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1. Einleitung

Am 16. August 2022 hat US-Prasident Joe Biden den Inflation Reduction Act (IRA) unterzeichnet. Der
IRA soll einen Beitrag zum Klimaschutz leisten, indem insbesondere erneuerbare Energien gefordert
werden. Im Vergleich zum Jahr 2005 soll die Emission von Treibhausgasen um rund 40 % reduziert
werden. Der IRA beinhaltet Steuergutschriften und Subventionenim Umfang voninsgesamt rund 369
Mrd. US-Dollar (USD) liber einen Zeitraum von zehn Jahren. Schiitzen soll der IRA vor allem die US-
amerikanische Wirtschaft: Von den FordermaRnahmen profitieren insbesondere in den Vereinigten
Staaten produzierende Unternehmen. Das Fordervolumen des IRAist grof3, und es liegt auf der Hand,
dass der IRA sich nicht nur auf die US-amerikanische Wirtschaft, sondern auch auf andere Lander
auswirkt. Die Vereinigten Staaten von Amerika sind eine offene Volkswirtschaft, sie pflegen enge
Handelsbeziehungen mit vielen Landern dieser Welt, auch mit der Bundesrepublik Deutschland.
International tatige Unternehmen mogen in den Genuss der amerikanischen Forderprogramme

kommen und in den Vereinigten Staaten investieren bzw. produzieren wollen.

Wie andere europaische Regierungen steht die deutsche Bundesregierung nun vor der Frage, wie
bzw. ob auf den IRA regiert werden sollte. Wir diskutieren die Mafinahmen des IRA sowie die Be-
troffenheit der deutschen Wirtschaft durch den IRA und prasentieren mogliche Reaktionen der
deutschen und europdischen Politik. Wiinschenswert ware, die Wirkungen des IRA auf globale
Handels- und Kapitalstrome und die deutsche Volkswirtschaft vollumfanglich quantifizieren zu
kdnnen. Das ist aus verschiedenen Griinden nicht moglich. Erstens liegt kein allgemeines Gleichge-
wichtsmodell vor, welches die individuellen Malinahmen des IRA passgenau abbildet. Auch sind die
Ausgestaltungen einzelner Maflnahmen des IRA noch nicht abschlieRend geklart. Eine Bewertung
der Betroffenheit der deutschen Wirtschaft konnte ebenso anhand bereits vorliegender Studien zu
den Konsequenzen des IRA erfolgen. Doch gibt es bislang nur sehr wenige empirische Studien, die
Auswirkungen des IRA beschreiben. Eines dieser wenigen Beispiele ist die Studie von|Deng et al.
(2022), die den Effekt des IRA auf Aktienkurse von Unternehmen im Sommer 2022 untersucht.

Anhand von bilateralen Handelsdaten zwischen Deutschland und den Vereinigten Staaten beschrei-
ben wir auf Branchen- und Produktebene die Handelsbeziehungen zwischen Deutschland und
den Vereinigten Staaten. Es zeigt sich beispielsweise, dass Deutschland viele seiner pharmazeu-
tischen Erzeugnisse in die Vereinigten Staaten exportiert. 16 % der gesamten Wertschopfung der
pharmazeutischen Industrie in Deutschland sind letztlich abhangig von der Endnachfrage in den
Vereinigten Staaten. Fuir die deutsche Automobilindustrie sind die Vereinigten Staaten ebenso ein
wichtiger Absatzmarkt. Rund 10 % der gesamten Wertschopfung dieser Branche werden in die Ver-
einigten Staaten exportiert. Dies schlagt sich auch im Bereich der Elektromobilitat nieder. Rund 8 %
der Elektroautoproduktion deutscher Hersteller in Deutschland werden in die Vereinigten Staaten
exportiert. Fiir die deutschen Automobilhersteller ist Deutschland dabei aktuell eine entscheidende
Exportplattform, um die US-amerikanische Nachfrage nach Elektroautos zu bedienen: Jedes zweite
Elektroauto, das die deutschen Autobauer in den Vereinigten Staaten verkaufen, wird derzeit auch
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1. Einleitung

in Deutschland produziert (fiir Pkw mit Verbrennungsmotor ist dies fiir nur jedes vierte Auto der
Fall).

Der IRA sieht auch Steuererhohungen vor. Es wird eine Steuer auf Aktienriickkaufe eingefiihrt. Auller-
dem werden dem Internal Revenue Service (IRS) zusatzliche Mittel bereitgestellt um Steuerhinter-
ziehung und Steuervermeidung bei grof3en Unternehmen und einkommensstarken Steuerzahlern
zu bekdampfen. Die meisten Einnahmen sollen aber mit der Einfiihrung einer Mindeststeuer von
15 % fiir grofle Unternehmen erzielt werden. Diese MalBnahme betrifft nicht nur US-amerikanische
Unternehmen, sondern auch global tatige Unternehmen (Multinationals), die Tochterunternehmen
in den Vereinigten Staaten haben. Die Mindeststeuer soll profitable Unternehmen besteuern, die
ihren effektiven Steuersatz durch Gewinnverschiebung und andere Steuervermeidungstaktiken
unter 15 % gesenkt haben. Wir diskutieren, wie deutsche Unternehmen durch die Einfiihrung des
Mindeststeuersatzes bei der Unternehmenssteuer betroffen sein werden. 20 bis 30 deutsche Unter-
nehmen erfiillen wahrscheinlich die Gré3enanforderungen der Steuer, aber es ist unklar, wie hoch
die Steuersatze dieser Unternehmen in den Vereinigten Staaten sind. Auch Fragen zur Doppelbe-
steuerung und Interaktionen mit anderen Mindeststeuern sind noch ungeklart. Insgesamt diirfte
die Mindeststeuer aber die Steuerbelastung fiir Multinationals erhéhen und Investitionen in den
Vereinigten Staaten weniger attraktiv machen.

Prinzipiell legt die Theorie des Steuer-, und Standortwettbewerbs es nahe, dass es sinnvoll ist, auf
verscharften Steuer- oder Subventionswettbewerb eines anderen Landes mit Steuersenkungen
oder eigenen Subventionen zu reagieren. Insbesondere bei sektoral konzentrierten Subventionspro-
grammen ist das jedoch nicht notwendigerweise der Fall. Hohere Investitionen fiir Batteriefabriken
oder die Wasserstoffproduktion in den Vereinigten Staaten bedeuten nicht zwingend geringere
Investitionen in Europa. Selbst wenn das bei einzelnen Projekten der Fall ist, kann es leicht zu
Ubersubventionierung kommen, so dass in dem Land, in dem die Investition letztlich angesie-
delt wird, ein Wohlfahrtsverlust entsteht ("Winner’s Curse-Problem’). AuRerdem ist zu bedenken,
dass die Europdische Union (EU) mit dem Fonds Next Generation EU (NGEU) bereits ein umfang-
reiches Forderprogramm fiir die klimafreundliche Transformation der europaischen Wirtschaft
auf den Weg gebracht hat. Dariiber hinaus haben Subventionen Opportunitatskosten: Die Mittel
konnten anderweitig verwendet werden. AuRerdem kénnen im politischen Entscheidungsprozess
Uber Subventionsprogramme Partikularinteressen auf eine Weise Einfluss gewinnen, welche die
gesamtwirtschaftliche Effizienz der Programme in Frage stellt.

Wenn sich die deutsche Bundesregierung entscheiden sollte, auf den IRA mit ihrerseits neuen
Subventionen zu reagieren, stellen sich drei Fragen. Erstens ist zu klaren, ob die Bundesregierung
dies auf europaischer Ebene in Koordination mit den anderen EU-Mitgliedstaaten oder allein mit
nationalen Programmen tun sollte. Zweitens stellt sich die Frage der Finanzierung der Subventio-
nen. Drittens ist zu klaren, wie das neue Programm genau gestaltet wird. Okonomische Argumente
flir Subventionen sollten an Marktversagenstatbestanden ansetzen, die Instrumente sollten also
entsprechend konstruiert sein. Grundsatzlich miissen nationale Subventionsprogramme mit der
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1. Einleitung

europaischen Beihilfenaufsicht vereinbar sein. Eine Koordination in diesem Sinne ist also notwen-
dig, bedeutet allerdings noch nicht, dass in allen Landern die gleichen Subventionen angeboten
werden. Was die Finanzierung angeht, wird auf europdischer Ebene gegenwartig die Aufnahme neu-
er gemeinsamer Schulden diskutiert, fur die letztlich die EU-Mitgliedstaaten wohl gemeinschaftlich
haften wiirden. Bei den im Zuge der Coronapandemie aufgenommenen Schulden fiir den Fonds
NGEU war betont worden, dass es sich um eine einmalige Schuldenaufnahme handelt. Sie sei der
aullergewchnlichen Krisenlage geschuldet, in der die finanzielle Stabilitat einzelner Mitgliedstaaten
bedroht war. Auf ahnliche Weise bedroht der IRA die Stabilitat einzelner EU-Mitgliedstaaten jedoch
nicht. Hinzu kommt, dass die Mittel aus NGEU noch nicht verbraucht sind - hier ware zu priifen, ob
sie repriorisiert werden konnen. Auch bei einer eventuellen Reaktion auf nationaler Ebene stellt
sich die Frage der Finanzierung. In jedem Fall ist zu bedenken, dass angesichts bereits sehr hoher
Inflation eine weitere schuldenfinanzierte fiskalische Expansion zu weiteren Preissteigerungen
flihren wiirde. Die Geldpolitik miisste starker durch Zinserhhungen einschreiten, mit dem Ergebnis

sinkender Investitionen in anderen Bereichen.

Die Betroffenheit der deutschen Wirtschaft durch den US-Inflation Reduction Act 3



2. Maf3nahmen und erwartete nationale Wirkungen des
IRA

2.1. Entstehung

Die US-amerikanische Regierung hatte bereits vor dem Sommer 2022 begonnen, die heimische
Wirtschaft zu schiitzen und MaBnahmen zu beschlief3en, die Treibhausgase reduzieren sollten. Im
Jahr 2021 wurde das 1,2 Bill. USD umfassende Infrastrukturprojekt (Infrastructure Investment and
Jobs Act, 11JA) beschlossen. Im Sommer 2022 wurde der 280 Mrd. USD umfassende “CHIPS and
Science-Act” beschlossen. Auch der IRA sollte im Kern bereits im Dezember 2021 beschlossen wer-
den, doch verwehrte der Demokratische Senator Joe Manchin seinerzeit dem sogenannten “Build
Back Better Act” seine Zustimmung. Am 27. Juli 2022 signalisierte Manchin dann allerdings seine
Zustimmung fiir einzelne MalRnahmen des Pakets, die schlieRlich im IRA Niederschlag gefunden
haben.

2.2. MalRnahmen

Im Vergleich zu dem urspriinglich angestrebtem Build Back Better Act ist der IRA in seinem Ausmalf}
beschrankt. MaRnahmen zur Verbesserung der Kinderbetreuung, zur finanziellen Unterstiitzung von
Familien und zur Schaffung bezahlbaren Wohnraums haben es nicht in den IRA geschafft. Geblieben
sind Malinahmen in drei Bereichen: die Subventionierung nachhaltiger Energien, Reformen bei der
Unternehmensbesteuerung sowie starkere Regulierungen bei der Preisbildung von Pharmazeutika.

Der GroRteil der MalRnahmen des IRA dient der Forderung von nachhaltigen Energien beziehungs-
weise Investitionen zur Dekarbonisierung der Wirtschaft. Dazu werden Subventionen in Form von
ungedeckelten Steuergutschriften bereitgestellt. Diese sind in der Regel ab dem Kalenderjahr 2023
wirksam und laufen nach 2032 aus. Eine detaillierte Aufstellung der wichtigsten Subventionen
enthalt

Im Bereich der Energiegewinnung werden bestehende Produktions- und Investitionssubventionen
auf ausgewahlte Technologien zunachst bis Ende 2024 verlangert. Ab 2025 erfolgt eine Ausweitung
dieser Subventionen auf jegliche emissionsarme Energiegewinnung, unabhangig von der Nutzung
spezieller Technologien. Zudem schafft der IRA neue Produktionssubventionen fiir die emissionsar-
me Energiegewinnung durch Nuklearanlagen. Die Subventionsbetrage in der Energiegewinnung
werden tendenziell erhoht, wobei die Berechtigung zu hoheren Subventionsbetragen unter an-
derem von der Nutzung amerikanischen Stahls, Eisens und amerikanischer Komponenten in der
Konstruktion abhangt. Dies stellt eine Diskriminierung auslandischer Anbieter von Waren dar. Dabei
ist zu beachten, dass auslandische Anbieter zwar auf einen Aufschlag von 10 % auf die Subventions-
basis verzichten miissen, sich jedoch trotzdem fiir eine Subvention in Hohe der Subventionsbasis

4 Die Betroffenheit der deutschen Wirtschaft durch den US-Inflation Reduction Act



2. Mafinahmen und erwartete nationale Wirkungen des IRA

Abbildung 1: Wesentliche MaRnahmen des Inflation Reduction Act

Lesehinweis: Staatsausgaben blau hinterlegt, Staatseinnahmen orange hinterlegt.
Quelle: Eigene Darstellung.

qualifizieren.

Auch die Forderung eines umweltfreundlichen Verkehrswesens ist im IRA vorgesehen. Ahnlich wie
bei der Energiegewinnung werden hierbei bestehende Subventionen fiir den Verkauf nachhaltigen
Treibstoffs zunachst verlangert, und ab 2025 auf alle emissionsarmen Treibstoffe ausgeweitet.
Neue Subventionen fiir die Produktion emissionsarmen Wasserstoffes in den Vereinigten Staaten
treten bereits 2023 in Kraft. Neben der Forderung nachhaltigen Kraftstoffes werden starkere Anreize
zum Erwerb von Elektroautos geschaffen (Clean Vehicle Credit). Die Steuergutschrift fiir den Kauf
von Elektroautos in Hohe von 7.500 USD wird fortgefiihrt und bisher geltende Limitationen, unter
anderem bezlglich der Anzahl an forderfahigen Elektroautos pro Hersteller, werden abgeschafft.
Neben einer neuen Preis- und Einkommensobergrenze gelten fiir die Forderung ab 2023 auch
Einschrankungen zur Herkunft von kritischen Mineralien und Komponenten sowie zum Ort der
Endmontage (siehe fiir Details Abschnitt[B]im Appendix). Dies wiirde deutsche Autoexporte von einer
Forderung ausschlieRen. Fiir die Férderung von kommerziell genutzten Fahrzeugen (Commercial
Clean Vehicle Credit), unter die auch alle geleasten Elektroautos fallen, bestehen dagegen keine
Local-Content-Vorgaben.

Ein weiteres Ziel des IRA ist es, Haushalte bei Investitionen in nachhaltige Technologien zu un-
terstiitzen. Um dies zu erreichen, werden bestehende Steuergutschriften fiir Investitionen in die
Energieeffizienz privatem sowie gewerblichem Eigentums fortgeflihrt. Zudem wird sowohl der
Anteil der Anschaffungskosten, welcher von der Steuer abgesetzt werden darf, als auch der maximal

Die Betroffenheit der deutschen Wirtschaft durch den US-Inflation Reduction Act 5



2. MafRnahmen und erwartete nationale Wirkungen des IRA

zulassige Gutschriftenbetrag signifikant erhoht.

Der IRA enthélt darliber hinaus weitere Bestimmungen, die den Ubergang in eine nachhaltigere Wirt-
schaft unterstiitzen sollen. So wird beispielsweise die Produktion von Komponenten, welche bei der
Herstellung nachhaltiger Technologien benétigt werden, ebenfalls durch Subventionsprogramme
gefordert. Die Unterstiitzung dieses Ubergangs erfolgt weitestgehend durch die verschiedenen
US-Ministerien. Diese werden durch den IRA mit entsprechenden Finanzmitteln ausgestattet.

Neben den MaRRnahmen zum Klimaschutz sieht der IRA auch Steuererhdhungen vor. Mafigeblich ist
hier die Einfiihrung eines Mindeststeuersatzes von 15 % bei der Unternehmensteuer fiir groRe Unter-
nehmen. Dies soll einen GroRteil der zusatzlichen Steuereinnahmen bereitstellen, welche fiir eine
Reduktion des Budgetdefizits bendtigt werden. Weitere Entlastungen des Staatshaushaltes werden
durch Reformen in der Bepreisung von Medikamenten angestrebt. Diese Reformen erlauben der
offentlichen Krankenversicherung Medicare die Preise fiir Medikamente direkt mit den Herstellern
zu verhandeln und begrenzen die Moglichkeit von Preiserh6hungen. Von diesen Regularien sind
moglicherweise auch Hersteller mit Sitz in Deutschland betroffen.

2.3. Vergleich mit anderen Subventionsprogrammen

Subventionen als ein klassisches Mittel der Industriepolitik kamen in den letzten Jahrzehnten in
unterschiedlichem Ausmal zum Einsatz. In historischer Betrachtung liegen die Subventionen in
Relation zum BIP in der EU beispielsweise auf einem deutlich hoheren Niveau als in den Vereinigten
Staaten (Abbildung[2). So betrugen die Subventionen in der EU im Jahr 2019 durchschnittlich 0,9 %
der Wirtschaftsleistung, in den Vereinigten Staaten dagegen nur 0,3 %. Der Blick auf Frankreich mit
einem Subventionsniveau von 2,7 % und Deutschland mit Subventionen im Umfang von 0,8 % des
Bruttoinlandsprodukts (BIP) zeigt ebenso die grof3e Heterogenitat innerhalb der EU. Doch ist der
Subventionsbegriff als solcher nicht eindeutig definiert. Die internationale Vergleichbarkeit von
Subventionen ist daher nur bedingt moglich.

