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37
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1,95583  Paritit Euro/US-$:
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ZUSAMMENFASSUNG

Zusammenfassung

Nach einer ldngeren Phase der Stagnation hat Deutschland eine krdftige Erholung erlebt.
Die Unternehmens- und Staatsfinanzen sind robust, so dass ein solides Fundament fiir eine Fort-
setzung des Aufschwungs gegeben ist, sofern die von den globalen Finanzmarktturbulenzen ausgehen-
den Bremseffekte nicht zu stark werden. Damit das hohe Wirtschafiswachstum iiber den Konjunktur-
aufschwung hinaus andauern kann, muss allerdings die Wachstumsrate des Produktionspotenzials
angehoben werden. Durch die vergangenen Reformen, insbesondere auf dem Arbeitsmarkt, konnte
die Potenzialwachstumsrate in jiingster Zeit erhéht werden, es besteht jedoch noch betrdchtlicher
Spielraum zur Anhebung der Zahl der Pro-Kopf-Arbeitsstunden und zur Steigerung der Produktivitdit,
vor allem in bestimmten Netzindustrien. Zur Sicherung eines auf lange Sicht hohen Wirtschafis-
wachstums ist es wichtig, die Bildungsergebnisse zu verbessern, wozu u.a. der Effekt des soziookonomi-
schen Hintergrunds auf die Bildungsertrdge verringert werden muss.

Die bisherigen Erfolge bei der Haushaltskonsolidierung miissen gewahrt werden. Da der
strukturelle Haushalt nunmehr ausgeglichen ist, kommt es darauf an, prozyklische Mafinahmen zu
vermeiden und die langfristigen fiskalischen Herausforderungen der Bevolkerungsalterung zu
bewdiltigen. Es sollte in Erwdgung gezogen werden, die bestehende Haushaltsregel, die sich als
unwirksam erwiesen hat, entsprechend den Grundziigen des Stabilitits- und Wachstumspakts
durch das Erfordernis eines strukturell ausgeglichenen Haushalts zu ersetzen. Zur Sicherung der
kiinftigen Steuereinnahmen ist es aufferdem notwendig, die Steuerlast stirker von mobilen auf
immobile Steuerbasen zu verlagern. Die Senkung der Korperschaftsteuersdtze ist ein Schritt in die
richtige Richtung, es kénnte jedoch mehr getan werden. Dariiber hinaus sollte das Steuereinzugs-
verfahren effizienter gestaltet werden.

Die Reformdynamik auf dem Arbeitsmarkt muss beibehalten werden, um dauerhafte
Verbesserungen zu erzielen. Das Hauptaugenmerk sollte auf der Erhéhung der geringen Zahl
der Arbeitsstunden je Beschdftigten liegen, insbesondere bei den Frauen. Dies konnte erreicht
werden, wenn die fiir Zweitverdiener bestehenden steuerlichen Fehlanreize fiir eine Erhohung ihrer
Arbeitszeit verringert wiirden und das Kinderbetreuungsangebot ausgebaut wiirde, so dass mehr
Miitter arbeiten gehen konnten. Die Langzeitarbeitslosigkeit bleibt ebenfalls ein Problem, und
obwohl die mit der Hartz-1V-Reform geschaffenen Arbeitsanreize ein erster Schritt zur Erhohung
des Arbeitsangebots dieser Gruppe sind, konnte mehr unternommen werden. Auf der Arbeitsnach-
frageseite stellen die Lockerung der strengen Beschdftigungsschutzbestimmungen fiir reguldre
Arbeitsverhdltnisse und die Vermeidung zu hoher Mindestlohne wichtige Herausforderungen dar.
Plcine fiir eine weitere schrittweise Beendigung der Friihverrentungsmaoglichkeiten sind zu begriifien,
um die Beschdftigungsquoten dlterer Arbeitskrdfte zu erhéhen, und sollten bald umgesetzt werden.

Es bedarf weiterer Bildungsreformen, um Bildungsertrige und Bildungsniveaus anzu-
heben und den Effekt des soziookonomischen Hintergrunds auf die Bildungsergebnisse zu
verringern. Zur Verbesserung der Bildungsergebnisse und Verringerung des starken Effekts, den
der soziookonomische und/oder Migrationshintergrund auf sie ausiibt, sollten die zustdindigen
Behorden die Teilnahme an der Vorschulerziehung ausdehnen, die Unterrichtsqualitdt verbessern
und den Grad der Gliederung des Bildungssystems reduzieren. Wiirde den Hochschulen durch das
Recht zur Erhebung von Studiengebiihren, ergdnzt durch Studiendarlehen mit einkommensabhdn-
giger Tilgung, mehr Flexibilitit bei der Finanzierung gegeben, kinnte dies die Qualitit der Hoch-
schulbildung verbessern helfen und deren Attraktivitit in jenen Bundeslindern erhohen, in denen
noch keine entsprechenden Mafinahmen getroffen wurden.
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ZUSAMMENFASSUNG

Der Produktmarktwettbewerb muss gestirkt werden, insbesondere in den Netzindustrien.
Sowohl der Energiesektor als auch der Schienenverkehr werden von groffen vertikal integrierten
Unternehmen beherrscht, die die Netze betreiben. Durch eine Verringerung der Marktzugangs-
schranken, was die Option strengerer Formen vertikaler Trennung beinhaltet, konnten die Pro-
duktivitit gesteigert und die Verbraucherpreise gesenkt werden. Des Weiteren gilt es, die Kon-
zentration auf der Grofhandelsebene zu verringern. Bei der Privatisierung im Schienenverkehr
sollte der Fokus auf einer strengeren Tremnung von Netzeigentum und -betrieb zum einen und
Verkehrsleistungen zum anderen liegen.

Die Gesundheitsreformen diirften effizienzsteigernd wirken, sie miissen jedoch weiter-
gefithrt werden. Die Bundesregierung beabsichtigt, den Effekt der Gesundheitskosten auf die
Lohnnebenkosten zu verringern, indem sie die Haushaltszuweisungen erhoht, sie muss aber rasch
zu einer Entscheidung dariiber kommen, wie diese finanziert werden sollen. Zur Stirkung der
Preissignale im reformierten Gesundheitssystem sollte die Bundesregierung die einkommens-
abhdngige Obergrenze fiir die Zusatzbeitrdge abschaffen, die ineffizientere Versicherungstrdger
bei ihren Mitgliedern erheben, und fiir einen direkten Ausgleich fiir die hohere Belastung von
Geringverdienern sorgen. Die privaten Krankenversicherungen sollten in das neue Finanzierungs-
system einbezogen werden, um die Risikoverteilung effizienter zu gestalten und die soziale Gerech-
tigkeit zu fordern.
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Gesamtbeurteilung und Empfehlungen

Die wichtigsten Herausforderungen lauten:
Sicherung eines hohen Wirtschafiswachstums ...

Nach einer ldngeren Phase der Stagnation in den ersten Jahren dieses Jahrzehnts hat Deutsch-
land eine kriftige Konjunkturerholung erlebt. Mit der robusten Bilanz- und Gewinnlage der Unter-
nehmen und dem nahezu ausgeglichenen Staatshaushalt wurde ein solides Fundament fiir die
Fortsetzung des Aufschwungs geschaffen. Zur Sicherung eines dauerhaft hoheren Wirtschafts-
wachstums, wie es von den zustindigen Behorden angestrebt wird, muss allerdings die Wachstumsrate
des Produktionspotenzials angehoben werden. Durch die vergangenen Reformen, insbesondere auf
dem Arbeitsmarkt, konnte das Wachstum des Produktionspotenzials in jiingster Zeit erhoht werden,
jedoch besteht trotz der wihrend des derzeitigen Aufschwungs erzielten Fortschritte noch betrécht-
licher Spielraum zur Anhebung der Zahl der geleisteten Arbeitsstunden pro Kopf und zur Steige-
rung der Produktivitit, vor allem in bestimmten Netzindustrien. Auf lange Sicht wird es zur Siche-
rung eines hohen Wirtschaftswachstums und Forderung des sozialen Zusammenhalts entscheidend
auf eine Verbesserung der Bildungsergebnisse ankommen, wozu insbesondere der Effekt des
soziobkonomischen Hintergrunds auf die Ergebnisse verringert werden muss.

... Wahrung der makrodkonomischen Stabilitdt und
Erzielung tragfdihiger offentlicher Finanzen

Der Konjunkturabschwung, der der laufenden Erholung voranging, wurde in Deutschland
durch die Notwendigkeit verstirkt, die 6ffentlichen Finanzen in der Abschwungphase zu konsoli-
dieren, weil sich die strukturelle Haushaltslage wihrend des vorherigen Aufschwungs verschlech-
tert hatte. Wenn solche prozyklischen Maflnahmen vermieden werden, kann dies dazu beitragen,
das Wachstum auf eine stabilere Grundlage zu stellen; zudem konnte dies iiber die Verringerung
des Investitionsrisikos auch einen Beitrag zur Erhhung der Produktivitit leisten. Wie in anderen
OECD-Lindern auch besteht das iibergeordnete Ziel der Fiskalpolitik darin, sicherzustellen, dass
sich die offentlichen Finanzen auf einem tragfihigen Pfad befinden. Trotz der groBlen Renten-
reformen der letzten Jahre konnte eine gewisse weitere Haushaltskonsolidierung notig sein, um
kiinftige Haushaltsbelastungen im Zusammenhang mit der Bevolkerungsalterung vorzufinanzie-
ren. Eine Herausforderung, die Deutschland ebenfalls mit anderen OECD-Léndern gemeinsam hat,
ist die Eindammung und Finanzierung des langfristigen, nicht alterungsbedingten Wachstums der
Gesundheitsausgaben.

Der Konjunkturaufschwung diirfte sich fortsetzen

Im Einklang mit dem in Deutschland iiblichen Konjunkturzyklusverlauf nahm der derzeitige
Aufschwung im Exportsektor seinen Anfang. Die Exporte haben seit 2004 kriftig zugelegt, was
durch das hohe Wachstum auf den deutschen Exportmirkten und die Spezialisierung deutscher
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Exporteure auf Investitions- und Vorleistungsgiiter (bei denen die Nachfrage vom globalen Kon-
junkturzyklus abhingig ist) begiinstigt wurde. Bislang hatte die Euro-Aufwertung keine groferen
Auswirkungen, weil die Exporteure ihre Angebotsentscheidungen auf der Basis einer Beurteilung
des auf Dauer tragfihigen Wechselkursniveaus treffen, so dass Wechselkursschwankungen durch
eine Komprimierung der Gewinnspannen aufgefangen werden, und weil die realen Lohnstiickkosten
gesunken sind. Als Nichstes setzte die Erholung bei den Investitionsausgaben ein, die in den
ersten Jahren des Jahrzehnts eingebrochen waren. Anders als in vergangenen Erholungsphasen hélt
der private Verbrauch nicht mit der Erholung Schritt. Diese Entwicklung erklirt sich daraus, dass
der Einkommenszuwachs der privaten Haushalte ungewohnlich niedrig war, trotz einer wesentlich
stirkeren Zunahme der insgesamt geleisteten Arbeitsstunden als in vergangenen Aufschwungphasen,
worin sich ein geringes reales Lohnwachstum widerspiegelte, das weit hinter dem Produktivitits-
wachstum zuriickblieb. Der positive Aspekt dieser Entwicklungen fiir die Fortsetzung des Auf-
schwungs ist, dass sich die Unternehmen in einer guten Position befinden, um weiter zu investieren
und die Beschiftigung auszudehnen, wenn auch mit geringerem Tempo als in den letzten Jahren
infolge der von der weltweiten Kreditkrise und den steigenden Rohstoffpreisen ausgehenden Brems-
effekte. Laut den Projektionen der OECD wird sich das Wirtschaftswachstum zwischen 2007 und 2009
von 2Y2% auf 1%2% verlangsamen, was in etwa der geschitzten Potenzialwachstumsrate entspricht.
Bei einem solchen Wachstum wiirde sich ab 2008 eine kleine positive Produktionsliicke abzeichnen.

