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in mehreren Sitzungen, zuletzt am 18. Juni 2020, mit dem Thema ,Offentliche Infrastruktur

in Deutschland: Probleme und Reformbedarf* befasst und ist dabei zu der nachfolgenden
Stellungnahme gelangt:



[. Einleitung und Kernaussagen

Die offentlichen Investitionen und der Zustand der
Infrastruktur in Deutschland stehen seit einiger Zeit
im Zentrum der wirtschaftspolitischen Diskussion.!
Zum einen wird beklagt, dass die 6ffentliche Infra-
struktur in vielen Bereichen uberlastet sei, sei es im
Bereich der Straf3en und Briicken, des Schienenver-
kehrs, der IT-Infrastruktur oder der Stromnetze. Zum
anderen wird vom Ausland gefordert, Deutschland
solle seine offentlichen Investitionen ausweiten, um
den deutschen Leistungsbilanziiberschuss zu verrin-
gern (Europiische Kommission 2018). Schlieflich
wird ein Zusammenhang zur so genannten ,,Schulden-
bremse* hergestellt. Es wird argumentiert, dass sie
fiir mangelnde Investitionen verantwortlich sei und
daher abgeschafft werden miisse, um zusitzliche
offentliche Investitionen zu ermoglichen.

In dieser Diskussion wird die Existenz einer maroden
Infrastruktur meist als offensichtlich angesehen und
nicht weiter hinterfragt. Stattdessen wird vor allem
debattiert, wie sich die 6ffentlichen Investitionen
moglichst schnell moglichst stark erhéhen lassen. Es
lohnt sich aber, etwas genauer hinzuschauen. Wie ist
es tatsachlich um die Qualitit der deutschen Infra-
struktur bestellt? Immerhin wird sie im internationa-
len Vergleich oft als noch weitgehend gut beurteilt,
wenn auch nicht mehr so gut wie zur Jahrtausend-
wende. Welche politischen und 6konomischen Pro-
zesse sind dafiir verantwortlich, dass es zu einer syste-
matischen Vernachldssigung der Investitionen in die
Infrastruktur kommt? Welche Governance-Struktu-
ren behindern den ziigigen Ausbau der Infrastruktur
oder ihre Anpassung an neue 6konomische und tech-
nische Entwicklungen? Kann die Schuldenbremse
den Rickgang der 6ffentlichen Investitionen erklaren,
und ist ihre Abschaffung zur Ermoéglichung hoherer
Investitionen in der Zukunft notwendig?

Ziel dieses Gutachtens ist es, zur Klarung dieser grund-
legenden Fragen beizutragen. Das ist notwendig, um
die politischen und rechtlichen Rahmenbedingungen

so zu dndern, dass eine dauerhafte Verbesserung der
Qualitit der Infrastruktur sichergestellt wird. Ansons-
ten besteht die Gefahr, dass 6ffentliche Mittel fiir Fehl-
investitionen verschwendet und Strohfeuer entfacht
werden, die am Kern des Problems nichts dndern.

Das Gutachten ist wie folgt aufgebaut. Der folgende
Abschnitt II diskutiert den Begriff ,,6ffentliche Inves-
titionen® der in der 6konomischen Theorie, in der
statistischen Messung, im juristischen Sprachgebrauch
und in der 6ffentlichen Diskussion ganz unterschied-
lich interpretiert und verwendet wird. Abschnitt II1
stellt die Entwicklung der Investitionen von Bund,
Landern und Gemeinden im Zeitablauf dar und misst
an verschiedenen Indikatoren die Qualitit der Infra-
struktur. Hier werden erhebliche Defizite in diversen
Bereichen attestiert. Abschnitt IV geht auf die Ursachen
der beobachteten Entwicklung ein. Es wird gezeigt,
dass der politische Prozess zu systematischen Verzer-
rungen der 6ffentlichen Investitionsentscheidungen
fiihrt, die in vielen Bereichen durch dysfunktionale
Governance-Strukturen verstirkt werden. Mogliche
Reformen werden in den Abschnitten V und VI disku-
tiert. In Abschnitt V geht es um Verbesserungen in
den Steuerungsmechanismen, durch die Anreizver-
zerrungen reduziert werden kénnen. Ebenso werden
institutionelle Vorkehrungen zur nachhaltigen Erhé-
hung und Verstetigung der Investitionen betrachtet.
Abschnitt VI fokussiert auf die Rolle der Schulden-
bremse und die Frage, ob und wenn ja wie sie refor-
miert werden sollte. In diesem Abschnitt wird auf die
Auswirkungen der Corona-Epidemie auf die 6ffentli-
chen Investitionen eingegangen.

Der Beirat kommt zu folgenden Schlussfolgerungen
und Empfehlungen (s. auch Abschnitt VII):

In Deutschland wird schon seit vielen Jahrzehnten
deutlich zu wenig in die 6ffentliche Infrastruktur
investiert. In einigen Bereichen, insbesondere beim
Aus- und Umbau der Strom-, Gas- und Wasserstoff-

1 So zuletzt im Jahresgutachten 2019/20 des Sachverstindigenrats zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (SVR
2019). Siehe zudem kontroverse Aufsitze zum Thema Schuldenbremse und 6ffentliche Investitionen in Wirtschaftsdienst, Heft 5,
2019; oder die Diskussion um den Verzehr des 6ffentlichen Kapitalstocks, siehe u.a. Gromling, Hiither, Jung (2019).



netze und der digitalen Infrastruktur, sind grofle
Anstrengungen notwendig, um die Herausforderun-
gen der Energiewende und der digitalen Revolution
zu meistern. Um dies zu erreichen, ist eine Erhéhung
der Mittel fir 6ffentliche Investitionen notwendig.
Ob deshalb die Schuldenbremse in ihrer jetzigen
Form aufgegeben und durch eine Form der ,,Golde-
nen Regel® ersetzt werden sollte, ist im Beirat umstrit-
ten. Der Beirat ist sich jedoch einig, dass die Schul-
denbremse den Bund, die meisten Linder und die
Kommunen in ihrem Investitionsverhalten bisher
nicht eingeschrankt hat.

Der Beirat stellt zudem fest, dass eine Ausdehnung
der offentlichen Investitionen nicht nur an einem
Mangel an finanziellen Mitteln scheitert. Auch unge-
eignete Governance-Strukturen haben mafdgeblich zu
den beschriebenen Infrastrukturmingeln beigetra-
gen. Der Beirat empfiehlt, die Investitionen langfristig
zu verstetigen und zu erhéhen und zwar durch insti-
tutionelle Reformen (z.B. Investitionsfordergesell-
schaften) und die Beseitigung von Fehlanreizen bei
der Investitionsplanung. Schliefilich sollten politische
Entscheidungsstrukturen, die Investitionen systema-
tisch hemmen oder verzerren, identifiziert und korri-
giert werden. Das betrifft zum Beispiel Fehlanreize bei
der Investitionstitigkeit der Deutschen Bahn und die
Verzogerung von Investitionsprojekten aufgrund von
langwierigen Rechtsprozessen.
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Aufderdem sollten Bund und Linder in regelmafligen
Abstinden einen Bericht zur Qualitit und Leistungs-
fahigkeit der Infrastruktur und eine alle Infrastruk-
turbereiche umfassende langfristige Investitionsbe-
darfsanalyse vorlegen.

Ein besonderes Problem sind die Investitionen der oft
stark tiberschuldeten Kommunen. Der Bund sollte
zur finanziellen Entlastung der Kommunen beitragen,
indem er sie systematisch von allen Sozialausgaben
befreit, fiir die sie selbst keine direkte Verantwortung
tragen. Zuséatzlich sollten Bund und Liander den Kom-
munen bei der Durchfiihrung der vor der Corona-
Krise bereits geplanten Investitionen helfen, indem
sie eine verstarkte Kofinanzierung anbieten.

Die mit der Corona-Pandemie verbundenen Entwick-
lungen bertiihren verschiedene der in diesem Gutach-
ten angesprochenen Themen, so etwa die Frage nach
dem angemessenen Niveau der 6ffentlichen Investiti-
onen im Gesundheitsbereich, das Problem der Kom-
munalfinanzen und die Anwendung der Schulden-
bremse nach dem Ende der Krise. Auf diese Themen
wird im Gutachten kurz eingegangen. Eine ausfiihrli-
che Diskussion ist jedoch erst moglich, wenn die Aus-
wirkungen der Krise Giberblickt werden kénnen.



II. Was ist unter offentlichen Investitionen zu

verstehen?

Der Begriff der 6ffentlichen Investitionen wird in ver-
schiedenen Zusammenhéngen mit jeweils unterschied-
licher Bedeutung benutzt. Die Verwendung des Begriffs
in der amtlichen Statistik und im politischen Diskurs
deckt sich nicht mit dem theoretischen Konzept. In
der amtlichen Statistik selbst gibt es Unterschiede
zwischen der Verwendung des Begriffs der Investition
in der Kassenstatistik und in der volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung. Beide wiederum hingen von Kon-
ventionen ab, die ein Element der Willkiir enthalten
und im Zeitverlauf geindert worden sind. Um Miss-
verstindnisse zu vermeiden, muss man die Unter-
schiede bertiicksichtigen, zudem die Schwierigkeiten,
die sich ergeben, wenn man die Statistiken und die
politischen Diskussionen in Bezug zu wirtschaftsthe-
oretischen Analysen setzen will. Die Schwierigkeiten
betreffen sowohl das Wort ,,6ffentlich” als auch das
Wort ,, Investitionen®

Offentlich

Aus wirtschaftstheoretischer Sicht versteht man unter
,Offentlichen Investitionen® Investitionen in 6ffentli-
che Giiter, d.h. in Glter wie Stralen, die vielen Haus-
halten und Unternehmen zugutekommen, ohne dass
man sie von ihrer Nutzung ausschliefien kdnnte oder
wollte; im Gegensatz zu privaten Glitern, die nur indi-
viduell genutzt werden. Im politischen Diskurs dage-
gen wird ,,6ffentlich” oft im Sinne von ,staatlich” oder
von ,,6ffentlich-rechtlich“ verwandt. Beides kniipft
nicht an die genannten Eigenschaften der in Rede ste-
henden Leistungen an, sondern an die Tragerschaft
oder den rechtlichen und politischen Kontext.

Unterschiede ergeben sich dort, wo die politischen
Instanzen beschlossen haben, dass Investitionsgiiter,
die nach den Kriterien der Theorie eigentlich ,private
Giiter” sind, gleichwohl durch staatliche Triger zu
erbringen und zu finanzieren sind (z.B. viele Studien-

angebote des tertidren Bildungssektors). Das Gegen-
stiick sind Infrastrukturen, z. B. Suchmaschinen im
Internet, die aus 6konomischer Sicht (zumindest teil-
weise) den Charakter eines 6ffentlichen Gutes haben,
aber von Privaten angeboten werden.

Zwischen diesen Extremen liegen Hybridformen, bei
denen die fraglichen Giiter und Dienstleistungen
durch privatrechtlich organisierte, teils in staatlichem,
teils in privatem Eigentum befindliche Unternehmen
erstellt werden, wobei jedoch der Staat in der Pflicht
steht, eine angemessene Versorgung zu gewahrleisten.2
1 Seit den Reformen der 1990er Jahre werden die gro-
f3en Netze bei Telekommunikation, Post und Bahn
von privatrechtlich organisierten Unternehmen
betrieben, wobei die Deutsche Telekom AG und die
Deutsche Post AG materiell privatisiert worden sind,
die Deutsche Bahn AG dagegen nach wie vor zu 100 %
im Bundesbesitz steht. In der Energiewirtschaft wur-
den die groflen Ubertragungsnetze schon vor der
Reform von 1998 von privatrechtlich organisierten,
boérsengingigen Unternehmen aufgebaut, dies aller-
dings auf der Grundlage staatlich geschiitzter regu-
lierter Monopole. Die auf der Grundlage der Netze
erbrachten Leistungen werden von diesen Unterneh-
men und ggfs. von anderen, privatwirtschaftlich orga-
nisierten Unternehmen erbracht, wobei der Bund den
Netzzugang reguliert und im Ubrigen einer Gewihr-
leistungspflicht unterliegt und den Unternehmen
deshalb bestimmte Versorgungsverpflichtungen auf-
erlegt.

Im Folgenden kann es nicht darum gehen, die Vielfalt
der in der Praxis vorzufindenden ,6ffentlichen” Leis-
tungen, Institutionen und Regelungen zu erfassen.
Wichtig ist die im Zentrum der theoretischen Analy-
sen stehende Eigenschaft, dass die Nutzniefer der
Leistungen nicht gentigend bezahlen, um die Kosten
zu decken, weshalb die Leistungen zu erheblichen Tei-
len aus 6ffentlichen Mitteln finanziert werden.

2 Im Unterschied zu den im Text genannten Infrastruktursektoren liegen Wasserstrafien, Luftverkehrsverwaltung und Bundesfernstra-

en nach wie vor voll in der Verantwortung des Bundes.
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Investitionen

Jnvestitionen“ stehen im Gegensatz zu ,]Jaufenden
Ausgaben” oder ,,Konsum®“ In wirtschaftstheoreti-
schen Analysen wird darauf abgestellt, dass der Nut-
zen der Ausgaben fiir Investitionen ganz tiberwiegend
erst spater anfillt und nicht in der Periode, in der sie
getitigt werden. Im politischen Diskurs dagegen, in
der Statistik und im Haushaltsrecht ist der Begriff der
snvestitionen“ durch Konventionen bestimmt.3 So
werden Ausgaben fiir den Bildungssektor nicht als
Investitionen behandelt, sondern als laufende Ausga-
ben, obwohl der Nutzen dieser Ausgaben erst in spi-
teren Jahren zum Tragen kommt. Frither wurden die
Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung nicht als
Investitionen klassifiziert. Erst seit einer 2014 erfolg-
ten Revision der Volkwirtschaftlichen Gesamtrech-
nung (VGR) hat sich das gedndert.

Die Eingrenzung des Begriffs der Investitionen durch
Konventionen soll Missbrauchen vorbeugen. Ent-
scheidungstriger, die dem Vorwurf der Verschwen-
dung begegnen wollen, sind versucht, Ausgaben als
Investitionen zu deklarieren, die spateren Generatio-
nen betrachtlichen Nutzen bringen werden. Da dieser
Nutzen zum Zeitpunkt der Investition nicht beob-
achtbar und nicht einmal verlisslich abschitzbar ist,
sind solche Argumente kaum zu widerlegen, selbst
wenn sie offensichtlich unverniinftig sein mogen.
Konventionen der Statistik und des Haushaltsrechts
beugen solchen Missbriduchen vor.

Wenn im Folgenden die Entwicklung, der Bestand und
die zukiinftige Finanzierung ,,6ffentlicher Investitio-
nen*“ diskutiert werden, werden diese Unterscheidun-
gen eine wichtige Rolle spielen.

3 Das gilt auch fiir private Investitionen. Als die USA Anfang der 1990er Jahre beschlossen, dass Aufwendungen fiir die Entwicklung von
Software als Investitionen zu behandeln sind, hatte diese Entscheidung nachhaltige Auswirkungen auf die Zeitreihen der VGR, derart,
dass das Produktivitdtswachstum seit 1970 plotzlich als viel hoher erschien als vorher, auch hoher als in Europa, wihrend man noch in
den 1980er Jahren den Kontrast zwischen dem Produktivititswachstum in Europa und dem Beschiéftigungswunder in den USA disku-
tierte.



[1I. Entwicklung und Stand der 6ffentlichen Inves-
titionen und der Qualitit der Infrastruktur

I11.1 Entwicklung der 6ffentlichen
Investitionen in der VGR

Fiir eine Gesamtsicht der 6ffentlichen Investitionen
in Deutschland stehen die Zahlen der Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnung (VGR) und die Zahlen der Kas-
senstatistik zur Verfiigung. Letztere stellen auf kassen-
wirksame Vorgénge ab, so dass z.B. die Akquisition
einer Unternehmensbeteiligung durch Bund, Lander
oder Gemeinden als Investition erscheint, obwohl sich
nur die Eigentumsverhiltnisse an bestehendem Ver-
mogen verdndern. Die VGR stellt demgegentiber auf
die als Investitionen anzusehenden Kaufe von Giitern
und Dienstleistungen ab (unabhingig von ihrer Kas-
senwirksamkeit).

Die Abbildungen 1a und 1b geben einen Uberblick
Uber die Entwicklung der Anlageinvestitionen des
Staates in der VGR.

Zu Beginn der 1990er Jahre lagen die Bruttoanlagein-
vestitionen des Staates in der Groflenordnung von 3%
des Bruttoinlandsprodukts (BIP). Danach gingen sie
zuriick, absolut und in Relation zum BIP, so dass sie
2005 nominal nur noch ca. 80 % des Niveaus von 1993
ausmachten und damit auf 1,9 % des BIP abfielen. Von
2005 bis 2010 stiegen sie wieder an, absolut und in
Relation zum BIP, wozu die fiskalpolitischen Mafdnah-
men des Bundes im Zuge der Finanzkrise erheblich
beitrugen. Von 2010 bis 2014 stagnierten sie absolut
und sanken im Verhiltnis zum BIP. Seither sind die
Bruttoanlageinvestitionen des Staates wieder gestie-
gen und lagen 2018 wieder bei 2,4 % des BIP und in
absoluten Betrdgen nominal um etwa 44 % tiber dem
Niveau von 1992.

In der Vergangenheit hatten die Bruttoanlageinvesti-
tionen des Staates im Verhaltnis zum BIP noch deut-
lich hoher gelegen, bei ca. 4,7 % im Jahre 1970 und

Abbildung 1a: Uberblick iiber die Entwicklung der Anlageinvestitionen des Staates in der VGR.

Anlageinvestitionen in Euro

Mrd. Euro

1991 1993 1995 1997 1999 2001

2003

M Nominal Brutto M Nominal Netto = Real Brutto

2005

2007 2009 2011 2013 2015 2017 2018

= Real Netto

Quelle: Destatis, Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen, Arbeitsunterlage Investitionen, 2. Vierteljahr 2019, S. 36
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Abbildung 1b: Brutto- und Nettoanlageinvestitionen des Staates — Anteil am Bruttoinlandsprodukt

Anlageinvestitionen in Prozent des BIP

Prozent
4

1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003

= Brutto = Netto

2005

2007 2009 2011 2013 2015 20172018

Quelle: Destatis, Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen, Arbeitsunterlage Investitionen, 2. Vierteljahr 2019, S. 36

3,5% im Jahre 1980. Im Verlauf der 1980er Jahre waren
sie dann auf ca. 2,5% des BIP gesunken (Bundesminis-
terium der Finanzen 2017). Beim Vergleich der heuti-
gen Zahlen mit den fritheren ist allerdings Vorsicht
geboten: Die Definition der Bruttoanlageinvestitionen
in der VGR wurde zwischenzeitlich gedndert; fir die
heute geltende Definition stehen nur Zahlen ab 1991
zur Verfiigung.4 Allerdings wurde die Definition in der
Revision 2014 weiter gefasst. Der Begriff der Investi-
tionen umfasst heute, anders als frither, auch militéri-
sche Waffensysteme und F&E-Ausgaben. Kénnte man
diese bei den Zahlen vor 1990 beriicksichtigen, so erga-
ben sich fiir das Verhiltnis der 6ffentlichen Bruttoan-
lageinvestitionen zum BIP in fritheren Jahrzehnten
noch hohere Werte und der Riickgang tiber die Zeit
wire noch stirker. Fiir das Verhiltnis der Bruttoanla-

geinvestitionen ohne F&E-Ausgaben zum BIP ergibt sich
flr die Periode 1992 bis 2018 ein Riickgang von 2,9%
auf 1,7 %, da die F&E-Ausgaben in dieser Zeit deutlich
starker gestiegen sind als alle anderen Investitionen.>
Nominal wuchsen die Bruttoanlageinvestitionen ohne
F&E-Ausgaben von 1992 bis 2018 um 28 %, von 46,3
Mrd. Euro auf 59,4 Mrd. Euro. Allerdings stiegen in
derselben Periode die Preise fiir Bauleistungen in
Deutschland um 62 %, die Erzeugerpreise gewerblicher
Produkte um 33 %.

Die Zahlen in Abbildung 1 spiegeln verschiedene
Bewertungs-, Einzel- und Kompositionseffekte mit
zum Teil gegenldufigen Tendenzen wider. So hat der
Prozess der Auslagerung von Investitionstatigkeit aus
den kommunalen Kernhaushalten in kommunale

4 Die Neufassung des Begriffs der 6ffentlichen Investitionen in der VGR beruht auf den von Eurostat 2010 verabschiedeten Vorgaben.
5 Staatliche Investitionen in ,Geistiges Eigentum® lagen 1992 bei 8,4 Mrd. Euro, 2018 bei 19,8 Mrd. Euro.
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Unternehmen zu der beobachteten Verringerung der
offentlichen Investitionen beigetragen. Die Entwick-
lung der Baupreise spielt ebenfalls eine Rolle; so
konnten relativ niedrige Baupreise in den 2000er Jah-
ren die 6ffentliche Investitionstétigkeit niedriger
erscheinen lassen, als sie war, real und in Relation
zum BIP.

Bei der Interpretation der Entwicklung ist der Bedarf
zu berticksichtigen. Die sehr hohen 6ffentlichen
Investitionen der Jahrzehnte vor 1975 dienten dazu,
den sehr hohen Bedarf zu decken, der durch die
Kriegszerstorungen, die Aufnahme der Fliichtlinge
aus dem Osten und die dynamische Entwicklung des
Verkehrs und der Wirtschaft entstanden war. Der
Riickgang seit ca. 1975 war unter anderem eine Reak-
tion darauf, dass dieser sehr hohe Bedarf nunmehr zu
guten Teilen gedeckt war.6 Nach der Wiedervereini-
gung gab es erneut einen sehr hohen Investitionsbe-
darf in den neuen Liandern. Der Anstieg Anfang der
1990er spiegelt diesen Bedarf wider.

Eine Beurteilung des Bedarfs muss den Verschleif? bei
den Kapitalgiitern einbeziehen.” Aus Abbildung 1b
ersieht man, dass die Nettoanlageinvestitionen des
Staates, d.h. der Uberschuss der Bruttoanlageinvestiti-
onen iiber die Abschreibungen, zwischen 1991 und
1995 von 0,8 % des BIP auf 0,3% des BIP sanken und
danach bis 2017 zwischen -0,2 % und +0,2 % des BIP
schwankten. 2018 lagen sie bei 0,1 % des BIP, liegen
damit immer noch unter dem Niveau der frithen
1990er Jahre. Der Nettokapitalstock der 6ffentlichen
Hand in Deutschland ist in den vergangenen fiinf-
undzwanzig Jahren praktisch nicht gestiegen.

Im Vergleich der Bundesldnder zeigen sich beachtli-
che Unterschiede in den 6ffentlichen Investitionen,
selbst wenn man strukturell 4hnliche Linder mitein-
ander vergleicht (Arnold et al. 2015, Bardt et al. 2017).
Nimmt man die Investitionen eines Landes und sei-
ner Kommunen zusammen, so investiert unter den
Stadtstaaten Hamburg pro Kopf der Bevolkerung
jeweils etwa viermal so viel wie Bremen oder Berlin;
unter den Flichenstaaten investieren Bayern und
Sachsen jeweils etwa doppelt so viel pro Kopf wie
Nordrhein-Westfalen.8 An der Spitze stehen Bayern
und Baden-Wirttemberg, am Ende das Saarland und
Nordrhein-Westfalen.

Ahnliches gilt fiir die Kommunen. Auch hier gibt es
erhebliche Unterschiede zwischen den Bundeslan-
dern, oft auch innerhalb eines Bundeslandes.® Die
Unterschiede weisen erhebliche Persistenz in der Zeit
auf und lassen sich nicht dadurch erkliren, dass in
einem Jahr die eine Kommune, im nichsten Jahr die
andere Kommune eine grofiere Investition tatigt. Im
Querschnittsvergleich der Kommunen sind die Inves-
titionen stark mit dem Finanzierungssaldo korreliert:
Bei Kommunen mit positivem Finanzierungssaldo ist
der Anteil der Investitionen an den Gesamtausgaben
(23 %) mehr als doppelt so hoch wie bei Kommunen
mit negativem Finanzierungssaldo (10 %). Die Anteile
von Personalausgaben und Sachausgaben an den
Gesamtausgaben sind dagegen kaum mit dem Finan-
zierungssaldo korreliert, wohl aber die Sozialausga-
ben. Es ergibt sich also eine negative Korrelation der
kommunalen Investitionsausgaben mit den Sozial-
ausgaben. Auch die Korrelation der Investitionsaus-
gaben mit der Inanspruchnahme von Krediten ist

6 So stellen Hither, Stidekum und Voigtlander (2019, S. 212f.) fest, dass das Straflennetz ,im Wesentlichen in den 1970er Jahren fertig-
gestellt“ war und selbst nach 1990 nur durch den Autobahnbau in den neuen Lindern gewachsen ist.

7 Die Bedeutung der Nettoinvestitionen ist allerdings umstritten. Die Abschreibungen werden auf der Grundlage der Zeitreihen fiir
Bruttoinvestitionen als ein aufgrund von Alterung erforderlicher Ersatzbedarf bestimmt (Grémling, Hither und Jung 2019). In eini-
gen Fillen besteht ein solcher Ersatzbedarf aber nicht mehr, sei es, weil die Technologie sich gedndert hat, sei es, weil die Bevolke-
rung andere Bediirfnisse hat (so z.B. bei 6ffentlichen Telefonzellen).

8 Die Aufteilung nach Bundeslandern stiitzt sich auf die Kassenstatistik der Gebietskorperschaften. Der Investitionsbegriff der Kassen-
statistik ist allerdings anders gefasst als der der VGR und bezieht z.B. Finanzanlagen ein.

9 Zum Folgenden siehe Arnold et al. (2015) sowie Deutsche Bundesbank (2016), ferner Bardt et al. (2017) sowie Hiither et al. (2019).
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negativ.10 Die Sozialausgaben sind im Wesentlichen
durch die Gesetzgebung des Bundes und durch den
ortlichen Bedarf bestimmt. Es ergibt sich daher das
Bild, dass Kommunen, die relativ hohe Sozialleistun-
gen zu titigen haben, diese zum einen durch Kredit-
aufnahme, zum anderen durch eine geringere Inves-
titionstatigkeit finanzieren.1!

Unterschiede beziiglich der Inanspruchnahme von
Sozialleistungen ergeben sich insbesondere aus der
lokalen und regionalen Beschiftigungslage. Kommu-
nen und Kreise mit hoher Arbeitslosigkeit haben
mehr an Sozialleistungen zu erbringen. In den alten
wie in den neuen Bundeslandern betrifft das insbe-
sondere die Gegenden, die vom Niedergang frither
florierender Wirtschaftszweige betroffen waren, das
Ruhrgebiet und das Saarland ebenso wie Teile von
Sachsen-Anhalt und Mecklenburg-Vorpommern. Die
beobachtete Persistenz der Verteilung der Investiti-
onstitigkeit im Querschnittsvergleich erklart sich aus
der Persistenz der durch diese Entwicklungen verur-
sachten Probleme (Truger 2019).

In dieses Bild passt die Beobachtung, dass seit etwa
2.000 Kassenkredite, die eigentlich nur zur kurzfristi-
gen Uberbriickung von Liquidititsengpissen dienen
sollten, immer mehr als Ersatz fiir ordentliche Ein-
kiinfte bei der Finanzierung der kommunalen Aufga-
ben dienen; der Anteil der zur Investitionsfinanzie-
rung dienenden langfristigen Kredite an den kommu-
nalen Schulden ist entsprechend zuriickgegangen
(Deutsche Bundesbank 2016). Man beobachtet den
langfristigen Riickgang kommunaler Investitionen
nicht nur in finanzschwachen, sondern auch in
finanzstarken Kommunen, dies allerdings auf relativ
hoherem Niveau (Deutsche Bundesbank 2016).

