als notwendige Antwort auf die globalen Herausforderungen,
wie Klimawandel, Krieg und Konkurrenz prisentiert werden, zeitgleich aber
auch ein positives Narrativ darstellen: Europa wird gestarkt und erweitert.
Zwar wird nationale Souverinitit abgegeben, aber europiische Souverinitit
neu gewonnen. Dies bedeutet in der Summe ein Mehr an Gestaltungsspiel-
raum und Losungskompetenz — vielleicht nicht immer fiur die einzelnen
nationalen Regierungen (!), aber fiir die Biirgerinnen und Biirger und die
Union als Ganzes. Es muss dabei gezeigt werden, wie europiische Losungen —
mehr als nationale — konkret helfen, die 6konomische Situation der Menschen
zu verbessern. Denn viele sehen ihre eigene wirtschaftliche Zukunft bedroht
und erhoffen sich effektive Losungen von der Politik (European Parliament
2023). Die Berichte der ehemaligen italienischen Ministerprasidenten Enrico
Letta und Mario Draghi zur Zukunft des Binnenmarkts (im April 2023) und
zur Wettbewerbsfihigkeit (im Juli 2023) kdnnen da einen wichtigen Beitrag
leisten.

Zweitens sollte das Ende dieser Dekade den Zeitrahmen zur Verwirkli-
chung der Vision vorgeben und mit institutionellen und finanziellen Refor-
men verbunden sein. Der Erweiterungsprozess und die EU-Finanzplanung
erhdhen den Druck dazu. Bis 2027 liuft der jetzige Mittelfristige Finanz-
rahmen. Eine ambitionierte Reform des EU-Haushalts sollte daher vor 2028
beschlossen werden und sie sollte vier Ziele verbinden: (i) die Stirkung der
Politikbereiche, die die neuen Herausforderungen, insbesondere der griinen
und digitalen Transformation und Verteidigung, betreffen, (ii) eine Eini-
gung, wieviel Solidaritit und Ausgleich in einer gréferen und wirtschaftlich
heterogeneren Union gewollt ist (also vor allem eine Reform der Regional-
und Landwirtschaftspolitik), (iii) eine finanzielle Ausstattung, die der Union
geniigend Ressourcen und Flexibilitit erméglichen, und (iv) ein funktionie-
rendes Regelwerk fiir die effiziente Umsetzung des EU-Haushalts und eine
guten Koordination mit und zwischen den nationalen Haushaltspolitiken, das
Vertrauen schafft. Dies ist ohne institutionelle Reformen nicht machbar. Ori-
entierungspunkt sollten die von der deutsch-franzésischen Expertengruppe
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im September 2023 vorgelegten Vorschlige sein. Diese zeigen, wie insti-
tutionelle Reformen ausgestaltet werden miissen, um neben Output- auch
Input-Legitimation zu steigern und die Union bis 2030 erweiterungsfihig zu
machen.

Drittens bieten die Europawahl und die Berufung der neuen Kommissi-
on die Moéglichkeit, ein klares Reformmandat fiir die neue Kommission zu be-
stimmen. Die grofRe Herausforderung wird dabei sein, die politische Agenda
so zu definieren, dass sie zweierlei kombiniert: auf der einen Seite so iberpar-
teilich und inklusiv formuliert zu werden, dass sie von einer breiten Allianz von
Institutionen, Parteien, der Wirtschaft und der Gesellschaft in Europa unter-
stiitzt wird; auf der anderen Seite Teil eines Prozesses zu sein, der wirkliche
Debatten und politischen Wettstreit zulisst — beispielsweise iitber die Vertei-
lung der Kosten der griinen Transformation. Nur so entsteht Teilhabe und Mit-
sprache. Natiirlich wire dabei Leadership durch ein starkes deutsch-franzosi-
sches Tandem (in enger Kooperation mit den anderen Mitgliedstaaten und den
EU-Institutionen) von grofler Bedeutung.

Das berithmte Zitat von Jean Monnet zum Bauen Europas als Reaktion auf
Krisen hat seine Relevanz nicht verloren. Es braucht jedoch lautstarke Biirge-
rinnen und Biirger und weitsichtige Politikerinnen und Politiker, die ein stir-
keres Europa einfordern und gemeinsam entwickeln. Und es braucht letztlich
eine positive Vision, die iiber den Krisendruck hinauswirkt. Wenn die Krise je-
doch als Normalitit verstanden wird, laufen wir Gefahr, den Handlungsdruck
und die Kreativitit zu verlieren. Wir werden dann in der »institutionellen Ver-
harrung« steckenbleiben. Die Kosten sind hoch: Biirgerinnen und Biirger wer-
denvermehrt Populisten wihlen und nationale Scheinlgsungen attraktiver fin-
den als den Status quo. Jacques Delors hingegen hat gezeigt, wie Krisen iiber-
wunden und Europa gestaltet werden kann. Seine Vision und Methode haben
auch tiber seinen Tod hinaus nicht an Aktualitit verloren.
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Geopolitik versus Ordnungspolitik?
Sprengkraft innerhalb der EU
durch die Zeitenwende

Jiirgen Matthes

1. Zeitenwende und Transformation dndern Politik-Koordinaten

Die Zeitenwende und drohende geopolitische Konflikte machen es schwe-
rer als frither, sich an ordnungspolitische Grundsitze zu halten. Zugespitzt
lasst sich sagen: China und Russland zwingen uns dazu, Dinge zu tun, die
wir normalerweise nicht tun wiirden. Die Frage ist allerdings, wie weit die
europidische und deutsche Politik auf ihren ordnungspolitischen Kompass
verzichten darf. Die Zeitenwende nach dem russischen Invasionskrieg und
das Gasembargo hat gezeigt, dass gegenseitige wirtschaftliche Abhingigkei-
ten nicht mehr unbedingt politisch stabilisierend wirken. Vielmehr konnen
sie einem moglichen geopolitischen Widersacher ein unerwiinschtes Er-
pressungspotenzial in die Hand geben. Auch die Corona-Krise hatte schon
deutlich gemacht, dass einseitige Abhingigkeiten von einzelnen Zulieferern
Lieferketten verwundbar machen. Wie zentral vor allem China in den interna-
tionalen Lieferketten geworden ist, haben die Lockdowns chinesischer Hifen
vor Augen gefithrt. Eine chinesische Aggression gegeniiber Taiwan gilt daher
als Schreckensszenario, da China als Systemrivale (BDI 2019; Bundesregie-
rung 2023) die Europdische Union (EU) in einigen wichtigen Bereichen durch
Exportbeschrinkungen empfindlich treffen kénnte.

Diese Erfahrungen und die geopolitischen Verinderungen haben dazu
gefiihrt, dass Begriffe wie (offene) strategische Autonomie, De-Risking und
Diversifizierung Hochkonjunktur haben. Auch die Industriepolitik erlebt
eine Renaissance (Hiither et al. 2023). Das liegt nicht nur an den strategi-
schen Abhingigkeiten vor allem von China in vielen Bereichen, sondern auch
an den Herausforderungen der Klima- und Energiewende. Ohne staatliche
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Unterstittzung dirfte die Privatwirtschaft so manchen griinen Transformati-
onsschritt nicht gehen kénnen.

Damit stellt sich die Frage, wie weit die europiische Politik der Wirtschaft
beim De-Risking und bei den Transformationsaufgaben freien Lauf lassen
kann oder sie unterstiitzen muss. Der ordnungspolitische Ansatz gibt grund-
satzlich vor, dass sich der Staat mit direkten Eingriffen zuriickhalten und auf
die Bereitstellung guter wirtschaftlicher Rahmenbedingungen beschrinken
sollte. Er sollte nur dann agieren, wenn der Markt versagt.

Die neuen geostrategischen Konstellationen laden diese Abwigung zu-
sitzlich auf: Wenn gewisse Abhingigkeiten als zu kritisch angesehen werden,
braucht es moglicherweise staatliche Interventionen. Damit stellt sich die
Frage, ob die Ordnungspolitik in diesem Fall beiseitegeschoben werden soll
oder ob sie auch unter verinderten Bedingungen sich als hilfreich erweisen
kann.

Ein weiteres Spannungsfeld kommt hinzu: Die griine und digitale Trans-
formation sowie das Erreichen einer strategischen Souveranitit in relevanten
Bereichen sind kostentrichtig. Sie fordern zusitzliche Ausgaben von Wirt-
schaft und Staat. Doch der auch ordnungspolitisch motivierte europiische
Stabilitits- und Wachstumspakt gilt mit seinen Restriktionen als Hindernis
beim Erreichen dieser Ziele. Wo liegt hier die richtige Balance zwischen den
beiden Zielen, wichtige Zukunftsinvestitionen zu erméglichen und zugleich
die Schuldentragfihigkeit in den EU-Staaten sicherzustellen?

2. China-Abhéangigkeit: Marktrisiko oder Interventionsgrund?

Bei der Vermessung strategischer importseitiger Abhdngigkeiten zeigt sich die
grofie Bedeutung vor allem Chinas. Da mit Blick auf Taiwan ein relevantes geo-
politisches Konfliktpotenzial existiert, ist die strategische Autonomie der EU
moglicherweise bedroht. Daher ist zu fragen, wie iibergrofie Einfuhranteile
aus China reduziert werden konnen.

Ordnungspolitisch gesehen, ist dies vorrangig die Aufgabe der Unterneh-
men, weil sie iiber das relevante Marktwissen verfiigen. Tatsichlich zeigen
Umfragen, dass Unternehmen vermehrt auf Diversifizierung, Lagerhaltung
und in geringerem Maf auch auf Nearshoring oder Reshoring setzen. Der
Staat sollte die unternehmerischen Strategien vor allem mit Freihandelsab-
kommen und seinen zahlreichen Instrumenten der Auflenwirtschaftsforde-
rung flankieren.
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Doch es stellt sich die Frage, ob dies ausreicht oder ob der Staat angesichts
der geostrategischen Bedeutung der Abhingigkeiten von China eine grofiere
Rolle itbernehmen sollte. Moglicherweise konnten die Unternehmen mit der
Aufgabe der Diversifizierung und des De-Risking von China itberfordert sein.
Dann wiirde man von einer Art Marktversagen sprechen kénnen. Fiir diese
Sorge gibt es durchaus gewisse Anhaltspunkte. China ist in vielen Bereichen
der billigste Anbieter, auch weil im chinesischen Staatskapitalismus umfang-
reiche Subventionen vergeben werden. Wenn Vorleistungsprodukte statt aus
China aus anderen Lindern oder aus dem eigenen Land bezogen werden,
steigen sehr wahrscheinlich die Kosten und die Wettbewerbsfihigkeit der
Firmen sinkt. Vor diesem Hintergrund kénnte unternehmerisches Handeln
moglicherweise nicht ausreichen, um strategische Abhingigkeiten von China
hinreichend zu reduzieren.

Folgende Argumente sind in Erwigung zu ziehen:

«  Zunichst ist zu fragen, ob Unternehmen bei ihren Entscheidungen iiber
den Vorleistungsbezug geopolitische Risiken ausreichend beriicksichti-
gen. Dies mag dann nicht der Fall sein, wenn gerade kleinere Firmen sich
ihrer geopolitischen Implikationen fir ihre Geschifte nicht bewusst sind
oder wenn sie den Aufwand einer Folgenabschitzung scheuen.

« Unternehmen kennen die fiir ihre Produktion kritischen Abhingigkeiten
moglicherweise nicht, weil ihre Wertschépfungsketten zu lang und zu
komplex sind.

«  Grundsitzlich diirften Firmen sicherlich bereit sein, héhere Kosten als eine
Art Versicherungsprimie hinzunehmen, um Risiken in ihren Lieferketten
zu reduzieren. Doch je stirker ihre Risikoneigung ist und je mehr sie (wie
viele Bérsenunternehmen) auf kurzfristige Gewinne fixiert sind, desto ge-
ringer diirfte die Bereitschaft sein, hohe Versicherungspramien zu zahlen
und die Abhingigkeiten damit signifikant zu reduzieren.

« Eskonnte zudem zu einem Koordinierungsproblem und einer Art von Ge-
fangenendilemma kommen, wenn Konkurrenzfirmen nicht in gleichem
Maf ihre China-Abhingigkeit verringern. In diesem Fall drohen erheb-
liche Marktanteilsverluste, falls das eigene Unternehmen in intensivem
Wettbewerb mit diesen Firmen steht und die Vorleistungen aus China
einen relevanten Kostenanteil ausmachen.

« Bei groflen Firmen kann ein Too-Big-to-Fail-Problem dazu fithren, dass
das Management im Schadensfall einen staatlichen Bailout einplant und
daher zu hohe Risiken eingeht.
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«  Wenn jedes Unternehmen sein Abhingigkeitsrisiko als klein erachtet,
kann gleichwohl in der Summe der Abhingigkeiten ein relevantes Klum-
penrisiko fiir die Volkswirtschaft entstehen.