Die Haushaltsregeln miissen verbessert werden,
um prozyklische Mafinahmen zu verhindern

Die giinstige Konjunkturentwicklung half zwar bei der Verbesserung der offentlichen
Finanzlage, der grofite Beitrag kam jedoch von Ausgabeneinsparungen. Der Einnahmeanteil blieb
infolge der niedrigeren Sozialversicherungsbeitrige, trotz der Anhebung des Mehrwertsteuersatzes
im Jahr 2007 und des starken Wachstums der direkten Steuern, weitgehend unverindert. In der
kommenden Zeit sollten die bisherigen Erfolge in der Finanzpolitik gewahrt und prozyklische
MaBnahmen wihrend der Aufschwungphase vermieden werden. Internationale Vergleiche zeigen,
dass umsichtig gestaltete Haushaltsregeln diesbeziiglich hilfreich sein konnen. Die derzeit gelten-
de, im Grundgesetz verankerte Haushaltsregel, die der Methode nach einer goldenen Regel gleicht,
besagt, dass das Defizit in einem gegebenen Jahr nicht hoher sein darf als die Investitionen. Diese
Regel hat sich jedoch nicht als wirkungsvoll erwiesen, da sie weder den Anstieg des Schulden-
stands noch die Einfiihrung prozyklischer Malnahmen verhindert hat. Sie sollte daher durch das
Gebot eines iiber den Konjunkturzyklus ausgeglichenen Haushalts entsprechend den Bestimmungen
des Stabilitits- und Wachstumspakts ersetzt werden. Diese Regel konnte wirkungsvoller gestaltet
werden, wenn der zu Grunde liegende Ausgabenpfad verdffentlicht und fiir verbindlich erkldrt
wiirde. Dies sollte auch auf Ebene der nachgeordneten Gebietskorperschafien gelten, was eine
Stérkung der Steuerautonomie der Linder erfordern kénnte. Eine Option hierfiir wire, den Lindern
ein Zuschlagsrecht auf die Einkommensteuer zu gewdhren, ohne dass diese Einnahmen im Finanz-
ausgleich zu beriicksichtigen wdren.

Durch eine stirkere Verlagerung der Steuerlast auf
immobile Steuerbasen konnte die Haushalts-
konsolidierung unterstiitzt werden

Da es angesichts der Bevolkerungsalterung einer weiteren Haushaltskonsolidierung bedarf,
miissen auch die Anstrengungen zur Sicherung der kiinftigen Steuereinnahmen in einer globalisierten
Welt mit mobilen Steuerbasen verstirkt werden. Die Absenkung des Korperschaftsteuersatzes und
die Verbreiterung der Bemessungsgrundlage ab 2008 sind ein Schritt in die richtige Richtung,
insofern damit dem Problem der Gewinnverlagerung ins Ausland begegnet wird. Auf lange Sicht
diirfte dies jedoch nicht ausreichen, um die Unternehmenssteuerbasis zu sichern, weil die tarif-
lichen Steuersitze nach der Reform hoher sein werden als in einer Reihe anderer Linder und weil
sich andere Linder durch den globalen Steuerwettbewerb ebenfalls zu einer Senkung ihrer Steuer-
sdtze veranlasst sehen diirften. Daher sollte eine stirkere Verlagerung der Steuerlast von mobilen
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auf immobile Steuerbasen in Erwdgung gezogen werden. Mogliche Optionen hierfiir wiren eine
Absenkung der Gewerbesteuer und Anhebung der Grundsteuern auf Ebene der Gemeinden. Ferner
sollte Forderungen nach einer Abschaffung der Erbschafisteuer nicht nachgegeben werden. Zu-
sitzliche Steuereinnahmen konnten auch durch eine Verbesserung des Steuereinzugsverfahrens
erzielt werden, z.B. durch eine Zentralisierung der Erhebung der Kiorperschafisteuer auf Ebene
des Bundes. Dies konnte zur Vermeidung potenzieller Einnahmeverluste auf Grund mangelnder
Anreize fiir einen rigorosen Steuereinzug durch die Léander beitragen. Alternativ dazu kénnte das
System des Finanzausgleichs dahingehend reformiert werden, dass die Transferzahlungen auf der
Basis der Steuerkraft anstatt der tatsichlichen Steuereinnahmen berechnet werden. Dariiber
hinaus sollte die Anwendung des ermdfigten Mehrwertsteuersatzes auf Produkte iiberdacht wer-
den, bei denen diese Ermdfigung nicht mehr gerechtfertigt ist.

Es besteht Spielraum fiir eine Anhebung des
Lebensstandards durch Erhohung des Arbeits-
volumens und des Produktivitdtswachstums

Infolge des relativ niedrigen Wirtschaftswachstums der letzten zehn Jahre ist das potenzielle
Pro-Kopf-BIP (umgerechnet in US-$ auf der Basis von Kaufkraftparititen) zwischen 1995 und
2006 von 78% auf 73% des Niveaus der Vereinigten Staaten abgesunken (die Vereinigten Staaten
dienen in der Regel als VergleichsmaB3stab, weil sie in den meisten Sektoren das weltweit fithrende
Land bei den Produktivititsergebnissen sind). Diese Divergenz des potenziellen Pro-Kopf-BIP ist
dem in Deutschland im Vergleich zu den Vereinigten Staaten geringeren Wachstum sowohl der
Pro-Kopf-Arbeitsstunden als auch der Arbeitsproduktivitit zuzuschreiben. Was das derzeitige
Defizit beim potenziellen Pro-Kopf-BIP anbelangt, ist die Hauptursache in den Pro-Kopf-
Arbeitsstunden zu sehen, die trotz der in den letzten Jahren bei der Anhebung des Arbeitsvolumens
erzielten Fortschritte in Deutschland geringer sind. Eine Untersuchung der Produktivititszahlen
der verschiedenen Sektoren zeigt, dass im Energie- und Verkehrssektor noch erheblicher Spiel-
raum fiir Produktivititssteigerungen besteht. Dies sind Sektoren, in denen die Qualitit der Regulie-
rung groBen Einfluss auf den Wettbewerbsdruck und folglich auch auf die Produktivitit sowie die
von den Kunden zu zahlenden Preise haben kann.

Die fiir Frauen bestehenden Fehlanreize fiir eine
Erhéhung der Arbeitszeit miissen verringert werden

Im Vergleich zu anderen OECD-Lindern ist die Zahl der geleisteten Arbeitsstunden je Be-
schiftigten in Deutschland nach wie vor niedrig. Dies ist hauptsidchlich auf die geringen durch-
schnittlichen Arbeitszeiten von Frauen zuriickzufiihren, wihrend sich die Arbeitsstundenzahl der
Minner im Vergleich zu anderen Referenzlidndern giinstiger darstellt. Einer der Griinde hierfiir
sind die fiir Zweitverdiener bestehenden steuerlichen Fehlanreize fiir eine Erhohung der Arbeits-
stundenzahl. Insbesondere das Ehegattensplitting und die beitragsfreie Mitversicherung nicht
erwerbstitiger Ehegatten in der gesetzlichen Krankenversicherung haben zur Folge, dass viele
Frauen nicht sozialversicherungs- und steuerpflichtigen Teilzeitbeschiftigungen mit geringer
Stundenzahl (Mini-Jobs) nachgehen. Es sollte daher in Erwdgung gezogen werden, zu einem
System der Individualbesteuerung iiberzugehen und die beitragsfreie Mitversicherung auslaufen
zu lassen. Um verfassungsrechtlichen Auflagen gerecht zu werden, konnte die Individualbesteue-
rung mit der Option kombiniert werden, den individuellen Grundfreibetrag vom nicht erwerbstditi-
gen auf den erwerbstitigen Ehegatten zu iibertragen. Damit verbundene soziale Bedenken in
Bezug auf die Gesundheitsversorgung nicht erwerbstitiger Ehegatten werden durch die aktuelle
Gesundheitsreform ausgerdumt, die eine Krankenversicherungspflicht einfiihrt und eine Entschi-
digung der Krankenkassen fiir durch beitragsfreie Mitglieder entstehende Kosten aus dem Haus-
halt vorsieht (siehe unten).

Ein weiterer Grund fiir das geringe Arbeitsvolumen der Frauen ist der Mangel an Kinder-
betreuungsmoglichkeiten. Dies zeigt sich daran, dass in Deutschland weniger Miitter kleiner
Kinder erwerbstitig sind als in anderen Lindern und dass diejenigen, die erwerbstitig sind, weniger
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Arbeitsstunden leisten. Kinderbetreuung ist in Deutschland zwar billiger als in vielen anderen
Lindern, das Angebot ist jedoch relativ gering. Der Absicht der Bundesregierung, die Zahl der
Tagesbetreuungsplitze bis 2013 deutlich zu erhohen, kommt daher groBe Bedeutung zu. Die
Bundesregierung sollte die Einfiihrung eines Gutscheinsystems fiir die Kinderbetreuung in Erwd-
gung ziehen und Forderungen nach einer finanziellen Unterstiitzung von Eltern (Betreuungsgeld),
die ihre Kinder zu Hause erziehen, nicht nachgeben. Versuchsprojekte haben gezeigt, dass eine
solche Subventionierung effektiv zu einer Verringerung der Besuchsquote von Kinderbetreuungs-
einrichtungen fiihren kann, vor allem bei den Kindern, die von einem Besuch dieser Einrichtungen
am meisten profitieren wiirden. Um ein grifieres privates Angebot zu fordern, sollte die Bundes-
regierung auch eine Lockerung der Bestimmungen fiir die Einrichtung von Kindertagesstdtten in
Erwdgung ziehen.

Die Hindernisse fiir die Beschdftigungsaufnahme von
Langzeitarbeitslosen miissen verringert werden ...

Obwohl sich der Konjunkturaufschwung zunehmend auch bei den Langzeitarbeitslosen be-
merkbar macht, ist deren Anteil an der Gesamtarbeitslosenzahl im internationalen Vergleich
immer noch sehr hoch. Ein Schritt in die richtige Richtung war die Hartz-IV-Arbeitsmarktreform,
durch die sich die Arbeitsanreize infolge der Verringerung der Ersatzquoten und der Verkiirzung
der Leistungsbezugsdauer deutlich erhoht haben. Diese Reformen sollten nicht riickgdingig
gemacht werden, da internationale Daten klar belegen, dass sie positive Effekte auf das Arbeits-
angebot haben werden und die strukturelle Arbeitslosenquote um etwa : Prozentpunkt senken
diirften. Die Zusatzleistungen, die ehemalige Empfinger von Arbeitslosenversicherungsleistungen
erhalten, wenn sie zum Arbeitslosengeld II iiberwechseln, federn zwar den Effekt der Leistungs-
kiirzung ab, konnten aber auch die Arbeitsanreize verringern. Es sollte in Erwdgung gezogen
werden, diese Zusatzleistungen auslaufen zu lassen, um die Arbeitsanreize zu verstdrken.

