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Anmerkungen zur Umsetzung der Hilfen fiir die Flankierung des Kohleausstiegs in den
ostdeutschen Bundeslindern 3

Joachim Ragnitz

Zur Flankierung des Strukturwandels in den drei vom Kohleausstieg betroffenen Revieren hat die Bundesregierung bis zu
40 Mrd. Euro flir den Zeitraum 2020-2038 zugesagt. Davon entfallen allein 14 Mrd. Euro auf Finanzhilfen fiir besonders bedeutsame
Investitionen der Lander bzw. ihrer Gemeinden. Eine Auswertung der bislang ausgewahlten Vorhaben in den beiden ostdeutschen
Kohlerevieren zeigt, dass damit zu einem erheblichen Teil Malnahmen finanziert werden sollen, die zwar die Lebensbedingungen
vor Ort verbessern mogen, aber nur einen geringen Beitrag zu einer erfolgreichen Strukturentwicklung leisten kdnnen. Der Beitrag
pladiert deswegen dafiir, sich bei der Auswahl von Vorhaben starker an den Zielen des Strukturstarkungsgesetzes zu orientieren,
da ansonsten ein Scheitern der Transformation der Regionen nicht auszuschlieRen ist.

Internationale Politikexternalitaten in der Pandemie 7
Kai A. Konrad und Marcel Thum

Die Ausbreitung von Covid-19 Uber alle Grenzen hinweg hat die Politik weltweit vor grofte Herausforderungen gestellt. Die Bekdmp-
fung der Pandemie hat auch die Interdependenzen zwischen den nationalen Politikreaktionen deutlich gemacht. Nationale
MaRnahmen der Pandemiebekdampfung zeitigen signifikante Auswirkungen auf andere Lénder - sei es durch die Unterbrechung
von Lieferketten, die Beschrankung der Personenmobilitdt oder auch die Entstehung von Mutationen. Angesichts der Externali-
taten und Koordinationsprobleme sind nationale Politikmalinahmen in einer globalen Pandemie typischerweise ineffizient.
Wir diskutieren in diesem Beitrag eine Reihe von Externalitdten und Koordinationsproblemen, die bei der Bekdmpfung einer
Pandemie auftreten.

Anwendung von Regionalindikatoren zur Vorbereitung der Neuabgrenzung des
GRW-Fordergebietes 12

Steffen Maretzke, Joachim Ragnitz und Gerhard Untiedt

Zur Bestimmung der Férdergebietskulisse der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Regionalen Wirtschaftsstruktur® (GRW)
ab 2022 werden in dieser Untersuchung auf der Basis einer Weiterentwicklung des GRW-Gesamtindikators Rangfolgen fiir die
Arbeitsmarktregionen in neuer Abgrenzung aufgestellt. Diese dienen der Politik als Grundlage zur Bestimmung der Zielregionen
einer ,,gesamtdeutschen Forderpolitik“. Im Ergebnis zeigt es sich, dass die liberwiegende Zahl der strukturschwachsten Regionen
weiterhin in Ostdeutschland zu finden ist; auch einige (vornehmlich altindustrielle) Regionen in Westdeutschland gelten als struk-
turschwach. Die Reform dndert damit fiir die meisten Regionen nur wenig an der bisherigen Einstufung als Regionalférdergebiet.

Zur Messung von wirtschaftspolitischer Unsicherheit - Ein Ansatz basierend auf Pressemeldungen 23
Niels Gillmann

Dieser Beitrag zeigt zwei verschiedene Techniken, um wirtschaftspolitische Unsicherheit mittels Pressemeldungen zu quantifizie-

ren. Der erste Ansatz beruht auf Schllsselwértern und der zweite Ansatz auf Maschinellem Lernen. Die resultierenden Indizes dhneln
sich, weisen aber auch einige Unterschiede auf. Weitere Forschung ist notwendig, um die Messung von Unsicherheit zu verbessern.
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Invielen Landern hat die Reaktion auf die Covid-Pandemie tiefe Locher in die staatlichen Kassen gerissen. Die deutsche Politik
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erschittert. Sie ware ferner mit groRen Erhebungsproblemen verbunden, es fehlt verfassungsrechtlich an der erforderlichen
Ausnahmelage, und sie ist kein zielgenaues Instrument, um einen Ausgleich zwischen Gewinnern und Verlierern der Coronakrise
herzustellen.
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Joachim Ragnitz*

Anmerkungen zur Umsetzung der Hilfen
fiir die Flankierung des Kohleausstiegs
in den ostdeutschen Bundeslandern

Zur Flankierung des Strukturwandels in den drei vom Kohleausstieg betroffenen Revieren hat die Bundes-
regierung bis zu 40 Mrd. Euro fiir den Zeitraum 2020-2038 zugesagt. Davon entfallen allein 14 Mrd. Euro
auf Finanzhilfen fiir besonders bedeutsame Investitionen der Lander bzw. ihrer Gemeinden. Eine Aus-
wertung der bislang ausgewihlten Vorhaben in den beiden ostdeutschen Kohlerevieren zeigt, dass damit
zu einem erheblichen Teil Mafinahmen finanziert werden sollen, die zwar die Lebensbedingungen vor Ort
verbessern mogen, aber nur einen geringen Beitrag zu einer erfolgreichen Strukturentwicklung leisten
konnen. Der Beitrag pliddiert deswegen dafiir, sich bei der Auswahl von Vorhaben stiarker an den Zielen des
Strukturstidrkungsgesetzes zu orientieren, da ansonsten ein Scheitern der Transformation der Regionen

nicht auszuschliefRen ist.

PROBLEMSTELLUNG

Bis spatestens 2038 soll der Abbau und die Verstromung von
Braunkohle in Deutschland beendet werden, um auf diese
Weise einen Beitrag zum globalen Klimaschutz zu leisten. Denk-
bar ist sogar ein noch friiherer Ausstieg, sei es aufgrund politi-
scher Festlegungen der neuen Bundesregierung oder aufgrund
schwindender preislicher Wettbewerbsfahigkeit des Energie-
tragers Braunkohle bei steigendem CO,-Preis. Je frither die
Kohleverstromung beendet wird, umso starker die Anpassungs-
notwendigkeiten in den drei noch verbliebenen deutschen
Kohlerevieren (Rheinisches Revier in Nordrhein-Westfalen,
Mitteldeutsches Revierin Sachsen-Anhalt und Sachsen sowie
Lausitzer Revier in Brandenburg und Sachsen). Auch wenn der
Beschaftigungsanteil der Kohlewirtschaftin allen drei Regionen
inzwischen nur noch gering ist, sind negative regionalwirt-
schaftliche Folgen infolge des Kohleausstiegs nicht auszuschlie-
Ren, vor allem auch, weil Riickwirkungen auf andere Wirt-
schaftszweige zu erwarten sind. Um diese zu vermeiden, hat
die Bundesregierung Hilfen in Héhe von bis zu 40 Mrd. Euro
fur die drei Kohlereviere auf den Weg gebracht, um die Stand-
ortbedingungen vor Ort zu verbessern und einen erfolgreichen
Strukturwandel anzustofRen.

Alle drei Kohleregionen haben sich wohlklingende , Leit-
bilder“ fiir die kinftige regionale Entwicklung gegeben, die
auch Eingang in das Investitionsgesetz Kohleregionen (InvKG)
gefunden haben (Anlage 1 bis 3 InvKG). Der dabei formulierte
Anspruch ist riesengroR: Es geht nicht nur darum, die Folgen
des Kohleausstiegs fiir die betroffenen Regionen abzufedern
und Ersatzarbeitsplatze in ausreichender Zahl zu schaffen (§ 1
Abs. 2 und § 4 Abs. 2 InvKG); vielmehr haben sich die Regionen
zum Ziel gesetzt, sich an die Spitze des technologischen Fort-
schritts zumindest auf einigen als besonders erfolgverspre-
chend klingenden Zukunftsfeldern zu katapultieren:

- Die Lausitz erhebt fiir sich den Anspruch, eine ,Europaische
Modellregion flir den Strukturwandel“ zu werden, so insbe-

sondere als Standort fiir zukunftsweisende Antriebssysteme,
innovative Verkehrskonzepte (z. B. autonomes und vernetz-
tes Fahren, Drohnen, E-Flugzeuge), moderne Produktions-
verfahren (z. B. additive Fertigung) sowie neue Verfahrenim
Bereich der Kreislaufwirtschaft (u. a. durch die Entwicklung
biobasierter Kunststoffe). Gleichzeitig wird angestrebt, Vor-
reiter auf dem Weg zur weitgehenden Dekarbonisierung der
Energieerzeugung zu werden, u. a. durch Schaffung von
Speicheranlagen fiir regenerativ erzeugtem Strom in indus-
triellem Mafstab.

- Das Leitbild fir das Mitteldeutsche Revier zielt darauf ab,
sinternationales Vorbild fiir eine erfolgreiche Industrietrans-
formation und fiir eine nachhaltige Industriegesellschaft“
zu werden. Im Fokus steht dabei die bereits heute struktur-
pragende Chemie- und Energiewirtschaft, ergénzt um die
Logistik- und Automobilwirtschaft. Die Region soll sich zu
einem ,europaischen Logistikhub“ und zu einem , fithrenden
Innovationshub in Deutschland und Europa“ entwickeln, in
der ,neue Technologien, Produkte und Dienstleistungen fiir
das Leben von morgen entwickelt und erprobt“ werden.

- Auch das Rheinische Revier setzt sich zum Ziel ,Europadische
Modellregion fiir Energieversorgungs- und Ressourcensicher-
heit“ zu werden. Durch ,systematischen Wissens- und Tech-
nologietransfer” soll eine ,wegweisende Kultur fiir Griindung
und Wachstum® entstehen, u. a. in den Bereichen Biodkono-
mie und digitalisierte und vernetzte Mobilitat.

Unter den gegebenen wirtschaftsstrukturellen Rahmenbedin-

gungen in den drei Kohleregionen und der starken internationa-

len Konkurrenz auf den genannten Gebieten ist nicht zu erwar-
ten, dass sich diese Leitbilder in dieser Form realisieren lassen
werden. Unwahrscheinlich ist dies vor allem auch deshalb, weil
die bisher vorgesehenen MalRnahmen zur Gestaltung des Struk-

* Prof. Joachim Ragnitz ist stellvertretender Geschéftsfiihrer der Niederlassung
Dresden des ifo Instituts - Leibniz-Institut fir Wirtschaftsforschung an der
Universitat Miinchene. V.
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turwandels nicht darauf hindeuten, dass die Akteure vor Ort sich
an den in den Leitbildern formulierten Zielvorstellungen orien-
tieren wiirden. Es erscheint daher dringend erforderlich, sich
in allen drei Regionen baldmoglichst dariiber klar zu werden,
welche Ziele mit den bereitstehenden Strukturférdermitteln
realistischerweise verfolgt werden kénnen, denn nur so kann
ein sinnvoller Mitteleinsatz tatsachlich gewdahrleistet werden.

Zwar haben Brandenburg (mit dem ,Lausitzprogramm
2038“!) und Nordrhein-Westfalen (mit dem ,Wirtschafts- und
Strukturprogramm (WSP) 1.1“?) hierzu auch bereits erste Uber-
legungen vorgelegt, doch lassen auch diese eine hinreichende
Konkretisierung und Realitatsnahe vermissen. Die sdchsische
Staatsregierung hat hierfiir ein ,,Handlungsprogramm zur Um-
setzung des Strukturstarkungsgesetzes Kohleregionen des
Bundes in den sachsischen Braunkohlerevieren“® vorgelegt,
das aber in seinen inhaltlichen Teilen ebenfalls recht vage
bleibt. In Sachsen-Anhalt schlieBlich wurde die Erarbeitung
eines entsprechenden , Strukturentwicklungsprogramms*
erst zum Jahresende 2021 angekiindigt; bislang liegen ledig-
lich Eckpunkte hierfiir vor. Man hat nicht den Eindruck, dass
auf dieser Grundlage ein zielgerichteter Einsatz der Férder-
gelder bereits heute moglich ist. Der Bund als Mittelgeber
sollte deshalb gerade vor dem Hintergrund eines moglicher-
weise schnelleren Kohleausstiegs darauf drangen, dass die in
§ 1 Abs. 3 InvKG vorgesehene Weiterentwicklung der Leitbilder
rasch vorgenommen wird und dann auch den verbindlichen
Rahmen fiir die Mittelvergabe vorgibt.