Wie kann es gelingen, trotz der drohenden Kostennachteile ein ausreichendes
De-Risking moglich zu machen? Einige Beispiele konnen Ansatzpunkte von
unterschiedlicher staatlicher Interventionstiefe aufzeigen:

«  Der Staat kann mit zusitzlichen und leicht zuginglichen Informationsan-
geboten fiir Unternehmen tiber die Relevanz geopolitischer Risiken auf-
kliren und Moglichkeiten zur Diversifizierung besser aufzeigen.

« Die Politik konnte bei hohen Abhingigkeiten von China eine Transparenz-
pflicht anordnen, um die Firmen dazu zu bringen, ihre Wertschopfungs-
ketten konsequent auf hochkritische Abhingigkeiten zu durchleuchten.
Damit wiirde die Politik zudem einen besseren Uberblick iiber strate-
gische Abhingigkeiten auf Firmenebene erhalten. Dies wire allerdings
mit zusitzlichen Biirokratiekosten verbunden und es stellen sich Fragen
beziiglich sensibler Geschiftsinformationen — daher ist dieser Ansatz mit
Vorsicht zu betrachten.

- Eine gezielte Férderung ist denkbar fiir Firmen, die weitreichende Diver-
sifizierungspline vorlegen oder die eine strategische Bevorratung essen-
zieller Produkte vornehmen.

- Beibesonders kritischen Produkten, die einen engen Bezug zur Existenz-
sicherung haben (etwa lebenswichtige Medikamente), ist eine staatlich or-
ganisierte und finanzierte Vorratshaltung moglich.

- Aufgabe des Staateskdnnte es sein, entweder ein Bailout durch Steuerzah-
ler glaubhaft auszuschliefien oder, falls das nicht méglich ist, die Firmen
zu einer ausreichenden Risikovorsorge anzuhalten.

- Bei grofleren Wettbewerbsfihigkeitsnachteilen ist zu erértern, ob der
Staat mit tiefer greifenden Mafinahmen die Anreize der Firmen ein-
schranken sollte, von China Vorleistungen zu beziehen.

- Das konnte durch Handelsbarrieren geschehen, die sich gegen subventi-
onsbedingte Wettbewerbsverzerrungen durch China richten.

«  Alternativ kdnnte der Zugang chinesischer Produkte zum EU-Markt mit-
hilfe von regulatorischen Vorgaben etwa zu Arbeits- und Umwelt- oder Kli-
maschutzstandards eingeschrinkt werden.

« Dariiber hinaus ist denkbar, dass Produkte, die nicht aus China kommen,
durch Subventionen wettbewerbsfihig gemacht werden (Kapitel 2).
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Alle diese Instrumente bringen gravierende Markteingriffe mit sich und un-
terliegen daher einer hohen Rechtfertigungsschwelle.

3. Strategische Souveranitat durch Subventionen oder
komparative Vorteile?

Die Debatte iiber strategische Souveridnitit macht die Politik komplizierter.
Denn der Umgang mit strategischen Abhingigkeiten kann wie aufgezeigt
moglicherweise nicht mehr allein dem Markt iiberlassen werden. Das ist
zudem fir die griine Transformation wichtig, weil hier ebenfalls strategische
Abhingigkeiten vor allem von China drohen und sich auch hier die Frage
nach staatlicher Intervention stellt. Hinzu kommt, dass in vielen relevanten
Bereichen ein internationaler Subventionswettlauf stattfindet. Doch wo und
wie der Staat eingreifen soll, ist zunichst offen.

Die Europiische Kommission setzt auf eine aktive Rolle der Politik. Sie
definiert mittelfristig anzustrebende Mindestproduktionsanteile in Europa in
verschiedenen Bereichen: fiir erneuerbare Energien im Rahmen des Net Ze-
ro Industry Act, fiir Rohstoffe im Rahmen des Critical Raw Materials Act und
fiur Halbleiter im Rahmen des European Chips Act. Diese Ziele werden nur
durch starke staatliche Interventionen und eine intensive subventionsbasier-
te Industriepolitik zu erreichen sein. Zudem hat die Kommission die europdi-
schen Beihilferegeln aufgeweicht, auch in Reaktion auf die subventionsbasier-
te Klimapolitik der USA. Damit sind hohe Subventionen fiir einzelne Unter-
nehmen moglich geworden, etwa im Halbleitersektor oder in der Batteriepro-
duktion.

Doch ist das die richtige politische Antwort auf das Problem strategischer
Abhingigkeiten? Was hat der ordnungsékonomische Ansatz dazu beizutra-
gen? Traditionell ist dieser Ansatz skeptisch gegeniiber einer aktiven Indus-
triepolitik, die einzelne Branchen und Unternehmen fordert. Denn es droht
aus verschiedenen Griinden eine Verschwendung von Steuerzahlergeldern
und letztlich eine Art Staatsversagen. Erstens haben Staat und Unternehmen
aus politkonomischer Sicht starke Anreize fiir eine iiberzogene Subventi-
onsnutzung. So kénnen Politik und Biirokratie mit der Subventionsvergabe
Aktivismus zeigen und Wahlerstimmen sichern, die Unternehmen kénnen
durch Rentseeking staatliche Gelder abgreifen. Zweitens droht eine Dauer-
subventionierung nicht wettbewerbsfihiger Aktivititen, auch weil einmal
vergebene Subventionen politékonomisch nur schwer zuriickzunehmen
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sind. Drittens kann es zu Mitnahmeeffekten kommen, wenn der Staat nicht
durchschaut, dass er ohnehin geplante unternehmerische Aktivititen sub-
ventioniert. Zudem verzerrt die hohe Foérderung einzelner Unternehmen
den Wettbewerb gegeniiber den iibrigen Firmen im EU-Binnenmarkt. Es
drohen ferner Allokationsverzerrungen, wenn grofie subventionierte Firmen
kleineren Firmen die Arbeitskrifte und Kapital streitig machen, weil sie mehr
expandieren als ohne Subventionen. Auch das Opportunititskostenargu-
ment ist relevant: So ist zu fragen, ob knappe staatliche Gelder statt in hohe
Subventionsgelder nicht besser in Bildung und Forschung investiert sind.

Es gab alsolange Zeit gute Griinde, zuriickhaltend mit einer aktiven Indus-
triepolitik zu sein. Das Problem strategischer Abhingigkeiten macht es jedoch
notig, die Tir zumindest ein kleines Stiick zu 6ffnen. Aufgrund der geschilder-
ten politékonomischen Anreize droht die Tir jedoch von Politik und Unterneh-
men weiter aufgedriickt zu werden, als es richtig wire. Zudem ist der Begriff
strategische Autonomie ein sogenanntes Wieselwort, also sehr dehnbar, so-
dass er leicht fiir ungerechtfertigte Subventionen genutzt werden kann.

Dass diese Gefahr groR ist, zeigen einige Beispiele: So ist bei Subventionen
fiir Solarmodule und Batterien fiir E-Autos zu hinterfragen, ob

- es sich wirklich um existenzielle Abhingigkeiten handelt — wie bei essen-
ziellen Medizinprodukten und Arzneimitteln oder bei fiir viele industrielle
Lieferketten unverzichtbare Rohstoffe;

- sich eine ausreichende Versorgung des europiischen Marktes nicht durch
ein breit diversifiziertes Friendshoring mit vielen befreundeten Lindern
sicherstellen ldsst statt mit eigener Produktion;

- nichtein Subventionsgrab mit Dauersubventionen droht, weil die Produk-
tion dieser Produkte hier méglicherweise nicht wettbewerbsfihig moglich
ist, da die Herstellung energieintensiv und relativ standardisiert ist;

- Subventionen iiberhaupt gerechtfertigt sind, soweit sie nicht fiir die For-
schung an neuen Verfahren vergeben wiirden, sondern fiir die Herstellung
technisch weitgehend etablierter Produkte.

Und selbst bei Halbleitern, wo viele europaische Staaten eher komparative Vor-
teile als bei standardisierter Produktion haben, ist zu fragen, ob

« die Forderung neuer Chip-Generationen wirklich eine strategische Abhin-
gigkeit mindert, wenn diese Chips derzeit in Europa kaum verwendet wer-
den;



Jirgen Matthes: Geopolitik versus Ordnungspolitik?

- nicht auch hier ein breit diversifiziertes Friendshoring ausreichen wiirde,
weil aufgrund einer sehr starken Subventionierung der Chipproduktion in
vielen Staaten méglicherweise bald globale Uberkapazititen drohen;

. eine starke Forderung grofier Halbleiterfirmen in strukturschwachen Re-
gionen den Fachkrifteengpass bei mittelstindischen Firmen nicht in zu
grofiem Mafd erhoht.

Diese Abwigungen zeigen, dass der Ansatz der Europdischen Kommission mit
Mindestproduktionsquoten sehr fragwiirdig ist und an planwirtschaftliche
Ansitze erinnert. Wenn die Mitgliedstaaten diese Quoten mit subventi-
onsbasierter Industriepolitik zu erreichen versuchen, droht eine massive
Verschwendung von Steuerzahlergeldern, letztlich auch eine finanzielle
Uberforderung der EU-Staaten (Kapitel 3). Es braucht also durchaus die ord-
nungspolitischen Erkenntnisse, um die industriepolitischen Subventionen
auf das wirklich Nétige und Sinnvolle zu beschrinken.

4. Transformationsfinanzierung oder fiskalische Stabilitat?

Neben der angestrebten strategischen Autonomie liegt eine weitere neue Her-
ausforderung in der griinen und digitalen Transformation. Sie bringt grofie
Investitionserfordernisse mit sich. Und das in einer Zeit, in der die EU-Staa-
ten nach den Krisen der vergangenen Jahre teils sehr hoch verschuldet sind, in
der die Geopolitik die Kosten des Wirtschaftens erhoht und in der das Wachs-
tum demografisch bedingt in vielen Mitgliedstaaten abnehmen wird.

Vor diesem Hintergrund wird derzeit die Debatte itber eine Reform des
Stabilitits- und Wachstumspakts (SWP) gefithrt. Der Pakt wird von manchen
Seiten als zu restriktiv kritisiert und es wird eine Aufweichung gefordert —
gerade auch mit Verweis auf die anstehenden Investitionen in die Transforma-
tionen und die strategische Autonomie. Wie bei der Industriepolitik drohen
sich hier Interessen durchzusetzen, die ordnungsékonomischen Erwigungen
widersprechen. Aus ordnungsékonomischer Perspektive hat die Politik die
Aufgabe, makrodkonomische Stabilitit zu gewihrleisten, weil anderenfalls
die Wirtschaftsakteure bei ihren Entscheidungen durch Unsicherheit und
krisenbedingte Marktverzerrungen behindert werden oder woméglich eine
Wirtschaftskrise mit hoher Arbeitslosigkeit droht. Die Debatte ldsst sich daher
zuspitzen auf einen Zielkonflikt zwischen dem Erreichen der Transformati-
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ons- und Autonomieziele und der Gewihrleistung von makroskonomischer
Stabilitit. Welches Ziel sollte also Prioritit haben?

Hierbei ist es sinnvoll, sich zu vergegenwirtigen, was bei einer Aufwei-
chung des SWP geschehen wiirde, etwa indem mehr Spielraum fiir linger an-
haltende héhere Fiskaldefizite und Ausnahmen fiir Investitionen in die griine
Transformation beschlossen wiirden, wie es immer wieder gefordert wurde.
Bei einer solchen Strategie diirfte aus verschiedenen Griinden die Gefahr ei-
ner Staatsschuldenkrise in Europa aufkommen. Denn einige Staaten sind so
hoch verschuldet, dass die Tragfihigkeit ihrer Staatsschulden bei einem wei-
teren Anstieg bedroht sein konnte. Die Situation wird durch das stark gestie-
gene Zinsniveau weiter erschwert. Dieser Effekt wird sich bei abnehmenden
Inflationsraten umso stirker auswirken, je linger das Zinsniveau hoch blei-
ben muss. Auch die demografisch bedingte Wachstumsverlangsamung ver-
schlechtert die Perspektiven fiir die Schuldentragfihigkeit.

Hinzu kommt das Problem, dass Investitionen in die griine Transformati-
onanders als normale Investitionen tendenziell nicht durch eine Erhéhung des
Potenzialwachstums selbstfinanzierend sind, sodass das Argument fiir schul-
denfinanzierte Investitionen stark geschwicht wird. Denn griine Investitio-
nen schaffen in der Regel keinen neuen Kapitalstock, sondern machen den be-
stehenden Kapitalstock nur griiner. Damitist es unwahrscheinlich, dass sie das
Potenzialwachstum nennenswert erhéhen. Wenn fiir sie Ausnahmen von den
Fiskalregeln eingefiithrt wiirden, wire also die Neuverschuldung héher und da-
mit die lingerfristige Schuldenlast, ohne dafiir eine Gegenfinanzierung anzu-
legen.