Im Gegensatz zu den Reformen auf der Angebotsseite muss mehr getan werden, um die Arbeits-
nachfrage zu erhohen, insbesondere im Hinblick auf die Beschiftigungsschutzbestimmungen. Die
erfolgte Liberalisierung der befristeten Arbeitsverhiltnisse fiihrte zu einem steilen Anstieg der
Zeitarbeitsvertrige im Verlauf des aktuellen Aufschwungs. Dies gab den Unternehmen zwar mehr
Flexibilitdt und trug auch dazu bei, die Arbeitskosten auf niedrigem Niveau zu halten, auf lingere
Sicht besteht damit jedoch die Gefahr der Entstehung eines dualen Arbeitsmarkts, auf dem manche
Arbeitsplitze stirker geschiitzt sind als andere, was zu der hinreichend bekannten Insider-Outsider-
Problematik fiihrt. Die Bundesregierung sollte daher eine Lockerung der im internationalen Ver-
gleich strikten Beschdftigungsschutzbestimmungen fiir regulire Arbeitsvertriige in Erwdgung
ziehen, um den gegenwdrtigen Aufschwung dafiir zu nutzen, eine grofitmogliche Zahl von reguldren
Beschdftigungsverhdltnissen zu schaffen. Eine Option wiirde darin bestehen, statt der Moglichkeit
einer Klage beim Arbeitsgericht eine pauschale Abfindungszahlung im Fall einer betriebsbeding-
ten Kiindigung festzulegen, was den Prozess transparenter und weniger ungewiss machen wiirde.

Die Entscheidung der Bundesregierung, durch die Allgemeinverbindlicherkldarung von Tarif-
vertragen Mindestlohne im Postsektor einzufiihren, ist als ungliicklich zu werten, weil dies im
Ergebnis bedeutet, dass jene Unternehmen, die nicht am urspriinglichen Tarifabkommen beteiligt
waren, die von anderen Unternehmen der Branche gezahlten Lohne zumindest auf dem niedrigsten
Lohnniveau iibernehmen miissen, wodurch sich der Wettbewerb verringert. Auflerdem laufen
Diskussionen tiber die Einfithrung von Mindestlohnen in anderen Sektoren. Wird ein Mindestlohn
fiir notwendig erachtet, um den negativen Wirkungen einer monopsonistischen Krdftenachfrage in
bestimmten Bereichen entgegenzuwirken, sollte er landesweit auf einem hinreichend niedrigen
Niveau festgesetzt werden, das nicht zu Arbeitsplatzverlusten fiihrt, d.h. unter dem Niveau, das auf
einem Markt mit vollkommenem Wettbewerb vorherrschen wiirde. Ausgehend von den Erfahrun-
gen in anderen Ldndern sollten Entscheidungen iiber ein allgemeines Mindestlohnniveau von
einer unabhdngigen Sachverstindigenkommission getroffen werden, um eine Politisierung dieser
Entscheidungen zu vermeiden, was die Gefahr verringert, dass der Mindestlohn auf einem
beschidftigungsschddigenden Niveau festgesetzt wird.
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... und die Arbeitsanreize fiir dltere Arbeitskrdfte
miissen weiter erhéht werden

Einer der sichtbarsten Erfolge der vergangenen Reformen ist der Anstieg der Beschéftigungs-
quote der dlteren Arbeitskrifte um mehr als 10 Prozentpunkte seit 2003. Auch wenn die Beschifti-
gungsquoten immer noch unter dem OECD-Durchschnitt liegen, wurde damit doch ein betricht-
licher Teil der Beschiftigungsliicke geschlossen. Darin spiegeln sich vor allem die von der Bundes-
regierung unternommenen Anstrengungen zur Verringerung der Attraktivitit des Vorruhestands
wider, z.B. durch die Verkiirzung der Leistungsbezugsdauer fiir édltere Arbeitslose und die schritt-
weise Anhebung des Alters, ab dem ein vorgezogener Renteneintritt moglich ist. Die jlingste
Entscheidung, die Arbeitslosengeldbezugsdauer fiir éltere Arbeitskrifte zu verlingern, konnte
jedoch einige der bei der Beschiftigung ilterer Arbeitskrifte erzielten Erfolge gefihrden, auch
wenn das geplante Gutscheinsystem die negativen Effekte abschwichen konnte. Der aktuelle
Aufschwung sollte genutzt werden, um die Arbeitsanreize fiir dltere Arbeitskrifte weiter zu erhdhen,
z.B. indem die Altersteilzeitforderung fiir iiber 55-Jdhrige schon friiher beendet wiirde als 2010,
wie derzeit geplant. Dadurch konnte auch die Beendigung dieses Programms in einer potenziellen
Abschwungphase vermieden werden.

Der Bildung kommt bei der Anhebung des
Produktionspotenzials und der Sicherung der sozialen
Nachhaltigkeit eine entscheidende Rolle zu

Durch die Verbesserung der Bildungsergebnisse wiirden Produktivitit und Beschiftigungs-
chancen gesteigert und — im Falle einer gleichméBigeren Verteilung — Einkommensungleichheiten
verringert. Die zustindigen Behorden haben in den letzten Jahren ein breites Spektrum an Reformen
umgesetzt, um die Bildungsergebnisse zu verbessern, und weitere Reformen sind geplant. Diese
Reformen erstrecken sich auf samtliche Bildungsstufen von der frithkindlichen Betreuung, Bildung
und Erziehung bis zur Weiterbildung. Dennoch besteht noch erheblicher Spielraum fiir eine weitere
Verbesserung der Bildungsergebnisse.

. Das Hauptproblem, das es in Bezug auf die Schiilerleistungen zu bewiltigen gilt, ist der
starke Effekt, den der soziookonomische und/oder Migrationshintergrund auf die Bildungs-
ergebnisse ausiibt. Auch wenn das durchschnittliche Leistungsniveau zufriedenstellend ist —
die Ergebnisse bei PISA 2006 lagen in Naturwissenschaften iiber dem Durchschnitt
(Deutschland erreichte Platz 8 unter den OECD-Léndern) und entsprachen in Lesekompetenz
und Mathematik dem Durchschnitt (Platz 14 in beiden Bereichen) — besteht kein Grund,
warum Deutschland nicht hoher zielen sollte, vor allem in den Bereichen, wo die Ergebnisse
nur durchschnittlich sind.

. Der Anteil von Absolventen tertidrer Bildungsginge unter den jiingeren Kohorten ist gering
— 22% in der Altersgruppe 25-34 Jahre im Vergleich zu einem OECD-Durchschnitt von
32%; die Abschlussquoten im postsekundiren nichttertidren Bereich liegen jedoch ungefiahr
8 Prozentpunkte iiber dem OECD-Durchschnitt. Die in jiingster Zeit beobachtete Zunahme
der Abschlussquoten im Tertifirbereich wird zwar einen kiinftigen Anstieg des Anteils von
Absolventen tertidrer Bildungsginge bewirken, in den meisten anderen Léndern sind die
Abschlussquoten jedoch schneller gestiegen, was darauf hindeutet, dass Deutschland in der
tertidren Bildung noch weiter hinter dem Niveau der meisten anderen OECD-Liénder zuriick-
bleiben wird.

Die bildungspolitischen Bereiche, die sich am direktesten auf diese Probleme auswirken,
sind frithkindliche Betreuung, Bildung und Erziehung, Unterrichtsqualitit, Schulstruktur und
Tertidrbildung. Obgleich die Berufsausbildung sowie die Fort- und Weiterbildung fiir die Human-
kapitalentwicklung ebenfalls wichtig sind, werden sie in diesem Bericht nicht untersucht, weil sie
weniger direkt mit den im Vorstehenden identifizierten spezifischen Problemen in Bezug auf
Bildungsergebnisse und Bildungsniveau zusammenhingen und in anderen OECD-Publikationen
behandelt werden.
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Zur Verbesserung der Schiilerleistungen und
Verringerung des Effekts des soziodkomischen
und/oder Migrationshintergrunds sind weitere
Bildungsreformen notwendig

Die internationale Evidenz zeigt, dass die frithkindliche Betreuung, Bildung und Erziehung
erhebliche Auswirkungen auf das Lernen in spéteren Bildungsstufen hat, insbesondere bei Kindern
aus sozial schwicheren Familien. In Anbetracht dieser Effekte haben die zustindigen Behdrden
Reformen eingeleitet, um die Qualitit in diesem Bereich zu verbessern. So wurden bzw. werden
integrierte Bildungsprogramme fiir Kinder im Alter von 0-6 Jahren eingefiihrt. Des Weiteren
werden Maflnahmen ergriffen, um Kinder mit unzureichenden Deutschkenntnissen — zumeist
Migranten — zu identifizieren und ihnen intensive Sprachférderung zukommen zu lassen, um so zu
verhindern, dass mangelnde Sprachkenntnisse bei der Einschulung zum Lernhindernis werden.
Diese Mafinahmen wiren wirkungsvoller, wenn mehr Kinder aus sozial schwachen Familien den
Kindergarten besuchen wiirden und dies schon zu einem fritheren Zeitpunkt. Da die Gebiihren fiir
Kinder aus drmeren Haushalten im Allgemeinen erlassen werden, hat der unzureichende Kinder-
gartenbesuch wohl kaum finanzielle Griinde. Die zustdndigen Behorden sollten mehr dariiber in
Erfahrung bringen, warum Eltern mit niedrigem Bildungsniveau der Teilnahme an firiihkindlicher
Betreuung, Bildung und Erziehung weniger Gewicht beimessen als andere Eltern, damit
wirkungsvolle Strategien identifiziert werden konnen, um die Kindergartenbesuchsquoten der
fraglichen Kinder ab drei Jahren zu erhéhen.

Die meisten aktuellen Forschungsergebnisse deuten auch darauf hin, dass die Lehrerqualitit
ein ganz entscheidender Faktor fiir die Schiilerleistungen ist. Die Qualitit der Lehrkréfte zu
erhohen, ist deshalb schwierig, weil sie offenbar nicht mit den herkdmmlichen messbaren Lehrer-
eigenschaften zusammenhingt. Angesichts dieses Problems diirfte das wirkungsvollste Konzept
zur Anhebung der Qualitit der Lehrkrifte darin bestehen, den Schulen die Autonomie einzu-
rdumen, selbst zu entscheiden, wie Bildungsziele zu erreichen sind, und die Lehrkrifte fiir die
Bildungsergebnisse zur Rechenschaft zu ziehen. Auf diese Weise werden die Schulleitungen in die
Lage versetzt, qualitativ hochwertigen Unterricht zu erkennen und zu fordern.

° Es ist wichtig, die Lehrkrifte stiarker dafiir zur Rechenschaft zu ziehen, dass alle Kinder eine
hochwertige Bildung erhalten, und geeignete Strukturen zur Unterstiitzung dieser Entwick-
lung zu schaffen. Deutschland hat in letzter Zeit erhebliche Fortschritte bei der klaren Fest-
legung hoher Leistungsziele fiir Schiilerinnen und Schiiler erzielt. Die Kultusministerkonferenz
hat sich 2004 auf nationale Bildungsstandards geeinigt, die bereits in allen Bundesldndern
Anwendung finden, und 2006 Evaluierungsinstrumente zur Gewihrleistung der Einhaltung
dieser Standards verabschiedet. Die Rechenschaftspflicht der einzelnen Schulen und ihres
Lehrpersonals wird durch den verstiarkten Einsatz von zentralen Abschlusspriifungen unter-
mauert, die zentral in jedem Land durchgefiihrt werden. Solche Priifungen wurden in allen
Bundeslidndern mit einer Ausnahme eingefiihrt, wo sie 2008 noch nicht vorgesehen waren. In
Anbetracht der im internationalen Vergleich relativ niedrigen Ergebnisse der leistungs-
schwicheren Schiiler, kommt es darauf an, die einzelnen Schulen und Lehrkrdfte fiir die
Fortschritte aller Schiilerinnen und Schiiler verantwortlich zu machen und den leistungs-
schwdcheren Schiilern individuelle Unterstiitzung zukommen zu lassen, um sie rasch auf das
erforderliche Niveau zu bringen, wie dies in Finnland geschieht. Der verstirkte Einsatz
finanzieller Anreize fiir gute Lehrerleistungen auf der Basis einer angemessenen Leistungs-
beurteilung konnte ebenfalls zur Steigerung der Unterrichtsqualitdt beitragen.

