POSITIONEN, BEFUNDE, IMPULSE

DOI: 10.5771/0342-300X-2020-6-403

WSI MITTEILUNGEN, 73.JG.,6/2020

Wege aus der Wirtschaftskrise:
Der Spagat zwischen
Wachstumsstabilisierung und
sozial-okologischer Transformation

Mit dem im Juni 2020 vorgestellten Mafinahmenpaket zur Bekdmpfung der wirtschaft-
lichen Folgen der Corona-Pandemie versucht die Bundesregierung, Elemente der
kurzfristigen Konjunkturankurbelung mit der Férderung der Klimawende zu verbinden.
Aufgrund der starken Fokussierung auf Konsumférderung durch eine voriibergehend
niedrigere Umsatzsteuer sind die Mafinahmen zur Wachstumsstiitzung nicht optimal.
Hier hatten mit anderen Instrumenten grofiere Impulse gesetzt werden konnen. Auch
leisten die als Zukunftsausgaben ausgewiesenen Investitionen aufgrund ihres relativ
geringen Volumens nur einen begrenzten Beitrag zur Klimawende. Nichtsdestotrotz
diirfte das Konjunkturprogramm einen relevanten konjunkturellen Impuls liefern

und zugleich wichtige Signale fiir eine sozial-6kologische Transformation setzen.

SEBASTIAN DULLIEN, SILKE TOBER, ACHIM TRUGER

1 Einleitung

Die Politik steht gegenwirtig vor zwei gigantischen Her-
ausforderungen. Erstens gilt es, der schwersten 6konomi-
schen Krise seit dem Zweiten Weltkrieg zu begegnen. Aus
makrookonomischer Sicht stellt sich die aktuelle Krise als
tiefe globale Rezession mit einem Riickgang des preis-
bereinigten deutschen Bruttoinlandsproduktes (BIP) um
9,7% im zweiten Quartal und um voraussichtlich 5% im
Jahresdurchschnitt 2020 dar. Schon Ende Marz 2020 hatte
die Bundesregierung sehr schnell grofivolumige MafSnah-
men zur Uberbriickung und Abmilderung der wirtschaft-
lichen Folgen der Krise und der zur Einddimmung von
Covid-19 notwendigen behordlichen Einschrankungen
ergriffen. Dazu zéhlten insbesondere verbesserte Bedin-
gungen fiir Kurzarbeit und Mafinahmen zur Unterstiit-
zung von Unternehmen, bestehend unter anderem aus
Steuerstundungen, Liquidititshilfen fiir kleine und mit-
telstindische Unternehmen sowie Kreditgarantien. Nach
der begonnenen Lockerung, also der partiellen Authe-
bung der SchliefSungsverordnungen und der Lockerung
von Kontaktbeschrankungen, hat die Bundesregierung im
Juni ein Konjunkturprogramm im Umfang von 130 Mrd. €
(3,8 % des BIP) aufgelegt, um die wirtschaftliche Erholung
zu beschleunigen. Eine schnelle Uberwindung des histo-
rischen Wirtschaftseinbruchs ist ebenfalls von zentraler

Bedeutung, um Hysterese-Effekte bei Arbeitslosigkeit und
Kapitalstock zu vermeiden.

Zweitens muss die Politik dem dringenden Problem
des Klimawandels begegnen und wirksame Mafinahmen
zur Einhaltung der international verbindlichen deutschen
Klimaziele ergreifen. Bereits seit Langerem zeichnet sich
ab, dass die Erde ohne eine Intensivierung des im Pari-
ser Abkommen (2015) angelegten Strukturwandels auf
eine Erwdrmung von iiber 3°C zusteuert (UNEP 2019).
Aus klimapolitischer Sicht besteht dabei das Risiko, dass
die zur Bekdmpfung der Corona-Krise aufgelegten Kon-
junkturprogramme alte (,braune“) Technologien fest-
schreiben, indem bestehende Strukturen und Technolo-
gien gefoérdert werden und der bestehende Kapitalstock
mit Anlagen unter Verwendung bislang genutzter, klima-
schédlicher Technologien erneuert wird. Daher sollten die
zur Stiitzung der Konjunktur aktuell erforderlichen Maf3-
nahmen so ausgerichtet werden, dass sie die 6kologische
Transformation moglichst fordern.

Im vorliegenden Beitrag wird untersucht, ob das von
der Bundesregierung aufgelegte Konjunkturprogramm
den beiden genannten groflen Herausforderungen ge-
wachsen ist. Kann es die Konjunktur wirksam ankur-
beln und dabei gleichzeitig einen wesentlichen Beitrag
zur sozial-6kologischen Transformation leisten? Hierzu
werden in Abschnitt 2 zundchst die Kriterien fiir sozial-
okologische Konjunkturprogramme erldutert, aufbauend
auf Vorarbeiten in Bach et al. (2020). Abschnitt 3 stellt so-
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dann kurz die wesentlichen Komponenten des aktuellen
Konjunkturprogrammes dar, deren zu erwartenden kon-
junkturellen Effekte im Abschnitt 4 beleuchtet werden. Die
transformativen Aspekte stehen im Abschnitt 5 im Fokus.
Der Beitrag schliefit mit einem kurzen wirtschaftspoliti-
schen Fazit (6).