Im Zuge des Riickgangs der 6ffentlichen Investitio-
nen bei Lindern und Kommunen wurden die fiir die
Planung und Durchfiihrung von Investitionsprojek-
ten erforderlichen Personalkapazititen reduziert. So
haben die Kommunen zwischen 1995 und 2015 die
Zahl der Vollzeitiquivalente in den Baudmtern um
ca. 40 % reduziert.12 Die Reduktion erfolgte nicht nur
in den neuen Lindern, wo sie nach dem Auslaufen
des Booms der frithen 1990er Jahre angemessen war,
sondern auch z.B. in Nordrhein-Westfalen (Paflick
und Schultheif 2017). Die Reduzierung der Personal-
kapazititen hat zur Folge, dass viele Kommunen gar
nicht mehr in der Lage sind, umfangreiche Bauinves-
titionen ohne grofie Verzégerungen zu planen und
durchzufiihren. In der Praxis zeigt sich das daran, dass
die von Bund und Lindern in den vergangenen Jah-
ren zusitzlich bereitgestellten Mittel nur sehr verzo-
gert oder gar nicht abgerufen wurden.13

Das Problem besteht ebenso auf Linderebene, wobei
es wiederum deutliche Unterschiede von Land zu
Land gibt.14 So sind im Bundesfernstraflenbau einige
Lander nicht in der Lage, Investitionsmittel abzuru-
fen, da es an fertig geplanten Projekten fehlt. Dies galt
2015 insbesondere fiir Bremen, Berlin, Brandenburg,
Saarland, Sachsen und Sachsen-Anhalt. Und als 2016
neue Mittel fir Autobahnen freigegeben wurden, hat-
ten sechs Bundeslander kein einziges baufihiges Pro-
jekt, Nordrhein-Westfalen nur eins. Nutznief3er war
jeweils Bayern, das einen grofieren Bestand an baufa-
higen Projekten auf Vorrat hatte, vor allem deshalb,
weil Bayern erhebliche Eigenmittel fiir die Planung
von BundesfernstraRenprojekten aufgewandt hatte,
uber 100 Millionen Euro allein in 2015 (Bardt et al.
2017, S.61).

10 Diese negative Korrelation zeigt sich auch im Vergleich der Kosten je Einwohner fiir Unterbringung und Heizung nach SGB II mit

den Investitionen je Einwohner, siehe Arnold et al. (2015).

11 Junkernheinrich, Diehl und Micosatt (2019), insbes. Abschnitte 2 und 3

12 Bardt et al. (2017), S. 58 f., Gornig und Michelsen (2017)
13 Gornig und Michelsen (2017), PaRlick und Schultheif? (2017)
14 Zum Folgenden siehe Bardt et al. (2017), 57
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Das Problem der Personalknappheit diirfte sich mit
der Zeit noch verschirfen, denn der Bestand der im
offentlichen Dienst titigen baunahen Ingenieure
weist eine ungiinstige Altersstruktur auf. Die Einspa-
rungen der Vergangenheit erfolgten tiberwiegend
durch den Verzicht auf Neueinstellungen. Die Erset-
zung der in den Ruhestand gehenden Personen, erst
recht eine Erweiterung des Bestands, wird schwierig
sein, denn es gibt derzeit einen Nachfrageiiberhang
bei dieser Berufsgruppe, und viele Bewerber ziehen
die Privatwirtschaft gegeniiber dem 6ffentlichen
Dienst vor (Bardt et al. 2017, S. 60 f.).

Gleichzeitig haben Anderungen der rechtlichen Rah-
menbedingungen in den vergangenen Jahrzehnten
den fir die Planung und Durchfiihrung grofierer
Investitionen erforderlichen Aufwand deutlich gestei-
gert. Vor allem umweltrechtliche und vergaberechtli-
che Vorschriften haben die Komplexitit der Verfah-
ren und die Risiken von Klagen von Betroffenen stark
erhoht. Hier zeigt sich also, dass eine verbesserte
Bereitstellung offentlicher Giiter, insbesondere auf
der kommunalen Ebene, nicht nur erhéhte Anlage-
und Sachinvestitionen erfordert, sondern auch kom-
plementire Personalkapazititen, mit den entspre-
chenden erh6hten laufenden (konsumtiven) Kosten.

II1.2 Qualitat der 6ffentlichen
Infrastruktur

Die Beobachtung, dass die 6ffentlichen Investitionen
seit den 1970er Jahren deutlich zurtickgegangen sind,
ist fiir sich genommen noch kein Beleg fir eine Fehl-
entwicklung.!> Es wire moglich, dass die 6ffentlichen
Investitionen vor 1980 - oder auch 1991-93 - ineffi-
zient hoch waren. Es wire auch moglich, dass die

offentlichen Investitionen damals zuriickgingen, weil
der Wiederaufbau der Infrastruktur nach dem Krieg
abgeschlossen war. Fiir den Riickgang ab 1993 kénnte
Ahnliches gelten. Und wenn andere Linder héhere
Quoten fir 6ffentliche Investitionen aufweisen,
konnte dies daran liegen, dass ihre Infrastruktur in
einem schlechteren Zustand ist.16

Fiir die Beurteilung der Entwicklung aus heutiger Sicht
kommt es daher auf die Leistungsfihigkeit der vor-
handenen Infrastruktur an. Dazu werden im Folgen-
den einige Belege zusammengetragen. Diskutiert wer-
den ausgewihlte Infrastrukturbereiche, bei denen
Daten zum Zustand vorliegen, gemessen in Staus, Zug-
verspatungen oder Stromausfillen - nicht in jihrlich
investierten Euros. Investitionen im militdrischen
Bereich und die Qualitit der Ausstattung der Bundes-
wehr werden in diesem Gutachten nicht betrachtet.

Verkehrsinfrastruktur: StraRen

Im Bereich des Straflenverkehrs ist die Datenlage auf
Bundesebene (Bundesautobahnen und Bundesfern-
strafien) relativ gut, auf Landes- und Gemeindeebene
jedoch unbefriedigend.l” Erfahrungsgemaf? sind die
Qualititsprobleme auf Landes- und Gemeindeebene
eher grofier als auf Bundesebene. Die im Folgenden
geschilderten Probleme auf Bundesebene diirften
daher bei Lindern und Gemeinden eher noch stirker
auftreten.

Zum Zustand von StrafSen und Briicken enthalten die
jahrlichen Verkehrsinvestitionsberichte des Bundes-
ministeriums fiir Verkehr und Digitale Infrastruktur
(BMVI) jeweils den letzten Stand der im vierjahrigen
Turnus ermittelten Ergebnisse der Zustandserfassung
und Bewertung (ZEB) der Bundesautobahnen und

15 Der 2015 vorgelegte Bericht der Expertenkommission Starkung von Investitionen in Deutschland (,Fratzscher Kommission*) legte
den Schwerpunkt der Argumentation auf die in Abschnitt I1.1 skizzierte Entwicklung der Zahlen fiir die 6ffentlichen Investitionen
in der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung. Zur Kritik des Investitionsbegriffs in der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung
siehe Gromling et al. (2019) sowie Christofzik, Feld und Yeter (2019).

16 Bei Landern wie der Schweiz oder Schweden diirfte diese Moglichkeit allerdings kaum zutreffen.

17 Der Bericht des BMVI ,Verkehr in Zahlen 2018/2019“ gibt Aufschluss iiber vielfiltige Indikatoren, insbesondere auch den Moderni-

sierungsgrad des Anlagevermogens im Verkehrssektor.
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Bundesstraflen. Bei einer Bewertungsskala mit Noten
von 1 (,sehr gut”) bis 5 (,sehr schlecht“) wurden die
Substanzwerte der Bundesautobahnen im Verkehrs-
investitionsbericht 2016 18, die den baulichen Zustand
der Strafienoberfliche widerspiegeln, wie folgt beur-
teilt: 16,2 % sehr gut, 53,4 % gut, 12,9 % befriedigend,
7,4% schlecht und 10,1 % sehr schlecht. Die entspre-
chenden Zahlen fiir die Bundesstraflen waren 11,1%
sehr gut, 41,5% gut, 16,2 % befriedigend, 13,3 %
schlecht und 17,7 % sehr schlecht. Dabei bedeutet
»sehr schlecht®, dass unmittelbar verkehrsbeschran-
kende oder bauliche Mafinahmen zu priifen sind, und
»schlecht®, dass eine intensive Beobachtung notwen-
dig ist und ggfs. sofortige Planungen fiir bauliche
Mafinahmen begonnen werden sollten.

Bei den Gebrauchswerten, die vor allem die Fahrsicher-
heit und den Fahrkomfort messen, sind die Zahlen fiir
die Kategorie ,sehr schlecht” deutlich niedriger, 0,7 %
fiir die Bundesautobahnen und 2,5 % fiir die Bundes-
strafden. Die Diskrepanz zwischen den Zahlen fir
Substanzwerte und Gebrauchswerte lasst vermuten,
dass viele Reparaturen sich darauf beschrinken, die
Glatte der Straflenoberflache wiederherzustellen,
ohne die zugrundeliegenden baulichen Schiden zu
beheben.

Bei der Beurteilung dieser Zahlen ist die Altersstruk-
tur der Strafen und Briicken zu berticksichtigen.
Schon seit langerem gilt, dass etwa 20 % des Bruttoan-
lagevermogens bei den Bundesfernstrafien auf Inves-
titionen beruht, die weniger als zehn Jahre zurtcklie-
gen, etwa 20 % auf Investitionen, die zehn bis zwanzig
Jahre zurtickliegen, etwa 20 % auf Investitionen, die
zwanzig bis dreiflig Jahre zurlickliegen, und etwa 40 %

auf noch ilteren Investitionen (Bundesministerium
fr Verkehr und digitale Infrastruktur 2018). Bei die-
ser Altersstruktur diirften viele Investitionen der
Instandhaltung dienen.

Bei Briicken weist der Verkehrsinvestitionsbericht
2016 Anteile von 1,5% in der Kategorie ,,ungeniigend*
und 10,5% in der Kategorie ,nicht ausreichend aus.
In den Vorjahren hatten diese Anteile konstant bei
1,7-1,8% bzw. 11-12 % gelegen. Die leichte Absen-
kung spiegelt den erhohten Mitteleinsatz des Bundes
seit 2015 wider. Die Kategorie ,,ausreichend” lag kons-
tant bei 33-33,5%. Viele Briicken stammen aus den
Jahrzehnten vor 1980 und miissten dringend grund-
saniert, etliche vollig ersetzt werden.1?

Was bedeutet das alles fiir die Nutzbarkeit des Stra-
Rennetzes? In der eingangs erwdhnten Umfrage des
Instituts der Deutschen Wirtschaft gaben 72 % der
Unternehmen an, ihre aktuellen Geschiftsablaufe
wirden durch Infrastrukturméngel im Strafienver-
kehr beeintrichtigt, genauso viele wie bei der entspre-
chenden Frage zum Kommunikationsnetz. Man mag
einwenden, solche Kritik werde gerne tibertrieben,
denn das liege im Eigeninteresse der Befragten. Jedoch
ist anzumerken, dass bei der vorangegangenen Befra-
gung 2013 nur 64 % der Unternehmen Beeintrichti-
gungen ihrer Geschiftsablaufe durch Infrastruktur-
mangel im Strafenverkehr beklagten. Vor allem der
Anteil der Meldungen von deutlichen Beeintréichti-
gungen stieg stark an, von 23 % auf 30 %.

Deutliche Beeintriachtigungen sind zu erwarten, wenn
Transportwege ausfallen und gar nicht oder nur mit
betrichtlichen Kosten ersetzt werden kdnnen. Hier

18 Verkehrsinvestitionsbericht 2016 mit Zahlen aus ZEB 2013/14 fiir die Bundesautobahnen und aus ZEB 2015/16 fiir die Bundesstra-
fen. Laut Verkehrsinvestitionsbericht 2015 weisen die Zahlen der vorangegangenen ZEB eine dhnliche Struktur auf (ZEB 2011/12
fiir Bundesstrafien). Aufgrund von Anderungen in den Methoden der Zustandserfassung sind weiter zuriickliegende Zahlen nicht
vergleichbar. Die Methodendnderungen hatten vor allem zur Folge, dass der Anteil der Kategorie ,sehr gut“ gesenkt wurde und die
Anteile der Kategorien ,,gut” und ,befriedigend“ erhoht wurden. Auf die Anteile der Kategorien ,schlecht” und ,sehr schlecht hatten
sie kaum Einfluss, insofern ist hier die Vergleichbarkeit iiber die Zeit gegeben. Siehe Verkehrsinvestitionsbericht 2015, S. 173.

19 Fiir den kommunalen Bereich beurteilte das Deutsche Institut fir Urbanistik 2013 etwa 10000 von 67000 Briicken als nicht mehr
sanierungsfahig, so dass sie ersetzt werden miissten. Etwa 19% der kommunalen Briicken fielen in die Kategorien ,nicht ausrei-

chend“ und ,ungentiigend*.
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sind die Briicken besonders kritisch. Fiir den Schwer-
verkehr sind wichtige Autobahnbriicken schon jetzt
nicht oder nur eingeschriankt nutzbar.20.21

Die meisten der kritischen Antworten von Unterneh-
men zum Thema Infrastrukturméingel im Straflenver-

kehr diirften allerdings darauf beruhen, dass die Dauer
von Transporten oft unvorhersehbar ist, sei es, dass

Abbildung 2: Staus auf deutschen Autobahnen

Gesamte Stauldnge auf Autobahnen in Deutschland
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die Verkehrsdichte die Geschwindigkeit senkt, sei es,
dass Staus den Verkehr stehen lassen. Fiir die Auto-
bahnen zeigt sich iber die letzten 16 Jahre eine erheb-
liche Zunahme der Staulinge, gemessen in Staukilo-
metern pro Jahr. Fir das Jahr 2002 wurden hier
321.000 km gemessen, fiir das Jahr 2018 fast das Finf-
fache, nimlich 1.528.000 km.22

2013

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Quelle: Staubilanzen der Jahre 2002 bis 2019, zitiert nach Statista, https://de.statista.com/statistik/daten/studie/200201/umfrage/gesamte-staulaenge-auf-autobahnen-in-deutschland/, und letzter

Zugriff 25.6.2020; eigene Darstellung

20 In diesen Zusammenhang gehort auch die Warnung des deutschen Nato-Generals Nielsen, die Briicken in Deutschland werden den
Anforderungen des fiir 2021 geplanten Nato-Manovers nicht gewachsen sein, siehe z.B. https:/www.spiegel.de/politik/deutschland/
nato-general-nennt-deutsche-infrastruktur-miserabel-a-1267507.html.

21 So muss beispielsweise ein Schwerlasttransport mit tiber 40t Gesamtgewicht von Bonn aus den Umweg tiber Diisseldorf-Nord oder
iiber Koblenz nehmen, um auf die andere Rheinseite zu kommen, sofern er nicht mit Polizeiaufgebot und Sperrung der Briicke fiir
anderen Verkehr bei K6In-Stid Giber den Rhein geht. Die Briicke bei Leverkusen ist sogar fiir alle LKWs ganz gesperrt. Die Sperrung
bewirkte eine verstirkte Nutzung der benachbarten Briicken - mit negativen Folgen fiir deren Stabilitét. Die Einschrankungen bei
einer Briicke erzeugen nicht nur Kosten fir die Betroffenen, sondern auch Zusatzbelastungen und Schéden fiir die Ausweichrouten.

22 Diese Daten wurden von der Firma Statista 2019 veroffentlicht und stellen eine Zusammenfassung der vom ADAC in den Staubilanzen

sowie in der ADAC Motorwelt ver6ffentlichten Zahlen dar.


https://www.spiegel.de/politik/deutschland/nato-general-nennt-deutsche-infrastruktur-miserabel-a-1267507.html
https://www.spiegel.de/politik/deutschland/nato-general-nennt-deutsche-infrastruktur-miserabel-a-1267507.html
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Die Zunahme der Staus spiegelt vor allem die Zunahme
des Verkehrs relativ zur Kapazitit der Strafien wider.
Hiither et al. (2019, S. 215ff.) zeigen, dass Uberlastun-
gen der Bundesfernstrafien durch Personenverkehr
und Schwerverkehr vor allem in den grofen, wirt-
schaftlich starken Ballungszentren (z.B. Rhein-Rubhr,
Rhein-Main, Niirnberg, Miinchen) und auf den Ver-
bindungsstrecken zwischen diesen Zentren auftreten;
auch die Transitrouten aus Ost- und Stidosteuropa
sind betroffen. Hier diirften zwei Trends der letzten
beiden Jahrzehnte zusammenwirken: zum einen die
interne Wanderung aus den ldndlichen Rdumen in
die Einzugsgebiete der Metropolen,? zum anderen
die Zunahme der grenziiberschreitenden Arbeitstei-
lung durch den EU-Binnenmarkt und die EU-Erwei-
terung von 2004.

Die Zunahme der Staus diirfte zum Teil eine erhéhte
Bautitigkeit widerspiegeln. Soweit diese Bautitigkeit
die Probleme dauerhaft behebt, ist das nur ein vorii-
bergehendes Problem. Soweit Grundsanierungen aus-
bleiben und die Probleme nur oberflichlich behoben
werden, dirfte sich die Frequenz der erforderlichen
Instandhaltungsarbeiten dagegen erhéhen.

Die vorstehenden Ausfithrungen deuten darauf hin,
dass die Auswirkungen der beschriebenen Qualitits-
probleme im StrafRensystem sich bisher vor allem auf
zwei Bereiche konzentrieren, die Nutzbarkeit der Brii-
cken fiir den Schwerverkehr und die Verkehrsdichte
auf den grofien Transitrouten und in den Ballungs-
zentren. Ansonsten ist die Leistungsfahigkeit des Stra-
fRensystems nach wie vor gut.24 Allerdings lasst der
hohe Anteil der Bundesstrafen mit schlechtem oder
sehr schlechtem Substanzwert darauf schliefien, dass
in ndherer Zukunft ein erheblicher Sanierungs- oder
Neubauaufwand erforderlich sein wird, wenn man
deutliche Verschlechterungen vermeiden will.

WasserstralRen und Schienenverkehr

Die Uberalterung der Infrastruktur ist bei den Wasser-
strafden noch ausgepréagter als bei den Bundesstrafen.
Hier gehen mehr als 50 % des Bruttoanlagevermogens
auf Investitionen zurtick, die Gber dreifig Jahre alt
sind. Das Durchschnittalter der Schleusen und Wehre
liegt sogar iiber 65 Jahre; einige der wichtigsten Anla-
gen stammen noch aus der Kaiserzeit. Die alten Schleu-
sen fallen immer haufiger aus, das zieht dann gleich
eine Vollsperrung der betreffenden Wasserstrafie nach
sich. Die dadurch verursachten Beeintrachtigungen
betreffen nur einen relativ kleinen Teil der Wirtschaft,
diese dann aber gleich sehr nachhaltig. Neben den
Unternehmen der Binnenschifffahrt selbst ist hier
insbesondere die Chemieindustrie zu nennen, die die
Binnenschifffahrt in grofRem Umfang nutzt (siehe
Bardt et al. 2017, S. 34).

Die Erfahrung des Jahres 2018 zeigt, dass ein Ausfall
von intensiv genutzten Wasserstrafien gesamtwirt-
schaftlich von Bedeutung ist. Aufgrund der Diirre
mussten im zweiten Halbjahr 2018 die Schiffsladun-
gen deutlich reduziert, teilweise die Transporte ganz
gestoppt werden. Nach Einschitzung des Instituts fir
Weltwirtschaft bewirkten die dadurch verursachten
Produktionsausfille, vor allem bei Chemie- und
Stahlunternehmen, dass das Wirtschaftswachstum im
zweiten Halbjahr 2018 um 0,3 Prozentpunkte niedri-
ger ausfiel.

Die klima- und energiepolitischen Ziele der Bundes-
regierung wiirden eigentlich erfordern, dass noch
mehr Verkehr von der Strafle auf das Wasser verlegt
wird. Eine solche Verlagerung von der Strafie auf das
Wasser ist beim derzeitigen Ausbau der Wasserwege
jedoch kaum moglich.

23 Nach der vom BMVI in Auftrag gegebenen Untersuchung Mobilitit in Deutschland 2017 hat sich der Umfang des Personenverkehrs
auf der Strafle insgesamt nur wenig verandert, jedoch hat der Verkehr in den Ballungszentren deutlich zugenommen und im léandli-
chen Raum abgenommen. Die Zunahme in den Ballungszentren geht nicht auf eine erhéhte Pro-Kopf-Nachfrage zuriick, sondern auf

die Zuziige dorthin.

24 So kénnen 99 % der Bevolkerung ein Mittelzentrum in 30 Minuten Fahrzeit, 97 % ein Oberzentrum in 60 Minuten Fahrzeit erreichen.

Siehe Hither et al. (2019).
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Bei den Schienenwegen ist die Uberalterung auf den
ersten Blick weniger problematisch als bei den Stra-
fRen. In diesem Bereich liegt der Anteil des Bruttoan-
lagevermogens, der auf Investitionen vor mehr als
dreifdig Jahren zuriickgeht, unter 30 %. Das liegt zum
einen daran, dass im Rahmen der Verkehrsprojekte
Deutsche Einheit etliche neue Strecken hinzugekom-
men sind, zum anderen am Ausbau der ICE-Strecken.
Jedoch sind erhebliche Teile des Netzes sehr alt. Das
Durchschnittsalter der Briicken wurde bis 2016 mit
ca. 56 Jahren ausgewiesen, nach einer Korrektur 2017
sogar mit tiber 73 Jahren; hier stammt ein erheblicher
Teil ebenfalls noch aus der Kaiserzeit (Bardt et al.
2017, S. 34).

Im Schienenverkehr weisen die Infrastrukturzustands-
und -entwicklungsberichte der Deutschen Bahn AG
(DB AG) fur die Jahre 2009 bis 2018 eine deutliche Zu-
nahme der Verspatungsminuten aller Schienenfahr-
zeuge aus, und das sowohl fiir die Verspatungsminuten
insgesamt als auch fiir die Verspatungsminuten pro
gefahrenem Kilometer: Letztere stiegen von 125 Minu-

Abbildung 3: Verspatungsminuten Deutsche Bahn
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ten pro 1.000 gefahrene Kilometer auf 184 Minuten.
Fiir 2017 und 2018 werden ca. 7% der ausgewiesenen
Verspatungen auf Probleme beim Netz zurtickgefiihrt,
ca. 67 % auf Probleme beim Betrieb und ca. 26 % auf
Fremdverursachung (einschliellich Wetter). Die Ver-
spatungen beziehen sich auf die einzelnen Ziige,
wobei erst Verspatungen ab 6 Minuten gezihlt wer-
den. Aus Sicht der Reisenden diirften die Verspédtun-
gen pro 1.000 km noch héher liegen, denn da wirken
sich verpasste Anschliisse sowie Zugausfille aus, die
bisher nicht ausgewiesen werden. Die Medienbericht-
erstattung lasst vermuten, dass die Zahl der Zugaus-
fille in der jiingeren Vergangenheit angestiegen ist.
Die mehrmonatigen Sperrungen wichtiger ICE-Stre-
cken dirften hier eine Rolle spielen. Es ist daher zu
begriiflen, dass die Deutsche Bahn AG in Zukunft
Kennzahlen fiir die Verspatungen der Reisenden ver-
offentlichen will.

Die Zunahme der Verspitungen steht im Kontrast
zur sonstigen Berichterstattung der DB AG Uber die
Qualitat der Infrastruktur. So zeigt z.B. die Qualitits-

2014 2015 2016 2017 2018

Quellen: DB Netze. Infrastrukturzustands- und entwicklungsberichte der Jahre 2012-2018, eigene Darstellung
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kennzahl?5,Theoretischer Fahrzeitverlust” regelméafig
Qualititsverbesserungen; der Ist-Wert dieser Zahl lag
im Bericht von 2015 bei 420, im Bericht von 2018 bei
223,26 eine erhebliche Verbesserung. Ahnliches gilt fiir
die Qualititskennzahl ,Anzahl Infrastrukturméangel®,
hier gibt es ebenfalls Verbesserungen. Nach Einschit-
zung des Bundesrechnungshofs sind diese Qualitits-
kennzahlen allerdings wenig aussagekréftig, intrans-
parent und manipulierbar (Bundesrechnungshof 2018).

Die vom Bundesrechnungshof kritisierten Qualitits-
kennzahlen stehen im Kontext der so genannten Leis-
tungs- und Finanzierungsvereinbarungen (LuFV),
welche die Zuschisse regeln, die der Bund aufgrund
seiner verfassungsmafiigen Verpflichtung fiir das Netz
der Bahn leistet. An die Stelle der fritheren Praxis der
Einzelbeantragung von Investitionsmitteln durch die
DB Netz AG setzen die LuFV seit 2009 ein System jihr-
licher Pauschalzahlungen: Unter der ersten dieser
Vereinbarungen (LuFV I) in den Jahren 2009-2014
jeweils 2,5-2,75 Mrd. Euro pro Jahr, unter der zweiten
Vereinbarung (LuFV II) in den Jahren 2015-2019
jeweils 3,6 -4,2 Mrd. Euro pro Jahr.2? Die kiirzlich ver-
abschiedete dritte Vereinbarung (LuFV III) sieht fir
die Jahre 2020 -2029 Bundeszuschiisse von durch-
schnittlich 5,1 Mrd. Euro, pro Jahr vor, ferner eine
Reinvestition der Dividendenausschiittungen der DB
AG, die auf durchschnittlich 675 Mio. Euro pro Jahr
veranschlagt werden.

Nach den LuFV sind keine Nachweise mehr iiber die
Verwendung dieser Mittel zu erbringen. Stattdessen
wird tiberprift, ob bestimmte sanktionsbewehrte
Qualitatskennzahlen die fiir sie vereinbarten Zielwerte
erreichen oder nicht. Dazu gehoren die erwidhnten
Kennzahlen ,Theoretischer Fahrzeitverlust” und
~Anzahl Infrastrukturméangel” Bei diesen Kennzahlen
werden allerdings nur solche Miangel beriicksichtigt,

die nicht innerhalb von 100 Tagen (anfangs 180 Tagen)
behoben werden. Aufierdem wird nicht nach der
Schwere der Miangel, den Kosten ihrer Beseitigung
und den Risiken von Folgeschiden unterschieden. Der
Bundesrechnungshof kritisiert, dass dieses System dem
Unternehmen einen Anreiz gibt, sich vorrangig um
solche Miangel zu kiimmern, die sich relativ billig und
schnell oberflachlich beheben lassen. Nach seiner Auf-
fassung spiegeln die Werte dieser Qualitdtskennzahlen
die Fehlanreize, nicht aber die tatsachliche Qualitit der
Infrastruktur wider (siehe Monopolkommission 2019).

Fehlanreize ergeben sich nach Auffassung des Bundes-
rechnungshofs und der Monopolkommission (2019,
Abschnitt 2.2) daraus, dass die DB Netz AG fiir die
Instandhaltung (also Mafinahmen, die den gegenwir-
tigen Zustand beibehalten, ohne die Nutzungsdauer
oder den Nutzungswert substantiell zu erh6hen), der
Bund aber fiir die Ersatzinvestitionen (zur Erth6hung
von Nutzungswert oder -dauer) zustindig ist. Der
LuFV II sieht zwar einen Mindestaufwand von 8 Mrd.
Euro an Instandhaltungsausgaben in den Jahren 2015-
19 vor, aber der Bundesrechnungshof hat immer wie-
der kritisiert und dokumentiert, dass das Unterneh-
men seiner Verantwortung fiir die Instandhaltung
nicht geniigend nachkommt. Er verweist auf die Dis-
krepanz zwischen den behaupteten Verbesserungen
der Infrastruktur und dem stetigen Ansteigen des
Investitionsstaus im Netz sowie zwischen der Entwick-
lung der Qualitdtskennzahlen und dem dem Bund
gegeniiber geltend gemachten Nachholbedarf bei
Ersatzinvestitionen im Netz. An anderer Stelle merkt
der Bundesrechnungshof an, dass ein Teil der ,Investi-
tionen“ der Deutschen Bahn AG nicht zur Verbesse-
rung der Infrastruktur, sondern ,zum Erwerb zusitzli-
che(r) Anteile an Logistik-, Nahverkehrs- u.a. Unter-
nehmen im Ausland“ dient (Bundesrechnungshof
2019).

25 Der Theoretische Fahrzeitverlust entspricht der Differenz zwischen der Dauer, die ein ,definierter theoretischer Zug“ zum Befahren
des Streckennetzes verwendet, wenn man die Méngel des Netzes berticksichtigt, und der Dauer, die dieser Zug benétigt, wenn es

keine Mingel gibt.

26 Im Bericht von 2018 findet sich fiir 2015 ein revidierter Wert von 537, was die Verbesserung noch dramatischer erscheinen lasst.

