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Zusammenfassung: Tom Krebs und Martin Scheffel unter-
suchen die gesamtwirtschaftlichen und fiskalischen Effek-
te offentlicher Investitionen auf Basis eines mikro6ko-
nomisch fundierten makro6konomischen Modells der
deutschen Volkswirtschaft. Die Simulationsanalyse zeigt,
dass zusétzliche staatliche Investitionen in Infrastruktur,
Hochschulen, Ganztagsschulen und in Kitas das langfristi-
ge Wachstum stdarken und gleichzeitig die Tragfdhigkeit
der offentlichen Finanzen verbessern. Investitionen in
Schulen und Kitas erzielen die hochste fiskalische Effi-
zienz und fiihren zu mehr Verteilungsgerechtigkeit. Diese
Ergebnisse sprechen fiir eine Politik, die vorhandene fis-
kalische Spielrdume zur Steigerung der 6ffentlichen Inves-
titionen nutzt.

JEL-Klassifikation: E62, J22, ]68

Schliisselworter: Evidenzbasierte Politikberatung, makro-
Okonomische Simulationsanalyse, 6ffentliche Investitio-
nen

1 Einleitung

Derzeit geht es Deutschland wirtschaftlich gut. Das
Wachstum ist solide, die Beschiftigung liegt auf dem
hochsten Niveau seit der Wiedervereinigung und die 6f-
fentlichen Haushalte schreiben eine schwarze Null. Diese
positive Momentaufnahme verdeckt jedoch zwei struktu-
relle Schwachen der deutschen Volkswirtschaft. Zum
Ersten triibt die verhaltene Entwicklung der Produktivi-
tat die langfristige Wachstumsperspektive. Zum Zweiten
schwicht der demografische Wandel das zukiinftige Pro-
duktionspotenzial und gefdhrdet die Tragfdhigkeit der
offentlichen Finanzen.

Vor diesem Hintergrund ergibt sich die Notwendigkeit,
die Zukunftsfahigkeit der deutschen Volkswirtschaft in den
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Mittelpunkt des wirtschaftspolitischen Handelns zu riicken
(Sachverstindigenrat 2015). Staatliche Investitionen sind
eine politische Option, Wachstumspotenziale zu stdrken
und den Wohlstand kommender Generationen zu sichern.
In der Vergangenheit hat der Ausbau des 6ffentlichen Ver-
kehrsnetzes den Grundstein fiir ein rasantes Wirtschafts-
wachstum gelegt. Heute sind staatliche Investitionen in die
digitale Infrastruktur ein entscheidender Faktor fiir Wachs-
tum und Beschiftigung. Offentliche Investitionen in Kitas
und Schulen verbessern den Bildungserfolg der Kinder und
steigern so die Arbeitsproduktivitdt zukiinftiger Generatio-
nen. Der Ausbau von Ganztagsschulen erzeugt durch eine
Ausweitung der Erwerbstidtigkeit von Frauen mit Kindern
zusitzliche Wachstumsimpulse. Offentliche Investitionen
in die Hochschulen steigern langfristiges Wachstum, in-
dem sie den Bildungserfolg der Studierenden verbessern
und die Qualitdt der Forschung erh6hen.!

Diese Uberlegungen zeigen, dass 6ffentliche Bildungs-
und Infrastrukturinvestitionen das langfristige Wachstum
starken kénnen.? Eine umfassende Beurteilung staatlicher
Investitionsprogramme muss auch die fiskalischen Kon-
sequenzen mitberiicksichtigen. Nur wenn ein staatliches
Investitionsprogramm Wachstum fordert und fiskalisch
nachhaltig ist, wird es den Wohlstand kommender Genera-
tionen steigern. Fiskalische Nachhaltigkeit und die damit
verbundene Tragfdahigkeit der 6ffentlichen Finanzen erfor-
dern, dass die fiskalischen Kosten der 6ffentlichen Investi-
tionen durch Neuverschuldung kleiner sind als die fiskali-
schen Gewinne durch Mehreinnahmen aus Steuern und
Sozialabgaben sowie gesunkenen Ausgaben fiir Transfer-
leistungen. In diesem Fall reduzieren auch kreditfinanzier-
te oOffentliche Investitionsprogramme die langfristige

1 Anfallende Kosten fiir den Ausbau von Kitas, Schulen und Hoch-
schulen sind iiberwiegend Personalkosten und werden daher in der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung nicht als Investitionen ge-
bucht. Aus 6konomischer Sicht handelt es sich aber um Investitionen
(,,soziale Investitionen*), denn die Ausgaben erh6hen das Human-
kapital der kommenden Generationen und starken so das Produkti-
onspotenzial der deutschen Wirtschaft.

2 Aus theoretischer Sicht steigern kreditfinanzierte 6ffentliche Inves-
titionen das langfristige Wachstum, wenn die positiven gesamtwirt-
schaftlichen Effekte grofler sind als die durch Zinssteigerungen ver-
ursachten Verdrangungseffekte.

Bereitgestellt von | Universitatsbibliothek Mannheim
Angemeldet
Heruntergeladen am | 12.12.17 11:26



246 —— TomKrebs und Martin Scheffel DE GRUYTER
Tabelle 1: Langfristige Effekte (nach 20 Jahren)
Infrastruktur Kitas und Schulen Hochschulen
Produktion (Wohlstand)
Reales Bruttoinlandsprodukt (in Prozent) +1,04 +1,10 +0,99
Arbeitsmarkt (Beschiftigung und Verteilung)
Beschiftigung (in vollzeit-dquivalente Stellen) +48.783 +522.075 +43.212
davon: atypische Beschiftigung -4.211 -218.948 -8.378
Arbeitslosigkeit (in Personen) -32.296 -222.940 -21.935
davon: Langzeitarbeitslosigkeit -19.078 -153.485 -12.187
Fiskalische Effekte (Generationengerechtigkeit)
Fiskalische Amortisationszeit (in Jahre) 20 1 18
Fiskalische Rendite (in Prozent) 7,0 14,3 8,7

Eigene Berechnung. Atypische Beschdftigung ist definiert als geringfiigige Beschdftigung und Teilzeitbeschdftigung.

Schuldenquote des Staates und verbessern so die Trag-
fahigkeit der 6ffentlichen Finanzen.

Die gegenwartige Niedrigzinsphase bedeutet fiir die
offentliche Hand, dass die fiskalischen Kosten zusétzlicher
staatlicher Investitionen auf einem historisch niedrigen
Niveau liegen. Die giinstigen Finanzierungsbedingungen
in Verbindung mit dem Investitionsriickstand im Bil-
dungs- und Infrastrukturbereich lassen vermuten, dass in
dem aktuellen wirtschaftlichen Umfeld ein staatliches In-
vestitionsprogramm einen Beitrag zur langfristigen Siche-
rung des Wohlstands in Deutschland leisten kann. In einer
vom BMWi in Auftrag gegebenen Studie untersuchen wir
mittels Simulationsanalyse eines mikro6konomisch fun-
dierten makrookonomischen Modells der deutschen
Volkswirtschaft, ob diese Vermutung fiir zielgerichtete 6f-
fentliche Investitionsprogramme zutrifft.> Es werden die
Auswirkungen der folgenden drei Investitionsprogramme
auf die gesamtwirtschaftliche Produktion, die Beschafti-
gung, die 6ffentlichen Finanzen und die Verteilung unter-
sucht:

1. Offentliche Investitionen
oder digitale Infrastruktur.

2. Offentliche Investitionen in Ganztagsschulen und
Ganztagsbetreuung in Kitas.

3. Offentliche Investitionen in Hochschulen.

in Verkehrsinfrastruktur

Um einen Vergleich der verschiedenen Investitionspro-
gramme zu ermoglichen, werden die zusétzlichen Staats-
ausgaben fiir jede der drei Mafinahmen gleich gesetzt.

3 Siehe Krebs und Scheffel 2016a. Die Ergebnisse der Studie werden
auch in BMWi 2016 diskutiert.

Dabei werden 6ffentliche Investitionsprogramme betrach-
tet, die in den ersten 5 Jahren zusitzliche Staatsausgaben
von 10 Mrd. Euro p.a. (rund 0,33 Prozent des BIP) und in
den darauffolgenden Jahren zusitzliche Kosten von 6 Mrd.
Euro p. a. erzeugen (rund 0,2 Prozent des BIP).

Die wesentlichen Ergebnisse der Simulationsanalyse
sind in Tabelle 1 dargestellt, die eine Ubersicht iiber die
Auswirkungen der verschiedenen Investitionsprogramme
auf das Bruttoinlandsprodukt, die Beschaftigung und die
offentlichen Finanzen gibt. Dabei werden die Auswirkun-
gen einer Ma3nahme auf die Tragfdhigkeit der 6ffentlichen
Finanzen durch die fiskalische Amortisationszeit gemes-
sen.” Die fiskalische Amortisationszeit definiert den Zeit-
punkt, an dem die staatlichen Schulden ihr urspriingliches
Niveau wieder erreicht haben. Ein 6ffentliches Investiti-
onspaket mit geringer fiskalischer Amortisationszeit ga-
rantiert die fiskalische Nachhaltigkeit und verbessert die
Generationengerechtigkeit. Zudem wird die fiskalische
Rendite als zusatzlicher Indikator der fiskalischen Effi-
zienz einer Mafinahme angegeben.

Die gesamtwirtschaftlichen und fiskalischen Effekte
der 6ffentlichen Investitionsprogramme konnen wie folgt
zusammengefasst werden:”

4 Die Berechnungen der fiskalischen Amortisationszeiten der ver-
schiedenen Investitionsprogramme beruhen auf der Annahme, dass
der Realzins fiir Neuverschuldung der &ffentlichen Hand 1 Prozent
betragt. Entsprechend werden die mit den Investitionsprogrammen
verbundenen Einnahmen und Ausgaben des Staates mit einem Real-
zins von 1 Prozent diskontiert. Angesichts der historisch niedrigen
Zinsen fiir Neuverschuldung des Bundes ist dies eine vorsichtige
Annahme.

5 Zusatzlich zu den in der Tabelle dargestellten Effekten fiihren die
staatlichen Investitionsprogramme zu einer Starkung der privaten
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— Die untersuchten Investitionsprogramme fiihren zu
einer erheblichen Steigerung der gesamtwirtschaftli-
chen Produktion — es sind volkswirtschaftlich sinn-
volle Investitionen in die Zukunft der deutschen Ge-
sellschaft.

— Die untersuchten Investitionsprogramme steigern die
Beschiftigung. Staatliche Investitionen in Kitas und
Schulen erzeugen einen starken Beschiftigungs-
zuwachs, wohingegen die Beschiftigungseffekte der
Investitionen in Infrastruktur oder Hochschulen eher
moderat ausfallen.

— Die untersuchten Investitionsprogramme haben eine
geringe fiskalische Amortisationszeit und reduzieren
somit die staatliche Schuldenquote fiir kommende
Generationen — es sind fiskalisch nachhaltige Investi-
tionen in die Zukunft der deutschen Gesellschaft. Von
den untersuchten Mafinahmen erzielen Investitionen
in Kitas und Schulen die grofte fiskalische Effizienz.