. Die Leitung der Schule hat einen wichtigen Effekt auf den Lernprozess der Schiiler. Den
Schulleiterinnen und Schulleitern kommt in Deutschland traditionell keine sehr bedeutende
Managementrolle zu. Auch wenn sich dies zu @ndern beginnt — neue Gesetze rdaumen den
Schulen mehr Autonomie und Verantwortung in den Bereichen Schulentwicklung, Qualitits-
sicherung und Evaluierung ein —, besteht noch Spielraum zur Stdrkung der Auswahl und der
Weiterbildung der Schulleiterinnen und Schulleiter als effektive Fiihrungskrdfte.
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Internationale empirische Untersuchungen kommen in der Regel auch zu dem Schluss, dass
der soziookonomische Hintergrund in Léndern, die wie Deutschland ein stark gegliedertes
Bildungssystem aufweisen, einen groferen Effekt auf die Bildungsergebnisse ausiibt. Zudem gibt
es gewisse Belege dafiir, dass im Bundeslindervergleich ein Zusammenhang zwischen einer
friiheren Aufteilung der Schiilerinnen und Schiiler auf verschiedene Bildungszweige und einem
stirkeren Effekt des sozio6konomischen Hintergrunds auf die Bildungsertrige besteht. Um diesen
Effekt zu verringern, sollte auf Ebene der Bundesldinder erwogen werden, den Zeitpunkt der ersten
Aufteilungsentscheidung auf ein spdteres Alter als 10 Jahre zu verschieben, dem Alter, in dem
diese Entscheidung derzeit in den meisten Bundesldindern erfolgt. Dies konnte dabei helfen, den
Einfluss des soziookonomischen Hintergrunds auf die Aufteilungsentscheidung zu verringern.
Auflerdem sollte die Durchldssigkeit zwischen den verschiedenen Bildungszweigen erhoht werden,
so dass sich Aufteilungsentscheidungen, die den spdter unter Beweis gestellten schulischen Fdhig-
keiten des Kindes nicht gerecht werden, leichter korrigieren lassen. Die Bundesldinder, die dies
noch nicht getan haben, sollten in Erwdgung ziehen, den zum Hauptschulabschluss fiihrenden
Bildungszweig, der sich im Allgemeinen an die Schiilerinnen und Schiiler mit dem niedrigsten
Leistungsniveau wendet, in derselben Schulart anzubieten wie den zum Realschulabschluss
fiihrenden Bildungsgang, der in der Regel von Schiilern der mittleren Fihigkeitsgruppe besucht
wird. Dies konnte dazu beitragen, den Effekt des soziookonomischen Hintergrunds auf die
Bildungsergebnisse zu verringern, indem die soziale Segregation zwischen den Schulen gemindert
und dem Risiko vorgebeugt wiirde, dass besonders schwache Schiilerinnen und Schiiler in einer
Schulart mit niedrigen Leistungserwartungen, der Hauptschule, zusammengefasst werden.

Durch eine attraktivere Gestaltung der Terticirbildung
und stirkere Ausrichtung an den Erfordernissen des
Arbeitsmarkts kénnten die Abschlussquoten im
Tertidcrbereich erhoht werden

Einer neueren OECD-Studie zufolge sind die niedrigen Abschlussquoten im Tertidrbereich
in Deutschland u.a. auf die geringe interne Ertragsrate der Hochschulbildung und die begrenzte
Autonomie der Hochschulen in Bezug auf Input- und Output-Entscheidungen zuriickzufiihren.

. Die in dieser Studie identifizierten niedrigen Ertragsraten erkldren sich aus den geringen
Bruttoeinkommensvorteilen pro Jahr der Tertidrbildung sowie einem relativ progressiven
Steuersystem. Die Umstellung der Studiengéinge auf das zweistufige Bachelor/Master-
Studiensystem im Rahmen des Bologna-Prozesses, die inzwischen fiir rd. 60% der Hoch-
schulstudienginge erfolgt ist und bis 2010 nahezu alle Studiengiinge erfassen soll, diirfte
durch die Verkiirzung der Studiendauer, die stirkere Ausrichtung auf berufliche Qualifika-
tionen und die Verringerung der derzeit hohen, wenn auch leicht unter dem OECD-
Durchschnitt liegenden Studienabbrecherquoten zur Anhebung der internen Ertragsraten der
Tertidrbildung beitragen. Bei kiinftigen Entscheidungen iiber den angemessenen Grad der
Progressivitdit des Steuersystems sollten neben anderen Faktoren auch deren Auswirkungen
auf die Anreize fiir den Erwerb eines tertidren Bildungsabschlusses beriicksichtigt werden.

. In einigen Bundesldndern wurde die Autonomie der Hochschulen in Bezug auf Input-
Entscheidungen erhoht, indem ihnen das Recht zur Auswahl der Studierenden eingerdumt
wurde; diese Mallnahme diirfte auch zur Verringerung der Studienabbrecherquoten beitragen
und die zu erwartenden internen Ertragsraten der Tertidrbildung erhdhen. In einigen Bundes-
lindern haben die Hochschulen zudem vor kurzem das Recht erhalten, geringe Studien-
gebiihren zu erheben (300-500 Euro pro Semester), was mit Studiendarlehen kombiniert
wird. Die Bundesldnder, die ihren Hochschulen bisher keine grifiere Input-Flexibilitdt ein-
gerdumt haben, sollten dies in Erwdgung ziehen.

. Die Output-Flexibilitdt wird durch die Einfiihrung kiirzerer Studiengéinge im Rahmen des
Bologna-Systems sowie eine weitere Lockerung der Zulassungsbeschriankungen erhoht. Um
die Léander bei der Lockerung der Zulassungsbeschrinkungen zu unterstiitzen, hat die Bundes-
regierung im Hinblick auf die Finanzierung des Ausbaus des Studienplatzangebots mit ihnen
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den Hochschulpakt 2020 abgeschlossen. Die Schaffung einer ausreichenden Zahl an Hoch-
schulstudienpldtzen wird in Deutschland durch ein Trittbrettfahrer-Problem behindert, das
darin besteht, dass das Bundesland, das die Hochschulbildung eines Studienabsolventen finan-
ziert hat, nicht unbedingt auch die Steuern auf das Einkommen einnimmt, das dieser anschlief3end
bezieht. Eine zu erwdgende Losung fiir dieses Problem wdre, dass die Hochschulen nach
dem Kostendeckungsprinzip fiktive Studiengebiihren festlegen, die aus den Steuereinnahmen
des Bundeslandes zuriickerstattet werden, in denen der Studienabsolvent spdter arbeitet.

Bund und Linder finanzieren auch eine Vielzahl von Programmen, mit denen der Zugang
soziodkonomisch benachteiligten Personen zum Hochschulstudium verbessert werden soll. Diese
MalBnahmen sind zwar hilfreich, der wirksamste Ansatz zur Verbesserung des Hochschulzugangs
solcher Personen besteht jedoch wie weiter oben erortert darin, den Effekt des soziookonomischen
Hintergrunds auf die Bildungsergebnisse in fritheren Bildungsstufen zu verringern.

Die Stdarkung des Produktmarktwettbewerbs in
bestimmten Netzindustrien konnte einen Beitrag zur
Erhohung der Produktivitit und Verringerung der
Verbraucherpreise leisten

Die Stirkung des Wettbewerbs in den Netzindustrien konnte Deutschland bei der Steigerung
der Produktivitit in diesen Sektoren sowie dariiber hinaus helfen, da sie wichtige Leistungen fiir
andere Teile der Wirtschaft erbringen. Dies konnte auch zu einer Senkung der Preise beitragen, die
im Energiesektor im internationalen Vergleich hoch sind. Sowohl der Energiesektor als auch der
Schienenverkehr werden von groflen vertikal integrierten Unternehmen beherrscht, die die Netze
betreiben, was ihnen erheblichen Spielraum gibt, dafiir zu sorgen, dass der Marktzugang fiir ihre
Konkurrenten aufwandsintensiv und kostspielig wird. In beiden Sektoren bestehen Entflechtungs-
auflagen, diese sind jedoch schwach, insofern keine vollstindige vertikale Trennung zwischen dem
Netzbetreiber und dem marktbeherrschenden Unternehmen vorgesehen ist. Die Bundesnetzagentur
hat zur Aufgabe, den Netzzugang zu fairen Bedingungen zu garantieren. Dennoch wird es ent-
scheidend auf eine stidrkere Trennung zwischen der Bereitstellung des Netzzugangs und potenziell
wettbewerblichen Dienstleistungen ankommen, um mehr Wettbewerb auf diesen Mirkten zu
gewihrleisten.

Im Energiesektor hat sich die Bundesrepublik gegen eine vollstindige eigentumsrechtliche
Entflechtung entschieden, u.a. weil sich die marktbeherrschenden Unternehmen in privater Hand
befinden und schwierige juristische Probleme auftreten konnten, wenn sie zum Verkauf ihrer
Netzanteile gezwungen wiirden. Die Erfahrung der jiingsten Zeit hat allerdings deutlich gemacht,
wie schwierig es ist, eine operationelle und informationelle Entflechtung verbundener Unterneh-
men durchzusetzen, die ein gemeinsames Interesse an der Maximierung ihres Gesamtgewinns
haben. Vor diesem Hintergrund sollte Deutschland stirkere Formen der vertikalen Trennung in
Erwdgung ziehen, darunter die Option einer vollstindigen eigentumsrechtlichen Entflechtung und
der Einrichtung eines unabhdngigen Systembetreibers, der die Netze betreibt, ohne Eigentums-
rechte an ihnen zu besitzen. Insbesondere der Gasmarkt ist derzeit stark segmentiert, wobei die
Marktgebiete entlang der Netzeigentumsgrenzen gebildet werden. Dadurch erhohen sich die Mog-
lichkeiten der Netzeigentiimer zur Diskriminierung von Konkurrenten und wird der Marktzugang
fiir Newcomer aufwandsintensiv und kostspielig. Die zustdndigen Behorden sollten eine Zusam-
menlegung der Marktgebiete iiber die Eigentumsgrenzen der verschiedenen Netze hinaus in Erwd-
gung ziehen. Dies konnte zur Entstehung eines unabhingigen Netzbetreibers fithren, weil die
verschiedenen Eigentiimer beim Netzbetrieb zusammenarbeiten miissten, wodurch dieser neutraler
wiirde. Dariiber hinaus gilt es, die Konzentration auf der Grofthandelsebene zu verringern, wozu
die Marktintegration mit den Nachbarlindern und der Marktzugang von Newcomern gefordert
werden miissen.

Im Schienenverkehr wird es fiir die Entwicklung des Wettbewerbs in der kommenden Zeit
entscheidend auf die Wahl des Modells fiir die geplante Privatisierung des marktbeherrschenden
Unternehmens, der Deutschen Bahn AG (DB AG) ankommen. Angesichts der Schwierigkeiten bei
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der Durchsetzung einer ausreichenden Unabhdngigkeit des Netzbetriebs auf einem Markt mit
privaten, vertikal integrierten Unternehmen sollte sich Deutschland fiir ein Privatisierungsmodell
entscheiden, das eine starke Trennung zwischen Netzeigentum und -betrieb zum einen und Ver-
kehrsleistungen zum anderen gewdhrleistet. Durch den vollstindigen Verbleib des Schienennetzes
in Staatsbesitz wdre es der Bundesregierung maoglich, ihre gesamte Beteiligung am Verkehrs-
geschdft zu verdufiern, womit sie ihre widerstreitenden Interessen als Anteilseigner der DB AG,
Regulierer und Kdufer von Verkehrsleistungen entflechten konnte. AuBlerdem gibt es Anzeichen
dafiir, dass Ausschreibungen die entsprechenden Kosten fiir die Landesregierungen deutlich redu-
ziert haben, und die Bundesregierung sollte den Wettbewerb weiter stirken, indem sie den Prozess
der gesetzlich vorgeschriebenen Ausschreibung von Strecken beschleunigt, die auf Subventionen
angewiesen sind.