MARNAHMEN ZUR BEWALTIGUNG DES STRUKTUR-
WANDELS IN DEN OSTDEUTSCHEN BRAUNKOHLE-
REVIEREN

Die nachfolgende Darstellung konzentriert sich auf die bei-
den ostdeutschen Kohleregionen, auch deshalb, weil hier die
regionalokonomischen Probleme weitaus groRer sind als im
grofStenteils als strukturstarke Region klassifizierten Rheini-
schen Revier.® Aus dem InvKG sind flir das Mitteldeutsche Revier
insgesamt bis zu 8 Mrd. Euro vorgesehen (davon fiir Sachsen
3,2 Mrd. Euro, flir Sachsen-Anhalt 4,8 Mrd. Euro), fiir das Lau-
sitzer Revier bis zu 17,2 Mrd. Euro (Brandenburg 10,3 Mrd. Euro,
Sachsen 6,9 Mrd. Euro). Allerdings ist zu berticksichtigen, dass
ein Groliteil der zugesagten Gelder auf Investitionsvorhaben
des Bundes entféllt. Nur 35% der Mittel (insgesamt also hochs-
tens 8,8 Mrd. Euro) stehen fiir direkte Finanzhilfen an Lander
und Gemeinden fiur ,besonders bedeutsame Investitionen
nach Art. 104b Abs. 1 GG zur Verfligung (vgl. Tab. 1). Beriick-
sichtigt man schlieRlich den Gesamtzeitraum fiir die Gewah-
rung von Strukturhilfen (nach § 6 Abs. 1 InvKG: 2020 bis 2038),
so wird klar, dass im Jahresdurchschnitt nur etwa Fordermittel
von 460 Mill. Euro® fiir beide Kohleregionen zusammen bereit-
stehen. Die Zahl der realisierbaren Projekte reduziert sich da-
durch deutlich, was nochmals unterstreicht, dass bei der Aus-
wahl besondere Sorgfalt anzuwenden ist. Offenkundig hat die
offentlich immer wieder kommunizierte Summe von insgesamt
40 Mrd. Euro bei vielen Akteuren aber den Eindruck erweckt,
dass jetzt Geld fuir alle nur denkbaren Wiinsche zur Verfligung
stiinde. Enttauschungen sind daher wohl vorprogrammiert.
Zahlt man die bislang ausgewahlten Projekte zusammen,
sosind bereits heute 2,4 Mrd. Euro der zur Verfligung stehenden
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Tab.1
Regionale Verteilung der maximal verfiigbaren Mittel nach InvKG
(Lausitzer Revier und Mitteldeutsches Revier), 2020-2038

Mrd. davon Mrd.
Euro Euro
Insgesamt 25,2
Lausitzer Revier 17,2 Brandenburg 10,3
Sachsen 6,9
Mitteldeutsches 8,0  Sachsen-Anhalt 4.8
Revier Sachsen 3,2
davon:
Finanzhilfen nach 8,8
Art. 104b GG
Lausitzer Revier 6,0 Brandenburg 3,6
Sachsen 2,4
Mitteldeutsches 2,8  Sachsen-Anhalt 1,7
Revier Sachsen 1,1
davon:
Bundesmalnahmen 16,4
Lausitzer Revier 11,2 Brandenburg 6,7
Sachsen 45
Mitteldeutsches 5,2  Sachsen-Anhalt 3,1
Revier Sachsen 2,1
Quelle: § 1, § 3, § 27 InvKG; Berechnungen des ifo Instituts. © ifo Institut

Finanzhilfen fiir landeseigene bzw. kommunale Investitionsvor-
haben in den beiden Revieren verplant, wenn auch noch nicht
abschlieflend bewilligt. Diese vergleichsweise hohe Summe
kommt vor allem dadurch zustande, dass hierin in Einzelfallen
sehr grolRvolumige Vorhaben wie z. B. der Ausbau von Gewerbe-
gebieten enthalten sind. Die Uiberwiegende Anzahl der zumeist
kommunalen Projekte bindet demgegeniiber nur niedrige ein-
stellige Millionenbetrage. Es ist aber anzunehmen, dass die
Hohe der verplanten Mittel rasch ansteigt, weil insbesondere
aufwendige Vorhaben mit einem langeren Planungsverlauf
und langerer Bauzeit bereits friihzeitig angeschoben werden
missen, damit diese bis zum Ende des Forderzeitraums tat-
sachlich realisiert werden kénnen.

Die unmittelbare quantitative Bedeutung der Braunkohle-
wirtschaft ist mit rund 7800 Beschéftigten im Lausitzer Revier
und weiteren 2200 Beschéftigten im Mitteldeutschen Revier
eher gering. Zudem diirfte ein grofRer Teil hiervon in den kom-
menden Jahren altersbedingt aus dem Erwerbsleben ausschei-
den, so dass die Schaffung von Ersatzarbeitsplatzen fir Kohle-
beschéftigte ohnehin nicht mehr oder nur in geringem Umfang
erforderlich sein diirfte. Zwar sind auch indirekte Arbeitsplatze
invor-und nachgelagerten Branchen von der Kohleférderung
bzw. -verstromung abhéngig, doch diirften diese nicht unmit-
telbar bedroht sein, weil die ErschlieBung alternativer Absatz-
maérkte hier leichter méglich sein dirfte. Insoweit muss man
sich angesichts der eher geringen regionalen Bedeutung der
Kohlewirtschaft die Frage stellen, inwieweit der zu erwartende
negative Beschéftigungseffekt eines Ausstiegs den Einsatz
6ffentlicher Mittel in der genannten Héhe Uberhaupt recht-
fertigt. Erklarbar wird dies erst dann, wenn man entgegen der



Formulierung in § 4 Abs. 2 InvKG nicht die Schaffung von Er-
satzarbeitsplatzen fiir Kohlebeschéftigte’ als das primare Ziel
der Strukturhilfen ansieht, sondern diese vielmehr als ein Mittel
zur Gestaltung des Strukturwandels in den betroffenen Regio-
nen mit dem Ziel interpretiert, damit neue Wertschépfungs-
moglichkeiten zu schaffen. Nur dann ist die verhaltnismaRig
umfassende Abgrenzung der Kohleregionen in § 2 InvKG zu
rechtfertigen: Es sind namlich auch Landkreise einbezogen,
in denen seit Jahrzehnten keine Kohle mehr abgebaut wird und
die so weit von den Standorten der Tagebaue® entfernt sind,
dass die direkten Folgen eines Kohleausstiegs hier kaum mehr
spurbar sein diirften.® Die Férderung nach InvKG muss insoweit
wohl als ein Vehikel dafiir angesehen werden, die Strukturent-
wicklung in der Gesamtregion von der polnischen Grenze bis an
den Rand des Harzes anzuregen, in der Hoffnung darauf, dass
sich positive Ausstrahleffekte dann ebenfalls auf die Kohlege-
bietei.e.S. ergeben. Dann stellt sich allerdings die Frage, wa-
rum nicht gleichermafien andere Regionen mit teilweise noch
gravierenderen Strukturproblemen ahnlich geférdert werden.
Hierauf gibt es keine zufriedenstellende Antwort (aufRer dass es
hierfir seitens des Bundes einfach nicht genligend finanzielle
Spielrdume gibt und dass sich die vom Kohleausstieg betrof-
fenen Lander nach dem Votum der Kohlekommission in einer
vergleichsweise glinstigen Verhandlungsposition gegentiber
dem Bund befanden).

Nicht so recht Giberzeugen kann es allerdings, dass auch
die beiden mitteldeutschen Stddte Leipzig und Halle sowie
deren Umland in den Genuss von Strukturfordermitteln kom-
men, obwohl diese mit die glinstigsten Zukunftsperspektiven
in ganz Ostdeutschland aufweisen. Zwar mégen revierrelevante
Ausstrahleffekte auch von diesen beiden Stadten ausgehen;
dennoch stellt sich die Frage, ob es hier tatsachlich noch einer
zusatzlichen Forderung bedarf. Dies lief3e sich jedoch dadurch
heilen, dass die betreffenden Lander im Zuge der Férdermittel-
vergabe Projekte an den wirtschaftlich starkeren Standorten
nur noch dann unterstiitzen, wenn diese tatsachlich einen sub-
stanziellen Beitrag zur Starkung der Wirtschaftskraft auch in
den strukturschwacheren Teilregionen leisten kdnnen. Ansons-
ten sollte im Verteilungsverfahren darauf geachtet werden,
die Gelder vorzugsweise dort einzusetzen, wo die negativen
Folgen des Kohleausstiegs besonders stark splrbar sind. Ak-
tuellist von einer solchen Selektivitat der Fordermittelvergabe
allerdings wenig sprbar.

Besonders kritisch zu sehen ist die bisherige Auswahl von
Forderprojekten in den beteiligten Landern. Zwar ermoglicht
§ 4 Abs. 1 InvKG auch die Finanzierung von Investitionen in
Bereichen wie Kinder- und Jugendbetreuung oder Gesundheit
und Kultureinrichtungen sowie die stadtebauliche Erneuerung;
der Beitrag dieser Mainahmen fiir die Strukturentwicklung
dirfte aber iberschaubar sein. Mit dem breiten Katalog zu-
lassiger Verwendungszwecke verfolgte der Gesetzgeber offen-
bar das Ziel, die Attraktivitat eines Standorts fir mobile Ar-
beitskrafte zu erh6hen (was insbesondere das in der Lausitz
gravierende Problem der Abwanderung adressiert), doch ist
dies von vielen Kommunen offenbar so verstanden worden,
dass nunmehr auch wiinschenswerte, bislang aber nicht finan-
zierbare Vorhaben mit Hilfe der Férdermittel des Bundes rea-
lisiert werden kénnen. So entfallt Giber alle Regionen hinweg
gesehen ein Drittel der bislang zur Forderung vorgesehenen
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Projekte auf den Bereich ,Offentliche Fiirsorge“ (vgl. Tab. 2),
der u. a. die genannten Einrichtungen der Kinder- und Jugend-
hilfe umfasst. Vor allem der sichsische Teil des Mitteldeutschen
Reviers sticht hier heraus, wo mehr als die Halfte aller bislang
ausgewahlten Vorhaben in diesem Bereich verortet werden
kénnen. Wenig strukturwirksam diirften auch viele vorgeblich
touristische Vorhaben sein (wie Tiergarten, Kultur- und Sport-
statten oder Heimatmuseen), die zwar fiir sich genommen sinn-
voll sein mégen, aber im Regelfall primér der bereits ansédssigen
Bevolkerung zugutekommen werden, nicht aber die Zuwande-
rung von zusatzlichen Einwohnern oder gar zusatzliche Unter-
nehmensansiedlungen auslésen dirften. Immerhin ein Fiinftel
aller Projekte entféllt auf diesen Bereich. Vorhaben, die starker
auf eine Verbesserung der wirtschaftlichen Wachstumspoten-
ziale der Region abzielen, wie der Ausbau von Gewerbegebieten
oder die Forderung von Forschungs- und Innovationsvorhaben,
sind mit 12% bzw. 11% der bislang fiir eine Forderung ausge-
wahlten Projekte demgegeniiber deutlich unterreprasentiert.
Auch hier ware es klug, wenn die iibergeordneten Landesbe-
horden kinftig starker darauf achten wiirden, die verflighbaren
Gelder bestmdglich entsprechend den eigentlichen Zielen des
Strukturstarkungsgesetzes einzusetzen.

Die gesetzlichen Vorgaben des InvKG zielen lediglich auf
eine verbesserte Finanzierung von &ffentlichen Investitionen

Tab. 2

Anzahl der bislang fiir eine Férderung nach InvKG ausgewahlten
Investitionsvorhaben von Landern/Kommunen (Stand 10. Novem-
ber 2021)

Lausitzer Revier (Brandenburg)

Lausitzer Revier (Sachsen)

N | Mitteldeutsches Revier (Sachsen)
& o u o | Mitteldeutsches Revier (Sachsen-Anhalt)

Wirtschaftsnahe Infrastruktur 8 3
Verkehr 5 4
Offentliche Fiirsorge 1 21 13
Stadtebau 1 2

Digitalisierung
Tourismus

Forschung und Innovation

= O N
[
[,
(6,
—~

Klima- und Umweltschutz

Naturschutz und Landschaftspflege

zusammen 42 50 24 36

Quelle: Pressemitteilungen der Landesregierungen Brandenburg und Sachsen;
Informationen der Staatskanzlei Sachsen-Anhalt. Eigene Zuordnung auf die For-
derbereiche nach § 4 Abs. 1 InvKG. © ifo Institut
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in den Kohleregionen ab. Dies gilt auch fiir die Bundesprojekte,
die sich vor allem auf Verbesserungen der Verkehrsinfrastruk-
tur sowie die Ansiedlung von Forschungseinrichtungen richten
(vgl. Kapitel 3 und 4 des InvKG). Eine direkte Unternehmens-
forderung ist hingegen nicht zulassig, was man als einen weite-
ren Konstruktionsfehler des InvKG ansehen kann. Zwar lasst
sich dem entgegenzuhalten, dass die ostdeutschen Kohleregio-
nen vollstandig zu den Zielgebieten der regionalen Wirtschafts-
forderung zahlen (mit einer zusatzlichen Férderpréferenz fir
die grenznah gelegenen Landkreise Gorlitz und Spree-NeifRe
einschlieflich der Stadt Cottbus); ein Férdervorteil gegeniiber
anderen ostdeutschen Regionen besteht jedoch nicht. Struktur-
starkende Effekte konnen deshalb nur durch Verbesserung der
regionalen Standortbedingungen eintreten; ob diese jedoch
tatsachlich wirken, ist hochst ungewiss, da es vielerorts auch
in Ostdeutschland potenzielle Standorte gibt, die dhnlich gute
oder sogar bessere Rahmenbedingungen fiir private Investitio-
nen aufweisen. Erschwerend kommt hinzu, dass mit dem InvKG
zwar die Finanzierung fiir 6ffentliche Investitionen gesichertist,
bis wann diese tatsachlich realisiert werden kénnen, ist ange-
sichts langer Planungsvorldufe und zu beflirchtender Verzége-
rungen wahrend der Bauphase hdchst ungewiss. Ein Unter-
nehmenwird sichwohlkaumaneinem Standortniederlassen,
wenn Verkehrsanbindung oder Breitbandversorgung erst in
einigen Jahren so gut sein werden wie es anderswo schon
heute der Fall ist. Damit besteht die Gefahr, dass die iberge-
ordneten Ziele, ndmlich die Schaffung zusétzlicher Arbeits-
plétze und die Diversifizierung der Wirtschaftsstruktur (§ 4
Abs. 2 InvKG) nicht erreicht werden. Wenn man schon keine
direkten Unternehmensbeihilfen zulassen will, sollten zumin-
destumgehend Malinahmen zur Beschleunigung der Planungs-
und Genehmigungsverfahren in den Kohleregionen ergriffen
werden, damit die Verbesserung der Standortbedingungen in
hinreichend kurzer Zeit tatsachlich erreicht wird.

FAZIT

Es liegt im Interesse der drei ostdeutschen Kohlelénder, die
ihnen zur Verfligung stehenden Mittel fiir ,bedeutsame Inves-
titionen“ so einzusetzen, dass eine moglichst hohe Struktur-
wirksamkeit erreicht wird. Dies ist derzeit nicht gewahrleistet.
Damit besteht das Risiko, dass die ,,Transformation“ der Kohle-
regionen bis 2038 - und erst recht bis 2030 - nicht gelingt, mit
negativen Folgen nicht nur fiir die wirtschaftliche, sondern auch
fur die gesellschaftspolitische Entwicklung dort. Dies gilt ins-
besondere fiir die Lausitz, die aufgrund ihrer gegenwartigen
strukturellen Gegebenheiten als besonders anfillig gilt.