Sollte es zu einer Staatsschuldenkrise in einem hochverschuldeten
EU-Land kommen, wiirde dort mit grofler Wahrscheinlichkeit auch eine
Banken- und Finanzkrise ausbrechen. Die Folgewirkungen fiir die EU wéren
gravierend, weil auch die europdische Wirtschaftinsgesamt in Mitleidenschaft
gezogen wiirde. In einer solchen Situation wiirden die Finanzierungsspiel-
riume fir die Transformationsaufgaben und die strategische Autonomie
schwinden und diese Ziele wiren fundamental gefihrdet. Zudem wiirde die
EU auch geopolitisch in einem solchen Szenario massiv geschwicht. Daher
muss aus Sicht des Autors die Wahrung fiskalischer Stabilitit oberste Prioritit
erhalten. Die Ziele Transformation und Autonomie kénnen dann unter der
Nebenbedingung, dass Stabilitit gewihrleistet ist, so effektiv wie moglich ver-
folgt werden. Diese Argumentation spricht sehr klar gegen eine Aufweichung
des SWP.
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Doch trotz der sinnvollen fiskalischen Restriktionen bestehen auch weiter-
hin Spielriume fiir die Finanzierung der Transformations- und Autonomie-
ziele. Denn im NextGenerationEU-Fonds sind noch erhebliche Mittel verfiig-
bar, die vor allem den hochverschuldeten Staaten zugutekommen. Ein Grof3-
teil der Mittel ist noch nicht ausgegeben und wird angesichts der Verzégerun-
gen bei der Umsetzung sehr wahrscheinlich auch nach 2026 zur Verfiigung ste-
hen. Zudem besteht durchaus Flexibilitit, die Ausgabenpriorititen an verin-
derte Situationen anzupassen, wie das Vorgehen bei RePowerEU gezeigt hat.
Ein schuldenfinanzierter NGEU 2.0 ist daher nicht nétig.

5. Fazit

Drohende geopolitische Konflikte mit China und die transformatorischen
Herausforderungen fordern die Ordnungspolitik heraus. Zum Beispiel ist
der frither lange Zeit enge ordnungspolitische Blick auf vertikale Industrie-
politik und das fast uneingeschrinkte Befiirworten offener Mirkte in der
Reinform so nicht mehr haltbar. Gleichwohl konnen die fundierten Einsichten
iiber Marktversagen, aber auch iiber Staatsversagen fiir eine differenziertere
Politikgestaltung weiterhin ein wichtiger Leitfaden sein.
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Erfolgsgeschichte EU-Binnenmarkt -
mit gemeinsamen Nachhaltigkeitsstandards zu
einer gerechteren Globalisierung

Anna Cavazzini

1. Gutes Regieren fiir die Transformation

Ob die Klimakrise, der schreckliche Angriffskrieg gegen die Ukraine oder die
Covid-19-Pandemie — die letzten Jahre haben gezeigt, dass wir den aktuellen
Herausforderungen nur gemeinsam als Europa effektiv begegnen kénnen.
Doch die Krisen verlangen nicht nur nach konkreten und schnellen Antwor-
ten, sondern auch nach langfristigen Transformationen, um die EU auf Dauer
sicherer, griiner, digitaler, fairer und damit auch resilienter zu machen.

Im Europiischen Parlament haben wir in den vergangenen Jahren an viel-
filtigen Gesetzen gearbeitet, welche die europiische Wirtschaft zukunftsfest
und krisensicherer machen und einen gerechten Ubergang erméglichen sol-
len. Zu den komplexen Fragen, wie ein gutes Regieren fiir die Transformation
aussehen kann, stehen wir als Politikerinnen und Politiker im intensiven Aus-
tausch mit Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern, Unternehmen und
der Zivilgesellschaft in Europa und der Welt. Dieser Artikel mochte einen Bei-
trag leisten, die europiischen Debatten und Gesetzesinitiativen der aktuellen
Legislaturperiode aus griiner europapolitischer Perspektive einzuordnen.’

1 Der Stand der hier dargestellten Gesetzesinitiativen entspricht dem November 2023.
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2. Der Europaische Binnenmarkt - eine Erfolgsgeschichte
mit Zukunftspotenzial

In den vergangenen 60 Jahren haben die Regierungen der meisten europii-
schen Staaten aktiv die Globalisierung vorangetrieben und damit auch die
Spielregeln des internationalen Markts gestaltet. Die Marktregeln sind da-
bei immer auf bestimmte Ziele angelegt, wie zum Beispiel wirtschaftliches
Wachstum oder innen- und auflenpolitische Stabilitit. Die aktuellen ékologi-
schen Krisen, insbesondere die Klima- und Biodiversititskrise erfordern nun,
diese Regeln kritisch in Bezug auf Nachhaltigkeitsziele zu evaluieren, sowie
um der geinderten geopolitischen Situation und Sicherheitslage Rechnung
zu tragen. Denn die unterschiedlichen Krisen verstirken einander.

Es braucht sektoriibergreifende Strategien, wie im Falle der Energie- und
Sicherheitspolitik. Die Stirkung der Resilienz von Lieferketten muss dabeiim-
mer mitgedacht werden. Sie sorgt fiir mehr Unabhingigkeit von autoritiren
Regimen wie China oder Russland und kann uns in Europa vor neuen sicher-
heitspolitischen Dilemmata schiitzen. Dabei geht es nicht notwendigerweise
um mehr Staat, sondern darum, das gemeinsame Regelwerk fiir den EU-Bin-
nenmarkt so zu aktualisieren, wie es zur Bewiltigung der gegenwirtigen Her-
ausforderungen erforderlich ist.

Als Vorsitzende des Ausschusses fiir Binnenmarkt und Verbraucherschutz
im Europdischen Parlament freue ich mich ganz besonders, dass wir dieses
Jahr sein 30-jihriges Jubilium feiern diirfen. In den ersten 20 Jahren bildeten
der Abbau von nationalen Hiirden, die Liberalisierung und die Schaffung glei-
cher Wettbewerbsbedingungen den wichtigsten Teil der europiischen Gesetz-
gebung fiir den Binnenmarkt. Es wurde so ein einheitlicher Markt fiir Unter-
nehmen, Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer sowie Verbraucherinnen und
Verbraucher in der EU geschaffen, der Freiheit von Dienstleistungen, Kapital,
Personen und Waren garantiert und weithin als Erfolgsgeschichte gilt.

Jetzt arbeiten wir daran, das Regelwerk des Binnenmarkts so auszugestal-
ten und zu aktualisieren, dass die Marktregeln auch unseren iibergeordne-
ten politischen Zielen dienen: Darunter fallen die Bekimpfung der Klimakrise,
die Verteidigung unserer Demokratie oder der Schutz von Daten und Privat-
sphire von Nutzerinnen und Nutzern im Internet. Durch transparente und
einheitliche Regeln entsteht so ein level playing field, also faire Wettbewerbsbe-
dingungen fiir Unternehmen, die im Binnenmarkt agieren. Diese Regeln gel-
ten aber eben nicht nur fitr europiische Unternehmen, sondern auch fiir Im-
porteure und Aktivititen auslindischer Unternehmen auf dem Binnenmarke.
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So kénnen unsere Regeln den weltweiten Wettbewerb durch den sogenannten
Brussels Effect mitgestalten.

3. Der Green Deal - Europas Zukunftsprogramm

Das wohl wichtigste europiische Programm der aktuellen Legislaturperiode,
um die europiische Wirtschaft zukunftsfest zu machen, ist der Europiische
Green Deal. Dieser besteht aus zahlreichen Gesetzespaketen und umfasst alle
Bereiche der EU-Politik, mit dem Ziel, die EU bis 2050 als ersten Kontinent kli-
maneutral zu machen (Europdische Kommission 2019). Dieser Zeithorizont ist
wichtig, da er den Unternehmen Planungs- und Rechtssicherheitin der Trans-
formation gibt.

Die EU ist nicht allein auf diesem Weg. Fast alle Linder der Welt haben
sich auf das Pariser Klimaabkommen und damit auf die Eindimmung der Erd-
erhitzung geeinigt. Dieser internationalen Verpflichtung miissen die Staaten
jetzt auch mit ambitionierten Plinen zur Umsetzung nachkommen. Mittler-
weile ziehen zum Beispiel auch die USA mit dem Inflation Reduction Act (IRA)
im globalen Wettlauf um Netto-Null-Industrien nach.

Aus der Euro-Krise haben wir zudem gelernt, dass staatliche Investitionen
instrumentell sind, um Schuldenkrisen zu verhindern. So sollen die Folgen
der Covid-19-Pandemie durch den Europiischen Wiederaufbaufonds (Next
Generation EU) abgefedert werden. Neben der Eindimmung der wirtschaft-
lichen und sozialen Auswirkungen der Covid-19-Pandemie dient er auch zu
einem Drittel der Finanzierung des Green Deals (Europidische Kommission
2019). Auch wir in der EU investieren damit strategisch in griine Industrien
vor Ort.

Denn wir sind auf Unternehmen als Treiber der Transformation angewie-
sen. Thre Innovationen und griinen Technologien sind unerlisslich auf dem
Weg zur Klimaneutralitit und sie machen den Standort Europa noch attrak-
tiver. Mit einer starken europdischen Industrie kénnen wir auch die Folgen
globaler Lieferkettenkrisen abmildern und uns unabhingiger von kritischen
Partnerinnen und Partnern machen. Dabei ist es uns Griinen ein Anliegen, die-
se Forderungen so prizise, gesamteuropiisch, biirokratiearm und einfach wie
moglich auszugestalten.
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4. Auf dem Weg zur Kreislaufwirtschaft - das Geschaftsmodell
der Zukunft

Fir eine nachhaltige Industrie miissen wir auch unsere Stoffkreisliufe tiber-
denken. Einer der wichtigsten Bausteine des Green Deals ist deshalb der
Aktionsplan fiir die Kreislaufwirtschaft. Ziel der Kreislaufwirtschaft ist es,
Materialien moglichst lange in geschlossenen Stoffstromen zu halten. So
wird durch die Méglichkeit des Reparierens, Upcyclings, Wiederaufbereitens
und schlief3lich Recyclings Miill zum Designfehler von Produkten. Technische
Standards auf dem Binnenmarkt werden Hebel der Kreislaufwirtschaft und
damit Werkzeuge im Kampf gegen Klimakrise und Ressourcenverbrauch.

Ziel ist, dass auch Verbraucherinnen und Verbraucher profitieren. Sie spa-
ren Geld und konnen sich schon beim Kaufvon Produkten - egal ob Smartpho-
ne oder Waschmaschine — daraufverlassen, dass diese nicht sofort kaputtge-
hen, sondern reparierbar und nachhaltig sind. Mirist wichtig zu betonen, dass
auch Unternehmen von Regeln fiir eine faire Konkurrenz profitieren, indem
marktverzerrende Praktiken, wie etwa der vorzeitige Verschleifd oder der Ver-
kaufvon Schrottprodukten, oft aus dem auflereuropdischen Ausland, gestoppt
werden. Das schafft Planungssicherheit und stirkt das Qualititsversprechen
der europdischen Industrie.

In dieser Legislatur haben wir viele Fortschritte auf dem Weg zur Kreis-
laufwirtschaft gemacht. Ich habe mich besonders fiir ein Gesetz fiir ein Recht
auf Reparatur eingesetzt, an dem wir zum Zeitpunkt der Manuskriptabgabe
im Ausschuss fiir Binnenmarkt und Verbraucherschutz des Europaischen Par-
laments arbeiten. Dieses soll es Verbraucherinnen und Verbrauchern ermogli-
chen, ihre Gerite unkomplizierter zu reparieren und Reparatur iiber den Neu-
kauf zu priorisieren.

In Deutschland allein produziert jede Biirgerin und jeder Biirger im
Durchschnitt aktuell 12,5 Kilogramm Elektroschrott pro Jahr (Statistisches
Bundesamt 2023). So werden wertvolle Mineralien und kritische Rohstoffe, die
tiber komplizierte Lieferketten in die EU kommen, verschwendet und landen
in verstaubten Technikschubladen und im Sondermiill, statt sie im Kreislauf
zu halten. Mit Gesetzen zur Kreislaufwirtschaft wie dem Recht auf Reparatur
reduzieren wir so nicht nur die Miillberge, sparen Energie und Rohstoffe,
sondern stirken auch die Unabhingigkeit von anfilligen Lieferketten.

Ein Meilenstein ist die aktualisierte Okodesign-Verordnung, die sich zu
Zeiten der Manuskriptabgabe bereits in den finalen Verhandlungsziigen be-
findet. Mit ihr wollen wir klare Standards fiir Produkte setzen, damit diese
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so langlebig wie mdglich produziert werden. Mit weiteren Gesetzen, zum Bei-
spiel zur Stirkung von Verbraucherinnen und Verbrauchern im Griinen Wan-
del oder der Batterienverordnung konnten wir in dieser Legislatur zudem gro-
Re Liicken im EU-Regelwerk fiir einen nachhaltigen und verbraucherfreund-
lichen Binnenmarkt schlief3en.