27 In diesen Zahlen enthalten sind Reinvestitionen der von der DB AG an den Bund auszuschiittenden Dividenden in Hohe von

geplanten 450-650 Mio. Euro pro Jahr.
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Die Kritik des Bundesrechnungshofs konzentriert sich
auf die Netzinvestitionen, weil hier die Verantwortung
des Bundes fiir das Netz betroffen ist und es unmittel-
bar Bundeszuschiisse gibt. Aus Sicht der Kunden geht
es aber auch um Investitionen und Instandhaltung im
Fahrbetrieb. Wenn es in den Infrastrukturzustands-
und -entwicklungsberichten der DB AG heifit, die
Zugverspatungen seien zu 67 % auf Probleme beim
Betrieb zuriickzufiihren, so stehen dahinter Médngel
bei der Instandhaltung der Ziige, vielleicht ebenso
eine auf unzureichende Investitionen in Ziige zuriick-
gehende Uberlastung des rollenden Materials. Die
Probleme, Verspatungen und Ausfille treten vor allem
bei den Hochgeschwindigkeitsziigen auf. Die Zlige auf
den besonders stark befahrenen Trassen zwischen
den grofden Zentren sind in besonderem Mafde betrof-
fen. Insofern gibt es eine Parallele zu den Bundesfern-
strafien.

Strom- und Gasnetz

Investitionen in das Strom- und Gasnetz werden zum
Teil von privaten Tragern durchgefiihrt. Gleichwohl
haben diese Netze den Charakter eines 6ffentlichen
Gutes, wie in Abschnitt II erldutert, und werden daher
hier in die Analyse mit einbezogen.

In den Monitoringberichten der Bundesnetzagentur
wird der ,System Average Interruption Duration
Index” ausgewiesen. Dieser gibt die durchschnittliche
Dauer (in Minuten pro Jahr) an, in der Kunden von
einer Versorgungsunterbrechung betroffen waren.
Berticksichtigt werden ungeplante Unterbrechungen,
die auf Einwirkungen Dritter, Riickwirkungen aus
anderen Netzen oder andere Stoérungen im Bereich
des Netzbetreibers zuriickzufiihren sind. Nicht
beriicksichtigt werden Unterbrechungen aufgrund
hoherer Gewalt (z.B. Naturkatastrophen) oder
geplante Unterbrechungen. Erfasst werden Versor-
gungsunterbrechungen, die linger als 3 Minuten
andauern. Fiir die Berichtsjahre 2006 -2017 zeigt sich
eine Verbesserung im Zeitverlauf. Sowohl bei der Gas-
als auch bei der Stromversorgung gingen die Unter-
brechungsminuten zwischen 2006 und 2016 um ca. 50
Prozent zuriick, von 22 auf 12 Minuten pro Jahr bei

der Stromversorgung und von zwei auf eine Minute
pro Jahr bei der Gasversorgung. Damit steht Deutsch-
land im internationalen Vergleich aufiergewohnlich
gut da. Ursichlich dafiir diirfte sein, dass die Unter-
nehmen der Energiewirtschaft die in den Zeiten vor
der Liberalisierung angefallenen hohen Uberschiisse
u.a. zu hohen Netzinvestitionen genutzt hatten.

Jedoch erfordert die Energiewende erhebliche neue
Investitionen in die Netzinfrastruktur. Der Ausbaube-
darf bei den Ubertragungsnetzen fiir Strom ergibt
sich daraus, dass die Erzeugerstandorte und Nutzer-
standorte mit dem Zubau erneuerbarer Energien im
Norden bei gleichzeitigem Ausstieg aus der Kernkraft
und der Kohle immer mehr auseinanderfallen. Ein
grofier Teil der neuen Windkraftwerke liegt im Nor-
den, ein grofier Teil der alten Kraftwerke im Siiden.
Neue Ubertragungstrassen werden geplant oder sind
im Bau, aber die Durchfiihrung verzégert sich stark,
u.a. wegen Akzeptanzproblemen in der Bevolkerung.
Daher hinkt der Bau der neuen Leitungen deutlich
hinter der Erzeugung von Strom durch erneuerbare
Energien hinterher. Die Diskrepanz birgt erhebliche
Risiken fiir die Verlasslichkeit der Stromversorgung
(siehe Hiither et al. 2019, S. 229f).

Auch die Stromverteilernetze ibernehmen zuneh-
mend neue Aufgaben, was mit einem erhéhten Inves-
titionsbedarf einhergeht. Dienten sie traditionell der
lokalen Verteilung des Stroms zu den Abnehmern, so
steigt heute die Stromeinspeisung im Verteilernetz.
90 Prozent des aus Wind- und Solaranlagen produzier-
ten Stroms werden in das Verteilernetz eingespeist,
und viele Stromkunden sind zugleich Produzenten.
Auflerdem ergeben sich Investitionsbedarfe aus der
Weiterentwicklung der Verteilernetze zu so genannten
Smart Grids, also der Installation von Kommunikati-
ons-, Steuer- und Regelungstechnik im Zuge der Digi-
talisierung. Seit 2014 werden jdhrlich tiber 3 Mrd. Euro
in Neu- und Ausbau, Erhalt und Erneuerung der Uber-
tragungsnetze investiert und zwischen 6 und 7 Mrd.
Euro im Bereich der Verteilnetze (BNetzA 2018). Im
Szenariorahmen fiir die Netzentwicklungsplanung
(NEP) findet sich ein Ausblick auf die Energieland-
schaft im Jahr 2030 und den als notwendig erachteten
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Netzausbau. Die geschitzten Investitionskosten fiir
landseitige Manahmen liegen bei rund 52 Mrd. Euro
bis 2030 (Szenario B2030). Das geschitzte Investitions-
volumen fiir das deutsche Offshore-Netz liegt zwi-
schen 18 Mrd. und 24 Mrd. Euro bis 2030. Diese Kos-
ten fallen tiber die Jahre verteilt an.28

Um die Transformation hin zu einer weitgehend kli-
maneutralen Volkswirtschaft zu erreichen, ist mittel-
fristig dartiber hinaus der grofiskalige Einsatz von
griinem Wasserstoff und synthetischen Energietra-
gern unerldsslich.2? Einsatzbereiche reichen von der
Mobilitét (hier insbesondere, aber nicht nur, im
Schwerlast-, Schiffs- und Flugverkehr) tiber industri-
elle Anwendungen bis hin zur saisonalen Stromspei-
cherung.3? Mittelfristig wird somit ein Bedarf fiir eine
umfassende Infrastruktur zum Transport erneuerba-
rer gasformiger und fliissiger klimaneutraler Energie-
trager entstehen. Da eine Beimischung zum Erdgas
den reinen Wasserstoff fiir einige Anwendungen
unbrauchbar macht, ist zu erwarten, dass die Umwid-
mung bestehender Rohrleitungssysteme und dariiber
hinaus auch zusitzliche Infrastrukturen noétig sein
werden. Insbesondere im Bereich des netzgebunde-
nen Transports von Wasserstoff handelt es sich um
Investitionen mit langer Amortisationsdauer. Auf-
grund des internationalen Wettbewerbs um die Tech-
nologiefiihrerschaft bei kiinftigen Wasserstoff-Logis-
tikverfahren und Anwendungen in der Mobilitit
besteht aus strategischen Griinden eine Dringlichkeit,
frithzeitig passende Rahmenbedingungen fiir Investi-
tionen in Infrastruktur zu erarbeiten und zu etablie-
ren. In einem am 4. Mai 2020 vorgelegten Konsultati-
onsdokument zum Netzentwicklungsplan Gas haben
in diesem Zusammenhang die Fernleitungsnetzbe-

28 Netzentwicklungsplan Strom 2030, Version 2019

treiber Gas konkrete Schritte fiir den Aufbau eines
Wasserstoff-Startnetzes vorgestellt. Die Planungen
sehen groftenteils Umstellungen bestehender Gaslei-
tungen in Verbindung mit ca. 100 Leitungskilometern
Neubauten vor. Bis Ende 2025 werden zur Realisie-
rung des H2-Startnetzes Investitionen in Hohe von ca.
290 Mio. Euro benétigt, bis Ende 2030 insgesamt rund
660 Mio. Euro (siehe FB Gas (2020)).

Dartiber hinaus sei eine Schitzung der Investitions-
kosten fiir den Umstieg auf elektrische Mobilitét (bat-
terieelektrisch oder Brennstoffzelle) angefiihrt. Hier
ist einerseits der Ausbau einer Ladesiduleninfrastruk-
tur erforderlich, andererseits wird mit den vorgeleg-
ten Wasserstoffstrategien der Ausbau eines Netzes an
Wasserstofftankstellen avisiert. Die Infrastrukturkos-
ten fiir den Betrieb von 20 Millionen Fahrzeugen
schitzen Robinius et al. (2018) auf 40-50 Mrd. Euro, je
nach Ausgestaltung der Infrastruktur (zum Vergleich:
aktuell gibt es laut Kraftfahrtbundesamt ca. 47 Mio.
Pkw in Deutschland).

Digitale Infrastruktur

Die Erfahrungen der Corona-Pandemie zeigen, dass
die Bedeutung der digitalen Infrastruktur weiter
zunehmen wird. In der schon eingangs erwihnten
Befragung des Instituts der deutschen Wirtschaft von
2018 gaben 72 % der Antwortenden an, Infrastruktur-
mangel im Kommunikationsnetz beeintriachtigten
ihre aktuellen Geschiftsablaufe, 2013 waren es noch
64 % gewesen. Der Anteil derer, die eine deutliche
Beeintrichtigung ausmachten, stieg von 15 % im Jahre
2013 auf 28 % im Jahre 2018.

29 Zu dieser Einschitzung kommt eine Vielzahl aktueller Studien, z.B. iea 2019, ENTSO-E und ENTSOG 2019 Forschungszentrum Jilich
2019, Fuel Cells and Hydrogen 2 Joint Undertaking 2019, Fraunhofer-Institut fiir Solare Energiesysteme ISE 2013, IRENA 2019,

Umweltbundesamt 2019.

30 Die Produktion des Wasserstoffs kann dabei {iber verschiedene Prozesse, wie die elektrolytische Spaltung von Wasser oder die Kon-
version von Biomasse geschehen, wobei letztere (stirkeren) natiirlichen Beschrinkungen unterliegt. Fiir einige Anwendungen wird
regenerativ erzeugter Wasserstoff in Reinform zur Anwendung kommen, z.B. bei der Produktion ,grlinen“ Stahls, in Brennstoffzel-
len-Fahrzeugen oder zur Bereitstellung von Hochtemperaturprozesswarme. Er wird aber auch als Basis fiir chemische Grundstoffe
wie Ammoniak, Methanol oder Ethanol und synthetische Kraftstoffe, wie Methan, Diesel oder Kerosin benétigt.
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Bisher sind die Investitionen in diese neue Infrastruk-
tur von privaten Unternehmen getétigt worden. Diese
fanden den Ausbau des Zugangs zu Breitbandnetzen
sehr lohnend, allerdings nicht tiberall. Die Verfiigbarkeit
von Internetanschliissen mit mindestens 50 Megabit
pro Sekunde (Mbit/s) weist im Vergleich verschiedener
Regionen grofie Unterschiede auf. Der Versorgungs-
grad mit Breitbandinternet ist in den Ballungszentren,
vor allem der alten Bundesldnder, sehr hoch, in 1and-
lichen Rdumen, vor allem in den neuen Bundeslin-
dern, dagegen deutlich niedriger.3! Férderprogramme
von Bund und Landern sollen helfen, den Ausbau
selbst dort voranzutreiben, wo er aufgrund geringer
Nutzerzahlen oder grofler Flachen nicht wirtschaft-
lich wire, wenngleich das von der Bundesregierung in
der Digitalen Agenda 2014 -2017 gesteckte Ziel einer
flichendeckenden Versorgung bisher nicht erreicht
wurde (Huther et al. 2019, S. 221 ff.).

Global Competitiveness Report

Der Global Competitiveness Report beruht auf einer
Befragung von Geschiftsfiihrern verschiedener Bran-
chen und Linder und weist unter anderem deren Ein-
schitzungen zur Qualitit der Infrastruktur aus.32 Die
Qualitit unterschiedlicher Infrastrukturbereiche soll
dabei zwischen 1 (sehr schlecht, unter den weltweit
schlechtesten) und 7 (sehr gut, unter den weltweit
besten) bewertet werden.

Eine Auswertung der Berichte fiir die Jahre 2006 bis
2018 zeigt zweierlei: Zum einen, dass die Bewertun-
gen in allen Bereichen (Strafle, Schiene, Flughifen,
Héfen, Stromversorgung) oberhalb von 5 liegen. Es
zeigt sich aber auch eine Verschlechterung in allen
Bereichen. Dies hat dazu gefiihrt, dass Deutschland
im Landerranking nach hinten gerutscht ist. Wahrend

Abbildung 4: Einschdtzung der Qualitat der Infrastruktur
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Quelle: World Economic Forum. The Global Competitiveness Report, Jahre 2006 -2018; eigene Darstellung.

31 Die Verfiigbarkeit von Breitband wird im Bericht des BMVI ,Aktuelle Breitbandverfligbarkeit in Deutschland (Stand Ende 2018)“

dargestellt.

32 Dabei soll der Anteil der Unternehmen einer Branche unter den Befragten dem Anteil der Branche am BIP entsprechen. Die Stich-
probe enthilt Geschiftsfiihrer von kleinen und grofien Unternehmen sowie Unternehmen aus unterschiedlichen Regionen.
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Abbildung 5: Rang Deutschlands im weltweiten Vergleich
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Quelle: World Economic Forum. The Global Competitiveness Report, Jahre 2006 -2018; eigene Darstellung.

es in der Kategorie ,Infrastruktur insgesamt“ im Be-
richt fir die Jahr 2006 und 2007 weltweit noch auf
Platz 3 lag, belegt Deutschland im Jahr 2017 -18 nur
noch Platz 12.

KfW Kommunalpanel

Subjektive Einschitzungen zur Qualitit der Infra-
struktur werden im KfW Kommunalpanel abgefragt.
Hier steht die kommunale Infrastruktur im Mittel-
punkt. Die Befragten sind die Kimmerer der Kommu-
nen mit mehr als 2000 Einwohnern. Im Folgenden
werden Antworten auf die Fragen ,In welchen Berei-
chen sehen Sie in Threr Kommune einen Investitions-
riickstand? Wie hoch schitzen Sie diesen ein?“ berich-
tet. Ein Investitionsriickstand liegt vor, wenn der
Investitionsbedarf in der Vergangenheit nicht ausrei-
chend befriedigt wurde.

Es antworten bei weitem nicht alle Kommunen auf
diese Fragen. Fiir das Jahr 2010 etwa gab es eine Riick-

laufquote von 32 %. Diejenigen, die sich beteiligen,
kommentieren nicht alle Infrastrukturbereiche33
Trotz dieser Schwichen kann eine Betrachtung der
Veranderung iiber die Zeit einen Hinweis darauf
geben, ob sich die kommunale Infrastruktur tiber die
Zeit eher verbessert oder eher verschlechtert hat. Hier
zeigt sich, dass sich der angegebene Investitionsriick-
stand von etwas Uber 80 Milliarden Euro im Jahr 2009
auf zuletzt 138,4 Milliarden Euro drastisch vergrofiert
hat (Kreditanstalt fiir Wiederaufbau 2019). Den grof3-
ten Riickstand weist dabei der Bereich ,,Kinderbetreu-
ung und Schulen® auf, gefolgt von ,,Strafen und Ver-
kehrsinfrastruktur® und ,Offentlichen Gebauden*

Stadt Koln

Eine detaillierte Fallstudie zum Zustand der kommu-
nalen Infrastruktur liegt fiir die Stadt Kéln vor. Das
Deutsche Institut fur Urbanistik (DiFu) und das Finanz-
wissenschaftliche Forschungsinstitut an der Universi-
tat zu Koln (FiFo) haben im Jahr 2018 eine Studie

33 Bereiche, in denen weniger als 70 % der Antwortenden eine Bewertung des Investitionsriickstands angaben, waren Wohnungswirt-
schaft, Informationsinfrastruktur, Krankenhiuser, Wasser- und Energieversorgung, Miillentsorgung sowie Offentlicher Personen-
nahverkehr, also die Bereiche, die typischerweise von rechtlich eigenstindigen stidtischen Gesellschaften betrieben werden.
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sLeistungsfihige Infrastruktur - generationengerecht
finanziert: Das Beispiel der Stadt Koln“ vorgelegt, die
im Detail den Zustand zentraler Bereiche der kom-
munalen Infrastruktur (Bildung, Verwaltung, Mobili-
tit, OPNV, Wohnungen in kommunalem Eigentum,
Energie, Wasser, Abfall, Information und Kommuni-
kation) in K6ln beschreibt. In die Analyse wurde das
Anlagevermégen der Stadt und der stiadtischen Gesell-
schaften einbezogen. Auf dieser Grundlage wurde der
Investitionsbedarf quantifiziert. Dabei wurden Nach-
hol-, Ersatz- und Erweiterungsbedarfe separat ausge-
wiesen. Insbesondere Nachholbedarfe sind dabei ein
Hinweis auf eine mangelnde Investitionstitigkeit in
der Vergangenheit. Schliefilich wurde im Rahmen
einer Tragfihigkeitsanalyse der Investitionsbedarf zu
den finanziellen Moglichkeiten der Stadt Koln in
Beziehung gesetzt.

Die Studie kommt zu dem Ergebnis, dass bis zum Jahr
2040 ein Investitionsbedarf von 16 Mrd. Euro besteht.
Davon werden 7 Prozent als Nachholbedarf eingeord-

Abbildung 6: Hohe des Investitionsriickstandes
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net. Im Bildungsbereich ist der Nachholbedarf beson-
ders hoch, ebenso im Bereich der Straflen, was sich
auch mit den Beobachtungen im KfW Kommunalpa-
nel deckt. Insgesamt miissten 1,2 Milliarden Euro
investiert werden, um den identifizierten Nachholbe-
darf abzubauen. Hinzu kommen in den Jahren bis
2040 Ersatz- und Erweiterungsbedarfe.

Die Tragfiahigkeitsanalyse stellt die kiinftigen Ausgaben
den zu erwartenden Einnahmen gegeniiber - unter
der Annahme, dass die Gestaltung der kommunalen
Einnahmen sich nicht dndert. Eine Tragfahigkeitslii-
cke entsteht, wenn die so zu erwartenden Einnahmen
nicht ausreichen, um die Kosten zu decken. Die Studie
kommt - unter Verwendung des Referenzzeitpunkts
2017 - zu dem Ergebnis, dass die Tragfiahigkeitsliicke
flr die Stadt Koln bei etwa 463 Millionen Euro jahrlich
liegt. Der Beitrag der investiven Nachhol- und Ersatz-
bedarfe zu dieser Liicke wird mit ca. 55 Millionen Euro
beziffert und der Beitrag des investiven Erweiterungs-
bedarfs mit ca. 11 Millionen.
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IT1.3 Gesundheitswesen und
Corona-Pandemie

Die Corona-Pandemie hat Deutschland bisher weni-
ger stark getroffen als andere Linder in Europa. Wah-
rend z.B. in Norditalien das Gesundheitswesen deut-
lich Gberlastet wurde und die Knappheit an Intensiv-
betten und Beatmungsgeriten zu einer Erhohung der
Sterberaten beitrug, nicht nur bei Covid-19, sondern
auch bei anderen Krankheiten, die aufgrund der Uber-
lastung nicht mehr angemessen behandelt werden
konnten, spielten Kapazititsprobleme des deutschen
Gesundheitswesens allenfalls vereinzelt eine Rolle. Der
Unterschied kam nicht nur daher, dass die staatlichen
Einddmmungsmafinahmen in Deutschland relativ
friher einsetzten und in Deutschland die Krankheit
in der Fliche gleichmaifiger verteilt war als in Italien.
Von Bedeutung war auch, dass in Deutschland deut-
lich mehr Kapazititen zur Verfiigung standen. So gab
es vor dem Ausbruch der Pandemie 33,9 Intensivbetten
je 100.000 Einwohner gegeniiber 8,6 Intensivbetten in
Italien, 6 Krankenhausbetten je 1.000 Einwohner ge-
gentber 2 in Italien.34 Im Verlauf der Krise wurde die
Zahl der Intensivbetten in Deutschland von ca. 28.000
auf ca. 40.000 durch Umwidmung von Kapazititen
aus anderen Verwendungen erhoht.

In den Jahren vor dem Ausbruch der Pandemie war
das deutsche Gesundheitssystem gerade wegen seiner
im internationalen Vergleich hohen Kapazititen in
die Kritik geraten. Der Sachverstindigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung und die OECD sahen darin ein Zeichen von Inef-
fizienz und forderten Reformen, z.B. die Intensivie-
rung des Wettbewerbs im Gesundheitssektor als Mit-
tel zum Abbau dieser ,iiberschiissigen” Kapazititen.3s
Die Leopoldina — Nationale Akademie der Wissen-
schaften (2016) wie auch der Sachverstindigenrat for-
derten eine bessere Ausschopfung von Verbundeffek-
ten durch Konzentration von stationidren Behandlun-

gen in grofleren Krankenhauseinheiten mit besseren
Ausstattungen bei deutlicher Verringerung der Zahl
der Krankenhdiuser.

Dieses Anliegen bleibt selbst nach der Covid-19-Pan-
demie im Prinzip richtig, da nur Krankenhéuser einer
hinreichenden Grofie und Ausstattung den Heraus-
forderungen einer Pandemie gewachsen sind. Zwar
war die Kapazitit an Intensivbetten in Deutschland
zu keinem Zeitpunkt ausgeschépft, dennoch sollten
in zukiinftigen Uberlegungen zu einem Mindestbedarf
an Behandlungskapazititen auch Kapazitdtsreserven
fiir einen krisenbedingten Zusatzbedarf, der vielleicht
nur selten auftritt, explizit berticksichtigt werden.

Im Ubrigen wurde dieses Problem im Bericht zur
Risikoanalyse zur Unterrichtung des Deutschen Bun-
destags durch die Bundesregierung 2012 und in meh-
reren Nachfolgeberichten (Aktualisierung des Berichts
zur Risikoanalyse 2017, Nationaler Pandemieplan 2017)
ausdriicklich angesprochen.3¢ In diesen Berichten
wurde auf die Notwendigkeit der Vorsorge fiir einen
im Zuge einer Pandemie plotzlich auftretenden Bedarf
an Behandlungskapazititen hingewiesen. Es stellt sich
hier allerdings die Frage, ob nicht die 6ffentliche
Hand fiir die Finanzierung dieser Kapazititsreserven
aufkommen sollte.

In den genannten Berichten wurde dartiber hinaus
empfohlen, Laborkapazititen, Arzneimittel und Schutz-
kleidung in Reserve zu halten, Laborkapazititen, damit
geniigend Testkapazititen zur Verfiigung stinden,
Schutzausriistung, damit das medizinische Personal
sich nicht ansteckte und die Behandlungs- und Betreu-
ungskapazititen entsprechend kleiner wiirden. Die
Knappheit der Testkapazititen und Schutzausriistung
in der Anfangsphase der Pandemie in Deutschland
lasst vermuten, dass Empfehlungen nur in geringem
Umfang umgesetzt wurden. Insofern waren in diesem
Bereich die o6ffentlichen Investitionen zu gering. Die

34 Quelle: ,,Deutschland hat viermal so viele Intensivbetten wie Italien®, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 2. April 2020 unter Beru-

fung auf das Statistische Bundesamt und die OECD
35 Sachverstindigenrat (2018)
36 Bundesregierung (2013, 2019), Robert-Koch-Institut 2017
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Ergebnisse des Koalitionsausschusses vom 3. Juni 2020
zeigen, dass die Méangel in der Kapazitit zur Pandemie-
bekdmpfung erkannt wurden und nun beseitigt werden
sollen. Der Beirat begriifit die beabsichtigten Mafdnah-
men der Koalition.

II1.4 Fazit

Sowohl die Zahlen der VGR als auch die Einzelbe-
trachtung verschiedener Infrastrukturen bestitigen
die Aussage, dass es in den vergangenen Jahrzehnten
zu einer Verschlechterung des Zustands der Infra-
struktur gekommen ist.

1. Erhebliche Teile der Infrastrukturen der groflen
Transportnetze (Straflen, Wasser, Bahn) sind tiber-
altert, vor allem Briicken und Tunnels, Schleusen
und Wehre.

2. Staukilometer auf der Autobahn und Verspiatungs-
minuten der Bahn haben zugenommen; dieses
Phédnomen betrifft vor allem die grofien Ballungs-
zentren und die Verbindungen dazwischen. Hier
ist zwar viel investiert worden, aber die Investitio-
nen haben nicht mit der gestiegenen Nutzung
Schritt gehalten.

3. Bei Telekommunikation und Energie gibt es erheb-
lichen Investitionsbedarf fir die Erfordernisse der
Digitalisierung und der Energiewende.

4. Der Riickgang der 6ffentlichen Investitionen war
bei den Kommunen besonders ausgeprigt; zwi-
schen 2009 und 2017 hat sich der kommunale
Investitionsriickstand laut KfW Kommunalpanel
um iiber 70 % erhoht.

5. Im Querschnitt iber die Kommunen gibt es grofe
Unterschiede; die Probleme sind am grofiten bei
Kommunen in wirtschaftlich schwachen Regio-
nen, vor allem in Regionen, deren Industrien frii-
her erfolgreich waren und die im Strukturwandel
an Bedeutung verloren haben.

6. Im Gesundheitswesen sind Investitionen in Labor-
kapazititen, einen Arzneimittelvorrat und Schutz-
ausriistung fiir medizinisches Personal notwendig,
um gegen zukiinftige Pandemien und andere
Katastrophen gertistet zu sein.
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Die im vorstehenden Teil III des Gutachtens skizzierten
Entwicklungen spiegeln in erster Linie die Knappheit
an eingesetzten Mitteln und an kompetentem Personal
wider. Der Riickgang der jahrlichen 6ffentlichen Inves-
titionen zwischen 1980 und 2005 diirfte im Wesentli-
chen haushaltspolitisch bedingt gewesen sein. Auf
Bundesebene ging die Haushaltskonsolidierung der
Jahre nach 1982 zu groflen Teilen zu Lasten der 6ffent-
lichen Investitionen (Hellwig und Neumann 1987),
dasselbe gilt fiir die Sparmafinahmen Mitte der 1990er
Jahre und ab 2003. Auf der Ebene der Kommunen
fihrte die Steuerreform des Jahres 2000 zu einem dra-
matischen Einbruch der Gewerbesteuereinnahmen,;
dieser zwang viele Kommunen zu einer radikalen Spar-
politik. Da viele andere Ausgaben vorgegeben waren,
fanden die Einsparungen vor allem bei den Investitio-
nen statt und bei dem Personal, das fiir die Planung
und Durchfiihrung von Investitionen zustindig war.

Ein Nachweis von geringen Investitionen belegt aller-
dings nicht ohne weiteres einen Investitionsbedarf.
Ein solcher Bedarf besteht nur, wenn der Nutzen der
erforderlichen Investition die Kosten iiberwiegt. Ob
dies der Fall ist, 1dsst sich zumeist nicht abschliefdend
feststellen, da die Zahlungsbereitschaft der Nutzer
nicht beobachtet wird. Gleichwohl gibt es Griinde, die
in Teil I1I skizzierten Entwicklungen als Fehlentwick-
lungen einzuschitzen, die einer baldigen Korrektur
bediirfen3” Dieses Urteil beruht auf der Beobachtung,
dass in den politischen, administrativen und gericht-
lichen Entscheidungsprozessen der Nutzen 6ffentli-
cher Investitionen regelméflig zu gering und die Kos-
ten zu hoch eingeschitzt werden. Dies wird im Fol-
genden erliutert.

IV.1 Welches Niveau an 6ffentlichen
Investitionen ist angemessen?

Bei privaten Giitern kann man davon ausgehen, dass
das Zusammenspiel von Angebot und Nachfrage im
Markt fiir angemessene Niveaus von Produktion und
Nutzung sorgt. Die Kaufer bringen ihre Wertschit-
zung dadurch zum Ausdruck, dass sie den geforderten
Preis zahlen. Wenn sie ein Gut kaufen, dann ist der
erwartete Nutzen jeder gekauften Einheit offensicht-
lich hoher als der Preis, denn sonst wiirde niemand
den Preis freiwillig bezahlen. Wenn keine weitere Ein-
heit gekauft wird, dann weil der zusitzliche Nutzen
einer Einheit geringer ist als die Kosten.