Ein moglicher Ansatz ware es, bei der Auswahl der zu for-
dernden Projekte starker als bisher unabhangige Expertise ein-
zubinden (aktuell spielen in den Auswahlkommissionen poten-
zielle NutznieRer der Férderung eine dominierende Rolle, so
dass ein objektives Verfahren nicht gewéahrleistet ist). Zumin-
dest sollten die Mitspracherechte der Landesebene gegeniiber
der kommunalen Ebene bei der Projektauswahl gestarkt wer-
den, da diese im Zweifel eher als Kommunen libergeordnete
regionalwirtschaftliche Erwagungen in ihrer Entscheidungs-
findung einbeziehen diirfte. Es ist allerdings auch nicht so recht
einzusehen, weshalb dem Bund bei der Auswahl der Férder-
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projekte iberhaupt keine Mitspracherechte eingerdumt wur-
den (§ 7 Abs. 3 InvKG). Schlief3lich ware auch eine Verringerung
der maximalen Férderquote von bis zu 90% (§ 7 Abs. 1 InvKG)
ein Weg, Lander und Kommunen zu einer genaueren Uberprii-
fung der Strukturwirksamkeit der auszuwéahlenden Projekte
anzuregen. Der Verdacht liegt nahe, dass die Lander (und erst
recht ihre Gemeinden) bei der Verteilung von Bundesgeldern
weniger zielorientiert vorgehen als es der Fall ware, wenn es
ihre eigenen Mittel wéren. Die neue Bundesregierung sollte
daher gerade dann, wenn ernsthaft erwogen wird, den Braun-
kohleausstieg vorzuziehen, auch die Regelungen des InvKG
noch einmal tiberdenken und in dem hier beschriebenen Sinne
zu verschéarfen. Dies kdnnte ebenso dazu genutzt werden,
Sanktionsmoglichkeiten des Bundes bei einer nicht zielgerich-
teten Mittelverwendung einzufiihren.*

Die vorgenannten Uberlegungen gelten im Ubrigen auch
fur das Bundesprogramm ,,STARK®, liber das von den Landern
mit Bundesmitteln nicht-investive Projekte geférdert werden
kénnen. Die zustandige Behorde priift hierim Wesentlichen nur
die formalen Anspruchsvoraussetzungen. Dies kann im Zweifel
dazu fuihren, dass auch liber dieses Programm Projekte gefor-
dert werden, die nur einen geringen Beitrag zur Erreichung der
Ziele des InvKG aufweisen. Es ist unverstandlich, weshalb der
Bund sich hier eine starkere Einflussnahme bei Verabschiedung
des InvKG nicht hat zusichern lassen, denn immerhin sind es
seine Mittel, die hierbei von den Landern verausgabt werden.

1 https://lausitz-brandenburg.de/wp-content/uploads/2020/09/
Lausitzprogramm-2038_20200914.pdf, Download am 30. Oktober 2021.

2 https://www.rheinisches-revier.de/media/wsp_1.1.pdf, Download am
30. Oktober 2021.

3 https://sas-sachsen.de/wp-content/uploads/2021/05/
Handlungsprogramm.pdf, Download am 30. Oktober 2021.

4 https://strukturwandel.sachsen-anhalt.de/perspektiven/
strukturentwicklungsprogramm/, Download am 30. Oktober 2021.

5 Ein Uberblick iiber die zur Forderung vorgesehenen Projekte im Rheini-
schen Revier findet sich auf der Internet-Seite der Zukunftsagentur
Rheinisches Revier unter https://www.rheinisches-revier.de/foerderung,
Download am 30. Oktober 2021.

6 Beieiner Férderquote von 90% bedeutet das, dass insgesamt Investitionen
in Hohe von gut 500 Mill. Euro jahrlich finanziert werden kdnnen.

7 Viele dervorgesehenen Mainahmen zur Schaffung von Arbeitsplatzen
in den Revieren (insbesondere die Ansiedlung von GroRforschungsein-
richtungen) werden den bisherigen Kohlebeschaftigten ohnehin nicht
zugutekommen, da diese die hierfir erforderlichen Qualifikationen im
Regelfall nicht aufweisen diirften.

8 Das Lausitzer Kohlerevier im engeren Sinne beschrénkt sich auf den
Landkreis Spree-Neifle und die Stadt Cottbus sowie den nérdlichen Teil
des Landkreises Gorlitz; im Mitteldeutschen Revier sind insbesondere
der Burgenlandkreis und der siidliche Teil des Landkreises Leipzig sowie
der 6stliche Teil des Landkreises Mansfeld-Stidharz durch den Kohle-
ausstieg betroffen.

9 Génzlich unverstandlich ist in diesem Zusammenhang, dass gemaR § 16
Abs. 3InvKG auch der Aufbau eines Nationalen Erprobungszentrums fiir
unbemannte Luftfahrtsysteme im Salzlandkreis auRerhalb des Kohlere-
viers gefordert werden soll. Hier werden offenkundig regionalpolitische
und industriepolitische Ziele miteinander vermengt.

10 Nach §26 InvKG ist zwar eine regelmaRige Evaluierung der MaRnahmen ab
2023 vorgesehen; es bleibt im Gesetz aber ungeklért, wie im Falle eines ne-
gativen Evaluationsergebnisses zu verfahren ist. Eine Riickforderung von
Geldernist nach § 9 Abs. 1 InvKG jedenfalls nur moglich, wenn die formalen
Anspruchsvoraussetzungen der §§ 2 bzw. 4 bis 8 InvKG nicht erfullt sind.
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Internationale Politikexternalitaten

in der Pandemie

Die Ausbreitung von Covid-19 iiber alle Grenzen hinweg hat die Politik weltweit vor grofRe Herausforde-
rungen gestellt. Die Bekdmpfung der Pandemie hat auch die Interdependenzen zwischen den nationalen
Politikreaktionen deutlich gemacht. Nationale MaRnahmen der Pandemiebekidmpfung zeitigen signifikante
Auswirkungen auf andere Lander - sei es durch die Unterbrechung von Lieferketten, die Beschrankung der
Personenmobilitit oder auch die Entstehung von Mutationen. Angesichts der Externalititen und Koordina-
tionsprobleme sind nationale Politikmafinahmen in einer globalen Pandemie typischerweise ineffizient.
Wir diskutieren in diesem Beitrag eine Reihe von Externalitdten und Koordinationsproblemen, die bei der

Bekimpfung einer Pandemie auftreten.

MOTIVATION

Eine Pandemie ist ihrer Definition nach grenziiberschreitend.
Krankheitserreger konnen liber die territorialen Grenzen hin-
weg von einem Land ins andere wandern. Die daraus entste-
henden Gefahren wachsen mit der Intensitat des internatio-
nalen Austauschs. Ein in Pandemien zu beobachtendes Mittel
der Einddmmung ist deshalb die Verringerung der internatio-
nalen Mobilitat, insbesondere des Reiseverkehrs der Menschen
und desinternationalen Dienstleistungsbereichs, etwa der Tou-
rismusbranche. Die grenziiberschreitenden Wirkungen dieser
Malnahmen betreffen aber nicht nur das Infektionsgeschehen.
Angesichts eines eng verwobenen Wirtschaftsgeschehens,
internationaler Lieferketten, weltweiter Arbeitsteilung und
Spezialisierung hat der Versuch, eine Pandemie durch Mobili-
tatseinschrankungen zu bekampfen, grofRe wirtschaftliche und
gesellschaftliche Auswirkungen. Die Weltgesundheitsorgani-
sation WHO hat daher auch immer vor einer Schlieung der
Grenzen gewarnt, weil die Versorgung mit Nahrungsmitteln
und dringend bendtigten medizinischen Gutern zusatzlich
gefahrdet wird (Devi 2020). In einer Welt mit nur zwei Regionen
bedeutet beispielsweise der Beschluss einer Region, die Gren-
zen abzuriegeln, dass die andere Region beschlieffen kann,
was sie will: Die Grenzen sind geschlossen und die Versorgung
ist unterbrochen.

Diese internationalen Zusammenhéange haben wahrend
der Covid-19-Pandemie durchaus Aufmerksamkeit erhalten.
Im Folgenden diskutieren wir diverse externe Effekte nicht-
pharmazeutischer Interventionen (NPIs) sowie die multiplen
Gleichgewichte, die sich daraus ergeben kénnen.

DYNAMISCHE EXTERNALITATEN, REBOUND UND
UMLENKUNG VON LIEFERKETTEN

Wenn sich eine Pandemie in einem Land ausbreitet, steht die
nationale Regierung vor der schwierigen Entscheidung, wie
stark sie das offentliche und wirtschaftliche Leben durch Kon-
taktbeschrankungen, Mobilitdtseinschrankungen, Ladenschlie-
Rungen oder sogar umfassende Ausgangsbeschrankungen und

Schliefung von Produktionsbetrieben oder Beschrankungen
des internationalen Warenverkehrs herunterfahrt. Eine Ver-
scharfung des Lockdowns verringert die Ansteckungen, fiihrt
aber neben sozialen und psychischen Kosten auch zu mehr Pro-
duktionsunterbrechungen oder Betriebsschliefungen.* Eine
Regierung, die in dieser Abwagung das nationale Optimum
ansteuert, beriicksichtigt weder, dass die Produktionsunter-
brechungen auch wirtschaftliche Konsequenzen in anderen
Landern haben, noch mogliche Effekte des Lockdowns auf die
Entwicklung des Pandemiegeschehens in anderen Landern.
Wenn die positiven gesundheitspolitischen externen Effekte
auf das Ausland klein im Verhaltnis zu den negativen externen
Effekten auf das Wirtschaftsgeschehen im Ausland sind, spricht
dies dafiir, dass selbst bei vollig symmetrischen Landern eine
national bestimmte Lockdownpolitik zu restriktiv ausfallt. Und
der Wohlfahrtsverlust daraus fallt mutmaRlich umso groRer
aus, je offener die Volkswirtschaften hinsichtlich der Liefer-
ketten und Handelsstrome aufgestellt sind (Beck und Wagner
2020).2

Selbstverstandlich obliegt es nicht nur der Politik, die Kos-
ten der Pandemiepolitik zu minimieren. Vielmehr héngen die
Kosten der Pandemie und die von den nationalen PolitikmaR-
nahmen verursachten landerilbergreifenden Effekte stark von
deninstitutionellen Gegebenheiten ab. Ein Beispiel ist die Orga-
nisation der Produktion. Hier gibt es einen trade-off zwischen
Kostenminimierungim Normalbetrieb und Resilienz gegentiber
Stérungen. Meier und Pinto (2020) zeigen, dass - insbesondere
im Marz und April 2020 - diejenigen US-Sektoren besonders
stark einbrachen, die auf Zwischengiiter aus China angewiesen
waren. Da zugleich die Preise anzogen, ist ein Nachfrageein-
bruch als Erklarung unplausibel. Rund ein Viertel des pande-
miebedingten Einbruchs im Sozialprodukt ist auf die Unter-
brechung der Lieferketten zurlickzufiihren (Bonadio et al. 2021).
Daher konnte man auf die Idee kommen, groRere Teile der
Produktionsketten ins Inland zurtickzuholen (,,Reshoring*).?

* Prof. Dr. Kai A. Konrad ist Direktor des Max-Planck-Instituts flir Steuerrecht
und Offentliche Finanzen in Miinchen. Prof. Dr. Marcel Thum ist Geschéfts-
fuhrer der Niederlassung Dresden des ifo Instituts - Leibniz-Institut fir
Wirtschaftsforschung an der Universitat Miinchen e. V.
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Je robuster und auf inlandische Lieferbeziehungen beschrankt
die Produktionsketten der Unternehmen sind, desto kleiner
ware dann auch das oben beschriebene Externalitatenproblem
zwischenden Landern. Allerdings hatte ein solches ,,Reshoring”
erhebliche Wohlfahrtskosten, wie im Folgenden gezeigt wird,
und wiirde neue Vulnerabilitaten schaffen.*

In einer Befragung der Allianz Research (2020) berichteten
94% der Firmen Unterbrechungen in ihren Lieferketten. Rund
62% wollen langfristig nach neuen und weiteren Lieferanten
(,,Second Sourcing®) Ausschau halten, aber ein Zurilickholen der
Produktion ins eigene Land zogen weniger als 15% in Betracht.
Dabei ergaben sich Unterschiede je nach Sitzland der Firmen
(vgl. Abb. 1). Vor allemin den USA war die Neigung tiberdurch-
schnittlich hoch, in Italien deutlich unter dem Durchschnitt.

Uber die Griinde dieser Unterschiede l&sst sich spekulieren.
In einer groReren Volkswirtschaft diirften die Effizienzverluste
aus einer solchen Renationalisierung kleiner sein als in kleine-
ren Volkswirtschaften. Wohlfahrtswirkungen eines ,,Reshoring“
untersuchen Eppinger et al. (2021) anhand eines quantifizier-
baren Ricardianischen Handelsmodells. Abbildung 2 zeigt zwei
Szenarien einer Entkopplung der US Wirtschaft. Im ersten Sze-
nario zieht die USA die Produktion aller Zwischenprodukte aus
allen Landernin die USA zurtick. Im zweiten Szenario wird ledig-
lich die Produktion der Zwischengiiter aus China zurlickgeholt.
Im ersten Szenario (griine Balken) wiirden die USA 2,2% an
WohlfahrtseinbuBen erleiden. Nahezu alle Lander der Welt
wiirden unter der verringerten Arbeitsteilung leiden, Kanada
mit einer EinbufRe von nahezu 4% sogar mehr als die USA selbst.
Im zweiten Szenario (graue Balken), wo nur die Produktion der
Zwischenprodukte aus China abgezogen wird, erleiden die USA
(-0,12%) und China (-0,11%) WohlfahrtseinbufRen. Einige Lan-
der, insbesondere Mexiko, wiirden durch Handelsumlenkungen
hingegen sogar profitieren.