Die Gesundheitsreformen diirften effizienzsteigernd
wirken, sie miissen jedoch weitergefiihrt werden

Angesichts des durch den technologischen und demografischen Wandel bedingten erheb-
lichen Ausgabendrucks muss Deutschland die Gesundheitsfinanzierung reformieren, um sie effi-
zient zu gestalten und die negativen Beschiftigungs- und Wachstumseffekte zu begrenzen. Die
geplanten schrittweisen Erhohungen der Zuweisungen aus dem Bundeshaushalt an die gesetzliche
Krankenversicherung werden, falls sie erfolgen und zu dem Zeitpunkt, zu dem sie erfolgen, zur
Verringerung der Lohnnebenkosten beitragen, weil das allgemeine Steueraufkommen auf einer
breiteren Basis beruht als die vom Erwerbseinkommen abhingigen Sozialversicherungsbeitrige,
die derzeit die wichtigste Finanzierungsquelle der gesetzlichen Krankenversicherung darstellen.
Die Bundesregierung sollte bald eine Einigung dariiber erzielen, wie die Anhebung der Zuweisun-
gen aus dem Bundeshaushalt finanziert werden soll, um zu vermeiden, dass die Umsetzung dieser
wichtigen Reform in Frage gestellt wird.

Die Bundesrepublik muss auch bislang ungenutzte Potenziale fiir Effizienzsteigerungen
erschliefen, damit das Kostenwachstum in ausreichendem Umfang eingedimmt wird, um eine
qualitativ hochwertige Gesundheitsversorgung fiir alle zu gewéhrleisten. Sie entschied sich fiir
verstirkten Wettbewerb als wichtigstes Instrument zur Verwirklichung dieses Ziels. Das neue
Finanzierungssystem der gesetzlichen Krankenversicherung, das mit einem besseren Risikostruktur-
ausgleich zwischen den Krankenkassen verkniipft ist, konnte die Anreize zur Risikoselektion
verringern und die Chancen erhdhen, dass der Wettbewerb zwischen den Kassen zu mehr Kosten-
effizienz fiihrt. Zur Vermeidung von Verzerrungen miissen vor Einfiihrung des Systems im Jahr
2009 allerdings einige Aspekte seiner Ausgestaltung korrigiert werden. Der Grofiteil der Kosten
des Systems wird weiter liber vom Erwerbseinkommen abhingige Beitrige finanziert werden,
womit Niedrigeinkommensbezieher geschiitzt werden, wihrend das Preissignal von einem Zusatz-
beitrag ausgehen wird, den Kassen, die ihre Kosten anderweitig nicht decken konnen, bei ihren
Mitgliedern erheben miissen. Der Zusatzbeitrag wird jedoch eine sowohl schwache als auch ver-
zerrende Wirkung haben, da er nicht mehr als 1% des beitragspflichtigen Einkommens des Ver-
sicherten betragen darf, womit sich die Anreize zum Kassenwechsel insbesondere fiir Mitglieder
mit niedrigem Einkommen verringern. Auflerdem wird die damit verbundene Umverteilung iiber
die Mitglieder der Kassen erfolgen, die Zusatzbeitrige erheben, wodurch Krankenkassen mit
einem hohen Anteil an Geringverdienern einen Wettbewerbsnachteil erleiden, weil sie bei den
Versicherten mit htherem Einkommen hohere Zusatzbeitrige erheben miissen. Die Regierung
sollte einen pauschalen Zusatzbeitrag in Erwdgung ziehen, der keiner Begrenzung im Verhdltnis
zum Einkommen der Versicherten unterliegt, und zugleich die Haushaltszuweisungen erhéhen, so
dass diese einen griofieren Teil der Gesamtkosten des Systems decken, um das Preissignal zu
verstirken und die Finanzierung der Gesundheitsversorgung noch etwas mehr vom Erwerbs-
einkommen abzukoppeln. Soweit dann zusdtzliche Zuschiisse fiir Geringverdiener notwendig
wiirden, sollten diese aus dem allgemeinen Steueraufkommen finanziert werden, um Wettbewerbs-
verzerrungen zu vermeiden.
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Die derzeitige Segmentierung des Krankenversicherungssystems wird bestehen bleiben, was
Probleme in Bezug auf soziale Gerechtigkeit und Effizienz aufwirft. Privatversicherte sind im
Durchschnitt sowohl gesiinder als auch wohlhabender als Mitglieder der gesetzlichen Kranken-
versicherung, und die Segmentierung fiihrt zu einer weniger effizienten Verteilung der Risiken,
was in hoheren Sozialabgaben und letztlich auch einem geringeren Beschiftigungs- und Wirt-
schaftswachstum resultiert, mit negativen Auswirkungen fiir die Gesellschaft als Ganzes. Aufer-
dem stellen sich Fragen der sozialen Gerechtigkeit, wenn privat Versicherte von der Verpflichtung
befreit sind, zur Finanzierung der verschiedenen Umverteilungsaufgaben der gesetzlichen Kranken-
versicherung beizutragen, wie z.B. der kostenlosen Mitversicherung von Familienmitgliedern ohne
eigenes Einkommen. Die privaten Krankenkassen sollten in das neue Finanzierungssystem ein-
bezogen werden.

Die Bundesregierung hat den Krankenkassen mehr Freiraum bei der Gestaltung ihrer vertrag-
lichen Beziehungen mit den Erbringern von Gesundheitsleistungen und den Pharmaunternehmen
eingerdaumt, um ihnen die Moglichkeit zu geben, sich im Wettbewerb durch die Qualitét ihrer
Produkte zu differenzieren, und den Wettbewerb auf den Versicherungs-, Gesundheits- und Arznei-
mittelmdrkten zu verbessern. Dies ist eine logische Folge des Ziels der Bundesregierung, die
Kosteneffizienz durch verbesserten Wettbewerb zu erhthen. Die Herstellung von Wettbewerb im
Gesundheitswesen ist jedoch eine schwierige Aufgabe angesichts der zahlreichen Fille von
Marktversagen, der Trade-offs zwischen sozialer Gerechtigkeit und wirtschaftlicher Effizienz
sowie der Tatsache, dass die Verbraucher nicht direkt zahlen. Die Bundesregierung sollte genau
beobachten, ob der verbesserte Wettbewerb die erwiinschten Ergebnisse bringt, und die Spiel-
regeln nétigenfalls entsprechend cindern.
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Kapitel 1

Ein dauerhaft hoheres Wachstum sichern

Nach einer ldngeren Phase der Stagnation hat Deutschland eine krdftige konjunkturelle
Belebung des Wirtschaftswachstums verzeichnet. Durch die robuste Finanzlage der Unter-
nehmen und der privaten Haushalte sowie die Konsolidierung der Staatsfinanzen wurde
ein solides Fundament geschaffen, um den Konjunkturaufschwung aufrechtzuhalten oder
zumindest die negativen Auswirkungen der jiingsten weltweiten Finanzmarktturbulenzen
zu begrenzen. Fiir ein dauerhaft hoheres Wirtschaftswachstum miissen jedoch Reformen
zur Beschleunigung des Wachstums des Produktionspotenzials durchgefiihrt werden. Ein
guter Anfang wurde diesbeziiglich mit den Arbeitsmarktreformen der letzten Jahre
gemacht, die sich bereits in den beeindruckenden Ergebnissen im Hinblick auf die Erhohung
des Arbeitsvolumens in der aktuellen Aufschwungphase niedergeschlagen haben. Den-
noch besteht noch erheblicher Spielraum zur Anhebung der Gesamtzahl der geleisteten
Arbeitsstunden je Person im erwerbsfihigen Alter. Wichtig ist auch, das langfristige
Wachstum der Gesundheitsausgaben einzuddmmen, weil starke Erhohungen der Sozial-
versicherungsbeitrdge zur Finanzierung dieses Ausgabenanstiegs die Arbeitsanreize ver-
ringern wiirden. Durch eine Verstirkung des Wettbewerbs auf den Produktmdrkten,
insbesondere in den Netzindustrien, kénnte das Produktivititswachstum beschleunigt und
so das Produktionspotenzial weiter erhéht werden. Mit entsprechenden Produktmarkt-
reformen konnte zudem die Einkommensungleichheit verringert werden, was der sozialen
Nachhaltigkeit forderlich wire. Auf lange Sicht wird es entscheidend auf eine Verbesse-
rung der Bildungsergebnisse ankommen, wozu insbesondere der Einfluss des sozio-
okonomischen Hintergrunds auf diese Ergebnisse verringert und der Anteil der Terticir-
absolventen unter den jiingeren Alterskohorten erhoht werden muss, um das Produktions-
potenzial zu steigern und die Chancengleichheit in der Gesellschaft zu verbessern.
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1. EIN DAUERHAFT HOHERES WACHSTUM SICHERN

Die wirtschaftliche Erholung, die nach einer lingeren Phase der Stagnation in Deutschland
Ende 2004 einsetzte, hat seitdem erheblich an Stirke gewonnen. Wie schon in der Vergangenheit
wurde diese Erholung von den Exporten angefiihrt, und in der nichsten Stufe begannen die Investi-
tionsausgaben zu steigen. Die privaten Konsumausgaben haben sich noch nicht erholt, was haupt-
sichlich auf das niedrige Reallohnwachstum zuriickzufiihren ist. Demgegeniiber wurden die Unter-
nehmen durch die kriftigen Gewinnsteigerungen der letzten Jahre und die Konsolidierung ihrer
Bilanzen in eine starke Position versetzt, um weiter investieren und expandieren zu konnen. Zusammen
mit der erzielten Konsolidierung der Staatsfinanzen und der relativ gesunden Finanzlage der
privaten Haushalte wurde damit ein solides Fundament gelegt, um den Konjunkturaufschwung
aufrechtzuhalten oder zumindest die negativen Auswirkungen der jiingsten weltweiten Finanz-
marktturbulenzen zu begrenzen, sollten sich diese fortsetzen. Fiir die Bundesregierung ist es wichtig,
ihre Haushaltskonsolidierungserfolge in dieser Aufschwungphase zu sichern, um im nichsten
Abschwung nicht zu einer fiskalischen Straffung gezwungen zu sein, wie dies wihrend der letzten
Abschwungphase der Fall war. Wie in anderen Liandern auch kommt es darauf an, sicherzustellen, dass
sich die offentlichen Finanzen angesichts der Bevolkerungsalterung auf einem nachhaltigen Pfad
befinden, damit starke kiinftige Steuererh6hungen mit negativen Auswirkungen auf die Anreiz-
situation und/oder umfangreiche Kiirzungen der Sozialleistungen vermieden werden konnen.