Die konsequente Umsetzung dieser Regeln ist dabei entscheidend. Fiir die
Wettbewerbsfihigkeit der europdischen Unternehmen ist es von grundlegen-
der Bedeutung, dass nicht-konforme Produkte nicht auf den Binnenmarkt
schwemmen. Daher arbeiten wir im Europiischen Parlament aktuell auch an
einer zeitgemiflen Zollreform und an der Erleichterung der Umsetzung der
Binnenmarktvorschriften in den einzelnen Mitgliedsstaaten. Nur europdi-
sche Losungen konnen fiir einen einheitlichen Markt sorgen und unnétige
Biirokratie fitr Unternehmen abbauen.

5. Nachhaltige Digitalisierung - Demokratie und Verbraucherschutz

Auch eine nachhaltige Digitalisierung kann die notwendigen Transformatio-
nen entscheidend vorantreiben. Wir versuchen deshalb, die Regeln auf dem
europdischen Binnenmarkt so auszugestalten, dass grofRe Plattformen in die
Schranken gewiesen werden, um kleine Unternehmen und Nutzerinnen und
Nutzer zu schiitzen. Der Digital Markets Act (DMA) — oder auf Deutsch: das
Gesetz iiber Digitale Mirkte — und das Gesetz iiber digitale Dienste, der Digi-
tal Services Act (DSA), sind dafiir Paradebeispiele.

Denn auch das gehort lingst zur Realitit des Binnenmarkts: Wenige sehr
grofie digitale Plattformen bestimmen unseren Alltag. Messenger-Dienste
und Social-Media-Plattformen sind in der Hand weniger grofler Konzerne.
Von den iiber 10.000 in der EU titigen Online-Plattformen sind iiber 90 Pro-
zent kleine oder mittlere Unternehmen (Europiisches Parlament 2021). Doch
diese hatten bisher oft keine Chance, auch weil bestimmte Anwendungen
auf Geriten bereits vorinstalliert sind und nicht geléscht werden konnen.
Mit den einheitlichen, demokratisch gesetzten Regeln des DMA schaffen wir
auch hier faire Wettbewerbsbedingungen und echte Entscheidungsfreiheit
fitr Verbraucherinnen und Verbraucher.

Eine Schattenseite der Digitalisierung ist auch die schnelle und wachsen-
de Verbreitung von Falschinformationen. Die gegenwirtigen Krisen und ins-
besondere die Covid-19-Pandemie haben gezeigt, wie gefihrlich digital ver-
breitete Desinformationen sind. Mit dem Digital Services Act (DSA) wollen
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wir Verbraucherinnen und Verbraucher schiitzen und Betreiberinnen und Be-
treiber von Plattformen in die Pflicht nehmen. Denn Desinformationen be-
drohen demokratische Prozesse und 6ffnen ein Einfallstor fiir Extremismus
und Populismus. Die Regulierung digitaler Konzernmacht und die Eindim-
mung von Falschinformationen sind Beispiele, wie EU-Regeln Verbraucherin-
nen und Verbraucher und kleine und mittelstindische Unternehmen schiitzen
und so zeitgemaifie Rahmenbedingungen fiir die griine Transformation der EU
schaffen.

6. Gerechte und krisenfeste Lieferketten - globale Verantwortung
und fairer Wettbewerb

Auf dem Weg zu einer klimaneutralen Industrie diirfen wir dabei aber nicht
vergessen, dass Europas Verantwortung weit iiber seine Grenzen hinausreicht.
Nicht nur ist Europa historisch fiir einen der gréfiten Anteile an Treibhausgas-
emissionen verantwortlich (Our World in Data, 2023), sondern viele Probleme
wie Umweltverschmutzung und Ausbeutung von Arbeiterinnen und Arbeitern
hat die EU in den letzten Jahren ausgelagert. So produzieren dreckige und ar-
beitsintensive Industrien ihre Produkte fir den europiischen Marke billiger
im Ausland.

Ein anschauliches Beispiel daftir ist die Textilindustrie, die giftige Umwelt-
verschmutzung, hohe Emissionen und die Zerstérung von wichtigen Okosys-
temen wie Fliissen verursacht. Pro EU-Durchschnittsbiirger werden durch die
Textilindustrie fast 400 Kilogramm an Rohstoffen verbraucht und 290 Kilo-
gramm CO, verursacht (Europiisches Parlament 2023). Nicht erst seit dem
Einsturz der Textilfabrik Rana Plaza in Bangladesch vor zehn Jahren, bei dem
iiber 1000 Menschen starben, ist zudem klar, dass in den Lieferketten der Tex-
tilindustrie Menschenrechtsverletzungen auftreten.

Mit dem europdischen Lieferkettengesetz (CSDDD) haben wir daher ein
Instrument entwickelt, das sicherstellen soll, dass in der gesamten Liefer-
kette Menschenrechte geachtet werden. Das Gesetz folgt dem Beispiel von
Mitgliedsstaaten wie den Niederlanden oder Frankreich, die bereits dhnliche
Sorgfaltspflichten haben. Auch hier schafft ein einheitliches EU-Gesetz einen
fairen Wettbewerb und stoppt die Fragmentierung des Europaischen Marktes.
Unternehmen werden zudem bei der Umsetzung der Sorgfaltspflichten un-
terstittzt und besonders auf kleine und mittelstindische Unternehmen wurde
in der Gesetzgebung Riicksicht genommen. Ein breites Biindnis aus zivilge-
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sellschaftlichen Organisationen hatten ein solches Lieferkettengesetz viele
Jahre lang gefordert, das auch Unternehmensvertreterinnen und -vertreter
unterstiitzen (WWTF 2023).

Aktuell verhandeln wir auch ein Verbot fiir Produkte aus Zwangsarbeit
nach US-Vorbild. Das Gesetz soll ebenfalls dafiir sorgen, dass unlautere Wett-
bewerbsvorteile, wie die Ausbeutung von Menschen in Zwangsarbeit, nicht
den Markt verzerren. Die EU-Gesetzgebung kann so dazu beitragen, dass von
einer gerechten Globalisierung alle Menschen profitieren, innerhalb und au-
Rerhalb der EU. Wer Menschenrechte nicht achtet oder die Umwelt zerstort,
hat mit seinen Produkten auf dem europiischen Markt nichts zu suchen, das
ist nur fair.

1. Internationale Partnerschaften auf Augenhdhe - eine neue
Generation von Abkommen

Auch Handelsabkommen kénnen die Zusammenarbeit mit anderen Lindern
stirken und geopolitisch wichtige Beziehungen férdern. Doch Handelsab-
kommen werden seit Jahren kontrovers diskutiert und sorgten zum Beispiel
im Falle des TTIP- oder Mercosur-Handelsabkommens fiir grofie Proteste
der Zivilgesellschaft und hitzige Debatten iiber die Vor- und Nachteile fiir
die jeweiligen Vertragspartner und deren Industrien. Ein Grund fir diese
Kontroverse sind die immer umfassenderen Handelsabkommen, die diese so
immer weiter aufladen.

SchlieRlich vereinbaren Abkommen der neuen Generationen nicht nur den
Abbau tarifirer und nichttarifirer Hemmnisse, sondern enthalten auch Rege-
lungen zum Urheberrecht, zur Marktintegration von kleinen und mittelstin-
dischen Unternehmen (KMU) oder zum Investitionsschutz. Um eine unkom-
plizierte internationale Zusammenarbeit auf Augenhéhe besonders mit Lin-
dern des Globalen Stidens zu ermdéglichen, ist es entscheidend, dass auch an-
gemessene Sozial- und Nachhaltigkeitsstandards vereinbart werden. So kon-
nen die Nachhaltigkeitsstandards des Binnenmarkts und der internationale
Handel in Einklang gebracht werden. Zudem ist wichtig, dass nicht nur grof3e
Unternehmen profitieren. Klein- und mittelstindische Betriebe, Landwirtin-
nen und Landwirte und Zivilbevolkerung diirfen nicht unter den Folgen des
Handelsabkommens leiden, sondern sollen ebenfalls gewinnen.

Deshalb erarbeiten wir gleichzeitig internationale Mechanismen und Ge-
setze, um die globale Zusammenarbeit auch in Bezug auf die Nachhaltigkeits-
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ziele und Sicherheit zu stirken, insbesondere zur Bekimpfung der Klima- und
Biodiversititskrise. Beispielsweise konnen zusitzliche Anreizsysteme Linder
des globalen Siidens dabei unterstiitzen, in Okosystemdienstleistungen, wie
den Schutz der Walder, zu investieren (Bundestagsfraktion Biindnis 90/Die
Griinen 2023). Das Gesetz fir entwaldungsfreie Lieferketten etabliert zudem
einen beispielhaften Mechanismus, der sicherstellt, dass keine Entwaldung in
und auflerhalb der EU fir Produkte auf dem europiischen Markt stattfindet.
Das schiitzt nicht nur das Klima, sondern férdert auch die Menschenrechte
von indigenen und lindlichen Gemeinschaften und macht Lieferketten lang-
fristig stabiler.

8. In Krise und Transformation - Europa wird fit fiir die Zukunft

Ein gutes Regieren in Zeiten der multiplen Krisen ist komplex und auch mit
vielen Kompromissen verbunden. Dabei ditrfen kurzfristige Notwendigkeiten
nicht tiber langfristige Transformationsprozesse hinwegtiuschen. In der EU
entwickeln wir Programme, um die Spielregeln des Marktes an die neuen Her-
ausforderungen anzupassen. In dieser Legislaturperiode konnten wir trotz
immer neuer Krisen dabei grofde Fortschritte erzielen. Um die Transformation
realistisch voranzubringen, diirfen wir uns nicht auf einen Wettlauf nach un-
ten einlassen oder in Kurzschlussreaktionen Nachhaltigkeitsziele abschaffen.
Stattdessen miissen wir weiter am Regelwerk der Zukunft arbeiten, eines mit
verbindlichen und einheitlichen Nachhaltigkeitsstandards, das zur Stirkung
der Produktion vor Ort fithrt und den Qualitits- und Innovationsstandort Eu-
ropa noch attraktiver macht. Die notwendigen Umgestaltungsprozesse sind
in vollem Gange. Das sind gute Nachrichten, denn es ist unsere europiische
Aufgabe, auf aktuelle Krisen zu reagieren und uns auf die Krisen der Zukunft
vorzubereiten.
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Keine Zeitenwende im Verteidigungshaushalt

Hubertus Bardt

1. Veranderte Verpflichtungen

Die deutsche Gesellschaft ist von grundlegenden kurz- wie langfristigen Ver-
anderungsprozessen betroffen. Wihrend Demografie, Dekarbonisierung und
Digitalisierung bereits jetzt absehbar langfristige Wirkungen haben und frith-
zeitige Anpassungsentscheidungen erfordern, hat der russische Uberfall auf
die Ukraine Fragen der dufderen Sicherheit mit Vehemenz und sofortiger Wir-
kung auf die politische Tagesordnung gesetzt. Nicht umsonst ist der Begriff
der Zeitenwende als Reaktion auf den Krieg in Osteuropa geprigt worden.

Neben der konkreten Bedrohung der dufieren Sicherheit durch Russland
sind mogliche durch China ausgehende Eskalationsrisiken in die 6ffentliche
Diskussion geraten. Eine eventuelle kriegerische Annexion Taiwans durch die
Volksrepublik China wiirde sich zu einem wirtschaftlichen und moglicherwei-
se militdrischen Konflikt mit dem Westen ausweiten kénnen. Die Unterstiit-
zung Taiwans kénnte sowohl mit Waffengewalt als auch durch umfangreiche
Sanktionen erfolgen, wie dies auch im Fall Russlands stattgefunden hat. Sank-
tionen und Gegensanktionen konnten die Weltwirtschaft erheblich schwichen
und industrielle Produktion auch in Europa stark einschrinken. Insbesondere
mit Blick auf die Versorgung mit Metallrohstoffen herrscht ein erhebliches Er-
pressungspotenzial Europas durch China (vbw 2022). Die Bestrebungen nach
Risikominderung und Diversifizierung von Lieferketten ist eine ebenso ange-
messene wie notwendige Reaktion, bei der Regierung und Unternehmen glei-
chermafien gefordert sind (Matthes 2022; Bihr et al. 2023).

Staatliche Aufgabe ist hingegen die Sicherung der duferen Sicherheit des
Landes. Fir Deutschland gilt dies im europdischen Verbund und im transat-
lantischen Kontext der NATO als kollektivem Verteidigungsbiindnis. Voraus-
setzung fiir eine effektive Verteidigungsfihigkeit des Biindnisses ist die Ver-
fiigbarkeit der dafiir notwenigen Fihigkeiten. Innerhalb des Biindnisses ist
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es effizient, wenn die entsprechenden Fihigkeiten schwerpunktmaf3ig entwi-
ckelt und kollektiv verfiigbar gemacht werden. Eine als fair empfundene Last-
verteilung lisst sich anhand der Ausgaben definieren, die fiir die vereinbarten
Fihigkeiten entsprechenden Verteidigung aufgewandt werden — unter der im-
pliziten Voraussetzung eines effizienten Mitteleinsatzes. Entsprechend wurde
innerhalb der NATO ein finanzielles Ziel definiert und schrittweise verbindli-
cher verankert. Seit dem Gipfel von Glasgow 2014 (NATO 2014) ist das Ziel ver-
abredet, 2 Prozent des Bruttoinlandsprodukts fiir Verteidigungszwecke auf-
zuwenden. Diese bemessen sich nicht allein am formellen Verteidigungshaus-
halt, sondern nehmen verteidigungsrelevante Ausgaben in anderen Haushal-
ten hinzu und ziehen nicht passende Ausgaben des Verteidigungshaushalts im
engeren Sinne ab.