Aus Platzgriinden konzentriert sich der Beitrag ganz
auf die in Deutschland ergriffenen Mafinahmen und deren
Wirkungen, sodass MafSnahmen in anderen Staaten, ins-
besondere in der EU und auf EU-Ebene, unberiicksichtigt
bleiben. Es sollte jedoch klar sein, dass aufgrund der engen
wirtschaftlichen Verflechtungen durch internationale Lie-
ferketten und die Exportnachfrage eine ziigige und nach-
haltige Erholung in Deutschland letztlich nur moglich
sein wird, wenn auch in den anderen EU-Staaten als wich-
tigsten deutschen Handelspartnern eine solche Erholung
gelingt. Das wiederum setzt eine entsprechend klare ge-
meinsame wirtschafts- und finanzpolitische Reaktion auf
EU-Ebene voraus, wie sie im Juli auf dem EU-Sondergipfel
nach kontroverser Debatte beschlossen wurde.

2 Kriterien fiir erfolgreiche sozial-
okologische Konjunkturprogramme

Die Corona-Krise birgt die Gefahr einer Abwirtsspirale
aus sinkenden Einkommen, fallender Nachfrage und mas-
siv steigender Arbeitslosigkeit. Diese Folgen konnen dabei
weit tiber die akute Dauer der Pandemie hinauswirken.
Gehen Unternehmen insolvent, so werden moglicherwei-
se langfristig Wirtschaftsstrukturen zerstort. Arbeitslosig-
keit droht sich dann zu verfestigen, weil die Qualifika-
tionen von Beschiftigten ohne die alten Strukturen nicht
mehr benétigt werden und oftmals keine schnelle alter-
native Verwendung fiir die Arbeitslosen gefunden werden
kann (sogenannte ,Hysterese-Effekte®). Eine anhaltende
Investitions-, Konsum- und Beschiftigungsschwiche wire
die Folge. Gelingt es dagegen, Produktion und Investitio-
nen ziigig anzuregen, konnen Hysterese-Effekte und deren
negative Wirkung auf das Produktionspotenzial und den
Lebensstandard vermieden werden (Blanchard/Summers
2017). Das primére Ziel jeder Art von Konjunkturpolitik
ist es deshalb, den Riickgang der aggregierten Gesamt-
nachfrage aufzufangen, indem Ertragslage und -erwar-
tungen stabilisiert und die Unsicherheit reduziert werden.

In den Jahrzehnten vor der Finanzkrise 2008/2009
spielte diskretiondre Fiskalpolitik tendenziell eine unter-
geordnete Rolle bei der Stabilisierung der Wirtschaft. Sie
war auch in der 6konomischen Forschung in den Hinter-
grund geraten. Das hat sich in den vergangenen Jahren
allerdings drastisch geandert (Furman 2016), nicht zuletzt,
weil der Lockerungspielraum der Geldpolitik bei ohne-

hin schon extrem niedrigen Zinsen gering war. Demnach

kann die Fiskalpolitik sich mit guten Erfolgsaussichten an
den sogenannten drei ,,Ts“ als Kriterien fiir wirksame kon-
junkturstiitzende Mafinahmen orientieren: Die Finanz-
politik sollte timely, targeted und temporary (Elmendorf/
Furman 2008) sein, also rechtzeitig, gezielt und zeitlich
begrenzt eingesetzt werden. Verschiedene fiskalpolitische
Instrumente unterscheiden sich in ihrer Effektivitdt, aber
grundsatzlich gibt es eine Vielzahl von Méglichkeiten, in
diesem Rahmen die Konjunktur wirksam anzukurbeln.
Die Wirksamkeit wird dabei tiblicherweise mithilfe von
Multiplikatoren gemessen, die die durch die Mafinahmen
ausgeloste Veranderung des Bruttoinlandsprodukts ins
Verhiltnis zu den eingesetzten 6ffentlichen Finanzmit-
teln setzen. Christiano et al. (2011) sowie Woodford (2011)
zeigen in herkémmlichen Makromodellen, dass transito-
rische fiskalpolitische Mafinahmen Multiplikatoreffekte
bis tiber 2 erreichen konnen, wenn sich die Geldpolitik am
sogenannten Zero Lower Bound (also in einer Situation, in
der die Zinsen bereits praktisch bei null liegen und deshalb
nicht mehr problemlos weiter gesenkt werden konnen) be-
findet. Auerbach und Gorodnichenko (2012) bestitigen in
empirischen Analysen den Befund einer hohen Wirksam-
keit fiskalpolitischer Mafinahmen in Krisenzeiten. Dies
gilt insbesondere fiir 6ffentliche Investitionen, deren Ef-
fektivitat in Krisenzeiten besonders hoch ist, wie die Meta-
studie von Gechert und Rannenberg (2018) belegt.

Die makrodkonomische Begriindung fiir eine Verzah-
nung von Konjunktur- und Klimapolitik liegt darin, dass
Politikmafinahmen zur Begrenzung des Klimawandels
umso disruptiver wirken, je spiter sie einsetzen (Carney
2015). Insofern gilt es, Lock-in-Effekte ebenso zu vermei-
den wie ausgeprigte Insolvenzen und Wertpapierverluste
an den Finanzmarkten (z. B. Stranded Assets), die ihrerseits
erhebliche Risiken fiir die Konjunktur und die Finanz-
marktstabilitdt in sich bergen. Eine konjunkturpolitisch
motivierte Erneuerung des Kapitalstocks ohne ein gleich-
zeitiges Umsteuern hin zu klimaneutralen Technologien
erhoht das Risiko von Lock-in-Effekten und Stranded
Assets. Im Gegensatz zur Geldpolitik, die aufgrund ihrer
sehr lockeren Ausrichtung ohnehin nur einen begrenzten
Interventionsspielraum hat, ist die Fiskalpolitik besonders
geeignet, gezielte Impulse zu setzen, was gerade fiir die
Transformation entscheidend ist. Sind konjunkturpoli-
tische Mafinahmen in ein transformatives Wachstums-
programm integriert, ist zudem der Aspekt der zeitlichen
Befristung sekundér. Mithin geht es darum, Mafinahmen
zu identifizieren, die Wirtschaftsaktivititen fordern, die
entsprechend der neuen EU-Taxonomie entweder darauf
abzielen, weniger Treibhausgas-Emissionen zu erzeugen
(grin), im Vergleich zu ihrer Branche und zur gesam-
ten Industrie niedrigere Treibhausgasemissionen frei-
setzen (transition) oder es anderen Marktteilnehmer*in-
nen ermdglichen, ihre Emissionen zu senken (enabling)
(TEG 2020).