Zur Sicherung eines dauerhaften Anstiegs des Wirtschaftswachstums ist es notig, Reformen zur
Anhebung des ,,Tempolimits* der deutschen Wirtschaft (d.h. der Wachstumsrate ihres Produktions-
potenzials) vorzunehmen. Die Arbeitsmarktreformen der letzten Jahre waren diesbeziiglich ein
guter Anfang. Sie haben in der derzeitigen Aufschwungphase bereits zu beeindruckenden Zuwichsen
beim Arbeitsvolumen beigetragen. Dennoch besteht noch erheblicher Spielraum, um den Arbeits-
einsatz in Deutschland weiter zu erhthen. Die Gesamtzahl der geleisteten Arbeitsstunden je Person im
erwerbsfihigen Alter ist im internationalen Vergleich relativ gering, worin sich die niedrigen Durch-
schnittsarbeitszeiten widerspiegeln. Wichtig ist es diesbeziiglich auch, den mit dem technologischen
Fortschritt und dem Einkommenswachstum verbundenen langfristigen Anstieg der Ausgaben fiir
Gesundheitsversorgung und Langzeitpflege einzudimmen, weil die daraus resultierende Erhhung der
Sozialversicherungsbeitrige voraussichtlich negative Auswirkungen auf die Arbeitsanreize hiitte.
Erheblicher Spielraum besteht auch fiir eine Verbesserung der Bildungsergebnisse, insbesondere von
Schiilerinnen und Schiilern aus soziookonomisch weniger begiinstigten Verhéltnissen und/oder mit
Migrationshintergrund, sowie fiir eine Erhohung der Abschlussquote im Tertidrbereich. Durch die
Uberwindung dieser Schwiichen bei den Bildungsergebnissen konnte das Produktionspotenzial
angehoben werden, indem Quantitit und Qualitidt des im Produktionsprozess eingesetzten Human-
kapitals erhoht und die Beschéftigungsaussichten jiingerer Kohorten verbessert wiirden. Auf den
Produktmérkten ist der Wettbewerb im Energiesektor schwach, was zu einem niedrigen Produktivitits-
und hohen Preisniveau beitrdgt. Im Schienenverkehr waren zwar Verbesserungen festzustellen,
doch auch in diesem Sektor besteht noch grofer Spielraum fiir eine Senkung der Kosten und
Anhebung der Qualitit durch verbesserten Wettbewerb. Eine Stirkung des Wettbewerbs in diesen
Sektoren konnte auch einen erheblichen Beitrag zur Anhebung des Produktionspotenzials leisten,
weil das Produktivititsgefille gegeniiber den Liandern mit den hochsten Produktivititsergebnissen
hier sehr grof} ist und diese Sektoren eine wichtige Rolle als Erbringer von Vorleistungen spielen.

Dieses Kapitel beginnt mit einer Untersuchung der wirtschaftlichen Entwicklungen sowohl
wihrend des aktuellen Aufschwungs als auch aus einer ldngerfristigen Perspektive, wobei das
Augenmerk auf der Erhhung des Produktionspotenzials liegt. Im néchsten Abschnitt werden dann
die bei der Haushaltskonsolidierung erzielten Fortschritte angesprochen und die wichtigsten lang-
fristigen Haushaltszwiénge identifiziert. Im Rest des Kapitels wird auf Punkte hingewiesen, wo
Reformen zur Sicherung eines hoheren langfristigen Anstiegs des Lebensstandards beitragen
konnten: Diese Punkte und die entsprechenden Reformen werden in den folgenden Kapiteln dieses
Berichts eingehender untersucht.
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Nach einer liéingeren Phase geringen Wirtschaftswachstums ist ein Umschwung
eingetreten

Deutschland erlebt eine kriiftige konjunkturelle Wachstumsbelebung

Nach drei Jahren wirtschaftlicher Stagnation begann sich die deutsche Wirtschaft 2004
wieder zu kriftigen und hat seitdem mit einer jahresdurchschnittlichen Wachstumsrate von 2,8%
im Zeitraum 2006-2007 stark expandiert. Die Produktionsliicke, die sich 2005 auf -2%2% des
potenziellen BIP ausgeweitet hatte, soll sich Schitzungen zufolge 2007 geschlossen haben. Wie in
fritheren Konjunkturzyklen auch nahm die Erholung im Exportsektor ihren Anfang. Die Ausfuhren
haben dabei stirker zugelegt als in fritheren Konjunkturzyklen (Abb. 1.1). Das kriftige Wachstum
der deutschen Exportmirkte, insbesondere in den Entwicklungslindern, den Olexportlindern und
den mitteleuropdischen Lindern, forderte diese Expansion. Auflerdem hatte auch Deutschlands
Spezialisierung auf Investitions- und Vorleistungsgiiter (die zusammen etwa drei Viertel der
Exporte ausmachen) zur Folge, dass seine Ausfuhren stark stiegen, weil die Nachfrage nach diesen
Giitern vom weltweiten Konjunkturzyklus abhingig ist. Die Euro-Aufwertung hatte bislang offen-
bar keine groferen Auswirkungen auf das Exportwachstum. Dies ist in gewissem Umfang darauf
zuriickzufiihren, dass die deutschen Exporteure zunehmend dazu tendieren, ihre Angebots-
entscheidungen auf der Basis einer Beurteilung des auf Dauer tragfihigen und nicht des kurzfristi-
gen Wechselkursniveaus zu treffen. Ein solcher Ansatz bewirkt, dass kurzfristige Wechselkurs-
schwankungen durch die Gewinnspannen und eine marktbezogene Preisgestaltung abgefedert
werden. Die deutschen Exporteure vergroferten ihre Gewinnspannen wéhrend der Phase der Euro-
Schwiche, die von Ende der neunziger Jahre bis Anfang der 2000er Jahre andauerte, so dass sie
iiber geniigend Spielraum verfiigten, um die Kosten der anschlieBenden Aufwertung aufzufangen.
Ein anderer Faktor ist, dass die deutschen Unternehmen die Lohnstiickkosten, die in den Jahren
unmittelbar nach der Vereinigung stark gestiegen waren, seit Mitte der neunziger Jahre erfolgreich
unter Kontrolle gehalten haben. Vor dem Hintergrund wachsender Lohnstiickkosten in anderen
EWU-Léndern trug dies dazu bei, dass sich die kostenmidBige Wettbewerbsfahigkeit gegeniiber
den Handelspartnern im Euroraum erheblich erhohte und die Einbuflen an kostenméBiger Wett-
bewerbsfihigkeit gegeniiber anderen Handelspartnern begrenzt werden konnten (Abb. 1.2).
Erreicht wurde dies durch LohnmifBigung und Produktionsverlagerungen in Niedriglohnlidnder.
Laut einer Studie der Deutschen Bundesbank (2007a) ist diesen Faktoren die im Vergleich zu
anderen Industrieldndern relativ giinstige Entwicklung des realen Weltmarktanteils der deutschen
Exporte seit Mitte der neunziger Jahre zuzuschreiben: Deutschlands Weltmarktanteil erhohte sich
zwischen 1995 und 2005 von rd. 8% auf 9%, wihrend der Anteil anderer Industrieldnder unter dem
Einfluss des steilen Anstiegs des chinesischen Weltmarktanteils von 3% auf 10% im Allgemeinen
um rd. 20% nachgab'. Die Mehrwertsteuererhdhung von Anfang 2007, die z.T. der Finanzierung
einer Senkung der Lohnnebenkosten diente (sowie der kiinftigen Steuerlast insgesamt, da die
Ertrige zur Verringerung des Haushaltsdefizits eingesetzt wurden), konnte einen kleinen zusétzlichen
Beitrag zur Verbesserung der kostenmifBigen Wettbewerbsfahigkeit leisten, wenngleich dieser
Effekt im Zeitverlauf abklingen diirfte (Kasten 1.1). Auf lingere Sicht konnte sie auch zu einem
leichten Riickgang des Umfangs des Auflenhandelssektors fiihren (Kasten 1.1).

Als néchstes begannen sich Ende 2004 dann die Unternehmensinvestitionen zu erholen. Diese
Erholung folgte auf eine Phase sehr gedriickter Investitionsausgaben: Die Ausriistungsinvestitionen
waren zwischen 2000 und 2002 um 10% gesunken und stagnierten 2003 auf diesem Niveau (die
nominalen Ausriistungsinvestitionen verringerten sich im Verhéltnis zum nominalen BIP zwischen
2000 und 2003 von 9,7% auf 8%), wihrend die gewerbliche Bautitigkeit ihre 1993 begonnene
steile Abwirtstendenz fortsetzte und zwischen 2000 und Anfang 2005 im Zuge der anhaltenden
Korrektur des Baubooms der Zeit vor und nach der Wiedervereinigung um weitere 35% nachgab.
In den Anfangsstadien der Erholung wurden hauptsidchlich Ersatz- und Modernisierungsinvesti-
tionen getitigt. In jlingster Zeit gewannen die Erweiterungsinvestitionen an Bedeutung. Hohere
steuerliche Abschreibungssitze in den Jahren 2006 und 2007, mit denen ein Teil der Nutzeffekte
der fiir 2008 geplanten Senkung des Korperschaftsteuersatzes vorgezogen werden sollte, haben
den Investitionen ebenfalls Auftrieb gegeben. Die Bauinvestitionen insgesamt begannen jedoch
erst 2006 wieder zuzulegen, als die offentlichen Infrastrukturinvestitionen unter dem Einfluss der
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Abbildung 1.1 Konjunkturzyklusvergleich
Index, Konjunkturtief = 100"
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1. In konstanten Preisen, verkettet. Die Arbeitsproduktivitit entspricht dem realen BIP, geteilt durch die Zahl der
Gesamtarbeitsstunden aller Beschiftigten.
Quelle: OECD (2007), OECD-Datenbank zum Wirtschafisausblick 82 und OECD (2007), National Accounts Database.
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Abbildung 1.2 Deutschlands Wettbewerbsfihigkeit im internationalen Vergleich
Realer effektiver Wechselkurs, Basis Verbraucherpreisindex, 1993 = 100"
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1. Berechnet auf der Grundlage von Gewichtungen, in denen die Handelsstruktur beriicksichtigt ist. Steigende Kurven-
abschnitte spiegeln eine reale Abwertung wider (Erhohung der Wettbewerbsfihigkeit).
Quelle: OECD (2007), OECD-Datenbank zum Wirtschaftsausblick 82.

verbesserten Haushaltslage stiegen und die Wohnungsbauinvestitionen wieder zunahmen, was auf
voriibergehende Impulse, wie das Vorziehen von Bauaktivititen vor der Mehrwertsteuererhohung
(von Januar 2007) und der Abschaffung der Eigenheimzulage fiir Neubauten, sowie verschiedene
Steuermafinahmen (CO,-Gebiudesanierungsprogramm, Steuerbonus fiir Handwerkerleistungen)
zuriickzufiihren war. Die Belebung der Bauinvestitionen setzte sich im Jahresverlauf 2007 trotz
einer gewissen Abschwichung im Wohnungsbau fort.

Als Konjunkturmotor nicht angesprungen ist der private Verbrauch, was in starkem Gegen-
satz zu den Entwicklungen wihrend vorangegangener Konjunkturzyklen steht (Abb. 1.1). Die
Schwiche des privaten Verbrauchs erklirte sich hauptsichlich aus dem schwachen Einkommens-
wachstum; ein weiterer Faktor war der Anstieg der Sparquote der privaten Haushalte, der z.T. auf
die Einfiihrung der steuerbegiinstigten Riester-Rente zuriickzufiihren war. Die Einkommens-
schwiche der privaten Haushalte ist nicht die Folge eines geringeren Wachstums der geleisteten
Arbeitsstunden — letzteres war effektiv wesentlich hoher als wihrend fritherer Konjunkturerholun-
gen’ —, sondern vielmehr eines recht niedrigen Lohnwachstums. Die realen Arbeitnehmerentgelte
je Stunde bezogen auf die Verbraucherpreise (d.h. die realen Konsumentenlohne) sind in den
ersten dreizehn Quartalen der gegenwirtigen Erholung um jahresdurchschnittlich 1,7% gesunken
(1,3% ohne den durch die Mehrwertsteuererhohung vom Januar 2007 bedingten Anstieg
des Verbraucherpreisindex um schitzungsweise 1,3%), wohingegen sie in fritheren Konjunktur-
erholungen deutlich gestiegen waren (Tabelle 1.1). Wie in friitheren Erholungsphasen haben sich
Deutschlands Terms of Trade verschlechtert (bedingt durch Energie- und Nahrungsmittelpreis-
erhohungen), was dazu fiihrte, dass das Wachstum der realen Produzentenlohne (Arbeitsentgelt der
Beschiftigten, deflationiert mit dem BIP-Deflator) hoher war als das der realen Konsumenten-
16hne®. Nach Beriicksichtigung des Effekts der Mehrwertsteuererhohung deckt sich die in der
aktuellen Erholung beobachtete Differenz zwischen dem realen Produzentenlohnwachstum und
dem realen Konsumentenlohnwachstum allerdings mit der, die wihrend der letzten Erholung
festzustellen war, auch wenn sie groBer ist als in fritheren Erholungsphasen.