Das Zwei-Prozent-Ziel ist fiir die deutsche Diskussion von besonderer Be-
deutung, weil dieses Ziel iiber die letzten Jahre nie erreicht werden konnte. Seit
1995 lagen die Verteidigungsausgaben in Deutschland Jahr fir Jahr unter 1,5
Prozent des Bruttoinlandprodukts. Der Tiefpunkt lag 2015 bei lediglich unter
1,1 Prozent (SIPRI 2023). Verschiedene US-Administrationen haben darauf ge-
dringt, die eingegangenen Verpflichtungen ernster zu nehmen (Bardt 2018).

Mit Blick auf die neue Sicherheitslage wurde die Verpflichtung von Seiten
des Bundeskanzlers in seiner Regierungserklirung im Februar 2022 noch ein-
mal bekriftigt: »Wir werden [...] ein Sondervermégen Bundeswehr einrichten
[...]. Der Bundeshaushalt 2022 wird dieses Sondervermdgen einmalig mit 100
Milliarden Euro ausstatten. [...] Wir werden von nun an Jahr fiir Jahr mehr als
zwei Prozent des Bruttoinlandsprodukts in unsere Verteidigung investieren.«
(Bundesregierung 2022). Diese Zeitenwende-Rede umfasste also zwei zentra-
le das Verteidigungsbudget betreffende Elemente: das 2 Prozent-Ziel sowie die
Einrichtung eines Sondervermégens Bundeswehr in Hohe von 100 Milliarden
Euro auflerhalb des bestehenden Haushalts. Nach kurzen Irritationen wur-
de klargestellt, dass diese Elemente nicht additiv zu verstehen sind, dass al-
so die 100 Milliarden nicht zusitzlich zur 2 Prozent-Marke bereitgestellt wer-
den. Vielmehr wird das Sondervermégen zur Erfillung der NATO-Verpflich-
tung eingesetzt.

2. Entwicklung des Bundeshaushalts

Der Haushalt fiir das Bundesministerium der Verteidigung (Einzelplan 14) be-
lauft sich 2024 auf fast 52,0 Milliarden Euro und ist auch in der mittelfristigen
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Finanzplanung auf diesem nominell gleichen Niveau fixiert. Hinzu kommen
weitere Ausgabenposten auferhalb des Einzelplans 14, die den Verteidigungs-
ausgaben nach NATO-Definition zugerechnet werden. Dies ist notwendig, um
die unterschiedliche Zurechnung der Ausgabenposten zu verschiedenen Mi-
nisterien in den einzelnen NATO-Lindern zu beriicksichtigen. Dazu wird auch
die Ukraine-Hilfe gezdhlt. In Deutschland liegt der Betrag fiir die Ertiichti-
gung von Partnerstaaten bei 7,48 Milliarden Euro. Hinzu kommt ein Aufschlag
von durchschnittlich knapp 10 Prozent an weiteren Positionen, die zum NA-
TO-Ziel beitragen. Damit erhohen sich die deutschen Verteidigungsausgaben
aktuell und in der mittelfristigen Finanzplanung um weitere 5 Milliarden Euro
auf 65,2 Milliarden Euro ohne das Sondervermégen. Fiir die Zukunft sind diese
Werte praktisch konstant, wobei die Ukraine-Hilfen besonderer Unsicherheit
unterliegen (Abbildung 1).

Aus dem Sondervermégen werden 2024 19,0 Milliarden ausgegeben, die
ebenfalls den Verteidigungsausgaben zuzurechnen sind. Damit steigt die
deutsche NATO-Quote auf 2,0 Prozent an und liegt erstmalig wieder am
Zielwert. Unter der Annahme, dass das Sondervermégen genutzt wird, um
das Zwei-Prozent-Ziel zumindest im Folgejahr trotz der gleichbleibenden
reguliren Verteidigungsausgaben zu erreichen, missten 2025 zusitzlich zu
4 Milliarden Euro Ukraine-Hilfen 26,6 Milliarden aus dem Sondervermé-
gen flielen. Da daraus auch die damit einhergehenden Zinszahlungen zu
finanzieren sind, die auf 13 Milliarden Euro geschitzt werden, konnten auch
2026 die notwendigen 29 Milliarden Euro bereitgestellt werden, 2027 wiren
es nur noch rund 4 Milliarden. Aus dem reguldren Haushalt wire damit ei-
ne Liicke zum Zwei-Prozent-Ziel von 27,5 Milliarden Euro 2027 und gut 32
Milliarden Euro im Folgejahr zu schlieRen, jeweils zusitzlich zu 4 Milliarden
Euro Ertiichtigungshilfen fiir die Ukraine. Schon heute ist Deutschland fiir
rund ein Drittel der kumulierten Liicke aller NATO-Staaten aufder den USA
verantwortlich (Dorn et al. 2023). Nach dem Jahr 2027 lige die Liicke auf einem
neuen Rekordlevel. Ohne eine Erh6hung der reguliren Budgetansitze wiirde
die NATO-Quote in Deutschland wieder auf 1,4 Prozent fallen.

Die zeitliche Ausgabenstruktur des Sondervermdgens ist variabel und
hingt von den Fortschritten der Beschaffungsprozesse ab. Eine zeitliche Stre-
ckung wiirde die Liicke in spiteren Jahren zwar verringern, aber dafiir schon
in vergangenen Zeitriumen dazu fithren, dass das Commitment »Jahr vor
Jahr« das Zwei-Prozent-Ziel zu erreichen, nicht eingehalten wird. Am mittel-
fristigen zusitzlichen Finanzierungsbedarf von etwa 30 Milliarden Euro pro
Jahr indert dies nichts. Wenn aus militirischen Griinden fiir Personal und
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Ausstattung héhere Ausgaben als die zugesagten 2 Prozent des BIP notwendig
sind, kann die Liicke noch spiirbar ansteigen.

AbD. 1: Verteidigungsausgaben in Deutschland und das NATO-Ziel in Milliarden Euro
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Quellen: Bundeshaushalt; Institut der deutschen Wirtschaft.

3. Zeitenwende nur durch Sondervermdgen

Eine Kurskorrektur bei der Grofie des Verteidigungshaushalts war vor allem
nach 2015 festzustellen. Bis 2022 stieg die NATO-Quote von 1,19 Prozent auf
1,44 an, die gesamten nominalen Verteidigungsausgaben (Einzelplan 14 und
weiterer Positionen im reguliren Haushalt) erhohten sich um 55 Prozent von
35,9 auf’55,6 Milliarden Euro. Die Liicke zur Zwei-Prozent-Marke wurde jedoch
nur langsam kleiner, das festgelegte Ziel weiterhin nicht erreicht. Die Zeiten-
wende miisste sich spitestens im Haushalt 2023 und der mittelfristigen Fi-
nanzplanung niederschlagen, hier zeigt sich jedoch eine Stagnation der origi-
niren Haushaltsmittel fir die dufiere Sicherheit. Die ausgerufene Zeitenwen-
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dewird damit ausschliefilich iiber das Sondervermégen von 100 Milliarden Eu-
ro umgesetzt und finanziert. Da der mit dem Zwei-Prozent-Ziel verbundene
Finanzbedarf bei wachsendem nominalem Bruttoinlandsprodukt weiter an-
steigt, wird die Liicke im Bundeshaushaltimmer grofer, fitr die nach dem Aus-
laufen des Sondervermégens keine zusitzliche Finanzierungsquelle zur Ver-
fiigung steht.

Dass die Zeitenwende ausschliefilich durch das Sondervermdégen getragen
wird, wihrend die originire Ausstattung durch den Bundeshaushalt sich so-
gar verschlechtert, zeigt auch die Entwicklung der Ausgabenansitze fiir mili-
tirische Beschaffung, Anlagen etc. Auch hier hat es einen deutlichen Zuwachs
im Bundeshaushalt bis 2022 gegeben. Zwischen 2015 und 2022 hat sich der
Wert von 9,5 auf 20,4 Milliarden mehr als verdoppelt. In der Umsetzung des
Haushalts wurden durchschnittlich rund 5 Prozent der vorgesehenen Mittel
nicht fir Beschaffung, Anlagen und dhnliches ausgegeben. Mit der Zeitenwen-
de steigen die Beschaffungsbudgets im originiren Bundeshaushalt nicht etwa
an, sondern sie werden deutlich auf 15 Milliarden Euro im Jahr 2024 reduziert
— gegeniiber 2022 ist das ein Riickgang um ein Viertel (Abbildung 2). Dieses
verschlechterte Ausgangsniveau wird der Startpunkt nach dem Auslaufen des
Sondervermdégens sein, wenn nicht deutliche Anstrengungen fiir eine bessere
regulire Finanzierung unternommen werden.

Teil der Begriitndung des Sondervermdgens war das SchliefRen der in der
Vergangenheit aufgelaufenen Ausriistungsliicken der Bundeswehr und die
Neuausriistung mit Blick auf die verdnderte Sicherheitslage. Insofern ist es
konsequent, dass das Sondervermégen weitestgehend fir diese Zwecke auf-
gewendet wird — wenn einmal die etwa 13 Milliarden Euro an Zinszahlungen
abgezogen werden, die die zur Verfiigung stehende Summe auf 87 Milliarden
reduziert. Wihrend die Beschaffungsausgaben im reguliren Haushalt zu-
riickgehen, werden Sie durch das Sondervermégen fast verdoppelt und sollen
im Jahr 2024 39,2 Milliarden Euro erreichen. Damit kimen 60 Prozent der
Ausriistungsmittel aus dieser temporiren Finanzierungsquelle. Fiir 2024 sind
aus dem Sondervermdogen 24 Milliarden fir militirische Beschaffungen und
dergleichen vorgesehen, obgleich die Gesamtausgaben ohne Schuldendienst
nur bei 19 Milliarden liegen sollen. Die Differenz entsteht vor allem durch eine
globale Minderausgabe, also einer noch nicht spezifizierten Ausgabenkiirzung
im Bereich der Beschaffung Dennoch ist die Summe deutlich héher als sie in
den letzten Dekaden war. Die Zeitenwende bei der Ausriistung ist aber nicht
nachhaltig gesichert, sondern ausschlieRlich tiber das temporire Element des
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100 Milliarden Sondervermdogens — also einer Schuldaufnahme aufierhalb des
Haushalts - realisiert.

Abb. 2: Haushaltsansdtze fir militirische Beschaffung, Anlagen etc. in Milliarden
Euro
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Quellen: Bundeshaushalte; Institut der deutschen Wirtschaft.

4. Keine nachhaltige Zeitenwende

Der Begriff der Zeitenwende suggeriert ein nicht nur kurzfristiges Reagieren
aufeine akute Situation, sondern eine lingerfristige Neuaufstellung. Das Son-
dervermogen von 100 Milliarden Euro ist eine kurzfristige und starke Reaktion
auf die verinderte Sicherheitslage und soll die Ausriistungsmingel der Ver-
gangenheit kompensieren. Fiir eine strukturelle Verbesserung im Sinne einer
nachhaltigen Zeitenwende wire aber eine dauerhafte Verbesserung der Finan-
zierungsstruktur der Bundeswehr als Instrument zur Bewahrung der duleren
Sicherheit notwendig. Gerade diese strukturellen Verbesserungen finden sich
jedoch nicht. Der eigentliche Verteidigungshaushalt ist eingefroren und reicht
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bei weitem nicht, um auch inklusive der weiteren Positionen im originiren
Haushalt das Committment zum Zwei-Prozent-NATO-Ziel zu erfiillen. Der
Abstand wird im Gegenteil laufend grofier und nur durch das Sondervermo-
gen verdeckt. Bei den eigentlichen Beschaffungen (militirische Beschaffung,
Anlagen etc.), die deutlich mehr umfassen als Waffentechnologie, Fahrzeuge
und Munition, sinkt der Ansatz im originiren Haushalt sogar deutlich. Selbst
der Anteil des Sondervermogens stellt sich mit einer globalen Minderausgabe
erst einmal grofRer dar als er tatsichlich ist.