Zur systematischen Analyse der konjunkturpoliti-
schen MafSnahmen bietet sich dann eine Matrix an, die
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Vier-T-Matrix zur Verzahnung von Konjunkturféorderung und sozial-6kologischer Transformation

T Kategorie Kriterien
Targeted Konjunkturpolitischer Bedarf — Wie stark ist der Sektor, in dem die Nachfrage angekurbelt wird, von der Corona-Krise betroffen?
— Inwieweit hat der angekurbelte Sektor freie Kapazitaten?
— Welche Beschaftigungseffekte sind zu erwarten?
Regionale Wirkung — Welche Region profitiert in welchem Umfang von dem Instrument
(Deutschland/EU/Rest der Welt)?
Timely Kurzfristige Umsetzbarkeit — Welcher Planungsvorlauf ist notwendig (vor Umsetzung)?
— Wie schnell konnen Projekte ausgeschrieben werden?
Temporary Dauer der fiskalischen Belastung — Uber welchen Zeitraum fallen Kosten der MaBnahme an?
Transformative Bedeutung fur Klima- und Umweltschutz — Inwieweit tragt die MalRnahme zum Klima- und Umweltschutz bei?

Verteilungseffekte

Welchen Einfluss hat das Instrument auf Einkommens-, Vermogens- und Chancengleichheit

in Deutschland?

Quelle: Eigene Darstellung

die klassischen drei ,Is“ um ein viertes ,,I'“ fir Transfor-
mative (im Sinne eines sozial-okologischen Wandels der
Industriegesellschaft) ergdnzt sowie die nunmehr vier
»Is“ weiter spezifiziert ( Ubersicht 1). Ideale Elemente eines
Konjunkturpakets erfiillen dabei alle vier ,,Ts, zumindest
aber sollte sichergestellt werden, dass Elemente der akti-
ven Konjunkturforderung nicht dem transformativen Ge-
danken entgegenlaufen.

3 Das Paket der Bundesregierung
im Uberblick

Das vom Koalitionsausschuss am 3. Juni 2020 vorgestellte
Biindel aus einem ,, Konjunktur- und Krisenbewiltigungs-
paket“ und einem ,,Zukunftspaket“ enthélt 57 Einzelmaf3-
nahmen (vgl. Koalitionsausschuss 2020). Deren Gesamt-
volumen zu beziffern, ist nicht einfach, denn in dem maf3-
geblichen Dokument werden zundchst nur die jeweiligen
fiskalischen Belastungen fiir die einzelnen MafSnahmen
genannt. Wihrend Mitglieder der Bundesregierung bei
der Prisentation des Konjunktur- und Zukunftspakets
ein Volumen von rund 130 Mrd. € genannt haben, ergibt
eine einfache Addition der Einzelposten eine deutlich ho-
here Summe. Die Differenz erklirt sich laut Aussage des
Bundesfinanzministeriums dadurch, dass groflere Teile
des beschlossenen Pakets (wie etwa die Forderung der
Wasserstoffinfrastruktur) iiber die Jahre 2020 und 2021
hinauslaufen und bei den 130 Mrd. € nur jene Ausgaben
des Staates und Entlastungen des Privatsektors ausgewie-
sen wurden, die schon 2020 und 2021 wirksam werden.
Eine weitere Schwierigkeit, das Gesamtvolumen zu bezif-

fern, liegt darin, dass die dargestellten Summen in einigen

https://dol.

Fallen als fiskalisches Gesamtvolumen tiber den ganzen
abgedeckten Zeitraum angegeben werden, in anderen
Fallen als jahrliche fiskalische Belastung (vgl. Koalitions-
ausschuss 2020). Zu beachten ist bei der Einordnung des
Pakets zudem, dass nicht die Gesamtsumme als zusatzli-
che Neuverschuldung im zweiten Nachtragshaushalt 2020
auftaucht, da betrachtliche Summen aus dem ersten Nach-
tragshaushalt von Ende Mirz 2020 noch nicht verausgabt
worden waren und daher nun fiir das Konjunkturpaket
verwendet werden konnten.

Tabelle 1 gibt einen Uberblick iiber die Posten der
Mafnahmen tiber die gesamte Laufzeit. Die grofiten Ein-
zelposten sind dabei:

- Eine temporire Absenkung der Umsatzsteuer um drei
(Regelsatz) bzw. zwei (ermifligter Satz) Prozentpunkte
fiir den Zeitraum vom 1.7.2020 bis zum 31.12. 2020 mit
einem Volumen von 20 Mrd. €.

- Die Stabilisierung der EEG-Umlage durch einen Bun-
deszuschuss (Volumen: 11 Mrd.€). Diese Umlage
wire sonst wegen krisenbedingt reduziertem Strom-
verbrauch, geringeren Borsenpreisen fiir Strom und
garantierter Vergiitung fiir Strom aus erneuerbaren
Energien zum 1.1. 2021 kriftig gestiegen.'