Dagegen werden Offentliche Leistungen nicht oder
nur teilweise durch Zahlungen der Nutzer finanziert.
Deshalb ist die Ermittlung des mit solchen Leistungen
verbundenen Nutzens nicht in vergleichbarer Weise
moglich. Die Unmoglichkeit beruht nicht nur darauf,
dass der Staat gar nicht erst versucht, die Nutznief3en-
den zahlen zu lassen. Selbst wenn er es versuchte,
misste er der Schwierigkeit begegnen, dass die Teil-
nehmenden ihre Wertschiatzung falsch ibermitteln,
sei es, weil sie durch iibertriebene Angaben die staatli-
chen Instanzen dazu bringen wollen, mehr solcher
Leistungen anzubieten, sei es, weil sie durch Unter-
treibungen ihrer Wertschitzung vermeiden wollen,
als Nutzniefiende besonders zur Kasse gebeten zu
werden. In einer grofien Bevolkerung, in der Einzelne
glauben, praktisch keinen Einfluss auf das Bereitstel-
lungsniveau zu haben, tiberwiegt der zweite dieser
beiden Effekte, und es gibt keine Moglichkeit, die Betei-
ligten entsprechend ihrem Nutzen an den Kosten der
Bereitstellung eines fiir alle nutzbaren 6ffentlichen
Gutes zu beteiligen (siehe Green und Laffont 1977,
Mailath und Postlewaite 1990 und Hellwig 2003). Eine
effiziente Bereitstellung aufgrund vertraglicher Uber-
einkunft ist daher nicht moglich; fir die Finanzierung

37 In einer Metastudie basierend auf 68 Studien mit Daten aus 19 OECD Staaten schitzen Bom und Ligthart (2014), dass die kurzfristige
Rendite einer Erhéhung des offentlichen Kapitalstocks bei 16 % liegt und die langfristige Rendite sogar dartiber. In einer aktuellen
Studie zeigen Lowe et al. (2019), dass im Vergleich zu anderen Industriestaaten die Grenzproduktivitit des 6ffentlichen Kapitals in

Deutschland Giberdurchschnittlich hoch ist.
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der Bereitstellung ist staatlicher Zwang erforderlich.
Die Biirger, denen das 6ffentliche Gut weniger wert ist,
als sie zur Finanzierung beitragen, miissen zu ihrem
Beitrag gezwungen werden.

Die Tatsache, dass das politische System sich bei Ent-
scheidungen uber 6ffentliche Giiter auf Wahlen und
Abstimmungen verlidsst und nicht etwa versucht, die
~Zahlungsbereitschaft“ der Betroffenen zu ermitteln,
ist kein Indiz fir staatliche Willkiir, sondern eine not-
wendige Auswirkung der Eigenart 6ffentlicher Giiter
im Unterschied zu privaten. Wiirde man die Bereit-
stellung 6ffentlicher Giiter einem Marktmechanis-
mus unterwerfen, so wiirde man die Informations-
probleme nicht 16sen, sondern nur verlagern.38

Da die Beteiligten folglich nicht entsprechend ihrem
Nutzen an den Kosten 6ffentlicher Leistungen betei-
ligt werden konnen, ist die Erbringung solcher Leis-
tungen immer mit Verteilungseffekten verbunden.
Alle Steuerzahlenden tragen dazu bei, aber einige zie-
hen Nutzen daraus und andere nicht. In einigen Fillen
sind die Verteilungseffekte offensichtlich, so etwa,
wenn eine Strafle oder eine Briicke aus Steuereinnah-
men von Personen an ganz anderen Orten finanziert
wird. Ein anderes Beispiel sind Investitionen mit lan-
ger Lebensdauer. Wenn letztere aus laufenden Steuern
finanziert werden, so bewirkt der Vorgang eine Umver-
teilung von derzeitigen Steuerzahlenden zu zukiinfti-
gen Nutznieflenden, von denen ein Teil zur Zeit der
Investitionsentscheidung noch keine Steuern zahlt.

IV.2 Systematische Verzerrungen
politischer Entscheidungen zu
Lasten von Investitionen

Folgende Erwédgungen sprechen dafiir, dass der Nut-
zen offentlicher Investitionen im politischen Prozess
systematisch unterbewertet wird. Zum einen leiden

offentliche Debatten daran, dass sie entweder so all-
gemein Uber ,6ffentliche Investitionen” gefiihrt wer-
den, dass einzelne Biirger und Biirgerinnen sich
wenig Konkretes darunter vorstellen konnen, oder so
speziell iber konkrete Projekte, dass nur ein Teil der
Bevolkerung sich betroffen fiihlt. Im Unterschied
dazu fithlen sich bei Debatten iiber die Rentenpolitik
oder die Steuerpolitik jeweils grofie Teile der Bevolke-
rung betroffen. Daher ist die mediale Aufmerksamkeit
far letztere ungleich grofier als fiir die Investitionen
(Hellwig 2006).

Zum anderen dauert es jeweils einige Zeit, bis Einspa-
rungen bei Investitionen fithlbare Folgen fiir die Leis-
tungsfahigkeit der betreffenden Infrastrukturen
haben. Fiir den Politiker, der spatestens in vier oder
funf Jahren zur Wiederwahl ansteht, besteht daher die
Versuchung, notwendige Einsparungen - wie bei den
Haushaltskonsolidierungen der 1980er oder der frii-
hen 2000er Jahre - zu guten Teilen bei Investitionen
vorzunehmen und nicht etwa bei Sozialleistungen,
die grofie Teile der Wihlerschaft unmittelbar wahr-
nehmen. Es besteht die Versuchung, spektakuliren,
medial wirksamen neuen Projekten den Vorrang zu
geben vor langweiligen Erhaltungs- und Ersatzinves-
titionen.

Zum dritten schliellich entstehen Verzerrungen da-
durch, dass bei steuerfinanzierten langlebigen Investi-
tionen ein Teil der (zukiinftigen) Nutzenden an den
Entscheidungen nicht beteiligt ist, im Unterschied zu
den heutigen Steuerzahlenden und Wihlern und
Wihlerinnen. Diese werden solche Investitionen ten-
denziell ablehnen, da sie nicht ihnen zugutekommen.
Die dadurch begriindete Verzerrung von Entschei-
dungen iiber 6ffentliche Investitionen dirfte durch
die demographischen Verschiebungen, die Alterung
der Gesellschaft, in Deutschland noch verstarkt wer-
den.

38 Bierbrauer und Hellwig (2015, 2016) zeigen, dass die Verwendung einfacher Abstimmungsmechanismen zwingend ist, wenn es nicht
moglich ist, Beitridge zu den Kosten offentlicher Giiter an individuelle Zahlungsbereitschaften zu kntipfen.



IV.3 Verzerrungen durch institutio-
nelle Rahmenbedingungen

Die vorstehend skizzierten Anreizverzerrungen kon-
nen durch die Regeln fiir das Zusammenspiel der
beteiligten Institutionen noch verstiarkt werden. Zu
nennen sind insbesondere die Kompetenzverteilung
im Bundesstaat und die Rahmenbedingungen fir
Investitionen in den grofRen Netzinfrastrukturen.

Kommunalfinanzen

Die Finanzprobleme der Kommunen rithren zu guten
Teilen daher, dass die Rahmenbedingungen fiir ihre
Tatigkeit von Bund und Landern gesetzt werden, ohne
dass die Kommunen an den Entscheidungen beteiligt
sind. Viele Aufgaben werden den Kommunen von
Bund und Lindern zugewiesen, ohne dass diese die
Finanzierung voll ibernehmen. Ein Beispiel sind die
in Abschnitt II1.1 erwdhnten Belastungen durch Sozi-
alleistungen, ein anderes die ab 2015 hinzugekomme-
nen Kosten fiir Unterbringung und Betreuung von
Fliichtlingen, die selbst durch die finanzielle Entlas-
tung der Gemeinden durch Bund und Lander nicht
vollstindig kompensiert wurden. Wenn deshalb auf
kommunaler Ebene gespart werden muss, so bleibt
oftmals kaum etwas Anderes {ibrig als eine Reduktion
anderer 6ffentlicher Leistungen und der Investitio-
nen. Ahnliches gilt, wenn die Steuergesetzgebung
gedndert wird und z.B. Regeln zur Ermittlung des
Unternehmensgewinns Riickwirkungen auf die Steu-
ereinnahmen der Kommunen haben, wie dies bei der
Steuerreform 2000 geschah.

Der auf die Steuerreform 2000 folgende Einbruch der
kommunalen Einnahmen veranlasste die Kommunen,
nicht nur ihre Investitionen, sondern auch ihre Pla-
nungskapazitdten fiir Investitionen, insbesondere
Bauinvestitionen, drastisch zu beschneiden. Diese
Einsparungen haben spitere Erhohungen von Inves-
titionen deutlich erschwert. In Nordrhein-Westfalen
haben sie dazu beigetragen, dass die betreffenden
Kommunen Férdermittel des Landes nur unvollstin-
dig abrufen (Paflick und Schultheif} 2017).
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Der Bund hat zwar in den vergangenen Jahren den
Kommunen substantielle Unterstiitzung fiir Investiti-
onen gewihrt. Hier sind insbesondere der Kommu-
nalinvestitionsféorderungsfonds zur Férderung von
Investitionen finanzschwacher Kommunen seit 2015
in Héhe von 7 Mrd. Euro und das Zukunftsinvestiti-
onspaket Giber 10 Mrd. Euro fiir 2016 -18 zu nennen.
Der Zuwachs an offentlichen Investitionen der Lan-
der und Kommunen entspricht in etwa den Zuwei-
sungen des Bundes im Zeitraum 2005 - 16 (Bundesmi-
nisterium der Finanzen 2017). Die Zahlen relativieren
sich allerdings, wenn man sie mit dem Riickgang der
kommunalen Investitionen in den Jahren 2000 -2005
vergleicht.

Offentliche Investitionen als ResidualgroRe der
Haushaltsplanung

Ein Auf und Ab der 6ffentlichen Investitionen je nach
Haushaltslage hat zusétzliche verborgene Kosten zur
Folge. Bei Verbesserungen der Haushaltslage wird dann
zwar mehr investiert, aber die Kosten der Investitionen
sind hoher als bei einer stetigen Investitionspolitik.
Dafiir gibt es zwei Griinde. Zum einen lassen sich Pla-
nungskapazititen, die einmal eingespart wurden, nicht
ohne weiteres wiederaufbauen. Es ist zu vermuten,
dass der in den frithen 2000er Jahren entstandene Man-
gel an Planungskapazititen zu Planungsfehlern, Kos-
teniiberschreitungen und Ausfithrungsverzogerungen
beigetragen hat und weiterhin beitrégt.

Zum anderen dirften sich die 6ffentlichen Haushalte
vor allem dann verbessern, wenn die allgemeine Wirt-
schaftslage gut ist. Dann ist aber zu erwarten, dass eine
zusitzliche Investitionsnachfrage des Staates vor allem
die Preise ansteigen ldsst, da die Anbieter beschrinkte
Kapazitiaten haben und die Nachfrage des Staats in
Konkurrenz zur privaten Nachfrage steht. So ist der
Anstieg der Haushaltsmittel fir 6ffentliche Investitio-
nen in den letzten drei Jahren zusammengefallen mit
einer hohen Nachfrage nach Bauleistungen durch
private Haushalte und Immobilienunternehmen, und
die Preise fiir Bauleistungen sind entsprechend gestie-
gen.
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Das Problem wiirde entfallen, wenn die Bauwirtschaft
ihre Kapazititen erhohte. Dazu wird sie aber nur bereit
sein, wenn sie erwartet, dass der Anstieg der Staats-
nachfrage von Dauer ist. Wenn zu erwarten ist, dass
die Staatsnachfrage bei der nichsten Rezession wieder
zurilickgeht, wird die Bauwirtschaft ihre Kapazititen
nur zdgerlich ausbauen. Dieser Effekt — und die dadurch
verursachte Verteuerung der Investitionen - kénnten
vermieden werden, wenn es gelinge, die 6ffentlichen
Investitionen im Zeitablauf zu verstetigen.

Deutsche Bahn AG

Die Stellungnahmen des Bundesrechnungshofs (2018,
2019) und der Monopolkommission (2019) belegen
verschiedene Governance-Probleme im Verhéltnis
Bund - DB AG. Dass der Bund fiir die Finanzierung der
Netzinvestitionen zustdndig ist, die DB AG aber fir die
Instandhaltung (also Mafinahmen, die den gegenwir-
tigen Zustand beibehalten, ohne die Nutzungsdauer
oder den Nutzungswert substantiell zu erh6hen),
schafft Anreize fiir die DB, bei der Instandhaltung zu
sparen, so dass schneller Ersatzinvestitionsbedarf fal-
lig wird. Die in den Leistungs- und Finanzierungsver-
einbarung (LuFV) festgelegten Mindestinstandhal-
tungsbeitrige wirken dem nicht geniigend entgegen.
Zudem wird nach Aussage des Bundesrechnungshofs
nicht hinreichend wirksam gepriift, ob die Bundes-
mittel voll in die Netzinvestitionen gehen.

Forderungen des Bundesrechnungshofs nach einer
stirkeren Kontrolle werden durch das BMVI mit dem
Argument abgewehrt, das wire ein unzulissiger Ein-
griff in die unternehmerische Selbstindigkeit der DB
AG. Dieser Einwand kann insofern nicht tiberzeugen,
als andere rechtlich unabhingige Zuwendungsneh-
mer {iber die Verwendung staatlicher Mittel ebenfalls
rechenschaftspflichtig sind. Im Ubrigen hat das Bun-
desverfassungsgericht im November 2017 festgestellt,
aufgrund des grundgesetzlichen Gewihrleistungsauf-
trags trage der Bund die unternehmerische Verant-
wortung fir die DB Netz AG und kénne sich nicht auf
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den Grundrechtsschutz der juristischen Person DB AG
berufen.3® Die Monopolkommission (2017, 2019) warnt,
dass die in den LuFV vorgesehenen pauschalen Bun-
deszuschiisse an die Muttergesellschaft DB AG (ein-
schliefllich der Verpflichtung zu Reinvestitionen der
erwarteten Dividenden) Spielrdume fiir wettbewerbs-
schidliche Quersubventionen zwischen der Tochter
DB Netz AG und anderen Teilen der DB AG bieten
und insofern Risiken im Hinblick auf die EU Beihil-
fenkontrolle schaffen. In ihrer Stellungnahme zum
Sektorgutachten Bahn 2017 hat die Bundesregierung
geantwortet, ein solches Risiko bestehe nicht, da sie
sich wie ein privater Investor verhalte. Die Monopol-
kommission (2019, Abschnitt 4.3.1) ist diesbeziiglich
skeptisch und empfiehlt, die Kapitalerh6hungen fiir
die Muttergesellschaft DB AG durch zweckgebundene
Unterstiitzung der Tochter DB Netz AG zu ersetzen.

Grundsatzlich stellt sich die Frage, inwiefern es sinn-
voll ist, bei der Performanz eines dauerhaft auf
Zuschiisse des Bundes angewiesenen Unternehmens
mit 6ffentlichem Versorgungsauftrag auf die erzielten
Gewinne abzustellen, wie das bei der Aktiengesell-
schaft DB AG geschieht. Der Bundesrechnungshof
weist in diesem Zusammenhang darauf hin, dass die
Diversifizierung der DB AG in bahnfremde Tétigkei-
ten, insbesondere im Ausland, nichts mit dem Versor-
gungsauftrag der DB AG zu tun hat. Der Konzern DB
AG erzielt ca. 43 % seines Umsatzes (18,6 Mrd. Euro
von 42,7 Mrd. Euro) im Ausland, vor allem tber das
Logistikunternehmen Schenker und die in London
ansdssige Arriva PLC, die die Tatigkeiten der DB AG in
den Regionalverkehren anderer europiischer Linder
biindelt. Die dort erzielten Gewinne gehen in die
Konzernberichterstattung ein und werden als Leis-
tungen des Konzerns und seiner Leitung angesehen.
Die Gewinne wurden bislang im Ausland reinvestiert
und haben nicht zur Finanzierung der Eisenbahnen
in Deutschland beigetragen. Bisher sind keine nen-
nenswerten Synergien mit dem Kerngeschéift der DB
AG realisiert worden. Die Risiken aber sind vom Bund
zu tragen (Bundesrechnungshof 2019).



Die Gewinnorientierung mindert zudem die Anreize
fir Instandhaltung. Bei einem bérsennotierten Unter-
nehmen kénnte man sich vorstellen, dass der Anreiz,
bei der Instandhaltung zu sparen, dadurch kompen-
siert wird, dass die Borsen den Verschleifd der Kapital-
giiter berticksichtigen und die Aktie entsprechend
niedriger bewerten. Allerdings ist dieser Disziplinie-
rungsmechanismus oft wenig wirksam. Bei einem nicht
boérsennotierten Unternehmen fehlt dieser Mechanis-
mus vollig, und die Ausrichtung auf die ausgewiesenen
Gewinne setzt Fehlanreize. Die Fehlanreize werden ver-
starkt, wenn zu erwarten ist, dass hoher Verschleif}
und kurze Lebensdauer der Kapitalgiiter sanktionslos
bleiben, da letztlich der Bund mit seiner Gewahrleis-
tungspflicht fiir den Bahnverkehr dafiir aufkommen
wird.

Verfahrensprobleme

Wihrend die Personalkapazititen fir die Planung und
Begleitung 6ffentlicher Investitionsprojekte in den ver-
gangenen Jahrzehnten reduziert wurden, ist der Perso-
nalbedarf fiir solche Projekte deutlich gestiegen, denn
die Rechtsvorschriften, die es zu beachten gilt, haben
an Zahl und Komplexitit stark zugenommen, teils
aufgrund europarechtlicher Vorgaben, teils aufgrund
nationaler Gesetzgebung, teils aufgrund der Recht-
sprechung. Soweit interessierte Parteien den Rechts-
weg beschreiten, kommt es zu erheblichen Verzoge-
rungen, oft tiber viele Jahre. Die Verzogerungen kén-
nen hohe Kostensteigerungen verursachen; in der
Zwischenzeit leiden die potentiellen Nutzer an unzu-
reichenden Infrastrukturen.

Von besonderer Bedeutung sind nachbarrechtliche und
wettbewerbsrechtliche Vorgaben. Wenn Nachbarn
durch offentlich-rechtliche Vorschriften (etwa aus
dem Baurecht oder dem Umweltrecht) geschiitzt sind,
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gibt es erheblichen Spielraum fiir Anliegerklagen. Wett-
bewerbsrechtliche Vorschriften (vor allem aus dem
Vergaberecht) er6ffnen erheblichen Spielraum fiir
Konkurrentenklagen oder -antrige, die zu Nachprii-
fungsverfahren fithren. In beiden Fillen kénnen die
Klager aus den Klagen und Antrigen Vorteile ziehen,
ohne die sozialen Kosten ihres Vorgehens berticksich-
tigen zu miissen. Soziale Kosten entstehen nicht nur,
weil aufgrund der Verzégerungen die Nutzung der neu
erstellten Anlagen erst spater beginnt, sondern auch,
weil die Auftragnehmer nachpriifungsbedingte Mehr-
kosten an die Auftraggeber weiterzugeben versuchen.40
Zwar bietet das Gesetz grundsitzlich die Méglichkeit,
Verzégerungen mittels einer Vorabgestattung der Zu-
schlagserteilung zu vermeiden (§ 176 GWB), doch wird
von dieser Moglichkeit kaum Gebrauch gemacht; ent-
sprechende Antrige werden selten gestellt, und noch
seltener wird ihnen stattgegeben.4! Das liegt u.a. daran,
dass bei Entscheidungen iiber diese Antrage nicht nur
die Interessen von Antragstellern und 6ffentlichen
Bauherren, sondern auch die Erfolgsaussichten der
Nachprifungsantrige zu berticksichtigen sind.42 Eine
Schadensersatzpflicht der Antragsteller besteht nur,
wenn ein ,Missbrauch des Antrags- oder Beschwerde-
rechts“ vorliegt (§180 GWB).

Die Furcht vor Antragen auf Nachpriifungsverfahren
tragt dazu bei, dass die Auftragsvergabe vor allem auf
den geforderten Preis abstellt. Das ist gerade bei grofien
und komplexen Vorhaben oft nicht zweckméfig. Nach
dem Gebot der Wirtschaftlichkeit (§ 97 Abs. 5 GWB)
muss der Preis zwar eine wichtige Rolle spielen, aber
das billigste Angebot ist nicht immer das wirtschaft-
lichste.43 Zum einen kann der reine Preiswettbewerb
dazu fithren, dass die Angebote unter der Wirtschaft-
lichkeitsgrenze liegen und es im weiteren Verlauf zu
kostspieligen Konflikten und Verzégerungen kommt.44
Zum anderen wird im klassischen, preisgetriebenen

40 Wanninger et al. (2006), Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (2015), Deutsches Steuerzahlerinstitut (2018)

41 Laut Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (2015) wurden 2013 bei insgesamt 817 Nachprifungsverfahren
25 Antrage auf Vorabgestattung der Zuschlagserteilung gestellt, und von diesen wurden 3 bewilligt.

42 Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (2015)

43 Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (2015)

44 Bundesministerium fiir Verkehr und digitale (2015)
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Verfahren der 6ffentlichen Ausschreibung mit konst-
ruktiver Leistungsbeschreibung das Know-How des
Auftragnehmers zu wenig in die Definition der Leis-
tung eingebunden.4> Bei groflen, komplexen Baupro-
jekten wiren funktionale Ausschreibungen vorzuzie-
hen, die ein Leistungsprogramm spezifizieren und
zusammen mit der Ausfiihrung auch den Entwurf fiir
die Leistung, die dieses Programm erfiillen soll, dem
Wettbewerb unterstellen. Nach der Vergabe- und Ver-
tragsordnung fr Bauleistungen (§ 7c VOB/A) kénnen
solche Ausschreibungen zwar vorgenommen werden,
doch bediirfen sie einer besonderen Begriindung, da
§7 VOB/A das klassische, , konstruktive“ Ausschrei-
bungsverfahren mit einem Leistungsverzeichnis als
Regelfall nennt. Aus Sicht der ausschreibenden Behor-
den ist von Nachteil, dass etwa in einem Nachprii-
fungsverfahren die Einhaltung von Transparenz- und
Gleichbehandlungsgeboten schwerer nachzuweisen
ist.46 Diese Erwagung betrifft ebenso die Berticksichti-
gung von qualitativen Wertungskriterien im klassi-
schen Ausschreibungsverfahren.4”

Anzumerken ist aufierdem, dass das Mittelstandsge-
bot des § 97 Abs. 4 GWB die Behorden bei grofen Pro-
jekten regelméfiig zu einer ineffizienten Losbildung
zwingt. Die vom Gesetzgeber gewollte Aufteilung des
Gesamtauftrags in Einzellose, die klein genug sind, so
dass mittelstindische Unternehmen zum Zuge kom-
men kodnnen, erh6ht den Koordinationsbedarf unter
den Beteiligten und das Risiko, dass die Ausfithrungen
der verschiedenen Lose nicht miteinander kompati-
bel sind; so hatte die Aufteilung der Ausschreibung
fiir die Entrauchungsanlage des BER in ein Los fiir die
Abfuhr des Rauchs und ein Los fiir die Zufuhr von
Frischluft zur Folge, dass die Systeme nicht kompati-
bel waren und die Anlage noch einmal grundlegend
umgebaut werden musste.*8 Eine Gesamtvergabe
wiirde die Schnittstellen reduzieren und die Zurech-
nung von Verantwortlichkeit verbessern.

45 Uhl und Héppner (2010), Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (2015)
46 Uhl und Hoéppner (2010), Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (2015), Deutsches Steuerzahlerinstitut (2018)

47 Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (2015), Deutsches Steuerzahlerinstitut (2018)
48 Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (2017), Pafilick und Schultheif (2017), Deutsches Steuerzahlerinstitut

(2018)



V. Reformbedarf

Eine verlassliche Abschidtzung des Bedarfs an 6ffentli-
chen Investitionen ist kaum moglich. Vor der Corona-
Krise kursierten in der 6ffentlichen Diskussion Zahlen
in der Grofienordnung von 450 Milliarden Euro iiber
zehn Jahre, dies wohlgemerkt als Bedarf, der iiber die
derzeit kurz- und mittelfristig geplanten Investitions-
ausgaben des Staates hinausgeht (Bardt et al. 2019).
Zahlen in dieser Grofienordnung sind, wenn man die
Qualitit der bestehenden Infrastruktur und die fiir
die Zukunft erwarteten Bedarfe an neuer Infrastruk-
tur in den Blick nimmt, nicht unplausibel. Was die
Corona-Krise fiir den Bedarf an 6ffentlichen Investi-
tionen bedeutet, ist derzeit noch nicht abzusehen.

Die Zahlen sind aber nicht durch systematische Kos-
ten-Nutzen-Analysen belegt, sondern basieren iiber-
wiegend auf den Bedarfseinschitzungen von Experten.
Wie hoch der Bedarf wirklich ist, 1asst sich erst mit
der Zeit feststellen, wenn man die erforderlichen Pro-
jekte durchfiihrt und zusitzliche Information dart-
ber gewinnt, wie weit der Verfall bestehender Anlagen
bereits fortgeschritten ist, was genau aufgebaut werden
soll und zu welchen Preisen man die entsprechenden
Leistungen erhalten kann. Man mag vermuten, dass
die Verwendung der genannten Zahlen in der 6ffent-
lichen Diskussion auch bestimmten politischen und
wirtschaftlichen Interessen dient. Das heifit aber nicht
ohne weiteres, dass sie nach oben hin verzerrt sein
miissen. Bei grofleren Investitionsprojekten wird der
Mittelbedarf im Vorhinein gewohnlich unterschitzt.
Das nicht nur, weil man die Projekte billiger erschei-
nen lassen will, sondern auch, weil man im Vorhinein
oft nicht antizipieren kann, welche Probleme bei der
Projektdurchfithrung auftreten werden.

Wie an anderer Stelle in diesem Gutachten erldutert,
wird eine Erh6hung der Mittel fiir Investitionen alleine
nicht ausreichen, um die Qualitit der Infrastruktur
dauerhaft zu verbessern. Ein Ausbau von Planungska-
pazititen, effizientere Genehmigungsverfahren und
eine verbesserte Governance sind ebenfalls notwen-
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dig. Zugleich muss das Zusammenspiel von bereitge-
stellten Mitteln und der Nachfrage nach diesen Mit-
teln durch die Trager der Infrastruktur so ausgestaltet
sein, dass zusatzliche Mittel auch zu spiirbaren Ver-
besserungen fiihren.

Ziel ist ein lernendes System, in dem erkennbar wird,
welche Wirkungen die Erhéhung der verfiigbaren
Mittel entfaltet. Die Erth6hung der Mittel sollte daher
begleitet werden durch ein systematisches Monitoring,
einen regelméifigen Bericht zur Qualitit und Leis-
tungsfahigkeit der Infrastruktur sowie den Bedarfen
an neuer Infrastruktur. In der Betrachtung tber die
Zeit ergibt sich dann ein verldsslicheres Bild sowohl
der Qualitit der Infrastruktur als auch des Investiti-
onsbedarfs.49

Im verbleibenden Teil des Kapitels V geht es um Refor-
men der Steuerungsmechanismen, um die aufgezeig-
ten Anreizverzerrungen zu minimieren. Das folgende
Kapitel VI befasst sich mit der Frage, ob die 2009 ver-
abschiedete Schuldenbremse in die Reformiiberlegun-
gen einbezogen werden soll.

V.1 Entlastung der Kommunal-
finanzen

Die Kommunen sollten von Belastungen befreit wer-
den, Uiber die sie selbst nicht bestimmen kdnnen. So-
weit Kommunen bestimmte Aufgaben iibernehmen,
weil Bund und Lander sie ihnen zugewiesen haben,
sollten die Kosten dafiir von den Auftraggebern getra-
gen werden. Dies entspricht dem Grundsatz der Kon-
nexitit. Insoweit die Kommunen selbst durch die
Ausilibung von Ermessen Einfluss auf die Hohe der
Kosten haben, wie das z.B. bei der Eingliederungshilfe
fir Behinderte der Fall ist, ist an Pauschalzuweisun-
gen zu denken, so dass die Kosten dann und nur dann
voll gedeckt werden, wenn das Ermessen sparsam aus-
geilibt wird.