Spitestens wenn die kurzfristige Losung ausgelaufen und die 100 Milli-
arden (inklusive Zinszahlungen) ausgegeben worden sind, wird der Reform-
bedarf angesichts der weiterwachsenden Liicken mit Vehemenz zutage tre-
ten. Die Biindnisverpflichtungen, das eigene Interesse an einer angemessen
ausgestatteten Bundeswehr sowie die auf viele Jahre oder Jahrzehnte verin-
derte Sicherheitslage erfordern eine Zeitenwende, die ihren Namen auch ver-
dient und sich in den Haushaltsansitzen widerspiegelt. Allein die erneut be-
stirkten und von der Bundesregierung bekriftigten Biindnisverpflichtungen,
bei denen die Zwei-Prozent-Marke zunehmend eher als Untergrenze angese-
hen wird, erfordern eine Aufstockung der Budgets. Sollten die USA zu einem
isolationistischeren Kurs wechseln, wire Europa und insbesondere Deutsch-
land noch deutlich stirker gefordert. Aber selbst ein schrittweiser Aufwuchs
des Budgets in Richtung des NATO-Ziels ist in der mittelfristigen Finanzpla-
nung des Bundes weiterhin nicht zu erkennen — das Verteidigungsbudget ist
bis 2027 auf dem aktuell unzureichenden Niveau eingefroren. Die hohen zu-
kiinftigen Belastungen sind nicht erst seit heute absehbar und sollten schon al-
lein aus finanzpolitischer Perspektive nicht ignoriert werden. Immerhin geht
es um einen zusitzlichen Finanzierungsbedarf in Hohe von iiber 30 Milliar-
den Euro nach dem Auslaufen des Sondervermégens — und das Jahr fir Jahr.
Hinzukommen materielle Mehrbedarfe, die das 2 Prozent-Ziel iiberschreiten
kénnen. Die Doppelaussage aus der Rede des Bundeskanzlers zur Zeitenwen-
de ist hinsichtlich des Einmalbetrags erfiillt, hinsichtlich der jihrlichen Ziel-
erreichung ist hingegen noch nichts passiert.
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Parole »Fertig werden!« -
Die Bundeswehr als Paradigma
deutscher Uberbiirokratisierung'

Hans-Peter Bartels

1. Deutschland-Geschwindigkeit gegen
erdriickenden Perfektionismus

Es gibt ein wachsendes Unbehagen, ein verbreitetes ungutes Gefiihl, das sich
vielleicht so auf den Punkt bringen ldsst: Wir stecken 50 Prozent unseres Auf-
wandes an Zeit und Geld in die letzten zwei Prozent vermeintlicher Perfektion
eines jeden Projekts in Deutschland. Deshalb dauert alles immer linger und
kostet immer mehr. Umso weniger konnen wir uns dann leisten.

Derweil haben immer mehr Mitbiirgerinnen und Mitbiirger den Eindruck,
dass unsere Infrastruktur immer schlechter funktioniert, von Eisenbahn und
Flughifen tiber Straflen, Briicken und Schultoiletten bis zu Arztterminen,
Pflegenotstand und der Einsatzbereitschaft unserer Streitkrifte. Die poli-
tischen Rechtfertigungen laufen meist auf »zu wenig Geld« und »zu wenig
Personal« heraus.

Neuerdings darf nun allerdings auch in progressiven Kreisen auf einen
anderen Grund verwiesen werden: auf die sehr deutsche 150-Prozentigkeit
unserer regulatorischen Anspriiche. Inzwischen hemmt die Eskalation von
Vorschriften und Bestimmungen, Grenzwerten, Quoten, Genehmigungs- und
Einspruchsvorbehalten in jedem einzelnen Fall immer mehr die Funktionsfi-
higkeit des Ganzen.

1 Der Text beruht auf einer aktualisierten, erweiterten Fassung eines Artikels im Online-
Magazin des Progressiven Zentrums (Progressives Regieren: Deutschlandtempo —late
in Germany, Mai 2023) ergdnzt um den Vortrag des Autors bei der Veranstaltung »Si-
cherheitspolitik: Reichen 100 Milliarden fiir die Zeitenwende?«im Rahmen der IW-Rei-
he »Gutes Regieren fiir die Transformation« am 25. Mai 2023.
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Fir eine Gesellschaft oder eine Volkswirtschaft im Zustand vollstindiger
idealer Unangefochtenheit mag dieses aufwindige »Verbessern« noch um des
kleinsten Effekts willen hinnehmbar sein. Es geht uns ja gut. Ein bisschen
Raum fiir spielerische Dekadenz oder ideologische Moden sollte da wohl drin
sein!

Aber fiir ein Land unter Stress, etwa in Erwartung einer kriegsbedingten
Energiemangellage, wird der Faktor Zeit existenziell. Da heif3t es: fertig wer-
den! Dass dies im Winter 22/23 mit der Bereitstellung von Fliissiggas-Termi-
nals innerhalb weniger Monate, wo man sonst in Jahren rechnen miisste, ge-
lungen ist, zeigt, dass es geht.

Wenn sich diese neue Deutschland-Geschwindigkeit auch auf andere Felder
des Planens, Bauens, Genehmigens und Dienstleistens itbertragen lieRRe, wi-
re das ein enormer Fortschritt, vielleicht sogar die Losung einer Wachstums-
bremse. Fiir den Bahnausbau und Arbeiten am Autobahnnetz hat die Ampel-
Koalition sich ebenfalls bereits auf beschleunigte Verfahren geeinigt.

2. Kaputtgesparte Bundeswehr in der Zeitenwende

Ein Musterbeispiel fiir die bisher in Kauf genommene Verwahrlosung der
Funktionsfihigkeit einer einst teuer aufgebauten 6ffentlichen Einrichtung ist
die Bundeswehr. Mit jeder Schrumpfung und jeder Bundeswehrreform nach
dem Ende des Kalten Krieges war stets der Anspruch verbunden, nun etwas
Kleineres, Besseres, Hochwertigeres zu schaffen. »Kleiner« hat geklappt.
Heute haben unsere Streitkrifte nicht mehr 500.000 Soldaten wie zu den
alten West-Zeiten, sondern gesamtdeutsch 180.000, und es sind nicht mehr
Wehrpflichtige, sondern Profi-Soldatinnen und -Soldaten.

Zur kollektiven Verteidigung in Europa ist diese auf Afghanistan optimier-
te Freiwilligenarmee allerdings momentan kaum einzuplanen. Gab es frither
36 aktive und 24 gekaderte Heeresbrigaden, so sind es derzeit siebeneinhalb.
Davon ist eine einzige komplett einsetzbar — sofern alle anderen ihre Ausriis-
tung leihen. Die Bundeswehr verfiigt inzwischen nur noch iiber 100 Artillerie-
geschiitze (Panzerhaubitze 2000) und 300 Kampfpanzer (frither 4600 Leopard
1 und 2), Reserven: keine, Munition: vor den Abgaben an die Ukraine gerade
ausreichend fiir ein oder zwei intensive Gefechtstage.

Seit Putins erstem Ukrainekrieg 2014 musste eigentlich klar sein, dass ei-
ne ziigige Wiederbewaffnung des deutschen Militirs das Gebot der Stunde ist.
Der Verteidigungsetat wuchs dann auch von 32 Milliarden Euro 2014 auf 50
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Milliarden 2022, also um mehr als 50 Prozent in acht Jahren (allerdings noch
immer deutlich unter der in der Nato vereinbarten 2-Prozent-vom-BIP-Quo-
te). Die materielle Einsatzbereitschaft blieb derweil prekir. Bei Waffen und
Material fehlt es an allen Ecken und Enden, Ersatzteile sind Mangelware, neu-
es Gerit fillt oft mit Kinderkrankheiten aus, altes wegen Altersschwiche.

Weil die Effekte der zusitzlichen Milliarden fiir die »Trendwende« (so die
Parole der damaligen Verteidigungsministerin Ursula von der Leyen) deutlich
zu gering ausfielen, hat Bundeskanzler Olaf Scholz in seiner »Zeitenwende«-
Rede am 27. Februar 2022, drei Tage nach Russlands Uberfall auf die Ukrai-
ne, die Bereitstellung eines nationalen Spezialfonds von einmalig 100 Milliar-
den Euro fir die Vollausstattung der Bundeswehr angekiindigt. Dieses kredit-
finanzierte »Sondervermoégen« ist inzwischen verfassungsfest eingerichtet, so
dass die Bundeswehr planen und Auftrige vergeben kann.

Damit das Extra-Geld nun aber wirklich die Kampfkraft der Truppe stei-
gert und nicht wieder der Eindruck entsteht, dass der iiberorganisierte Wehr-
apparat noch jede zusitzliche Haushaltsmilliarde ohne erkennbare Verbesse-
rung der Einsatzbereitschaft mithelos absorbiert, muss das Beschaffungs-Ma-
nagement unserer Streitkrifte radikal reformiert werden.

Der gegenwartige amtliche Ristungsprozess scheint mehr und mehr dar-
auf hin optimiert worden zu sein, moglichst wenig Geld auszugeben. Denn in
den Jahren des Schrumpfens der Bundeswehr schrumpfte auch der jihrliche
Haushaltsanteil fiir Riistungsinvestitionen auf (am Tiefpunkt) fiinf Milliarden
Euro (und selbst davon wurde eine Milliarde gar nicht ausgegeben).

2022 standen zehn Milliarden Euro im reguliren Haushalt fiir militirische
Beschaffungen zur Verfiigung (wovon wiederum zwei Milliarden nicht ausge-
geben wurden). Hinzu kommen in den nichsten Jahren jetzt die erheblichen
Zufliisse aus dem Sondervermigen, das innerhalb von fiinf Jahren verbraucht
sein soll. Tatsichlich stehen allerdings nicht wirklich 100 Milliarden bereit,
sondern, wenn man Zinszahlungen und alle aus dem reguliren Haushalt (der
weiter bei gut 50 Milliarden eingefroren ist) in das Sondervermégen verscho-
benen bereits laufenden Programme abzieht, vielleicht noch 60 Milliarden fiir
wirklich zusitzliche Projekte im Sinne von Vollausstattung und Modernisie-
rung.

Doch auch das ist erst einmal viel Geld. Damit soll die Quote der deutschen
Verteidigungsausgaben am BIP von heute 1,5 Prozent auf die in der Nato ver-
einbarten 2 Prozent steigen. Also miisste das Beschaffungswesen quasi von
jetzt auf gleich in der Lage sein, statt 8 Milliarden Euro im Jahr mehr als 20
Milliarden fiir neue Ausriistung tatsichlich auszugeben. Unter den gegebenen

371



378

AuBen- und Sicherheitspolitik

Bedingungen ist das jedoch nicht zu schaffen. Ohne Verinderung von Insti-
tutionen und Regelwerk wiirde des Kanzlers Zeitenwende-Projekt scheitern.
Und ohne verlissliches Halten der Zwei-Prozent-Linie auch nach Ausschépfen
des Sondervermégens 2028 wiirde die Bundeswehr nicht Europas beste kon-
ventionelle Armee, sondern ein Museum fiir Investitionsruinen.

Bisher lauteten — inoffiziell - die obersten drei Maximen fiir die Bundes-
wehr-Beschaffungsorganisation: erstens »rechtssichere Vergabe« (angesichts
zahlreicher Riistungsskandale und Parlamentarischer Untersuchungsaus-
schiisse), zweitens »europaweite Ausschreibung« (weil Deutschland hier vor-
bildlich sein will) und drittens »zivile Standards« (auch wenn der geforderte
Arbeitsschutz fiir Schwangere im hinteren Kampfraum eines Schiitzenpan-
zers unter keinen Umstinden kriegsentscheidend wire).

Fir diese axiomatischen Setzungen, die viel Zeit und Geld verschlingen,
kann man gewiss gute Griinde anfithren, sie treffen aber nicht den Haupt-
zweck der staatlichen Ritstungsanstrengungen: voll aufgestellte, kampfstarke
Streitkrifte fur die Landes- und Biindnisverteidigung komplett auszuriisten.
Doch darum geht es seit Putins Uberfall auf die Ukraine und den russischen
Atomschlagsdrohungen gegen den Westen mehr denn je.

Nicht derjihadistische Gemiisemann auf dem Marktplatz von Kundus, der
moglicherweise eine Sprengstoffweste unter seinem Gewand trigt, ist heute
die wahrscheinlichste Gefahr, sondern die russischen Streitkrifte, die unsere
osteuropdischen Biindnispartner bedrohen. Dagegen brauchen wir heute zum
Beispiel: Raketenabwehr, die Fahigkeit zur nuklearen Teilhabe und verlegebe-
reite Heeresdivisionen. Nur das, was real da ist, schreckt ab.

3. Die Bundeswehr als Modell fiir ein erfolgreiches Umsteuern?

Weil aber das fortbestehende Problem der Mangelausstattung wirklich drama-
tisch ist und sich nicht linger durch ein dynamisches Verfiigbarkeitsmanagement
tiberbriicken lisst, hat Verteidigungsminister Boris Pistorius seinen Riis-
tungs-Staatssekretir Benedikt Zimmer dazu im April 2023 die Weisung zur
»Beschleunigung der Beschaffung« verkiinden lassen. Darin heifit es: »Der
Faktor Zeit hat hochste Prioritit und ist mit sofortiger Wirkung als der we-
sensbestimmende Faktor aller laufenden und neuen Ristungsvorhaben der
Bundeswehr mafigebend, um zu beschaffende Produkte fiir die Truppe so
schnell wie méglich nutzbar zu machen.«
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Entgegen der bisherigen Prioritit auf verabsolutierten militirischen »For-
derungenc, die in endlosen Entwicklungsprogrammen (gern multinational)
fiir neue Waffensysteme miinden, heifdt es jetzt: »Markeverfiigbarkeit ist die
grundsitzlich vorzusehende Losung.« Und: »Das Eingehen technischer Reali-
sierungsrisiken ist mit Blick auf Zeit und Kosten grundsitzlich zu vermeiden.«
Es gilt, ziigig fertig zu werden. Die nichsten Projekte warten schon.