- Die Unterstiitzung der Kommunen im Umfang von
rund 15 Mrd. €. Dabei sollen zum einen die Einbrii-
che bei den Gewerbesteuereinnahmen 2020 ausge-
glichen werden (Volumen: 5,9 Mrd.€). Auflerdem
will der Bund dauerhaft weitere 25% der Kosten der
Unterkunft in der Grundsicherung tibernehmen, was

1 Die Stabilisierung der EEG-Umlage ist in der Tabelle 1 auf
Unterstitzung der Privathaushalte und der Unternehmen
im Verhaltnis 40:60 aufgeteilt, weil nach IMK-Schatzungen
etwa 40% der Entlastung direkt den Privathaushalten, 60 %
Gewerbe und Handel zugutekommen.
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TABE L LE 1 |15 etwa 4 Mrd. € pro Jahr entspricht (Volumen 2020/1:
8 Mrd. €).

EinzelmafBnahmen des im Juni 2020 vorgelegten Konjunktur- - Unterstiitzung der Deutschen Bahn, primar um Ver-

und Zukunftspakets der Bundesregierung luste durch Einnahmeausfille wihrend der Corona-

Angaben in Mrd. €A Pandemie auszugleichen (Volumen: 5,2 Mrd. €).

- Uberbriickungshilfen fiir kleine und mittelstindische
Mobilitdtssektor

Unternehmen, deren Umsitze besonders stark einge-

OPNV (21 +22) 2E brochen sind (Volumen: 25 Mrd. €).

Innovationspramie (e-Pkw) (35b) B - Vorziehen von Investitionen des Bundes (Volumen:

Zukunftsinvestitionen Fahrzeughersteller/Zulieferindustrie (35c¢) 2,0 10 Mrd. €)

Flottenaustauschprogramm ,Sozial & Mobil” (35d) 0z - Investitionen in Gesundheitswesen und Digitalisie-

Ausbau Ladenetzwerk fur Elektromobilitat (35f) 2,5 rung (Volumen: knapp 20 Mrd. €).

E-Busse und E-Lkw (351) 2 - Investitionen in Wasserstofftechnik  (Volumen:

Moderne Flugzeug‘e (351) ‘ 1 9 Mrd. €).

Deutsche Bahn (Klimapaket) + Mobilempfang (359 +h) 9,109 - Forderung von Forschung und Entwicklung (Volu-
Konsumstiitzung men: 8,3 Mrd €)

Temporére MwSt-Senkung (1.7.-31.12.20); 16 % und 5% (1) 2ufo - Voriibergehende Einfithrung einer degressiven Afa

EEG-Umlage stabilisieren (ab 2021) (3) (D (Abschreibungen) fiir Unternehmen (Volumen:

Kinderbonus (300¢) (26) 4.3 6 Mrd. €)

Entlastungsbeitrag Alleinerziehende (29) 0,78 - Neben der befristeten Umsatzsteuersenkung soll der

Mitarbeiterbeteiligung (8) 0,1

Konsum zusitzlich noch mit der Zahlung eines ein-

Unternehmen und Investitionen maligen Kinderbonus von 300 € pro Kind (Volumen:

Degressive Abschreibung (6) 6,0 43 Mrd. €) gestﬁtzt werden.
F&E Forderung (32,33, 34, 43, 44, 45, 49) g8
steuerlicher Verlustriicktrag (5) 2,0 Eine Reihe von Instrumenten &hnelt dabei jenen aus den
Investitionen in Wasserstofftechnik (36, 37) i Konjunkturpaketen im Zuge der globalen Finanz- und
EEG-Umlage stabilisieren (ab 2021) (3) U3 Wirtschaftskrise von 2008/2009: Auch damals setzte die
Deckelung Sozialabgaben auf 40% (2020) (2) 53 Bundesregierung einen Kinderbonus ein; auch damals
Aufschub Félligkeit der Einfuhrumsatzsteuer (4) 5.0 wurde die degressive Afa zur Forderung von Unterneh-
'_\_AOdemereS Korperschaftssteuerecht (7) 0.3 mensinvestitionen verabschiedet. Auffillig ist allerdings,
Uberbrickungshilfe (Juni-August), bestehendes Programm (13) 25,0 dass das aktuelle Konjunkturpaket einen grofien Schwer-
Stabilisierung Gemeinntitziger Organisationen (15) 0,9 . . . . . .
Investitionsf(’?rderprogramnf fur dZn Stallumbau (55) 0,3 punkt auf die breite, .undlﬁjf:renuerte Stutzung des Pri-
vatkonsums (durch die voriibergehende Absenkung der
€O-Gebdudesanierungsprogramm (39) e Umsatzsteuer sowie die Zahlung des Kinderbonus) legt.
Online-Zugangs-Gesetz + Digitalisierungsschub + 5G-Netz 9,8

+ SmartCity (40, 41,42, 47, 48) Im Vergleich zu den Konjunkturpaketen 2008/2009 fillt

damit auch der Anteil der direkten offentlichen Investitio-

Gesundheitswesen (50-54) 9,8

nen im aktuellen Konjunkturpaket deutlich geringer aus.?
Forderung von Investitionen in Bildung