Die hohe fiskalische Effizienz der 6ffentlichen Investitio-
nen in Ganztagsschulen und Kitas ist Folge der starken
Beschiftigungsgewinne, die zu erheblichen Mehreinnah-
men der 6ffentlichen Hand und zu signifikanten Einspa-
rungen im Bereich der staatlichen Transferzahlungen
fiihren. Hauptsachliche Ursache fiir die Beschéftigungs-
gewinne in den ersten Jahren ist die verbesserte Kinder-
betreuung und die damit verbundene Ausweitung der
Erwerbstatigkeit der Frauen mit Kindern. Diese Beschafti-
gungsgewinne sind Ausdruck eines Riickgangs der Lang-
zeitarbeitslosigkeit inshesondere bei Alleinerziehenden so-
wie einer Expansion der Vollzeitbeschaftigung relativ zur
geringfligigen Beschaftigung fiir alle Frauen mit Kindern.
Langfristig verringert der Bildungserfolg der betroffenen
Schulkinder die Zahl der Erwerbspersonen ohne Schul-
abschluss oder Berufsausbildung, so dass weitere Beschéf-
tigungszuwdchse und Riickgdnge der Langzeitarbeitslosig-
keit zu verzeichnen sind.

Die Verteilung des Wohlstands innerhalb der Bevolke-
rung ist von zentraler Bedeutung und bestimmt die soziale
Akzeptanz wirtschaftspolitischer Entscheidungen. In Deut-
schland manifestiert sich Ungleichheit unter anderem in

Investitionen und einer Steigerung der Arbeitsproduktivitit. Offent-
liche Investitionen in Infrastruktur und Hochschulen erzeugen im
Wesentlichen BIP-Zuwéchse durch einen Anstieg der Unternehmens-
produktivitidt und des privaten Kapitalstocks. Offentliche Investitio-
nen in Kitas und Schulen erh6hen das BIP aufgrund eines Anstiegs
des privaten Kapitalstocks und der Beschéftigung sowie einer Ver-
besserung der Qualifikation der Erwerbstitigen (Zuwachs an Fach-
kréften). Siehe Krebs und Scheffel 2016a fiir eine ausfiihrliche Ana-
lyse.
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einer relativ hohen Langzeitarbeitslosigkeit und einer gro-

len Anzahl an atypischen Beschiftigungsverhaltnissen.

Entsprechend werden in Tabelle 1 die Verteilungseffekte

der einzelnen Investitionsprogramme durch ihre Auswir-

kungen auf die Langzeitarbeitslosigkeit und den Anteil der
atypischen Beschiftigung an der Gesamtbeschiftigung
dargestellt. Die Ergebnisse der Analyse hinsichtlich der

Auswirkungen offentlicher Investitionsprogramme auf die

Verteilung konnen wie folgt zusammengefasst werden:

—  Staatliche Investitionen in Kitas und Schulen fiihren zu
einem erheblichen Riickgang der Langzeitarbeitslosig-
keit und des Anteils der atypischen Beschiftigung an
der Gesamtbeschiftigung.® In diesem Sinne verbessert
diese Mafinahme die Verteilungsgerechtigkeit.

— Staatliche Investitionen in Infrastruktur oder Hoch-
schulen erzielen keine spiirbaren Verteilungseffekte.

Ergebnisse einer wissenschaftlichen Analyse sind all-
gemein mit Unsicherheit behaftet und die Ergebnisse von
Simulationsanalysen sind insbesondere abhdngig von den
zur Kalibrierung des Modells verwendeten Daten. Bei-
spielsweise werden die hier vorgestellten Ergebnisse stark
von der angenommenen Durchschnittsrendite der einzel-
nen Investitionsprojekte beeinflusst. Die vorliegende Un-
tersuchung begegnet dieser Problematik, indem sie eine
vorsichtige Abschdtzung der positiven gesamtwirtschaftli-
chen Effekte von 6ffentlichen Investitionen als Basisszena-
rio prasentiert. Das heifdt, dass die in Tabelle 1 dargestell-
ten Ergebnisse auf Renditeannahmen fiir einzelne
Investitionsprojekte beruhen, die am unteren Ende des
Spektrums der von der empirischen Literatur geschitzten
Werte liegen. Zudem vernachldssigt die Studie kurzfristige
Keynesianische Nachfrageeffekte und die damit verbunde-
nen konjunkturellen Impulse 6ffentlicher Investitionen.

2 Methode

Die vorliegende Studie nutzt die Methoden der modernen
Makrotkonomik zur Analyse der verschiedenen Investiti-
onsprogramme. Konkret wird in einem ersten Schritt ein
mikrofundiertes gesamtwirtschaftliches Modell entwickelt,
das die wesentlichen Elemente der zu untersuchenden
Volkswirtschaft realistisch abbildet. In einem zweiten

6 Die untersuchten Investitionsprogramme haben nur unwesentliche
Nettoeffekte auf die Teilzeitbeschéaftigung. Der durch die Investitio-
nen in Kitas und Schulen verursachte Riickgang des Anteils der
atypischen Beschaftigung ist vollstdndig auf eine Reduktion der ge-
ringfiigigen Beschéftigung bei gleichzeitiger Ausweitung der Vollzeit-
beschéftigung zuriickzufiihren.
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Schritt wird das Modell auf Basis der vorliegenden makro-
O0konomischen und mikro6konomischen Evidenz kali-
briert, das heif3t, es werden aufgrund der vorliegenden
Evidenz den freien Modellparametern Werte zugeordnet.
Im letzten Schritt werden die gesamtwirtschaftlichen, fis-
kalischen und verteilungspolitischen Auswirkungen der
verschiedenen Investitionsprogramme mittels Simulation
des kalibrierten Modells analysiert.

Entwicklung und Kalibrierung des in dieser Studie ver-
wendeten Modells werden im Detail in Krebs und Scheffel
2015, 2016b beschrieben. Im Folgenden werden die we-
sentlichen Elemente des Modells kurz zusammengefasst
und die Kennziffern der Evaluation besprochen.

2.1 Modellrahmen

Grundlage der hier durchgefiihrten Analyse ist ein in Krebs
und Scheffel 2015, 2016b entwickeltes Wachstumsmodell
mit Sach- und Humankapital, heterogenen Haushalten,
unvollkommenen Finanzmérkten und Suchfriktionen in
den Arbeitsmérkten. Der in Krebs und Scheffel 2015, 2016a
entwickelte Modellrahmen basiert auf der Studie von
Krebs und Scheffel (2013), die mittels Simulation eines
mikrofundierten makrodkonomischen Modells der deut-
schen Volkswirtschaft die gesamtwirtschaftlichen Effekte
der Hartz-Reformen analysieren. Krebs und Scheffel 2013
ist wiederum eine Kombination des in Krebs 2003a, 2003b
entwickelten Wachstumsmodells mit dem Modell der
Sucharbeitslosigkeit von Ljungqvist und Sargent (1998).
Fiir eine detaillierte Beschreibung des hier verwendeten
Modells und der Modellkalibrierung wird auf die Diskussi-
on in Krebs und Scheffel 2015, 2016b verwiesen. An dieser
Stelle sollen nur die wesentlichen Annahmen und Modell-
elemente kurz zusammengefasst werden:

— Haushalte sind heterogen hinsichtlich Kinderstatus
(Kinder oder keine Kinder), Art der externen Kinder-
betreuung (Ganztagsbetreuung oder keine Ganztags-
betreuung), Anzahl der Erwerbspersonen (alleinste-
hend oder Paargemeinschaft) und Qualifikation der
Erwerbspersonen (kein Berufsabschluss, Berufsab-
schluss, Hochschulabschluss). Diese Haushaltsmerk-
male verdndern sich nicht im Zeitverlauf (konstanter
Haushaltstyp).

- Erwerbspersonen sind heterogen im Hinblick auf ihren
Beschiftigungszustand (Vollzeitarbeit, Teilzeitarbeit,
geringfiigige Beschiftigung, Kurzzeitarbeitslosigkeit,
Langzeitarbeitslosigkeit). Der Beschaftigungszustand
einer Erwerbsperson verdndert sich mit der Zeit. Die
Uberginge zwischen den einzelnen Beschiftigungs-
zustidnden sind stochastisch und die Ubergangswahr-
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scheinlichkeiten werden von den Suchentscheidungen
der Haushalte beeinflusst.

— Haushalte entscheiden {iiber Zeitverwendung und In-
tensitit verschiedener Aktivitdten (Arbeit, Arbeitssu-
che, Lernen — Erwerb arbeitsmarktrelevanter Fahigkei-
ten).

— Haushalte treffen eine Konsum- und Sparentschei-
dung.

— Die Entscheidungen der Haushalte bestimmen das Ar-
beitsangebot und das Angebot an Finanzkapital.

— Unternehmen produzieren die Konsum- und Investiti-
onsgiiter.

— Unternehmen entscheiden iiber den Einsatz der Pro-
duktionsfaktoren Arbeit (Humankapital) und Sach-
kapital.

- Die Entscheidungen der Unternehmen bestimmen die
Arbeitsnachfrage und die Nachfrage nach Sachkapital
(private Investitionen).

- Gleichgewichtshedingungen Ubereinstimmung von
Angebot und Nachfrage) bestimmen Beschiftigung,
Investitionen, Produktion, Lohne und Zinssatz sowie
die offentlichen Einnahmen aus Steuern und Sozial-
abgaben und die Ausgaben fiir staatliche Transferzah-
lungen.

Investitionsprogramme haben direkte und indirekte Aus-

wirkungen auf Wirtschaft und Gesellschaft. Die direkten

Effekte der hier zu untersuchenden Maf3nahmen konnen

wie folgt zusammengefasst werden:

- Offentliche Investitionen in die Verkehrsinfrastruktur
oder digitale Infrastruktur verringern die Transportko-
sten und verbessern die Produktivitdt der Unterneh-
men.

- Offentliche Investitionen in die Schulen und Kitas stei-
gern den Bildungserfolg der Kinder und verringern
somit die zukiinftige Zahl der Erwerbspersonen ohne
Berufs- oder Hochschulabschluss. Ausgaben fiir den
Ausbau von Ganztagsschulen und Ganztags-Kitas hel-
fen zusitzlich den betroffenen Frauen mit Kindern,
Familie und Beruf zu vereinbaren und ihre Erwerbs-
tatigkeit auszuweiten.

- Offentliche Investitionen in die Hochschulen steigern
den Bildungserfolg der Studierenden und verbessern
somit die zukiinftige Arbeitsproduktivitat der Erwerbs-
personen mit Hochschulabschluss. Zusatzlich steigern
diese Investitionen den Forschungserfolg der Hoch-
schulen und tragen somit zu einer Verbesserung der
Unternehmensproduktivitdt bei.