Im Vergleich zu frilheren US-amerikanischen Subventionsprogrammen ist der IRA ein grof} angeleg-
tes Programm (Abbildung[3). Mit einem Volumen von 369 Mrd. USD, was umgerechnet auf das BIP
der Vereinigten Staaten im Jahr 2022 rund 1,58 % der Wirtschaftsleistung entspricht, tbertrifft es
andere Programme wie etwa das Defense Advanced Research Projects Agency (DARPA), das seit
Auflage im Jahr 1958 insgesamt rund 195 Mrd. USD (0,84 % des US-BIP 2022) in Forschungsprojekte
des US-Verteidigungsministeriums investierte. Andere Programme in den Vereinigten Staaten mit
einem vergleichbaren Zeithorizont wie der IRA, hatten ebenfalls einen deutlich geringeren Gesam-
tumfang, wie etwa das Advanced Technology Vehicles Manufacturing (ATVM) Loan Program mit
0,17 % des US-BIPs im Zeitraum von 2008 bis 2011, das Automobilhersteller bei der Entwicklung
und Produktion energieeffizienter Fahrzeuge unterstitzte. Im Vergleich mit dem Subventionspro-
gramm NGEU der EU fallt der IRA jedoch weniger groRziigig aus: Die geplanten Zuschisse fiir u.a.

6 Die Betroffenheit der deutschen Wirtschaft durch den US-Inflation Reduction Act



2. Mafinahmen und erwartete nationale Wirkungen des IRA

Abbildung 2: Subventionen im Zeitverlauf, Vereinigte Staaten und Europa
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ohne Gegenleistung, die von staatlichen Einrichtungen an Unternehmen flieRen, auf Grundlage des Umfangs der Produk-
tionstatigkeit oder Menge bzw. Wert der Waren bzw. Dienstleistungen, die produziert, verkauft, exportiert oder importiert
werden.

Quelle: IMF, eigene Darstellung
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2. MafRnahmen und erwartete nationale Wirkungen des IRA

Abbildung 3: Umfang des Inflation Reduction Act im Vergleich mit anderen Programmen

IRA (2023-)

DARPA (1958-)
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(2008-2011)

Next Generation
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Zuschiisse

(2021-2026)
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Subventionen in % des BIP

O ifo Institut
Lesehinweis: Gesamtausgaben der Programme in Relation zum jeweils aktuellen BIP.
Quelle: EU, eigene Darstellung.

den Ausbau erneuerbarer Energien, die im Rahmen des Programms nicht an die EU zurtlickgezahlt
werden missen, belaufen sich auf 338 Mrd. EUR, in etwa 2,3 % des EU-BIP.

2.4. Berechnungen des CBOs

Das Congressional Budget Office (CBO) berechnet die Effekte von Gesetzesdanderungen auf die
staatlichen Ausgaben und Einnahmen. Das CBO schatzt, dass der IRA von 2022 bis 2031 das Defizit
um 238 Mrd. USD reduzieren wird. Abbildung[4]zeigt die Entwicklung von Ausgaben und Einnahmen
uber diesen Zeitraum. In diesem Teil bezeichnen wir als Ausgaben nicht nur zusatzliche Ausgaben,
sondern auch reduzierte Einnahmen (beispielsweise durch Steuervergiinstigungen). Die zusatzli-
chen Ausgaben nehmen bis 2024 auf ca. 50 Mrd. USD pro Jahr zu und bleiben dann bis 2031 relativ
stabil um diesen Wert. Die Einnahmen machen bis 2026 knapp unter 50 Mrd. USD pro Jahr aus und
steigen dann auf bis zu 100 Mrd. USD an. Dadurch ergibt sich flir die Jahre 2024 bis 2026 jeweils eine
Erhdhung des Defizits um ungefahr 10 Mrd. USD pro Jahr. Danach fiihrt der IRA zu einer Reduktion
des Defizits um 50 bis 60 Mrd. USD pro Jahr.

Abbildung[5|zeigt die Aufteilung der zusétzlichen Einnahmen und Ausgaben auf die verschiedenen
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2. Mafinahmen und erwartete nationale Wirkungen des IRA

Abbildung 4: CBO Schatzungen zu Einnahme- und Ausgabewirkungen des IRA in kommenden
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Lesehinweis: Alle Angaben in Mrd. USD. Saldo bezeichnet die Differenz zwischen Einnahmen und Ausgaben.
Quelle: CBO, eigene Darstellung.

Malinahmen des IRA. Auf der Einnahmenseite spielen die Corporate Alternative Minimum Tax (CAMT)
und Einsparungen bei Gesundheitskosten die groRRte Rolle. Diese beiden Posten sollen jeweils liber
200 Mrd. USD Defizitreduktion bis 2031 bewirken. Eine bessere Finanzierung des Internal Revenue
Service (IRS) zur Bekdmpfung von Steuerhinterziehung und eine Steuer auf Aktienriickkaufe bringen
ebenfalls zusatzliche Einnahmen. Zusammen mit einigen sonstigen Manahmen werden damit 738
Mrd. USD an zusatzlichen Einnahmen und reduzierten Ausgaben erzielt. Die Ausgaben konzentrieren
sich auf verschiedene Subventionen fiir Energie und Klima. Der gréf3te Posten sind mit 161 Mrd. USD
Steuergutschriften fiir die Produktion von sauberer Elektrizitat und die Investitionen in diese Ener-
gietrager. Auflerdem enthalt der IRA schatzungsweise 37 Mrd. USD an Subventionen flir Haushalte,
um in saubere Energie und Energieeffizienz zu investieren. Eine dhnlich grof3e Subvention gibt es fir
die Produktion von klimarelevanten Giitern (Batterien, Solarpanels, Windturbinen etc.). AuBerdem
werden saubere Fahrzeuge und Kraftstoffe mit schatzungsweise 36 Mrd. USD gefdrdert. Die 120 Mrd.
USD fiir sonstige Energie- und Klima-relevante Programme beinhalten beispielsweise MaRnahmen
zu Transport, Infrastruktur, Luftverschmutzung und Stromibertragung. Insgesamt summieren sich
die zusatzlichen Ausgaben und reduzierten Einnahmen auf 499 Mrd. USD bis 2031. Eine detailliertere
Aufstellung befindet sich in Tabelle[7]im Anhang. Von den klimarelevanten Ausgaben entfallen 55 %
auf Steuergutschriften flir Korperschaften, 11 % auf Steuergutschriften fiir Individuen und 21 % auf
direkte Zuschiisse (Badlam et al.,[2022).
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2. MafRnahmen und erwartete nationale Wirkungen des IRA

Abbildung 5: CBO Schatzungen zu Einnahme- und Ausgabewirkungen des IRA, individuelle MaR-
nahmen
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Quelle: CBO, CRFB, eigene Darstellung.

2.5. Andere Berechnungen

Tabelle 1 fasst die Schatzungen der Effekte auf BIP, Inflation und Defizit zusammen. Der IRA wird

wahrscheinlich keine groflen Auswirkungen auf die Inflation haben.|Huntley et al. (2022) schatzen,

dass der IRA die Inflation bis 2024 leicht erhohen konnte. Danach sollte der IRA zu einer leichten
Reduktion der Inflation fiihren. In Summe diirfte dadurch das Preisniveau bis 2031 leicht langsamer
steigen als ohne IRA, aber die Effekte sind nicht statistisch signifikant. Zandi et al. (2022) schatzen
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etwas groRere Effekte, aber insgesamt diirfte der IRA die Inflation nur marginal beeinflussen Die
Effekte auf das US-amerikanische BIP sind deutlich umstrittener. Die Schatzungen von|Mulligan
(2022) legen nahe, dass im Zuge des IRA 900.000 Arbeitsplatze verloren gehen werden und das BIP
um 1,2 % sinken wird.|Zandi et al.|(2022) schatzen fiir Moody’s Analytics einen positiven Effekt auf
das BIP bis 2031 von 0,2 %. |Huntley et al.|(2022) schatzen mit dem Penn-Wharton Budget Model
einen leicht negativen Effekt auf das BIP von 0,1 % bis 2031, aber einen positiven Effekt von 0,1 %
bis 2050. Die Unterschiede entstehen vor allem durch unterschiedliche Annahmen in den Modellen.
Zum einen gibt es Unterschiede bei den Annahmen zu den Auswirkungen der Steuererh6hungen
auf die effektiven Steuersatze fiir Unternehmen. Zum anderen ergeben sich Unterschiede bei der
erwarteten Auswirkung der Subventionen. Eine zusatzliche Unsicherheit ergibt sich dadurch, dass
ein Grof3teil der Subventionen aus ungedeckelten Steuergutschriften besteht. Die|Credit Suisse
(2022) schatzt beispielsweise, dass die Ausgaben fiir Subventionen mit 800 Mrd. USD doppelt
so hoch ausfallen konnten als vom CBO berechnet. Dadurch sind auch die makro6konomischen
Auswirkungen schwierig abzuschatzen. Wegen der grofReren expansiven Wirkung schatzt|Credit
Suisse|(2022), dass die Subventionen bis 2030 bis zu 9 Mio. neue Jobs schaffen konnten. In dieser
Schatzung sind aber mogliche negative Effekte der Steuererh6hungen nicht beriicksichtigt.

Diese Unsicherheiten zu den nationalen Wirkungen des IRA werden sich auch auf die Wirkungen
des IRA in anderen Landern Ubertragen.

Tabelle 1: Schatzungen zu den Effekten des IRA

Autoren BIP 2031 Inflation bis 2031 Defizit (Summe 2022-2031)
CBO -238 Mrd. USD
Huntley et al.[(2022) -0,1% -0,1 Prozentpunkte -264 Mrd. USD
Mulligan| (2022) -1,2%
Zandietal./(2022) +0,2% -0,4 Prozentpunkte
Credit Suisse|(2022) Ausgaben fiir Subventionen

bis zu 400 Mrd. USD hoher als CBO

Anmerkungen: Diese Tabelle zeigt die Ergebnisse einiger Studien zu den makrookonomischen
Effekten des IRA. Die zweite Spalte zeigt die Schatzungen zu den Effekten auf das BIP im Jahre
2031. Dabei wird das BIP im Jahr 2031 mit IRA und ohne IRA geschatzt und die beiden Werte
verglichen.Mulligan|(2022) schatzt nur einen Wert fiir das langfristige Gleichgewicht. Die dritte
Spalte zeigt die Schatzungen zu den Auswirkungen auf die Inflation. Dabei wird der Anstieg des
Preisniveaus von 2022 bis 2031 in den Szenarien mit oder ohne IRA verglichen. In der vierten
Spalte bedeutet eine negative Zahl eine Defizitreduktion liber den Zeitraum 2022-2031.

L Zur Interpretation:|Zandi et al.|(2022) schitzen, dass das Preisniveau ohne IRA zwischen 2022Q1 und 2031Q4 um 26,7 %
steigen wird. Im Szenario mit dem IRA steigt es um 26,3 %. Der IRA fiihrt also schatzungsweise zu einer langsameren Stei-
gerung des Preisniveaus um 0,4 Prozentpunkte. Das entspricht einer jahrlichen Inflation, die um ca. 0,03 Prozentpunkte
niedriger ist.
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2. MafRnahmen und erwartete nationale Wirkungen des IRA

2.6. Auswirkungen auf das Klima und die Energiemirkte

Die Auswirkungen des IRA auf das Klima und die Energieversorgung werden von Jenkins et al/
beschrieben. Die Berechnungen der Autoren zeigen, dass die Malinahmen des IRA einen

signifikanten Beitrag dazu leisten konnen, damit die Vereinigten Staaten ihre Emissionsziele bis

2030 erreichen konnen. Konkret wird eine Einsparung an Emissionen im Bereich von 1 Mrd. Tonnen

geschatzt. Dies entspricht rund zwei Dritteln der Emissionen, welche die Vereinigten Staaten bis

2030 zusatzlich einsparen miissten um die angestrebte Reduktion von 40 % zu erreichen. Ermoglicht

wird das vor allem durch einen deutlichen Ausbau der Kapazitaten in den Bereichen Solar- und

Windenergie, die durch den IRA gefordert werden. Starke Auswirkungen werden zudem bei der

Nutzung von COs-Abscheidung (carbon capture) erwartet, welche sich durch den IRA bis 2030 schat-
zungsweise verdreizehnfacht. Von Bedeutung fiir die europdische Wirtschaft ist die prognostizierte

Reduktion im US-amerikanischen Verbrauch von LNG Gas, die langfristig einen Exportanstieg von

bis zu 150 % ermdoglicht. So konnten die ehemaligen europaischen Gas-Importe aus Russland in der

Zukunft vollsténdig durch Gas-Importe aus den Vereinigten Staaten ausgeglichen werden.

Abbildung 6: Reduktion von Treibhausgasen nach Sektor in 2030, in Mio. Tonnen

m Energieerzeugung
= Verkehr

® Industrie

Carbon capture
= Bauwesen
m andere Treibhausgase

Gesamt: 980 Mio. Tonnen

Lesehinweis: Zusatzliche Reduktion in Netto-Emissionen durch den IRA im Jahr 2030. Mit Ausnahme der Kategorie
andere Treibhausgase bezieht sich die Reduktion auf CO2-Emissionen.
Quelle: Schatzungen von|[Jenkins et al|(2022), eigene Darstellung.
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3. Implikationen aus der Mindestbesteuerung

Zur Finanzierung der Subventionen enthalt der IRA mehrere Mafinahmen, die Steuereinnahmen
erhohen sollen. Es wird eine Steuer auf Aktienriickkaufe eingefiihrt. AuRerdem werden dem Internal
Revenue Service (IRS) zusatzliche Mittel bereitgestellt um Steuerhinterziehung bei grol3en Unter-
nehmen und einkommensstarken Steuerzahlern zu bekampfen. Die groRten zusatzlichen Steuerein-
nahmen sollen aber durch die Einfiihrung der Corporate Alternative Minimum Tax (CAMT) entstehen.
Die CAMT fiihrt einen Mindeststeuersatz von 15 % ein, der auf eine breite Bemessungsgrundlage
erhoben wird. Dieser Steuersatz betrifft Unternehmen mit einem effektiven Korperschaftsteuersatz
unter 15 %. Fiir Gesellschaften mit Sitz in den Vereinigten Staaten basiert die Bemessungsgrundlage
auf dem globalen Adjusted Financial Statement Income (AFSI). Das AFSI entspricht im Prinzip dem
Gewinn im Jahresabschluss mit einigen Anpassungen. Flir Tochterunternehmen von Gesellschaften
mit Sitz auBerhalb der Vereinigten Staaten entspricht das AFSI nur dem Gewinn des Tochterun-
ternehmens. Die Steuer betrifft nur Gesellschaften mit konsolidiertem AFSI {iber 1 Mrd. USD im
Durchschnitt Uber die vorherigen drei Jahre. Gesellschaften mit Sitz aufRerhalb der Vereinigten
Staaten sind nur betroffen, wenn sie ein konsolidiertes AFSI von 1 Mrd. USD aufweisen und ihre
amerikanischen Tochtergesellschaften ein AFSI von 100 Mio. USD erzielen. Tochtergesellschaften
von deutschen Unternehmen kdnnen also auch von Steuererhdhungen betroffen sein. Insofern
konnte die CAMT einen negativen Effekt auf die Attraktivitat von Investitionen in den Vereinigten
Staaten haben.

Das|Joint Committee on Taxation|(2022) schatzt, dass ca. 150 Unternehmen von der Steuer betroffen
sind und im ersten Jahr ein Steueraufkommen von 34 Mrd. USD erzielt wird. Knapp 50 % der zusatz-
lichen Steuerlast soll auf das verarbeitende Gewerbe fallen. AuBerdem sind Holdinggesellschaften
und IT-Unternehmen starker betroffen. Andere Branchen sind wahrscheinlich weniger betroffen.
Hoopes und Kindt/(2022) schatzen, dass 78 in den Vereinigten Staaten borsennotierte Unternehmen
2021 von der Steuer betroffen gewesen waren, wenn sie schon existiert hatte. Sie schatzen, dass
die Steuer 2021 ein Aufkommen von 32 Mrd. USD erzielt hatte.