Zu beachten ist auflerdem, dass ein Teil der Ausgaben,

Digitalpakt aufstocken (28) 2,0 die in der Krise 2008/2009 in den Konjunkturpaketen
Ausbildungsplétze (30) 2 auftauchten, diesmal nicht dem Konjunkturpaket zuge-
Gebaudeinvestitionen Kitas, Kindertagesstatten (27) 1,0

rechnet sind. So waren die Erleichterungen beim Kurz-

Offentliche Investitionen arbeitergeld bereits mit den Sofortmafinahmen im Mirz

vorziehen (Digitalisierung, Ristung, Verwaltung) (10) 108 2020 beschlossen worden und erscheinen im neuen Paket
Kommunen nur noch indirekt bei der Stabilisierung der Sozialversi-
(18,19, 20, 23, 24, 25) 14,8

cherungsbeitrage auf 40 % fiir 2021. Eine Verldngerung des

Energiewirtschaft vereinfachten Zugangs zum Kurzarbeitergeld wurde dabei

Deckel Photovoltaik abgeschafft (38)
Ausbau-Ziel fur die Offshore-Windkraft erhoht (38)

vom Koalitionsausschuss bei der Vorstellung des Pakets

ebenfalls in Aussicht gestellt, aber weder konkretisiert

Weitere Manahmen noch finanziell beziffert.

nachhaltige Bewirtschaftung der Walder (17) 0,7
Ausweitung der humanitéaren Hilfe (57) 3,0
Summe 169,1

A teilweise eigene Schétzung;
in Klammern: Nr. aus Koalitionsausschuss (2020) 2 In der Finanz- und Wirtschaftskrise waren fiir das Jahr

_ 2009/2010 rund 17 Mrd. € zusétzliche Investitionen an-

gesetzt, was etwa 40 % des (relevanten) Konjunkturpakets I
entsprach, vgl. Horn et al. (2009).

Quelle: Ergebnis Koalitionsausschuss 3.Juni 2020, eigene Darstellung
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4 Konjunkturelle Wirkung
des Konjunkturpakets

Mit einem Volumen von insgesamt 130 Mrd. € (3,8 % des
Vorkrisen-BIP) in den Jahren 2020 und 2021 sollte das
von der Bundesregierung ziigig auf den Weg gebrach-
te Konjunkturpaket grundsitzlich geeignet sein, einen
kraftigen konjunkturellen Anschub zu bewirken. Schon
alleine Umfang und Geschwindigkeit der Reaktion der
Wirtschaftspolitik bergen das Potenzial, stabilisierend
auf die Erwartungen von Unternehmen und Privathaus-
halten zu wirken und damit die Erholung zu unterstiitzen.
Die vorhandenen Schitzungen fiir die Auswirkungen des
Konjunkturpakets auf das reale BIP weisen allerdings eine
grofle Schwankungsbreite auf und bewegen sich in einer
Bandbreite zwischen 0,8% und 1,4% fiir das Jahr 2020
sowie 0,4% und 1,7 % fiir das Jahr 2021 bei entsprechend
kriftigen Beschiftigungszuwéchsen (SVR 2020).

Hinsichtlich der konjunkturellen Wirksamkeit der
wichtigsten der oben aufgefiihrten MafSnahmen liefert
die jiingere Multiplikatordebatte einige Erkenntnisse (Ge-
chert et al. 2020a). Insgesamt weisen offentliche Investi-
tionen einen besonders hohen Multiplikator auf, wahrend
steuerliche Mafinahmen durch einen eher niedrigen kurz-
fristigen Multiplikator gekennzeichnet sind, der zudem
weniger iiber den Konjunkturzyklus variiert. Bei den
potenziell konsumstimulierenden Mafinahmen schneidet
tendenziell eine Ausweitung von Transfers deutlich besser
ab als Steuersenkungen. Gechert et al. (2020b) beispiels-
weise vergleichen die Multiplikatoreffekte zusatzlicher So-
zialausgaben mit einer Senkung der Sozialversicherungs-
beitrage in Deutschland. Wenn man Einnahmen- und
Ausgabenschocks miteinander vergleicht, zeigt sich, dass
die Ausgaben einen stirkeren positiven Effekt auf das BIP
haben, der auch persistenter ist. Der Fiskalmultiplikator
fiir Sozialausgaben liegt zum Zeitpunkt des Schocks bei
etwa 1,1, wihrend er bei Einnahmesenkungen nur o,4
betragt. Vermutlich wire die Wirkung ausgabeseitiger
Mafinahmen in der aktuellen Situation sogar noch gro-
ler, denn die Evidenz spricht dafiir, dass finanzpolitische
Mafinahmen in Krisenzeiten deutlich wirksamer sind.
Transfermultiplikatoren scheinen in solchen Zeitraumen
besonders hoch zu sein (Bayer et al. 2020; Gechert/Ran-
nenberg 2018). Steuersenkungen sind daher als Konjunk-
turimpuls weniger geeignet.

Daher erscheint es zundchst nicht besonders giinstig,
dass der Fokus des Konjunkturpaketes fiir die Unterstiit-
zung des privaten Konsums auf der bis zum 31.12.2020 be-
fristeten Senkung der Umsatzsteuer liegt. Auch angesichts
der Uberwilzungsproblematik ist es durchaus ungewiss,
ob diese Mafinahme tatséchlich in der gewiinschten Star-
ke auf den privaten Konsum durchschlagen wird (Dullien/
Gechert 2020). Deutlich giinstiger schneidet dagegen auf

der Transferseite die befristete Aufstockung des Kinder-
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geldes um 300 € je Kind (,,Kinderbonus®) ab. Diese Maf3-
nahme entlastet sehr effektiv Haushalte mit kleinen und
mittleren Einkommen, die relativ hohe marginale Kon-
sumquoten aufweisen. Allerdings ist dieses Instrument
mit einem Gesamtvolumen von 4,3 Mrd. € relativ klein
dimensioniert.