Neben den oben aufgefiihrten direkten Effekten der 6ffent-
lichen Investitionen ergeben sich eine Reihe von indirek-
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ten Effekten, die durch die Verhaltensanpassungen der
privaten Haushalte und Unternehmen sowie den Wechsel-
wirkungen zwischen Arbeits-, Kapital- und Giitermarkten
entstehen. Beispielweise stimulieren Produktivitdtsgewin-
ne die Arbeits- und Kapitalnachfrage der Unternehmen, so
dass Beschaftigung, Stundenlohne und private Investitio-
nen steigen. Der Lohnanstieg sowie der Beschéftigungs-
zuwachs vermehren die Einnahmen der 6ffentlichen Hand
aus Steuern und Sozialabgaben und reduzieren die Aus-
gaben fiir Sozialleistungen. Ziel der hier durchgefiihrten
makrookonomischen Analyse ist es, diese indirekten Ef-
fekte widerspruchsfrei zu erfassen und ihre 6konomischen
Konsequenzen zu evaluieren.

Bei der Interpretation der Ergebnisse muss beachtet
werden, dass diese Studie nur einen Teil der moglichen
Anpassungsreaktionen der Haushalte und Unternehmen
beriicksichtigt. Zum Beispiel werden die Anzahl der Er-
werbspersonen und die Anzahl der Arbeitsstunden inner-
halb einer Beschaftigungsart (Vollzeitarbeit, Teilzeitarbeit,
Mini-Job) konstant gehalten. Dies bedeutet, dass die vor-
liegende Analyse die positiven Auswirkungen der verschie-
denen Investitionsprogramme auf das Arbeitsangebot der
Haushalte moglicherweise unterschatzt. Zudem nimmt die
vorliegende Studie eine konstante Suchintensitédt der Un-
ternehmen an. Diese Annahme impliziert, dass die Analyse
mogliche positive Effekte einer Steigerung der Unterneh-
mensproduktivitat auf die Suchanreize der Unternehmen
vernachldssigt. Weiterhin werden keine kurzfristigen Ef-
fekte beriicksichtigt, die durch den Keynesianischen Nach-
fragekanal erzeugt werden. Damit vernachlassigt die vor-
liegende Studie drei Transmissionskandle, durch die
offentliche Investitionsprogramme positive Wachstums-
impulse setzen konnen. In diesem Sinne stellen die hier
beschriebenen Ergebnisse eine vorsichtige Abschidtzung
der positiven Effekte der Investitionspakete dar.

2.2 Kennziffern der Evaluation

Die vorliegende Studie evaluiert die einzelnen Investitions-
programme im Hinblick auf das Erreichen der wirtschafts-
politischen Zielgrélen ,,Wohlstand“, ,,Beschiftigung®,
,»Verteilungsgerechtigkeit® und ,,Generationengerechtig-
keit®. Den einzelnen wirtschaftspolitischen Zielen werden
messbare volkswirtschaftliche Kennziffern wie folgt zu-
geordnet.

Der Wohlstand eines Landes wird durch das Brutto-
inlandsprodukt und die Beschiftigung durch die Anzahl
der vollzeitdquivalenten Beschaftigungsstellen gemessen.
Zudem werden die Auswirkungen der verschiedenen In-
vestitionsprogramme auf die privaten Investitionen, die
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Arbeitslosigkeit und die durchschnittlichen Stundenléhne
berechnet.

Die Reduktion des Wohlstandsbegriffs auf die gesamt-
wirtschaftliche Produktion ist iiblich in angewandten ma-
kro6konomischen Arbeiten, aber nicht unproblematisch.
In der Literatur sind eine Vielzahl von Vorschldgen ge-
macht worden, wie diese enge Interpretation des Wohl-
standsbegriffs um zuséatzliche Indikatoren erweitert wer-
den kann. Der Sachverstandigenrat hat diese Diskussion
in einem Bericht zusammengefasst und eigene Vorschlidge
zum Thema ausgearbeitet (Sachverstindigenrat 2010). In
der wissenschaftlichen Literatur zu mikrofundierten ma-
krotkonomischen Modellen wird hdufig eine Wohlfahrts-
funktion zur Analyse von Wohlstandsfragen benutzt. Eine
solche Wohlfahrtsanalyse wiirde den Rahmen der vorlie-
genden Studie sprengen und wird daher hier nicht durch-
gefiihrt.

Neben den gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen un-
tersucht die Studie auch die Verteilungseffekte von staatli-
chen Investitionsprogrammen. In dieser Studie liegt der
Fokus der Verteilungsanalyse auf zwei Maf3e der Einkom-
mensungleichheit: Langzeitarbeitslosigkeit und atypische
Beschiftigung. Dabei wird in dieser Studie Langzeit-
arbeitslosigkeit nach dem ILO-Konzept gemessen, so dass
internationale Vergleiche mdoglich sind. In der vorliegen-
den Studie wird atypische Beschiftigung als Erwerbstatig-
keit definiert, die jede Art der geringfiigigen Beschaftigung
(Mini-Jobs) und Teilzeitbeschéftigung unabhédngig von
weiteren Eigenschaften der Tatigkeit umfasst. In Deutsch-
land liegt der Anteil der atypischen Beschiftigung an der
Gesamtbeschaftigung weit {iber dem EU-Durchschnitt
(Krebs und Scheffel 2015).

Weiterhin untersucht die vorliegende Studie die Aus-
wirkungen der verschiedenen Investitionsprogramme auf
die Generationengerechtigkeit. Dabei wird die Generatio-
nengerechtigkeit durch die fiskalische Nachhaltigkeit und
der damit verbundenen fiskalischen Amortisationszeit
operationalisiert. Offentliche Investitionen erzeugen fis-
kalische Kosten, denen fiskalische Gewinne durch entfal-
lene Transferzahlungen und durch Mehreinnahmen aus
Steuern und Sozialversicherungsbeitrdgen gegeniiberste-
hen. Wenn ein 6ffentliches Investitionsprogramm hinrei-
chend grof3e fiskalische Gewinne erwirtschaftet, dann ver-
Kleinert es die staatliche Schuldenquote fiir kommende
Generationen und verbessert in diesem Sinne die Genera-
tionengerechtigkeit. Die fiskalische Amortisationszeit de-
finiert den Zeitpunkt, an dem die staatlichen Schulden ihr
urspriingliches Niveau wieder erreicht haben. Ein 6ffent-
liches Investitionspaket mit geringer fiskalischer Amorti-
sationszeit garantiert die fiskalische Nachhaltigkeit und
verbessert so die Generationengerechtigkeit.
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Generationengerechtigkeit ist ein vielschichtiges Kon-
zept, das sicherlich nicht umfassend durch die fiskalische
Nachhaltigkeit und der damit verbundenen fiskalischen
Amortisationszeit beschrieben werden kann. Aus zwei
Griinden wird in der vorliegenden Studie die Generatio-
nengerechtigkeit auf die fiskalische Nachhaltigkeit redu-
ziert. Zum Ersten ist die fiskalische Nachhaltigkeit ein
Aspekt der Generationengerechtigkeit, der mittels der fis-
kalischen Amortisationszeit operationalisiert werden
kann. Zum Zweiten wird in wirtschaftspolitischen Debat-
ten die Frage der Generationengerechtigkeit hdufig mit der
fiskalischen Nachhaltigkeit in Verbindung gebracht.”

Die fiskalische Amortisationszeit ist eine Kennziffer
der fiskalischen Effizienz eines staatlichen Investitions-
programms. Neben der fiskalischen Amortisationszeit wird
in dieser Studie auch die fiskalische Rendite als Kennziffer
der fiskalischen Effizienz herangezogen.® Die fiskalische
Rendite ist der Diskontierungszins, bei dem der Gegen-
wartswert aller zukiinftigen Defizite und Uberschiisse der
offentlichen Hand gleich Null ist.

3 Investitionen in Infrastruktur

Umfang und Qualitét der 6ffentlichen Infrastruktur einer
Volkswirtschaft sind wichtige Faktoren fiir Wachstum und
Beschiftigung. Beispielsweise senken 6ffentliche Investi-
tionen in die Verkehrsinfrastruktur die Transportkosten
und steigern somit die Bereitschaft der Unternehmen, pri-
vate Investitionen zu tdtigen und Arbeitnehmer zu an-
gemessenen Lohnen einzustellen. Offentliche Investitio-
nen in die digitale Infrastruktur senken die Produktions-
und Vertriebskosten der Unternehmen und fiihren zu Pro-
duktivititsgewinnen, die nachhaltiges wirtschaftliches
Wachstum erzeugen.

In diesem Kapitel analysieren wir die gesamtwirt-
schaftlichen, fiskalischen und verteilungspolitischen Aus-
wirkungen einer Steigerung der 6ffentlichen Investitionen
in die Infrastruktur in Deutschland. Dabei werden zwei
Alternativen betrachtet. Das erste Investitionsprogramm

7 Siehe zum Beispiel Feld 2015. Der BMF-Monatsbericht zur BMF-
Tragfdhigkeitskonferenz am 30. Mai 2016 formuliert in der Prdambel
,Die Sicherung fiskalischer Tragfdhigkeit ist finanzpolitische Dauer-
aufgabe und Auftrag der Generationgerechtigkeit“ (BMF 2016).
Borsch-Supan 2003 enthdlt einige kritische Anmerkungen zur Ver-
wendung des Konzepts der Generationgerechtigkeit in der wirt-
schaftspolitischen Diskussion.

8 Ein weiterer Indikator ist der Gegenwartswert aller zukiinftigen
fiskalischen Defizite und Uberschiisse. Diese Kennziffer wird aus
Platzgriinden nicht besprochen.
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steigert die staatlichen Ausgaben fiir die Verkehrsinfra-
struktur und das zweite Programm fordert den Ausbau der
digitalen Netzwerke. Beide Maf3inahmen fiihren zu Produk-
tivitdtsgewinnen der Unternehmen und haben somit quali-
tativ dhnliche gesamtwirtschaftliche und fiskalische Aus-
wirkungen. Aus diesem Grund werden die beiden
Alternativen zundchst gemeinsam behandelt, um dann in
Abschnitt 3.6 Unterschiede zu diskutieren.

3.1 Aktuelle Situation in Deutschland

Die offentlichen Investitionen in Deutschland befinden
sich auf einem historisch niedrigen Niveau. Wahrend Ende
der neunziger Jahre die staatliche Investitionsquote noch
im EU-Mittelfeld lag, ist sie heute mit rund 2 Prozent weit
unter den EU-Durchschnitt gesunken (Expertenkommis-
sion, 2015). Dieser Riickgang der staatlichen Bruttoinvesti-
tionsquote spiegelt sich in einer seit 2003 weitgehend ne-
gativen Nettoinvestitionsquote wider (BMWi 2014).
Niedrige staatliche Investitionsquoten sind ein erstes In-
diz, dass in Deutschland ein Bedarf an zusétzlichen Inves-
titionsausgaben besteht. Sie sind aber aus verschiedenen
Griinden von bedingter Aussagekraft und selbst negative
Nettoinvestitionen deuten nicht unbedingt auf relevante
Probleme hin (Sachverstdndigenrat 2015). Ein Blick auf
konkrete Bedarfsschitzungen fiir die Verkehrsinfrastruk-
tur und digitale Infrastruktur in Deutschland zeigt jedoch,
dass in diesen zwei Bereichen ein nicht unerheblicher
Bedarf an zusiatzlichen 6ffentlichen Investitionen besteht.