Zum selbstgemachten Biirokratie-Overkill heifit es in der Weisung zur
neuen militirischen Deutschland-Geschwindigkeit: »Soweit bundeswehrin-
terne untergesetzliche Regelwerke die gesetzlichen Regelungen verschirfen,
sind diese hiermit ausgesetzt.« Und schliefilich: »Alle vergaberechtlichen
Moglichkeiten zur Beschleunigung von Verfahren sind konsequent aus-
zuschopfen.« So ist der politische Fithrungswille eindeutig zum Ausdruck
gebracht. Dennoch wird es weitere Mithe machen, Hunderte, wenn nicht Tau-
sende von Vorschriften entsprechend anzupassen. Denn lingst nicht immer
diirfte auf den ersten Blick klar sein, welche Bestimmungen von dem Verdikt
»hiermit ausgesetzt« betroffen sind.

Damit nicht genug, wird der Verteidigungsminister gleichzeitig mit dem
Durcharbeiten der normativen Beschaffungs-Software an eine Anderung der
institutionellen Hardware gehen miissen. Auch hier muss es heifden: Weniger
ist mehr! Vor der Bundeswehrreform des Jahres 2011 (Guttenberg/deMaizie-
re) gab es zum Beispiel keine eigene ministerielle Planungsabteilung und kein
nachgeordnetes Planungsamt. Deren Aufgaben konnten nun wieder integriert
werden in die Zustindigkeiten von Riistungsabteilung, Beschaffungsamt und
Teilstreitkraften.

Zugleich sollte das Beschaffungsamt in Koblenz von Aufgaben entlastet
werden: Die zentralisierte Verantwortung fiir die Materialerhaltung kénnte
zuriickverlagert werden zu den Nutzern, den Teilstreitkrifte Heer, Luftwaffe,
Marine usw. (wie vor 2011). Und fiir Allerweltsbeschaffungen sollten die Bun-
deswehrdienstleistungszentren, deren Bundesamt in Bonn, die Truppe selbst
sowie andere geeignete Institutionen (etwa des Sanititsdienstes) sorgen kon-
nen. Da arbeiten tiberall Erwachsene. Aber mit der institutionellen Reform
tut sich die politische Leitung im Berliner Bendlerblock immer noch schwer,
auch was die Umgliederung der Streitkrifte fiir die Hauptaufgabe kollektive
Verteidigung angeht.

Was nicht erforderlich sein wird, ist zusitzliches Personal. Stete Personal-
mehrforderungen konnen geradezu ein Gradmesser biirokratischer Dysfunk-
tionalitit sein. Dass die unterschiedlichen Bundesregierungen in den vergan-
genen zehn Jahren ihr Personal in den Bundesministerien um 40 Prozent ver-
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mehrt haben, kann kaum mit einem entsprechenden Quantum zusitzlicher
Aufgaben oder einer enormen Verbesserung der Qualitit politisch-adminis-
trativer Arbeit zu tun haben. Stattdessen diirfte das Maf? an Selbstreferenzia-
litit gestiegen sein. Und eingestellt wird deshalb — weil man es kann.

Wenn nun aber die dargestellten normativen und institutionellen Verin-
derungen gelingen, konnte die Bundeswehr, deren Kiimmernisse heute ein
Sinnbild fiir viele andere prekir gewordene Strukturen in Deutschland gewor-
den sind, zum Modell fiir ein erfolgreiches Umsteuern werden.



Die Zukunft des Westens in der Deglobalisierung -
Gestaltungspotenziale trotz Abhangigkeit?

Michael Hiither

1. Naivitaten des Westens in der Globalisierung

Der Fall des Eisernen Vorhangs 1989/90 markierte scheinbar einen Wen-
depunkt in der Geschichte, weil der Wettstreit der Systeme zugunsten des
Westens gewonnen war. Demokratie und Marktwirtschaft schienen als die
iiberlegenen Ordnungsprinzipien eine neue, florierende Phase der Globali-
sierung einzuliuten. Wirtschaftliche Bliite und Austausch bewirkten einen
politischen Wandel, es sah so aus, dass der empirische Beleg der Modernisie-
rungsthese erbracht sei. Die neue Dynamik des Welthandels begann bereits in
den 1980er Jahren, als die ersten marktwirtschaftlichen Reformen umgesetzt
wurden und China seine Tore 6ffnete, wihrend der Handel mit den Ostblock-
staaten ausgebaut wurde. Zuvor wuchs der Welthandel zwar deutlich nach
dem Zweiten Weltkrieg bis Ende der 1970er Jahre, jedoch gab es weiterhin
hohe Schwankungen und gelegentliche Riickginge der Wachstumsraten. Ab
Mitte der 1980er Jahre stabilisierte sich das Wachstum. Zwischen 1984 und
2008 wuchs der Welthandel durchschnittlich mit 6 Prozent und damit stirker
als die Weltproduktion (Abbildung 1). Mit dem Eintritt Chinas in die Welt-
handelsorganisation (WTO) im Jahr 2001 schien die multilaterale Ordnung
in die Schwellenlinder vorzudringen und eine neue Ara der internationalen
Zusammenarbeit auf Basis universeller, aber westlich geprigter Werte mog-
lich. Francis Fukuyama (1989) prophezeite das »Ende der Geschichte«, denn
Demokratisierung und Marktwirtschaft wiirden, so die an die Modernisie-
rungstheorie angelehnte These, zu einer kulturellen Angleichung der Werte
nicht westlicher Gesellschaften zum Westen fithren. Heute wissen wir, dass
diese Annahmen falsch waren. Wir erleben eine Riickkehr der Geschichte
(Miinkler 2023).



382

AuBen- und Sicherheitspolitik

Der faktische politische Hegemonialanspruch des Westens in der Zeit nach
1990 bis etwa zur Finanzkrise 2007/2008 hat in vielen Lindern des Westens zu
Arroganz und Naivitdt gefithrt. Arrogant war und ist der Anspruch des Wes-
tens, eine moralische Autoritit spielen zu wollen und seine Werte mit univer-
salistischen Werten gleichzusetzen. Dabei zeigt die Geschichte multilatera-
ler Organisationen, dass der Globale Siiden seit jeher Versuche unternommen
hat, Gestaltungspotenziale in der internationalen Ordnung und Normung zu
erringen, die ihm hiufig von der Mehrheit des Globalen Nordens aber ver-
wehrt wurden (Mehta 2023). Diese Fehlwahrnehmung des Westens wirkt sich
bis heute fatal auf die stockenden Verhandlungen bei Handelsabkommen aus.

Abb. 1: Welthandelsvolumen, Index, 1950=100
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Quelle: WTO.

Echte Naivitit ist dem Westen mindestens bis zum Beginn des Angriffs-
krieges Russlands gegen die Ukraine, aber schon linger in Bezug auf China
vorzuwerfen. Das Bewusstsein dafiir, dass Abhingigkeiten als politische Waffe
eingesetzt werden konnen, war gering und es fithrte nur allmihlich und ver-
einzelt zu konkreten Richtungswechseln in der Wirtschaft. Dies allein kommt
nicht itberraschend. Schon 1958 stellte Karl Polanyi fest, dass der Westen den



Michael Hiither: Die Zukunft des Westens in der Deglobalisierung

Lindern des Siidens wirtschaftlich und technologisch iiberlegen sei, moralisch
jedoch nichts anzubieten hitte:

»The material and scientific products of the West are avidly consumed by
the nascent nations, but with an unconcealed contempt for the interpreta-
tions set upon them by ourselves. That cultural entity, the West, of which
the thinkers and writers were the traditional vehicles, is no longer listened
to; not on account of a hostile public, as we persuade ourselves to believe,
but because it has nothing relevant to say.« (Polanyi 2014 [1958]: 1)

Dabei spielen die westliche Vorstellung und Erfahrung vom Zusammenhang
von Demokratie und Marktwirtschaft eine zentrale Rolle. Zweifellos sind im
Westen beide Konzepte symbiotisch und verstirken einander. Zwischen dem
Grad der Demokratisierung und dem Grad der marktwirtschaftlichen Institu-
tionalisierung besteht ein positiv signifikanter Zusammenhang (Bertelsmann
Stiftung 2022). Dennoch muss die westliche Welt anerkennen, dass ihre Form
des in demokratische und zivilgesellschaftliche Institutionen eingebetteten
Wirtschaftens iiber Mirkte nicht tiberall Verbreitung findet, sich nicht na-
turgesetzlich durchsetzt und dass umwelt- und sozialpolitische Standards
nicht oktroyiert werden kénnen. Die Position des Westens wird dabei umso
schwicher, je weiter andere Linder an geopolitischem Gewicht erlangen, das
sie aufgrund veranderter Produktionsbedingungen und Rohstoftbedarfe er-
halten. Die Vernetzung der Welt ist so weit fortgeschritten wie nie zuvor und
globale Herausforderungen, insbesondere der Klimawandel, verlangen nach
einer weltweit koordinierten Antwort. Die Frage ist, welche Gestaltungsmog-
lichkeiten der Westen in einer kritischen Ubergangsphase der Globalisierung
noch hat.

2. (De-)Globalisierung in Zeiten geopolitischer Konflikte

Die deutsche Volkswirtschaft ist aufgrund ihres hohen Offenheitsgrades mehr
als andere Okonomien von exogenen geopolitischen Schocks betroffen. Zwi-
schen 1995 und 2022 sprang die deutsche Aufenhandelsquote von 51 auf iiber
98 Prozent und liegt damit deutlich iiber der Quote aller wichtigen Industrie-
nationen. Der nahezu kontinuierliche Anstieg der Quote ist dabei einzigartig.
In den USA variierte sie im gleichen Zeitraum nur zwischen 23 und 30 Prozent,
in China ist sie gar stark riickliufig und lag im vergangenen Jahr bei 32 Pro-
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zent; aber auch die europdischen Nachbarn weisen kein so hohes Niveau wie
Deutschland auf (Abbildung 2). Dies bedeutet, dass das deutsche Geschifts-
modell deutlich weniger resilient gegeniiber exogenen Schocks ist, was sich
in den gegenwirtigen schwachen Wachstumszahlen dufert. Gleichzeitig ver-
schieben sich die weltweiten Exportanteile Deutschlands und der EU immer
stirker in Richtung China. Dies hat zu Abhingigkeiten gefiihrt, gerade in Be-
zug auf kritische Rohstoffe, die nicht leicht zu ersetzen sind (Fremerey/Obst
2022).

Abb. 2: Auflenhandelsquote ausgewdihlter Lander
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Dabei sind es nicht nur die exogenen Schocks, die der deutschen Wirt-
schaft exportseitig (China) und importseitig (Energie, Lieferketten) zusetzen.
Bereits seit der Finanzkrise 2007/08 ist die Dynamik des Welthandels immer
weiter abgeflaut. Dies lag an den protektionistischen Tendenzen vor allem in
den USA und an der Moderierung der Prosperitit der chinesischen Volkswirt-
schaft, die sich seit einigen Jahren vom starken Wachstum der 1990er Jahre und
nach der Jahrtausendwende verabschiedet hat. Die Elastizitit des Welthan-
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dels, also die Verinderung des Handels mit Waren und Dienstleistungen in Re-
lation zum realen Weltwirtschaftswachstum, ist schon linger unter Druck; sie
liegt aktuell bei einem Wert bei 1, was einem Stillstand bei der weltwirtschaftli-
chen Integration gleichkommt (Abbildung 3). Die Globalisierung ist erschépft
und wird sich vor dem Hintergrund eines virulenten Systemkonfliktes weiter
fragmentieren (Hiither et al. 2019). Die guten Zeiten fiir das deutsche Export-
geschift waren also schon seit 2018 vorbei, was sich in sinkenden Produktions-
zahlen der Industrie zeigt, die seit dieser Zeit in einer Rezession steckt.

Abb. 3: Elastizitit des globalen Handels
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Quelle: World Economic Outlook Mai 2022

Die weltpolitischen Krisen durch Pandemie, Kriege und Geopolitik ver-
schirfen die Probleme der deutschen Volkswirtschaft, in der es wirtschafts-
politisch versiumt wurde, sich auf ein Ende reibungslos funktionierender
Lieferketten und storungsfreiem Welthandel vorzubereiten. Es geht nun
darum, wie Vulnerabilititen, die aus einseitigen Abhingigkeiten resultieren,
begrenzt werden kénnen.
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3. Abhangigkeiten

Der 24. Februar 2022 markierte einen Epochenwandel in der deutschen Politik,
der durch den Begriff »Zeitenwende« seinen Ausdruck fand. Infolge des russi-
schen Uberfalls auf die Ukraine fand ein beispielloses Decoupling der westli-
chen Volkswirtschaften von Russland statt, das fast unumkehrbar ist und das
Land langfristig massiv schwichen wird (Hither et al. 2023b).