Effizienter liefe sich der Konsum stimulieren, wenn
ein groferer Teil der Gelder in Richtung jener Empfin-
ger von Sozialleistungen gelenkt wiirde, die zum Kreis
der benachteiligten und schwicheren Personen der Ge-
sellschaft zahlen. Dies wiare auch wirksamer, um die aus
der aktuellen Krise resultierende Zunahme der Armut ab-
zuschwiéchen. Fir Deutschland wiirden sich im Zuge der
Corona-Krise beispielsweise eine temporire Aufstockung
des Kurzarbeitergeldes gerade fiir kleinere Einkommen,
ein hoheres und langer gezahltes Arbeitslosengeld I sowie
direkte Hilfen fiir Minijobber anbieten, denen derzeit le-
diglich das Arbeitslosengeld II zur Verfiigung steht. Eben-
falls sinnvoll gewesen wire eine deutliche Aufstockung des
Kinderbonus.

Offen ist ebenfalls, ob die Einzelmafinahmen reichen,
um Pleitewellen und deutliche Einkommensverluste in
besonders betroffenen Branchen zu vermeiden. Hier ste-
hen zum einen Dienstleister im Messe-, Reise- und Frei-
zeitbereich (etwa Diskotheken) noch vor groflen Her-
ausforderungen; sie konnen oftmals noch nicht absehen,
wann ihre Branchen zu einer einigermaflen normalen
Geschiftstitigkeit zurtickkehren konnen. Zum anderen
hat insbesondere die Automobilindustrie unter dem mas-
siven Auftragseinbruch im Frithjahr 2020 gelitten, der den
Sektor zudem in einem Moment getroffen hat, als dieser
ohnehin durch die anstehenden Herausforderungen im
Umstieg von Verbrenner-Motoren auf neue Antriebsfor-
men vor groflen Umbriichen stand. In diesen Branchen ist
fraglich, ob die verabschiedeten Mafinahmen reichen, um
betriebliche Strukturen zu erhalten.

Sehr zu begriiflen sind dagegen die investiven Ele-
mente des Konjunkturpaketes. Zwar ist noch nicht genau
absehbar, ob Teile der investiven MafSnahmen tatsachlich
zeitnah umgesetzt werden kénnen; von ihnen diirfte je-
doch potenziell eine besonders hohe Multiplikatorwir-
kung und zudem auch ein dauerhafter und teilweise trans-
formativer Effekt in den Bereichen Klimaschutz und Digi-
talisierung ausgehen. Problematisch ist, dass die beschlos-
senen Mafinahmen zur Unterstiitzung der Kommunen bei
Weitem nicht ausreichen werden, um die krisenbedingten
Mehrausgaben, vor allem aber Mindereinnahmen auszu-
gleichen, was die kommunalen Investitionen deutlich be-
eintrachtigen kénnte.

Jenseits dieser Zweifel an der optimalen Effektivitat
und Zielgenauigkeit der wachstumsférdernden Maf3-
nahmen erfiillt das Konjunkturpaket allerdings durchaus
die oben angesprochenen traditionellen ,,Is“: Es wurde
zeitnah umgesetzt (timely) und die Mafinahmen sind
voriibergehend angelegt (temporary). Insbesondere im

Vergleich zu zeitweise diskutierten Vorschldagen — wie bei-
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spielsweise einer angedachten dauerhaften Komplettab-
schaffung des Solidarititszuschlags oder einer dauerhaften
Senkung der Unternehmensteuersitze, die aufgrund der
geringen Multiplikatoreffekte kaum noch als targeted hit-
ten eingestuft werden koénnen und damit keines der drei
»1s“ erfiillt hatten — geht das Konjunkturpaket durchaus
in die richtige Richtung. Es bleibt allerdings abzuwarten,
ob der jetzt gesetzte Impuls ausreichend stark sein wird.
Insbesondere wenn es zu einer schweren oder linger an-
haltenden zweiten Infektionswelle kommt, konnte sich die
Regierung gezwungen sehen, noch ein weiteres Mafinah-
menpaket aufzulegen.

5 Transformative Wirkung
des Konjunkturprogramms

Betrachtet man die Einzelmafinahmen des Konjunktur-
pakets (Tabelle 1) und insbesondere die 6kologisch aus-
gerichteten Elemente (Tabelle 2), so wird schnell deutlich,
dass das Konjunkturprogramm wichtige Signale fiir den
wirtschaftlichen Strukturwandel hin zur Klimaneutrali-
tét setzt. Tatsachlich finden sich in dem Programm viele
Elemente wieder, die ein Konsortium aus einer Reihe von
Forschungsinstituten im Auftrag des Bundesumweltmi-
nisteriums fiir ein Design einer ,sozial-6kologisch aus-
gerichteten Konjunkturpolitik im April und Mai 2020
erarbeitet hatte (Bach etal. 2020). Damit unterscheidet
sich das Konjunkturpaket 2020 nennenswert von jenen
zur Bekdmpfung der Folgen der internationalen Finanz-
krise 2008/2009, bei denen die Transformation praktisch
keine Rolle spielte. Zwar war auch damals bekannt, dass
die anthropogene Erderwirmung 6kologische, wirtschaft-
liche und gesellschaftliche Katastrophen verursacht. Aber
erst die Zunahme extremer Wetterereignisse gekoppelt
mit neueren wissenschaftlichen Erkenntnissen iiber mog-
licherweise nicht weit von aktuellen Niveaus der Erder-
wirmung entfernte Kipppunkte fiir das Klima, ab denen
es kein Zuriick mehr gibt, haben die Dringlichkeit einer
engagierten Klimapolitik in den Vordergrund der politi-
schen Debatte geriickt. Ausdruck hiervon sind das Ende
2019 verabschiedete Klimapaket der Bundesregierung,
der vom Europdischen Rat befiirwortete European Green
Deal der EU-Kommission und nun auch das aktuelle Kon-
junkturprogramm.

