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.

Fir 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.

Gliucklicherweise verlangt das gerade international motivierte Ziel, klima-
politische Glaubwiirdigkeit, Prosperitit und sozialen Zusammenhalt mitein-
ander zu kombinieren, keine innenpolitischen Opfer ab. Im Gegenteil, 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
fir 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 fiir die Transformation handeln. Auch
industriepolitische Projekte sind damit abgedeckt. Das gilt gleichermaflen fir
Vorhaben, die die Transformation innerhalb bestehender Branchen vorantrei-
ben, und fiir solche, die Wertschopfungsstrukturen brancheniibergreifend
verdndern.

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 Mirk-
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
starker 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 bestmoglichen Mix
kommen, desto erfolgreicher kénnen 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 ausgeloste 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 Mafinahmenbiindel 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 dafir
ein signifikanter Teil der CO,-Preis-Mehreinnahmen benétigt wird. Und im
Hinblick auf die Wettbewerbsfihigkeit darf nicht tibersehen 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
zusammenschlief3en, 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 praskriptiv 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
spit 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 fir 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) diirfte sich
nicht iiberall allein aus dem Kernhaushalt finanzieren lassen werden, zumal
die Einnahmen aus der CO,-Bepreisung zu signifikanten Anteilen durch
Kompensationsmafinahmen gebunden sein dirften.

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 aufiergewohnlichen Notsituation kreditfinanziert. Inhaltich
konzentriert sich der Fonds aufinvestive 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
hochkaritiger Beirat fiir den Transformationsfonds eingerichtet. Er biindelt
okonomischen Sachverstand aus der Wissenschaft und der Saarwirtschaft.
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Urspriinglich war der Fonds auf 10 Jahren ausgelegt, ganz einfach, weil
sich grofere Investitionsvorhaben in Deutschland trotz der beschleunigten
Transformation typischerweise iiber 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 mehrjihrige 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 iiberjihriger Planungssicherheit bei
ganz konkreten investiven Vorhaben, die sich aus der Notlage ergeben, im
Urteilsspruch aus Karlsruhe keine gréf3ere 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 grofiten 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 tiber 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 fir die Tragfiahigkeit 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
ausschlieflich 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 konnen.

Dabei darf aber nicht der Eindruck entstehen, dass eine Anderung der
Schuldenbremse alle Probleme lost. Genauso ist es richtig, die bestehenden
Haushalte zu durchforsten. Ein staatlicher Haushalt ist nie perfekt. Es gibt
immer Verbesserungsmoglichkeiten. Priorititen konnen klarer definiert wer-
den. Die Wirkung und Zielgenauigkeit kénnen verbessert werden. Immer
wieder muss auch die Aufgabenverteilung zwischen Staat und Wirtschalft,
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 fiir 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 Sondervermégen vom Kernhaushalt abzugrenzen und gleichzeitig die
Investitionsquote im Kernhaushalt als einen Anspruch an die Qualitit der
offentlichen Finanzen zu erh6hen.

. 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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