Schatzungen zur Betroffenheit von nicht-amerikanischen Unternehmen und zu moglichen Auswir-
kungen auf Investitionsentscheidungen gibt es noch nicht. Die Forbes Global 2000 Liste nennt 29
deutsche Unternehmen mit einem Gewinn von liber einer Mrd. USD in 2021 (Murphy,2022). Der
GroRteil dieser Unternehmen hat vermutlich auch betrachtliche Gewinne in den Vereinigten Staaten
und wiirde demnach grundsatzlich unter die CAMT fallen. Es gibt keine Daten zu den effektiven
Steuersatzen einzelner deutscher Unternehmen in den Vereinigten Staaten. Deshalb ist es schwierig
abzuschatzen, welcher Anteil dieser deutschen Unternehmen von der Steuererh6hung betroffen
sein konnte. Insgesamt erschwert die CAMT es, Gewinne in Niedrigsteuerlander zu verschieben
und damit Steuerzahlungen in den Vereinigten Staaten zu reduzieren. Dadurch sollen effektive
Steuersatze in den Vereinigten Staaten erhoht werden, was Investitionen dort weniger attraktiv ma-
chen wiirde (insbesondere fiir groRe, nicht-amerikanische Unternehmen). Dieser Effekt wurde vor
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kurzem auch von|Suarez Serrato|(2018) empirisch nachgewiesen: Die Limitierung der Moglichkeiten
zur Gewinnverschiebung nach Puerto Rico in den spaten 1990er Jahren flihrte dazu, dass betroffe-
ne amerikanische Unternehmen ihre Investitionen und Beschaftigung in den Vereinigten Staaten
reduzierten. Buettner et al. (2018) finden dhnliche Ergebnisse fiir multinationale Unternehmen.

Mulligan|(2022) schatzt, dass die Steuererhohungen im IRA die effektiven Steuersatze fiir Unter-
nehmen um durchschnittlich ca. 2 Prozentpunkte erh6hen werden. Die Meta-Analyse von|Feld und
Heckemeyer|(2011) findet, dass um einen Prozentpunkt héhere Unternehmenssteuern zu einem
Riickgang auslandischer Direktinvestitionen (Foreign Direct Investment (FDI)) um 2.5% flihren. Fir
den Tax Cuts and Jobs Act von 2017 schatzen|Matheson et al.|(2022) Effekte zwischen 0,3% und
1% (bis zu 3,7% fiir Investitionen aus einbehaltenen Gewinnen). Andere Studien finden Effekte auf
Gesamtinvestitionen (nicht nur FDI) zwischen 3% und 4,7% (Zwick und Mahon|(2017);/Ohrn|(2018)).
Die Steuererh6hungen konnten in den nicht-subventionierten Branchen zu Investitionsriickgangen
flhren. Aufgrund der Fokussierung auf sehr grolRe Unternehmen und der speziellen Ausgestaltung
der Steuer, konnten die Effekte aber auch von den Schatzungen in der Literatur abweichen.

Ahnlich wie beim Subventionspaket bleiben auch bei der CAMT noch viele Unklarheiten. Das Gesetz
raumt dem IRS und dem Finanzminister viel Spielraum zur genauen Umsetzung ein. Beispielsweise
sind viele Fragen zur Doppelbesteuerung noch ungeklart. Wie sehr die effektive Steuerlast durch
die Mindeststeuer wirklich erhoht wird, ist ebenfalls offen. Eine weitere Unsicherheit ergibt sich
aus der unklaren Uberschneidung der CAMT mit anderen (geplanten oder bereits eingefiihrten)
Mindeststeuern. Insbesondere hat die CAMT zwar ahnliche Ziele wie die geplante globale Mindest-
steuer der OECD BEPS-Initiative, verfolgt aber in mehreren Bereichen andere Ansatze. Es bleibt
also unklar, ob noch weitere Reformen notwendig sind um das US-amerikanische Steuersystem in
Einklang mit der geplanten globalen Mindeststeuer zu bringen. Ob es in den Vereinigten Staaten
Uberhaupt zu einer Umsetzung der OECD-Mindeststeuer kommen wird, ist ebenfalls unklar. Auch
dadurch ergeben sich Unsicherheiten, die Investitionen in den Vereinigten Staaten eher dampfen
diirften. Insgesamt erhoht der IRA also nicht durchgangig die Attraktivitat der Vereinigten Staaten
als Investitionsstandort im Vergleich zu Europa; das gilt nur fiir die beglinstigten Sektoren.
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4. Bilaterale Handelsbeziehungen: Deskriptive Evidenz

4.1. Uberblick

Abbildung 7: Die Vereinigten Staaten sind der wichtigste Absatzmarkt fiir deutsche Giiterexporte

a) Deutsche Giiterexporte b) Deutscher Giiterhandel nach Handelspartnern (2022)
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Lesehinweis: Panel a) stellt fiir die deutschen Gliterexporte die Anteile einzelner Handelspartner zwischen 1992 und
2022 dar. Panel b) zeigt das deutsche Export- und Importvolumen fiir die zehn grof3ten deutschen Exportziellander im
Jahr 2022.

Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.

Der wichtigste Absatzmarkt fiir die deutschen Giterexporte sind seit mehreren Jahren die Verei-
nigten Staaten mit einem Anteil von aktuell knapp 10 % an den deutschen Gesamtexporten (siehe
Abb.HSo betrugen die deutschen Ausfuhren in die Vereinigten Staaten im Jahr 2022 rund 156
Mrd. EUR und lagen damit deutlich Gber den Einfuhren im Wert von 92 Mrd. EUR. Der sich daraus
ergebende bilaterale Handelsliberschuss gegeniiber den Vereinigten Staaten von rund 64 Mrd. EUR
ist der mit Abstand héchste Wert fiir den deutschen Giiterhandel

Die deutschen Exporte in die Vereinigten Staaten werden in erster Linie von drei Warengruppen
dominiert (Abbildung|8). Die groRte Warengruppe wird dabei von Kraftwagen und Kraftwagenteilen

2 Zum Vergleich: Auf die deutschen Ausfuhren in den europédischen Binnenmarkt entfiel im Jahr 2022 insgesamt ein
Anteil von ca. 55 %.

3 Betrachtet man den deutschen Handel mit den {ibrigen EU-Mitgliedsstaaten dagegen als Ganzes, betrigt der ent-
sprechende Handelsiiberschuss 121 Mrd. EUR und ist damit fast doppelt so gro wie der bilaterale Handelsliberschuss
Deutschlands gegeniiber den Vereinigten Staaten.
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Abbildung 8: Fahrzeuge, Maschinen und pharmazeutische Erzeugnisse dominieren den deutschen
Handel mit den Vereinigten Staaten

® Kraftwagen und Kraftwagenteile 7
7
7
_ 7
30 -
7
7
hinen ® -7
Maschinen ® Pharmazeutische und dhnliche Erzeugnisse P
_ 7
o
2 s
. 20 <
j= -7
= o <
~ 7
g e
S -7
Q Datenverarbeitungsgerate, elektr.u”opt. Erzeugn.
> () s
i ’E/
. @ Chemische Erzeugnisse
10 @® Elektrische Ausrlistungen g
_ 7
® Metalle P .
R @ Sonstige Waren
Metallerzeugnisse ® Sonstige Fahrzeuge
@ Guni- und Kunststoffwaren
| 1
0 ’ i
T

T T T
0 10 20 30
Importe (Mrd. EUR)

Lesehinweis: Die Abbildung zeigt den deutschen AuRenhandel mit den Vereinigten Staaten nach Giitergruppen (GP
2019, 2-Steller) fiir das Jahr 2022. Auf der vertikalen Achse wird das Exportvolumen, auf der horizontalen Achse das
Importvolumen dargestellt.

Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Darstellung.

gebildet, die mit rund 34 Mrd. EUR mehr als 20 % zum Export in die Vereinigten Staaten beitragen.
Auf die Maschinenexporte im Wert von ca. 26 Mrd. EUR entfallen knapp ein Sechstel des gesamten
Exports in die Vereinigten Staaten. Auf Rang drei folgen knapp dahinter die Ausfuhren von phar-
mazeutischen Erzeugnissen mit einem Wert von ebenfalls knapp 26 Mrd. EUR, was einem Anteil
von mehr als 15 % an den deutschen US-Ausfuhren entspricht. Fiir all diese drei Warengruppen gilt
zudem, dass das Volumen der Importe aus den Vereinigten Staaten deutlich unter dem Niveau der
Exporte liegt.

Auch bei den zehn wichtigsten deutschen Exportgiitern in die Vereinigten Staaten dominieren
Autobau und Pharmazie (siehe Tabelle 2). Fiir diese Giter stellen die Vereinigten Staaten in der
Regel einen besonders wichtigen Absatzmarkt dar: Teilweise liegt der Anteil der Gesamtausfuhren,
der in die Vereinigten Staaten exportiert wird, bei deutlich liber zwanzig Prozent.

Mit Blick auf die Bedeutung des US-amerikanischen Marktes fiir die deutsche Wirtschaft konnen
diese konventionellen Guterhandelsstatistiken allerdings nur ein unvollstandiges Bild zeichnen.
Dies liegt zum einen daran, dass der internationale Handel von Dienstleistungen nicht beriicksich-

16 Die Betroffenheit der deutschen Wirtschaft durch den US-Inflation Reduction Act



4. Bilaterale Handelsbeziehungen: Deskriptive Evidenz

Tabelle 2: Top 10 Exportprodukte in die Vereinigten Staaten (2022)

Produkt Exporte (Mrd. EUR) US-Anteil
Arzneiwaren, a.n.g., dosiert 13,4 22%
Pkw, mit Ottomotor, 1500cm3 - 3000cm3, neu 8,8 24%
Pkw, Ottomotor, Elektromotor, nicht Laden, neu 7,2 35%
Immunologische Erzeugnisse, dosiert oder Verkauf 6,5 25%
Pkw mit Elektromotor, neu 41 17%
Pkw, Wohnmobile m.Ottomotor, liber 3000cm3, neu 3,0 36%
Rhodium in Rohform oder als Pulver 2,4 67%
Schaltgetriebe fiir Zugmaschinen und Kraftwagen 2,1 17%
Antisera und andere Blutfraktionen 1,9 27%
Kfz-Hubkolbenmotoren mit Fremdziindung, 1500cm3 St 1,5 39%

Lesehinweis: Die Tabelle zeigt auf Basis der achtstelligen Warennummer des Warenverzeichnisses
fiir die Aullenhandelsstatistik (WA) die zehn Produkte, die im deutschen AuRenhandel das grofite
Exportvolumen mit den Vereinigten Staaten im Jahr 2022 aufwiesen. Der US-Anteil bezieht sich auf
den Anteil der Gesamtexporte des jeweiligen Produkts, der in die Vereinigten Staaten exportiert
wird.

Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.

tigt wird, welcher mittlerweile rund ein Fiinftel des deutschen AuRenhandels ausmacht/Auch in
diesem Bereich sind die Vereinigten Staaten aus deutscher Sicht der groRte Absatzmarkt mit einem
Anteil von fast 20 % an den deutschen Dienstleistungsexporten. Zum anderen konnen indirekte
Handelsverflechtungen auf diese Weise nicht erfasst werden. Diese resultieren aus internationalen
Wertschopfungsketten, die Produktionsstatten in mehreren Landern umfassen kdnnen und ein
wichtiges Charakteristikum des Welthandels im 21. Jahrhundert darstellen. So lassen sich mehr
als 50 % der deutschen Exporte als Vorprodukte klassifizieren, welche im Ausland weiterverar-
beitet werden und die gegebenenfalls liber mehrere Produktionsstufen hinweg letztlich von der
US-amerikanischen Endnachfrage abhangen. Gleichzeitig bestehen auch die deutschen Exporte im
Durchschnitt zu rund einem Viertel aus auslandischen Vorprodukten, was ebenfalls bei der Analy-
se von Handelsverflechtungen beriicksichtigt werden sollte. Mit Hilfe von landeriibergreifenden
Input-Output-Tabellen lassen sich genau solche indirekten Interdependenzen messen, denn sie
ermoglichen es, auf Wertschopfungsbasis mehrstufige Produktionsketten nachzuvollziehen und
damit sowohl direkte als auch indirekte Zulieferer- und Nachfragestrukturen zu erfassen.

Basierend auf den landeriibergreifenden Input-Output-Tabellen der OECD, die fiir die Jahre von 1995
bis 2018 verfiigbar sind, wird in Abbildung[9|dargestellt, welcher Anteil der deutschen Wertschopfung
letztlich von der Endnachfrage in den Vereinigten Staaten sowie anderen wichtigen Handelspartnern
abhangt. Gerade auch im Vergleich zu anderen europaischen Handelspartnern ist die Bedeutung des
US-amerikanischen Marktes fiir die deutsche Wirtschaft seit 1995 deutlich gestiegen; knapp 4 % des
deutschen BIPs hangen direkt oder indirekt von der Nachfrage aus den Vereinigten Staaten ab. Auch
* Zuden wichtigsten Dienstleistungen im deutschen Export zihlten 2021 beispielsweise sonstige unternehmensbezogene

Dienstleistungen (84 Mrd. EUR, u. a. Forschung und Entwicklung, Managementdienstleistungen), Transportdienstleistun-
gen (68 Mrd. EUR) sowie Gebihren flir die Nutzung von geistigem Eigentum (50 Mrd. EUR).
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Abbildung 9: Knapp vier Prozent der deutschen Wertschopfung hangen von der US-amerikanischen
Nachfrage ab

a) Deutsche Abhangigkeit von Nachfrage im Ausland b) Deutsche Industrie: Abhédngigkeit US-Nachfrage
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Lesehinweis: Panel a) zeigt fiir die Jahre von 1992 bis 2018 den Anteil der deutschen Wertschopfung, der von der
Nachfrage ausgewdhlter Handelspartner abhéngt. Dabei werden sowohl direkte als auch indirekte Handelsverflechtungen
berticksichtigt. Panel b) stellt fiir die deutschen Branchen des verarbeitenden Gewerbes den Anteil der Wertschépfung
dar, der von der US-amerikanischen Nachfrage im Jahr 2018 abhéngt.

Quelle: OECD ICIO 2021, eigene Berechnungen.

gegeniiber China sind die deutschen Wertschopfungsexporte in die Vereinigten Staaten nach wie
vor deutlich gréRer, auch wenn die Bedeutung der chinesischen Nachfrage fiir Deutschland in den
letzten Jahren rasant gestiegen ist und bei einem BIP-Anteil von rund 3 % liegt. Aufgrund der starken
Exportorientierung der deutschen Industrie ist die Bedeutung der US-amerikanischen Nachfrage
fiir die Wertschopfung in vielen Branchen des verarbeitenden Gewerbes sogar noch deutlich grofRer
(AbbildungEb). Besonders fiir die deutsche Pharmazieindustrie ist dies der Fall: In dieser Branche
werden mehr als 15 % der gesamten Wertschopfung letztlich in die Vereinigten Staaten exportiert.
Auch in der industriellen Produktion von Datenverarbeitungsgeraten, elektronischer und optischer
Erzeugnisse in Deutschland sowie im Bereich der Metallerzeugung hangen mehr als 10 % von der
US-amerikanischen Nachfrage ab.

Insgesamt betrachtet sind die Vereinigten Staaten in vielen Bereichen einer der wichtigsten Handel-
spartner Deutschlands. Auch wenn die Bedeutung Chinas fiir den deutschen AuRenhandel in den
vergangenen Jahren rasant gestiegen ist, bleiben die Vereinigten Staaten sowohl fiir den deutschen
Guter- als auch den Dienstleistungshandel das Exportzielland Nummer eins. Aus gesamtwirtschaft-
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licher Perspektive hangen rund 4 % der deutschen Wertschépfung von der US-amerikanischen
Endnachfrage ab; fiir die Branchen der deutschen Industrie liegt dieser Wert teilweise aber auch
Uber 10 % der Wertschopfung. Auf Produktebene pragen besonders Exporte der Automobilindustrie,
des Maschinenbaus sowie der pharmazeutischen Industrie das Bild der deutschen Ausfuhren in die
Vereinigten Staaten.

Nach dieser grundsatzlichen Charakterisierung der deutschen Handelsbeziehungen mit den Verei-
nigten Staaten untersuchen wir nun die bilateralen Handelsstrome spezifischer Produktgruppen,
die unmittelbar oder mittelbar vom IRA betroffen sind. Zunachst analysieren wir die Bedeutung des
US-amerikanischen Marktes fiir die deutsche Produktion im Bereich der Elektromobilitat. Hierbei
werden sowohl auf deutsche wie US-amerikanische Handelsstatistiken als auch auf detaillierte
Produktions- und Exportstatistiken des Verbandes der Automobilindustrie (VDA) zuriickgegriffen.
Ein weiterer Schwerpunkt bilden Umwelttechnologiegiiter, die insbesondere fiir den Ausbau der

erneuerbaren Energien relevant sind.