Ein wichtiges Element des Konjunkturpakets ist die
Forderung CO;-drmerer oder gar CO,-neutraler Mobili-
tatsformen. So fordert das Konjunkturprogramm die Elek-
tromobilitdt mit insgesamt 7 Mrd. € (Tabelle 2). Die neue
Innovationsprdmie in Hohe von 3000 € fiir den Kauf von
e-Pkw verdoppelt die bereits bestehende Umweltpramie
(2,2 Mrd. €) und es wurde ein Flottenaustauschprogramm
fiir den Bereich soziale Dienste aufgelegt (0,2 Mrd. €).

Zwar erstreckt sich die Forderung nicht nur auf Elek-
tro-Pkw, die zuletzt einen Anteil von 3,7% an den Neu-
zulassungen hatten (Juni 2020), und auf bisher kaum ins
Gewicht fallende Brennstoffzellenautos, sondern auch auf
weniger transformative Plug-in-Hybride mit einem ak-
tuellen Anteil an den Neuzulassungen in Hohe von 4,9 %
(KBA 2020). Letztere werden aber weniger stark gefordert.
Dariiber hinaus werden transformative Zukunftsinves-
titionen der Fahrzeugindustrie mit 2 Mrd. € bezuschusst
sowie der Ausbau der Ladeinfrastruktur fiir Elektromobi-
litat und der Erwerb von e-Bussen und e-Lkw gefordert.

Den offentlichen Personenverkehr unterstiitzt der
Bund durch die Subventionierung des 6ffentlichen Perso-
nennahverkehrs und der Bahn. Dabei decken die Mittel
zwar zu einem erheblichen Teil nur die Verluste ab, die
durch den Einbruch der Fahrgastzahlen entstanden sind.
Aber bereits die Aufrechterhaltung dieser fiir eine nach-
haltige Mobilitit zentralen Bereiche und die dadurch er-
moglichte Durchfithrung geplanter Investitionen kann als
transformativ eingestuft werden.

Stark zu Buche schldgt die Stabilisierung der EEG-
Umlage mit insgesamt 11 Mrd. €, durch die ein Anstieg
der Strompreise in den Jahren 2021 und 2022 als Folge der
gesunkenen Borsenstrompreise 2020 verhindert wird.?
Auf den ersten Blick erscheint eine Subventionierung des
Energieverbrauchs als Mittel gegen den Klimawandel zwar
widersinnig, aber die Senkung des Strompreises wird als
wichtiger Anreiz gesehen, von CO,-intensiven fossilen
Energietragern (etwa beim Heizen oder dem Individual-
verkehr) auf Elektrizitit umzusteigen, die perspektivisch
vollstandig aus erneuerbaren Energien produziert werden
konnte. Zwar lag der Anteil der erneuerbaren Energien
an der Stromerzeugung 2019 bei nur 42,1% (2005: 10 %),
allerdings ist diese Quote zuletzt stark angestiegen (UBA
20204, b) und die Bundesregierung versucht, mit flankie-
renden Mafinahmen wie der Abschaffung des Deckels fiir
Photovoltaik und der Erhéhung des Ausbau-Ziels fiir Off-
shore-Windkraft den Anteil der erneuerbaren Energien
am Bruttoendenergieverbrauch bis zum Jahr 2030 auf 30 %
zu steigern.

Die vom Bund als ,Zukunftspaket® bezeichneten
transformativen Ausgaben des Konjunkturprogramms
summieren sich auf 45 Mrd. €. Die Zeitspanne fiir die Um-
setzung der Mafinahmen liegt allerdings teilweise deutlich
oberhalb dessen, was man als konjunkturell bezeichnen
kann: Im Fall der Wasserstoffstrategie beispielsweise, fiir

3 Die EEG-Umlage macht rund ein Funftel des Endpreises fur
Strom aus. Durch die Zuschilsse sinkt sie von 6,76 ct/kWh
in diesem Jahr auf 6,5 ct/kWh 2021 und 6,0 ct/kWh 2022,
wodurch der Strompreis in den kommenden Jahren leicht
sinken sollte. Grozabnehmer, insbesondere aus der In-
dustrie, zahlen einen deutlich niedrigeren Strompreis als
Privathaushalte, da sie von der EEG-Umlage befreit sind,
oftmals von einer geringeren Stromsteuer profitieren und
die Mehrwertsteuer als Vorsteuer absetzen knnen.
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die eine Summe von insgesamt 9 Mrd. € veranschlagt ist,
liegt der Forderzeitraum bei iiber zehn Jahren. Ahnliches
gilt fur die Forderung der Digitalisierung.

Neben dem bereits erwahnten Bereich der E-Mobili-
tat ist die Aufstockung des CO,-Gebédudesanierungspro-
gramms ebenfalls ein wichtiger transformativer Beitrag.
Auch kann die nicht zum Zukunftspaket gezéhlte finanzi-
elle Unterstiitzung der Kommunen durchaus transforma-
tive Investitionen ermdéglichen, die zugleich konjunkturell
stabilisierend wirken, wie das Beispiel der vielerorts neu
entstehenden Fahrradwege zeigt. Dies gilt mit Ausnah-
me der Riistungsinvestitionen ebenfalls fiir die durch das
Konjunkturprogramm vorgezogenen 6ffentlichen Investi-
tionen des Bundes.