Der trendméBige Riickgang der Wachstumsrate der realen Produzentenlohne iiber mehrere
Erholungsphasen hinweg kann z.T. auf die Entwicklung des Wachstums der Arbeitsstundenprodukti-
vitdt zuriickgefiihrt werden, das von einer Erholungsphase zur néchsten erheblich gesunken ist
(Abb. 1.1 und Tabelle 1.1). Allerdings ist die Differenz zwischen den jahresdurchschnittlichen
Zuwachsraten der Arbeitsproduktivitit je Stunde und denen der realen Produzentenlohne in der
aktuellen Erholung mit 2,4% vergleichsweise hoch. Dies ist das Doppelte der wihrend der letzten
Erholung verzeichneten Differenz. Es entspricht aber der Differenz, die in der Erholung zu beob-
achten war, die im dritten Quartal 1982 eingesetzt hatte, woran sich zeigt, dass die in der aktuellen
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Kasten 1.1 Mehrwertsteuererhohung, Wettbewerbsfihigkeit und
handelbare versus nichthandelbare Giiter

Die Erhohung des Mehrwertsteuerregelsatzes um 3 Prozentpunkte im Januar 2007 und
gleichzeitige Senkung des Beitragssatzes zur Arbeitslosenversicherung von 6,5% auf 4,2%
sollen, abgesehen davon, dass sie die inldndische Steuerstruktur verdnderten, auch einen
positiven Effekt auf die Wettbewerbsfdhigkeit im Auflenhandel ausgeiibt haben. Dies wird
folgendermallen begriindet: Nach dem Bestimmungslandprinzip gilt der hohere Mehrwert-
steuersatz fiir heimische Produzenten ebenso wie fiir solche, die Giiter nach Deutschland
exportieren, damit gewihrleistet ist, dass beide auf der Basis von Erzeugerpreisen konkurrie-
ren. Von der Senkung der Sozialversicherungsbeitrige (die Arbeitgeber zahlen die Hilfte der
Arbeitslosenversicherungsbeitrige) profitieren jedoch nur die einheimischen Produzenten.
Bei dieser Analyse wird unterstellt, dass die Sozialversicherungsbeitrige zumindest teilweise
von den Arbeitgebern getragen werden und dass die Beitragssenkung folglich in einem
Riickgang ihrer Arbeitskosten resultiert. Die Exporteure profitieren gleichermal3en von der
Senkung der Lohnnebenkosten, der hohere Mehrwertsteuersatz gilt allerdings nicht fiir ihre
im Ausland abgesetzten Erzeugnisse.

Ein Gedankenexperiment kann dabei helfen, diese Behauptungen genauer zu beleuchten.
Um die Analyse der Effekte einer solchen Steuerumverteilung zu erleichtern, nehmen wir
zundchst an, dass in der Ausgangssituation alle Steuern auf den Faktor Arbeit (einschlielich
der Mehrwertsteuer) vom Faktor Arbeit getragen werden und die Umstellung mit sofortiger
Wirkung erfolgt. Diese Annahme bedeutet, dass die Lohnsitze nicht steigen (oder sinken),
wenn die Mehrwertsteuer erhoht wird, und die Arbeitskosten nicht sinken (oder steigen),
wenn die direkten Steuern auf die Erwerbseinkommen, z.B. die Sozialversicherungsbeitrige
— unabhingig davon, ob sie vom Arbeitgeber oder vom Arbeitnehmer entrichtet werden —,
gesenkt (angehoben) werden. Dariiber hinaus unterstellen wir, dass die Steuerumverteilungs-
maBnahme aufkommensneutral ist, d.h. die hoheren Mehrwertsteuereinnahmen in vollem
Umfang zur Finanzierung der Senkung der Steuern auf die Erwerbseinkommen verwendet
werden. Unter diesen Annahmen verteuern sich zunédchst sowohl die Importe als auch die
nichthandelbaren Giiter um den Umfang der Mehrwertsteuererhohung, wihrend die Erzeu-
gerpreise der Exporte unveridndert bleiben. Der Anstieg des inldndischen Preisniveaus resul-
tiert in iiberschiissiger Nachfrage nach Realkasse. In einem System floatender Wechselkurse
wird das monetire Gleichgewicht in diesem Fall durch eine Aufwertung des nominalen
Wechselkurses wiederhergestellt. Durch diese Aufwertung verringern sich die Exportpreise,
womit Anreize fiir eine Umschichtung der Produktion von Exportgiitern auf nichthandelbare
Giiter entstehen. Durch den damit verbundenen Riickgang der Exporte gerit der Wechselkurs
unter Abwertungsdruck, wodurch sich die Importpreise weiter erhohen und Anreize fiir eine
Substitution der Importe durch im Inland erzeugte Giiter geschaffen werden. Im neuen
Gleichgewichtszustand ist der Export- und der Importanteil am BIP dann geringer und der
Anteil der nichthandelbaren Giiter hoher. In einem System fester Wechselkurse wire das
Ergebnis dasselbe, nur wiirde das monetire Gleichgewicht dann durch den Import von Geld-
bestdanden (d.h. durch voriibergehende Zahlungsbilanziiberschiisse) wiederhergestellt, durch
die das hohere inldndische Preisniveau bestitigt wiirde.

Wird demgegeniiber unterstellt, dass die Steuern auf den Faktor Arbeit iiberhaupt nicht
vom Faktor Arbeit getragen werden, fiihren die Mehrwertsteuererhohung und die mit ihr
verbundene Senkung der Besteuerung der Erwerbseinkommen dazu, dass sich die Importe
um den Umfang der Mehrwertsteuererhohung verteuern, wihrend die Preise der nichthan-
delbaren Giiter unverédndert bleiben (der Effekt der Mehrwertsteuererhohung wird durch den
Effekt der Senkung der Besteuerung der Erwerbseinkommen ausgeglichen) und die Erzeuger-
preise der Exporteure sich um den Umfang der Senkung der Arbeitsbesteuerung verringern.
Diese Konstellation ist mit einer Abwertung des nominalen Wechselkurses vergleichbar.

(Fortsetzung ndéchste Seite)
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(Fortsetzung)

Ebenso wie eine Abwertung des nominalen Wechselkurses auf Dauer nicht tragbar ist, wenn
sie nicht mit einer anderen Entwicklung einhergeht, durch die sich der reale Gleich-
gewichtswechselkurs verdndert, wird auch die unter diesen Annahmen durch die Steuerum-
verteilung erzielte Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit nicht anhalten. In einem System
floatender Wechselkurse resultiert der Druck zur Wiederherstellung des monetiren Gleich-
gewichts in einer Wiahrungsaufwertung, durch die der anfingliche Anstieg der Importpreise
und Riickgang der Exportpreise wieder riickgéngig gemacht werden, womit sich der reale
Wechselkurs wieder auf seinem urspriinglichen Niveau einpendelt. In einem System fester
Wechselkurse wird das monetire Gleichgewicht durch den Import von Geldbestinden
wiederhergestellt, durch den das hohere Preisniveau bestitigt wird. Dies zieht einen Anstieg
der Preise der nichthandelbaren Giiter und der Exporte nach sich, durch den alle anfinglich
erzielten Wettbewerbsvorteile wieder beseitigt werden.

Das Endergebnis dieser Analyse ist, dass der langfristige reale Effekt einer solchen Steuer-
umverteilung von einer Nullwirkung bis zu einem Riickgang des Aufenhandelssektors reichen
kann, je nachdem in welchem Umfang die Steuern auf die Erwerbseinkommen letztlich vom
Faktor Arbeit getragen werden. Je mehr dies der Fall ist, umso stiarker verringert sich der
Offnungsgrad der fraglichen Volkswirtschaft. In der Empirie hingt der Grad, zu dem die
Steuern auf die Arbeitseinkommen letztlich vom Faktor Arbeit getragen werden, von den
relativen Elastizitdten der Arbeitsnachfrage und des Arbeitsangebots ab: Je unelastischer das
Arbeitsangebot und je elastischer die Arbeitsnachfrage ist, in umso groBerem Umfang werden
die Steuern auf den Faktor Arbeit auch vom Faktor Arbeit getragen. Empirische Studien
gelangen iiblicherweise zu dem Schluss, dass das Arbeitsangebot weniger elastisch ist als die
Arbeitsnachfrage; die erste der beiden obigen Extremannahmen, der zufolge alle Steuern auf
den Faktor Arbeit letztlich vom Faktor Arbeit getragen werden, entspricht einer Situation mit
vollkommen elastischer Arbeitsnachfrage bzw. vollkommen unelastischem Arbeitsangebot.
Im endgiiltigen Gleichgewichtszustand diirften folglich sowohl die Importe als auch die
Exporte im Verhiltnis zum BIP niedriger und der Anteil der handelbaren Giiter hoher sein,
zumindest in gewissem Umfang. Da die effektive Mehrwertsteuererh6hung in Deutschland
relativ gering war (der ermaBigte Satz wurde nicht verdndert), diirften jegliche Effekte dieser
Art ebenfalls gering ausfallen.

Tabelle 1.1 Entwicklung der Arbeitsproduktivitiit je Stunde und der Reallohnsiitze
wiihrend Erholungsphasen der jiingeren Vergangenheit
Jahresdurchschnittliche Verdnderung in Prozent nach 13 Quartalen

Konjunkturtief ' Arbeitsproduktivitt Realer Produzentenlohn” Realer Konsumentenlohn®
1975 Q2 5.5 4.3 4.1
1982 Q3 3.8 1.5 1.3
1993 Q1 2.7 1.5 1.1
2003 Q2 1.6 -0.8 -1.7

1. Konjunkturtief gemd3 den Berechnungen der Deutschen Bundesbank. Die Daten fiir die beiden ersten Erholungen
beziehen sich auf Westdeutschland.

2. Arbeitnehmerentgelte je Stunde, mit dem BIP-Deflator deflationiert.

3. Arbeitnehmerentgelte je Stunde, mit dem Verbraucherpreisindex deflationiert.

4. Bei Nichtberiicksichtigung des mit der Mehrwertsteuererhohung vom Jahresanfang 2007 verbundenen Anstiegs des
Verbraucherpreisindex um schitzungsweise 1,3% belief sich der jahresdurchschnittliche Riickgang des realen Kon-
sumentenlohns auf 1,3%.

Quelle: OECD (2007), National Accounts Database und eigene Berechnungen.
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Abbildung 1.3 Nettorendite bezogen auf den Nettokapitalstock, Gesamtwirtschaft
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Anmerkung: Nettoinlandseinkommen zu laufenden Marktpreisen abzgl. Arbeitsentgelte einschlieBlich kalkulatorischer
Unternehmerlohne im Verhiltnis zum Nettokapitalstock zu Einkaufspreisen, auf der Grundlage von Daten aus der
AMECO-Datenbank der Europiischen Kommission.
Quelle: Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie.