49 Ein Beispiel fiir langfristige Planungsansitze ist der Bundesverkehrswegeplan, der allerdings nur die Infrastrukturbereiche Strafle,
Schienen und Wasserwege, die in die Zustandigkeit des Bundes fallen, abdeckt.
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Gemaf Art. 104b GG kann der Bund die Gemeinden
nur beschrankt unterstiitzen, denn ohne Notlage darf
er nur dort helfen, wo er eine eigene Gesetzgebungs-
kompetenz hat. Der mit der Neuordnung der Finanz-
beziehungen zwischen Bund und Lindern neu ins
Grundgesetz aufgenommene Art. 104c GG erlaubt es
dem Bund allerdings, Investitionen in die Schulinfra-
struktur von finanzschwachen Kommunen zu férdern.

Wie in Abschnitt IV.3 ausgefiihrt, sind jedoch alle
Kommunen von den Belastungen betroffen, die die
Erfillung der von Bund und Lindern Gibertragenen
Aufgaben mit sich bringen, insbesondere mit den
Kosten der Unterkunft (KdU) fiir ALG II - Bezieher.
Derzeit betragen die Bundeszuschiisse fiir die KdU in
etwa 40 %, wobei der Anteil zwischen den Bundeslan-
dern schwankt (siehe Wixforth 2016). Die Koalition
(Ergebnisse des Koalitionsausschusses vom 3. Juni)
strebt an, die Ausgaben der Kommunen fiir die Kos-
ten der Unterkunft von Arbeitssuchenden bis zu 75 %
zu tragen und die Grenze fiir die Bundesauftragsver-
waltung anzuheben. Der Beirat begriifit diese Maf}-
nahmen.

Weiterer Handlungsbedarf im Bereich der Kommunal-
finanzen ergibt sich im Hinblick auf die Altschulden-
problematik. Seit 2000 ist ein Bestand an Kassenkre-
diten von gut 40 Milliarden Euro aufgelaufen, wobei
starke regionale Unterschiede festzustellen sind. Die
Uberschuldungsproblematik betrifft vor allem Kom-
munen in Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz
und dem Saarland. Die am stéirksten tiberschuldeten
Kommunen (zum Beispiel die Stddte Pirmasens und
Kaiserslautern sowie mehrere Stidte im Ruhrgebiet)

weisen gleichzeitig die niedrigsten Investitionsquoten
und die hochsten Hebesitze bei der Gewerbesteuer in
Westdeutschland auf. Dies liegt einerseits an der Zins-
belastung, andererseits an den strikten Sparvorgaben
der Kommunalaufsichten fiir die Haushaltsfiihrung.
Alleine werden die betroffenen Kommunen diese
Schuldenlast nicht abtragen kdnnen.

Das Entstehen dieser starken regionalen Unterschiede
in der kommunalen Finanzsituation liegt mafdgeblich
begriindet in den beschriebenen Verletzungen des
bundesstaatlichen Konnexitétsprinzips in Kombina-
tion mit regional hdchst uneinheitlichen Arbeits-
marktentwicklungen. In Einzelfillen ist die schlechte
finanzielle Lage einzelner Kommunen zwar die Kon-
sequenz schlechter Entscheidungen, wie z.B. der Ver-
folgung von Prestigeprojekten.5? Insgesamt spricht
die Evidenz aber dafiir, dass die Problematik der
kommunalen Uberschuldung mafigeblich durch Ent-
wicklungen entstanden ist, die sich dem Einfluss der
jeweiligen Kommune entziehen.5!

Eine Entschuldung der Kommunen ist notwendig.
Die Verantwortung hierfiir liegt bei den Landern. Sie
sind fiir ihre Kommunen zustidndig und hétten in der
Vergangenheit durch eine konsequentere Umvertei-
lung im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs
und eine stringentere Kommunalaufsicht das Entste-
hen der Uberschuldung bereits im Keim unterbinden
oder zumindest abschwichen kénnen. In der Tat
haben einige Bundeslinder die Uberschuldung ihrer
Kommunen weitgehend in den Griff bekommen, so
etwa Hessen iiber die so genannte ,Hessenkasse®52

50 Fir eine Diskussion der Ursachen der kommunalen Finanzprobleme inklusive der selbst verursachten Probleme siehe Klieve (2014)

51 Siehe z.B. Junkernheinrich et al. (2019) oder Busch (2019). Letzterer weist nach, dass mehr als zwei Drittel der Varianz der kommuna-
len Kassenkredite durch eine einzige Variable erklart werden kann: das langfristige regionale Beschiftigungswachstum. Dessen
Dynamik hdngt eng mit lokalen Strukturwandelmustern und tibergeordneten Entwicklungen wie der Globalisierung zusammen
(siehe Dauth und Stidekum 2016). Die am stéirksten betroffenen Regionen sind durch die Verletzung des Konnexititsprinzips haufi-
ger in der kommunalen Uberschuldung gelandet, siehe Truger (2019).

52 Beiden Entschuldungsprogrammen der Linder wurden héufig finanzielle Hilfen des Landes an verbindliche Zusagen zur Konsolidie-
rung auf Seiten der Gemeinden gekoppelt. Boettcher et al. (2018) zeigen, dass diese Programme in mehrfacher Hinsicht erfolgreich
waren, da sie zu einem verbesserten Haushaltsaldo und einem deutlichen Riickgang des Kassenkreditanstiegs gefiihrt haben. Gleich-
wohl ging diese Konsolidierung mit einem Riickgang der Sachinvestitionen einher, wahrend diese bei anderen Gemeinden wuchsen.
Die Sozialausgaben wuchsen hingegen in allen Gemeinden weiter an und sind hoher bei den Gemeinden, die sich in Konsolidierungs-
programmen befanden. Diese Beobachtungen sprechen dafir, dass die Entlastung bei den Sozialausgaben ein wirksames Mittel ist,
um den Gemeinden mehr Spielrdume fir Investitionen zu ermoglichen.



V.2 Institutionelle Vorkehrungen
flr nachhaltige Investitionen:
Investitionsfordergesellschaften

Wenn Investitionsausgaben nach Kassenlage getitigt
werden, besteht die Gefahr, dass die Investitionsaus-
gaben zur Residualgrofie der Ausgabenpolitik werden.
Zur Behebung der beschriebenen Infrastrukturman-
gel muss eine langfristig ausgerichtete Investitions-
strategie drei Hindernisse {iberwinden:

1. Die Kommunen, teilweise auch die Lander, haben
nicht mehr die Personalkapazititen, um solche
Investitionen zu planen und zu begleiten. So war
aus dem 2015 errichteten Kommunalinvestitions-
forderungsfonds bis Anfang 2019 nicht einmal die
Halfte der verfiigbaren 3,5 Mrd. Euro abgeflossen.

2. DasJahrlichkeitsprinzip der staatlichen Budgetie-
rung bewirkt, dass nicht abgerufene Mittel verfal-
len.

3. Das Jahrlichkeitsprinzip der staatlichen Budgetie-
rung bedeutet auch, dass die Hohe der fiir Investi-
tionen zur Verfiigung stehenden Mittel jedes Jahr
erneut Gegenstand der politischen Diskussion und
Beschlussfassung ist. Daraus ergibt sich, dass die
Investitionen in der staatlichen Haushaltsplanung
im Wechsel der Wirtschaftslage nach wie vor als
Residualgrofie dienen und somit als Puffer Schwan-
kungen der Steuereinnahmen ausgleichen.

Von diesen Hindernissen wiegen das erste und das
dritte besonders schwer. Das zweite wiirde zumindest
formal behoben, wenn das Vorhaben des Koalitions-
vertrags, die tiberjihrige Verwendung nicht abgerufe-
ner Haushaltsmittel dauerhaft sicherzustellen, umge-
setzt wirde. Allerdings bestinde dann immer noch
die Moglichkeit, dass die Haushaltszuweisungen des
Folgejahrs entsprechend gekiirzt werden.
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Man sollte daher iber Reformen der rechtlichen und
institutionellen Rahmenbedingungen nachdenken,
die diese Méngel beheben. Eine Moglichkeit konnte
sein, dass man auf Bundes- und Landesebene neue
Institutionen schafft, im Folgenden als Investitions-
fordergesellschaften (IFG) bezeichnet, die jeweils bin-
dende vertragliche oder gesetzliche Anspriiche auf
gleichbleibende Mittelzuweisungen iiber einen Zeit-
raum von fiinf oder mehr Jahren haben und daher
den zu Férdernden, z.B. den Kommunen, ebenso wie
den Anbietern der benétigten Leistungen, z.B. der
Bauwirtschaft, Planungssicherheit geben kénnen.

Als Vorbild fiir solche Regelungen kénnten die Leis-
tungs- und Finanzierungsvereinbarung (LuFV) des
Bundes mit der DB AG dienen. Allerdings konnte die
Ubertragung der Férderung oéffentlicher Investitio-
nen, d.h. einer Staatsaufgabe, an eine rechtlich selb-
stindige I[FG eine verfassungsrechtliche Ermachti-
gung erfordern, wie sie im Fall der DB AG durch Art.
87e GG gegeben ist.>3

Die Einrichtung solcher IFGs wirft verschiedene
Governance-Probleme auf, zum einen im Verhaltnis
zu den zu Fordernden, zum anderen im Verhiltnis zu
den Geldgebern, d.h. Bund und Lindern. Im Verhailt-
nis zu den zu Férdernden, z.B. den Kommunen, ist
darauf zu achten, dass deren Autonomie nicht infrage
gestellt wird. Die Initiative muss bei den Antragstel-
lern liegen, ebenso wie die Letztkompetenz zur Ent-
scheidung tiber die Durchfihrung und Ausgestaltung
des jeweiligen Projekts. Jedoch muss die IFG in der
Lage sein, Fahrlassigkeiten und Missbriauche bei der
Planung, der Auftragsvergabe und der Kontrolle der
Projektdurchfiihrung zu verhindern. Insofern als die
Antragsteller auf das Geld der Fordergesellschaft
angewiesen sind, kann und sollte dies durch eine
Konditionalitidt der Mittelvergabe durchgesetzt wer-
den. Die Letztkompetenz der Antragsteller fiir die
Gestaltung der Projekte darf dadurch allerdings nicht
aufgehoben werden.

53 Soweit die betreffenden Investitionen in die Kompetenz des Bundes fallen, kénnte der Bund hier allein téitig werden. Soweit sie in
die Kompetenz der Lander fallen, ist an Investitionsférdergesellschaften der Linder, einzeln oder im Verbund, zu denken, ggfs. auch

an von Bund und Liandern gemeinsam getragene Gesellschaften.
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Im Verhiltnis zwischen IFGs und ihren Auftraggebern,
den Regierungen und Parlamenten des Bundes und
der betreffenden Linder, geht es zum einen um die
Modalititen der Finanzierung der IFGs, zum anderen
um die Modalititen des Mitteleinsatzes. Gewisse Paral-
lelen zur Tatigkeit von Férderbanken mdgen es als
naheliegend erscheinen lassen, die IFGs dhnlich zu
finanzieren wie Férderbanken und eine Refinanzierung
durch den Kapitalmarkt vorzusehen. Von diesem Vor-
gehen ist jedoch abzuraten. Zum einen geht es bei IFGs,
anders als bei Forderbanken, nicht um Kredite, sondern
um Zuschiisse; ein Schuldendienst von IFGs wird nicht
aus Zahlungen der Geforderten zu bestreiten sein, son-
dern aus dem Staatshaushalt. Zum anderen ist Kapital-
marktrefinanzierung von Férderbanken selbst proble-
matisch, birgt sie doch erhebliche Risiken fir die
Staatshaushalte, deren Ubernahme eigentlich der Legi-
timation und Kontrolle durch Regierungen und Parla-
mente bediirfte; einschligige Erfahrungen mit diver-
sen Landesbanken sollten hier zur Vorsicht mahnen.

Um die Gesamtbelastung der 6ffentlichen Haushalte
unter Kontrolle zu halten, miissen die zustindigen
Parlamente und Regierungen Obergrenzen fiir die
Finanzierung von IFGs setzen, sei es im Rahmen einer
Bewilligung einer Kreditaufnahme, sei es im Rahmen
mehrjihriger Finanzierungsvereinbarungen, die eine
Kreditaufnahme der IFGs selbst iiberfliissig machen
wiirden. Letztere hitten gegeniiber einer Kreditfinan-
zierung den Vorteil, dass die Transparenz iber das Aus-
maf} staatlicher Verschuldung erhalten bliebe. Verpflich-
tungen von IFGs gegeniiber Dritten wiren letztlich
Verpflichtungen der zustindigen Gebietskorperschaf-
ten, die nur nicht offen als solche ausgewiesen wiirden.

Bei der Verwendung von Mitteln durch IFGs diirfte es
fir die Auftraggeber weniger Probleme geben als bei
den LuFV mit der DB AG. Im Unterschied zur DB AG
wirden IFGs nicht von sich aus titig, sondern auf
Antrag, und fir die Durchfiihrung wiren nicht sie
zustindig, sondern die Antragsteller, dhnlich wie z.B.

bei der Forschungsférderung durch die Deutsche For-
schungsgemeinschaft. Die Autonomie der Antragstel-
ler wiirde den Spielraum fiir Fehlanreize reduzieren.

Bei der Tatigkeit von IFGs sollte klar zwischen politi-
schen Entscheidungen und Fachentscheidungen unter-
schieden werden. Politische Entscheidungen sollten
von den politischen Instanzen im Vorhinein getroffen
werden, so etwa die Entscheidungen tber die Zuwei-
sung von Mitteln zu verschiedenen Férderprogram-
men, fiir verschiedene Kategorien von Investitionen
(z.B. Bauten, Strafien, digitale Infrastruktur) und ver-
schieden Adressaten (z.B. Grof3stadte, diinnbesiedelte
Landkreise). Die Politik kdnnte allerdings Vorkehrun-
gen flir wechselseitige Deckungsfihigkeit treffen, wenn
sie dies wollte. Entscheidungen iiber einzelne Forder-
antrige sollten von IFGs selbst nach Vorbereitung auf
der Fachebene getroffen werden. Die Kriterien dafiir
waren von den politischen Instanzen im Vorhinein
festzulegen, die Einhaltung der Kriterien von den Auf-
sichtsorganen zu prifen, in denen die politischen Ins-
tanzen vertreten wiren. Um sicherzustellen, dass die
beantragten Projekte tatsichlich den Kriterien genii-
gen und Investitionscharakter haben, wire eine Zerti-
fizierung durch eine externe Institution sinnvoll.

Der Einbezug zusitzlicher Institutionen kénnte dazu
dienen, das Problem der Personalknappheit bei den
Kommunen zu mildern. Dass Kommunen (zu) wenig
Personal fiir die Planung und Begleitung von Investi-
tionsprojekten haben, ist nicht durchweg als Missstand
anzusehen. Manche Kommunen sind so klein und
fihren so selten grofere Investitionen durch, dass ein
Vorhalten von Personal fiir diese Investitionen tiber-
méfig teuer wire. Hier wire es sinnvoll, im Verbund
der Kommunen eines oder mehrerer Linder GrofRen-
und Verbundvorteile zu nutzen, derart, dass das erfor-
derliche Personal bei einer zentralen Stelle angesiedelt
ist und den einzelnen Kommunen je nach Bedarf zur
Verfligung gestellt wird. Eine solche Stelle konnte als
Teil einer IFG arbeiten oder als eigene Gesellschaft.>4

54 In eine dhnliche Richtung weist die Griindung der ,Partnerschaft Deutschland (PD) - Berater der 6ffentlichen Hand GmbH" (Bundesmi-
nisterium der Finanzen 2017), eine Gesellschaft in hundertprozentiger Tragerschaft der 6ffentlichen Hand (u.a. Bund, Lander und Kom-
munen). Die PD bietet Beratungsleistungen fiir 6ffentliche Trager in den Bereichen Verwaltungsmodernisierung und Bau/Infrastruktur
an und macht damit bestimmte Leistungen auch kleineren Kommunen zugénglich, die sie selbst nicht kostengiinstig erstellen konnten.



Ersteres bote die Moglichkeit, Synergien zu nutzen,
die entstehen, wenn die IFG schon bei der Planung
beteiligt wird; dem stinde der Nachteil gegeniiber,
dass die Beteiligung der IFG selbst bei der Vorberei-
tung eines Antrags eine gewisse Befangenheit
begriindet.

V.3 Governance der Netze
Netze der Bahn

Die Governance der DB AG sollte nachhaltig verbes-
sert werden. Der Bund als 100 %-Eigentiimer und als
Geldgeber fiir Regionalisierungsmittel und Netzin-
vestitionszuschiisse ist gefordert, mehr Kontrolle aus-
zuiliben, um sicherzustellen, dass die Investitionszu-
schiisse tatsichlich die Leistungsfidhigkeit des Netzes
verbessern. Daher sollte das Format der Leistungs- und
Finanzierungsvereinbarung (LuFV) tiberholt werden.
Die mit dem Ubergang von Einzelantrigen zu Pau-
schalzuschiissen verbundene Vereinfachung hat zwar
gewisse Vorteile, rechtfertigt aber nicht die Ineffekti-
vitdt der Kontrolle iiber die Mittelverwendung, die
vom Bundesrechnungshof (2018) und von der Mono-
polkommission (2019) kritisiert wurde. Der Bundes-
rechnungshof weist auflerdem darauf hin, dass keine
ausreichenden Informationen tiber den Zustand der
Eisenbahninfrastruktur vorliegen, da Kennziffern
herangezogen werden, die nicht die tatsichliche Qua-
litdt des Netzes abbilden. Die Analyse in Abschnitt II1
stimmt mit dieser Aussage tiberein und weist auf die
Notwendigkeit von aussagekraftigen Leistungsindika-
toren in allen Infrastrukturbereichen hin.

Seit Januar 2020 ist die LuFV III in Kraft. In der Zeit von
2020-2029 sind fir Ersatzinvestitionen und Instand-
haltung rund 86 Mrd. Euro vorgesehen, fiir Ersatzin-
vestitionen 51,4 Mrd. Euro aus dem Bundeshaushalt
als Zuschuss, ferner eine Reinvestition von Dividen-
denausschiittungen, die mit 6,7 Mrd. Euro veranschlagt
werden, sowie ca. 5,2 Mrd. von der DB AG selbst. Die
DB AG wird verpflichtet, in diesem Zeitraum mindes-
tens 22,8 Mrd. Euro an Instandhaltungsaufwand zu
bestreiten. Zur Priifung der ordnungsgemaifien Ver-
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wendung der Mittel fiir Ersatzinvestitionen und zur
Priiffung des Mindestinstandhaltungsaufwands wird
ein vom Bund bestellter Infrastrukturwirtschaftsprii-
fer eingesetzt.

Im Ubrigen wird das System der Qualititskennzahlen
erweitert, nicht aber grundlegend geidndert. Die Kritik
des Bundesrechnungshofs, dass diese Kennzahlen zu
pauschal gesetzt sind, bleibt nach wie vor giltig. Da-
durch entstehen Fehlanreize derart, dass Reparaturen
sich an der Wirkung auf die Qualitatskennzahlen ori-
entieren, nicht aber an der tatsichlichen Bedeutung
der Mingel fiir die Funktionsfihigkeit des Schienen-
verkehrs.

Der strukturelle Fehlanreiz, der aus der institutionel-
len Trennung von Instandhaltungsaufwand (Eisen-
bahninfrastrukturunternehmen) und Ersatzinvestiti-
onen (Bund) herriihrt, wird durch die LuFV III nicht
behoben. Die Vorgabe einer Mindestgrofie fiir den
Instandhaltungsaufwand wird diesen Fehlanreiz
nicht aufheben. Zum einen besteht bei der Verbu-
chung von Aufwendungen ein gewisses Ermessen, das
ein Infrastrukturwirtschaftspriifer nur teilweise ein-
schrinken kann. Zum anderen lassen die Entwicklun-
gen der vergangenen Jahre vermuten, dass der Min-
destaufwand fiir Instandhaltungsmafnahmen in
Ho6he von 22,8 Mrd. Euro uber zehn Jahre den tat-
sachlichen Bedarf nicht deckt. Es wire wiinschens-
wert gewesen, der Kritik des Bundesrechnungshofs
und der Monopolkommission stdrker Rechnung zu
tragen und noch besser fiir einen effektiven Einsatz
der Mittel zur nachhaltigen Verbesserung der Funkti-
onsfihigkeit der Infrastruktur zu sorgen.

Telekommunikationsnetze

Funklocher stehen exemplarisch fiir die unbefriedi-
gende digitale Infrastruktur in Deutschland. Sie sind
vor allem dadurch entstanden, dass bei der Vergabe
zum Ausbau des Netzes keine ausreichende Fliachen-
abdeckung auferlegt wurde. Eine Moglichkeit, die
weiflen Flecken im lindlichen Raum zu schliefen, ist,
Ausbauverpflichtungen in einer "Einkaufsauktion" zu
ersteigern oder auf geeignete Weise in Frequenzaukti-
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onen zu integrieren. In der ersten Variante wiirde der
Staat die weifen Flecken und die erwiinschte Versor-
gung definieren und die jeweilige Ausbauverpflichtung
nach einem Bietverfahren demjenigen Netzbetreiber
zuschlagen, der dafiir die geringste Kompensation
verlangt. Letztes Jahr wurden auf diese Weise von der
US-amerikanischen Regulierungsbehorde erfolgreich
Ausbauverpflichtungen fiir tiber 700.000 weifde Fle-
cken zu einem Preis von unter 1,5 Milliarden US Dol-
lar verteilt. Osterreich wird im Zusammenhang mit
der nichsten Frequenzauktion einen dhnlichen Weg
einschlagen. Bei der zweiten Variante kdnnten bei
Frequenzauktionen spezifische Blocke mit konkreten
Ausbauverpflichtungen verbunden werden, wie es
etwa Danemark und Schweden vorgemacht haben.
~Kluges“ Marktdesign fiihrt so zu einer schnellen, ver-
lasslichen und kostengilinstigen Versorgung der wei-
en Flecken mit Mobilfunk.

Energienetze und -infrastruktur

In den kommenden Jahren entsteht durch die Ener-
giewende, das Klimapaket und den beschlossenen
Kohleausstieg sowie die jiingst verabschiedete Natio-
nale Wasserstoffstrategie (NWS) und die damit ver-
bundenen Bestrebungen, die Wasserstoffwirtschaft in
kurzer Zeit zu entwickeln und so fossile Energietriger
abzul6sen, ein signifikanter Bedarf an Infrastruktur-
investitionen im Energiesektor. Der notwendige Netz-
und Infrastrukturausbau hingt ganz wesentlich von
der perspektivischen Ausgestaltung des Energiesys-
tems ab, d.h. den Ausbaupfaden der Erneuerbaren
Energien, der Installation von Speicherkapazitit, dem
Umfang der inlindischen Produktion und der Import-
mengess von Wasserstoff und synthetischen Energie-
tragern und der damit zu erwartenden Sektorenkopp-
lung. Die Planungen zum Netzausbau werden seit
Jahren, separat fiir den Elektrizitdts- und den Gassek-
tor, in strukturierten Verfahren mit mehreren Offent-
lichkeitsbeteiligungen abgestimmt und schliefilich
von der Bundesnetzagentur bestitigt. In der Netzent-

55 Fir Importszenarien sieh z.B. Runge et al. (2020)

wicklungsplanung der vergangenen Jahre wurde im
Wesentlichen mit einem Zeithorizont von zwischen
10 und 20 Jahren eine Netzausbauplanung fiir die je-
weiligen Erneuerbaren-Ziele (gemif Koalitionsvertrag
aktuell ein EE-Anteil am Verbrauch von 65% im Jahr
2030) vorgelegt. Insbesondere im Netzentwicklungs-
plan (NEP) 2014 wurde in Szenarien mit einem linge-
ren Zeithorizont von 20 Jahren eine Planung fir die
langere Frist festgelegt, die einen umfangreichen Bau
von Hochspannungs-Gleichstrom-Ubertragungslei-
tungen (HGU-Trassen) vorsah (vgl. UNB, 2014). Seit-
dem legt der NEP Planungen mit einem Horizont
von 10-15 Jahren vor. Die Gasnetzbetreiber haben in
einem Konsultationsdokument zum Netzentwick-
lungsplan Gas am 4. Mai 2020 konkrete Schritte zum
Ausbau eines Wasserstoffnetzes skizziert, das im
Wesentlichen auf der Umwidmung bestehender Gas-
leitungen bei einem Zubau von ca. 100 Leitungskilo-
metern besteht.56

In den kommenden Jahren wird die zunehmende
Sektorenkopplung die Interdependenzen zwischen
den Sektoren deutlich verstirken. Gas wird zum Bei-
spiel nicht mehr lediglich importiert und verteilt,
vielmehr sind Interdependenzen zwischen dem
Strom- und dem Gassektor zu erwarten, da das Gas-
netz iber den Einsatz von Power-to-Gas-Technolo-
gien auch als Speicher dienen kann. Dariiber hinaus
wird in nationalen und landerseitigen Wasserstoff-
strategien gefordert, Teile des Gasnetzes als Wasser-
stoffnetz umzuwidmen, um regenerative stoffliche
Energietriger zu transportieren. Diese aktuellen Ent-
wicklungen lassen es sinnvoll erscheinen, zum einen
systematisch Langfristszenarien neben die {iblichen
10-Jahres-Planungen zu stellen und zum anderen
mehrere Sektoren in einer gemeinsamen Netzent-
wicklungsplanung zu betrachten.

Im Folgenden wird zunichst auf den Handlungsbe-
darf mit Blick auf die aktuelle Netzausbauplanung
eingegangen und dann die Notwendigkeit fiir einen

56 Das H2 Startnetz mit Erlduterungen ist abrufbar unter https://www.fnb-gas.de/media/h2-startnetz 2030 mit erlaeuterung.pdf.




Ubergang hin zu einer integrierten Planung in den
Bereichen Strom, Gas und Wasserstoff dargelegt.

Dezentralisierungs- und Flexibilisierungspotential
bei der Netzausbauplanung beriicksichtigen

Die 10-Jahres-Planungen im Rahmen des NEP zielten
urspriinglich darauf ab, das Ergebnis des Stromhandels
weitgehend ohne Anpassungen im Netz abbilden zu
koénnen. Im Laufe der Jahre haben die Netzausbaupline
jedoch mehr und mehr regionales Flexibilisierungspo-
tenzial bei den Planungen berticksichtigt. In der kurzen
Frist sind diese Mafnahmen unumgénglich, um aktu-
elle Verzogerungen beim Ausbau der Stromnetze zu
adressieren. Denn der Netzausbau hinkt trotz eines kla-
ren Bekenntnisses der Bundesregierung und gesetzli-
chen Verankerungen (Gesetz zum Ausbau von Energie-
leitungen, EnLAG, und Bundesbedarfsplangesetz, BBPIG)
weit hinter den Plianen her. Effizienz- und Akzeptanz-
argumente sprechen ebenfalls fiir eine systematische
Berticksichtigung des Dezentralisierungs- und Flexibi-
lisierungspotentials.5” Anreize zum dezentralen Aus-
bau erneuerbarer Erzeugung nahe an den Verbrauchs-
zentren sollten daher in den Ausschreibungsverfahren
fir Wind- und PV-Anlagen entsprechend verankert
werden. So konnte der EE-Ausbau besser auf die Nach-
frage abgestimmt werden, was den Netzausbaubedarf
perspektivisch reduziert. Die Sektorenkopplung kann
dem zeitlichen oder raumlichen Auseinanderfallen
von Erzeugung und Verbrauch entgegenwirken.

Fiir eine erfolgreiche Aktivierung von regionalem Fle-
xibilisierungspotential spielt die Netzbepreisung eine
wichtige Rolle (Grimm et al. 2019). Insbesondere im
Verteilnetzbereich ist hier ein Reformbedarf zu ver-
zeichnen. Erzeuger und Verbraucher haben aktuell
keinen Anreiz, bei ihren Investitions- und Produktions-
entscheidungen die Netzauslastung zu beachten. Netz-
entgelte sollten mit zunehmend intelligenterer Infra-
struktur so ausgestaltet werden, dass Produzenten und
Verbraucher Anreize erhalten, sich netzdienlich zu
verhalten. Insbesondere im Bereich der Erneuerbaren

V. REFORMBEDARF 35

Erzeugung (Wind und PV-Anlagen) koénnten regional
differenzierte Netzentgelte fiir Erzeuger zu einer syste-
matisch besseren Koordination von Erzeugungs- und
Netzausbau fithren (vgl. Monopolkommission, 2017,

und Grimm et al., 2017). Flexible Stromtarife kdnnten
erzeuger- und verbraucherseitige Flexibilitit aktivieren.