Wie die Pandemie selbst - und nicht ein exogen gesetztes
»Reshoring“ wie im vorherigen Abschnitt - die Lieferketten und

Abb. 1
Anteil der Firmen, die Lieferanten im Heimatland suchen wollen

Handelsbeziehungen auf makro6konomischer Ebene verén-
dert, ist noch weitgehend unerforschtes Terrain. Durch die
GrenzschlieBungen oder aber auch durch den Lockdown, der
die industrielle Produktion in dem Land zum Erliegen bringt,
kommt es zu Unterbrechungen der Lieferketten. Wenn ein
Land die Produktion wieder aufnimmt, Vorprodukte aber (noch)
nicht von dem gewohnten Lieferanten aus einem anderen
Land bezogen werden kdnnen, kénnte es zur Umlenkung von
Lieferketten kommen. Der Produzent wird sich nach anderen
Lieferanten im eigenen Land oder anderen, bereits wieder
gedffneten Landern umschauen.®

DIE EXTERNALITAT DES ,,BRUTENS“ VON
MUTATIONEN

Mutationen des Virus schaffen eine weitere Quelle fir interna-
tionale Politikexternalitdten. Die SARS-CoV-2-Viren entwickeln
sich - wie alle anderen Viren - im Laufe der Zeit weiter. Wenn ein
Virus Kopien von sich selbst erstellt, verandert es sich manch-
mal ein wenig, was als Mutation bezeichnet wird. Die Chance auf
eine Mutation wachst mitder Zahl der Infektionen. Denn je mehr
Moglichkeiten ein Virus hat, sich zu verbreiten, desto mehr re-
pliziert es sich - und desto mehr Gelegenheiten fiir Mutationen
gibt es (WHO 2021). Bei konstanter und kleiner Wahrscheinlich-
keit flir eine Mutation bei jedem einzelnen Reproduktionsvor-
gang steigt die Zahl der gefahrlichen Mutationen annéhernd
linear mit der Zahl der Wirtspersonen. Aus den Mutationen er-
gibt sich eine dynamische Externalitdt zwischen Staaten. Ein
Land mit hoher Inzidenz erhéht das Risiko, dass aus dem In-
fektionsgeschehen dort eine neue und vielleicht schwerer be-
kdampfbare Mutation hervorgeht. Wahrend die Folgekosten der
moglichen Mutation fiir das eigene Land von den Gesundheits-
behorden des Landes berticksichtigt werden, werden die Folgen
fur die anderen Lander vernachlassigt, in die eine besonders
aggressive Mutation nahezu unweigerlich einwandert.
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Quelle: Allianz Research (2020), Darstellung des ifo Instituts.
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Abb. 2
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Wohlfahrtseffekte aus einem Riickzug von US-Firmen aus China bzw. dem gesamten Ausland in der Zwischengiiterproduktion

B Rickverlagerung der Zwischenproduktion aus allen Landern in die USA (obere Skala)

Rickverlagerung der Zwischenproduktion aus China in die USA (untere Skala)
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Quelle: Eppinger et al. (2021), Darstellung des ifo Instituts.

Die Externalitat durch die Mutationsgefahr bedeutet aber
nicht nur eine aus globaler Sicht zu wenig restriktive nationale
Pandemiepolitik, sondern auch die Notwendigkeit zeitlicher
Koordination. Wenn ein Land z. B. durch Impfungen Herden-
immunitat erzeugt, konnen die Vorteile des Schutzes zunichte
gemacht werden, wenn eine neue Variante aus anderen Lan-
dern eingeschleppt wird, die durch fehlende Herdenimmunitat
bzw. entsprechend hoher Inzidenz das ,,Briiten® der Mutation
noch nicht unterbrochen haben. Unter diesem Gesichtspunkt
betrachtet erfordert eine global effiziente Politik ein moglichst
zeitgleiches Zurlickdrangen der Pandemie in allen Landern.

MULTIPLE KOORDINATIONSGLEICHGEWICHTE

Jenseits des eben skizzierten Verhandlungs- bzw. Koordinati-
onsbedarfs zur Internalisierung von externen Effekten entsteht
ein Koordinationsproblem, das durch multiple Gleichgewichte
hervorgerufen wird.

Bei der Entscheidung fiir oder gegen einen massiven Lock-
down muss jedes Land die gesundheitspolitischen Vorteile
eines Lockdowns gegen die wirtschaftlichen Kosten dieser
MaRnahme abwagen. Diese Entscheidung ist indes abhédngig
vom Verhalten der anderen Lander. Ein international stark
verflochtenes Land kann beispielsweise seine wirtschaftliche
Produktion nicht aufrecht erhalten, wenn viele andere Lander
ihre Wirtschaftsproduktionim Zuge eines Lockdowns schliefsen.

Insofern sind die wirtschaftlichen Zusatzkosten eines heimi-
schen Lockdowns fiir dieses Land vom Verhalten in den mit
diesem Land verflochtenen Wirtschaften abhangig. Sind viele
oder alle der anderen Okonomien im wirtschaftlichen Lock-
down, dann sind die wirtschaftlichen Kosten in dem Land ohne-
hin sehr hoch. Die Zusatzkosten des eigenen Lockdowns sind
aber gering - die Wirtschaft kommt so oder so weitgehend zum
Erliegen. Entsprechend wird bei der Kosten-Nutzen-Abwagung
der eigene Lockdown attraktiver.

Abbildung 3 illustriert die Entscheidungssituation flir den
Fall eines Kontinuums von Landern. Die steigende Kurve ist eine
»Nettovorteilskurve“. Sie zeigt den Nettovorteil (Infektions-
schutzvorteil minus wirtschaftliche Zusatzkosten durch den
Lockdown im eigenen Land) fir ein spezifisches Land in Ab-
héngigkeit vom Anteil der anderen Lander, die in einen wirt-
schaftlichen Lockdown gehen. In der Abbildung Giberwiegen fiir
das betrachtete Land die Vorteile aus einem Verzicht auf einen
wirtschaftlichen Lockdown, wenn hinreichend viele andere
Lander ebenfalls verzichten. Gehen aber hinreichend viele an-
dere Ldnderin einen Lockdown, dann ist es mit der Wirtschaft
in dem betrachteten Land ohnehin schlecht bestellt, die wirt-
schaftlichen Zusatzkosten fiir einen heimischen Lockdown sind
gering und die gesundheitspolitischen Vorteile eines Lock-
downs uberwiegen. Entsprechend gibt es bei symmetrischen
Landern drei Gleichgewichte: eines, in dem alle Lander schlie-
Ren, eines, in dem alle Ldnder den Wirtschaftsbetrieb aufrecht-

ifo Dresden berichtet 6/2021
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Abb. 3

Abhangigkeit der Lockdown-Entscheidung von der antizipierten Entscheidung der anderen Lander

A
Nettovorteil des Lockdown

(Gesundheitspolitischer Vorteil des Lockdown
minus wirtschaftliche Zusatzkosten des Landes

aus dem Lockdown)

A

Anteil der anderen
> Lander, die in den

Lockdown gehen

!

Bereich, in dem das

Land sich gegen

Lockdown entscheidet. entscheidet.

Quelle: Konrad und Thum, Darstellung des ifo Instituts.

erhalten, und eventuell eines, das nicht stabil ist, in dem der
Anteil der Lander im Lockdown gerade so groB ist, dass flr
das einzelne Land beide Alternativen gleich gut sind. Die beiden
Gleichgewichte am rechten und linken Ende des Spektrums
sind wohlfahrtstheoretisch betrachtet von unterschiedlicher
Gute. Und ohne Gesprache und Konsultationen gibt es wenig
Anlass zur Hoffnung, dass die Lander sich auf das ,bessere”
Gleichgewicht koordinieren.

Ahnliche Uberlegungen werden in der Arbeit von Cui et al.
(2021) diskutiert. Diese 6ffnen die Betrachtung hin zu einer
rudimentar dynamischen Analyse, bei der eine kritische Masse
von koordiniert handelnden Landern ein bestehendes Aus-
gangsgleichgewicht ,kippen“ kann und das fiir diese Gruppe
vorteilhaftere Gleichgewicht induzieren kann. Das jedenfalls
gilt, solange die Nettovorteilskurven der Lander nicht zu weit
auseinanderliegen. Sie diskutieren auch die Moglichkeit der
Bildung von Clustern von Landern. Wenn beispielsweise demo-
kratisch dominierte US-Staaten sich leichter tun, Lockdowns
zu verhdngen als republikanische, benétigt man unter Umstan-
den eine kritische Masse an demokratischen Staaten, um den
Zug in Richtung umfassende Lockdowns in Bewegung zu set-
zen. Dieser Zug kann dann aber - bei hinreichend hohen Ideolo-
giekosten - bei den republikanisch regierten Staaten zu einem
abrupten Halt kommen.

EXPERIMENTIEREN

Regionen kénnen aus Fehlern und Erfolgen anderer Regionen
lernen. Dies deutet auf ein zu geringes Niveau von Experimen-
tierfreudigkeit in der internationalen Pandemiebekdmpfung
hin. Allgemein wurde der Sachverhalt von Cai und Treisman
(2009) im Kontext foderaler Staaten herausgearbeitet; wie sich
die Uberlegungen auf das Experimentieren in Pandemien an-
wenden lassen, wird in Konrad und Thum (2021) diskutiert. Eine
einzelne Region, die sich flir eine Politikmalnahme entscheidet,
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Bereich, in dem das

Land sich flir Lockdown

von der man nicht weil, ob sie niitzt oder schadet, genief3t die
Vorteile im Erfolgsfall und die Nachteile der Maftnahme im
Misserfolgsfall. Treten Erfolg und Misserfolg beispielsweise mit
gleicher Wahrscheinlichkeit ein, betragt der Gewinn im Erfolgs-
fall aber 100 und der Verlust im Misserfolgsfall -200, zahlt sich
die Malnahme im Erwartungswert fiir das Land nicht aus und
wird deshalb typischerweise nicht ergriffen. Trotzdem ware
es gut, wenn eine der Regionen das Experiment wagen wiirde:
Schadet die MaRnahme, muss man sie andernorts ja nicht
nachahmen. Ist sie erfolgreich, kdnnte sie von anderen Landern
ebenfalls angewendet werden. Das Experimentieren einer
Region (eines Landes) hat im interregionalen (internationalen)
Kontext der Krise also eine positive Externalitat.

POLITISCH MOTIVIERTES HERDENVERHALTEN

Zu berticksichtigen sind auch Fehlanreize, die im politischen
Wettbewerb bestehen. Wahler schliefen aus dem Politiker-
verhalten und deren Ergebnissen auf die Kompetenz des Politi-
kers. Dabei ist der Vergleich mit Politikern in anderen Regionen
wichtig. Wenn ein Politiker angesichts der Unsicherheiten in
der Pandemie im Wesentlichen die Entscheidungen anderer
Politiker einfach imitiert, bzw. die gleichen Entscheidungen
trifft, vermeidet er extreme Signale, gleichgiiltig, ob sich diese
Entscheidung spater als richtig oder falsch erweist. Wo die
Reputation einer solchermalRen ,,durchschnittlichen“ Kom-
petenz fiir die Wiederwahl ausreicht, ist solches Herdenver-
halten eine kluge Strategie. In einem politischen Wettbewerb
hingegen, in dem weit Gberdurchschnittliche Kompetenz be-
lohnt wird, mag sich abweichendes Verhalten auszahlen. Die
Frage, ob die Politik in der Pandemie Herdenverhalten zeigt,
ist wohlfahrtstheoretisch relevant: Auch wenn Herdenverhal-
ten fiir den einzelnen Entscheidungstréager individuell rational
sein mag, verhindert es ein optimales Mal} an Experimentieren
und Lernen und fiihrt dazu, dass mogliche Wohlfahrtsgewinne



aus einer stetigen Verbesserung der Krisenreaktion ungenutzt
bleiben.

SCHLUSSFOLGERUNGEN

Die Auflistung verschiedener grenziiberscheitender Aspekte
einer Pandemie hat deutlich gemacht, dass in einer solchen lib-
licherweise eine Vielzahl von externen Effekten entstehen. Am
unmittelbarsten sind dabei externe Effekte, was das Infektions-
geschehen selbst und die wirtschaftlichen Folgen moglicher
Mobilitatseinschrankungen angeht. Angesichts der gegensatz-
lichen Richtung und Starke der Effekte entsteht kein klares Bild
dazu, ob unkoordiniertes Verhalten zu einer Gibertrieben rigiden
oder einer zu zaghaften Einschrankung der internationalen Mo-
bilitat fihrt. Koordination ist jedenfalls besonders da hilfreich,
wo solche Externalitdten zu mehr oder weniger willkirlichen
Gleichgewichtsergebnissen fiihren kénnen, wenn zwischen
diesen ein klares wohlfahrtstheoretisches Ranking besteht.
Bedeutsam ist auch, dass es zu einer optimalen Krisenpolitik
gehort, dass einzelne Lander oder Regionen unterschiedliche
Politiken ausprobieren. Solche Experimente haben Informa-
tionsexternalitaten. Die experimentierende Region bringt so
in Erfahrung welche Politiken gut oder schlecht sind. Davon
kénnen andere Regionen lernen. Im Laufe der Pandemie,
oder jedenfalls flir eine zukiinftige Pandemie entsteht eine
vernlnftige Datengrundlage dazu, welche PolitikmalRnahmen
ein gutes Kosten-Nutzen-Verhaltnis aufweisen. Ohne ent-
sprechende Koordination unterbleibt ein sinnvolles Mal} an
solchen Experimenten.
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1 Wirdiskutieren hier nur die Abwéagungen einer Regierung, die sich an der
Effizienzgrenze bewegt. Unterhalb der Effizienzgrenze, wenn z. B. trotz sich
ausbreitender Pandemie keinerlei Gegenmafnahmen ergriffen wurden,
kénnen pandemiebedingte Einschrankungen sogar komplementar zur
wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit sein. Wenn durch die PandemiemaR-
nahmen mehr Arbeitskrafte gesund bleiben, lasst sich auch die Produktion
auf einem héheren Niveau halten (Czypionka et al. 2020). An der Effizienz-
grenze - also wenn jeweils fiir ein gegebenes Gesundheitsniveau der héchst-
mogliche Output erreicht wird - gibt es jedoch immer einen Zielkonflikt.
Ein hoheres Gesundheitsniveau ldsst sich dann nur unter Verzicht auf
wirtschaftlichen Output erreichen.

2 Beck und Wagner (2020) argumentieren, dass sich in der Offnungsphase
die Bedeutung der beiden externen Effekte umkehren kénnte. Auch bei
Rothert (2021), in dessen Modell die Infektionszahl positiv an die Produk-
tionstatigkeit und die Zahl der Infizierten in den Nachbarregionen geknipft
ist, sind die nationalen Regierungen zu lax beim Gesundheitsschutz und
schlieBen zu wenige Produktionsbetriebe.

w

Neben starker lokaler Beschaffung sehen viele Firmen auch eine Absiche-
rung durch die Nutzung von Big Data, um die Unterbrechungen rechtzeitig
zu erkennen und gegensteuern zu kénnen (Belhadi et al. 2021).

4 Im Gegensatz zu der positiven Einschdtzung lokaler Lieferketten durch
Unternehmen zeigen Benadio et al. (2021) im Rahmen eines umfassenden
Simulationsmodells, dass eine Renationalisierung von Lieferketten die
Resilienz sogar senken diirfte, da ein Lockdown dann alle (inldndischen)
Lieferanten zugleich trifft und die Versicherungsfunktion des internatio-
nalen Handels wegfallt.