Als Folge mangelnder Ersatzinvestitionen hat sich die
Qualitat der deutschen Verkehrsinfrastruktur erheblich
verschlechtert. Zu dieser Erkenntnis gelangen verschiede-
ne Studien sowie die Manager internationaler Unterneh-
men. Beispielsweise lag Deutschland bei den jdhrlichen
Umfragen des World Economic Forum zur Qualitdt der
Transportinfrastruktur vor einiger Zeit noch auf Platz 3 der
Weltrangliste, ist aber mittlerweile auf Rang 14 zuriick-
gefallen und liegt damit hinter Portugal und Spanien.
Entsprechend kommen die von der Bundesregierung einge-
setzten Kommissionen zu dem Schluss, dass in Deutsch-
land ein erheblicher Nachholbedarf hinsichtlich staatlicher
Investitionen in die Verkehrsinfrastruktur besteht (Exper-
tenkommission 2012 und 2015). Demnach liegt der fiir die
Substanzerhaltung notwendige zusitzliche Investitions-
bedarfbei 3,8 Mrd. bis 4,6 Mrd. Euro p. a. (Expertenkommis-
sion 2012 und 2015 sowie Kunert und Link 2013). Hinzu
kommen noch die notwendigen zusitzlichen Investitionen,
um fiir die mangelnde Instandhaltung in den letzten Jahren
zu kompensieren und eventuelle Kapazitdtsausweitungen
zu ermoglichen.
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Die digitale Infrastruktur ist ein zweiter Bereich, in
dem nach Meinung vieler Experten ein Bedarf an zusatzli-
chen staatlichen Investitionen besteht. Die rasante Ent-
wicklung im IKT-Bereich und der damit verbundene An-
stieg des Datenvolumens haben die Nachfrage der
Unternehmen und Haushalte nach leistungsfahigen Breit-
bandnetzen dramatisch gesteigert (Expertenkommission
2015). Aufgrund der unterdurchschnittlichen Versorgungs-
situation hat sich die Bundesregierung 2012 das Ziel ge-
setzt, bis 2018 eine flachendeckende Verfiigharkeit von
Breitbandnetzen mit einer Ubertragungsgeschwindigkei-
ten von mindestens 50 Mbit/s zu erméglichen. Eine Studie
des TUV-Rheinland (2013) schitzt, dass dieses Ausbauziel
unter Einsatz der vorhandenen Technologien zusitzliche
Investitionen von 34 Mrd. Euro erfordert. Soll das Ziel
mittels des Ausbaus der in Deutschland noch kaum ver-
wendeten Glasfasertechnologie erfolgen, dann ergeben
sich Zusatzkosten von circa 90 Mrd. Euro. Im Hinblick auf
die rasante Entwicklung im IKT-Bereich und die tech-
nische Uberlegenheit der Glasfasertechnologie spricht sich
die Expertenkommission des BMWi (2015) fiir einen Aus-
bau mittels Glasfaserkabel aus, wihrend der Sachverstian-
digenrat (2015) diese Option eher kritisch beurteilt.

3.2 Investitionsprogramm

Im Folgenden betrachten wir ein Investitionsprogramm,
das die 6ffentlichen Ausgaben fiir den Erhalt der Verkehrs-
infrastruktur oder den Ausbau der digitalen Infrastruktur
steigert. Die Grof3e der Maf3nahme ist so gewahlt, dass ein
direkter Vergleich mit den in Kapiteln 4 und 5 besproche-
nen Investitionsprogrammen moglich ist. Konkret nehmen
wir an, dass die Mafinahme in den ersten fiinf Jahren
zusatzliche Staatsausgaben von 10 Mrd. Euro p. a. erzeugt
und in den darauffolgenden Jahren 6 Mrd. Euro p.a. kos-
tet. Die oben zusammengefasste Evidenz zur Qualitdt der
Verkehrsinfrastruktur und dem Ausbaupotenzial im IKT-
Bereich legt nahe, dass der Bedarf fiir ein Programm dieser
Grof3enordnung in Deutschland besteht und hinreichend
viele Einzelprojekte mit angemessener Rentabilitdat gefun-
den werden kénnen.

Die offentlichen Investitionen in die Verkehrsinfra-
struktur oder den Ausbau der digitalen Infrastruktur sen-
ken die Transport- und Produktionskosten der Unterneh-
men. Dieser Effekt wird im Modell durch einen Anstieg des
Bestands oder der Qualitédt der 6ffentlichen Infrastruktur
abgebildet, der zu einer langfristigen Steigerung der Unter-
nehmensproduktivitit fiihrt. Um gewisse Zeitverzégerun-
gen zu beriicksichtigen, wird ein schrittweiser Anstieg der
Produktivitdt angenommen, der erst nach 20 Jahren seinen
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maximalen Wert erreicht. Der langfristige Produktivitats-
gewinn wird so gesetzt, dass die aus einer Partialanalyse
resultierende (ohne Anpassung der Produktionsfaktoren)
Investitionsrendite 10 Prozent betrdgt. Der entsprechende
Wert der langfristigen Outputelastizitat beldauft sich auf
0,053 Prozent. Diese Werte liegen am unteren Ende des
Spektrums der empirisch geschatzten Werte fiir die Investi-
tionsrendite und Outputelastizitit. Die empirische Evidenz
und die Details der Modellierung werden in Krebs und
Scheffel 2016a besprochen. An dieser Stelle sei nur ver-
merkt, dass die Ergebnisse einer einflussreichen IWF-Stu-
die zu Infrastrukturinvestitionen auf wesentlich h6heren
Renditeannahmen beruhen (IWF 2014). In diesem Sinne
stellen die hier vorgestellten Ergebnisse eine vorsichtige
Abschéatzung der positiven Effekte staatlicher Infrastruk-
turinvestitionen dar.

Neben den direkten Effekten der 6ffentlichen Investi-
tionen ergeben sich eine Reihe von indirekten Effekten,
die durch die Verhaltensanpassungen der privaten Haus-
halte und Unternehmen sowie den Wechselwirkungen
zwischen Arbeits-, Kapital- und Giiterméarkten entstehen.
Beispielsweise fiihrt die Steigerung der Unternehmens-
produktivitdt zu einer Erh6hung der Beschiftigung, der
Produktion und der privaten Investitionen. Der Beschafti-
gungsanstieg wiederum vermehrt die Einnahmen der 6f-
fentlichen Hand aus Steuern und Sozialabgaben und re-
duziert die Ausgaben fiir Sozialleistungen. Des Weiteren
sind die verteilungspolitischen Konsequenzen der Maf3-
nahme zu beachten. Im Folgenden werden diese gesamt-
wirtschaftlichen, fiskalischen und verteilungspolitischen
Auswirkungen des Investitionsprogramms im Detail be-
sprochen.

3.3 Gesamtwirtschaftliche Effekte

Tabelle 2 zeigt die gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen
der offentlichen Infrastrukturinvestitionen in der kurzen
und langen Frist. Die in der Tabelle dargestellten Ergeb-
nisse kénnen wie folgt zusammengefasst werden: Die
offentlichen Investitionen in die deutsche Infrastruktur
fithren zu einer erheblichen Steigerung der gesamtwirt-
schaftlichen Produktion und der privaten Investitionen.
Die Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt sind ebenfalls
positiv, denn sowohl die Beschéftigung als auch die Stun-
denlShne steigen. Dabei ist der Beschéftigungseffekt eher
klein. Hohere Stundenl6hne geben den Erwerbstdtigen ei-
nen zuséatzlichen Anreiz, sich fortzubilden und steigern so
das Humankapital der Volkswirtschaft. Eine detaillierte
Analyse der einzelnen Effekte ergibt, dass etwa die Halfte
der nach 20 Jahren erreichten Produktionsgewinne auf die
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Tabelle 2: Investitionen in Infrastruktur
1)ahr 5Jahre 10 Jahre 20 Jahre
Produktion (Wohlstand)
Reales Bruttoinlandsprodukt (in Prozent) +0,08 +0,24 +0,46 +1,04
Private Investitionen (in Prozent des BIP) +0,01 +0,04 +0,08 +0,19
Arbeitsmarkt (Beschéaftigung und Verteilung)
Beschiftigung (in vollzeit-dquivalente Stellen) +15.714 +38.608 +43.212 +48.783
davon: atypische Beschiftigung -840 -3.695 -3.943 -4.211
Arbeitslosigkeit (in Personen) -9.703 -24.640 -29.766 -32.296
davon: Langzeitarbeitslosigkeit -4.014 -13.821 -16.818 -19.078
Durchschnittlicher Stundenlohn (in Prozent) +0,08 +0,23 +0,44 +1,00
Fiskalische Effekte
(Generationengerechtigkeit)
Nettomehreinnahmen (in Mio Euro) -8.582 -3.082 +1.047 +9.350

Fiskalische Amortisationszeit: 20 Jahre

Fiskalische Rendite: 7,0 Prozent

Eigene Berechnung. Atypische Beschdftigung ist definiert als geringfiigige Beschdftigung und Teilzeitbeschdftigung.

verstdrkte Akkumulation von privatem Sachkapital und
Humankapital zuriickzufiihren ist.

3.4 Fiskalische Effekte

Offentliche Investitionen in die Infrastruktur haben im
Wesentlichen zwei fiskalische Effekte. Einerseits belasten
zusatzliche staatliche Ausgaben fiir Infrastrukturinvesti-
tionen den 6ffentlichen Haushalt. Andererseits vermehren
die resultierenden Beschiftigungs- und Lohneffekte die
Einnahmen der 6ffentlichen Hand aus Steuern und Sozial-
abgaben und reduzieren die Ausgaben fiir Sozialleistun-
gen. Der Nettoeffekt ist ein anfangliches Budgetdefizit, das
sich im Zeitverlauf verkleinert und eventuell durch fiskali-
sche Uberschiisse ersetzt wird.” Wenn die positiven fiskali-
schen Effekte der Infrastrukturinvestitionen grof3 genug
sind, dann konnen kommende Generationen von einem
langfristigen Schuldenabbau profitieren.

Fiir das hier untersuchte Investitionsprogramm ist der
positive fiskalische Effekt relativ grof3, so dass die Maf3-
nahme nach 9 Jahren Budgetiiberschiisse erwirtschaftet.
Die mit den fiskalischen Defiziten und Uberschiissen ver-
bundene Entwicklung der staatlichen Schuldenquote ist in
Abbildung 1 dargestellt. Dabei wird die Annahme getrof-

9 Siehe Krebs und Scheffel 2015 fiir eine Beschreibung der verschie-
denen Steuervariablen im vorliegenden Modellrahmen.

fen, dass der zur Abdiskontierung von zukiinftigen Ein-
nahmen und Ausgaben verwendete Realzins 1 Prozent
betrdgt.’® Die Verschuldung der 6ffentlichen Hand steigt
zuerst, bis sie nach 9 Jahren ihren maximalen Wert von 1,4
Prozent erreicht hat. Nach 20 Jahren ist die staatliche
Schuldenquote wieder auf ihr urspriingliches Niveau
gesunken — die fiskalische Amortisationszeit des Investiti-
onsprogramms ist 20 Jahre. Die Mafinahme verbessert die
Generationengerechtigkeit in dem Sinne, dass innerhalb
einer Generation die Neuverschuldung abgebaut wird und
kommende Generationen von einer Reduktion der Staats-
verschuldung profitieren.