Seitdem werden in wirtschaftspolitischen Debatten vermehrt die Begriffe
De-Coupling, De-Risking sowie Friend-/Re-/Nearshoring gebraucht, die einer-
seits Desintegrationsschritte definieren und andererseits Resilienzstrategien
beschreiben. Die Kosten und Auswirkungen zwischen einem vollstindigen
De-Coupling und einem weicheren De-Risking sind dabei sehr unterschiedlich
(Tabelle 1). Ein De-Coupling wie in Bezug auf Russland ist einmalig, denn es
bedeutet nichts anderes als das Aufgeben jeglicher internationalen Koopera-
tion. Dabei verlangen die globalen Herausforderungen, dass selbst zwischen
geopolitischen Konfliktparteien ein Mindestmafy an Kommunikation und
Kooperation besteht. In einer Zeit, in der internationale politische Konflik-
te zunehmend in wirtschaftliche Abliufe eingreifen, ist es unerlisslich den
geopolitischen Blick in der Wirtschaft zu schirfen. Die Zeit der politisch
unbeschrinkten Globalisierung, wie sie zwischen 1990 und 2008 bestand, ist
schon linger vorbei. Die neue Phase der Globalisierung, geprigt von einer
multipolaren Global Power Competition ist eingeldutet und stellt das deutsche
Geschiftsmodell vor neue Herausforderungen.

Tab. 1: De-Coupling und De-Risking: Begriffsdefinitionen

ige oder fast ige Ei des bi Handels Diversifizierung der Li und der Import-/Exportmarkte
zwischen zwei Lindern

g des Pri 5 Riickfiihrung des i weiterer Neuinvestiti Diversifizierung der
investierten Kapitals auslandischen Direktinvestitionen, Einschrénkung der staatlichen
Export- und Investitionsgarantien
Alle Sektoren und Branchen Begrenzt auf strategische/kritisch abhangige Sektoren und Industrien
Vi n sich Die politisch beit kann in i Bereichen

(Klimapolitik, Handelspolitik) fortgesetzt werden

Ex-post-Strategie nach Erpressung und zu vielen Abhangigk Ex-ante-Strategie zur Verhinderung von Erpressung

Russland & der Westen seit 24.02.2022 China-Strategie der gierung

Quelle: eigene Darstellung.
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Die exogenen Schocks aus Pandemie und russischem Angriffskrieg ha-
ben die Anfilligkeiten der Lieferketten und Abhingigkeiten offensichtlich
gemacht. Die just-in-time Produktion ist wie der Bezug von Giitern aus nur
wenigen oder gar einem Land zur Gefahr fir das Geschiftsmodell geworden.
Diese Strategien haben in der Phase einer stérungsfrei funktionierenden
Globalisierung funktioniert. Uber Diversifikationen von Import- und Export-
markten, erhohte Lagerhaltung sowie strategischer Ansiedlung von Schliis-
seltechnologien soll nun die Widerstandsfihigkeit der Unternehmen und
der Volkswirtschaft insgesamt gegeniiber exogenen Schocks erhéht werden.
Kurz: die volkswirtschaftliche Resilienz soll gestirkt werden. Dies bedeutet
die Ausweitung von ex-ante Mafinahmen zur Krisenbewiltigung, die Abmil-
derung der Krisenfolgen sowie die Anpassung an neue Rahmenbedingungen
(Brinkmann et al. 2017).

Resilienz ist dabei nicht nur als Reaktion auf exogene Schocks, sondern
sehr grundsitzlich als Strategie zu verstehen, die fiir das Gelingen der endo-
genen Strukturwandel — demografischer Wandel, Digitalisierung sowie vor
allem Dekarbonisierung per Termin — benétigt wird. Denn all dies hat mas-
sive Auswirkungen auf die Kostenstrukturen und die internationale Wettbe-
werbsfihigkeit deutscher Unternehmen. Die Bundesrepublik hat sich mit ih-
rem Ziel, im Jahr 2045 treibhausgasneutral zu werden, ein ambitionierteres
Ziel gesetzt als die Europiische Union und die USA (Klimaneutralitit 2050) so-
wie China (2060). Gleichzeitig stehen alle Okonomien in einem starken Wett-
bewerb um griine Zukunftstechnologien. Die dafiir benétigten Rohstoffe kom-
men derzeit zum grof3en Teil aus der Volksrepublik, wobei nicht unerwahnt
bleiben sollte, dass China im Bereich der Hochtechnologie sowie einiger Roh-
stoffe und Lebensmittel selbst groflere Abhingigkeiten vom Westen aufweist
(Gerards Iglesias/Matthes 2023). Strom sowie griiner Wasserstoff werden auch
nach 2030 hierzulande sowie fast tiberall in Europa teurer sein als in anderen
Regionen, sodass in den Kostenstrukturen ein Wettbewerbsnachteil bestehen
bleiben wird (Steitz/Kolschbach Ortego 2023).

Die grofite Hypothek fiir Wachstum in Deutschland und Europa ist aller-
dings die demografische Alterung, die eine weitere endogene Abhingigkeit be-
deutet. Schon heute liegt der Altenquotient in Deutschland bei 56 Prozent und
wird im Jahr 2050 auf 76 Prozent ansteigen (United Nations 2022). China ist
nicht weniger betroffen. Das Land steuert durch die Folgen von Ein- und Zwei-
Kind-Politik auf eine demografische Katastrophe zu, die Wertschépfung kos-
ten wird. Einzig die USA werden weniger stark von der demografischen Al-
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terung betroffen sein; dafiir teilen sie mit Europa die Herausforderungen des
Migrationsdrucks an ihren siidlichen Grenzen.

Angesichts dieser Wachstumsrisiken muss in Deutschland die Frage
beantwortet werden, wie die Technologievorspriinge, die seit Beginn der
Industrialisierung immer wieder zum Wohlstand beigetragen haben, zu
halten sind. Die regionale Balance der Industrielandschaft, der Industrie-
Dienstleistungsverbund sowie die enge Verzahnung von Forschung, Leh-
re und Anwendung in der Hochschullandschaft sind weiterhin die Stirken
Deutschlands. Produktivititssteigerungen, die unerlisslich sind im Zuge
der demografischen Alterung, kénnen iiber einen verstirkten Einsatz der
Digitalisierung in Wirtschaft und Verwaltung erfolgen. Zudem ist die Digi-
talisierung ein Hebel fiir die Dekarbonisierung. Schitzungsweise konnen bei
beschleunigtem Einsatz von digitalen Technologien bis zu 34 Prozent aller
CO,-Emmissionen eingespart werden (Paulsen/Meyer-Breitkreutz 2021).

Um fiir einen ausreichenden Nachschub an Arbeitskriften zu sorgen,
und insbesondere die immer weiter auseinanderklaffende Fachkrifteliicke zu
schlieRen, bedarf es einer klugen Einwanderungsstrategie (siehe hierzu auch
den Beitrag von Axel Pliinnecke im vorliegenden Band). Zudem gilt es, das in-
lindische Arbeitspotenzial durch Umwandlung von Teil- in Vollzeitstellen, die
generelle Ausweitung der Jahresarbeitszeit und weitere Arbeitsmoglichkeiten
im Alter zu heben. Begleitet werden muss dies mit einer neuen Industrie-
politik, die horizontale Standortpolitik mit vertikaler, sektoraler Férderung
in strategischen Bereichen verbindet. Abhingigkeiten sind vielseitig und
komplex, zum Teil exogenen Schocks oder endogenem Strukturwandel ge-
schuldet. Losbar sind sie aber nur durch eine Neubewertung der Rolle des
Staates in der Industriepolitik (siehe hierzu auch den Beitrag von Hubertus
Bardt im vorliegenden Band).

4. Neue Industriepolitik und geostrategische Investitionen

Die Herausforderungen fiir die europiischen Volkswirtschaften verlangen
staatlicherseits eine ordnungspolitische Neubewertung der Industriepolitik.
Diese ergibt sich aus einer dreifachen Funktionalisierung: Industriepolitik
soll den politisch gewollten Strukturwandel zur Dekarbonisierung per Termin
im Jahr 2045 ermdglichen; sie soll die strategische Autonomie im globalen
Systemkonflikt sichern; sie soll die Deindustrialisierung mit dem Verlust
ganzer Branchen des Verarbeitenden Gewerbes verhindern. Um diese Ziele
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miteinander zu vereinbaren, wird es zu einer Verbreiterung der Beschaf-
fungsstrukturen und zu Renationalisierungen in technologisch kritischen
Bereichen kommen, denn die politisch weitgehend unbeschrinkte Globalisie-
rung ist vorbei. Die hochsubventionierte Ansiedlung der Halbleiterindustrie
in Europa, die nur strategisch begriindet werden kann, ist dafiir ein erster
Beleg. Dabei darf es nicht nur bei der subventionierten Ansiedlung blei-
ben, sondern Standortfaktoren miissen insgesamt verbessert werden und
Investitionsanreize gesetzt werden (Hiither et al. 2023a).

In den USA ist mit dem Inflation-Reduction Act und Invest in America ein
Reindustrialisierungsprogramm aufgesetzt worden, das genau darauf abzielt:
die Wiederherstellung von Industriearbeitsplitzen in den USA und zugleich
die Férderung griiner sowie strategischer Technologien wie Elektroantriebe,
Erneuerbare Energien und Halbleiter. Auch China verfolgt mit seiner Initiative
Made in China 2025 eine Strategie, die gleichermafien investitionsstimulierend
und protektionistisch ausgerichtet ist. Ziel ist es, chinesischen Herstellern
von Industriegiitern Marktanteile von auslindischen Firmen zu sichern, auch
unter Verwendung von fragwiirdigen Subventionsmethoden. Besonders dra-
matisch fiir Deutschland sind diese Entwicklungen in der Automobilindustrie
zu beobachten.

Da die weltwirtschaftlichen Schwergewichte USA und China eine aktive
Industriepolitik zur Férderung der heimischen Produktion betreiben und zu-
gleich geostrategische Investitionen im In- und Ausland titigen, muss Euro-
pa darauf reagieren, ohne in einen Subventionswettlauf zu geraten. Mit dem
Next-Generation-EU Fonds gibt es bereits einen, wihrend der Corona-Pandemie
entstandenen, fiskalischen Impuls auf europiischer Ebene, der verstetigt wer-
den sollte, um die grofen Zukunftsausgaben zu bewiltigen und zugleich im
globalen Systemkonflikt zu bestehen (Hiither et al. 2023a, siehe hierzu den Bei-
trag von Fremerey und Gerards Iglesias im vorliegenden Band).

Gleichzeitig muss Europa die Anwiltin fiir eine internationale Arbeitstei-
lung bleiben, denn nur so kann Wohlstand nachhaltig gesichert werden. Dafiir
bedarf es neuer geostrategischer Partnerschaften wie einer stirkeren Zusam-
menarbeit mit anderen Lindern, die von der Globalisierung profitiert haben
und zugleich demokratische Werte teilen. Europa sollte auf potenzielle neue
Partner wie Indien, Brasilien und Indonesien zugehen, alte Partnerschaften
wie mit Japan weiter stirken und gemeinsam fiir offene Mirkte eintreten, um
den protektionistischen Tendenzen wie hegemonialen Anspriichen Chinas et-
was entgegenzusetzen.
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Eine neue Spielart der Globalisierung wird gesucht. Der Westen muss sich
dabei bewusst machen, dass er seine Interessen und moralischen Vorstellun-
gen anderen nicht aufzwingen kann. Fir Deutschland und die EU bedeutet
dies konkret: De-Risking statt De-Coupling; mehr strategische Partnerschaf-
ten auf einzelnen Gebieten (Rohstoffe, Tech, Verteidigung) statt unrealistische
multilaterale Freihandelsabkommen; integrative Klimaclubs fiir eine faire ge-
meinsame Bekimpfung des Klimawandels; Stirkung der bilateralen Ebene,
sofern das multilaterale System (WTO, UN-Sicherheitsrat) versagt.

Deutschlands und Europas Wohlstand ist zum grofien Teil der Globali-
sierung zu verdanken. Geopolitische Konflikte machen die Abhingigkeiten
sichtbar und anfillig fir Erpressung. In einer zunehmend multipolaren Welt-
ordnung muss sich Europa neuorientieren. Die Zeit der Naivitit ist vorbei.
Die Globalisierung wird mit geringerer Dynamik in einer neuen Spielart wei-
terlaufen und Europa muss sich dafiir positionieren. Das verlangt neben einer
wirtschaftlichen Strategie die Stirkung der auflenpolitischen Kooperation
und Kohirenz sowie die Entwicklung einer umfassenden verteidigungspoliti-
schen Zusammenarbeit.
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Editorial
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