5 Firein besseres Verstéandnis der moglichen Effekte lieRe sich der Ansatz
von Grossman und Helpman (2020) heranziehen, der nicht fiir die Pandemie
entwickelt wurde, sondern die Auswirkungen von unerwarteten Zoller-
héhungen auf langfristig gebildete Lieferketten studiert.
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Anwendung von Regionalindikatoren
zur Vorbereitung der Neuabgrenzung des

GRW-Fordergebiets

Zur Bestimmung der Fordergebietskulisse der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der Regionalen Wirt-
schaftsstruktur® (GRW) ab 2022 werden in dieser Untersuchung auf der Basis einer Weiterentwicklung
des GRW-Gesamtindikators Rangfolgen fiir die Arbeitsmarktregionen in neuer Abgrenzung aufgestellt.
Diese dienen der Politik als Grundlage zur Bestimmung der Zielregionen einer ,gesamtdeutschen Forder-
politik“. Im Ergebnis zeigt es sich, dass die iiberwiegende Zahl der strukturschwéchsten Regionen weiterhin
in Ostdeutschland zu finden ist; auch einige (vornehmlich altindustrielle) Regionen in Westdeutschland
gelten als strukturschwach. Die Reform dndert damit fiir die meisten Regionen nur wenig an der bisherigen

Einstufung als Regionalfordergebiet.

Die Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur” (GRW) ist in Deutschland ein wichtiger Bau-
stein der allgemeinen Wirtschaftspolitik und ein Anker, um die
Entwicklung der strukturschwachen Raume in Deutschland
zu starken. Ziel ist es, die Wettbewerbsfahigkeit und das wirt-
schaftliche Wachstum zu unterstitzen, indem mit geeigneten
MalRnahmen Einfluss auf die langfristige Entwicklungspers-
pektive der strukturschwachen Rdume genommen wird. Die
Fordergebiete der GRW werden dazu in regelmafigen Abstan-
den durch den Bund-Lander-Koordinierungsausschuss auf der
Basis von Arbeitsmarktregionen neu abgegrenzt, um zu ge-
wahrleisten, dass sich die Forderung stets auf die schwachsten
Regionen konzentriert. Fiir die Neudefinition der Fordergebiete
ab dem Jahr 2022 hat das ifo Institut zusammen mit der Gesell-
schaft fiir Finanz- und Regionalanalysen (GEFRA) in Minster
und dem Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung
(BBSR) in Bonn einen Vorschlag unterbreitet, der in diesem
Artikel vorgestellt werden soll.?

Basis hierfiir ist zundchst eine Neudefinition der Arbeits-
marktregionen in Deutschland, die im Vorfeld durch den GRW-
Unterausschuss vorgenommen wurde. Es wurden insgesamt
223 Arbeitsmarktregionen als funktionale Raumeinheiten ge-
bildet, die aus einem oder mehreren Kreisen bestehen.? Die
Aufgabe bestand nun darin, die Arbeitsmarktregionen mit Hilfe
geeigneter Indikatoren nach ihrer Strukturstarke bzw. -schwa-
chein eine Reihenfolge zu bringen. Nach einem Beschluss von
Bund und Landern soll der GRW-Regionalindikator fir die kom-
mende Férderperiode zur Bestimmung der Strukturstarke bzw.
-schwache der einzelnen Regionen aus den folgenden Kenn-
ziffern gebildet werden: Unterbeschéftigung im Zeitraum 2017
bis 2019, BIP je Erwerbstatigen 2018, Prognose der Erwerbs-
fahigenentwicklung bis 2040 und ein zusammengesetzter Infra-
strukturindikator®. Die Eignung dieser Indikatoren wurde von
dem Gutachterkonsortium aus GEFRA, ifo Dresden und BBSR
bereits in einer friilheren Studie nachgewiesen.* Bislang war
jedoch noch unklar, wie die genannten vier Einzelindikatoren
zu einem Gesamtindikator zusammengefasst werden sollten.
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ERMITTLUNG DES GESAMTINDIKATORS

Der GRW-Gesamtindikator, der die Informationen der einzelnen
Teilindikatoren zusammenfasst, wird seit Anfang der 1990er
Jahre auf der Basis eines multiplikativen Ansatzes ermittelt:
GRW, = AW Ew2 D3 | w4
mit:
GRW: Gesamtindikator
A: Arbeitsmarktindikator
E: Einkommensindikator
D: Demografieindikator
I: Infrastrukturindikator des BBSR
wl - w4: Gewichte der Indikatoren, die sich zu 1 addieren
r=1,....,223 Arbeitsmarktregionen.

Alle Einzelindikatoren sind dabei mit der sogenannten Z-
Transformation® so standardisiert, dass jeder transformierte
Indikator einen Mittelwert von Null und eine Standardabwei-
chung von 1 aufweist.® Erst damit wird eine Vergleichbarkeit
der Einzelindikatoren erreicht. Der multiplikative Ansatz ist
auch bei Verwendung des modifizierten Sets an Einzelindika-
toren gut geeignet, um zur Férdergebietsabgrenzung der GRW
fur die Forderperiode ab 2022 genutzt zu werden.

Die Daten fiir den GRW-Gesamtindikator wurden aus ver-
schiedenen Quellen zusammengetragen und werden nach-
folgend vorgestellt.

- Die Produktivitat (Bruttoinlandsprodukt (BIP) je Erwerbsta-
tigen) misst die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit einer Re-
gion. Im Jahr 2018 lag die durchschnittliche Produktivitat bei
74561 Euro. Die niedrigste Produktivitat wird fur die ostdeut-
schen Arbeitsmarktregionen Mansfeld-Siidharz (53926 Euro)

* Dr. Steffen Maretzke ist Projektleiter im Referat Raumentwicklung am Bundes-
institut fir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) im Bundesamt fiir Bauwe-
sen und Raumordnung in Bonn, Prof. Dr. Joachim Ragnitz ist stellvertretender
Geschéftsfiihrer der Niederlassung Dresden des ifo Instituts - Leibniz-Institut
fiir Wirtschaftsforschung an der Universitat Miinchen e. V. und Prof. Dr. Gerhard
Untiedt ist Geschéftsfiihrer der GEFRA - Gesellschaft fiir Finanz- und Regional-
analysen in Miinster.



und den Unstrut-Hainich-Kreis (54 314 Euro) ausgewiesen. Am
oberen Ende finden sich Wolfsburg (111 147 Euro) und Ingol-
stadt (103982 Euro). Somit ist die Produktivitat in den wirt-
schaftsstarksten Arbeitsmarktregionen gut doppelt so hoch
wie in den wirtschaftsschwachsten Arbeitsmarktregionen.
Abbildung 1 zeigt die regionale Verteilung der Produktivitat in
den deutschen Arbeitsmarktregionen im Jahr 2018, normiert
auf den gesamtdeutschen Durchschnitt. Es besteht weiter-
hin ein ausgepragtes Gefélle zwischen West- und Ostdeutsch-
land; allerdings sind auch in einigen westdeutschen Arbeits-
marktregionen niedrige Produktivitaten zu beobachten. Dies
gilt insb. fuir solche in Grenzlagen und in ldndlichen Regionen
und in Kiistengebieten. Hohe Produktivitatswerte sind vor
allem in Stiddeutschland und in den Agglomerationsregionen
im Norden und Westen Deutschlands zu finden.

- Die Unterbeschaftigungsquote’ lag im Durchschnitt der Jahre

2017 bis 2019 in Deutschland insgesamt bei 7,3%, allerdings
mit einer erheblichen Streuung zwischen den einzelnen Ar-
beitsmarktregionen. Abbildung 2 zeigt die regionale Vertei-
lung der Unterbeschaftigung fiir die Jahre 2017 bis 2019. Ost-
deutschland weist im Durchschnitt eine hohere Betroffenheit
auf. Unter den Regionen mit der héchsten Unterbeschafti-
gungsquote finden sich aber auch eine ganze Reihe west-
deutscher Regionen, insb. das Ruhrgebiet, das Saarland, Bre-
men, Teile Niedersachsens und Schleswig-Holsteins. In den
stidwestdeutschen Regionen stellt Unterbeschéftigung dem-
gegenliber kein ernsthaftes Problem mehr dar.
Alles in allem zeigt sich ein signifikant negativer Zusammen-
hang zwischen der Unterbeschaftigungsquote und dem BIP
je Erwerbstatigen. Arbeitsmarktregionen mit hoher Produk-
tivitat haben in der Tendenz niedrigere Unterbeschéftigungs-
quoten als wirtschaftsschwache Arbeitsmarktregionen.

- Ein zentraler Aspekt fiir die zukiinftige regionale wirtschaft-
liche Entwicklung ist die erwartete Entwicklung der Zahl der
Erwerbsfahigen (Einwohner im Alter von 20 bis 65 Jahren).
In Deutschland wird sich auf Grund des Renteneintritts der
geburtenstarken Jahrgange der 1950er und 1960er Jahre die
Zahl der Erwerbsféhigen in den kommenden Jahren deutlich
verringern. In den ostdeutschen Landern fallt diese Schrump-
fungsdynamik dabei wesentlich starker aus als in West-
deutschland, wobei es in beiden Landesteilen vor allem die

Tab. 1
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landlichen Regionen sind, die starke Bevolkerungsverluste in
dieser Altersgruppe hinzunehmen haben. Die Projektionen
zeigen aber auch, dass nur sehr wenige Arbeitsmarktregionen
keinen Riickgang zu erwarten haben. Abbildung 3 zeigt die
Entwicklung der Zahl der Erwerbsféhigen flr den Zeitraum
2017 bis 2040.

- Auch hinsichtlich der Infrastrukturausstattung zeigen sich er-
hebliche Unterschiede zwischen den einzelnen Arbeitsmarkt-
regionen (vgl. Abb. 4, 5 und 6). Generell ldsst sich feststellen,
dass die verdichteten Arbeitsmarktregionen in West- und
Ostdeutschland geringere Fahrzeiten aufweisen und somit
Uber eine bessere Ausstattung mit hochrangigen Verkehrs-
infrastrukturen verfiigen als die landlichen und peripheren
Regionen. Die Ausstattung der Haushalte mit 100-Mbit-Breit-
bandinfrastruktur ist ganz ahnlich verteilt. Der Anteil der
MINT-Beschaftigten (der auch als ein Indikator fiir ein hohes
Innovationspotenzial in einer Region interpretiert werden
kann) ist besonders in den eher landlichen Regionen Nord-
und Ostdeutschlands relativ gering.

Aus den vier Indikatoren wurden sodann verschiedene Modell-

varianten mit unterschiedlicher Gewichtung der Einzelindikato-

ren berechnet. In Tabelle 1 sind die ausgewahlten Varianten
aufgefiihrt. Die Basisvariante entspricht einer Gewichtung der

Einzelindikatoren wie in der aktuellen Férderperiode ab 2014.

Bei den weiteren Varianten wird die Demografie, operationa-

lisiert durch die Erwerbsfahigenentwicklung héher gewichtet

als in der Vergangenheit. In den Varianten 1 und 2 erfolgt auch
eine Erhéhung des Gewichts des Infrastrukturindikators. In
diesen Varianten sind die Gewichte fiir die Produktivitat und
die Unterbeschaftigungsquote reduziert. Variante 3 entspricht
fur die Produktivitat und die Unterbeschaftigungsquote der
Basisvariante. Der Demografiefaktor wird zu Lasten des Infra-
strukturindikators aufgewertet. In den Varianten 4 bis 6 ver-
bleibt das Gewicht des Infrastrukturindikators bei 5%, wah-
rend der Demografiefaktorerhoht wird durch die Reduzierung
der Gewichte der Produktivitdt und der Unterbeschaftigung.
Es zeigt sich, dass die Varianten eine sehr hohe Ahnlich-
keit aufweisen. In Abbildung 7 ist dargestellt, wie sich die ein-
zelnen Arbeitsmarktregionen entsprechend des GRW-Gesamt-
indikators in der Basisvariante positionieren. Wie nicht anders
zu erwarten sind, vor allem viele ldndliche Regionen in Ost-

Gewichtungsvarianten fiir die Einzelindikatoren des GRW-Gesamtindikators

Produktivitat Unterbeschéftigung Erwerbsfahigen- Infrastruktur

(%) (%) entwicklung (%) (%)
Basis 40 45 7,5 7,5
Variante 1 37,5 40 12,5 10
Variante 2 37,5 37,5 17,5 7,5
Variante 3 40 45 10 5
Variante 4 40 40 15 5
Variante 5 45 40 10 5
Variante 6 35 40 20 5

Quelle: Vorschlage des BMWi (2020) und des Saarlandes (Variante 6).
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Abb. 1
Produktivitat (Bruttoinlandsprodukt je Erwerbstétigen) im Jahr 2018 in den 223 Arbeitsmarktregionen Deutschlands (Deutschland =100)

Produktivitat 2018
(Deutschland = 100)
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Quelle: VGR der Lander (2020), Berechnungen von BBSR, ifo Institut und GEFRA.
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Abb. 2
Durchschnittliche Unterbeschaftigungsquote 2017 bis 2019 (in %)

Unterbeschéftigungsquote
2017 - 2019, in Prozent
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Quelle: Sonderauswertung der Bundesagentur fiir Arbeit (2020), Berechnungen von BBSR, ifo Institut und GEFRA.
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Abb. 3
Veranderung der Zahl der Erwerbfahigen zwischen 2017 und 2040 in den 223 Arbeitsmarktregionen Deutschlands (in %)
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2017 - 2040, in %
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Quelle: Bevélkerungsvorausberechnungen des BBSR (2020), Berechnungen von BBSR, ifo Institut und GEFRA.
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Abb. 4

Erreichbarkeitsindikator 2020 hochrangige Verkehrsinfrastruktur; Kumulierte Pkw-Fahrzeit zum nachsten BAB-Anschluss, zum néachsten
1C-/EC-/ICE-Halt und zum néachsten internationalen Verkehrsflughafen inkl. Ausland 2020 in Minuten in den 223 Arbeitsmarktregionen
Deutschlands

Erreichbarkeit 2020
(Flughafen, BAB, IC-EC-ICE),
in Minuten
M21-50
HW50-70
W70-85
m385-100
[1100-125
125-150
150-215

Quelle: Erhebungen des BBSR (2020), Berechnungen von BBSR, ifo Institut und GEFRA.
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Abb. 5
Ausstattungsgrad der Haushalte mit 100-Mbit-Anschliissen in den 223 Arbeitsmarktregionen Deutschlands (Stand: 12/2019, in %)
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Quelle: Erhebungen des BBSR (2020), Berechnungen von BBSR, ifo Institut und GEFRA.
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Abb. 6
MINT-Beschiftigte als Anteil an allen sozialversicherungspflichtig Beschaftigen in den 223 Arbeitsmarktregionen Deutschlands (in %)

MINT-Beschéftigte
2019, in %
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Quelle: Sonderauswertung der Bundesagentur fiir Arbeit (2020), Berechnungen von BBSR, ifo Institut und GEFRA.
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Abb. 7
Auspragung des GRW-Gesamtindikators (Basisvariante) in den Arbeitsmarktregionen Deutschlands
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Quelle: Berechnungen von BBSR, ifo Institut und GEFRA.
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deutschland als strukturschwach einzuschatzen, dartber hi-
naus aber auch einige Regionen im Westen Deutschlands. Da-
bei handelt es sich zumeist um altindustrielle Gebiete, die den
Strukturwandel nicht gut bewaltigen konnten.