10 Dies ist eine vorsichtige Annahme angesichts der historisch nied-
rigen Zinsen fiir Neuverschuldung des Bundes.

11 Diese Interpretation des Ergebnisses hangt offensichtlich von der
Generationenldnge ab, die in der Literatur nicht eindeutig festgelegt
ist. Es ist {iblich, die heute lebenden Menschen in drei Altersgruppen
aufzuteilen: die junge, mittlere und &ltere Generation. In diesem Fall
ergibt sich in etwa eine Generationenldnge von 30 Jahren, so dass bei
einer fiskalischen Amortisationszeit unter 30 Jahren von einer Ver-
besserung der Generationengerechtigkeit gesprochen werden kann.
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Abbildung 1: Staatliche Neuverschuldung; eigene Darstellung

Eine weitere Kennziffer der fiskalischen Effizienz ist die
fiskalische Rendite. Die fiskalische Rendite ist der Diskon-
tierungszins, der den Gegenwartswert der zukiinftigen De-
fizite und Uberschiisse der 6ffentlichen Hand gleich Null
setzt.”” Die fiskalische Rendite der hier untersuchten staatli-
chen Investitionen in Infrastruktur ist 7,0 Prozent. Diese
Rendite ist wesentlich hoher als der Zins fiir Neuverschul-
dung des Bundes und diese Zinsdifferenz erkldrt die gerin-
ge fiskalische Amortisationszeit des Investitionspro-
gramms.

3.5 Verteilungseffekte

Die Analyse zeigt, dass die positiven Beschéaftigungs- und
Lohneffekte der Infrastrukturinvestitionen sich gleich-
mafig auf die einzelnen Haushaltsgruppen verteilen. Zu-
dem gehen Langzeitarbeitslosigkeit und Kurzzeitarbeits-
losigkeit etwa in gleichem Maf3 zuriick. Weiterhin
verdndert sich die atypische Beschéaftigung kaum. In die-
sem Sinne ist das Investitionspaket verteilungsneutral.

3.6 Alternative Szenarien

Die vorhergehende Analyse unterscheidet nicht zwischen
Investitionen in die Verkehrsinfrastruktur und Investitio-
nen in die digitale Infrastruktur. Im Modell fiihren beide
Mafinahmen zu einem Anstieg der Unternehmensprodukti-
vitat, der in beiden Fallen schrittweise iiber einen Zeitraum
von 20 Jahren erfolgt und den gleichen Maximalwert nach

12 Ein weiterer Indikator der fiskalischen Effizienz ist der Gegen-
wartswert aller zukiinftigen fiskalischen Defizite und Uberschiisse.
Diese Kennziffer wird aus Platzgriinden nicht besprochen.
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20 Jahren erreicht. Diese Vorgehensweise vernachldssigt
einen wesentlichen Unterschied zwischen den beiden In-
vestitionsarten: Der Ausbau der digitalen Infrastruktur er-
moglicht Unternehmen die Nutzung einer neuen Technolo-
gie, wahrend Investitionen in die Verkehrsinfrastruktur
hauptsdchlich den Erhalt eines schon bestehenden Stra-
Ben- und Schienennetzes betreffen. Das 6konomische Ge-
setz der abnehmenden Grenzertrage ldasst vermuten, dass
die Renditen im ersten Fall hoher sind als im zweiten. Diese
Vermutung wird bestétigt durch die empirischen Studien
zum Ausbau des US-amerikanischen Autobahnnetzes. Die-
se Studien schétzen eine Rendite fiir 6ffentliche Investitio-
nen, die von 35 Prozent in den fiinfziger Jahren auf 10 Pro-
zent in den achtziger Jahren abfillt (Krebs und Scheffel
2016b).

Aufgrund dieser Uberlegungen betrachten wir in die-
sem Abschnitt 6ffentliche Investitionen in die digitale In-
frastruktur, die zu einem grofieren Anstieg der Unterneh-
mensproduktivitdt als im Basisszenario fiihren. Konkret
erhohen wir den Wert des langfristigen Produktivitats-
anstiegs so, dass die Investitionsrendite in einer Partial-
analyse 15 Prozent ergibt. Dies entspricht einer Eth6hung
der langfristigen Outputelastizitdt um 40 Prozent relativ
zum Basisszenario. Wie im Basisszenario nehmen wir wei-
terhin an, dass die Produktivitdt schrittweise ansteigt, bis
der Maximalwert nach 20 Jahren erreicht ist. Die Ergeb-
nisse der Analyse dieses optimistischen Szenarios sind in
Tabelle 3 zusammengefasst.

In diesem Szenario sind die gesamtwirtschaftlichen
und fiskalischen Auswirkungen der Investitionen in die
digitale Infrastruktur spiirbar grof3er als im Basisszenario.
Wahrend sich die gesamtwirtschaftlichen Effekte in etwa
proportional zu der Steigerung der Outputelastizitat ver-
groflern, verbessern sich die fiskalischen Kennziffern {iber-
proportional.

Zusdtzlich wird ein pessimistisches Szenario betrach-
tet, in dem die Annahme getroffen wird, dass der durch das
Investitionsprogramm angestof3ene Prozess der schrittwei-
sen Steigerung der Unternehmensproduktivitdt erst nach
30 Jahren abgeschlossen ist. Der nach 30 Jahren erreichte
Produktivitdtswert wird entsprechend dem Basisszenario
gesetzt, so dass sich auch die langfristige Outputelastizitat
im Vergleich zum Basisszenario nicht dndert. Die aus einer
Partialanalyse abgeleitete Investitionsrendite ist in diesem
Fall 7 Prozent (im Vergleich zu 10 Prozent im Basisszena-
rio). Die Ergebnisse der Analyse dieses pessimistischen
Szenarios sind in Tabelle 4 zusammengefasst.

In diesem Szenario sind die gesamtwirtschaftlichen
und fiskalischen Auswirkungen der Investitionen in die
Infrastruktur spiirbar kleiner als im Basisszenario. Trotz
der eher pessimistischen Annahmen sind die positiven
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Tabelle 3: Investitionen in Infrastruktur — Optimistisches Szenario

1Jahr 5Jahre 10 Jahre 20 Jahre
Produktion (Wohlstand)
Reales Bruttoinlandsprodukt (in Prozent) +0,11 +0,33 +0,64 +1,45
Private Investitionen (in Prozent des BIP) +0,02 +0,06 +0,12 +0,26
Arbeitsmarkt (Beschéaftigung und Verteilung)
Beschiftigung (in vollzeit-dquivalente Stellen) +21.759 +53.342 +60.331 +67.321
davon: atypische Beschiftigung -1.165 -5.120 -5.325 -5.828
Arbeitslosigkeit (in Personen) -13.439 -34.035 -39.694 -44.554
davon: Langzeitarbeitslosigkeit -5.566 -23.868 -29.006 -32.893
Durchschnittlicher Stundenlohn (in Prozent) +0,11 +0,32 +0,61 +1,39
Fiskalische Effekte
(Generationengerechtigkeit)
Nettomehreinnahmen (in Mio Euro) -8.037 -1.577 +3.759 +15.268

Fiskalische Amortisationszeit: 15 Jahre

Fiskalische Rendite: 11,7 Prozent

Eigene Berechnung. Atypische Beschdftigung ist definiert als geringfiigige Beschdftigung und Teilzeitbeschdftigung.

Tabelle 4: Investitionen in Infrastruktur — Pessimistisches Szenario

1Jahr 5Jahre 10 Jahre 20 Jahre
Produktion (Wohlstand)
Reales Bruttoinlandsprodukt (in Prozent) +0,07 +0,18 +0,33 +0,75
Private Investitionen (in Prozent des BIP) +0,01 +0,03 +0,06 +0,14
Arbeitsmarkt (Beschiftigung und Verteilung)
Beschiftigung (in vollzeit-dquivalente Stellen) +15.684 +38.151 +42.605 +46.402
davon: atypische Beschiftigung -836 -3.617 -3.649 -3.786
Arbeitslosigkeit (in Personen) -9.866 -24.420 -28.227 -31.100
davon: Langzeitarbeitslosigkeit -4.010 -13.723 -16.562 -18.487
Durchschnittlicher Stundenlohn (in Prozent) +0,07 +0,20 +0,35 +0,79
Fiskalische Effekte
(Generationengerechtigkeit)
Nettomehreinnahmen (in Mio Euro) -8.764 -3.879 -708 +5.134

Fiskalische Amortisationszeit: 26 Jahre

Fiskalische Rendite: 3,7 Prozent

Eigene Berechnung. Atypische Beschdftigung ist definiert als geringfiigige Beschdftigung und Teilzeitbeschdftigung.

gesamtwirtschaftlichen Effekte aber immer noch erheblich 4 Investitionen in Kitas und
und die fiskalische Nachhaltigkeit der Maf3nahme bleibt Schulen
gewdhrleistet.

Bildungsinvestitionen sind die Grundlage fiir Wohlstand
und Gerechtigkeit. Ohne ausreichende Bildungsméglich-
keiten kénnen Kinder nur bedingt die Fahigkeiten und
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Talente entwickeln, die Voraussetzungen fiir eine erfolg-
reiche berufliche oder akademische Ausbildung sind. Oh-
ne eine solche Ausbildung ist es wiederum schwierig,
erfolgreich am wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Le-
ben teilzunehmen. Offentliche Investitionen in Kitas und
Schulen verbessern den Bildungserfolg der Kinder und
steigern so die Arbeitsproduktivitadt zukiinftiger Generatio-
nen. Der Ausbau der Ganztagsbetreuung in Kitas und
Schulen erzeugt zusatzliche Wachstumsimpulse durch die
Steigerung der Erwerbstatigkeit der Frauen mit Kindern.?

In diesem Kapitel analysieren wir die gesamtwirt-
schaftlichen, fiskalischen und verteilungspolitischen Aus-
wirkungen eines 6ffentlichen Investitionsprogramms, das
die Ganztagsbetreuung in Kitas und den Ganztagsunter-
richt in Schulen in Deutschland ausbaut. Dabei beriick-
sichtigt die Analyse zwei direkte 6konomische Effekte des
Ausbaus des Ganztagsangebots in Kitas und Schulen. Ers-
tens steigert der zusdtzliche Unterricht den Bildungserfolg
der betroffenen Kinder, so dass zeitverzdgert die Anzahl
der Erwerbspersonen mit abgeschlossenem Berufs- oder
Hochschulabschluss wachst. Zweitens wird den betroffe-
nen Eltern bei der Kinderbetreuung geholfen und dies
fiihrt zu einer Ausweitung des Arbeitsangebots und somit
der Beschiftigung der betroffenen Frauen mit Kindern.
Neben diesen direkten Effekten ergeben sich indirekte
Auswirkungen des Investitionsprogramms durch die An-
passung der Arbeits-, Kapital- und Giitermarkte. Die fol-
gende Analyse evaluiert die Konsequenzen des Ausbaus
der Ganztagsbetreuung in Kitas und Schulen unter Beriick-
sichtigung der direkten und indirekten Effekte.