4.2. Elektromobilitat
4.2.1. Deutscher Export von Elektroautos

Der Automobilexport ist einer der entscheidenden Pfeiler der deutschen AuRenwirtschaft. So ent-
fielen im Jahr 2022 rund 16 % der deutschen Ausfuhren allein auf Kraftwagen und Kraftwagenteile.
Doch parallel zur tiefgreifenden Transformation der Automobilindustrie hin zur Elektromobilitat
verandert sich auch die Struktur der deutschen Autoexporte rasant. Abbildung[10]zeigt, dass die
Anzahl der exportierten Pkw mit Verbrennungsmotor zwischen 2017 und 2022 um mehr als 60 %
zurtickgegangen ist und im Jahr 2022 bei rund 1,5 Mio. Pkw lagAuch fuir den Autoexport in die
Vereinigten Staaten gilt dhnliches: Hier lagen die deutschen Ausfuhren von Pkw mit Verbrennungs-
motor im Jahr 2022 bei rund 175.000 Stiick und somit deutlich niedriger als 2017, als noch knapp
500.000 Autos mit Verbrennungsmotor in die Vereinigten Staaten exportiert wurden. Gleichzeitig
aber nimmt der Export von rein batterieelektrischen Fahrzeugen (Battery Eletric Vehicle, BEV) und
Plug-in-Hybriden (Plugin Hybrid Electric Vehicles, PHEV) zunehmend an Fahrt auf. So machten im
Jahr 2022 rein elektrische BEV-Fahrzeuge und Plug-in-Hybride bereits knapp 25 % der deutschen
Pkw-Exporte aus; die Anzahl der exportierten Elektroautos konnte im Vergleich zu 2017 somit mehr
als verdreifacht werden. Beim deutschen Pkw-Export in die Vereinigten Staaten liegt dagegen der
Anteilan BEV und PHEV etwas niedriger bei rund 19 %. Hier ist in den vergangenen Jahren besonders
der Anteil an Mildhybriderﬁ relativ stark gewachsen: Im Jahr 2022 war ungefahr jedes dritte Auto,
> Um fiir die vor allem seit der Corona-Pandemie teilweise stark gestiegenen Exportpreise zu kontrollieren werden die
folgenden Statistiken zum Export von Pkw in der Regel in Stiickzahlen und nicht, wie im restlichen Kapitel Giblich, in EUR
angegeben.

& Mildhybride werden neben einem Verbrennungsmotor auch durch einen Elektromotor angetrieben. Dessen Batterie
kann aber im Unterschied zu Plug-in-Hybriden nicht durch eine externe Stromquelle aufgeladen werden.
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Abbildung 10: Der deutsche Export von Elektroautos wachst rasant

a) Deutsche Autoexporte: Weltweit b) Deutsche Autoexporte: USA
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Lesehinweis: Die Abbildung zeigt die Zahl der deutschen Pkw-Exporte zwischen 2017 und 2022 fiir verschiedene Pkw-
Segmente. Panel a) bildet die deutschen Gesamtexporte ab, Panel b) die deutschen Exporte in die Vereinigten Staaten.
Fiir die Pkw mit Verbrennungsmotoren wurden folgende Warennummern des Warenverzeichnisses fiir die Auenhandels-
statistik zusammengefasst: WA87032210, WA87032319, WA87033219. Mildhybride umfassen folgende Warennummern:
WA87034010, WA87035000. Fiir Elektrofahrzeuge mit Batterie (BEV) wurde WA87038010 ausgewertet; flir Plug-in-Hybride
(PHEV) WA87036010 und WA87037010.

Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.

das aus Deutschland in die Vereinigten Staaten exportiert wurde, ein Mildyhbrid.

Untersucht man die deutschen Exporte von reinen Elektro-Pkw (BEV) fiir verschiedene Ziellander,
zeigt sich auch hier eine groBe Dynamik (Abbildung[11j). Insbesondere die Zahl der exportierten BEV
in andere EU-Mitgliedsstaaten hat sich zwischen 2017 und 2022 mehr als verzehnfacht und lag zuletzt
bei einem Anteil von rund 30 % der Gesamtexporte. Zweitwichtigstes Zielland fiir die deutschen
BEV-Exporte war im Jahr 2022 das Vereinigte Konigreich mit rund 70.000 verkauften Einheiten. Die
Vereinigten Staaten folgten mit einem Anteil von ca. 9 % an den exportierten BEV aus Deutschland.
Betrachtet man die deutschen Ausfuhren von reinen Elektroautos auf Wertbasis (in EUR) statt auf
Mengenbasis ist die Bedeutung der Vereinigten Staaten sogar mit einem Anteil von knapp 13 % an
den Gesamtexporten noch hoher einzuschatzen. Nur die Gbrigen EU-Mitgliedsstaaten erreichten
im Jahr 2022 im Vergleich einen héheren Anteil an den deutschen Gesamtexporten (ca. 27 %).
Dies impliziert, dass die rein batterielektrischen Pkw, die von Deutschland aus in die Vereinigten
Staaten exportiert werden, deutlich hoher bepreist sind als die durchschnittlichen aus Deutschland
exportierten BEV.
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Abbildung 11: Deutschland ist fiir die Vereinigten Staaten der wichtigste Zulieferer von rein elektri-

schen Pkw
a) Deutsche Exporte: Rein elektrische Pkw b) US-Importe: Rein elektrische Pkw (2022)
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Lesehinweis: Panel a) zeigt von 2017 bis 2022 die deutschen Exporte von rein batterieelektrischen Fahrzeugen
(WA87038010 des deutschen Warenverzeichnisses der AuRenhandelsstatistik) flir verschiedene Zielldnder von 2017 bis
2022 auf Mengenbasis (je Tsd. Pkw). Panel b) bildet den Anteil verschiedener Partnerlander am Wert der Importe der
Vereinigten Staaten von rein batterieelektrischen Fahrzeugen (HTS Code 870380) fiir das Jahr 2022 ab.

Quelle: Statistisches Bundesamt, US ITC, eigene Berechnungen.

Aus Sicht der Vereinigten Staaten ist Deutschland das wichtigste Zulieferland von reinen Elektro-Pkw
mit einem Anteil von rund 33 % des Gesamtwerts der US-amerikanischen Importe (Abbildung[L1p).
An zweiter und dritter Stelle folgen Stuidkorea (25 %) und Mexiko (22 %). Auf Basis der Stlickzahlen
der importierten Pkw liegt der deutsche Anteil dagegen bei 25 %. Im Vergleich zu den Ubrigen
BEV-Importen der Vereinigten Staaten zeichnen sich die Importe aus Deutschland somit ebenfalls
durch einen besonders hohen Preis aus.

Zusammengefasst zeigen die AulRenhandelsstatistiken, dass die Vereinigten Staaten einen wichtigen
Absatzmarkt fiir die deutschen Autoexporte darstellen. Allerdings ist dies derzeit noch starker fiir
Pkw mit Verbrennungsmotor der Fall als fiir deutsche Elektroautos, die besonders stark innerhalb
Europas nachgefragt werden. Nichtsdestotrotz schlagt sich der Trend zur Elektromobilitat auch in
den deutschen US-Exporten stark nieder, denn bereits weniger als die Halfte aller deutschen Pkw-
Exporte in die Vereinigten Staaten entfallen noch auf Autos ausschlief3lich mit Verbrennungsmotor.
Aus US-Perspektive ist Deutschland der grofite Exporteur von rein elektrischen Pkw.

Um ein besseres Verstandnis fur die Betroffenheit der deutschen Automobilindustrie von den Local-
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Content-Regelungen des IRA zu gewinnen, betrachten wir im Folgenden zwei zusatzliche Aspekte:
Zum einen untersuchen wir mithilfe weltweiter Produktionsdaten von deutschen Automobilherstel-
lern, wie stark deren US-Verkaufe bereits durch die lokale Produktion in Nordamerika abgedeckt
wird und welche Rolle die Vereinigten Staaten als Absatzmarkt fiir verschiedene Produktionsstand-
orte spielenﬂZum anderen analysieren wir den internationalen Handel von Lithium-lonen-Batterien
und kritischen Batterie-Rohstoffen. Diese Produkte sind im Rahmen des IRA ebenfalls durch Local-
Content-Regelungen direkt betroffen.

4.2.2. Dasinternationale Produktionsnetzwerk deutscher Hersteller und die Rolle des
US-Marktes

Abbildung 12: Ein Grofiteil der in Deutschland produzierten Elektroautos wird innherhalb Europas
verkauft

a) Absatzmarkte (2022): Nicht-Elektro b) Absatzmarkte (2022): BEV/PHEV

I Deutschland I EU (ohne Deutschland)
UbrigesEuropa [ USA
I Rest der Welt

Lesehinweis: In der Abbildung wird dargestellt, welcher Anteil der in Deutschland produzierten Pkw deutscher Au-
tomobilhersteller in verschiedenen Absatzmarkten im Jahr 2022 abgesetzt wurde. Es wird dabei zwischen Pkw mit
Verbrennungsmotor (Nicht-Elektro) und Elektroautos (BEV/PHEV) unterschieden.

Quelle: VDA, eigene Berechnungen.

Der Export spielt fiir die Autoproduktion der deutschen Automobilhersteller Audi, BMW, Mercedes-
Benz, Porsche und Volkswagen in Deutschland eine zentrale Rolle, wie in Abbildung[12]deutlich

" Detaillierte Produktions- und Verkaufsstatistiken deutscher Automobilhersteller wurden uns dankenswerterweise
vom Verband der Automobilindustrie (VDA) bereitgestellt.
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wird: Vier von funf Pkw mit Verbrennungsmotor, die in Deutschland im Jahr 2022 produziert wur-
den, fanden ihren Absatz im Ausland, wobei Europa die wichtigste Absatzregion darstellte. Die
Nachfrage der Vereinigten Staaten spielt mit einem Anteil von 11 % ebenfalls eine wichtige Rolle
fir die deutsche Autoproduktion und ist in etwa vergleichbar mit dem Absatz in den europaischen
Nicht-EU-Staaten GroRbritannien, Schweiz, Norwegen und Island. Der Verkauf der in Deutschland
produzierten Elektroautos (rein batterieelektrische Pkw und Plug-in-Hybride) ist im Vergleich dazu
deutlich starker abhangig vom europaischen Absatzmarkt. Besonders die Nachfrage in Deutsch-
land spielt mit einem Anteil von 35 % eine wichtigere Rolle fiir Elektroautos, die in Deutschland
produziert werden. In Ziellander aulRerhalb Europas wurden dagegen weniger als 20 % aller in
Deutschland gefertigten Elektroautos exportiert. Auch die Bedeutung der Vereinigten Staaten als
Absatzmarkt fallt im Vergleich zu den nicht-elektrischen Pkw geringer aus und liegt bei knapp 8 %ﬂ

Abbildung 13: Europa ist zentraler Produktionsstandort fiir Elektroautos deutscher Automobilher-
steller

Weltweite Produktion (2022)
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Elektro
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Lesehinweis: Die Abbildung zeigt den Anteil verschiedener Produktionsstandorte an der weltweiten Pkw-Produktion
deutscher Automobilhersteller im Jahr 2022. Es wird dabei zwischen Pkw mit Verbrennungsmotor (Nicht-Elektro) und
BEV/PHEV (Elektro) unterschieden.

Quelle: VDA, eigene Berechnungen.

Doch Deutschland stellt nur ein Produktionsstandort im weltweiten Produktionsnetzwerk der deut-
schen Automobilhersteller dar (Abbildung|13). Tatsachlich lassen die deutschen Autobauer mehr
als 50 % ihrer gesamten Pkw-Produktion mit Verbrennungsmotor auRerhalb der EU anfertigen; auf
Deutschland und die (ibrige EU entféllt jeweils rund ein Fiinftel der Gesamtproduktion. Die weltwei-
te Produktion von Elektroautos ist dagegen deutlich starker innerhalb Deutschlands konzentriert.
So wurde jedes zweite Elektroauto, das die deutschen Automobilhersteller im Jahr 2022 verkauft

8 Der Anteil der US-Nachfrage an der weltweiten Produktion der deutschen Automobilhersteller von Elektroautos liegt
ebenfalls bei rund 8 %.
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haben, auch in Deutschland produziert. Diese globale Produktionsstruktur schlagt sich auch im

Abbildung 14: Die US-Nachfrage nach Elektroautos von deutschen Herstellern wird zur Halfte durch
die Produktion in Deutschland gedeckt

a) US-Verkaufe (2022): Nicht-Elektro b) US-Verkaufe (2022): Elektro
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Lesehinweis: Die Abbildung zeigt den Anteil der in den US verkauften Pkw deutscher Automobilhersteller nach Produkti-
onsstandort (USA, Mexiko, Deutschland, librige EU, Rest der Welt). Es wird dabei zwischen Pkw mit Verbrennungsmotor
(Nicht-Elektro) und BEV/PHEV (Elektro) unterschieden.

Quelle: VDA, eigene Berechnungen.

US-Verkauf der deutschen Automobilhersteller nieder (Abbildung|14). Betrachtet man den Verkauf
von Pkw mit Verbrennungsmotor, der im Jahr 2022 rund 90 % der gesamten US-Verkaufe der deut-
schen Automobilhersteller ausmachte, zeigt sich, dass ein Grof3teil dieser Pkw auch in Nordamerika
produziert wurde. Allein 34 % entfallen dabei auf Produktionsstatten in den Vereinigten Staaten
selbst. Darliber hinaus spielt fiir die deutschen Automobilbauer Mexiko als Export-Plattform fiir
die Vereinigten Staaten mit einem Anteil von 25 % eine dhnlich grof3e Rolle wie Deutschland selbst.
Dies spricht fiir eine klare Local-for-Local-Strategie der deutschen Hersteller flir den US-Markt, bei
der die Nachfrage vor Ort zu einem grofRen Teil durch regionale Produktionsstatten bedient wird.
Fiir die Elektroautos, die die deutschen Automobilhersteller in den Vereinigten Staaten verkaufen,
ergibt sich dagegen ein anderes Bild. Hier sind Deutschland und die librige EU die mal3geblichen
Produktionsstandorte: Wie auch im weltweiten Durchschnitt wird jedes zweite Elektroauto, das die
deutschen Automobilhersteller in den Vereinigten Staaten verkaufen, in Deutschland hergestellt;
auf die EU-Produktion entfallen insgesamt rund zwei Drittel der US-Verkdufe von Elektroautos. Die
ubrigen Elektroautos werden in erster Linie in den Vereinigten Staaten selbst produziert.
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Abbildung 15: Ein Viertel der in Deutschland hergestellten Pkw waren im Jahr 2022 Elektroautos

a) Elektroanteil an Autoproduktion(2022) b) Anteil US-Absatz an Autoproduktion (2022)
%

|

38,8
Mexiko

USA

Deutschland
49,1

USA

56,9

Deutschland

5,0
EU (ohne Deutschland)
5,6
1,0
Rest der Welt
13

I cElektro Nicht-Elektro

EU (ohne Deutschland)

Rest der Welt

Mexiko

Lesehinweis: Panel a) zeigt den Anteil von Elektroautos an der Gesamtproduktion der deutschen Automobilhersteller fiir
verschiedene Produktionsstandorte. Panel b) zeigt fiir verschiedene Produktionsstandorte, welcher Anteil der Produktion
in den Vereinigten Staaten abgesetzt wird.

Quelle: VDA, eigene Berechnungen.

Fir die Auswirkungen der Elektroautoforderung im Rahmen des IRA ergeben sich aus diesen Pro-
duktionsstatistiken zwei wichtige Schlussfolgerungen: Fiir die Produktion von Elektroautos in
Deutschland spielt die Nachfrage aus den Vereinigten Staaten mit einem Anteil von rund 8 % derzeit
eine wichtige, aber keinesfalls dominante Rolle. Dies liegt u. a. daran, dass der Elektroanteil an den
deutschen Autoexporten in die Vereinigten Staaten derzeit relativ niedrig ist. Andererseits wird die
US-Nachfrage nach Elektroautos von deutschen Herstellern aktuell zu rund zwei Dritteln durch die
Produktion innerhalb der EU bedient. Das bedeutet, dass die Local-Content-Regelungen des IRA von
einem erheblichen Teil der Elektroautos, den die deutschen Autobauer in den Vereinigten Staaten
absetzen, grundsatzlich nicht erfiillt werden. Allerdings gibt es zumindest Indizien dafiir, dass sich
das internationale Produktionsnetzwerk der deutschen Hersteller fiir Elektroautos in Zukunft der
Produktionsstruktur fiir Pkw mit Verbrennungsmotor angleichen konnte und somit in Zukunft auch
die Elektroautos fiir den US-amerikanischen Markt zu einem grol3en Teil in Nordamerika selbst
produziert werden. Zum einen ist aus Perspektive der deutschen Hersteller die Elektrifizierung der
Automobilproduktion in Deutschland am starksten fortgeschritten (Abbildung[15]a)). Zukiinftig
wird aber auch die Produktion in anderen Weltregionen voraussichtlich starker auf Elektroautos
ausgerichtet werden und daher der Anteil Deutschlands an der weltweiten Elektroautoproduktion
der deutschen Autobauer tendenziell wieder fallen. Darliber hinaus wird derzeit ein GroRteil der
Elektroautos, die die deutschen Hersteller in den Vereinigten Staaten produzieren, ins Ausland
exportiert und nicht in den Vereinigten Staaten selbst abgesetzt (Abbildung[15b)). Ein Anstieg
der US-Nachfrage nach Elektroautos konnte daher dazu fiihren, dass die Produktionskapazita-
ten in den Vereinigten Staaten in Zukunft starker fiir den Verkauf vor Ort genutzt werden, so wie
es derzeit auch bei den nicht-elektrischen Pkw der Fall ist. Tatsachlich ergibt sich basierend auf
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einer groben Modellklassifizierung, dass die deutschen Automobilhersteller fir rund 40 % ihrer
E-Autoexporte aus Deutschland in die Vereinigten Staaten bereits eine parallele Produktion in

Nordamerika unterhalten.