Anrechnungsmaglichkeiten von Investitionen in
Flexibilitditsoptionen verbessern

Die Anreize fiir Investitionen in belastungsfihige Netz-
infrastruktur wurden mit der Novellierung der Anreiz-
regulierungsverordnung (ARegV) im September 2016
verbessert. Allerdings werden kapitalkostenintensive
Netzmafdnahmen (wie zum Beispiel das Verlegen neuer
Leitungen) gegentiber betriebskostenintensiven Opti-
onen (wie zum Beispiel die Nutzbarmachung von Fle-
xibilitat bei Verbrauchern oder Erzeugern) weiterhin
bevorzugt behandelt. In diesem Kontext besteht fiir
die Netzbetreiber weiterhin Unsicherheit beziiglich
der Anrechnungsmoglichkeit bei Investitionen in Fle-
xibilitatsoptionen (z.B. Speicher) zur Behebung von
Netzengpissen. Dies impliziert, dass die Modernisie-
rung und der Betrieb der Stromnetze insgesamt teurer
werden als technisch notwendig und zudem weniger
auf ,intelligente” Losungen gesetzt werden kann. Inno-
vative Maftnahmen, wie z.B. der Einsatz von Speichern
zur Gewihrleistung der Netzstabilitit, sind nach wie
vor mit signifikanten Investitionsrisiken behaftet. Vor
diesem Hintergrund sollte eine kiinftige Novellierung
der ARegV die Anrechenbarkeit von Investitionen in
Flexibilisierungsoptionen zur Behebung von Netz-
engpassen verbessern. Wird auf diese Weise Investiti-
onssicherheit geschaffen, so setzen die Netzbetreiber
bei der Auslegung der Netzinfrastruktur stiarker auf
kostensenkende Mafinahmen.

Erhohung der Akzeptanz des Netzausbaus
All die oben beschriebenen Mafinahmen kénnen das

Ausmaf des notwendigen Netzausbaus reduzieren, aber
die Notwendigkeit des konsequenten Netzausbaus

57 Grimm et al. (2017), Monopolkommission (2017), Grimm et al. (2016)



36 V.REFORMBEDARF

nicht dndern. Fiir eine moglichst hohe Akzeptanz des
notwendigen Netzausbaus ist eine transparente Stra-
tegie beim Netzausbau wichtig. Die Bundesregierung
hat mit dem Birgerdialog Stromnetz im Jahr 2015 die
Grundlage gelegt, die Bevolkerung besser zu informie-
ren und frithzeitig einzubinden. Die Strategie der Bun-
desregierung, die Hochstspannungsnetze teilweise als
Erdkabel anstatt oberirdisch zu verlegen, kann die ge-
sellschaftliche Akzeptanz erh6hen. Die mit dieser Ent-
scheidung einhergehenden Mehrkosten sind jedoch
substanziell und belaufen sich gemaf BMWi (2017)
auf schiatzungsweise drei bis acht Milliarden Euro. Die
Verlegung von Erdkabeln verteuert nicht nur den
Netzausbau. Die hoheren Kosten beeinflussen ganz
mafgeblich die Netzausbauplanung (vgl. UNB, 2017).

Notwendigkeit von Langfristszenarien: Infrastruktur-
planung fiir ein CO,-freies strom- und wasserstoff-
basiertes Energiesystem

Die Entwicklung und Bereitstellung einer zukunftsfa-
higen Infrastruktur im Energiesektor hat mittel- und
langfristig tiefgreifende Auswirkungen auf die deutsche
Wettbewerbsfihigkeit. Die Antizipation einer belast-
baren Infrastruktur in den Bereichen Strom und Gas
und der baldige Beginn der Planung eines Wasserstoff-
netzes sind Grundvoraussetzungen fiir umfangreiche
Investitionen in der Privatwirtschaft im Rahmen der
Transformation des Energieversorgungssystems und
dartber hinaus mit Blick auf eine Transformation
grofier Teile der deutschen Industrie. Erneuerbare
stoffliche Energietrager (Wasserstoff und darauf auf-
bauende synthetische Energietrager) werden fiir die
Dekarbonisierung eine entscheidende Rolle spielen.
Die Voraussetzung fiir eine Investitionsbereitschaft in
diesen privatwirtschaftlich organisierten Bereichen
sind zum einen die Sicherheit der Akteure, dass die
entscheidenden Infrastrukturen aufgebaut werden
(Transportlogistik fiir erneuerbare Energietriger) und
zum anderen eine angemessene, ambitioniert stei-
gende CO,-Bepreisung, die einen wirtschaftlichen
Einsatz klimaneutraler Technologien ermdoglicht. Die
diesen Prozessen inhdrente Henne-Ei-Problematik
kann durch einen Koordinationsprozess (Roadmap-
Prozess) aufgelost werden, in dem sich Staat und Indus-

trie auf die Eckpunkte der Umsetzung der industriel-
len Transformation einigen und diese kontinuierlich
verhandeln und anpassen.

Mit Blick auf die zugrundeliegenden Infrastrukturen
im Energiesektor sollten die bisher separaten Netz-
entwicklungspldane Strom und Gas von einer integ-
rierten Infrastrukturplanung fiir die Bereiche Strom,
Gas und Wasserstoff abgelost werden. Auflerdem sind
zusitzliche Szenarien mit einem Zeithorizont von 20
bis 30 Jahren notwendig, um langfristige Entwicklun-
gen schon heute in Entscheidungen berticksichtigen
zu kénnen.

V.4 Vereinfachung von Verfahren

Verfahrensprobleme kénnen die Durchfiihrung von
Investitionsprojekten behindern. Dazu zidhlen insbe-
sondere nachbarrechtliche und umweltrechtlichen
Vorschriften, wie in Abschnitt IV.3 ausgefiihrt. In die-
sem Abschnitt werden mogliche Ansitze zur Verein-
fachung von Verfahren vorgestellt.

Die vom Bundesministerium fiir Verkehr und digitale
Infrastruktur eingesetzte Reformkommission Bau von
Grof}projekten hat zur Vereinfachung von Verfahren
konkrete Vorschlidge gemacht (Bundesministerium
fiir Verkehr und digitale Infrastruktur 2015), die bisher
noch nicht umgesetzt wurden. Im Einzelnen empfahl
die Kommission, im Zusammenhang mit Nachprii-
fungsverfahren Entscheidungen tiber Vorabgestat-
tungen von Zuschlagserteilungen nach § 176 GWB
trotz laufenden Nachpriifungsverfahren nur noch auf
die Interessen von Antragsteller und 6ffentlichem
Bauherrn abzustellen, nicht aber auf die Erfolgsaus-
sichten des Nachpriifungsantrags. Sie empfahl ferner,
die Regelung zur Schadensersatzpflicht des antrag-
stellenden Unternehmens (§ 180 GWB) nicht erst bei
»Missbrauch des Antrags- oder Beschwerderechts®
entstehen zu lassen, sondern bereits dann, wenn der
Antragsteller mit seiner Beschwerde bei der Vergabe-
kammer unterliegt, wobei darauf abgestellt werden
konnte, ob die Kammer die Beschwerde als ,,offen-
sichtlich unzulissig oder unbegriindet” beurteilt.



Weitere Reformvorschlige betreffen Abweichungen
vom klassischen, preisgetriebenen Vergabeverfahren,
vom Einbezug qualitativer bis hin zu funktionalen
Ausschreibungen aufgrund eines Leistungsprogramms.
Insoweit die 6ffentlichen Auftraggeber befiirchten,
dass solche Abweichungen den Spielraum fiir Nach-
prifungsverfahren und kostspielige Verzogerungen
vergrofiern, wire es wiinschenswert, dass der Norm-
geber des GWB und der VOB hier fiir mehr Rechtssi-
cherheit sorgt, z. B. durch Regelbeispiele fiir zu bertick-
sichtigende qualitative Zuschlagskriterien. Im Hinblick
auf das Mittelstandsgebot des § 97 Abs. 4 GWB hatte
die Reformkommission des BMVI dem Gesetzgeber
die Klarstellung empfohlen, dass 6ffentliche Auftrag-
geber bei Grof3projekten mit einem Bauvolumen von
mehr als 100 Millionen Euro nicht verpflichtet sind,
die Planungs- und Bauleistung in Losen zu vergeben
und so die mit einer Vielzahl von Schnittstellen ver-
bundenen Risiken und Friktionen zu vermeiden.s8

Vielfach wehren sich vom Infrastrukturausbau unmit-
telbar betroffene Einzelne gegen die Vorhaben. Der
Widerstand ist oft erfolgreich, weil den Betroffenen
Verfahrens- und Klagerechte zustehen. Jedoch kénnen
Betroffene sich diese Rechte abhandeln lassen. Das
schafft Anreize zu noch mehr Widerstand und zu Ver-
zogerungen. Wer als Letzter sein Grundstiick ver-
kauft, damit die neue Strafle gebaut werden kann,
kann den hochsten Preis erzielen. Wenn viele damit
rechnen, verkaufen viele erst einmal nicht, um sich
diesen Vorteil zu sichern.

Losungen flr dieses Problem sind nicht einfach zu
finden. Es ist aber wichtig, dass Infrastrukturprojekte
nicht automatisch daran scheitern, dass die Verfah-
rensregeln den negativ Betroffenen - einschliefilich
derer, die eine derartige Betroffenheit nur behaupten
- allzu viel Spielraum fiir Obstruktion geben.
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Dieses Problem tritt insbesondere dann auf, wenn es
um die Betroffenheit als Anlieger oder als Eigentiimer
geht.5% Im Extremfall kann dieser Widerstand durch
eine Enteignung gebrochen werden. Ein derart schwe-
rer Eingriff in private Rechte ist jedoch zu Recht an
strenge Voraussetzungen gekniipft.

Wenn rechtlicher Widerstand weniger auf rechtlich
geschiitzten materiellen Interessen beruht und mehr
auf Verfahrensrechten, kann die Rechtsordnung diese
Rechte beschrinken. Sie tut das z.B. im Verwaltungs-
prozess durch die vergleichsweise enge Definition der
Klagebefugnis und durch die eher zurtickhaltende Er-
offnung der Verbandsklage. Je komplexer das Geflecht
entgegenstehender Interessen ist, desto eher kann es
helfen, die Beriicksichtigung aller Interessen in einem
Verfahrensschritt zu biindeln. Wer sein Interesse in
diesem Moment und in diesem Verfahren nicht geltend
gemacht hat, wird nicht mehr damit gehort.

Eine haufige Quelle von Verzégerungen ist die Mehr-
stufigkeit des Rechtsschutzes. Manchmal gibt es zu-
néchst verwaltungsinterne Rechtsbehelfe, sodann
mehrere gerichtliche Instanzen und schliefflich noch
die Option einer Verfassungsbeschwerde oder einer
Klage vor europiischen Gerichten. Je dringender die
Entwicklung der Infrastruktur ist, desto eher kann es
gerechtfertigt sein, den Rechtsschutz auf wenige Ins-
tanzen zu verkiirzen. Diese Entscheidung muss aber
der Gesetzgeber treffen und verantworten. In beson-
deren Ausnahmefillen konnte man ein Verfahren
bemiihen, das nach der Wiedervereinigung benutzt
worden ist, um schnell eine leistungsfihige Ost-West-
Bahntrasse zu schaffen. Der Gesetzgeber hat bei der
Umgehung von Stendal selbst den Planfeststellungs-
beschluss durch Gesetz erlassen.50 Fiir den Rechts-
schutz stand nur das Bundesverfassungsgericht zur
Verfligung; dieses wies die erhobenen Klagen ab. Der

58 Bundesministerium fir Verkehr und digitale Infrastruktur (2015), Deutsches Steuerzahlerinstitut (2018)

59 Allerdings sind die Belange nicht immer klar abzugrenzen. Im Fall des Fehmarnbelt-Tunnels, tiber dessen Bau 2009 ein Staatsvertrag
mit Ddnemark geschlossen wurde, in Deutschland aber bis heute noch keine Baugenehmigung erteilt wurde, gehoren die Reede-
reien, die die Fihre Puttgarden-Rodby betreiben und um dieses Geschift fiirchten, zu den wichtigsten Opponenten des Projekts.

60 Gesetz tiber den Bau der ,,Stidumfahrung Stendal“ der Eisenbahnstrecke Berlin-Oebisfelde vom 29.10.1993, BGBI. I 1906
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Bundesverkehrsminister hat angekiindigt, von dieser
Moglichkeit erneut Gebrauch machen zu wollen.5?
Der Beirat begriifit diese Ankiindigung.

All diese Losungsvorschlige beziehen sich auf rechtlich
begriindeten Widerstand. Nicht selten scheitern not-
wendige Infrastrukturprojekte aber am politischen
Widerstand von Betroffenen, die sich 6ffentlichkeits-
wirksam organisieren. Die Blockade der geplanten
neuen Bahnverbindung zu den Alpen im Raum von
Rosenheim ist ein unrithmliches Beispiel. Patentlo-
sungen gibt es in einem demokratischen Staat nicht.
Die Betroffenen kénnen stets damit drohen, bei der
nichsten Wahl anders zu wihlen. Da es um konkrete
Betroffenheit geht, wird das Werben um Verstédndnis
flr die Notwendigkeit eines Ausbaus der Infrastruk-
tur nicht viel Wirkung zeigen. Am ehesten konnte das
klassische Prinzip ,,dulde und liquidiere” helfen. Der
Staat nutzt seine hoheitlichen Befugnisse, um das
Projekt zu erzwingen. Er hilft den unmittelbar Betrof-
fenen aber finanziell. Diese Hilfe muss sich nicht auf
den Schutz vor unmittelbaren Beeintrachtigungen
beschrianken (etwa den Bau von Lairmschutzwinden).
Die unmittelbar betroffene Region kann auch damit
unverbundene, aber attraktive Vergiinstigungen erhal-
ten. Es wire konsequent, wenn die Kosten fiir diese
Hilfe nicht aus dem allgemeinen Haushalt getragen,
sondern den Nutznieffern der Infrastruktur angelas-
tet wirden.

V.5 Ist Mobilitat zu billig?

Nach den Ausfiihrungen in Abschnitt I11.2 treten Auto-
bahnstaus und Zugverspatungen vor allem auf den
viel genutzten Verkehrstrassen zwischen den grofien
Ballungszentren auf, teilweise auf den Trassen zwischen
den Grenzen und den Hifen sowie den Ballungszent-
ren. Das gilt fiir den Personenverkehr und den Schwer-
verkehr auf der Strafe und fir den Personenverkehr
mit der Bahn.

61 Bulletin der Bundesregierung 157-4 vom 19.12.2019

Wenn Einrichtungen so stark genutzt werden, dass
bei begrenzten Kapazititen die Qualitit der Leistung
leidet, empfiehlt es sich, die Nutzung an die Zahlung
von Entgelten zu binden oder etwaige schon vorhan-
dene Gebtuihren zu erhéhen (Wissenschaftlicher Beirat
2014, 2019). Zum Beispiel sind Staus im Strafienverkehr
nicht nur eine Folge mangelnder Straflenkapazitit,
sondern auch das Ergebnis verzerrter individueller
Kosten. Ein Autofahrer steht nicht nur im Stau, son-
dern tragt selbst zu dem Stau bei und verursacht da-
durch fiir alle anderen Autofahrer Kosten, ohne selbst
mit diesen Kosten belastet zu werden.

Dartiiber hinaus sind die Kosten fiir die Infrastruktur
relevant. Die Kosten der Briickeniiberquerung durch
einen Einzelnen sind zwar vernachlissigbar, aber wenn
ein Preis von Null eine Nutzungsintensitit nach sich
zieht, bei der die Lebensdauer der Briicke deutlich
reduziert wird, besteht Anlass, tiber einen ,,Briicken-
zoll“ nachzudenken, der dem entgegenwirkt. Ein
Preismechanismus, der die sozialen Kosten des Ver-
kehrs in den privaten Kosten der Straflennutzung
widerspiegelt, steuert den Verkehr und reduziert Staus
in effizienter Weise. Dies kann iber Mautsysteme
erfolgen, deren Reichweite zunehmend ausgedehnt
und deren Preise schrittweise dynamisiert werden
koénnen. So kann sogar der Verkehrsfluss durch die
Vermeidung von Verstopfungseffekten in Spitzenzei-
ten erhoht werden, ohne dass zusétzliche Strafien
gebaut werden miissen. Schliellich verbessern die
resultierenden Preissignale die Informationsgrund-
lage fiir Verkehrswegeplanung. Analoge Uberlegun-
gen betreffen den Glitertransport.
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Die in Kap. IV.3 erwidhnte Schitzung des Bedarfs an
zusitzlichen Mitteln fiir 6ffentliche Investitionen in
Hohe von etwa 45 Mrd. Euro pro Jahr iiber zehn Jahre
(Bardt et al. 2019) wirft die Frage auf, inwieweit eine
Deckung dieses Bedarfs mit den geltenden Fiskalre-
geln, also der nationalen Schuldenbremse, aber auch
den europdischen Regeln wie dem Stabilitits- und
Wachstumspakt und dem Fiskalpakt, zu vereinbaren
ist oder ob diese Regeln geindert werden sollten. Die
genannte Schitzung mag im Detail umstritten sei,
aber die Grofienordnung ist ernst zu nehmen, und
diese deutet an, dass es zu einem Konflikt mit den
nationalen und europdischen Fiskalregeln kommen
konnte, wenn der Investitionsbedarf zu einem erheb-
lichen Teil kreditfinanziert wiirde.62 Aufgrund der
Corona-Pandemie finden die Notfallklauseln der Fis-
kalregeln Anwendung und die Defizitobergrenzen
sind derzeit ausgesetzt. Spatestens wenn die Pande-
mie iberwunden ist, steht wieder die Frage im Raum,
ob die Schuldenbremse aufgehoben oder substantiell
abgedndert werden sollte.63

Die Schuldenbremse wurde mit der Verfassungsande-
rung von 2009 eingefiihrt. Art. 109(3) GG verlangt
nunmehr:

»Die Haushalte von Bund und Ldndern sind grundsdtz-
lich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen. Bund
und Lénder kénnen Regelungen zur im Auf- und Ab-
schwung symmetrischen Beriicksichtigung der Auswir-
kungen einer von der Normallage abweichenden kon-
junkturellen Entwicklung sowie eine Ausnahmerege-
lung fiir Naturkatastrophen oder auf3ergewéhnliche
Notsituationen, die sich der Kontrolle des Staates ent-

ziehen und die staatliche Finanzlage erheblich beein-
tréichtigen, vorsehen. Fiir die Ausnahmeregelung ist
eine entsprechende Tilgungsregelung vorzusehen. Die
ndhere Ausgestaltung regelt fiir den Haushalt des Bun-
des Artikel 115 mit der Maf3gabe, dass Satz 1 entspro-
chen ist, wenn die Einnahmen aus Krediten 0,35 vom
Hundert im Verhdltnis zum nominalen Bruttoinlands-
produkt nicht iiberschreiten. Die néhere Ausgestaltung
fiir die Haushalte der Lénder regeln diese im Rahmen
ihrer verfassungsrechtlichen Kompetenzen mit der
Maf3gabe, dass Satz 1 nur dann entsprochen ist, wenn
keine Einnahmen aus Krediten zugelassen werden.”

Die Grenze von 0,35 % des BIP entspricht im Jahr 2019
einem Betrag von ca. 12 Mrd. Euro.% Die Regelung vor
2009 hingegen erlaubte eine vollstindige Schuldenfi-
nanzierung der Investitionen.

Das in der Norm der Schuldenbremse enthaltene be-
dingte Kreditaufnahmeverbot entspricht der Erwdgung,
dass Anreizverzerrungen in politischen Entscheidungs-
prozessen tendenziell zu einer Giberméfigen Schulden-
finanzierung von laufenden Ausgaben fiihren. Schul-
denfinanzierung von laufenden Ausgaben ist fiir die
heutigen Wihler und Steuerzahler ein Mittel, sich
Vorteile zu schaffen, fiir die erst eine spétere Genera-
tion bezahlt, die heute noch nicht wahlberechtigt ist.
Ein Kreditaufnahmeverbot soll das verhindern. Die
vormalige Ausnahme der 6ffentlichen Investitionen
von diesem Verbot sollte umgekehrt daftr sorgen,
dass nicht heutige Wahler und Steuerzahler fiir Inves-
titionen zahlen miissten, aus denen erst eine spétere
Generation Nutzen zieht. Das gilt allerdings nur fiir
Nettoinvestitionen, da Ersatzinvestitionen in Hohe

62 Zu den Regeln zédhlt auch der Européische Fiskalpakt, der seit Januar 2013 in Kraft ist. Die dort festgelegten Fiskalregeln bestimmen,
dass das jahrliche gesamtstaatliche strukturelle Defizit hochstens 0,5 Prozent des Bruttoinlandsprodukts betragen darf. Wenn die
Verschuldungsquote eines Staates ,,erheblich” unter 60 Prozent liegt, ist auch ein Defizit von bis zu 1 Prozent des BIP zulissig. Selbst
unter dieser erweiterten Defizitobergrenze ist die gesamtstaatliche Kreditaufnahme in Deutschland bei normaler Konjunktur auf

maximal etwa 34 Mrd. Euro beschrinkt.
63 Siehe z.B. Hiither und Siidekum (2019)

64 Die Schuldenbremse ist konzeptuell von der Politik der ,Schwarzen Null“ zu unterscheiden. Letztere sieht einen ausgeglichenen
Haushalt oder einen leichten Uberschuss der Einnahmen tiber die Ausgaben vor. Im Unterschied zur Schuldenbremse ist sie keine
institutionell verankerte Fiskalregel, sondern stellt ein von der Politik sich selbst auferlegtes Ziel dar. Unter der Politik der schwarzen
Null werden konjunkturelle Effekte auf die Staatsfinanzen nicht betrachtet, so dass eine derartige Finanzpolitik im Konjunkturver-

lauf prozyklisch wirkt.
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der Abschreibungen notwendig sind, um den beste-
henden Kapitalstock fiir die heutigen Wahler und
Steuerzahler zu erhalten.

Innerhalb des Beirats sind die Auffassungen tiber die
Vorteilhaftigkeit der Schuldenbremse geteilt. Ein Teil
der Mitglieder ist der Auffassung, die Schuldenbremse
sollte beibehalten werden und nach Ende der Pande-
mie sollten die Defizitobergrenzen wieder gelten. Die
Maingel bei den 6ffentlichen Investitionen kénnten
und sollten behoben werden, ohne dass man an der
grundgesetzlichen Regelung etwas dnderte. Nach Auf-
fassung dieser Mitglieder tendieren die politischen
Prozesse zu Entscheidungen, deren Nutzen unmittel-
bar erkennbar sind, deren Kosten aber erst spater
anfallen und zu guten Teilen zu Lasten einer spiteren
Generation gehen. Daraus folge eine Tendenz zu
tibermafliger Verschuldung, die durch die Schulden-
bremse behoben wird. Eine Ausnahme fiir Investitio-
nen bringe erhebliche Abgrenzungsprobleme mit sich
und sei missbrauchsanfillig.

Dagegen hilt ein anderer Teil der Mitglieder eine Ande-
rung in Richtung der fritheren Regelung fiir wiin-
schenswert.55 Diese Mitglieder weisen darauf hin, dass
die Tendenz zu Entscheidungen, deren Nutzen unmit-
telbar erkennbar sind, deren Kosten aber erst spater
anfallen, nicht nur die Staatsverschuldung tiberméfig
begtlinstigt, sondern auch die 6ffentlichen Investitio-
nen (bei gegebener Staatsverschuldung) tiberméfig
benachteiligt. Die Aufhebung der zwischen 1969 und
2009 geltenden Ausnahme der 6ffentlichen Investiti-
onen vom Kreditaufnahmeverbot des Grundgesetzes
habe diese Benachteiligung deutlich verstarkt. Auch
diese Beiratsmitglieder sind allerdings der Auffassung,
dass eine Neuregelung so gefasst werden sollte, dass
Missbriauche der fritheren Regelung ausgeschlossen
werden. Ferner besteht Ubereinstimmung darin, dass
die in Abschnitt III erlauterten Rickginge der offent-
lichen Investitionen in der Vergangenheit nichts mit
der Schuldenbremse zu tun haben.

In diesem Kapitel untersuchen wir zunichst die bishe-
rigen Auswirkungen der deutschen Schuldenbremse
auf Investitionen von Bund, Lander und Gemeinden.
In einem zweiten Schritt stellen wir grundsitzliche
Uberlegungen zum Zusammenhang zwischen 6ffent-
lichen Investitionen und Schuldenregel an, bei denen
sowohl politokonomischen als auch wohlfahrtséko-
nomischen Argumenten Rechnung getragen wird.
Danach adressieren wir mogliche Reformoptionen
und gehen der Frage nach, wie mit der Anwendung
und den Folgen der Schuldenregeln wahrend der
Corona-Krise umgegangen werden soll.

VI.1 Gab es schon Wirkungen der
Schuldenbremse auf die 6ffent-
lichen Investitionen?

Der Riickgang der jahrlichen 6ffentlichen Investitionen
fand im Wesentlichen in den Jahren 1975 bis 2005
statt, lange bevor von der Schuldenbremse die Rede
war. Die Verfassungsanderung von 2009 diirfte kaum
etwas mit diesem Riickgang zu tun gehabt haben. In
den Jahren seit 2009 dagegen war der Anteil der 6ffent-
lichen Investitionen am Bruttoinlandsprodukt weit-
gehend stabil. Man kann gleichwohl fragen, ob die
Schuldenbremse die Entwicklung seit 2009 beeinflusst
hat, ferner, wie sie die weitere Entwicklung beeinflus-
sen wird und ob ein wirksames Gegensteuern gegen
die hier kritisierte Entwicklung moglich ist, solange es
die Schuldenbremse gibt.

Auf den ersten Blick mag es so aussehen, als ob die
Schuldenbremse keine oder nur eine geringe Auswir-
kung auf die 6ffentlichen Investitionen hat, da die
Vorgabe einer maximalen Nettokreditaufnahme fiir
den Bund von 0,35 % des BIP erst seit 2016 greift (mit
einem Anpassungspfad fiir die maximale Nettokredit-
aufnahme ab 2011) und die Vorgabe eines ausgegliche-
nen Haushalts fiir die Lander erst ab 2020. Allerdings

65 Von 1969 bis 2009 war eine Schuldenfinanzierung von Investitionen zulissig: In der damaligen Fassung von Art. 115 GG hief} es: ,Die
Einnahmen aus Krediten diirfen die Summe der im Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben fiir Investitionen nicht {iberschreiten;
Ausnahmen sind nur zuléssig zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts.



kann schon die Antizipation der Regeln fiskalische
Anpassungen veranlassen, nimlich dann, wenn der
notwendige Konsolidierungsbedarf zur Erreichung der
Defizitziele grof? ist und daher nicht in einem Schritt
(z.B. bei den Landern von 2019 zu 2020) erfolgen kann.
Im Folgenden wird diese Moglichkeit gepriift.

Bund

Fiir den Bund ist festzustellen, dass bis einschliefilich
2015 der strukturelle Budgetsaldo (der fiir die Abrech-
nung nach der Schuldenbremse herangezogen wird)
tiber dem Ziel des Anpassungspfads lag, teils knapp, teils
sogar um mehr als einen Prozentpunkt (siehe Stabili-
tatsprogramm 2018). Es erscheint daher eher unplau-
sibel, dass die Schuldenbremse schon im Vorfeld von
2016 einen starken Einfluss auf die Haushaltspolitik
des Bundes hatte.®¢ In der jiingeren Zeit zwischen 2016
und 2019 ist der Abstand zur Obergrenze von 0,35% des
BIP fiir die Nettokreditaufnahme deutlich geschrumpft
und diirfte im Bereich eines normalen Sicherheitsab-
stands liegen. Insofern kénnte die Schuldenbremse in
dieser Periode eine spiirbare Wirkung auf den Bund
gehabt haben.