Verpasst wurde die Chance, durch eine starkere For-
derung der Solarthermie und Photovoltaik den mit Blick
auf mangelnde Speichermoglichkeiten sinnvollen Aufbau
dezentraler Energiegewinnung zu unterstiitzen. Dringend
erforderlich ist zudem eine neue Weichenstellung in der
Industrie, die fiir 23% der gesamten Emissionen verant-
wortlich ist (UBA 2020c¢). Dies ist aktuell umso wichtiger,
als in den kommenden Jahren in den zentralen Bereichen
Stahl, Chemie und Zement ohnehin eine umfassende Er-
neuerung von 30-60 % der Kapazititen ansteht und ange-
sichts der langen Lebensdauer Lock-in-Effekte vermieden
werden miissen (Agora Energiewende 2019). Gefordert
wurde in diesem Zusammenhang beispielsweise eine zeit-
lich begrenzte Sofortabschreibung fir klimafreundliche
Investitionen (Bach et al. 2020).

Insgesamt beinhaltet das Konjunkturprogramm aber
nennenswerte transformative Elemente. Die Fokussie-
rung auf den Verkehrssektor ist sinnvoll, da dieser 30 %
des Energieverbrauchs verursacht und lediglich zu 5,4 %
auf erneuerbaren Energien basiert.* Die klimapolitischen
Herausforderungen in den kommenden Jahren bleiben
immens, aber das Konjunkturprogramm férdert zumin-
dest in Ansétzen die Zukunftsfihigkeit der Produktion in
Deutschland und signalisiert die Erkenntnis, dass hier-
zulande moderne, klimaschonende Technologien und
Produkte entwickelt und umgesetzt werden miissen, um
gute Arbeitsplitze und einen hohen Lebensstandard zu
erhalten.

6 Fazit

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass der Bundes-
regierung mit dem im Juni 2020 auf den Weg gebrachten
Mafinahmenpaket zur Bekimpfung der wirtschaftlichen
Pandemie-Folgen in relevanten Teilen der Spagat zwi-
schen zwei entscheidenden Zielstellungen gelungen ist:
Das Stiitzungsprogramm tragt sowohl dazu bei, die Kon-

junktur zu stabilisieren als auch die notwendige sozial-
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TABE L LE 2 | ——

Transformative MafRnahmen im Konjunkturprogramm

Angaben in Mrd. €4

2020/2021 in toto
Mobilitatssektor
OPNV 2,5 2,5
Deutsche Bahn, inkl. Mobil-Empfang 5,15 5,15
Innovationspramie (e-Pkw) 2,2 2,2
Zukunftsinvestitionen Fahrzeugindustrie 2 2
Flottenaustausch ,Sozial & Mobil” 0,2 0,2
Ausbau Ladenetzwerk fiir Elektromobilitat 1,5 2,5
E-Busse und E-Lkw 1,2 1,2
Energiesektor
EEG-Umlage stabilisieren (ab 2021) 8 11
Deckel Photovoltaik abgeschafft
Ausbau-Ziel fur die Offshore-Windkraft erhoht
Weitere Investitionsforderung, inkl. F&E
F&E Forderung 1 2,3
Investitionen in Wasserstofftechnik 1 9
Investitionsforderung Stallumbau 0,3 0,3
CO,-Gebaudesanierungsprogramm 2 2
Offentliche Investitionen vorziehen 1 4
nachhaltige Bewirtschaftung der Walder 0,7 0,7
Digitalisierung 3 12,3
Kunstliche Intelligenz, Quantentechnologie 1 4

A teilweise eigene Schatzung

Quelle: Ergebnis Koalitionsausschuss 3. Juni 2020, eigene Darstellung

okologische Transformation voranzutreiben. Sicherlich
hétte man mit dem gleichen Finanzvolumen bei etwas
anderer Ausgestaltung des Pakets - Konsumférderung
durch Ausweitung gezielter Sozialtransfers anstelle der
temporidren Umsatzsteuersenkung — wahrscheinlich einen
grofleren Konjunkturimpuls erzielen koénnen. Der jetzt
eingeschlagene Weg bedeutet somit auch, dass abhéngig
vom weiteren Infektionsverlauf noch weitere Mafinahmen
zur Konjunkturstabilisierung notwendig werden kénnten.
Im Vergleich mit zeitweilig diskutierten Mafinahmen zur
Konjunkturbelebung (Stichwort dauerhafte Steuersenkun-
gen) sind die verabschiedeten Mafinahmen zur Konjunk-
turstabilisierung jedoch durchaus vertretbar und diirften
eine deutliche Wirkung entfalten.

Einschrankend anzumerken ist auch, dass die Aus-
gaben im Zukunftspaket allein sicher nicht ausreichend
sind, um die sozial-okologische Transformation der deut-
schen Wirtschaft zu erméglichen. So wird die Industrie
fir eine gelungene Transformation in den kommenden

4 Angaben des Umweltbundesamts fiir das Jahr 2018 (UBA
20204, b).
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Jahren weitere staatliche Unterstiitzung brauchen, insbesondere, wenn in
groflem Mafd Industriearbeitsplitze in Deutschland gehalten werden sol-
len. Gleichzeitig sind die Zukunftsausgaben fiir die Mobilitdtswende und
in die Wasserstofftechnologie wichtige Signale, dass die im Klimapaket
der Bundesregierung 2019 angekiindigten Mafinahmen Teil einer langer-
fristigen Strategie zur Klimawende sind. Insbesondere im Vergleich zum
Konjunkturpaket 2008/2009 setzt die Bundesregierung damit deutlich
transformative Schwerpunkte. B
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