4.2.3. Lithium-lonen-Batterien und kritische Rohstoffe

Abbildung 16: China ist fiir die Vereinigten Staaten der mit Abstand wichtigste Zulieferer von
Lithium-lonen-Batterien fiir E-Autos

a) Rolle Chinas in Lieferkette fiir Li-lonen-Batterien  b) US-Importe: Li-lonen-Batterien fiir E-Autos (2022)
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Lesehinweis: Panel a) zeigt den Anteil Chinas an einzelnen Produktionsstufen der weltweiten Lieferkette fiir Lithium-
lonen-Batterien. Panel b) gibt den Anteil der grof3ten Handelspartner der Vereinigten Staaten am Import von Lithium-
lonen-Batterien fiir Elektroautos wieder (HTS Code 8507600010).

Quelle:|IEA| (2022),[IEA| (2021), US ITC, eigene Berechnungen.

Local-Content-Regelungen des IRA fiir die Forderung von Elektroautos betreffen neben deren End-
montage auch den Ursprung von Batteriekomponenten und kritischen Rohstoffen (siehe Abschnitt
[Blim Appendix). Diese zu erfiillen ist zumindest in der kurzen Frist herausfordernd, denn derzeit
werden die Lieferketten fiir Lithium-lonen-Batterien zu grofRen Teilen von China kontrolliert
2022). Wie in Abbildung[16|gezeigt wird, dominiert China nicht nur die weltweite Produktion von
Batteriezellen mit einem Anteil von 77 %, sondern auch die Herstellung von Batteriekomponenten
wie Kathoden und Anoden. Dariiber hinaus nimmt China bei der Weiterverarbeitung bestimmter
kritischer Rohstoffe fiir Lithium-Batterien eine starke Weltmarktstellung ein. Der Anteil anderer
Lander an den weltweiten Produktionskapazitaten fiir Batterien ist im Vergleich zu China dagegen
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relativ gering (EU: 7 %, Vereinigte Staaten: 7 %, Siidkorea: 5 %, Japan: 4 %, IEA (2022)). Dies bildet
sich auch in der US-amerikanischen Handelsstatistik ab. Der Import von Lithium-lonen-Batterien
fiir Elektroautos wird von China mit einem Anteil von rund 65 % dominiert. Auf Platz zwei und drei
folgen Polen (14 %) und Japan (9 %)ﬂ

Abbildung 17: Der Weltmarkt fiir kritische Rohstoffe ist teilweise stark konzentriert
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% %
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Lesehinweis: Die Abbildung zeigt fiir die Rohstoffe Cobalt, Graphit, Lithium und Nickel den Anteil einzelner Lander an
der weltweiten Bergbauproduktion.
Quelle: OECD, eigene Berechnungen.

Auch der weltweite Abbau von kritischen Rohstoffen fiir Batterien weist teilweise eine starke Markt-
konzentration auf, die die Erflillung der Local-Content-Regelungen des IRA zumindest kurzfristig
erschweren wird (Abbildung[17). So dominiert China den weltweiten Abbau von Graphit mit einem
Anteil von 75 % und die Demokratische Republik Kongo den Abbau von Cobalt mit einem Anteil von
71 %.

4.3. Umwelttechnologien und Klimaschutz

Der IRA enthalt zahlreiche Férdermaflinahmen fiir die Produktion und Nutzung von Produkten,
die relevant fiir Klima- und UmweltschutzmaRnahmen sind. Um deren potentielle Auswirkungen
auf die deutsche Wirtschaft einschatzen zu kdnnen, untersuchen wir in diesem Abschnitt den
deutschen Export im Bereich der Umwelttechnologien und des Klimaschutzes. Zum einen fassen
wir einzelne Gliter, die relevant fiir den Klima- und Umweltschutz sind, zu grofReren Glitergruppen

° Im Rahmen des IRA soll die heimische Produktion von Lithium-lonen-Batterien auch direkt subventioniert werden (Ad-
vanced Manufacturing Production Credit). Die Forderhohe liegt flir aktive Elektrodenmaterialen und kritische Rohstoffen
bei 10 % der Produktionskosten, fiir Batteriezellen bei 35 USD je kWh und fiir Batteriemodule bei 10 USD je kWh.
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zusammen und stellen auf dieser Basis aggregierte Ergebnisse fiir den deutschen AuRenhandel vor.
Zum anderen analysieren wir den Handel spezifischer Klimaschutzgiiter.

Im Zuge von multilateralen Verhandlungen im Rahmen der WTO wurde immer wieder der Versuch
unternommen, eine Liste an Giitern zusammenzustellen, die relevant fiir den Umwelt- und Kli-
maschutz sind und auf denen daher ein besonderer handelspolitischer Fokus liegen sollte. Die
OECD hat auf dieser Basis im Jahr 2014 eine zusammenfassende Liste an Umweltgiitern (Combined
List of Environmental Goods, CLEG) erstellt (Sauvage,2014;|Garsous,2019), die mehrere Umwelt-
schutzbereiche umfasst und die seitdem haufig in der Analyse des internationalen Handels fiir
Umwelttechnologiegiiter genutzt wu rde Im Folgenden stellen wir deskriptive Statistiken fir die
Bereiche erneuerbare Energien, Warme- und Energiemanagement, Luftreinhaltung sowie Mess-,
Steuer- und Regeltechnik vor, da diese Bereiche potentiell am starksten von den Handelseffekten
des IRA betroffen sind.

Tabelle 3: Deutschlands Handelsbilanz ist fiir Umweltgiiter positiv

DEU Exporte Anteil Exporte

. A
Umweltglitergruppen (Mrd. USD)  in USA (%) Coverage Ratio (%) RCA
Erneuerbare Energien 51,7 9,0 123,1 1,3
Mess-, Steuer- und Regeltechnik 31,1 11,6 212,8 2,3
Luftreinhaltung 15,4 9,5 151,2 1,8
Warme- und Energiemanagement 8,9 6,1 1143 1,1

Lesehinweis: Die Tabelle zeigt fiir vier Umweltgiitergruppen der OECD Combined List of Environ-
mental Goods (CLEG) ausgewahlte Statistiken fiir den deutschen Aufenhandel im Jahr 2021. Die
Coverage Ratio gibt fiir die jeweilige Warengruppe das Verhaltnis der deutschen Bruttoexporte
zu den Bruttoimporten in Prozent an. Der RCA-Index (Revealed Comparative Advantage) wird
berechnet, indem der Anteil einer Warengruppe an den deutschen Gesamtexporten durch den
Anteil dieser Warengruppe am Welthandel dividiert wird (Balassal|1965).

Quelle: BACI (Gaulier und Zignagol,2010), eigene Berechnungen.

Tabelle[3|zeigt, dass die deutschen Exporte besonders groR im Bereich der erneuerbaren Energien
(ca. 52 Mrd. USD) und im Bereich der Mess-, Steuer- und Regeltechnik (ca. 31 Mrd. USD) sind. Die
Bedeutungdes US-amerikanischen Marktes liegt fiir die Umweltglitergruppen zwischen 6 % (Warme-
und Energiemanagement) und 11,6 % (Mess-, Steuer- und Regeltechnik) und weist somit keine
grolRere Abweichung zur durchschnittlichen Bedeutung der Vereinigten Staaten fiir den deutschen
Auflenhandel auf. Die Coverage Ratio, die das Verhaltnis der deutschen Bruttoexporte zu den
Bruttoimporten in Prozent angibt, ist fiir alle Umweltgiitergruppen grofer als 100, was bedeutet,
dass die deutsche Handelsbilanz fiir diese Giitergruppen positiv ist. Insbesondere im Bereich der
Mess-, Steuer, und Regeltechnik tibertreffen die Exporte die Importe um mehr als das Doppelte. Fiir
diese Gutergruppe ist auch der Wert des Revealed Comparative Advantage (RCA) im Vergleich am
hochsten. Dieser Indikator wird berechnet, indem der Anteil einer Warengruppe an den deutschen

10 Sjehe beispielsweise fiir Deutschland die im Auftrag des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Energie (BMWi) erstellte
Studie von|Lehr et al.|(2020).
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Abbildung 18: Deutschlands Weltmarktposition ist fiir Umweltgiliter besonders stark bei Mess-,
Steuer- und Regeltechnik
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Lesehinweis: Die Abbildung zeigt fiir vier Umweltgiitergruppen der OECD Combined List of Environmental Goods (CLEG)
den Anteil der Weltexporte und der US-Importe, der auf Deutschland, die tibrige EU, Kanada und Mexiko, China, den
ASEAN-Staaten sowie den Rest der Welt entfallt. Die Anteile beziehen sich auf das Jahr 2021.

Quelle: BACI (Gaulier und Zignagol[2010), eigene Berechnungen.

Gesamtexporten durch den Anteil dieser Warengruppe am Welthandel dividiert wird (Balassal[1965).
Ein RCA-Wert grofRer als eins gibt somit an, dass eine Warengruppe in den Ausfuhren eines Landes
im internationalen Vergleich iberproportional reprasentiert ist, was ein Indikator fiir komparative
Vorteile in dieser Warengruppe sein kann. Fiir alle betrachteten Umweltglitergruppen liegt ein
RCA-Wert Uber eins vor, was auf einen gewissen Grad der Spezialisierung innerhalb der deutschen
Wirtschaft fiir die Produktion von Umweltglitern hindeutet.

In Abbildungwird deutlich, dass Deutschland insbesondere fiir die Mess-, Steuer- und Regeltech-
nik und Luftreinhaltung weltweit eine wichtige Marktposition einnimmt und auch fiir die Vereinigten
Staaten ein wichtiger Zulieferer ist. Der deutsche Anteil an den weltweiten Exporten fiir erneuerbare
Energien und Warme- und Energiemanagement liegt dagegen unter 10 %. Hier spielt sowohl global
betrachtet als auch aus US-Perspektive die Volksrepublik China eine wichtige Rolle.

Detaillierte Giiterhandelsstatistiken ermoglichen es auch, den AuRenhandel fiir spezifische Klima-
schutzguter zu analysieren, selbst wenn eine genaue Abgrenzung zu anderen Giitern stellenweise
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Tabelle 4: Die Vereinigten Staaten spielen flir den deutschen Export von Klima-
schutzgitern haufig nur eine untergeordnete Rolle

DEU Exporte Anteil Exporte

Klimaschutzgtter (Mrd. USD)  in USA (%)

Coverage Ratio (%) RCA

Stromrichter 8,2 9,8 1219 1,4
Solarzellen und -module 3,0 2,6 74,0 0,6
Windturbinen 2,5 3,7 2066,9 3,9
Warmepumpen 0,7 0,5 87,0 2,0
Elektrolyseure 0,1 45 173,1 1,0

Lesehinweis: Die Tabelle zeigt flir Stromrichter (WA850440), Solarzellen- und module
(WA854140), Windturbinen (WA850231), Warmepumpen (WA841861) und Elektrolyseure
(WA854330) ausgewahlte Statistiken fiir den deutschen AuRenhandel im Jahr 2021. Die
Coverage Ratio gibt fiir die jeweilige Warengruppe das Verhaltnis der deutschen Brut-
toexporte zu den Bruttoimporten in Prozent an. Der RCA-Index (Revealed Comparative
Advantage) wird berechnet, indem der Anteil einer Warengruppe an den deutschen
Gesamtexporten durch den Anteil dieser Warengruppe am Welthandel dividiert wird
(Balassal|1965).

Quelle: BACI (Gaulier und Zignago,2010), eigene Berechnungen.

nur zu einem gewissen Grad mdoglich ist Eine Auswahl an solchen Klimaschutzgtitern, deren
Produktion und Nutzung auch im Rahmen des IRA geférdert werden, ist in Tabelle[daufgelistet. Hier
zeigt sich, dass die Vereinigten Staaten fiir den deutschen Export von Solarzellen, Windturbinen,
Warmepumpen und Elektrolyseure derzeit nur eine begrenzte Rolle spielen. Nur fiir den Export
von Stromrichtern betragt der US-Anteil rund 10 %. Grundsatzlich weist die deutsche Handelsbi-
lanz relativ grof3e positive Nettoexporte fiir Windturbinen aus. Auf der anderen Seite importiert
Deutschland dagegen deutlich mehr Solarzellen und -module als es exportiert. Auf komparative
Vorteile Deutschlands lassen die aktuellen Handelsdaten ebenfalls insbesondere fiir Windturbinen
(RCA: 3,9) und Warmepumpen (RCA: 2,0) schlief3en. Solarzellen- und module spielen dagegen fiir
die deutschen Ausfuhren eine auch im internationalen Vergleich deutlich untergeordnete Rolle,
was der RCA-Wert von 0,6 zeigt.

Die deutschen und europdischen Exporte fiir Klimaschutzgiiter zeichnen sich durch besonders
hohe Weltmarktanteile bei Windturbinen und Warmepumpen aus (Abbildung[19). Fiir diese Giiter
nimmt die EU auch eine besonders starke Stellung auf dem US-Markt ein. Fiir Stromrichter sowie
Solarzellen und -module sind dagegen China und die ASEAN-Staaten die wichtigsten Zulieferer auf
den Weltmarkten. Der geringe Anteil Chinas bei den US-Importen von Solarzellen- und modulen ist
auffallig, lasst sich aber durch US-Strafzolle auf chinesische Solarpanels erklaren, welche zu einer
Verlagerung der Exporte in andere asiatische Lander gefiihrt hat.

11 50 umfasste beispielsweise die Warennummer fiir Solarzellen und -module (WA854140) bis 2021 auch LEDs.
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Abbildung 19: Fiir Windturbinen sind die deutschen Weltmarktanteile besonders hoch
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Lesehinweis: Die Abbildung zeigt fiir fiir Stromrichter (WA850440), Solarzellen- und module (WA854140), Windturbinen
(WA850231), Warmepumpen (WA841861) und Elektrolyseure (WA854330) den Anteil der Weltexporte und der US-Importe,
der auf Deutschland, die ibrige EU, Kanada und Mexiko, China, den ASEAN-Staaten sowie den Rest der Welt entfallt. Die
Anteile beziehen sich auf das Jahr 2021.

Quelle: BACI (Gaulier und Zignagol[2010), eigene Berechnungen.
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4.4, Zolle im transatlantischen Handel

Abbildung 20: Der EU-Zoll fiir Elektroautos ist deutlich hoher als der entsprechende US-Zoll

Elektromobilitat Ausgewadhlte Klimaschutzgiiter
in Prozentpunkten in Prozentpunkten

I

2,7
Windturbinen
10,0 13

Elektroautos

»
N}

Warmepumpen
2,5 0,0

=
©

Elektrolyseure
1,3

2,7 0,0
Stromrichter

s . 0,0
Lithium-lonen-Batterien

3,4 0,0
Solarzellen- und Module
0,0

B ZollEU Zoll USA

Lesehinweis: Die Abbildung zeigt flir ausgewdhlte Gliter den angewandten Meistbegiinstigungszollsatz der EU und der
Vereinigten Staaten. Bei mehreren Zolllinien wurde ein einfacher Durchschnitt gebildet. Die Zollsatze beziehen sich auf
das Jahr 2021.

Quelle: WTO IDB, eigene Berechnungen.

In ihrer Kritik am IRA haben die EU-Mitgliedsstaaten haufig auf die Bedeutung eines Level Play-
ing Fields fiir den transatlantischen Wirtschaftsraum hingewiesen, welches durch die neuen US-
Subventionen gestort werde. Doch es bestehen auf beiden Seiten des Atlantiks noch zahlreiche
andere Handelshemmnisse, die unterschiedliche Wettbewerbsbedingungen zur Folge haben und
somit zu Handelsverzerrungen unabhangig vom IRA fiihren. Eine Form direkt identifizierbarer
Handelshemmnisse stellen Einfuhrzélle dar, die wir im Folgenden exemplarisch untersuchen.

Da zwischen den Vereinigten Staaten und der EU derzeit kein bilaterales Handelsabkommen exis-
tiert, wird im transatlantischen Handel jeweils der Meistbegiinstigungszollsatz angewandt, welcher
grundsatzlich fiir alle WTO-Mitglieder gilt. Abbildung[20]macht deutlich, dass bei diesen Zollsétzen
durchaus relevante Unterschiede zwischen der EU und den Vereinigten Staaten bestehen, die eben-
falls dem Gedanken eines Level Playing Field widersprechen. Beispielsweise liegt der EU-Zollsatz
fiir Elektroautos 7,5 Prozentpunkte hoher als der entsprechende US-Zoll (10 Prozent statt 2,5 Pro-
zent). Bei einem Elektroauto im Wert von 80.000 US-Dollar fiihrt dies fiir einen US-amerikanischen
Exporteur zu einer Mehrbelastung in Hohe von 6.000 USD in Vergleich zu einem EU-Exporteur. Auch
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Abbildung 21: Der durchschnittliche Zollsatz der EU fiir Umweltguter liegt liber dem US-Niveau
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Lesehinweis: Die Abbildung zeigt fiir vier Umweltgiitergruppen der OECD Combined List of Environmental Goods
(CLEG) den durchschnittlichen (ungewichteten) Meistbegiinstigungszollsatz, der von der EU und den Vereinigten Staaten
angewandt wird. Die Zollsatze beziehen sich auf das Jahr 2021.

Quelle: WTO IDB, eigene Berechnungen.

bei manchen relevanten Gitern fiir den Klimaschutz liegt das Zollniveau der EU {iber dem der Verei-
nigten Staaten. Dies ist z. B. der Fall fiir Windturbinen und Warmepumpen. Berechnet man einen
einfachen Durchschnitt der Einfuhrzollsatze, die fiir verschiedene Umweltglitergruppen gelten,
ergibt sich ebenfalls ein dhnliches Bild (Abbildung[21). Der durchschnittliche EU-Zollsatz liegt fur
alle Gutergruppen lGiber dem der Vereinigten Staaten. Besonders eklatant ist der Unterschied dabei
im Bereich der erneuerbaren Energien.