4.1 Aktuelle Situation in Deutschland

Fiir eine wissenshasierte Volkswirtschaft ist ein Spitzen-
platz in der Bildung notwendig, um iiberdurchschnitt-
liches Wachstum zu generieren und zukiinftigen Wohl-
stand zu sichern. Im Vergleich zu anderen OECD-Staaten
liegt Deutschland gemessen an den Bildungsausgaben pro
Schulkind aber nur im Mittelfeld (OECD 2016)." Dies ist ein
erstes Indiz, dass hinsichtlich der Investitionen in Kitas

13 Die zentrale Bedeutung von Bildungsinvestitionen fiir Potenzial-
wachstum und Chancengerechtigkeit ist durch eine Vielzahl von
wissenschaftlichen Arbeiten belegt. Ebenso hat der Sachverstandi-
genrat die Bedeutung der Bildung in zahlreichen Jahresgutachten
thematisiert — siehe zum Beispiel Sachverstandigenrat 2015. Pfeiffer
und Stichnoth (2014) berechnen erhebliche fiskalische Bildungsren-
diten in einer Partialanalyse.

14 Insbesondere sind in Deutschland die Bildungsausgaben pro
Schulkind im Primarbereich und dem Sekundarbereich I niedriger als
der OECD-Durchschnitt (OECD 2016).
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und Schulen ein erhebliches Verbesserungspotenzial in
Deutschland besteht. Ein zweites Anzeichen fiir eine In-
vestitionsliicke im deutschen Bildungsbereich ist, dass der
Bedarf an Ganztagsschulen und Ganztags-Kitas das Ange-
bot deutlich iibersteigt.

Im Rahmen des Investitionsprogramms ,,Zukunft Bil-
dung und Betreuung“ wurde von 2003 bis 2009 die Ganz-
tagsbetreuung fiir Schulkinder erheblich ausgebaut. War
im Jahr 2005 nur jedes siebte Schulkind an einer Ganztags-
schule (insgesamt 1,3 Mio. Schulkinder), so stand im Jahr
2009 schon jedem vierten Schulkind ein Platz an einer
Ganztagsschule zur Verfiigung (insgesamt 2,1 Mio. Kinder)
und im Schuljahr 2012/13 nutzten fast ein Drittel der Schul-
kinder einen Ganztagsplatz (Rainer et al. 2011 und Klemm
2014). Wenn man die Ganztagsbetreuung durch Horte hin-
zuzahlt (Eichhorst, Marx und Tobsch 2011), werden derzeit
ungefadhr 40 Prozent der Schulkinder ganztags betreut.

Diese Fortschritte in der Ganztagsbetreuung sind er-
heblich, aber decken bei Weitem nicht den vorhandenen
Bedarf. Verschiedene Studien belegen, dass 70-80 Pro-
zent der Frauen mit Schulkindern eine umfassende ganz-
tdgige Betreuung wiinschen (BMFSF] 2014). In einer detail-
lierten Analyse zeigt Klemm (2014), dass der zusitzliche
Bedarf zurzeit bei etwa 2,8 Mio. Ganztagspldtzen liegt. Die
Situation fiir Miitter von Kindern im Alter von 3 bis 6
Jahren ist dhnlich: 2009 lag die Ganztagsbetreuungsquote
in Westdeutschland bei 22,7 Prozent, aber der Wunsch
nach Ganztagsbetreuung ist erheblich groer (Rainer et al.
2011). Diese Zahlen zeigen, dass der zusétzliche Bedarf an
Ganztagsbetreuungsplatzen fiir Kinder im Alter zwischen 3
und 14 Jahren sehr hoch ist. Konkret kann davon aus-
gegangen werden, dass im bundesweiten Durchschnitt
etwa 40 Prozent der Kinder im Alter zwischen 3 und 14
Jahren eine offentliche Ganztagsbetreuung in Anspruch
nehmen, aber fiir ungefahr 80 Prozent dieser Kinder ein
Bedarf besteht — dies entspricht einem zusatzlichen Bedarf
von 3,4 Mio. Ganztagspldtzen.” Werden die benétigten
Ganztagsplatze fiir Schulkinder im Alter von 15 bis 18
Jahren hinzugezdhlt, dann ergibt sich ein zusdatzlicher Be-
darf von rund 4 Mio. Ganztagspldtzen.'

15 Im Jahr 2014 gab es 8,5 Mio. Schulkinder im Alter von 3 bis 14
Jahren (Statistisches Bundesamt 2015).

16 Die jlingsten Migrationshewegungen werden diesen Bedarf kurz-
fristig und eventuell auch langfristig erh6hen. Auf der anderen Seite
ist zu erwarten, dass der demografische Wandel den Bedarf lang-
fristig senken wird.
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Tabelle 5: Investitionen in Kitas und Schulen
1Jahr 5Jahre 10 Jahre 20 Jahre
Produktion (Wohlstand)
Reales Bruttoinlandsprodukt (in Prozent) +0,30 +0,60 +0,76 +1,10
Private Investitionen (in Prozent des BIP) +0,04 +0,09 +0,11 +0,16
Arbeitsmarkt (Beschéaftigung und Verteilung)
Beschiftigung (in vollzeit-dquivalente Stellen) +174.474 +449.802 +491.682 +522.075
davon: atypische Beschiftigung -66.719 -195.978 -215.066 -218.949
Arbeitslosigkeit (in Personen) -66.562 -177.398 -199.693 -222.940
davon: Langzeitarbeitslosigkeit -40.994 -125.110 -140.335 -153.485
Durchschnittlicher Stundenlohn (in Prozent) +0,12 +0,24 +0,31 +0,45
Fiskalische Effekte
(Generationengerechtigkeit)
Nettomehreinnahmen (in Mio Euro) -5.053 +2.843 +6.157 +10.634

Fiskalische Amortisationszeit: 11 Jahre

Fiskalische Rendite: 14,3 Prozent

Eigene Berechnung. Atypische Beschdftigung ist definiert als geringfiigige Beschdftigung und Teilzeitbeschdftigung.

4.2 Investitionsprogramm

Im Folgenden betrachten wir ein 6ffentliches Investitions-
programm, das die Ganztagsbetreuung in Kitas und den
Ganztagsunterricht in Schulen in Deutschland ausbaut
und fiir 4 Mio. halbtags betreute Kinder einen Platz in einer
Ganztags-Kita bzw. Ganztagsschule anbietet. Die oben zu-
sammengefasste Evidenz zeigt, dass der Bedarf fiir ein Pro-
gramm dieser Grofenordnung besteht und in der folgen-
den Analyse wird von einer vollstindigen Nutzung des
zusdtzlichen Angebots an Ganztagspldtzen ausgegangen.
Fiir die betroffenen Familien wird eine schon vorhandene
Halbtagsbetreuung des Kindes in eine Ganztagsbetreuung
umgewandelt.

Fiir die Bewertung der Maf3nahme ist eine Abschat-
zung der direkten Kosten notwendig. Dabei muss zwi-
schen den zusétzlichen laufenden Ausgaben (hauptséch-
lich fiir Betreuer und Lehrer) und den einmaligen
Investitionskosten unterschieden werden. Nimmt man die
in Krebs und Scheffel (2016a) besprochene Evidenz als
Basis der Kostenkalkulation, dann ergeben sich laufende
Zusatzkosten des hier besprochenen Ausbaus der Ganz-
tagsbetreuung von 6 Mrd. Euro pro Jahr und einmalige
Investitionskosten von 20 Mrd. Euro. Unter der Annahme,
dass die einmaligen Investitionskosten iiber die ersten
fiinf Jahre gleichverteilt anfallen, ergeben sich dann zu-
sdtzliche jahrliche Staatsausgaben von 10 Mrd. Euro in
den ersten fiinf Jahren und von 6 Mrd. Euro in den darauf-
folgenden Jahren.

Offentliche Investitionen in Ganztagsschulen und
Ganztags-Kitas haben zwei direkte 6konomische Effekte.
Zum Ersten steigert der zusdtzliche Unterricht den Bil-
dungserfolg der betroffenen Kinder, so dass zeitverzogert
die Anzahl der Erwerbspersonen mit abgeschlossener Be-
rufsaushildung oder Hochschulabschluss wachst. Dies
fiihrt zu einer Steigerung der Arbeitsproduktivitat und der
Arbeitsstundenzahl zukiinftiger Generationen - besser
qualifizierte Arbeitnehmer sind produktiver und haufiger
vollzeitbeschaftigt als geringqualifizierte Arbeitnehmer.
Zum Zweiten hilft der Ausbau des Ganztagsangebots in
Kitas und Schulen den betroffenen Eltern bei der Kinder-
betreuung und fiihrt so zu einer Ausweitung des Arbeits-
angebots.

Die oben beschriebenen direkten Effekte des Investiti-
onsprogramms werden wie folgt im Modell abgebildet.
Erstens wird angenommen, dass die Steigerung des Bil-
dungserfolgs der betroffenen Kinder die Qualifikations-
struktur zukiinftiger Generationen verbessert. Dies er-
folgt im Modell durch einen schrittweisen Anstieg des
Anteils der Erwerbspersonen mit Berufs- bzw. Hochschul-
abschluss, der nach 40 Jahren sein neues langfristiges
Niveau erreicht. Die entsprechenden Modellparameter
werden so gesetzt, dass die Bildungsinvestitionen eine
individuelle Rendite (Partialanalyse) ergeben, die im unte-
ren Bereich der fiir Deutschland geschéatzten Bildungsren-
diten liegt. Die empirische Forschung zu dem Thema und
die Implementierung der Reform innerhalb des Modellrah-
mens werden im Anhang besprochen. Zweitens wird an-
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genommen, dass die Reform den Anteil der Familien mit
Kindern, die Zugang zu einem Ganztagsplatz in einer Kita
oder Schule haben, entsprechend der Ausweitung der
Ganztagsbetreuungsquote steigert. Dabei werden die rele-
vanten Modellparameter so gewahlt, dass der resultieren-
de Anstieg des Arbeitsangebots der betroffenen Frauen mit
Kindern im Einklang mit der empirischen Evidenz steht.

Neben den direkten Effekten ergeben sich eine Reihe
von indirekten Effekten. Beispielsweise fiihrt die Steige-
rung des Arbeitsangebots und des Qualifikationsniveaus
der Erwerbspersonen zu einer Erhéhung der Beschafti-
gung, der Produktion und der privaten Investitionen. Da-
mit verbunden ergeben sich zusatzliche Steuereinnahmen
der offentlichen Hand und eine Reduktion der Ausgaben
fiir Sozialleistungen. Weiterhin sind die verteilungspoliti-
schen Konsequenzen der Maf3nahme zu beachten. Im Fol-
genden werden diese gesamtwirtschaftlichen, fiskalischen
und verteilungspolitischen Auswirkungen des Investiti-
onsprogramms im Detail besprochen.