Allerdings befinden sich die Investitionen des Bundes
zuletzt im Aufschwung. So sind die nominalen Netto-
anlageinvestitionen des Bundes in Héhe von 1,5 Mrd.
Euro in 2015 tiber 2,25 Mrd. Euro in 2016 auf knapp
4,6 Mrd. Euro in 2017 und 5,0 Mrd. Euro in 2018 gestie-
gen. Das Niveau in 2010 lag bei 3,5 Mrd. Euro (Statisti-
sches Bundesamt 2019). Also gerade in einer Zeit, als
die Schuldenbremse eine bindende Wirkung gehabt
haben konnte, sind die Investitionen stark gestiegen.
Dieser Befund spricht eher gegen eine negative Wir-
kung der Schuldenbremse auf Bundesinvestitionen.

Lander

Eine Analyse auf Linderebene ist komplizierter, weil
die Vorgabe eines strukturell ausgeglichenen Haus-
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halts erst ab 2020 greift. Um jedoch mogliche Antizi-
pationseffekte der Schuldenbremse zu ermitteln,
sollte ein ,,objektives Maf}“ fiir den Konsolidierungs-
bedarf der Lander in den Jahren vor 2020 bestimmt
werden. Hierzu kann auf eine Studie des Unabhéngi-
gen Beirats des Stabilitatsrats (2014) zuriickgegriffen
werden, die die mit der Erreichung der Schulden-
bremse maximal zuldssigen nominalen und realen
Ausgabenzuwichse bis 2020 ausweist.

Demnach konnten sich aus Sicht von 2014 die Lander
Bayern, Baden-Wiirttemberg, Hamburg und Nieder-
sachsen reale Ausgabenzuwéchse (zum Teil erheblich)
oberhalb des unterstellten Potenzialwachstums von
1% erlauben. Diese Linder sind, wenn Giberhaupt, nur
partiell durch die Schuldenbremse eingeschrénkt.
Hingegen miissten Bremen, Saarland, Thiiringen und
Sachsen-Anhalt zum Teil erhebliche Ausgabenriick-
ginge auf realer Basis vornehmen, um 2020 einen
strukturell ausgeglichenen Haushalt zu erreichen. Es
ist daher davon auszugehen, dass fiir diese Lander die
Schuldenbremse bereits bindende Wirkung weit vor
2020 entwickelt hatte. Die ibrigen Lander koénnen
sich (leicht) positive Wachstumsraten unterhalb des
Potentialwachstums erlauben, so dass eine partielle
Bindungswirkung plausibel ist.

Die drei Lander Bremen, Saarland und Sachsen-Anhalt
gehoren auflerdem neben Berlin und Schleswig-Hol-
stein zu den Landern, die bis 2019 Konsolidierungs-
hilfen in Héhe von insgesamt 800 Mio. Euro jihrlich
erhalten. Diese Mittel wurden im Zuge der Einfithrung
der Schuldenbremse in das Grundgesetz 2009 bewil-
ligt, damit diese Lander ab 2020 die Schuldenbremse
einhalten konnen. Mit der Gewidhrung der Mittel ist
der Abbau des strukturellen Finanzierungsdefizits
anhand jahrlicher Obergrenzen verbunden. Insofern
wirkt die Schuldenbremse auf die finf genannten
Lander zusatzlich, zum einen durch verstarkte Auf-
sicht, andererseits entlastend durch zusatzliche Mittel.

66 Die vorsichtige Formulierung ist angemessen, weil der ex post feststellbare Abstand nicht unbedingt ex ante erwartet wurde, insbe-
sondere aufgrund einer prinzipiell unsicheren konjunkturellen Lage.
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Im Folgenden wird davon ausgegangen, dass Bremen,
Saarland, Sachsen-Anhalt und vermutlich Schleswig-
Holstein, Berlin und Thiiringen von der Schulden-
bremse vor 2020 in ihrer Finanzpolitik beschrankt
waren und sind. In Abbildung 7 werden die Investitio-
nen der Linder und ihrer jeweiligen Gemeinden,
gemessen durch die Bauinvestitionen in % des BIP in
Kern- und Extrahaushalten, dargestellt, mit Hilfe
derer die mogliche Wirkung der Schuldenbremse
untersucht wird:67. 68

Unter den Stadtstaaten investiert Hamburg von
2012-2018 deutlich mehr als Bremen und Berlin,
wobei die beiden letzteren in ihrem Investitions-
verhalten in diesem Zeitraum etwa vergleichbar
sind.

Unter den Westflichenlindern haben Bayern,
Baden-Wirttemberg und Schleswig-Holstein die
hochsten Investitionsquoten seit 2013; wiahrend
das Saarland viele Jahre im unteren Mittelfeld lag,
hat es in den letzten Jahren eine deutliche Verrin-
gerung der Investitionsquote erlebt und liegt nun
am unteren Ende gemeinsam mit NRW.

Bei der Betrachtung der Ostflichenldnder ist ein
allgemeiner Abwirtstrend in den Investitionsquo-
ten zwischen 2011 und 2017 festzustellen; Sach-
sen-Anhalt, Thiiringen und insbesondere Bran-
denburg befinden sich am unteren Ende und
unterscheiden sich deutlich von Sachsen und
Mecklenburg-Vorpommern.

Die Analyse legt nahe, dass die Liander, die entweder
Konsolidierungshilfen erhalten oder aber aufgrund
von ,,objektiven Daten” in Antizipation der Schulden-
bremse stirker konsolidieren mussten, eher am unte-

ren Ende der Investitionsquoten mit vergleichbaren
Liandern lagen. Allerdings ist das Bild nicht vollig ein-
heitlich, da es Ausnahmen nach oben (Schleswig-Hol-
stein) gibt, und manche anderen Liander, die nicht zu
den Kklar beschriankten Gruppen gehoren, wie Branden-
burg und NRW, ebenfalls niedrige Investitionsquoten
aufweisen.

Kommunen

Anders als Bund und Liander unterliegen Kommunen
eigenen Haushaltsregeln und werden in Art. 109 GG
nicht erwidhnt. Damit unterliegen sie nicht der Schul-
denbremse. Gemeindliche Kreditaufnahmen zur Aus-
gabendeckung sind fiir Investitionen moglich, aller-
dings nur wenn die finanzielle Leistungsfahigkeit
gesichert, d.h. eine Bedienung der Kredite ohne Ver-
letzung der Haushaltsregeln gewihrleistet ist. In der
Praxis sind allerdings, wie in Abschnitt II1.1 ausgefiihrt,
gerade Gemeinden mit finanziellen Schwierigkeiten
hoch mit Kassenkrediten verschuldet (und investieren
relativ wenig).

Die Lander sind fiir eine angemessene Finanzausstat-
tung der Kommunen verantwortlich und steuern mit
Hilfe des kommunalen Finanzausgleichs und mittel-
bar iiber die Finanzaufsicht deren finanzielle Spiel-
rdaume. Nicht auszuschliefRen ist die Moglichkeit, dass
die Schuldenbremse Giber eine Einschrankung der fis-
kalischen Spielrdaume der Lander auch indirekt die
Kommunen betroffen und damit eine Wirkung auf
kommunale Investitionen entfaltet hat.

Sofern dies der Fall war, sollte bei den oben erwihn-
ten Flachenldndern (SH, SL, ST, TH) ein geringeres
Investitionsniveau ihrer Kommunen bei einem
gleichzeitigen hoheren Bestand an Kassenkrediten

67 Eine Darstellung der Investitionsdaten auf der Basis der Kernhaushalte allein ergibt bis auf das Saarland sehr dhnliche Ergebnisse.
Da fiir die Kernhaushalte keine Daten fiir das Jahr 2011 vorliegen, wird hier auf die Kern- und Extrahaushalte abgestellt. Zu beachten
ist ebenfalls, dass Extrahaushalte erst ab 2007 in die Statistik integriert wurden.

68

Eine integrierte Analyse der Bauinvestitionen eines Landes und seiner Gemeinden erscheint aufgrund des starken Einflusses des

Landes auf die Gemeindefinanzen und der Férderung von kommunalen Investitionen sinnvoll. Eine Analyse der Bauinvestitionen
der Lander ohne ihre Gemeinden ergibt sehr dhnliche Ergebnisse: Bei den Westflichenldndern gehort Hessen dann zu der Gruppe
der Lander mit hohen Investitionsquoten und bei den Ostflichenldndern ist der relative Unterschied zwischen Sachsen und Meck-
lenburg-Vorpommern einerseits und Brandenburg andererseits grofier als in Abb. 7 dargestellt.
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Abbildung 7: Bauinvestitionen in Kern- und Extrahaushalten der Lander und ihrer Gemeinden in
Prozent des BIP
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Quelle: Statistisches Bundesamt, Fachserie 14, Reihe 2
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festzustellen sein als bei Lindern, die weniger von der
Schuldenbremse betroffen waren. Die Evidenz hierzu
ist gemischt.69

VI.2 Grundsitzliche Uberlegungen
zu Staatsverschuldung und
offentlichen Investitionen

In der Diskussion um die Staatsverschuldung als sol-
che und um den Zusammenhang von Staatsverschul-
dung und 6ffentlichen Investitionen Gberlagern sich
normative und politékonomische Argumente. Im Fol-
genden werden diese Argumente skizziert.

Normative Erwagungen

Goldene Regel: Vor Einfithrung der Schuldenbremse
2009 galt die so genannte Goldene Regel, wonach eine
Kreditaufnahme zur Finanzierung staatlicher Ausga-
ben grundsitzlich verboten war, die Ausgaben fiir
Investitionen aber von diesem Kreditaufnahmeverbot
ausgenommen waren. Diese Regel lasst sich als Gebot
einer gewissen Generationengerechtigkeit interpre-
tieren, allerdings nur fiir Nettoinvestitionen. Wenn
keine Finanzierung von Investitionen durch Schulden
moglich ist, mlissen die heutigen Steuerzahler voll fiir
die Investitionen aufkommen, obwohl die Ertrage und
anderen Vorteile aus den Investitionen erst anfallen,
wenn ein Teil der heutigen Steuerzahler nicht mehr
lebt, und viele Nutzniefer da sind, die heute noch
keine Steuern zahlen und daher nichts zur Finanzie-
rung beitragen. Die Schuldenfinanzierung von Inves-
titionen sorgt fiir eine bessere Kongruenz zwischen
denen, die die Kosten letztlich zu tragen haben, und
denen, die letztlich den Nutzen aus den Investitionen
ziehen. Allerdings wird die Konkretisierung der Gene-

rationengerechtigkeit nicht weiter aus wohlfahrtsthe-
oretischen Erwigungen abgeleitet. Die stirkere Kon-
gruenz von Nutznieflern und Bezahlern der Investi-
tionen kann allerdings dazu beitragen, die in Kap. IV
angesprochenen Verzerrungen von Entscheidungs-
prozessen zu Lasten von Ausgaben fiir Investitionen
zu reduzieren.

Intertemporale Glittung von Steuerlasten: Bestimmte
Situationen erfordern sehr hohe Staatsausgaben in
kurzer Zeit. Beispiele sind Ausgaben in einem Krieg,
einer Finanzkrise wie 2008 oder einer Gesundheits-
krise wie 2020. Bei letzterer ist zu bedenken, dass neben
dem Aufwand zur Bekiampfung der Pandemie selbst
auch die durch die Pandemie und die Manahmen zu
ihrer Eindimmung verursachte Wirtschaftskrise die
Staatsfinanzen durcheinanderbringt. Aus wohlfahrts-
theoretischer Sicht ist es sinnvoll, die Belastungen der
Steuerzahler iber die Zeit zu gldtten. Wollte man die
kurzfristig extrem hohen Ausgaben aus den laufenden
Steuern finanzieren, so muissten man die Steuersitze
stark anheben. Das wiirde zu extremen Ausweichreak-
tionen Anlass geben und erhebliche Effizienzverluste
verursachen (Barro (1979), Lucas und Stokey (1983)).
Diese Kosten lassen sich verringern, wenn man die Aus-
gaben nicht vollstindig aus laufenden Einnahmen
finanziert, sondern Kredite aufnimmt und die Riick-
zahlung tiber mehrere Perioden verteilt. Eine staatli-
che Kreditaufnahme kann in diesem Zusammenhang
sinnvoll sein, weil viele private Haushalte keine Mog-
lichkeit haben, durch eigene Kreditaufnahme die Wir-
kung der zusétzlichen staatlichen Belastung auf ihren
Lebensstandard tiber die Zeit zu verteilen.

Diese Uberlegungen betreffen zudem die durch kon-
junkturelle Entwicklungen verursachten Schwankun-
gen der Staatsfinanzen. Es ist zumeist nicht sinnvoll,
konjunkturell bedingte Steuerausfille und Belastun-

69 Die mit Abstand hochsten Kassenkredite pro Einwohner in 2015 finden sich im Saarland, Rheinland- Pfalz, Hessen und Nordrhein-
Westfalen. Sachsen-Anhalt folgt mit grofierem Abstand. Die Kassenkredite pro Kopf in Schleswig- Holstein und Thiiringen hingegen
sind klar unterdurchschnittlich (Deutsche Bundesbank 2016). In den beiden letzten Landern bewegen sich die kommunalen Sach-
investitionen ebenfalls im oberen Bereich der 13 Flichenldnder (insbesondere Schleswig-Holstein), wihrend fiir das Saarland und
Sachsen-Anhalt die kommunalen Investitionen auf niedrigem Stand sind, allerdings gilt dies auch fiir Mecklenburg- Vorpommern

und Nordrhein-Westfalen.



gen der 6ffentlichen Kassen unmittelbar durch eine
Erhoéhung von Steuersitzen und/oder durch Senkun-
gen anderweitiger Ausgaben zu kompensieren. Eine
derartige Politik wire prozyklisch und kénnte sogar
kontraproduktiv wirken. Deshalb kann bei schlechter
Konjunktur eine zusitzliche Staatsverschuldung sinn-
voll sein, aber ebenso eine Rickfiihrung der Staats-
verschuldung bei guter Konjunktur, u.a. damit am
Ende nicht doch in der nichsten Rezession eine Aus-
teritatspolitik erforderlich wird. Diese Erwdgungen
sind genau der Grund, warum die Fiskalregeln auf die
jeweilige konjunkturelle Situation abstellen.

Staatsschuldtitel als Wertaufbewahrungsmittel: Die
Ausgabe von Staatsschuldtiteln kann unabhingig von
der Verwendung der dafiir erhaltenen Mittel wohl-
fahrtstheoretisch sinnvoll sein, wenn diese Titel als
Wertaufbewahrungsmittel verwandt werden und in
dieser Eigenschaft anderen Wertaufbewahrungsmit-
teln tiberlegen sind. Nach Holmstrém und Tirole (1998)
etwa sind Staatsschuldtitel besser als andere Vermo-
genswerte geeignet, ihren Besitzern bei unvorherge-
sehenen Ereignissen Liquiditit zu beschaffen; dieser
Effekt ermoglicht es, die Effizienz von Institutionen
und Vertrigen zur Finanzierung privater Investitions-
tatigkeit zu steigern. Nach Diamond (1965), von Weiz-
sacker (2010), Blanchard (2019), von Weizsédcker und
Kramer (2019) kann eine Ausgabe von Staatsschuld-
titeln auch erforderlich sein, um zu verhindern, dass
bei sehr grofier Nachfrage nach Wertaufbewahrungs-
mitteln reale Investitionen etwa in Immobilien geta-
tigt werden, bei denen die Ertrige den realen Ressour-
cenaufwand nicht rechtfertigen. In derartigen, in der
Literatur unter dem Etikett ,dynamische Ineffizienz“
bekannten Konstellationen wiirde die Bedienung der
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Staatsschulden den spiteren Steuerzahlern gar keine
Kosten aufbiirden, da die Schuldtitel immer wieder
umgewilzt werden kénnen.”0

Die Tatsache, dass die Zinssitze fuir Staatsschuldtitel
bereits seit mehreren Jahren sehr niedrig sind, wird von
einigen Autoren (etwa von Weizsicker und Kramer
2019, siehe auch die Diskussion in Blanchard 2019,) als
Indiz dafiir gesehen, dass die beschriebene Situation
dynamischer Ineffizienz vorliegt und deshalb eine Aus-
weitung schuldenfinanzierter Staatsausgaben erwiinscht
ist.”1 Ungeachtet der Frage, ob wir es wirklich mit dyna-
mischer Ineffizienz zu tun haben, ist festzustellen, dass
die derzeitigen sehr niedrigen Zinssétze die Belastung
zukunftiger Steuerzahler durch heutige neue Staats-
schulden als relativ niedrig erscheinen lassen. Diese
Beobachtung scheint den normativen Erwigungen
zugunsten einer Schuldenfinanzierung 6ffentlicher
Investitionen zusatzliches Gewicht zu geben, zumal
auch der Umfang des Bedarfs, von dem die Rede ist,
fiir intertemporale Glattung spricht.

Politokonomische Erwagungen

Die tatsdchliche Entwicklung von Staatsausgaben und
-einnahmen und von Staatsschulden scheint wenig mit
der gerade skizzierten wohlfahrtstheoretischen Logik
zu tun zu haben. In den Jahrzehnten vor der Einfiihrung
der Schuldenbremse ist die deutsche Staatsschulden-
quote deutlich gestiegen, von etwa 20 % bei der Reform
der Finanzverfassung 1969 auf 64 % im Jahre 2007, mit
weiteren Anstiegen im Zuge der Finanzkrise 2008

(67 %) und 2009 (73 %).72 Die Anstiege der Staatsschul-
denquote in diesen Jahrzehnten fielen jeweils mit
Rezessionen zusammen, in den Jahren ab 1974, ab

70 Grundséatzlich wire denkbar, dass eine grofie Nachfrage nach Wertaufbewahrungsmitteln auch durch Preissteigerungen bei vorhan-
denen Wertaufbewahrungsmitteln, z.B. bei Immobilien, gedeckt wiirde. Aus diesem Grund bestreitet Homburg (1991, 2014), dass das
Phidnomen der dynamischen Ineffizienz in der Realitit Giberhaupt auftreten kann; jedoch zeigen Hellwig (2020 a,b) sowie von Weiz-
sicker und Krimer (2019), dass Homburgs theoretische Uberlegungen nicht mehr gelten, wenn man Transaktionskosten und Steu-

ern in die Analyse einbezieht.

71 Sofern die Corona-Krise mittelfristig zu einem héheren Kapitalangebot (z.B. in Form einer héheren privaten Ersparnis aus Vor-
sichtsgriinden) und gleichzeitig zu einer niedrigeren Kapitalnachfrage aufgrund des Digitalisierungsprozesses fihrt, wird der Zins-
satz fiir deutsche Staatsanleihen niedriger ausfallen, als er ohne die Krise gewesen wire. In diesem Fall wiirde der Wunsch nach einer

Ausweitung der schuldenfinanzierten Staatsausgaben verstarkt.

72 Motiviert durch die Erfahrungen mit ausufernder Staatsverschuldung vor 1945 wurde bis 1969 auf staatliche Schuldenaufnahme am

Kapitalmarkt weitgehend verzichtet.



46

VI. OFFENTLICHE INVESTITIONEN UND FISKALREGELN

1981, ab 1992, ab 2000; im Jahrzehnt nach der deut-
schen Vereinigung waren die Anstiege besonders
grofR.

Man koénnte versucht sein, diese Entwicklung als Glat-
tung von Belastungen iiber die Zeit zu interpretieren,
ganz im Sinne der normativen Uberlegungen. Gegen
diese Interpretation spricht aber die Beobachtung,
dass es jeweils in den Jahren guter Konjunktur nur zu
geringen Reduktionen der Staatsschuldenquoten kam,
so etwa von 67 % auf 64 % in den Jahren 2005 bis 2007.
Die Entwicklung rithrt iiberwiegend daher, dass in den
jeweiligen Boomjahren zusitzliche staatliche Ausga-
benverpflichtungen eingegangen wurden, vor allem
zu Transferleistungen, die dann in der Rezession nicht
zurlickgefahren werden konnten. Mafinahmen zur
Haushaltskonsolidierung gingen, wie in Kap. I1I aus-
gefiihrt, in hohem Mafle zu Lasten der 6ffentlichen
Investitionen.

Die Goldene Regel hat das Ziel, die Staatsverschuldung
zu begrenzen, in diesen Jahrzehnten nicht erreicht. In
der Umsetzung gab es erhebliche Schwichen. Zum
einen stellte die Regelung von 1969 auf den Haushalts-
plan ab und nicht auf den Vollzug; das bot die Mog-
lichkeit, im Vollzug laufende Ausgaben aus Krediten
zu finanzieren. Zum anderen bot die Schwierigkeit
der Abgrenzung von Konsum und Investitionen Spiel-
raum fiir Missbriauche, bei denen laufende Ausgaben
als Investitionen deklariert wurden, um eine Schul-
denfinanzierung zu rechtfertigen. Schlieflich wurde
der Begriff der Storung des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts als Grund fiir ein zeitweises Aussetzen
des Kreditaufnahmeverbots sehr flexibel gehandhabt
(siehe Wissenschaftlicher Beirat beim BMWi 2008).

Mit der beschriebenen Entwicklung steht Deutsch-
land nicht allein. Ein kontinuierliches Anwachsen der
Staatsverschuldung in den Jahrzehnten seit 1970 wird
in vielen Liandern beobachtet (Yared 2019). Dieses
Anwachsen reflektiert vor allem politékonomische
Zusammenhinge und kann allenfalls teilweise durch

Wohlfahrtserwdgungen erklart werden.”® Die poli-
tisch Verantwortlichen in vielen Lindern haben die
damit verbundenen Probleme wahrgenommen und
institutionelle Reformen durchgefiihrt. Seit den
1990er Jahren ist die Zahl der Liander, die eine Form
der Schuldenregel haben, stark angewachsen, siehe
Yared (2019).

Ursachen iibermifliger Verschuldung: In der For-
schungsliteratur wird die Tendenz zur iberméfligen
Verschuldung typischerweise als Problem der Selbst-
bindung im politischen Prozess gesehen (siehe Kyd-
land und Prescott, 1977). Solche Probleme entstehen,
wenn politische Mafinahmen kurzfristigen Nutzen
stiften, aber langfristige Kosten haben und dem kurz-
fristigen Nutzen aus politischem Opportunismus ein
zu hohes Gewicht gegeben wird (so genannter present
bias).

Das Aufnehmen hoherer Schulden oder das Unterlas-
sen einer Verringerung der ausstehenden Schulden
erhoht die Spielrdiume fiir laufende Ausgaben zur
Begiinstigung wichtiger Wahlergruppen. Die Entschei-
dungen fallen deshalb ,leicht®, weil die Kosten von
Dritten zu tragen sind, die nicht am Verhandlungstisch
sitzen. Die Leidtragenden kénnen kiinftige Generatio-
nen sein, aber auch die Partner in einer foderalen
Struktur oder die Anhéinger des politischen Gegners.

Eine mogliche Ursache des ,present bias“ und der tiber-
méfigen Staatsverschuldung ist die alternde Gesell-
schaft, siehe Jackson und Yariv (2015) und Yared (2019).
Die politischen Priaferenzen alterer Menschen bekom-
men ein stirkeres Gewicht im politischen Prozess. Maf3-
nahmen wie die Mitterrente oder die Grundrente
gewinnen Unterstiitzer, wihrend der Erhalt und der
Ausbau der Infrastruktur an Popularitit verlieren. In
einer alternden Gesellschaft haben die Kosten der
Staatsverschuldung weniger Gewicht und die Bereit-
schaft zur Schuldenaufnahme steigt (siehe Cukierman
und Meltzer 1989 oder Tabellini 1991).

73 Im Unterschied zu von Weizsacker und Kramer (2019) vertritt z.B. Yared (2019) die These, dass dynamische Ineffizienz derzeit nicht

vorliegt. Anderer Auffassung ist z.B. Geerolf (2018).



Der Wettbewerb zwischen den politischen Parteien
kann ebenfalls eine Rolle spielen. In Koalitionen meh-
rerer Parteien, die jeweils bestimmte Wahlerschichten
sbedienen®, muss jede darauf achten, dass ,,ihre” Kli-
entel gentigend berticksichtigt; die mit einer héheren
Staatsverschuldung verbundenen Kosten aber werden
keiner Partei zugerechnet. Es ist zudem denkbar, dass
eine Partei, die fiirchtet, die ndchste Wahl zu verlieren,
im Vorfeld der Wahl hohe Schulden aufnimmt, um
die Handlungsspielraume der fir die Zeit nach der
Wahl zu erwartenden Regierung durch die politische
Konkurrenz einzuengen - siehe etwa Persson und
Svensson (1989) oder Alesina und Tabellini (1990).
Empirische Analysen bestitigen, dass es einen positi-
ven Zusammenhang zwischen der Hohe der Staats-
verschuldung und Kennzahlen der politischen Polari-
sierung gibt, siehe etwa Persson und Tabellini (2004).

Schliefllich kann die Finanzverfassung eines fodera-
len Systems Anreize fiir eine tibermiflige Schulden-
aufnahme schaffen. Dies gilt zum einen, wenn die
Schulden, die eine einzelne Gebietskorperschaft auf-
nimmt, ganz oder teilweise von anderen Gebietskor-
perschaften bedient werden miissen, etwa wenn der
Bund verpflichtet ist, fiir Schulden der Lander (oder
sogar ihrer Landesbanken) aufzukommen, oder ein
Land fiir Schulden seiner Kommunen aufkommen
muss. Es gilt zum anderen, wenn ibergeordnete Ge-
bietskorperschaften den Kommunen Aufgaben
zuweisen, ohne die erforderlichen Mittel zur Verfii-
gung zu stellen, so dass die Kommunen die zugewie-
senen Aufgaben tiberhaupt nur mit Schulden finan-
zieren kénnen.

VI.3 Reformoptionen

Vorkehrungen fiir angemessene offentliche Investiti-
onen sind also geboten. Soweit der Mangel an 6ffent-
lichen Investitionen durch den vorstehend diskutier-
ten ,present bias“ verursacht ist, ist das Problem

durch die Schuldenbremse verstarkt worden, da diese
die Sonderbehandlung der Investitionen hinsichtlich
des grundgesetzlichen Kreditaufnahmeverbots aufge-

47

VI. OFFENTLICHE INVESTITIONEN UND FISKALREGELN

hoben hat. Insofern stellt sich die Frage, ob die in Kap.
V besprochenen Reformen durch Anderungen bei den
Fiskalregeln zu ergdnzen waren.

Die folgenden Ausfiihrungen dienen zur Einordnung
moglicher Reformoptionen. Zu unterscheiden ist zwi-
schen einer allgemeinen Wiedereinfiihrung der Gol-
denen Regel, der Einflihrung einer Untergrenze fiir
Investitionen und einer selektiven Zulassung von
Kreditfinanzierungen fiir bestimmte Aktivitdten.

i) Wiedereinfiihrung Goldene Regel

Die Erfahrungen mit der Ausnahme der Investitionen
vom Kreditaufnahmeverbot zeigen, dass es nicht darum
gehen kann, einfach zu der fritheren Regel zuriickzu-
kehren. Es gilt vielmehr, Vorkehrungen gegen eine
Wiederholung fritherer Missbrauche zu treffen. Diese
Aufgabe ist nicht allein auf der Ebene der Gesetzge-
bung zu 16sen und erfordert geeignete Vorkehrungen
fiir die Governance der Entscheidungsprozesse.

Die schwierigste Frage betrifft die Abgrenzung von
Investitionen und Konsum. Die Diskussion in Ab-
schnitt II zeigt, dass diese Abgrenzung objektiv
schwierig ist und in der Praxis immer ein Element der
Willkiir enthilt. Eine Abgrenzung auf der Ebene der
Gesetzgebung konnte sich an den in der VGR benann-
ten Ausgaben orientieren.