Das unterschiedliche Niveau der Einfuhrzolle auf beiden Seiten des Atlantiks zeigt exemplarisch,
dass bedeutende Handelsverzerrungen im transatlantischen Handel bereits bestehen und nicht
alleine durch unterschiedliche Subventionsvolumina hervorgerufen werden. In der Diskussion
um ein Level Playing Field im Handel zwischen der EU und den Vereinigten Staaten sollten daher
grundsatzlich auch andere tarifare und nicht-tarifare Handelshemmnisse in den Blick genommen

werden.
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5.1. Subventionen in der Industriepolitik

Wie sind Subventionsprogramme wie der IRA aus einer grundsatzlichen, wohlfahrtstheoretischen
Sicht zu beurteilen? Sie sind dann gerechtfertigt, wenn sie externe Effekte internalisieren: Im Markt
wird zu wenig von einem Gut konsumiert oder produziert als gesellschaftlich effizient ware. Der
Staat greift mit einer Subvention ein, um das gesellschaftlich effiziente Mal? sicherzustellen. Externe
Effekte in der Produktion treten auf, wenn die Produktion eines Gutes positive Effekte auf andere
Industrien oder die Volkswirtschaft insgesamt hat.

Beim IRA geht es primdr um positive externe Effekte umweltfreundlicher Energien. Durch Subven-
tionen sollen die Grenzkosten fiir die produzierenden Unternehmen auf das Niveau gesenkt werden,
welches ein aus Wohlfahrtssicht optimales Produktionsniveau sicherstellt. Diese Subvention kann
als negative Form der Pigou-Steuer verstanden werden, die negative externe Effekte in der Produk-
tion internalisieren soll, z. B. durch die Besteuerung von CO2 (Bartelme et al.,2019). Die positiven
externen Effekte, auch als Marshallianische Externalitaten bezeichnet, konnen beispielsweise die
Form von Spillover-Effekten durch gewonnenes Know-How oder Input-Output-Verkniipfungen in
der Wertschopfungskette in Kombination mit geringeren Transportkosten annehmen (Harrison und
Rodriguez-Clare,[2010; Marshal, 1920;|Krugman, 1992). In der Praxis sieht Industriepolitik oft so aus,
dass es infant industries durch Subventionen bzw. Schutz vor Wettbewerb ermoglicht wird, ihre
latenten komparativen Vorteile in der Produktion zu realisieren, indem sie die Produktion erh6hen
und Skaleneffekte erzielen konnen. Dieser Punkt deutet bereits das Problem von Subventionen an:
Sie sind nur wohlfahrtssteigernd, wenn die geforderte Industrie auch tatsachlich diese komparati-
ven Vorteile besitzt bzw. entwickeln kann. Ist das nicht der Fall, ist die Subvention nicht effizient
und kann beispielsweise dazu fiihren, dass Unternehmen Subventionen abschopfen, sie nach dem
Auslaufen der Subventionen aber wieder abwandern, weil es an grundlegenden komparativen
Kostenvorteilen fehlt.

Erweitert man den Blick auf die Effekte einer Subvention auf die globale Wohlfahrt, insbesondere
auf Handelspartner, ist das Ergebnis aus theoretischer Sicht ambivalent. Einerseits kdnnte eine
Spezialisierung auf bestimmte Branchen, in denen ein Land komparative Vorteile hat, die weltweite
Effizienz steigern. Im Zwei-Lander-Setting lasst sich das dadurch illustrieren, dass Land A, das die
Industriepolitik implementiert, davon profitiert, wenn es das produzierte Gut 2 (das positive Exter-
nalitaten hat) subventioniert (Helpman und Krugman,1985). Land B kann dann je nach relativen
Kosten der Produktion von Gut 2 vor der Subvention entweder von der Industriepolitik in Land 1 an
Wohlstand profitieren oder verlieren.
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5.2. Local-Content-Regelungen, Subventionen und internationaler
Handel

Die Kritik von US-Handelspartnern am IRA fokussiert sich in der Regel auf zwei Aspekte des Gesetze-
spakets: Die teilweise an staatliche Forderprogramme gekniipften Local-Content-Regelungen sowie
die moglicherweise marktverzerrende Wirkung der im IRA enthaltenen Subventionen allgemein.

5.2.1. Local-Content-Regelungen: No-Win fiir alle Beteiligten?

Local-Content-Regelungen (Local Content Requirements, LCR) zéhlen zu den nicht-tarifaren Han-
delshemmnissen. Ihr Ziel ist es, heimische Produzenten vor auslandischer Konkurrenz zu schiitzen,
indem sie Vorgaben zur lokalen Wertschopfung spezifischer Produkte machen oder die Beteiligung
auslandischer Produzenten ausschliel3en. LCR kdnnen eine Rolle bei sehr unterschiedlichen wirt-
schaftspolitischen MalRnahmen spielen. Sie sind weltweit zu finden in Vorgaben fiir die 6ffentliche
Beschaffung (exemplarisch dafiir steht der Buy-American-Act von 1933), aber auch in Produkti-
onsvorschriften oder in Form von Fordervoraussetzung fiir staatliche Subventionensprogramme,
wie beispielsweise auch in Teilen des IRA. LCR stellen eine besonders intransparente Form des
Protektionismus dar, denn im Gegensatz zu Zéllen, sind sie nicht preis-, sondern mengenbasiert
und ihre Folgen daher nicht leicht vorab einzuschatzen (Grossman,|1981; Hufbauer et al., 2013).
Das Ausmal ihrer marktverzerrenden Wirkung hangt davon ab, wie leicht sich die durch LCR ausge-
schlossenen auslandischen Produkte durch heimische Produkte substituieren lassen, und kann
daher stark variieren. Je teurer die Substitution von LCR-relevanten Importen durch die heimische
Produktion, desto grolRer die damit verbundene Marktverzerrung. Von LCR negativ betroffen sind
dabei grundsatzlich nicht nur auslandische Anbieter, die LCR-relevante Produkte exportieren, son-
dern potentiell auch heimische Firmen, private Haushalte sowie die 6ffentliche Hand, welche als
Nachfrager von Produkten, die unter die LCR fallen, mit tendenziell hoheren Preisen konfrontiert
sind. Dies kann zur Folge haben, dass die Wettbewerbsfahigkeit von Firmen, die LCR-relevante
Inputs beziehen, reduziert wird und dadurch Marktanteile im Inland wie im Ausland verloren gehen
(Stone et al.,2015;/0ECD, 2019). Unter Beriicksichtigung von Gleichgewichtseffekten kann dies zur
Folge haben, dass die heimische Wertschopfung sowie die Produktion der LCR-relevanten Produkte
infolge von LCR insgesamt sogar sinkt (Grossman)|1981).

Es gibt international viele Fallbeispiele dafiir, dass die Einflihrung von LCR haufig mit erheblichen
Marktverzerrungen verbunden ist, welche auch das Erreichen anderer wirtschaftspolitischer Ziele
deutlich erschweren (OECD,[2015). So berechnen|Hufbauer et al.|(2013), dass die Einfihrung von LCR
bei der Einspeisevergiitung von erneuerbaren Energien in den kanadischen Provinzen Ontario und
Quebec zu Mehrkosten in dreistelliger Millionenhdhe gefiihrt und u. a. die Kosten der Produktion
von Windenergie im Vergleich zu anderen Landern deutlich erhdht hat[”|Ein vergleichbares Sub-

12 |m Rahmen eines WTO-Streitschlichtungsverfahren, das von der EU und Japan angestoRen wurde, wurde 2013 dariiber
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ventionsprogramm in Indien, das den Ausbau von Solarenergie fordern sollte und mit LCR fiir die
verwendeten Solarpanels verknlipft war, hat offenbar ebenfalls zu gréReren Marktverzerrungen auf
dem heimischen Markt fiir Solarpanels gefiihrt. So finden|Probst et al.|(2020) in einer empirischen
Studie, dass die Kosten der Solarenergie in Indien durch die Einflihrung von LCR um 6 % gestiegen
sind. Zwar lasst sich ein kleiner positiver Effekt flir die heimische Produktion von Solarpanels iden-
tifizieren. Da im untersuchten Zeitraum allerdings der Preis fiir in Indien angefertigte Solarpanels
rund 14 % liber dem Weltmarktpreis lag, konnten die indischen Exporte durch das Forderprogramm
nicht gesteigert werden

Implikationen fiir die internationalen Auswirkungen des IRA Der IRA sieht strenge LCR grund-
satzlich nur fur ein spezifisches Forderprogramm im Bereich der Elektromobilitat vor (Clean Vehicle
Credit, siehe fiir Details Abschnitt[Blim Appendix). Dariiber hinaus kdnnen auch bei den Subventi-
onsprogrammen fiir die Produktion oder Investition in erneuerbare Energien eine Erhéhung der
Fordersumme von 10 % durch die Erfiillung von LCR erreicht werden (ebd.). Die Relevanz des Clean
Vehicle Credit ist fir die deutschen Automobilwirtschaft allerdings auch unabhangig von den LCR
aus zwei Griinden eingeschrankt. Zum einen sind an die Férderung zusatzliche Einkommensober-
grenzen fiir den Kaufer (150.000 USD Bruttojahreseinkommen fiir Singles, 300.000 USD fiir Paare)
sowie Preisobergrenzen flir das zum Verkauf stehende Elektroauto (allgemein 50.000 USD; fiir Vans,
SUVs und Pickups 80.000 USD) gekniipft. Diese Voraussetzungen sind insbesondere fiir Autoverkau-
fe im Premiumsegment haufig nur schwer zu erﬂjllenZum anderen gibt es parallel zum Clean
Vehicle Credit auch ein IRA-Férderprogramm fiir den gewerblichen Kauf von Elektroautos (Commer-
cial Clean Vehicle Credit). Dieses Programm sieht weder Local-Content-Vorgaben noch Preis- oder
Einkommensobergrenzen vor und steht somit uneingeschrankt auch deutschen Autoexporten offen.
Da das US-Finanzministerium zu Beginn des Jahres erklart hat, dass im Rahmen des Commercial
Clean Vehicle Credit auch geleaste Fahrzeuge forderfahig sind, konnte dieses Forderprogramm
US-amerikanischen Haushalten einen Zugang zu Subventionen fiir Elektroautos bieten, welche im
Ausland gefertigt wurden und die LCR des Clean Vehicle Credit nicht erfijllen

Grundsatzlich ist sehr schwierig, die tatsachliche Wirkung von LCR vorab abzuschatzen, da sie nicht
auf Preis-, sondern auf Mengenvorgaben beruhen. Eine entscheidende Frage ist daher, welche

hinaus festgestellt, dass diese Programme aufgrund der LCR gegen WTO-Recht verstoRen. Aus diesem Grund wurden
diese LCR schlieBlich zuriickgenommen.

13 |m Falle dieses Férderprogramms wurde von den Vereinigten Staaten ein WTO-Streitschlichtungsverfahren angestrengt,
das ebenfallsim Jahr 2016 mit dem Urteil endete, dass das Forderprogramm aufgrund der LCR gegen WTO-Recht verstoRt.
Indien setzte darauf hin die LCR aus, initiierte aber im Gegenzug eine WTO-Verfahren gegen die SolarférdermalRnahmen
einzelner US-Bundesstaaten, die ebenfalls LCR enthielten. Auch hier wurde schlief3lich ein VerstoR gegen WTO-Recht
festgestellt.

!4 Basierend auf einer groben Modellklasifizierung ergibt eine konservative Schitzung, dass mindestens 30 % der E-
Autoexporte deutscher Automobilhersteller aus Deutschland in die Vereinigten Staaten oberhalb der Preisgrenze des
Clean Vehicle Credit liegen.

> Laut dem US-amerikanischem Verkehrsministerium betrug im Jahr 2021 der Leasing-Anteil fiir Neuwagen in den
Vereinigten Staaten 21,8 % (US Department of Transportation, 2022). Bundesminister Habeck erklarte auf einer Reise
in die Vereinigten Staaten im Februar 2023, dass fiir in Deutschland produzierte Elektroautos der Leasing-Anteil in den
Vereinigten Staaten sogar zwischen 50 und 80 % liege (BMWK} 2023).
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Kosten mit der Erflillung der LCR fiir die relevanten Firmen verbunden sind. Waren diese Kosten
zu vernachlassigen, wiirde die im IRA vorgesehene Forderung von in Nordamerika gefertigten
Elektroautos mutmalilich zulasten der deutschen US-Exporte von Elektroautos, Batterien und kri-
tischer Rohstoffe gehen. Zwar gehort Deutschland aktuell nicht zu den groRten Exporteuren von
Lithium-lonen-Batterien und Rohstoffen, die fiir die Batterieproduktion relevant sind. Eine hohe
Recyclingquote von Batterien kdnnte dies aber beispielsweise in der mittleren Frist éndernEAuch
Exporteure von Stahl und Aluminium sowie relevanter Vorprodukte fiir den Ausbau von erneu-
erbaren Energien konnten schlechtestenfalls Exportriickgange verzeichnen, doch aufgrund der
geringeren zusatzlichen Forderung bei der Erfillung von LCR sollte die marktverzerrende Wirkung

geringer sein.

Besonders im Bereich der Elektromobilitat konnten allerdings die Kosten fiir die Erfiillung der LCR
aufgrund der starken Weltmarktkonzentration bei kritischen Rohstoffen und Batteriekomponenten
(siehe Abschnitt durchaus hoch ausfallen, wenn nicht sogar teilweise prohibitiv hoch. Dies
hat zweierlei zur Folge: Zum Einen ist der Wettbewerbsvorteil von US-Produzenten auf dem US-
amerikanischen Markt geringer als von der reinen Fordersumme impliziert, da diese Forderung mit
dem womaglich kostspieligen Aufbau entsprechender Lieferketten fiir kritische Rohstoffe und Bat-
teriekomponenten verbunden ist. Die protektionistische Wirkung von LCR im IRA kdnnte zudem die
Marktmacht lokaler Zulieferer erhohen und deren Innovationsaktivitaten reduzieren, was ebenfalls
negative gesamtwirtschaftliche Auswirkungen flir die Vereinigten Staaten mit sich bringen wiirde.
Dariiber hinaus konnten Produzenten aus Nordamerika insbesondere auf Drittmarkten sogar Markt-
anteile aufgrund gestiegener Produktionskosten infolge der LCR verlieren und Produzenten aus

Deutschland ggf. davon profitieren.

Zum Zweiten konnte ein Aufbau neuer, IRA-konformer Produktionskapazitaten fiir Batteriekompo-
nenten und kritische Rohstoffe zu einem Riickgang der Weltmarktpreise fiir diese Produkte fiihren,
von dem ebenfalls Produzenten von Elektroautos in Deutschland und anderen Léandern in Form
niedrigerer Preise und einer besseren Diversifizierung profitieren wiirden. Die auslandischen An-
bieter von Batteriekomponenten und Rohstoffen dagegen waren von fallenden Weltmarktpreisen
negativ betroffen.

Zusammengefasst ist es daher a priori keine Zwangslaufigkeit, dass die US-Wertschopfung aufgrund
der Forderung im Bereich der Elektromobilitat steigen wird und dies zulasten der Elektroautopro-
duktion in Deutschland geht. Nichtsdestotrotz stellen LCR aus 6konomischer Sicht eine besonders
schadliche Form des Protektionismus dar, welche schlimmstenfalls zulasten aller Beteiligten geht.

16 Beim Verfassen der Kurzexpertise war aufgrund der noch nicht publizierten Forderrichtlinien unklar, ob die EU als
Partner eines Freihandelsabkommens von den Vereinigten Staaten anerkannt wird und somit auch unter die LCR fiir
Rohstoffe fallen wiirde.
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5.2.2. Subventionen: Auch Handelspartner konnen profitieren

Selbst wenn Subventionen in vielen Fallen aus rein binnenwirtschaftlichen Erwagungen eingefiihrt
werden, kdnnen sie dennoch durch internationale Handelsbeziehungen erhebliche Auswirkungen
auf andere Lander haben (IWF et al.,[2022). Ob diese Auswirkungen aus gesamtwirtschaftlicher
Sicht aber negativ oder positiv zu bewerten sind, hangt entscheidend von der Marktstruktur und
den jeweiligen komparativen Vorteilen der einzelnen Handelspartner ab und ist daher theoretisch
vorab nicht determiniert. Das Ausmalf} der Spillover-Effekte inlandischer Produktionssubventio-
nen auf andere Handelspartner hangt zum grofRen Teil davon ab, ob und wie stark die durch die
Subventionen hervorgerufenen inlandischen Produktionsausweitungen auch zu einer Senkung
der Weltmarktpreise flihrt (Hoekman und Nelson, 2020a; WTO, 2006). Die dadurch implizierte
Verdanderung der internationalen Tauschverhaltnisse (Terms of Trade) bringt sowohl potentielle
Gewinner als auch Verlierer in den Volkswirtschaften der Handelspartner hervor. Negativ betrof-
fen von auslandischen Subventionsprogrammen sind diejenigen Produzenten, die die im Ausland
subventionierten Produkte ebenfalls herstellen und aufgrund der fallenden Weltmarktpreise mit
wirtschaftlichen Verlusten im Inland wie im Ausland rechnen miissen. Inlandische Konsumenten,
die die im Ausland subventionierten Produkte nachfragen, konnen von den fallenden Weltmarkt-
preisen dagegen unmittelbar profitieren. Durch internationale Wertschopfungsketten kann dariiber
hinaus aber auch die inlandische Produktion aufgrund eines auslandischen Subventionsprogramms
stimuliert werden (Hoekman und Nelson,2020b). Zum einen werden auslandische Produzenten
aufgrund der Subventionen tendenziell ihre Produktion ausweiten und dadurch auch verstarkt
Vorprodukte nachfragen, welche sie zum Teil von Handelspartnern beziehen. Zum anderen kénnen
auslandische Subventionsprogramme auch die Produktion von Vorprodukten selbst umfassen. Von
einer durch auslandische Subventionen hervorgerufenen Senkung der Weltmarktpreise solcher Vor-
produkte profitieren wiederum inlandische Produzenten, die diese Vorprodukte fiir ihre Produktion
verwenden.