4.3 Gesamtwirtschaftliche Effekte

Die gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen der ©offent-
lichen Investitionen in Ganztagsschulen und Ganztags-
Kitas in der kurzen und langen Frist sind in Tabelle 5
dargestellt.

Die Ergebnisse kénnen wie folgt zusammengefasst
werden. Die offentlichen Investitionen in Schulen und
Kitas fiihren zu einer erheblichen Steigerung der gesamt-
wirtschaftlichen Produktion, der privaten Investitionen
und der Beschiftigung. Der Beschiftigungszuwachs ist
rund zur Halfte auf eine Reduktion der Arbeitslosigkeit
zuriickzufiihren. Insbesondere hilft die verbesserte Kinder-
betreuung den Alleinerziehenden, einen Weg aus der
Langzeitarbeitslosigkeit zu finden (18 Prozent der Allein-
erziehenden sind langzeitarbeitslos).

Zusatzlich sinkt die Langzeitarbeitslosigkeit, weil der
Bildungserfolg der betroffenen Schulkinder die Zahl der
Erwerbspersonen ohne Schulabschluss oder Berufsausbil-
dung verringert. Die andere Hilfte des Beschéftigungs-
zuwachses ist grofitenteils getrieben durch eine starke
Expansion der Vollzeitbeschiftigung relativ zur gering-
fiigigen Beschdftigung bei den Frauen mit Kindern — siehe
Krebs und Scheffel 2015 fiir eine eingehende Diskussion
dieses Effekts.

Die Stundenlthne steigen in der kurzen und langen
Frist. Ursache fiir den langfristigen Anstieg ist vorwiegend
die Senkung des Anteils der Erwerbspersonen ohne Berufs-
ausbildung oder Hochschulabschluss. Fiir den kurzfristi-
gen Anstieg der Stundenl6hne sind zwei Effekte verant-
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wortlich. Zum einen erhoht sich die Arbeitsnachfrage
aufgrund einer Steigerung der Investitionstatigkeit. Zum
anderen wechseln viele Frauen mit Kindern von einer
geringfiigigen Beschiftigung in eine Teilzeit- oder Voll-
zeitstelle. Da Mini-Jobs eine geringere Produktivitdt als
Teilzeit- oder Vollzeitstellen aufweisen, steigen die durch-
schnittlichen Stundel6hne fiir diese Gruppe. Siehe Krebs
und Scheffel 2015 fiir eine detaillierte Beschreibung dieses
Effekts.

4.4 Fiskalische Effekte

Offentliche Investitionen in Ganztagsschulen und Ganz-
tags-Kitas haben im Wesentlichen zwei fiskalische Effekte.
Einerseits belasten zusédtzliche staatliche Ausgaben fiir
einmalige Investitionen und Lehrergehdlter den offent-
lichen Haushalt. Andererseits vermehren die resultieren-
den Beschéftigungs- und Lohneffekte die Einnahmen der
offentlichen Hand aus Steuern und Sozialabgaben und
reduzieren die Ausgaben fiir Sozialleistungen. Der Netto-
effekt ist ein anfangliches Budgetdefizit, das sich im Zeit-
verlauf verkleinert und eventuell durch fiskalische Ubet-
schiisse ersetzt wird. Wenn die positiven fiskalischen
Effekte grof3 genug sind, dann kénnen kommende Genera-
tionen von einem langfristigen Schuldenabbau profitie-
ren.

Fiir die hier untersuchten Investitionen in Kitas und
Schulen sind die positiven fiskalischen Effekte sehr grof3,
so dass die Maf3lnahme schon nach 6 Jahren Budgetiiber-
schiisse erwirtschaftet. Die mit den fiskalischen Defiziten
und Uberschiissen verbundene Entwicklung der staatli-
chen Schuldenquote ist in Abbildung 2 dargestellt. Dabei
wird die Annahme getroffen, dass der zur Abdiskontierung
von zukiinftigen Einnahmen und Ausgaben verwendete
Realzins 1 Prozent betrdgt. Die Verschuldung der offent-
lichen Hand steigt zuerst, bis sie nach 6 Jahren ihren
maximalen Wert von 0,6 Prozent erreicht hat. Nach knapp
11 Jahren ist die staatliche Schuldenquote wieder auf ihr
urspriingliches Niveau gesunken - die fiskalische Amorti-
sationszeit des Investitionsprogramms ist 11 Jahre. Die
Mafinahme verbessert die Generationengerechtigkeit in
dem Sinne, dass innerhalb einer Generation die Neuver-
schuldung abgebaut wird und kommende Generationen
von einer Reduktion der Staatverschuldung profitieren.
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Tabelle 6: Investitionen in Kitas und Schulen ohne Bildungserfolg
1Jahr 5Jahre 10 Jahre 20 Jahre

Produktion (Wohlstand)

Reales Bruttoinlandsprodukt (in Prozent) +0,29 +0,54 +0,63 +0,82
Private Investitionen (in Prozent des BIP) +0,04 +0,08 +0,09 +0,11
Arbeitsmarkt (Beschéaftigung und Verteilung)

Beschiftigung (in vollzeit-dquivalente Stellen) +172.256 +436.213 +464.010 +466.114
davon: atypische Beschiftigung -66.547 -194.834 -212.673 -214.235
Arbeitslosigkeit (in Personen) -64.781 -166.602 -177.725 -178.512
davon: Langzeitarbeitslosigkeit -39.982 -119.075 -128.095 -128.742
Durchschnittlicher Stundenlohn (in Prozent) +0,12 +0,22 +0,26 +0,34
Fiskalische Effekte

(Generationengerechtigkeit)

Nettomehreinnahmen (in Mio Euro) -5.225 +1.920 +4.158 +6.229

Fiskalische Amortisationszeit: 15 Jahre

Fiskalische Rendite: 7,0 Prozent

Eigene Berechnung. Atypische Beschdftigung ist definiert als geringfiigige Beschdftigung und Teilzeitbeschdftigung.

in Prozent des BIP

Jahre

Abbildung 2: Staatliche Neuverschuldung; eigene Darstellung

Die fiskalische Rendite der hier untersuchten staatlichen
Investitionen in Kitas und Schulen ist 14,3 Prozent. Diese
Rendite ist wesentlich hoher als der Zins fiir Neuverschul-
dung des Bundes und diese Zinsdifferenz erklart die auf3er-
ordentlich geringe fiskalische Amortisationszeit des Inves-
titionsprogramms.

4.5 Verteilungseffekte

Die 6ffentlichen Investitionen in Schulen und Kitas fiihren
zu einer wesentlichen Verbesserung der Verteilungs-
gerechtigkeit in Deutschland. Erstens hilft die Ganztags-
betreuung vielen Frauen mit Kindern, ihre Erwerbstatig-
keit auszuweiten. Dies fiihrt zu einer Reduktion der

Langzeitarbeitslosigkeit insbesondere bei den Alleinerzie-
henden, die eine Langzeitarbeitslosenquote von etwa 20
Prozent aufweisen (Krebs und Scheffel 2015). Auflerdem
steigert die verbesserte Kinderbetreuung die Vollzeit-
beschaftigung relativ zur geringfiigigen Beschiftigung, so
dass die durchschnittlichen Stundenléhne besonders stark
fiir Frauen mit Kindern wachsen. Zweitens reduziert die
Mafinahme langfristig den Anteil der Erwerbspersonen
ohne Berufsausbildung oder Hochschulabschluss und
fiihrt so zu einer weiteren Reduktion der Langzeitarbeits-
losigkeit und der atypischen Beschiftigung. Der Gesamt-
effekt ist ein Riickgang der Langzeitarbeitslosigkeit um
150.000 Personen und der atypischen Beschaftigung um
220.000 vollzeitaquivalente Stellen.

4.6 Effekte ohne Bildungserfolg

Die vorhergehende Analyse der Investitionen in Ganz-
tagsschulen und Ganztags-Kitas vermischt zwei Effekte.
Zum einen hilft das Programm den Frauen mit Kindern,
ihre Erwerbstdtigkeit auszuweiten. Zum anderen verbes-
sert es den Lernerfolg der Schulkinder und verringert so
langfristig den Anteil der Erwerbspersonen ohne Berufs-
ausbildung oder Hochschulabschluss. In diesem Ab-
schnitt untersuchen wir die Auswirkungen der Investitio-
nen in Ganztagsschulen und Ganztags-Kitas, wenn nur
der erste Effekt wirksam ist. Dies entspricht der Annah-
me, dass der zuséatzliche Unterricht in Ganztagsschulen
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und die zusatzliche Betreuung in Ganztags-Kitas keine
positiven Auswirkungen auf den Lernerfolg der betroffe-
nen Kinder haben.

Die Ergebnisse der Analyse sind in Tabelle 6 zusam-
mengefasst. Die gesamtwirtschaftlichen und fiskalischen
Effekte der Mafinahme sind auch in diesem Fall erheblich.
Selbst ohne jeden Bildungserfolg von Ganztagsschulen
wiirde sich die Investition lohnen, denn sie fiihrt zu einem
substanziellen Wohlstandszuwachs und verbessert die
Verteilungs- und Generationengerechtigkeit.

5 Investitionen in Hochschulen

Hochschulen erfiillen zwei wirtschaftliche Aufgaben. Ers-
tens vermitteln sie Wissen und verbessern somit die Ar-
beitsmarktchancen der Studierenden. Zweitens entwickeln
sie wissenschaftliche Ideen und Konzepte, die von Unter-
nehmen weiterentwickelt werden. Diese duale Funktion
der Hochschulen und die damit verbundenen Produktivi-
tatssteigerungen sind wichtige Faktoren fiir Wachstum
und Beschéftigung.

In diesem Kapitel analysieren wir die gesamtwirt-
schaftlichen, fiskalischen wund verteilungspolitischen
Auswirkungen eines 6ffentlichen Investitionsprogramms
zur Qualitdtsverbesserung der deutschen Hochschulen.
Entsprechend der dualen Funktion der Hochschulen be-
rlicksichtigt die Analyse zwei direkte 6konomische Effek-
te der zusidtzlichen Staatsausgaben. Erstens steigert die
Verbesserung der Lehrqualitdit den Bildungserfolg der
Studierenden, so dass zeitverzogert die Produktivitdat der
Erwerbspersonen mit Hochschulabschluss wachst. Zwei-
tens fiihrt die Verbesserung der Forschungsqualitit zeit-
verzogert zu einer Steigerung der Unternehmensprodukti-
vitdt. Zusdtzlich zu diesen direkten Effekten ergeben sich
indirekte Auswirkungen des Investitionsprogramms, die
durch die Anpassung der Arbeits-, Kapital- und Giiter-
madrkte erzeugt werden. Die folgende Analyse evaluiert
die Konsequenzen des Investitionsprogramms unter Be-
riicksichtigung der direkten und indirekten Effekte.