ABLEITUNG DER FORDERGEBIETSKULISSE AB 2022

Laut Entwurf der Regionalleitlinien der Europdischen Kommis-
sion wird auf Deutschland ein Bevolkerungsplafond von nur
noch 16,73% der deutschen Bevolkerung entfallen, die dann als
C-Fordergebiete ausgewiesen werden konnen. In der aktuellen
Forderperiode wird das europaische Bevolkerungsplafond um
eine nationale Quote (D-Fordergebiete) ergénzt, so dass final
40% der deutschen Bevolkerung in Férdergebieten der GRW
ihren Wohnort haben. Als Arbeitshypothese wird im Folgenden
auch fir die Férderperiode ab 2022 von insgesamt 40% der
deutschen Bevélkerung ausgegangen.

In Tabelle 2 sind der Bevélkerungsanteil und die Zahl der
Arbeitsmarktregionen fir die C- und D-Fordergebiete unter
Beachtung der vorgenannten Hochstwerte aufgefiihrt. Danach
sind zwischen 100 (Variante 5) und 113 (Variante 2) Arbeits-
marktregionen Férdergebiete. Die Zahl der C- und D-Forderge-
biete unterscheidet sich nur geringfiigig zu Gunsten der D-For-
dergebiete. Jeweils etwa die Halfte der Arbeitsmarktregionen
entfallt auf die C- und D-Forderung.

Die regionale Verteilung der Férdergebiete unter Bertick-
sichtigung des zulassigen Bevolkerungsplafonds in der Basis-
variante (sowie in der ,glinstigsten“ Variante 2) findet sich in
Abbildung 8. C-Fordergebiete finden sich Giberwiegend in Ost-
deutschland und den altindustriellen Regionen des Westens.
Als D-Fordergebiete werden vor allem landlich gepréagte Regio-
nen in Westdeutschland eingestuft. Auffalligist, dass eine Reihe
ostdeutscher Regionen - und zwar nahezu ausschlieBlich im
Umland von Berlin sowie in Variante 2 auch Berlin selbst - hier-
nach kiinftig nicht mehr als strukturschwach gelten kdnnen
und damit aus der nach gesamtdeutschen Kriterien neu auf-
gestellten Regionalférderung fallen miissten. Gegeniiber der
bis 2021 geltenden Fordergebietskulisse (die allerdings wegen

Tab. 2
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andersartig abgegrenzter Arbeitsmarktregionen und eines an-
deren Indikatorensets nicht ohne Weiteres vergleichbar ist)
wirden damit eine ganze Reihe von Regionen ihren bisherigen
Forderstatus verlieren.

FAZIT

Zur Abgrenzung der Arbeitsmarktregionen nach ihrer wirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit zur Bestimmung der Forder-
gebietskulisse der GRW ab 2022 werden in dieser Untersuchung
auf der Basis neu abgegrenzter Arbeitsmarktregionen und
einer Weiterentwicklung des GRW-Gesamtindikators Rangfol-
gen fiir die Arbeitsmarktregionen aufgestellt. Die Ausfiihrungen
zu den Grunddaten des GRW-Gesamtindikators zur Abgrenzung
der potenziellen Fordergebiete zeigen die ganze Bandbreite der
regionalen Disparitaten in Deutschland auf. Grofte Unterschiede
bestehen in allen Teilindikatoren. So ist bspw. die Produktivitat
2018 in den wirtschaftsstarken Arbeitsmarktregionen doppelt
so hoch wie in den strukturschwachsten Gebieten und der
Rickgang der Zahl der Erwerbsfahigen bis 2040 ist insbeson-
dereinden landlichen Regionen deutlich héher alsin den ver-
dichteten Arbeitsmarktregionen.

Hinsichtlich der Einordnung der Arbeitsmarktregionen
nach ihrer wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit zeigt sich das be-
kannte Ost-West-Gefalle. Die Uberwiegende Zahl der struktur-
schwdchsten Regionen liegt in Ostdeutschland; im Westen sind
vor allem einige altindustrielle Gebiete in Schleswig-Holstein,
in Nordrhein-Westfalen und im Saarland als strukturschwach
klassifiziert. Fiir den Stiden Deutschlands werden nur vereinzelt
Arbeitsmarktregionen als strukturschwach ausgewiesen. Als
wirtschaftlich stark zeigen sich nach dem GRW-Gesamtindika-
torvorallem die groken Agglomerationen (Hamburg, die Rhein-
schiene Dusseldorf/Koln, Frankfurt, Stuttgart, Mlinchen) sowie
Regionen mit hoher Industrieproduktion wie z. B. Ingolstadt
und Wolfsburg. Auch Berlin und das Berliner Umland gehérenin
einigen Varianten des GRW-Gesamtindikators zu den Regionen
oberhalb des 40%-Bevolkerungsplafonds und wiirden danach
nicht als strukturschwach eingeordnet.

Ausnutzung der Bevolkerungsplafonds (C-Gebiete = 16,73% und D-Gebiete = 23,27%, insgesamt 40% der deutschen Bevélkerung) und

Zahl der Arbeitsmarktregionen

Varianten Bevolkerungsanteil Zahl der Arbeitsmarktregionen
C-Gebiete D-Gebiete Insgesamt C-Gebiete D-Gebiete Insgesamt
Basis 16,57 23,34 39,91 48 53 101
1 16,57 22,96 39,53 51 53 104
2 16,56 21,34 37,90 51 62 113
3 16,13 23,64 39,77 46 54 100
4 16,43 23,16 39,59 48 54 102
5 16,66 23,16 39,82 49 51 100
6 16,41 19,45 35,86 50 55 105

Anmerkung: Abweichungen von den o.g. Plafonds entstehen dadurch, dass die Einbeziehung der ndchsthéheren Arbeitsmarktregion zu einem

Uberschreiten der Grenze fiihren wiirde.

Quelle: Berechnungen von BBSR, ifo Institut und GEFRA.
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Abb. 8
Fordergebietskulisse (Basisvariante und Variante 2) ab 2022

GRW Gesamtindikator
Variante: Basis

O kein Fordergebiet
M D-Fordergebiet
B C-Fordergebiet

s,/

Quelle: Berechnungen von BBSR, ifo Institut und GEFRA.

Letzten Endes obliegt die Entscheidung Uber die Aus-
wahl der Regionalférdergebiete natiirlich der Politik, in die-
sem Fall dem GRW-Unterausschuss, in dem Bund und alle
Lander vertreten sind. Die vorliegende Untersuchung diente
dem GRW-Unterausschuss lediglich zur Vorbereitung seiner
Entscheidung. Die (vorbehaltlich der Genehmigung durch die
EU-Kommission) letztlich beschlossene Férdergebietskarte
weicht deswegen in einigen Punkten von dem hier prasentier-
ten Vorschlag ab. So wurden insb. auch die strukturstarkeren
ostdeutschen Gebiete (mit Ausnahme der Kreisfreien Stadt
Potsdam) weiterhin als D-Fordergebiet eingestuft; in manchen
strukturstédrkeren Arbeitsmarktregionen (insb. im bayrischen
Grenzgebiet) wurden zudem einzelne Landkreise (oder gar
Gemeinden) doch zu (C- oder D-)Férdergebieten erklart. Im
Gegenzug mussten dannin einzelnen strukturschwacheren
Regionen auch Landkreise bzw. Gemeinden aus der Férderung
ausgeschlossen werden, um den bindenden Bevélkerungs-
plafonds einhalten zu kénnen. Derartige ,,Tauschgeschafte®
gehdren wohl zum Wesen eines politischen Kompromisses.
Letzten Endes lasst sich aber feststellen, dass sich trotz des
Ubergangs zu einem veranderten Zuschnitt der Arbeitsmarkt-
regionen und einem neugestalteten Indikator zur Messung der
wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit fir die meisten Regionen
nurwenig an der bisherigen Einstufung als GRW-Fordergebiet
andern dirfte.
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GRW Gesamtindikator
Variante: 2

O kein Fordergebiet
W D-Fordergebiet
B C-Fordergebiet

RWI - Leibniz-Institut fiir Wirtschaftsforschung (Hrsg.) (2018), Uberpriifung
des Zuschnitts von Arbeitsmarktregionen fiir die Neuabgrenzung des GRW-
Fordergebiets ab 2021. Endbericht. Studie im Auftrag des Bundesministeriums
fiir Wirtschaft und Energie. Download unter https://www.bmwi.de/Redaktion/
DE/Publikationen/Studien/zuschnitt-arbeitsmarktregionen-fuer-
neuabgrenzung-des-grw-foerdergebiets-ab-2021.html.

VGR - Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Lander (Hrsg.) (2020),
Reihe R1B1, Berechnungsstand 10/2020.

1 Vgl.zuden Details auch Maretzke et al. (2021).
2 Vgl.dazu auch RWI (2018).

3 Dieserumfasstdie Erreichbarkeit hochrangiger Verkehrsinfrastrukturen
(Autobahnen, Fernbahnhéfe und internationale Verkehrsflughafen), die
Breitbandinfrastruktur und den Anteil der Beschaftigten in IT- und natur-
wissenschaftlichen Dienstleistungsberufen an allen sozialversicherungs-
pflichtig Beschaftigten.

4 Vgl. Maretzke et al. (2019).

5 Dabeiist zu beachten, dass die Transformation so durchgefiihrt werden
muss, dass unglinstige Werte bei einer Variablen zu niedrigen, glinstige
Werte hingegen zu hohen Werten des transformierten Teilindikators
fihren. Die Originalwerte der Unterbeschaftigungsquote und der Fahr-
zeiten zu hochrangigen Infrastrukturen miissen daher vorab entsprechend
Lgespiegelt“ werden.

6 DadieAnteilswerte wl bis w4 in der Potenz der Gleichung stehen und die
Anteilswerte zwischen Null und Eins liegen, stehen die Einzelindikatoren
unter einem Wurzelzeichen. Da nach der Z-Transformation einzelne Werte
der Indikatoren negativ sein kénnen, kann keine Wurzel gezogen werden.
Um dieses Problem zu [6sen, wird der Faktor 100 zu jedem Einzelindikator
addiert.

7 Zuden Unterbeschéftigten zéhlen zusatzlich zu den registrierten Arbeits-
losen auch Personen, die nicht als arbeitslos im Sinne des SGB gelten, weil
sie Teilnehmer an einer MaRnahme der Arbeitsférderung sind oder sich in
einem arbeitsmarktbedingten Sonderstatus befinden. Damit wird das Defi-
zit an reguldrer Beschéftigung in einer Region besser erfasst, weil der Ein-
satz entlastender Arbeitsmarktpolitik zwar die registrierte Arbeitslosigkeit,
nicht aber das Defizit an reguldren Arbeitsplatzen verandert.
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Zur Messung von wirtschaftspolitischer
Unsicherheit - Ein Ansatz basierend auf

Pressemeldungen

Dieser Beitrag zeigt zwei verschiedene Techniken, um wirtschaftspolitische Unsicherheit mittels Presse-
meldungen zu quantifizieren. Der erste Ansatz beruht auf Schliisselwortern und der zweite Ansatz auf
Maschinellem Lernen. Die resultierenden Indizes &hneln sich, weisen aber auch einige Unterschiede auf.
Weitere Forschung ist notwendig, um die Messung von Unsicherheit zu verbessern.

sunsicherheit bremst Wirtschaftswachstum® - Diese Aussage
hért manin letzter Zeitimmer haufiger. Es ist mittlerweile all-
seits akzeptiert, dass eine hohere Unsicherheit negative Aus-
wirkungen auf das Wirtschaftswachstum haben kann, so zum
Beispiel, weil Unternehmen Investitionen verschieben, private
Haushalte den Kauf langlebiger Gebrauchsgiliter tiberdenken
oder Turbulenzen an den Kapitalmarkten drohen. Insbesondere
bei Fragen mit potenziell grofRer Bedeutung und fehlender his-
torischer Erfahrung wird angenommen, dass diese zu einer ver-
groflerten Unsicherheit bei den Marktteilnehmern beitragen.
Hierzu gehdren - aus jlingerer Zeit - bspw. der Brexit, die
Handelskonflikte zwischen den USA, der EU und China oder
auch die Coronakrise.

Allerdings ist die Kausalkette nicht so klar wie manchmal
behauptet wird. Schon die Frage, wie man Unsicherheit Giber-
haupt messen kann, ist nicht trivial zu beantworten. Trotzdem
gibt es mehr und mehr Ansatze, um Unsicherheit messbar zu
machen. Dieser Beitrag beschaftigt sich mit einem Ansatz, der
auf der Auswertung von Zeitungsartikeln beruht. Die Logik hin-
ter diesem Ansatz besagt, dass in Zeiten grofRer Unsicherheit
ein erhdhtes Bedurfnis nach Informationen in der allgemeinen
Bevolkerung herrscht. Um dieses Bediirfnis zu erfillen, verof-
fentlichen Zeitungen eine grofRere Anzahl an Artikeln, die sich
mit dem Thema Unsicherheit befassen. Basierend auf dieser
Logik, sollte es moglich sein, Unsicherheit zu quantifizieren, in-
dem man die Zahl der Zeitungsartikel mit dem Thema Unsicher-
heit Uber die Zeit misst.