In welchem Verhaltnis diese positiven und negativen Effekte auslandischer Subventionen fiir die
heimische Wirtschaft stehen, ist stark von theoretischen Annahmen getrieben und lasst sich da-
her pauschal nicht beantworten. Doch es gibt Indikatoren, die auf gesamtwirtschaftliche Verluste
hindeuten konnen und moglicherweise GegenmalRnahmen mit Blick auf auslandische Subventio-
nen rechtfertigen. Ein wichtiger Aspekt ist, ob im Ausland Produkte und Branchen subventioniert
werden, in denen die heimische Wirtschaft komparative Vorteile besitzt und Exportiiberschiisse
erzielt. Auch auslandische Subventionen in Wirtschaftsbereichen, die bei der Produktion im Inland
grofe positive externe Effekten aufweisen, konnen darauf hindeuten, dass die negativen Spillover-
Effekte der auslandischen Subventionen besonders stark ausgepragt sind. Ein weiterer wichtiger
Faktor ist die internationale Marktstruktur fuir die im Ausland subventionierten Produkte. Wenn
der Wettbewerb auf den internationalen Markten fiir diese Produkte eingeschrankt ist (z. B. durch
hohe Markteintrittsbarrieren), konnen ausléandische Firmen durch Subventionen moglicherweise
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eine marktbeherrschende Position einnehmen und durch ihre Marktmacht den Nachfragesektor
von Handelspartnern ausbeuten (Bown und Hillman,2019). Bei solchen Marktstrukturen kénnen
Subventionen von Regierungen daher strategisch eingesetzt werden, um ausldandischen Exporteu-
ren direkt Marktanteile abzunehmen (Harrison und Rodriguez-Clare, 2010). Ahnlich wie bei der
strategischen Handelspolitik mit Z6llen (Brander,|1995), kann ein solcher strategischer Einsatz von
Subventionen schlief3lich in einem Subventionswettbewerb enden, der fiir die beteiligten Lander
letztlich ein Nullsummenspiel bedeutet und mit Wohlfahrtsverlusten verbunden ist (insbesonde-
re, wenn der Subventionswettbewerb zu einer Handelsspezialisierung fiihrt, die nicht mit den
komparativen Vorteilen der Handelspartner tibereinstimmt).

Implikationen fiir die internationalen Auswirkungen des IRA Grundsatzlich sollten bei der Be-
trachtung der potentiell handelsverzerrenden Auswirkungen des IRA immer auch die positiven
Effekte des Programms fiir den weltweiten Klimaschutz beriicksichtigt werden. Da davon nicht nur
die Vereinigten Staaten, sondern auch alle anderen Lander der Welt profitieren, ist eine reine Fokus-
sierung auf die Handelseffekte des IRA aus wohlfahrtstheoretischer Sicht unvollstandig (Rodrikl,
2022).

Mit Blick auf die Auswirkung der Subventionen im Rahmen des IRA fiir die deutsche Wirtschaft ist
eine fundierte quantitative Schatzung der Effekte aufgrund der Vielzahl an verschiedenen Subven-
tionsarten und der unzureichenden Datenverfiigbarkeit nur schwer moglich. Allerdings sind die
direkten Wirkungskanale antizipierbar, die oben bereits beschrieben wurden: Deutsche Produzen-
ten, die in direkter Konkurrenz zu US-Unternehmen stehen, welche durch den IRA subventioniert
werden, verlieren potentiell an Marktanteilen. Auf der anderen Seite konnen aber deutsche Unter-
nehmen und Haushalte davon profitieren, dass die Weltmarktpreise fiir spezifische (Vor-) Produkte,
wie griinem Wasserstoff, Solarpanels oder Batterien, aller Voraussicht nach fallen werden und damit
auch insgesamt die Kosten fiir die Transformation hin zu einer klimaneutralen Wirtschaft. Ebenso
kdnnen deutsche Produzenten davon profitieren, dass aufgrund des IRA die US-Nachfrage fiir be-
stimmte Vorprodukte und Dienstleistungen tendenziell steigen wird. So bietet die US-Férderung
von industriellen Produktionsanlagen fiir griine Technologien beispielsweise neue Absatzmog-
lichkeiten fuir den deutschen Maschinenbau. Deutsche Unternehmen, die bereits viel Erfahrungin
Europa im Bereich von Offshore-Windanlagen gesammelt haben, kénnen diese Erfahrung potentiell
gewinnbringend bei neuen Windpark-Projekten in den Vereinigten Staaten einbringen, die durch
den IRA subventioniert werden.

Die internationale Arbeitsteilung sowie offene Weltmarkte konnen gerade auch im Bereich der
griinen Technologien und Umweltgiiter wichtige Beitrage zur Steigerung der weltweiten Effizienz
und Innovationsfahigkeit leisten (WTO) |[2022) und somit auch den globalen Kampf gegen den
Klimawandel entscheidend voranbringen. Das Vorhaben dagegen, Technologien und Produkte,
die fiir die Transformation zu einer klimaneutralen Wirtschaft benétigt werden, in erster Linie
im Inland herzustellen, mag aus politischer Sicht nachvollziehbar sein. Aus 6konomischer Sicht
kénnen solche Autarkiebestrebungen allerdings nicht nur der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
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schaden, sondern auch den Kampf gegen den Klimawandel unnétig verteuern. Mit Blick auf den
IRA ergibt sich aus nationaler Sicht daher keine Zwangslaufigkeit, dass das Subventionsniveau
der Vereinigten Staaten in allen Forderbereichen erreicht werden muss, um gesamtwirtschaftliche
Nachteile zu vermeiden oder Klimaschutzmalinahmen rasch voranzutreiben. GegenmalRnahmen,
wie Subventionen oder Zolle, sind nur dann sinnvoll, wenn die in direkter Konkurrenz stehende
Produktion in Europa aus gewichtigen Griinden vor fallenden Weltmarktpreisen geschiitzt werden
sollte. Diese Griinde kdnnen 6konomischer Natur sein (z. B. komparative Kostenvorteile, positive
und dynamische Skalenertrage oder unverhaltnismaRige Marktmacht auslandischer Unternehmen)
oder nicht-6konomische Aspekte umfassen (z. B. nationale Sicherheit). Entscheidend ist, dass eine
solche Begriindung explizit gemacht wird. Dass ein Produkt an sich wichtig fiir die Energiewende
in der EU ist, impliziert allein dagegen nicht, dass dieses Produkt zwangslaufig auch in der EU
hergestellt werden muss. Zugespitzt formuliert sollte aus konomischer Sicht die Frage beantwortet
werden, warum z. B. der EU-Bedarf an Solarpanels zum grof3en Teil durch die Produktion in der
EU befriedigt werden soll, wenn in Zukunft auch subventionierte, preisglinstige Solarpanels aus
den Vereinigten Staaten bezogen werden kdnnen. Grundsatzlich kann die Subventionierung griiner
Technologien und Umweltgiiter aufgrund positiver externer Effekte sinnvoll und notwendig sein.
Ein Subventionswettbewerb, bei dem es pauschal darum geht, die Férdersummen anderer Lander
zu Ubertreffen, um die heimische Produktion zu schiitzen, ist aus 6konomischer Sicht dagegen
kritisch zu bewerten.

5.3. Subventionswettbewerb: Empirische Evidenz

Empirische Studien zur Wirkung von Subventionen kénnen helfen, die Wirkungen des IRA auf die
Handelsstrome mit Landern Europas einzuordnen. Wenn ein Land wie gegenwartig die Vereinigten
Staaten attraktive Subventionen einsetzen, ist davon auszugehen, dass international agierende
Unternehmen in den Genuss dieser Subventionen kommen mochten. Beispielsweise konnten sie
Tochterunternehmen in den Vereinigten Staaten griinden oder in US-amerikanische Unternehmen
investieren.

Ergebnisse aus der empirischen Literatur beschreiben, wie Regierungen Subventionen einsetzen
um Firmen und auslandisches Kapital zu gewinnen. Gut erforscht ist, wie sich Unternehmensteu-
ersatze auf auslandische Direktinvestionen (Foreign Direct Investment (FDI)) auswirken (Devereux
et al.,|)2007; Egger et al.,2009;|Barrios et al.,|2012; Becker et al.,|2012alb). Die Meta-Analyse von|Feld
und Heckemeyer|(2011) zeigt beispielsweise, dass eine Erhohung der Unternehmensteuersatze
um einen Prozentpunkt die auslandischen Direktinvestitionen um 2,5 % reduziert. Buettner et al.
(2018) zeigen, dass diese Effekte starker auftreten, wenn die Moglichkeiten zur Gewinnverlagerung
reduziert werden. Wie sich Unternehmensbesteuerung auf Standortenscheidungen von Unterneh-
men auf regionaler bzw. lokaler Ebene auswirkt, wird ebenso intensiv erforscht: Bundesstaaten
und Gemeinden kdnnen Unternehmen leicht mit niedrigen Steuern anlocken (Hines, 1993;|Glaeser,
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2001;/Chaurey,[2017; Mast,[2020).

Bislang noch weniger erforscht ist allerdings, wie sich Subventionswettbewerbe auf nationaler
Ebene - das ware die passgenaue Referenz zur Einschatzung des IRA - auf FDI, Unternehmensent-
scheidungen, globale Handelsstrome und die Wohlfahrt insgesamt auswirken. Doch gibt es eine
sich dynamisch entwickelnde Literatur zum Subventionswettbewerb auf subnationaler Ebene in
den Vereinigten Staaten. Ziel ist hier einzelne Unternehmen anzulocken (nicht Industrien, wie es
zum Ubertragen auf die Konsequenzen des IRA noch giinstiger ware). Initiiert wurde die Literatur um
“Bidding for firms” von Black und Hoyt| (1989) und|King et al.|(1993). Agrawal et al.|(2022) bereiten
diese Literatur auf. Die Arbeiten von|Ossa| (2019) und|Slattery|(2019) untersuchen, wie Regierungen
auf Ebene der US-Bundesstaaten Subventionen einsetzen, um Firmen in ihren Bundesstaat zu lo-
cken. Die Ergebnisse legen nahe, dass die subnationalen Regierungen mit Subventionen dergestalt
erfolgreich sind, dass sie Unternehmen fiir ihren Bundesstaat gewinnen konnen. Die Firmen stellen
sich durch die Subventionen besser. Fraglich bleibt jedoch, inwieweit sich auch die Wohlfahrt im
Bundesstaat insgesamt erhoht. Schliefilich haben Subventionen Opportunitatskosten. Regierun-
gen konnen mit dem Geld, welches sie zur Forderung individueller Industrien ausgeben wollen,
auch anderes tun. Fiir eine Region, welche neue Unternehmen gewonnen hat, stellt sich dariiber
hinaus die Frage, ob die Ansiedlung der neuen Unternehmen zu deutlich mehr Wachstum und Be-
schéftigung flihrt. Die empirische Evidenz legt das nicht nahe (Slattery und Zidar,[2020). Politische
Entscheidungstrager scheinen die Vorteile von durch Subventionen angelockten Unternehmen zu
Uberschatzen (Agrawal et al.,[2022).

Subventionswettbewerbe konnen zu duRerst hohen Subventionen fiihren. Die Regierungen uber-
bieten sich formlich mit Subventionen. Insbesondere kann Subventionswettwerb dann schadlich
sein, wenn Politiker ihn nutzen, um wiedergewahlt zu werden (Raiha und Slivinski,2018). In den
US-Bundesstaaten waren Gouverneure, die wiedergewahlt werden konnten (es gibt Amtszeitbe-
schrankungen fiir die Gouverneure in den US-Bundesstaaten), eher gewillt, hohere Subventionen
zu zahlen als Gouverneure, die nicht wiedergewahlt werden konnten (Slattery, 2019). Eine Empfeh-
lung an Regierungen sich auf einen Subventionswettbewerb durch den IRA einzulassen sind diese
Ergebnisse nicht.

5.4. Quantitatives auf Basis fritherer Subventionsprogramme

Fallstudien auf Basis friiherer Industrie-Subventionen kénnen helfen, die Wirkungen des IRA ab-
zuschatzen. Wiinschenswert ware, auf zahlreiche Studien zuriickgreifen zu konnen, die sowohl
kausale Riickschliisse der Subventionen auf Handelsstréme und reale 6konomische GroRen im
Ausland zulassen (interne Validitét) als auch sehr gut auf die gegenwartige Situation rund um den
IRA Uibertragbar sind (externe Validitdit). Der gegenwartige Forschungsstand ermoglicht beides nur
auBerst bedingt. Es gibt einige exzellent durchgefiihrte Studien zu den Auswirkungen friiherer
Industrie-Subventionen (fiir eine ausfiihrliche Ubersicht der empirischen Literatur, siehe Lane,
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2020). Jedoch werden in diesen Studien primar die Auswirkungen auf die nationale Wirtschaft der
Lander betrachtet, die die Subventionen implementiert haben.

Das bekannteste Beispiel fiir den gezielten Einsatz von Industriepolitik zur Forderung individueller
Wirtschaftszweige ist China. Hierflir werden in den 5-Jahresplanen ausgewahlte Industrien geférdert,
um global wettbewerbsfahig zu werden. Ein Beispiel aus der jlingeren Vergangenheit fiir eine
solche Industrie ist der Schiffbau, der in den beiden 5-Jahresplanen von 2006-2010 und 2011-2015
gezielt subventioniert wurde. Um die Position heimischer Unternehmen zu starken, nutzte die
Regierung verschiedene industriepolitische Instrumente wie Subventionen fiir Produktion und
Investition, aber auch fiir den Markteintritt. Die Bilanz dieses Programmes ist aus empirischer Sicht
gemischt (Barwick et al.,2021). Einerseits gelang es durch die Subventionen den Anteil chinesischer
Produktion am Weltmarkt deutlich zu erhéhen, von 10% im Jahr 2000 auf tGber 50 % im Jahr
2014. Dies ging einher mit einem Abfall des Weltmarktpreises. Andererseits erwiesen sich nicht alle
Instrumente als effizient: Produktions- und Investitionssubventionen sind unter Berticksichtigung
von Skaleneffekten gerechtfertigt, die Subventionen fiir den Markteintritt fiihrten jedoch zu einer
Fragmentierung des Marktes und zogen insbesondere kleine und ineffiziente Unternehmen an,
der Herfindahl-Hirschman-Index sank deutlich von 1200 auf 500 zwischen 2006 und 2013. Ohne
die Subventionen héatten ineffiziente Unternehmen den Markt verlassen, und das Verhaltnis von
Produktion zu Kapital ware wahrend der Rezession 2009-2013 um 19 % hoher ausgefallen.

Ein Beispiel flr eine intensive und erfolgreiche Industriepolitik stellen Forderprogramme in Stidko-
rea dar, die das Land in der zweiten Halfte des 20. Jahrhunderts von einem Entwicklungsland auf
den Entwicklungstand westlicher Volkswirtschaften brachten. Hierzu zahlt beispielsweise der Heavy
and Chemical Industry (HCI) Drive, der in den Jahren 1973 bis 1979 verfolgt wurde. Das Programm
konzentrierte sich besonders auf die Gewahrung der Moglichkeit zur Kreditaufnahme im Ausland fiir
geforderte Unternehmen. Der Vergleich von Firmen in den geforderten Industrien in betroffenen Re-
gionen (nicht alle Regionen Stidkoreas waren Teil des Programms) mit solchen, die zwar auch in der
geforderten Industrie operierten, aber nicht in einer betroffenen Region lagen, ermoglicht Aussagen
zur Effektivitat der Malinahme (Choi und Levchenko,2021). Dabei zeigt sich ein bedeutsamer und
signifikanter positiver Effekt auf den Umsatz der geforderten Firmen, auch 30 Jahre nach Ende des
Programmes. Dieser lasst sich auf ein um 1,2 Prozentpunkte hoheres jahrliches Umsatzwachstum
der betroffenen Firmen beziffern. Sektorspezifische Analysen fiir das gleiche Programm bestatigen
die Ergebnisse (Lane,2022). In der Gesamtbetrachtung zeigt sich, dass die positiven Effekte des
Programms die Kosten deutlich Giberwogen, und in der langen Frist die Wohlfahrt Stidkoreas ohne
das Programm zwischen 13 und 21 % niedriger ausgefallen ware (Choi und Levchenko,|2021).