5.1 Aktuelle Situation in Deutschland

Die Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung sind in
Deutschland in den letzten Jahren stetig angestiegen und
erreichten 2014 knapp 2,9 Prozent des BIP, wobei rund 1/3
auf den Staat und 2/3 auf die private Wirtschaft entfallen.
Damit liegt Deutschland deutlich iiber dem OECD-Durch-
schnitt, vor Landern wie den USA, Frankreich und Grof3-
britannien (Belitz et al. 2015). Dies kann den Eindruck
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erwecken, dass in Deutschland kein Bedarf an zusétzli-
chen o6ffentlichen Investitionen im Hochschulbereich be-
steht. Dieses Argument greift aber zu kurz, denn fiir eine
wissensintensive Volkswirtschaft ist ein Spitzenplatz in
Bildung und Forschung eine notwendige Bedingung fiir
iiberdurchschnittliches Wachstum.

Als Reaktion auf die steigende Zahl an Studieninteres-
sierten haben Bund und Lander 2007 den Hochschulpakt
ins Leben gerufen, der 2016 in seine dritte und letzte Phase
eingetreten ist. Uber die Gesamtlaufzeit von 2007 bis 2023
wird der Bund insgesamt 20 Mrd. Euro und die Lander 18
Mrd. Euro bereitgestellt haben. Weiterhin haben Bund und
Lander insgesamt 533 Millionen Euro p.a. fiir das neue
Exzellenzprogramm eingeplant, um die Forschung an
deutschen Universitdten voranzubringen (BMBF 2016).
Diese Initiativen sind wichtig, aber der Umfang der zusitz-
lichen Investitionen ist nicht ausreichend, um signifikante
Verbesserungen in der Qualitédt der Lehre oder Forschung
an deutschen Hochschulen herbeizufiihren. Im Folgenden
wird ein Investitionspaket fiir die deutschen Hochschulen
analysiert, das einen wesentlich gréfleren Umfang als die
schon geplanten Initiativen hat.

5.2 Investitionsprogramm

Die Grof3e des hier zu untersuchenden Investitionspakets
fiir deutsche Hochschulen ist so gewahlt, dass ein direkter
Vergleich mit den in Kapiteln 3 und 4 besprochenen Inves-
titionsprogrammen moglich ist. Konkret nehmen wir an,
dass die Maf3nahme in den ersten fiinf Jahren zusétzliche
Staatsausgaben von 10 Mrd. Euro p.a. erzeugt und in den
darauffolgenden Jahren 6 Mrd. Euro p.a. kostet. Diesen
Kosten stehen die direkten und indirekten wirtschaftlichen
Auswirkungen des Investitionsprogramms gegeniiber.

Entsprechend der dualen Funktion der Hochschulen
erzeugen die zusatzlichen Investitionen zwei direkte Effek-
te. Erstens steigert die Verbesserung der Lehrqualitdt den
Bildungserfolg der Studierenden, und dies fiihrt zu einem
zeitverzdgerten Anstieg der arbeitsmarktrelevanten Fahig-
keiten der Erwerbspersonen mit Hochschulabschluss. Die-
ser Effekt wird im Modell als ein langsamer Anstieg der
Produktivitdt und somit der Gehdlter der Erwerbspersonen
mit Hochschulabschluss abgebildet, der erst nach 40 Jah-
ren seinen Hochstwert erreicht. Der permanente Produkti-
vitdtsgewinn wird so gesetzt, dass die aus einer Partialana-
lyse resultierende Bildungsrendite dem in Kapitel 4
verwendeten Wert entspricht.

Der zweite direkte Effekt basiert auf den Produktivitats-
gewinn der Unternehmen, der aus der Verbesserung der
Hochschulforschung resultiert. Dieser Effekt wird im
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Tabelle 7: Investitionen in Hochschulen
1Jahr 5Jahre 10 Jahre 20 Jahre
Produktion (Wohlstand)
Reales Bruttoinlandsprodukt (in Prozent) +0,11 +0,33 +0,61 +0,99
Private Investitionen (in Prozent des BIP) +0,02 +0,06 +0,11 +0,18
Arbeitsmarkt (Beschéaftigung und Verteilung)
Beschiftigung (in vollzeit-dquivalente Stellen) +16.296 +36.290 +40.686 +43.212
davon: atypische Beschiftigung -2.540 -7.240 -7.852 -8.378
Arbeitslosigkeit (in Personen) -7.620 -17.750 -20.543 -21.935
davon: Langzeitarbeitslosigkeit -2.964 -9.347 -11.233 -12.187
Durchschnittlicher Stundenlohn (in Prozent) +0,12 +0,34 +0,64 +1,03
Fiskalische Effekte
(Generationengerechtigkeit)
Nettomehreinnahmen (in Mio Euro) -8.059 -1.983 +2.908 +8.361

Fiskalische Amortisationszeit: 18 Jahre

Fiskalische Rendite: 8,7 Prozent

Eigene Berechnung. Atypische Beschdftigung ist definiert als geringfiigige Beschdftigung und Teilzeitbeschdftigung.

Modell als ein schrittweiser Anstieg der Unternehmenspro-
duktivitit abgebildet, der erst nach 10 Jahren seinen
Hochstwert erreicht. Der permanente Produktivitdtsge-
winn wird so gesetzt, dass die aus einer Partialanalyse
resultierende langfristige Outputelastizitdt den fiir Infra-
strukturinvestitionen angenommenen Wert ergibt (siehe
Kapitel 3). Dieser Wert liegt am unteren Ende des Spek-
trums der empirisch geschétzten Werte fiir Investitionen in
Forschung und Entwicklung. Die empirische Literatur zum
Thema wird im Anhang besprochen. Es wird weiterhin an-
genommen, dass die Gesamtausgaben des Investitionspro-
gramms halftig auf die beiden Hochschulbereiche Lehre/
Bildung (erster Effekt) und Forschung (zweiter Effekt) ver-
teilt werden.

5.3 Gesamtwirtschaftliche Effekte

Die kurz- und langfristigen gesamtwirtschaftlichen Aus-
wirkungen der 6ffentlichen Investitionen in die Hochschu-
len sind in Tabelle 7 dargestellt.

Die Ergebnisse kénnen wie folgt zusammengefasst
werden: Die offentlichen Investitionen in die deutschen
Hochschulen fiihren zu einer erheblichen Steigerung der
gesamtwirtschaftlichen Produktion und der privaten In-
vestitionen. Die Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt sind
ebenfalls positiv, denn sowohl die Beschiftigung als auch
die Stundenl6hne steigen. Dabei ist der Beschaftigungs-
effekt eher klein. Das zeigt, dass die positiven Auswirkun-

gen auf das Wirtschaftswachstum hauptséchlich eine Fol-
ge der direkten Effekte der Produktivitdtsgewinne sind.

5.4 Fiskalische Effekte

Offentliche Investitionen in die Hochschulen haben im
Wesentlichen zwei fiskalische Effekte. Einerseits belasten
zusdtzliche staatliche Ausgaben den offentlichen Haus-
halt. Andererseits vermehren die resultierenden Beschafti-
gungs- und Lohneffekte die Einnahmen der 6ffentlichen
Hand aus Steuern und Sozialabgaben und reduzieren die
Ausgaben fiir Sozialleistungen. Der Nettoeffekt ist ein an-
fangliches Budgetdefizit, das sich im Zeitverlauf verklei-
nert und eventuell durch fiskalische Uberschiisse ersetzt
wird. Wenn die positiven fiskalischen Effekte der Investi-
tionen in Hochschulen grof3 genug sind, dann kénnen
kommende Generationen von einem langfristigen Schul-
denabbau profitieren.

Fiir das hier untersuchte Investitionsprogramm ist der
positive fiskalische Effekt relativ grof3, so dass die Maf3-
nahme nach 7 Jahren Budgetiiberschiisse erwirtschaftet.
Die mit den fiskalischen Defiziten und Uberschiissen ver-
bundene Entwicklung der staatlichen Schuldenquote ist in
Abbildung 3 dargestellt. Dabei wird die Annahme getrof-
fen, dass der zur Abdiskontierung von zukiinftigen Ein-
nahmen und Ausgaben verwendete Realzins 1 Prozent
betrdagt. Die Verschuldung der offentlichen Hand steigt
zuerst, bis sie nach 7 Jahren ihren maximalen Wert von 1,2
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Prozent erreicht hat. Nach 18 Jahren ist die staatliche
Schuldenquote wieder auf ihr urspriingliches Niveau
gesunken — die fiskalische Amortisationszeit des Investiti-
onsprogramms ist 18 Jahre. Die Mafnahme verbessert die
Generationengerechtigkeit in dem Sinne, dass innerhalb
einer Generation die Neuverschuldung abgebaut wird und
kommende Generationen von einer Reduktion der Staats-
verschuldung profitieren.

in Prozent des BIP

-0.20 L L L L L L L L

Jahre

Abbildung 3: Staatliche Neuverschuldung; eigene Darstellung

Die fiskalische Rendite der hier untersuchten staatlichen
Investitionen in Hochschulen ist 8,7 Prozent. Diese Rendi-
te ist wesentlich hoher als der Zins fiir Neuverschuldung
des Bundes und diese Zinsdifferenz erklart die geringe
fiskalische Amortisationszeit des Investitionsprogramms.

5.5 Verteilungseffekte

Die Analyse zeigt, dass die offentlichen Investitionen in
Hochschulen zwei entgegengesetzte Auswirkungen auf
die Verteilung haben. Einerseits reduziert die Mafinahme
die Langzeitarbeitslosigkeit und die atypische Beschafti-
gung und dies fiihrt zu mehr Gleichheit in der Einkom-
mensverteilung. Andererseits profitieren hochqualifizierte
Erwerbspersonen besonders stark von den positiven Be-
schiftigungs- und Lohneffekten des Investitionspro-
gramms und in diesem Sinne hilft die Mafinahme {iberpro-
portional den bessergestellten Personen. Der Nettoeffekt
auf die Verteilungsgerechtigkeit ist somit nicht eindeutig
bestimmt und hangt von der subjektiven Bewertung der
einzelnen Effekte ab. Zudem sei angemerkt, dass zusatzli-
che Investitionen in Hochschulen zu einem Anstieg der
Anzahl der Erwerbspersonen mit Hochschulabschluss fiih-
ren konnen, dieser Effekt in der formalen Analyse aber
nicht ber{icksichtigt wird.
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6 Fazit

Die makro6konomische Analyse 6ffentlicher Investitions-
programme in Deutschland ergibt zwei zentrale Ergebnis-
se. Erstens liefert jedes der untersuchten Investitionspro-
gramme einen wichtigen Beitrag zur Sicherung des
Wohlstands kommender Generationen, wobei Investitio-
nen in Kitas und Schulen die grof3te fiskalische Effizienz
aufweisen. Zweitens fiihren Investitionen in Kitas und
Schulen zu einer erheblichen Verbesserung der Vertei-
lungsgerechtigkeit. Investitionen in Infrastruktur und
Hochschulen erzielen hingegen keine spiirbaren vertei-
lungspolitischen Effekte. Diese Ergebnisse sprechen fiir
eine Politik in Deutschland, die vorhandene fiskalische
Spielrdume zur Starkung der offentlichen Investitionen
nutzt.
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