MESSUNG VON UNSICHERHEIT

Das bekannteste Forschungspapier mit diesem Ansatz stammt
von Baker, Bloom und Davis und wurde 2016 veroffentlicht.
Die Autoren messen 6konomische Unsicherheit in den USA,
indem sie die Anzahl der Zeitungsartikel Gber wirtschaftspoli-
tische Unsicherheit (economic policy uncertainty: epu) ins Ver-
haltnis setzen zur gesamten Anzahl von Zeitungsartikeln in
einem Monat. Monate, in denen es verhaltnismaRig viele Artikel
Uber wirtschaftspolitische Unsicherheit gibt, sind dann Monate,
in denen grof3e Unsicherheit herrscht. In Abbildung 1 sieht man
beispielhaft, wie die relative Anzahl der Zeitungsartikel mit dem
Thema wirtschaftspolitischer Unsicherheit im Zeitraum 2006

bis 2019 fluktuiert. In dem betrachteten Zeitraum gibt es eine
starke Variation mit mindestens fiinf markanten Spitzen. Das
Thema wirtschaftspolitische Unsicherheit scheint also in den
einzelnen Zeitphasen unterschiedlich wichtig zu sein.

SCHLUSSELWORTER ZUR IDENTIFIZIERUNG VON
UNSICHERHEIT

Fir den Ansatz von Baker, Bloom und Davis (2016) ist es wichtig,
Artikel Uber wirtschaftspolitische Unsicherheit korrekt zu iden-
tifizieren. Zu diesem Zweck bestimmen die Autoren eine Anzahl
von Schlusselwortern. Sie definieren, dass ein relevanter Arti-
kel Schliisselworter aus den Bereichen Wirtschaft (E), Unsicher-
heit (U) und Politik (P) enthalten sollte. Wahrend die Schlissel-
worter flr die Bereiche E und U relativ klar sind, ist es etwas
komplizierter, den Bereich P abzudecken. Die von Baker, Bloom
und Davis (2016) herangezogenen Schlisselworter fiir jeden
Bereich finden sich in Tabelle 1.

Tab. 1

Schliisselworter

Grundlage Kiirzel Quelle

Wirtschaft E Economic or economy

Politik P Congress, legislation, white
house, regulation, federal
reserve, deficit

Unsicherheit u Uncertainty or uncertain

Quelle: Darstellung des ifo Instituts. © ifo Institut

FLEXIBLERE IDENTIFIZIERUNG VON UNSICHERHEIT

Ein fixes Set von Schliisselwortern zur Identifikation von wirt-
schaftspolitischer Unsicherheit ist allerdings nicht flexibel
genug. Falls sich die Art der Berichterstattung andern sollte,
kénnten die von Baker, Bloom und Davis (2016) ausgewahlten
Worter nicht mehr alle relevanten Artikel identifizieren. Auch

* Niels Gillmann ist Doktorand an der Niederlassung Dresden des ifo Instituts -
Leibniz-Institut fir Wirtschaftsforschung an der Universitat Miinchen e. V.
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Abb. 1

Anteil an Artikeln zum Thema wirtschaftspolitischer Unsicherheit in ausgewahlten US-Tageszeitungen

e EPU Anteil
3,00%
2,25% i
1,50% A
0,75%
0,00% \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \
20 20 20 20 20 20 20 20 20 20 20 20 20 20
06 07 08 09 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19
Quelle: LexisUni, Berechnung und Darstellung des ifo Instituts. © ifo Institut

neue Ereignisse, die Unsicherheit erzeugen, kénnten vor allem
im Bereich Politik andere Schlusselwoérter zur Identifizierung
bendétigen. Aus diesem Grund beschéftigt sich die Forschung
damit, Maschinelles Lernen (ML) zur Identifizierung von rele-
vanten Artikeln einzusetzen. Dadurch werden die Kriterien
zur ldentifizierung viel flexibler und die Messung von Unsicher-
heit sollte konsistenter iber die Zeit werden.

VERGLEICH VERSCHIEDENER METHODEN ZUR
MESSUNG VON UNSICHERHEIT

In diesem Beitrag vergleichen wir den Index von Baker, Bloom
und Davis (2016) flir die USA mit einem Index, der auf ML basiert.
Die Verwendung von Daten aus den USA ist notwendig, da es
in Deutschland momentan noch schwierig ist, Zugriff auf eine
ausreichend grofle Mengen von vollstandig digitalisierten Zei-
tungsartikeln zu erhalten. Diese sind aber notwendig, um ML
erfolgreich nutzen zu kdnnen. Da die Methode komplex ist, ver-
weisen wir an dieser Stelle auf den Artikel von Kim und Gillmann
(2021) fiir Details, wie man mit ML-Artikel Giber wirtschaftspoli-
tische Unsicherheit identifizieren kann.

Abbildung 2 zeigt die beiden Indizes zur Messung von wirt-
schaftspolitischer Unsicherheitin den USA. Bis Ende des Jahres
2013 haben beide Indizes einen sehr dhnlichen Verlauf. Beide
Indizes steigen wahrend wichtiger wirtschaftspolitischer Er-
eignisse in den USA wie der Stimulus Debatte 2007 (welche im
Economic Stimulus Act of 2008 endete), der Insolvenz der Leh-
man Bank 2008, der Debt Ceiling Debatte 2011 und dem Govern-
ment Shutdown 2013. Im Zuge der europaischen Schuldenkrise
2010 gibt es grofere Unterschiede zwischen den beiden Indizes;
der auf ML basierende Indikator steigt weniger stark an. Auch
nach 2014 weisen die beiden Reihen keinen besonders starken
Gleichlauf auf: Der auf Schliisselwortern basierende Index weist
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Infobox 1: ML-Methoden zur Analyse von Textdaten

ML-Modelle zur Analyse von Textdaten werden Natural
Language Processing (NLP)-Modelle genannt. Da Sprachen
komplex sind, basieren die meisten NLP-Modelle auf Deep
Learning. Deep Learning ist eine ML-Methode, in der ein
Neuronales Netzwerk mit mehreren Schichten benutzt wird.
Um die Textdaten in einem Modell analysieren zu kénnen,
werden die einzelnen Worte in jedem Zeitungsartikel zu
Token umgewandelt. Jedes Wort entspricht also einer be-
stimmten Zahl. In einem Artikel spielt auch die Reihenfolge
der Worter, also der Token, eine Rolle. ML-Methoden fiir text-
basierte Anwendungsind darauf spezialisiert, Token im Kon-
text der Worter um sie herum zu analysieren. Durch das Trai-
ning auf einem Testdatensatz lernt ein ML-Modell, welche
Wortkombinationen am meisten helfen, den Anteil von wirt-
schaftspolitischer Unsicherheit in einem spezifischen Zei-
tungsartikel vorherzusagen. Mit dem trainierten Modell
kénnen dann alle Zeitungsartikel klassifiziert werden hin-
sichtlich der Frage, ob sie zum Thema wirtschaftspolitischer
Unsicherheit passen oder nicht.

drei grofRe Spitzen, ndmlich die Volksabstimmung liber den
Brexit 2016, die Wahl von Donald Trump zum US-Prasidenten
im gleichen Jahr und die Verscharfung des Handelskonflikts
zwischen den USA und anderen groRRen Volkswirtschaften im
Jahr2018. Der ML-Index verlauft in diesem Zeitraum hingegen
deutlich weniger erratisch und weist viel weniger Spitzenwerte
auf. Insbesondere die Brexitabstimmung sorgt nicht daftir, dass
der ML-Index flir Unsicherheit steigt. Zum Ende des Untersu-
chungszeitraums - der stark durch den sich polarisierenden
Wahlkampf 2019 in den USA gepragt war -, nahm nach diesem
Maf die Unsicherheit an den Markten wieder zu.



Abb. 2
Unsicherheitsindizes fiir die USA
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Anmerkung: Die Zahlen markieren Ereignisse mit hoher Unsicherheit. 1 = Stimulus Debatte, 2 = Lehman Brothers Pleite, 3 = Eurozonenkrise,
4 =Debt Ceiling Debatte, 5= Government Shutdown, 6 = Brexitabstimmung, 7 = Wahl von Trump, 8 = Handelskonflikt.

Quelle: LexisUni, Berechnung und Darstellung des ifo Instituts.
FAZIT

Wir haben in diesem Artikel gezeigt, wie wirtschaftspolitische
Unsicherheit anhand von Zeitungsartikeln gemessen werden
kann. Die ersten dieser Anséatze basierten noch auf einem star-
ren Set von Schliisselwdrtern. Mittlerweile werden moderne
Methoden des maschinellen Lernens flr Textdatensatze zur
Identifizierung von relevanten Artikeln verwendet. Ein Vergleich
von zwei Indizes, die auf unterschiedlichen Methoden basieren,
zeigt, dass sich das Ergebnis in beiden Fallen sehr stark dhnelt.
Nur Ereignisse, welche weniger direkt die US-Wirtschaft betref-
fen, scheinen den auf ML basierenden Index nicht nach oben zu
treiben. Firr die Zukunft ergeben sich zwei spannende For-
schungsfelder. Erstens: Identifizieren fixe Schliisselworter viel-

© ifo Institut

leicht zu viel Unsicherheit? Zweitens: Zeigt sich ein dhnliches
Bild wie fiir die USA auch in anderen Landern? Dies sind Fragen,
mit denen sich die ifo Niederlassung Dresden in kiinftigen Ar-
beiten intensiver beschaftigen wird.
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Einmalige Vermogensabgaben?

In vielen Landern hat die Reaktion auf die Covid-Pandemie tiefe Locher in die staatlichen Kassen gerissen.
Die deutsche Politik diskutiert deshalb iiber eine einmalige Vermdgensabgabe zur Senkung der Schulden-
quote. Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (2021) hat einer einmaligen
Vermogensabgabe zur Finanzierung der Lasten der Coronakrise eine Absage erteilt. Sie wiirde erhebliche
wirtschaftliche Schiden verursachen, weil sie das Vertrauen von Sparern und Investoren erschiittert. Sie
wire ferner mit grof3en Erhebungsproblemen verbunden, es fehlt verfassungsrechtlich an der erforder-
lichen Ausnahmelage, und sie ist kein zielgenaues Instrument, um einen Ausgleich zwischen Gewinnern

und Verlierern der Coronakrise herzustellen.

In vielen Landern hat die Reaktion auf die Covid-Pandemie
tiefe Locher in die staatlichen Kassen gerissen. Unter den G20
haben die Staatsschuldenquoten erheblich zugelegt und teil-
weise historische Nachkriegshdchststande erreicht. In Deutsch-
land war der Anstieg der Staatsschuldenquote vergleichsweise
eher moderat. Die Quote bleibt voraussichtlich sogar unter den
Werten der Finanzkrise um 2010. Trotzdem diskutiert die deut-
sche Politik, anders als die Politik in den meisten anderen G20-
Staaten, Uber eine einmalige Vermdgensabgabe zur Senkung
dieser Quote. Verwiesen wird dabei als Vorbild auf die Vermo-
gensabgabe, die in Deutschland mit dem Lastenausgleichs-
gesetz von 1952 beschlossen wurde.

Ist der Vergleich angemessen? Das Studium der histori-
schen Fakten zeigt: Das Lastenausgleichsgesetz von 1952 war
damals ein steueradministratives Monster. Auch heutzutage
wiirde eine Vermdgensabgabe, noch starker als damals, die
Gerichte liber Jahrzehnte beschaftigen. Hier enden die Gemein-
samkeiten aber schon. Das damalige Lastenausgleichsgesetz
war in seinen Umverteilungswirkungen vergleichsweise treff-
sicher und vor allem war es nahezu alternativlos: Es gab etwa
8 Mill. Personen mit Vertriebenenstatus aus den Ostgebieten,
die zumeist nur notdiirftig in Auffanglagern untergebracht
waren und die zusatzlich zu den knapp 40 Mill. anderen Ein-
wohnern der jungen Bundesrepublik eine Wohnung benétigten.
Hinzu kam, dass ein nicht unerheblicher Teil des Immobilien-
bestandes beschadigt oder sogar zerstort war. Schulden konnte
die junge Bundesrepublik damals keine machen, anders als
heute, und ebenfalls anders als heute waren die verfiigbaren
Steuerquellen ausgeschopft. Der Grenzsteuersatz der Einkom-
mensteuer lag bei 95%.

In einem im Mai 2021 verabschiedeten Gutachten, dasvom
Bundesministerium der Finanzen allerdings erst nach der Bun-
destagswahl veroffentlicht wurde, hat der Wissenschaftliche
Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (2021) einer ein-
maligen Vermdgensabgabe zur Finanzierung der Lasten der
Coronakrise aus unabhangiger Sicht eine Absage erteilt. Eine
einmalige Vermdgensabgabe wiirde erhebliche wirtschaftliche
Schaden verursachen, weil sie das Vertrauen von Sparern und
Investoren erschittert. Sie ware ferner mit groften Erhebungs-
problemen verbunden, die sich in hohen Erhebungs- und Be-
folgungskosten niederschlagen. Es fehlt verfassungsrechtlich
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an der erforderlichen Ausnahmelage, die einen Zugriff auf die
Vermdgenssubstanz durch eine einmalige Vermdgensabgabe
rechtfertigen wiirde. Und sie ist kein zielgenaues Instrument,
um einen Ausgleich zwischen Gewinnern und Verlierern der
Coronakrise herzustellen. Anders als 1952 ist der deutsche
Staat heute hochst kreditwiirdig. Er kann die fiir die Bewalti-
gung der Coronakrise zusatzlich benétigten Mittel problemlos
am internationalen Kapitalmarkt aufnehmen. Die gestiegene
Schuldenquote kann dann liber Jahre hinweg durch Wachstum
des Sozialprodukts aber auch durch das Mittelaufkommen aus
den vorhandenen Steuern wieder auf das Vorkrisenniveau
zurlickgefiihrt werden.