Ein anderer Ansatz kénnte darin bestehen, dass man
das Abgrenzungsproblem auf der Ebene der Gover-
nance angeht. Eine unabhingige Institution misste in
diesem Zusammenhang entscheiden, ob die vorgeleg-
ten Projekte wirklich als Investitionsprojekte anzuse-
hen sind. Man kann hier den Verdacht haben, dass
Missbrauche moglich sind, aber dem steht entgegen,
dass die unabhéngige Institution ein Interesse daran
hat, dass sie damit nicht in die 6ffentliche Kritik
kommt. Das Verfahren, dass die Interessenten ihre
Antrige begriinden miissen, diirfte ebenfalls diszipli-
nierend wirken.
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Ausnahmeregelungen missen klar formuliert sein.
Daher sind die aktuellen Bestimmungen der Art. 109
und 115 GG (,Naturkatastrophen oder aufRergewthn-
liche Notsituationen, die sich der Kontrolle des Staates
entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich
beeintrachtigen®) klar vorzuziehen gegeniiber der frii-
heren ,,Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichge-
wichts“ Auflerdem sollte ein Kontrollkonto eingerich-
tet werden, das als ,virtuelles Gedichtnis“ dient, um
Abweichungen des tatsichlichen Defizits im Vollzug
von den Defizitobergrenzen tber die Zeit festzuhalten.
Die Ausgestaltung des Kontrollkontos im Rahmen der
Schuldenbremse des Bundes kann als Blaupause die-
nen (§7 Gesetz zur Ausfiihrung von Art. 115 GG).

Eine wichtige Frage im Hinblick auf die Ausgestaltung
einer Goldenen Regel besteht in der Hohe des zuldssi-
gen Defizits. Die Deutsche Bundesbank (2019) schligt
vor, eine modifizierte Goldene Regel auf die Nettoin-
vestitionen zu beziehen und die zuléssige Defizitober-
grenze symmetrisch von deren Hohe abhingig zu
machen: Sofern die Schuldenquote noch nicht erheb-
lich unter 60 % des BIP liegt, soll das maximal zul&s-
sige Defizit gerade den Nettoinvestitionen entspre-
chen, aber maximal 0,5 % des BIP betragen. Im Falle
negativer Nettoinvestitionen waren Haushaltsiiber-
schiisse einzufordern. Dieser Vorschlag hat den Vor-
teil, dass der Kreditspielraum fir konsumtive Ausga-
ben nicht durch Kiirzung der investiven Ausgaben
erweitert werden kann, wenn die Investitionsausga-
ben unter 0,5% des BIP liegen.

ii) Festlegung eines Mindestinvestitionsniveaus

Alternativ konnte auch ein Mindestinvestitionsniveau
festgelegt werden, entweder in absoluten Betriagen
oder prozentual zum BIP. Dies wiirde idealtypisch
dem Problem der zu geringen Investitionstatigkeit
aus politokonomischen Griinden entgegenwirken.
Jedoch stellen sich dieselben Abgrenzungsprobleme
wie bei der Goldenen Regel. Es besteht die Gefahr,
dass Konsumausgaben willkiirlich zu Investitionsaus-
gaben deklariert werden, aufierdem die Gefahr, dass
zur Verfiigung stehende Mittel in umsetzbare Pro-
jekte gehen, die planungstechnisch einfach abzuwi-

ckeln sind, aber nur geringen oder gar keinen volks-
wirtschaftlichen Nutzen stiften, nur um das Mindest-
investitionsniveau zu gewihrleisten.

iii) Selektive Ausnahmen vom Kreditaufnahmeverbot:
Investitionsférdergesellschaften

Ein anderer Ansatz, Missbrauche bei der Abgrenzung
von Investitionen und Konsum einzuddmmen,
besteht darin, dass man eine Kreditfinanzierung nur
flr bestimmte Investitionsausgaben zulisst. In Kap.
V.2 war die Moglichkeit angesprochen worden, dass
offentliche Investitionen durch Investitionsférderge-
sellschaften (IFGs) unterstiitzt werden und dass die
Finanzierung dieser Gesellschaften durch geeignete
vertragliche oder gesetzliche Regelungen iiber meh-
rere Jahre verstetigt wird. Man kann davon ausgehen,
dass es sich bei den von IFGs unterstiitzten Projekten
tatsdchlich um Investitionen handelt, vor allem dann,
wenn, wie oben angesprochen, noch eine externe Zer-
tifizierung vorgesehen ist. Missbrauche im Umgang
mit der Abgrenzung von Konsum und Investitionen
dirften bei IFGs daher nur selten vorkommen. Inso-
fern stellt sich die Frage, ob fiir die von IFGs unter-
stitzten Projekte, oder auch nur fiir die von IFGs
gezahlten Zuschiisse zu diesen Projekten, eine Aus-
nahme von der Schuldenbremse angebracht wire.

Jedoch ist diese Frage zu unterscheiden von der Frage,
ob die IFGs selbst eine Krediterméchtigung erhalten
sollten. Diese Moglichkeit wurde in Kap. V.2 kritisch
diskutiert. Sie wird hier noch einmal aufgegriffen im
Hinblick auf die Beziehung einer Kreditfinanzierung
von IFG-finanzierten Investitionen zur Schulden-
bremse.

Die IFGs stellen durch ihre Organisationsform als
rechtlich selbstindiges Unternehmen keinen im
Sinne der Schuldenbremse relevanten Extrahaushalt
dar, denn die nationale Fiskalregel bezieht sich ledig-
lich auf rechtlich unselbstindige Sondervermogen
mit Griindungsdatum nach 2011 (zum Beispiel den
Energie- und Klimafonds). Es wire genau zu priifen,
ob eine Mittelzufiihrung aus den 6ffentlichen Haus-
halten an die IFG iiber das Instrument der so genann-



ten. finanziellen Transaktionen erfolgen konnte.”4
Nur in diesem Fall finden Ausgaben bei der Berech-
nung der Nettokreditaufnahme (NKA) im Sinne der
deutschen Schuldenbremse keine Beachtung. Aller-
dings wenden die parallel giiltigen européischen Fis-
kalregeln im Rahmen des Fiskalpakts strengere Defi-
nitionen an. Sie beziehen die Verschuldung weiterer
rechtlich selbstindiger Extrahaushalte mit ein und
nehmen finanzielle Transaktionen bei der Berech-
nung der Defizitobergrenze nicht aus.

Die Erwédgung, dass die Ausgliederung der Férderung
bestimmter 6ffentlicher Investitionen an IFGs als
rechtlich selbstindige 6ffentliche Unternehmen mog-
licherweise bei geltender Rechtslage die Spielrdume
far offentliche Verschuldung im Rahmen der Schul-
denbremse ausweitet, kann allerdings die in Kap. V.2
gedufierten Bedenken nicht ausrdumen. Eine solche
Auslagerung von Aufgaben aus dem Kernhaushalt
widerspricht dem Prinzip der Transparenz und Ein-
heitlichkeit des Budgets. Wenn man eine Schuldenfi-
nanzierung der von IFGs getitigten Ausgaben fiir
sinnvoll hilt, sollte man dafiir die nationalen und
europiischen Fiskalregeln entsprechend dndern,
nicht aber versuchen, die Regeln durch Abweichung
von grundlegenden haushaltspolitischen Prinzipien
zu umgehen.

V1.4 Offentliche Investitionen und
Schuldenregeln wahrend der
Corona-Krise

Die wirtschaftlichen Folgen der Corona-Epidemie
werden wohl stirker als die der Finanzkrise ausfallen,
selbst wenn prazise Aussagen zum gegenwartigen
Zeitpunkt nicht moglich sind. So geht die aktuelle
Projektion der Bundesregierung von einem Riickgang
des BIP in Deutschland von 6,3 % in 2020 aus. Damit
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einher gehen ein starker Anstieg der Schuldenlast auf
tiber 70% und eine drastische Verschlechterung der
Lage der offentlichen Haushalte (-4,7 % des BIP). Im
internationalen Vergleich fallen die negativen Folgen
auf die offentlichen Haushalte noch moderat aus, weil
Deutschland in den letzten Jahren zum Teil erhebliche
Uberschiisse in den verschiedenen staatlichen Haus-
halten erwirtschaftet hat und substantielle Riicklagen
gebildet wurden. Zu dieser positiven Entwicklung
trugen die sehr niedrigen Zinsen und ein lang anhal-
tender Aufschwung im letzten Jahrzehnt bei. Die fis-
kalische Disziplin in den letzten zehn Jahren, die
durch die Schuldenbremse beférdert wurde, hat dazu
gefiihrt, dass die gesamtstaatliche Schuldenquote von
82,4% des BIP im Jahr 2010 auf knapp unter 60% im
Jahr 2019 gefallen ist.

Gleichwohl besteht die Gefahr, dass sich die Corona-
Epidemie negativ auf die 6ffentlichen Investitionen
auswirken wird und damit die langfristigen Wachs-
tumsaussichten Deutschlands beeintrachtigt. Politi-
sche Entscheidungstriager konnten unter dem Druck,
die Neuverschuldung zu begrenzen, auf 6ffentliche
Investitionen verzichten, um stattdessen Transfers an
Haushalte und Unternehmen zu finanzieren.”> Die
Anwendung der Notfallklausel der Schuldenbremse
auf Bundesebene fiir 2020 sowie das Aussetzen der
europiischen Fiskalregeln durch den Européiischen
Rat fithren zwar dazu, dass auf diesem Weg nicht zu-
satzlicher Druck auf die politischen Entscheidungs-
trager ausgeiibt wird. Allerdings sollten die Notfall-
klauseln nicht auf Dauer angewendet werden, son-
dern eine voriibergehende Ausnahme bleiben.

Sobald eine Riickkehr zum ,Normalfall“ erfolgt ist,
koénnen die automatischen Stabilisatoren wirken, da
die Fiskalregeln konjunkturbereinigt sind und die
Grenzen der Nettokreditaufnahme auf die wirtschaft-
lichen Umstinde reagieren: Zur Ermittlung des struk-
turellen Haushaltssaldos wird die Outputliicke

74 Finanzielle Transaktionen stellen nicht-vermogenswirksame Einnahmen und Ausgaben dar. Sofern mit dem Transfer an eine IFG kein
Erwerb einer Forderung oder eine Beteiligung einhergeht, wiirde es sich nicht um eine vermoégensneutrale Transaktion handeln.

75 Janeba und Todtenhaupt (2018) zeigen, dass die Investitionsquoten der stark von der Finanzkrise betroffenen européischen Staaten

massiv eingebrochen sind.



50

VI. OFFENTLICHE INVESTITIONEN UND FISKALREGELN

geschitzt, die sich aus der Differenz des tatsdchlichen
Outputs und dem Produktionspotential ergibt. Die
Outputliicke wird im laufenden Jahr stark negativ sein,
weil das Produktionspotential weiterhin moderat stei-
gen dirfte, wihrend der Output wegen des starken
Einbruchs selbst bei kurzfristiger Erholung im dritten
und vierten Quartal unter dem Potential bleiben wird.”6
Damit wire auf Bundesebene eine Nettokreditaufnah-
me auch deutlich tiber den etwa 12 Mrd. Euro mog-
lich, die in einer wirtschaftlichen Normallage erlaubt
wire.

Selbst wenn sich die deutsche Wirtschaft, wie im Falle
nach der Finanzkrise, schnell erholen und damit die
konjunkturelle Komponente bei der Berechnung der
Defizitobergrenzen verschwinden sollte, wird jedoch
die hohere Verschuldung des Gesamtstaates lingeren
Bestand haben und geméaf den européischen Regeln
einen Abbau notwendig machen. Dies kann zu einer
Belastung fiir die Finanzierung 6ffentlicher Investiti-
onen werden

Die Verschlechterung der Lage der 6ffentlichen Haus-
halte in Deutschland in 2020 betrifft vorrangig Bund
und Linder, bei denen mit geschétzten Haushaltsdefi-
ziten von 7% bzw. 4 % gerechnet wird (Stabilitatspro-
gramm 2020). Fur die deutschen Gemeinden projiziert
die aktuelle Steuerschitzung vom Mai 2020 eine Ver-
ringerung der Gewerbesteuereinnahmen um rund
14 Mrd. Euro, welches einem Riickgang von 25 % ent-
spricht.”” Zudem dirften substantielle Defizite bei
kommunalen Beteiligungen wie Krankenhdusern und
OPNV auftreten, die bisher schlecht erfasst sind und
denen erst kiirzlich, so z.B. in den Ergebnissen des
Koalitionsausschusses vom 3. Juni, mehr Beachtung
geschenkt wurde.

Die Betrachtung der aggregierten Gewerbesteuerein-
nahmen oder des aggregierten Haushaltssaldos ver-
schleiert aber die unterschiedliche Ausgangslage der
Gemeinden. Der Druck auf die 6ffentlichen Investitio-
nen wird besonders stark in bereits hoher verschulde-
ten Gemeinden sein und dort, wo die Industrien, die
stark von der Corona-Epidemie betroffen sind, kon-
zentriert sind. Da etwa ein Drittel aller 6ffentlichen
Investitionen auf Gemeindeebene getitigt werden, ist
ein Wegbrechen der Steuereinnahmen eine besondere
Gefahr fiir die hoher verschuldeten Gemeinden, aber
ebenso fiir Deutschland insgesamt.

Viele Gemeinden hatten aufgrund des zuletzt starken
Wachstums der Steuereinnahmen eine deutliche Stei-
gerung der Investitionen flir die kommenden Jahre
geplant. Die Corona-Krise bedroht diese Pline. Eine
Verschiebung der geplanten Investitionen beeintrich-
tigt den Wachstumspfad Deutschlands. Bund und
Lander sollten daher gemeinschaftlich mit anreiz-
kompatiblen Mafnahmen fir eine weitgehende Auf-
rechterhaltung der geplanten 6ffentlichen Investitio-
nen auf Gemeindeebene sorgen. So konnten der Bund
und das jeweilige Land gemeinschaftlich eine (ver-
stiarkte) Unterstiitzung von kommunalen Investitio-
nen anbieten, die fiir die kommenden Jahre geplant
waren. Dazu kann auf die Investitionsplidne der
Gemeinden zurlickgegriffen werden, die sie vor der
Corona-Krise in der mittelfristigen Finanzplanung
niedergelegt haben. Eine Kompensation des Gewerbe-
steuerausfalls - wie vom Koalitionsausschuss fiir 2020
beabsichtigt - als Alternative zur Kofinanzierung von
offentlichen Investitionen hat zwar den Vortelil, ziel-
genauer den Verlust an Einnahmen auszugleichen,
birgt aber das Risiko, dass damit andere Ausgaben pri-
orisiert werden.

76 Die Gemeinschaftsdiagnose (2020) schitzt das Wachstum des Produktionspotentials fiir die Periode 2019-24 auf 0,9 %.

77 Der Riickgang der Gewerbesteuereinnahmen in der Finanzkrise betrug rund 8,5 Mrd. Euro oder etwa 25 % in 2009.
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Der Beirat hat die Qualitiat und Méngel in der 6ffent-
lichen Infrastruktur, die zeitliche Entwicklung der
offentlichen Investitionen und ihrer Verteilung im
foderalen Staat nachgezeichnet und die strukturellen
Faktoren herausgearbeitet, die mangelnde Investitio-
nen in vielen Bereichen verursacht haben. Vor diesem
Hintergrund kommt der Beirat zu folgenden Schluss-
folgerungen:

1. In Deutschland ist in den letzten Jahrzehnten erheb-
lich zu wenig in die 6ffentliche Infrastruktur inves-
tiert worden. Das hat dazu gefiihrt, dass sich die
bestehende Infrastruktur deutlich verschlechtert
hat, selbst wenn sie im internationalen Vergleich
immer noch relativ gut dasteht. In einigen Berei-
chen, insbesondere beim Ausbau der Strom- und
Gasnetze und der digitalen Infrastruktur, sind
grofie Investitionsanstrengungen notwendig, um
die Herausforderungen der Energiewende und der
digitalen Revolution zu meistern und den Anschluss
an andere Industriestaaten nicht zu verlieren.

2. Der Grund fiir den schlechten Zustand der 6ffent-
lichen Infrastruktur und das mifige Investitions-
niveau liegt nicht in der Schuldenbremse. Zum
einen hat sich der Riickgang der 6ffentlichen Inves-
titionen schon viele Jahre vor Einfihrung der Schul-
denbremse vollzogen, zum zweiten werden die
sprivat” finanzierten Bereiche der Gas- und Strom-
netze und der digitalen Infrastruktur gar nicht
von der Schuldenbremse tangiert, und schliefilich
hat die Schuldenbremse hochstens einen Teil der
Bundeslander effektiv in ihrer Investitionstatigkeit
eingeschrankt, wihrend der Bund und mehrere
Bundesliander ausreichenden Spielraum fiir zusétz-
liche Investitionen gehabt hitten.

3. Der politische Prozess begiinstigt staatliche Kon-
sumausgaben. Dies geht zu Lasten zukiinftiger
Generationen, zum einen dadurch, dass Konsum-
ausgaben statt Investitionen getétigt werden, und
zum anderen durch die Finanzierung von Kon-
sumausgaben iiber staatliche Verschuldung. Die
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Modifikation der Schuldenbremse hin zu einer
goldenen Regel, bei der (Netto-)Investitionen
schuldenfinanziert werden kénnen, oder die zu-
satzliche Verpflichtung zu einem Mindestinvestiti-
onsniveau, wirken der Begiinstigung staatlicher
Konsumausgaben entgegen. Eine Einfithrung die-
ser Alternativen ist aber nur dann sinnvoll, wenn
sichergestellt wird, dass eine Riickkehr zum schul-
denfinanzierten Anstieg des Staatskonsums zulas-
ten zukiinftiger Generationen ausgeschlossen wer-
den kann. Ob das moglich ist und angestrebt
werden sollte, ist im Beirat umstritten.

. Unumstritten ist, dass es vor allem politokonomi-

sche Griinde und Fehlanreize in den Governance-
Strukturen sind, die ausreichende Investitionen
verhindert haben. Darum miissen Reformen vor
allem an diesen Problemen ansetzen. Die polit-
O0konomischen Griinde weisen auf die mangelnde
Langfristorientierung der Politik hin, wihrend die
Fehlanreize in den Governance-Strukturen vor
allem dann auftreten, wenn die Entscheidung tiber
Finanzierung und Investitionstitigkeit und die
damit verbundene Verantwortung auseinanderfal-
len, so z.B. im Rahmen des féderalen Staats, in
dem Bund, Lander und Gemeinden zusammen-
wirken, oder im Zusammenspiel zwischen Bund
und Deutsche Bahn AG.

. Die Corona-Epidemie stellt eine Bedrohung fiir

die offentlichen Investitionen dar. Die mit den
staatlichen Stitzungsmafinahmen einhergehende
hohere Verschuldung kénnte mittelfristig zu einer
Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte auf
Kosten der 6ffentlichen Investitionen fithren, weil
deren Streichung kurzfristig politisch weniger
sichtbar ist. Damit wird das langfristige Wachstum
der deutschen Wirtschaft beeintrichtigt.

6. Der Beirat schligt die folgenden Reformen vor:

Wichtigstes Ziel ist die langfristige Erh6hung
und Verstetigung der 6ffentlichen Investitionen,
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damit die 6ffentlichen Investitionen nicht lan-
ger die Residualgrofie der Haushaltspolitik
sind. Dazu kénnten Bund und Linder Investiti-
onsfordergesellschaften (IFGs) einrichten,
deren Finanzierung aus den Kernhaushalten
langfristig garantiert wird. Die Governance der
IFGs muss so ausgestaltet werden, dass die
Autonomie der Antragsteller respektiert und
gleichzeitig sichergestellt wird, dass nur echte
Investitionsprojekte finanziert werden.

Der Bund sollte den Weg zur Entlastung der
Kommunen bei den Soziallasten, fiir den sie
selbst keine direkte Verantwortung tragen, wei-
tergehen und damit konsequent das Konnexi-
tatsprinzip umsetzen. Der Beirat begriifit daher
die vom Bund beabsichtigte Erthéhung der
Erstattung fiir die Kosten der Unterkunft fiir
Arbeitssuchende im Rahmen des ALGII an die
Kommunen. Dies entbindet die Linder nicht
davon, eine angemessene Finanzausstattung
der Gemeinden zu gewéhrleisten. Die lander-
seitig bereits durchgefiihrten Programme zur
Sanierung der kommunalen Finanzen sollten
fortgefithrt oder wo notig eingefithrt werden,
um einen Abbau der ibermifiigen Kassenkre-
dite zu erreichen.

Bund und Lander sollten die durch die Corona-
Krise bedingte Verschlechterung der Haushalts-
lage von Gemeinden angemessen kompensie-
ren. Diese werden nicht nur durch fallende
Gewerbesteuereinnahmen, sondern auch durch
erhohte Ausgaben bei kommunalen Beteiligun-
gen verursacht. Insbesondere sollten Bund und
Lander die in der mittelfristigen Finanzplanung
avisierten offentlichen Investitionen der Ge-
meinden durch eine (verstirkte) Kofinanzie-
rung stutzen.

Bund und Lander sollten in regelméfigen
Abstinden einen alle Infrastrukturbereiche
umfassenden Bericht zur derzeitigen Qualitit
und Leistungsfahigkeit der Infrastruktur den
Parlamenten und der Offentlichkeit vorlegen.
Ein Bericht Gber die Hohe und Entwicklung
der vergangenen Investitionstitigkeit ist allein
nicht ausreichend, weil er nichts tiber die Leis-
tungsfihigkeit der bestehenden Infrastruktur
und den tatsdchlichen Investitionsbedarf aus-
sagt.

Die Langlebigkeit der 6ffentlichen Infrastruk-
tur erfordert zusatzlich eine Investitionsbe-
darfsanalyse, die deutlich {iber den Zeitraum
der mittelfristigen Finanzplanung hinausgeht.
So wie der Tragfahigkeitsbericht des Bundes-
ministeriums der Finanzen die langfristige
Lage der offentlichen Finanzen analysiert,
sollte ein Bericht zur zuktnftigen Gewahrleis-
tung einer nachhaltigen Infrastruktur mogli-
che Defizite frithzeitig aufzeigen.

Investitionshemmende politische und rechtli-
che Entscheidungsstrukturen miissen identifi-
ziert und korrigiert werden. So sollte im Bahn-
bereich der Fehlanreiz beseitigt werden, der aus
der institutionellen Trennung von Instandhal-
tungsinvestitionen (Eisenbahninfrastrukturun-
ternehmen) und Ersatzinvestitionen (Bund)
herriihrt. Der Ausbau der Infrastruktur verzo-
gert sich oder scheitert mitunter am Wider-
stand von lokal Betroffenen und an langwieri-
gen Rechtsprozessen. Hier kdnnte eine
Verringerung der Mehrstufigkeit des Rechts-
schutzes, ggf. in Verbindung mit der Kompen-
sation von Betroffenen, zu einer Beschleuni-
gung des Infrastrukturausbaus beitragen.



Zur Verbesserung des Ausbaus der Energienetze
sollte die Anrechenbarkeit von Investitionen in
Flexibilisierungsoptionen zur Behebung von
Netzengpassen verbessert und auf diese Weise

mehr Investitionssicherheit geschaffen werden.

Auflerdem sollten die bisher separaten Netz-
entwicklungspliane Strom und Gas von einer
integrierten Infrastrukturplanung fir die Be-
reiche Strom, Gas und Wasserstoff abgelost
werden. Planungen sollten auf Szenarien mit
einem langeren Zeithorizont von 20 bis 30 Jah-
ren basieren, um langfristige Entwicklungen
schon heute in Entscheidungen berticksichti-
gen zu kdnnen.

Berlin, den 18. Juni 2020

Der Vorsitzende des Wissenschaftlichen Beirats
beim Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie

Prof. Dr. Klaus Schmidt
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Gutachten vom 6. Juli 1952
»Wiederaufbau des Kapitalmarktes und Zinspolitik“

Gutachten vom 8. Juni 1952
LVerteidigungsleistungen und Wirtschaftsverfassung®

Gutachten vom 27. April 1952
»Ausgleich der Wihrungsspannen im Rahmen einer
europdischen Integration®

Gutachten vom 4. Februar 1952
»Belebung des Wertpapiermarktes*

Gutachten vom 9. Oktober 1951

LIst zur Uberwindung der gegenwirtigen Auf-
schwunghemmung eine aktive Konjunkturpolitik
anzuraten?”

Gutachten vom 29. Juli 1951
»2Auflenhandelspolitik*

Gutachten vom 10. Juni 1951
»,Lenkungsmafinahmen”

Stellungnahme vom 29. April 1951
»Investitionshilfe*

Vorlaufige Stellungnahme vom 25. Februar 1951
L~Wirtschaftspolitische Moglichkeiten zur
Begrenzung der direkten lenkenden Eingriffe*

Gutachten vom 28. Januar 1951
»,Bereinigung des Preisgefiiges”

Gutachten vom 10. Dezember 1950
»Kapitalmarktpolitik und Investitionspolitik“

Vorléufige Stellungnahme vom 5. November 1950
»Deckung des zusitzlichen kiinftigen Finanzbedarfs“

Gutachten vom 5. November 1950
»Einwirkung der Weltkonjunktur auf die deutsche
Wirtschaftspolitik*

Gutachten vom 24. September 1950
»otruktur- und konjunkturpolitische Fragen der
Einkommensverteilung*“

Gutachten vom 11. Juni 1950
,Probleme der Kapitalbildung und der Geld-
schopfung”

Gutachten vom 7. Mai 1950
»Stellung des Wohnungswesens in der sozialen
Marktwirtschaft“



Gutachten vom 26. Februar 1950
,Kapitalmangel und Arbeitslosigkeit in der sozialen
Marktwirtschaft“

Gutachten vom 5. Februar 1950
,Europiische Zahlungsunion®

Gutachten vom 18. Dezember 1949
,Das Dollardefizit Europas im Handel mit USA
(Problem der Dollarliicke)“

Gutachten vom 30. Oktober 1949
»Agrarpolitik in der sozialen Marktwirtschaft*

Gutachten vom 18. September 1949
,Geldordnung und Wirtschaftsordnung”

Gutachten vom 24. Juli 1949
,Grundsatzfragen der Monopolgesetzgebung*

Gutachten vom 8. Mai 1949
,Expansive und kontraktive Kreditpolitik“

Gutachten vom 27. Februar 1949
LJInvestitionsmittel und ERP-Mittel“

Gutachten vom 17. Januar 1949
»HPreispolitik und Auflenhandelsgestaltung”

Gutachten vom 24. Oktober 1948
»Agrarpolitik und Agrarpreise

Gutachten vom 3. September 1948
»Wihrungs-, Preis-, Produktions- und Investitions-
politik“

Gutachten vom 11. Juli 1948
Lnvestitionspolitik nach der Wahrungsreform*

Gutachten vom 12. Juni 1948
Hnvestitionspolitik”

Gutachten vom 1. April 1948

,2Mafinahmen der Verbrauchsregelung, der Bewirt-
schaftung und der Preispolitik nach der Wiahrungs-
reform“

ANHANG 69

Die Wurzeln des Wissenschaftlichen Beirats beim
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie rei-
chen zurick bis in die Zeit des Zweiten Weltkrieges.
Ab 1943 trafen sich einige der spéteren Beiratsmit-
glieder unter dem Vorsitz von Prof. Erwin von Becke-
rath, um die wirtschaftliche Zukunft Deutschlands
nach dem Krieg vorzubereiten. Diese so genannte
~Arbeitsgemeinschaft Erwin von Beckerath” ging in
dem Anfang 1948 gegriindeten Beirat auf, der am
23.Januar 1948 auf Einladung der Verwaltung fiir
Wirtschaft des Vereinigten Wirtschaftsgebietes, dem
Vorlaufer des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und
Energie, in Konigstein/Taunus formell konstituiert
wurde.

Der Beirat hatte folgende 17 Griindungsmitglieder:

Prof. Dr. Franz Bohm,

Prof. Dr. Walter Eucken,

Prof. Dr. Walther G. Hoffmann,
Prof. Dr. Wilhelm Kromphardt,
Prof. Dr. Adolf Lampe,

Prof. Dr. Elisabeth Liefmann-Keil,
Prof. Dr. Alfred Miiller-Armack,
Prof. Dr. Oswald v. Nell-Breuning,
Prof. Dr. Erik No6lting,

Prof. Dr. Hans Peter,

Prof. Dr. Erich Preiser,

Prof. Dr. Ludwig Raiser,

Prof. Dr. Heinz Sauermann,

Prof. Dr. Karl Schiller,

Prof. Dr. Otto Veit,

Prof. Dr. Gerhard Weisser,

Prof. Dr. Theodor Wessels.





https://www.facebook.com/bundeswirtschaftsministerium
https://twitter.com/bmwi_bund
https://www.instagram.com/bmwi_bund
https://www.youtube.com/user/wirtschaftspolitik
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