Neben Studien zu Industriepolitik im Entwicklungslander-Kontext wurden auch Programme in
entwickelten Landern evaluiert. Die Regional Selective Assistance (RSA) wurde in Grof3britanni-
en implementiert, und sollte Unternehmen in wirtschaftsschwachen Regionen mit Investitions-
Subventionen unterstiitzen. Eine Anderung der Forderkriterien flir Regionen im Jahr 2000 erlaubt
es, den Effekt der potenziellen Forderung durch das Programm auf Investitionen und Beschaftigung
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in den betroffenen Regionen zu schatzen (Criscuolo et al.,2019). Dabei fiihrt eine Erhohung der
maximalen Investitions-Subvention um 10 Prozentpunkte (z. B. von 10 % auf 20 % der Investitions-
hohe) zu einem Anstieg der Beschaftigung im verarbeitenden Gewerbe um 10 %, bei insgesamt
sinkender Gesamtarbeitslosigkeit um 4 %. Dieser positive Effekt konzentriert sich auf kleinere Un-
ternehmen, was vermuten lasst, dass grofiere Unternehmen die Subvention ,,abschépfen®, ohne
ihre wirtschaftliche Aktivitat dadurch anzupassen.

Auch groliere Subventionsprogramme der EU wie das Structural Funds Programme wurden hin-
sichtlich ihrer Auswirkung auf geforderte Unternehmen bzw. Regionen untersucht. Objektive 1 des
Programms hatte das Ziel, wirtschaftlich schwache europaische Regionen durch gezielte finanzielle
Forderung an den europaischen Durchschnitt heranzufiihren. Die festgelegte Grenze von 75 % des
durchschnittlichen EU-BIPs als Berechtigung zur Forderung bietet die Gelegenheit, Regionen die
knapp unterhalb dieser Grenze liegen, und damit férderungsberechtigt sind, mit denen zu verglei-
chen, die aufgrund eines leicht héheren BIP als 75 % des EU-Durchschnitts kein Anrecht auf eine
Forderung besitzen (Becker et al.,[2010). Die Ergebnisse zeigen einen Anstieg des BIP-Wachstums
um 1,6 Prozentpunkte in den geforderten Regionen verglichen mit nicht-geforderten Regionen. Es
lassen sich jedoch keine Effekte des Subventionsprogramms auf die Beschaftigung erkennen.
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Mogliche Reaktionen der deutschen Politik auf den IRA sind vielfaltig. Zunachst ist zu prifen, ob
Deutschland auf die US-amerikanischen Subventionen seinerseits mit Subventionen reagieren soll-
te. Dies konnte im nationalen Alleingang oder in Abstimmung mit anderen europaischen Landern
bzw. der EU erfolgen. Zu beachten ist dabei der Rahmen, den die europaische Beihilfenaufsicht
vorgibt. Wenn die Entscheidung fiir die Einflihrung neuer Subventionen fallt, ist zu klaren, welche
Aktivitaten oder Sektoren subventioniert werden sollten. Etwaige Subventionen gilt es dann zu
finanzieren. Hier stiinde zur Debatte, inwieweit die Finanzierung auf europdischer oder nationaler
Ebene erfolgen sollte. Grundsatzlich ist bei industriepolitischen Subventionen zu bedenken, dass
sie auf die Korrektur eines Marktversagens ausgerichtet sein sollten. Das kann beispielsweise bei Ex-
ternalitaten von Forschung und Entwicklung oder auch der Errichtung von Produktionsanlagen mit
Spitzentechnologien auftreten. Schwerer begriindbar ist es hingegen, mit den Vereinigten Staaten
in einen Subventionswettbewerb um die Ansiedlung von Fabriken zu treten, die lediglich etablierte
Technologien einsetzen. Vor diesem Hintergrund ware davon abzuraten, als Reaktion auf IRA ledig-
lich die von den Vereinigten Staaten eingesetzten Instrumente zu replizieren. Erforderlich ware also
im ersten Schritt eine durchdachte, auf europaische Verhaltnisse zugeschnittene industriepolitische
Forderstrategie, die Ziele verfolgt, die nicht bereits durch bestehende Programme und Instrumente
verfolgt werden.

6.1. Neue Subventionen auch in Europa?

Prinzipiell begrenzt das EU-Beihilferecht Spielraume fiir Subventionen der Mitgliedstaaten, sofern
sie den Wettbewerb im Binnenmarkt verzerren (Artikel 107 Abs. 1 AEU-Vertrag). Gegenwartig wird
diskutiert, das EU-Beihilferecht zu modifizieren, um Spielraume flir nationale Subventionen zur
Forderung umweltfreundlicher Aktivitaten zu erweitern. Dabei ergibt sich die Herausforderung,
dass die einzelnen EU-Mitgliedstaaten unterschiedliche wirtschaftliche Voraussetzungen haben,
auf den IRA mit Subventionen zu reagieren. Deutschland hatte aufgrund seiner GroRRe und im
Vergleich zu anderen EU-Mitgliedstaaten noch etwas besseren Situation der 6ffentlichen Haushalte
mehr finanzielle Spielraume, mit Subventionen zu reagieren als andere europdische Lander (fiscal
space). Deshalb wird vielfach gefordert, finanziell schwacheren Landern durch neu einzurichtende
europadische Finanzierungstopfe zu helfen.
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6.2. Schuldenfinanzierte Subventionen?
6.2.1. Europa

Industriepolitisch begriindete Subventionen sollten sich in der mittleren Frist auszahlen und die
offentlichen Haushalte nicht belasten. In der kurzen Frist missten Subventionen europdischer
Regierungen jedoch finanziert werden. Diskutiert wird gegenwartig eine Schuldenaufnahme durch
die EU. Wie seinerzeit beim SURE-Programm (Support to mitigate Unemployment Risks in an
Emergency) aus dem Jahr 2020 konnten die Subventionen durch die Ausgabe von EU-Anleihen
finanziert werden (zu den EU-Schuldenprogrammen siehe z. B.Heinemann|(2021)). Die EU-Anleihen
konnten wiederum durch Garantien der EU-Mitgliedstaaten proportional zu ihrem Anteil am EU-
Bruttonationaleinkommen (BNE) bedient und eventuell gesamtschuldnerisch abgesichert werden.
Die durch EU-Schulden generierten Mittel wiirden den besonders bediirftigen EU-Mitgliedstaaten
zur Verfiigung gestellt werden, um ihre nationalen Industrien zu subventionieren.

Hier werden zwei Themen zusammengefiihrt, die getrennt voneinander zu behandeln sind. Zum
einen kann man fragen, ob auf europaischer Ebene hinreichend Mittel zur Verfligung stehen, um
armeren Landern einen wirtschaftlichen Aufholprozess zu ermdglichen. Mit NGEU sind die dafiir
zur Verfligung gestellten Mittel massiv aufgestockt worden. Eine andere Frage ist die, ob nach
NGEU die Schuldenfinanzierung europaischer Ausgaben weiter ausgedehnt werden sollte. Damit
verbunden sind Aspekte um die Vergemeinschaftung von Schulden in Europa und Beziehungen
zwischen den EU-Mitgliedsstaaten durch Kredite (Arnemann et al.,|2021). Doch spricht allein die
makrodkonomische Lage gegen eine Ausdehnung schuldenfinanzierter Fiskalpolitik. Hinzu kommt
die institutionelle Frage, ob die Schuldenfinanzierung von Ausgabenprogrammen auf europaischer
Ebene vom Ausnahme- zum Normalfall werden sollte. Da derzeit umfangreiche Mittel aus NGEU
noch gar nicht eingesetzt sind, spricht viel dafiir, zunachst diese Mittel zu verwenden und eventuell
an veranderte Prioritaten anzupassen.

6.2.2. Deutschland

Reagiert werden konnte auch auf nationaler Ebene. In Deutschland sieht der Koalitionsvertrag
der aktuellen Bundesregierung vor, die wirtschaftliche Entwicklung steuerlich durch beschleunig-
te Abschreibungen bei Investitionsgtitern in den Bereichen Klimaschutz und Digitalisierung zu
fordern. Wegen der Friktionen in Wertschopfungsketten wurde die Umsetzung dieser Maflnahme
verschoben. In dem Mal3, in dem die Lieferkettenprobleme sich entspannen, konnte man auf dieses
Instrument zurlickgreifen./Dorn et al./(2021) zeigen in einem allgemeinen Gleichgewichtsmodell,
dass beschleunigte Abschreibungen positivere Auswirkungen auf Investitionen und Beschaftigung
haben als eine Senkung des Korperschaftssteuersatzes um fiinf Prozentpunkte. Auf’erdem verschie-
ben beschleunigte Abschreibungen Steuereinnahmen nur nach hinten, verringern sie aber nicht.
Bei positiven Zinsen ist damit allerdings eine fiskalische Belastung verbunden. Zu bedenken ist
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allerdings auch, dass in den Bereichen Klimaschutz und Digitalisierung bereits vielfaltige Forder-
programme existieren. Insofern kdnnte es sinnvoll sein, eher eine breitere und gleichzeitig eine auf
Forschung und Entwicklung ausgerichtete Forderung vorzusehen. Dafiir konnte die bereits einge-
flihrte Forschungsforderung erweitert und, soweit durch europaische Beihilfenaufsicht vorgegeben,
auf den Klimaschutzbereich fokussiert werden.

Erfolgen sollten die nationalen MalRnahmen im Rahmen der Schuldenbremse. Genutzt werden
konnte die Debatte zu MaBnahmen im Umgang mit dem IRA und ihre Finanzierung auch zur Pru-
fung der Budgetzusammensetzung in Deutschland. Ein Mal3stab zur Priorisierung individueller
Ausgabenpositionen konnten ihre Auswirkungen auf das Wirtschaftswachstum sein (Dorr et al.,
2019).

6.3. Handelspolitik

Aus der Perspektive der EU stellt sich handelspolitisch zum einen die Frage, inwiefern der IRA
eine Verletzung des WTO-Rechts darstellt und wie auf eine mogliche Verletzung im Rahmen des
multilateralen Handelssystems reagiert werden sollte. Zum anderen kann der IRA auch ein Anlass
fiir neue handelspolitische Initiativen fiir die bilateralen Handelsbeziehungen zwischen der EU und
den Vereinigten Staaten sowie dem multilateralen Handel bieten.

Insbesondere die Local-Content-Regelungen, die im IRA enthalten sind, stellen aller Voraussicht
nach einen Bruch des WTO-Rechts dar: Sie diirften grundsatzlich gegen die Inlanderbehandlung
verstoRRen (Art. Ill GATT), da importierte Produkte gegentiber gleichartigen inlandischen Produkten
diskriminiert werden. Auch im Rahmen des WTO-Ubereinkommens tiber Subventionen und Aus-
gleichsmalRnahmen (Agreement on Subsidies and Countervailing Measures, SCM) werden in Artikel
3.1(b) Local-Content-Regelungen als Form der Importsubstitutionssubventionen explizit untersagt.
Dies gilt ebenso fiir die Investitionsforderung mit Local-Content-Regelungen, welche vom WTO-
Ubereinkommen tiber handelsbezogene InvestitionsmaRnahmen (Agreement on Trade-Related
Investment Measures, TRIMs) umfasst werden. Grundsatzlich ist das SCM auch fiir die generelle
Zulassigkeit der Subventionen des IRA relevant. So sind Subventionen anfechtbar (,,actionable®),
die nachteilige Auswirkungen auf die Interessen anderer WTO-Mitglieder haben. Dazu zahlt die
Schadigung eines inlandischen Wirtschaftszweigs, aber auch die Verdrangung oder Verhinderung
von Exporten in das subventionierende Land oder die Verdrangung nicht-subventionierter Waren
durch subventionierte Waren auf einem Drittlandsmarkt(Art. 6.3 a) und 6.3 b) SCM).

Grundsatzlich konnte flir die EU die Einleitung eines WTO-Streitbeilegungsverfahrens eine angemes-
sene Reaktion auf die Local-Content-Regelungen des IRA darstellen. Aufgrund einer moglicherweise
langen Verfahrensdauer sowie der Blockade des Appellate Body hatte allerdings ein solches Ver-
fahren zumindest kurzfristig vor allem symbolischen Wert. Auch mogliche negative Auswirkungen
auf die transatlantische Zusammenarbeit im Bereich der Handelspolitik kdnnen nicht ausgeschlos-
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sen werden. Die Einleitung eines WTO-Streitbeilegungsverfahren auf EU-Ebene sollte dennoch
zumindest griindlich gepriift werden, da die WTO-Rechtslage in diesem Fall relativ eindeutig ist
(Asmelash,2022) und Local-Content-Regelungen die weltweiten Klimaschutzbemiihungen unnétig
verteuern (OECD, ZOlS)E] Dariiber hinaus sollte die EU sich auf internationaler Ebene weiterhin fiir
eine Reform der ohnehin schon stark in die Kritik stehenden WTO-Regeln zu Subventionen einset-
zen. Vorschlage dazu hatte die Kommission bereits im Rahmen ihrer aktuellen handelspolitischen
Leitlinien (,trade policy review®) im Frithjahr 2021 veroffentlicht. Prioritat sollten dabei u. a. eine
hohere Transparenz von Subventionsmalinahmen sowie eine neue Kategorisierung von zuldssigen
und unzuldssigen Subventionen haben.

Auch Ausgleichszolle konnten nach einem ordnungsgemaRen Untersuchungsverfahren gegeniiber
subventionierten Produkten aus den Vereinigten Staaten verhangt werden, sofern diese auf dem
heimischen Markt inlandische Produzenten schadigen. Ein solcher Schritt konnte allerdings zu Ge-
genmalinahmen auf US-amerikanischer Seite fiihren und so méglicherweise eine handelspolitische
Eskalationsspirale anstoRen. Um die transatlantische Kooperation in anderen handelspolitischen
Bereichen nicht zu gefahrden, sollte die Einfliihrung von Ausgleichszollen nur als Ultima Ratio in
Erwagung gezogen werden.

In der europaischen Kritik an dem IRA wurde immer wieder auch auf die Bedeutung eines Level
Playing Fields fiir den transatlantischen Handel hingewiesen. Dieses ist aktuell allerdings auch
durch unterschiedliche Einfuhrzolle im bilateralen Handel nicht gegeben. Wie in Abschnitt[4.4]
gezeigt, fallt in der EU beispielsweise flir ein importiertes Elektroauto aus den Vereinigten Staaten
ein Einfuhrzoll von 10 % an. Fiir ein EU-Elektroauto wird in den Vereinigten Staaten dagegen ein
deutlich geringerer Importzoll von 2,5 % erhoben. Ein umfassendes Industriezollabkommen kdénnte
daher einen Beitrag fiir ein Level Playing Field leisten, einen deutlichen Schub fiir die wirtschaftliche
Integration der beiden Wirtschaftsraume bedeuten und einen Beitrag zur Diversifizierung von
Lieferketten leisten. Mit Blick auf den internationalen Klimaschutz ware zudem ein WTO-Abkommen
fir griine Technologien und andere Umweltgiiter wiinschenswert. Ein solches Abkommen kdnnte
durch den weltweiten Abbau von tarifaren und nicht-tarifaren Handelsbarrieren die Kosten fiir die
weltweiten KlimaschutzmaRnahmen durch Effizienzgewinne der internationalen Arbeitsteilung
deutlich senken (WTO,[2022). Somit konnten die internationalen Bemihungen fiir die Erreichung
des Zwei-Grad-Ziels wirkungsvoll unterstiitzt werden.

7 Ein vergleichbares WTO-Verfahren wurde von der EU im Friihjahr 2022 gegen Local-Content-Regelungen im Vereinigten
Konigreich fiir Windparksubvention basierend auf Artikel Il des GATT angestolRen. Dieses Verfahren wird aber nach
erfolgreichen bilateralen Verhandlungen mit dem Vereinigten Konigreich derzeit nicht mehr weiterverfolgt.
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C. Detaillierte Aufstellung der Ausgaben

Tabelle 7: Detaillierte Aufstellung der CBO Schat-

zungen zu den Ausgaben

Steuergutschriften: Saubere Elektrizitat

Saubere Elektrizitat: Produktion 76
Saubere Elektrizitat: Investition 51
Kernenergie 30
Kohlenstoffbindung 3
Saubere Kraftstoffe und Fahrzeuge

Saubere Kraftstoffe 22
Saubere Fahrzeuge 14
Steuergutschriften: Industrie

Produktion von Umweltgiitern 31

Investitionen in Produktionsstandorte flir Umweltgiiter 6
Anreize fiir Haushalte

Saubere Energie: Haushalte 34
Energieeffizienz 2
Sonstiges

Treibhausgas-Reduktions-Fonds 20
Luft- und Umweltverschmutzung 15
Naturschutz 17
Entwicklung landlicher Regionen 18
Energieinfrastruktur und Elektrifizierung 12
Department of Energy Kreditprogramm 10
Reduktion Treibhausgase Industrie 5
Sonstiges 24
Gesundheit

Subvention: Affordable Care Act 64
Sonstiges 44

Lesehinweis: Die Tabelle zeigt die Ausgaben (bzw. reduzierten Einnahmen) von 2022 bis

2031 nach den Schétzungen des CBO in Mrd. USD.
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