Hinter der 6ffentlichen Diskussion steht natirlich eine
andere, allgemeinere Problematik: die grofle Vermégensun-
gleichheit, die in Deutschland kleiner als in den USA oder China
sein mag, aber hier ein gréfReres Unbehagen in der Bevolkerung
auslost als dort. GroRe Vermodgensungleichheit fihrt nicht nur
zu Neid. Sie kann auch zu politischer Ungleichheit fiihren und
stellt daher eine Herausforderung fiir die Funktionsfahigkeit
der Demokratie dar. Umverteilung erscheint da als die Zauber-
formel. Und statt aktuelles Einkommen progressiv zu besteu-
ern, kdnnte der Staat direkt auf die Vermégen zugreifen. Denn
diese Vermdgen sind ja schon da, und kénnen der Steuerlast
nicht mehr ausweichen. Mit diesem scheinbar bestechenden
Gedanken einer verzerrungsfreien Umverteilung setzt sich der
Beirat auseinander. Er weist darauf hin, dass die teilweise Ver-
mogensenteigung vielleicht beim ersten Mal iberraschend da-
herkommt. Sie verandert aber die Erwartungen der Sparer und
Investoren flir die Zukunft. Diese konnten bisher auf Eigentums-
garantien und das langfristig gewachsene Steuersystem ver-
trauen. Nun miissen sie davon ausgehen, dass bei jeder kiinf-
tigen mittleren oder gréReren Finanzklemme der Staat erneut
auf die Vermogensbestdnde zugreifen wird. Die gednderten
Erwartungen schwachen deshalb die Spar- und Investitions-
anreize und fihren zur Abwanderung von Vermdgen in Lander,
in denen man solche Ad-hoc-Zugriffe durch Vermégensabgaben
weniger flirchtet.

* Die Autorinnen und Autoren sind Mitglieder des Wissenschaftlichen Beirats
beim Bundesministerium fiir Finanzen (BMF).



Vertrauen darin, dass man liber sein Erspartes und seine
Investitionen morgen auch verfligen kann, ist eine Grundvor-
aussetzung fiir die Bereitschaft zu sparen und in einem Land
zu investieren. Es gibt auf der Welt viele Lander, in denen ge-
waltige Moglichkeiten ungenutzt bleiben, durch Investitionen
und Unternehmertum Prosperitdt und Wohlstand fiir alle ent-
stehen zu lassen. Angst vor Enteignung ist in vielen Fallen die
zentrale Motivation, warum Investitionen in diesen Landern
unterbleiben. Deutschland steht mit dem digitalen Wandel,
dem Klimawandel und dem demografischen Wandel derzeit
vor gleich drei groen Herausforderungen, deren Bewaltigung
auch umfangreiche private Investitionen erfordert. Der Ruf als

IM BLICKPUNKT

sicherer Investitionsstandort ist daher ein Schllssel zur Bewal-
tigung dieser Herausforderungen. Diesen Ruf hat sich Deutsch-
land tiber Jahrzehnte erarbeitet. Ein Zugriff auf die Vermdgen
mit einer ,einmaligen® Lastenabgabe zur Finanzierung der
fiskalischen Kosten der Covid-19-Pandemie wiirde diesen Ruf
unnotig, schnell und dauerhaft zerstéren.

LITERATUR

Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.)
(2021), Sollte wegen der Corona-Krise eine einmalige Vermégensabgabe
erhoben werden? Berlin.
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DATEN UND PROGNOSEN

Niels Gillmann und Jannik A. Nauerth™

ifo Konjunkturumfragen Ostdeutschland
und Sachsen

Das ifo Geschiftsklima Ostdeutschland basiert auf ca. 1700 monatlichen Meldungen von Unternehmen,
von denen ca. 500 aus Sachsen stammen. Die Befragungsteilnehmer*innen kommen aus dem Verarbeitenden
Gewerbe, dem Dienstleistungssektor, dem Handel und dem Bauhauptgewerbe. Die Unternehmer*innen
werden gebeten, ihre gegenwirtige Geschiftslage zu beurteilen und ihre Erwartungen fiir die ndchsten
sechs Monate mitzuteilen.

Abb. 1
ifo Geschaftsklima Ostdeutschland und Sachsen (2015 = 100, saisonbereinigt)
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Quelle: ifo Konjunkturumfragen, November 2021. © ifo Institut

* Niels Gillmann und Jannik A. Nauerth sind Doktoranden an der Niederlassung
Dresden des ifo Instituts - Leibniz-Institut fiir Wirtschaftsforschung Miinchen
an der Universitdt Miinchen e. V.
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Abb. 2
ifo Geschaftsklima nach Wirtschaftsbereichen (Salden, saisonbereinigt und geglattet)
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Abb. 3

ifo Beschaftigungserwartungen (Salden, saisonbereinigt und geglattet)
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Abb. 4
Ausgewahlte Indikatoren aus dem ifo Konjunkturtest fiir Ostdeutschland und Sachsen
Saisonbereinigt (auRer Handelsumsatze) und geglattet
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ifo Veranstaltungen

Der 11th ifo Dresden Workshop on Labor Economics and So-
cial Policy wird am 12./13. Mai 2022 stattfinden. Alle Interes-
sierten sind eingeladen, ihre aktuellen Forschungsarbeiten zu
den folgenden Themen einzureichen:

- Immigrants‘ residential choice and skill distribution

- Health policies and health of the work force

- Early childhood interventions and skill formation

ifo Veroffentlichungen

Maretzke, Steffen, Ragnitz, Joachim und Gerhard Untiedt:
Anwendung von Regionalindikatoren zur Vorbereitung
der Neuabgrenzung des GRW-Fordergebiets, Gutachten
im Auftrag des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und
Energie, ifo Dresden Studien 87, ifo Institut, Miinchen/
Dresden, 2021, ISBN 978-3-95942-105-8, 86 S., 15 Euro

Mit dem von der Bundesregierung beschlossenen ,,Gesamt-
deutschen Forderkonzept® sollen verschiedene regionalpoli-
tisch bedeutsame Férderprogramme des Bundes auf die nach
einheitlichen Kriterien definierten strukturschwachsten Regio-
nen Deutschlands konzentriert werden. Im Auftrag des Bundes-
wirtschaftsministeriums (BMWi) hat das ifo Institut zusammen

AUS DEM ifo DRESDEN

Der jahrlich stattfindende Workshop wird gemeinsam von der
Dresdner Niederlassung des ifo Instituts und der Technischen
Universitat Dresden veranstaltet.

Weiterfiihrende Informationen zu diesen Veranstaltungen finden
Sie auf der Homepage von ifo Dresden (www.ifo-dresden.de)
unter der Rubrik Veranstaltungen.

mit der Gesellschaft fiir Finanz- und Regionalanalysen (GEFRA)
und dem Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und Raumforschung
(BBSR) die hierfiir herangezogenen Einzelindikatoren zu einem
Gesamtindikator zusammengefasst. Im Ergebnis zeigt es sich,
dass die meisten der bisherigen Forderregionen auch kiinftig
als GRW-Fordergebiet eingestuft werden kénnen.

Die Studie kann als pdf-Datei unter https://www.ifo.de/
publikationen/ifo-dresden-studien kostenlos heruntergeladen
werden.

Doerr, Luisa, Potrafke, Niklas und Felix Rosel (2021), ,,Populists
in Power*, CESifo Working Paper Nr. 9336, Oktober 2021.
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AUS DEM ifo DRESDEN

ifo Vortrage

Ragnitz, Joachim und Marcel Thum, ,Stellungnahme des ifo
Instituts zur Konzeption eines ,Deutschlandmonitors‘“, Vortrag
auf einer Fachkonferenzim Bundesministerium fiir Wirtschaft
und Energie, 21. Oktober 2021, Berlin.

Ragnitz, Joachim, ,Eine Bewertung der politischen Vorhaben
der neuen Ampel-Koalition“, Vortrag beim CDU-Wirtschaftsrat,
3. November 2021, Dresden.

Thum, Marcel, ,,Perspektive Ostdeutschland®, Vortrag auf dem
N5 Symposium, Internationales Congress Centrum Dresden,
13. November 2021, Dresden.

Thum, Marcel ,Generationenvertrag, Altersarmut - politische
Diskussion zum Thema ,,Rente, Veranstaltung von ARBEIT und
LEBEN Sachsen e.V., 25. November 2021, Leipzig (hybrid).

Ragnitz, Joachim, Vorstellung der Studie ,Potentialanalyse
deutscher Regionen im Strukturwandel“ im Auftrag der German
Trade & Invest, 8. Dezember 2021, (digital).

Ragnitz, Joachim, ,,Optionen zur nachhaltigen Aufstellung der
Gesetzlichen Rentenversicherung in Deutschland®, Vortrag bei
der Jungen Union Deutschlands, 8. Dezember 2021, (digital).

ifo in den Medien (Auswahl)

»Episode 34 - Wer passt auf die Kinder auf?“ Annika B. Berg-
bauer spricht in der Podcast-Reihe Datenaffaire mit Katharina
Heisig und Marcel Fabel, Download unter https://datenaffaire.
com/2021/10/28/episode-34/

»Rente muss langsamer steigen als die Lohne*, Joachim Rag-
nitz, Pressemitteilung des ifo Instituts, 14. Oktober 2021, vgl.
www.ifo.de

sLieferengpasse setzen die Wirtschaftin Sachsen zunehmend
unter Druck®, Joachim Ragnitz, Leipziger Volkszeitung, 23. Okto-
ber 2021, vgl. www.lvz.de

»Koalitionsverhandlungen - VdK und ifo-Institut kritisieren
Ampel-Plane zur Kapitalrente®, Joachim Ragnitz, Deutschland-
funk, 25. Oktober 2021, vgl. www.deutschlandfunk.de

»ifo-Okonom: Kohleausstieg 2030 wire massiver Vertrauens-
bruch®, Joachim Ragnitz, Die Welt, 26. Oktober 2021, vgl.
www.welt.de

»ifo-Okonom: Kohleausstieg 2030 wire massiver Vertrauens-
bruch®, Joachim Ragnitz, Die Zeit, 26. Oktober 2021, vgl.
www.zeit.de

sWirtschaftsexperte Ragnitz: ,Friitherer Kohleausstieg hat ge-
fahrliche Folgen, Joachim Ragnitz, Leipziger Volkszeitung,

26. Oktober 2021, S. 5, vgl. www.lvz.de

»Rente wird wohl reformiert - GroRe Zweifel an neuen Planen®,
Joachim Ragnitz, WAZ, 26. Oktober 2021, vgl. www.waz.de
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~Experten warnen Ampel vor Renten-Verrat - ,Die Alten leben
auf Kosten der Jungen‘“, Joachim Ragnitz, Bild-Zeitung, 26. Ok-
tober 2021, vgl. www.bild.de

»ifo Geschaftsklima Ostdeutschland tiberaus deutlich gesunken
(Oktober 2021), Pressemitteilung des ifo Instituts, Niederlas-
sung Dresden, 28. Oktober 2021, vgl. www.ifo.de

,Kohlereviere: Erste Gelder flieRen nach Sachsen - 40 Milliarden
Euro sollen in den Umbau investiert werden®, Joachim Ragnitz,
Leipziger Volkszeitung, 4. November 2021, vgl. www.lvz.de

,»,Sind unsere Dorfer noch zu retten?”, Felix Rosel in der ARD -
das Erste, 8. November 2021, 20.15 Uhr.

»ifo Forscher Ragnitz sieht Kapitalstock von 10 Milliarden fiir
Rente kritisch“, Joachim Ragnitz, Pressemitteilung des ifo Ins-
tituts, 15. November 2021, vgl. www.ifo.de

»Griine Finanzanlagen tragen wenig zu Klimaschutz bei“, Mar-
cel Thum Pressemitteilung von ifo Institut, Niederlassung Dres-
den, Leibniz-Institut fir Finanzmarktforschung SAFE und ESMT
Berlin, ifo Institut, 18. November 2021, vgl. www.ifo.de

»Mit griinen Aktien das Klima retten?“, Marcel Thum, Séchsische
Zeitung, 22. November 2021, S. 23, vgl. www.saechsische.de



Hinweis fur externe Autor*innen

Die Redaktion von ,ifo Dresden berichtet“ mdchte an dieser Stelle darauf hinweisen, dass
es auch fiir externe Autor*innen die Moglichkeit gibt, in unserer Zeitschrift zu publizieren.
Wir méchten ausdriicklich dazu ermuntern, neue wissenschaftliche Befunde in unserem
Medium zu veroffentlichen. Vorzugsweise sollte es sich um Beitrage handeln, die sich mit
regionalokonomischen Themen mit Ostdeutschlandbezug befassen.

Mogliche Beitrage konnen jederzeit per E-Mail an die Niederlassung Dresden unter
dresden@ifo.de eingereicht werden. Die eingereichten Aufsidtze durchlaufen ein Auswahl-
verfahren durch die Redaktion der Zeitschrift ,,ifo Dresden berichtet®.

Formale Anforderungen:

Der Leser*innenkreis der Zeitschrift ,,ifo Dresden berichtet” umfasst neben Akademiker*innen
vor allem Entscheider*innen aus Unternehmen, Behorden, Politik und Presse in Ostdeutsch-
land. Sie sind an Ergebnissen interessiert und weniger an der methodischen Vorgehensweise.
Daher sollte der Schwerpunkt des Textes ergebnisorientiert sein. Die Datengewinnung

und methodische Vorgehensweisen diirfen kurz abgehandelt werden. Der Text sollte auch

fiir interessierte Laien verstidndlich sein.

Es sollte auf ein ausgewogenes Verhiltnis von Text und Abbildungen geachtet werden.
Gibt es zu viele Abbildungen fiir zu wenig Text, rutschen Abbildungen mehrere Seiten nach
hinten und der Aufsatz wird sehr schwer lesbar.

+ Textldnge zwischen 5 und 10 Seiten

« Text als Word-Datei (FlielStext einspaltig)

« Abbildungen und Tabellen als Excel-Dateien (mit zugrundeliegenden Daten)

+ Grafiken als pdf- oder jpg-Dateien in moglichst hoher Auflosung

« Das Heft erscheint in den Farben Schwarz/Griin (bitte beim Einfarben der Abbildungen
und Grafiken beachten)

4

Die Autor*innen werden immer ausschliel§lich nach dem Alphabet sortiert, nicht nach ,Rang’
der Autoren oder Anteil der Mitarbeit am Text.

Fiir jede ifo Publikation bitten wir um die Anfertigung eines Abstracts, dies meint eine kurze
inhaltliche Zusammenfassung von maximal 12 Zeilen Umfang.

Da die Beitrige nicht sehr lang sind, sollten die Uberschriften méglichst nicht nummeriert
werden (nur gleichrangige Teiliiberschriften, nicht zu viele Stufungen verwenden).
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