Erholungsphase beobachteten Entwicklungen nicht auergewohnlich sind. In diesen beiden Erholungs-
phasen ergriffen die deutschen Unternehmen energische Mafinahmen, um die Nettorendite, die in
Bezug auf den Nettokapitalstock unter dem Durchschnitt des Euroraums lag, tiber dieses Niveau
anzuheben, wohingegen die Renditen wihrend der beiden anderen Erholungen hinter denen der
anderen Euroldnder zuriickgeblieben waren (Abb. 1.3). Was die gegenwirtige Erholung jedoch
von der von Anfang der achtziger Jahre unterscheidet, ist, dass sich bereits im Verlauf des voran-
gegangenen Konjunkturzyklus eine grofe Differenz zwischen dem Wachstum der Arbeitsproduktivitit
und dem Reallohnwachstum gebildet hatte — bei der schwachen Lohnentwicklung handelt es sich
diesmal also nicht um eine Korrektur des hohen Lohnwachstums wihrend der vorherigen wirt-
schaftlichen Expansion (Abb. 1.4). Das im Verhiltnis zur Arbeitsproduktivitit sehr langsame
Wachstum der realen Lohnkosten, das nun schon seit sieben Jahren festzustellen ist, scheint auf
eine Abnahme der Verhandlungsmacht der Arbeitnehmer zuriickfiihren zu sein. Die Verlagerung
der Produktion an Standorte mit niedrigerem Lohnniveau, hédufig in Nachbarlidnder, bzw. die
Androhung einer solchen Produktionsverlagerung hat bei den Gewerkschaften offenbar die Bereit-

Abbildung 1.4 Arbeitsproduktivitit je Stunde und reale Produzentenlohne
Index, 1991Q1 =100
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Anmerkung: Die Arbeitsproduktivitit je Stunde entspricht dem realen BIP, geteilt durch die Gesamtarbeitsstunden aller
Beschiftigten. Die realen Produzentenlohnsitze entsprechen den Arbeitnehmerentgelten geteilt durch die Gesamtarbeits-
stunden aller Arbeitnehmer.
Quelle: OECD (2007), OECD-Datenbank zum Wirtschaftsausblick 82 und OECD (2007), National Accounts Database.

28 OECD-Wirtschaftsberichte: Deutschland — © OECD 2008



1. EIN DAUERHAFT HOHERES WACHSTUM SICHERN

schaft zur Lohnzuriickhaltung erhoht. Auflerdem hat der gewerkschaftliche Organisationsgrad
ebenso wie der Anteil der Arbeitnehmer abgenommen, fiir die Branchentarifvertrige gelten. Durch
die Arbeitsmarktreformen der letzten Jahre hat sich das effektive Arbeitsangebot erhoht, was wohl
ebenfalls einen Abwirtsdruck auf die Lohnsétze im Verhiltnis zur Produktivitit ausiibte: Dies war
notig, um auf dem Arbeitsmarkt Platz fiir das zusitzliche Arbeitsangebot zu schaffen. Wenn es
auch noch zu friih ist, um abschlieende empirische Evidenz dafiir vorzulegen, dass sich die Arbeits-
intensitit der Produktion durch diese Reformen tatsdchlich erhoht hat, ist doch auffallend, dass in
ihrer Folge ein beispielloser Anstieg der Gesamtarbeitsstundenzahl zu verzeichnen war (vgl. Abb. 1.1).
Dariiber hinaus fiihrten diese Reformen dazu, dass Personen eine Erwerbstitigkeit aufnahmen, deren
Verdienstkapazitit relativ gering ist, wodurch die Durchschnittslohnsitze weiter gedriickt wurden.

Trotz des in den letzten Jahren verzeichneten kriftigen Wachstums der geleisteten Arbeits-
stunden war das Lohnwachstum so gering, dass der Anteil der Arbeitseinkommen am Nationalein-
kommen recht drastisch gesunken ist, von 54% im Jahr 2000 auf 49% im Jahr 2007. Dieser Riick-
gang ist vor dem Hintergrund einer langfristigen Abnahme seit Anfang der achtziger Jahre zu
sehen, als die Lohnquote noch bei 60% lag. Sowohl der seit Mitte der siebziger Jahre verzeichnete
Riickgang der Lohnquote als auch die Abnahme in der jiingsten Zeit sind im internationalen Ver-
gleich als grof} zu betrachten.

Der Unternehmenssektor hat ein sehr solides Fundament fiir ein fortgesetztes Wachstum ge-
legt, wobei der Anteil der Unternehmensgewinne am Nationaleinkommen in den letzten Jahren
stark gestiegen ist und die Unternehmen ihre Bilanzsituation deutlich verbessern konnten, indem
sie die Investitionen in einem Kontext hoher Gewinne eingeschrinkt haben: Der Finanzierungs-
saldo des Sektors ,,Finanzielle und nichtfinanzielle Kapitalgesellschaften* war im Zeitraum 2002-
2006 positiv (d.h. dieser Sektor trug per saldo zur gesamtwirtschaftlichen Ersparnis bei, was das
Gegenteil der normalen Situation ist). Der deutsche Unternehmenssektor befindet sich folglich in
einer ungewoOhnlich guten Situation, um negativen Schocks wie der Finanzmarktkrise stand-
zuhalten, die im Sommer 2007 begann. Das deutsche Banken- und Finanzsystem hat die direkten
Auswirkungen der Kreditkrise bislang insgesamt gut bewiltigt und seine Stabilitit unter Beweis
gestellt (Deutsche Bundesbank, 2007b). Bei manchen Landesbanken machten sich allerdings
Zeichen von Schwiche bemerkbar, womit einige der in friiheren Deutschlandberichten (OECD,
2001, 2003) angesprochenen Probleme des staatlichen Unternehmensbesitzes zutage traten, was
die Uberlegungen iiber die Umsetzung der dort geduBerten Privatisierungsempfehlungen hoffent-
lich beschleunigen wird. Die solide Situation des Unternehmenssektors spiegelt sich in den
OECD-Projektionen wider, in denen trotz der voraussichtlichen Verschlechterung der Weltwirt-
schaftslage von einer Fortsetzung des Wachstums auf kurze Sicht, wenn auch mit geringerem
Tempo als 2007, ausgegangen wird (Kasten 1.2).

Das Wachstum des potenziellen BIP ist jedoch gesunken, hauptsdiichlich infolge
geringerer Arbeitsproduktivititszuwdichse

Die Konjunkturerholung ist zwar sehr ermutigend, sie muss jedoch vor dem Hintergrund
einer langfristigen Abschwichung des Wachstums des potenziellen BIP gesehen werden. Laut
Schitzungen der OECD ist die Potenzialwachstumsrate der deutschen Wirtschaft von rd. 2%
Anfang der neunziger Jahre auf ungefiahr 1/2% in den letzten Jahren gesunken (Abb. 1.5). Dieser
Riickgang ist hauptsédchlich auf eine Abnahme des trendméBigen Wachstums der Arbeitsproduk-
tivitit gleicher Grolenordnung zuriickzufiihren, zu der es im laufenden Zehnjahreszeitraum kam:
Bei den Trendwerten der Gesamtarbeitsstunden war im diesem Zeitraum kein Zuwachs festzu-
stellen (der Riickgang der neunziger Jahre wurde durch den Anstieg in den letzten Jahren aus-
geglichen), was zur Folge hatte, dass das Wachstum des potenziellen BIP und das Wachstum
der Arbeitsproduktivitit sowohl Anfang der neunziger Jahre als auch in den letzten Jahren
identisch waren®. In der Abnahme des trendmiBigen Arbeitsproduktivititswachstums driickt
sich wiederum der Riickgang des Beitrags der Kapitalvertiefung aus: Die trendméBige Zuwachs-
rate der Multifaktorproduktivitidt verharrte den Schitzungen zufolge wihrend des gesamten
Zeitraums bei rd. 1% jéhrlich. Diese Abnahme ist die Folge eines riickldufigen Wachstums der
Kapitalleistungen.
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Kasten 1.2 Kurzfristige Wirtschaftsentwicklung und Aussichten

Nachdem das Wirtschaftswachstum zwei Jahre hintereinander fast doppelt so hoch war wie
die Potenzialrate, hat sich die Produktionsliicke den Schitzungen zufolge geschlossen und wird
die Expansion in den nichsten beiden Jahren voraussichtlich an Fahrt verlieren. Infolge des
Abbaus der Kapazititsiiberhidnge und des starken Euro wird mit einem Anstieg der Importe und
einem deutlichen Riickgang des Beitrags des Exportsektors gerechnet. Trotz zunehmender Kapa-
zitdtsengpisse diirfte sich auch das Wachstum der Anlageinvestitionen des Unternehmenssektors
verlangsamen, worin sich die gednderten Abschreibungsregeln ab Anfang 2008 sowie der zeit-
verzogerte Effekt der vorangegangenen Straffung des monetiren Umfelds ausdriicken. Obwohl
die deutschen Unternehmen auf Grund ihrer soliden Gewinnlage weniger von Fremdfinanzierung
abhiéngig sind, besteht die Gefahr, dass die Kreditkrise, die im Sommer 2007 anfing, linger anhalt
als erwartet und in der kommenden Zeit negative Auswirkungen auf die Investitionen hat. Die
sich insgesamt abschwichende Export- und Investitionsdynamik wird wahrscheinlich z.T. durch
eine gewisse Wachstumsverschiebung hin zum privaten Verbrauch ausgeglichen werden. Eine
derartige Entwicklung entspriche den Erfahrungen friitherer Aufschwungphasen und wiirde auch
die Einkommenszuwichse widerspiegeln, die den privaten Haushalten durch die gegenwirtige
Verbesserung der Arbeitsmarktlage entstehen. Zudem konnte die Sparquote allméhlich nach-
geben, wodurch der Konsum zusétzlichen Auftrieb erhielte.

Der optimistische Konsumausblick griindet sich auf die Annahme, dass die Inflation gegeniiber
ihrem bereits hohen Niveau nicht weiter anziehen wird. Wéhrend sich der Nahrungsmittelpreisanstieg
nur allmihlich verlangsamen diirfte, wird der annualisierte Verbraucherpreisauftrieb im Jahresverlauf
2008 mit 2,3% voraussichtlich auf hohem Niveau verharren, nicht zuletzt infolge einer gewissen
Belebung des Lohnwachstums, bevor er dann 2009 auf 1,8% zuriickgehen wird. Die Arbeitslosig-
keit diirfte noch etwas weiter abnehmen, wenngleich mit geringerem Tempo als zuvor, was sich auch
daraus erklirt, dass die Arbeitslosenquote bereits unter ihrem geschitzten NAIRU-Niveau liegt.

Alles in allem wird das BIP den Projektionen zufolge 2008 um 1,8% und 2009 um 1,6%
wachsen (2,1% bzw. 1,6% ohne Arbeitstagebereinigung) (Tabelle 1.2).

Tabelle 1.2 Nachfrage und Produktion
Prozentuale Veridnderungen zum Vorjahr, verkettete Vorjahrespre:isel

2008 2009
2003 2004 2005 2006 2007 ————
Projektionen

Privater Verbrauch 02 -02 0.1 1.1 -0.2 1.8 1.7
Staatlicher Verbrauch 04 -15 0.5 0.9 2.0 1.2 1.5
Bruttoanlageinvestitionen 02 -1.1 1.3 7.0 5.2 2.0 2.4
Ausriistungsinvestitionen 1.2 3.0 6.2 8.7 7.7 34 34
Bauinvestitionen -14 45  -30 54 2.9 0.7 1.6
Vorratsveridnderungen 0.5 -0.1 0.1 -0.1 0.2 -0.1 0.0
Gesamtinlandsnachfrage 0.6 -0.7 0.5 2.1 1.5 1.6 1.8
AuBlensaldo -0.8 1.2 0.5 1.1 1.3 0.2 0.0
Waren- und Dienstleistungsexporte 2.4 9.2 74 129 8.4 7.2 6.2
Waren- und Dienstleistungsimporte 5.3 6.5 6.9 115 6.4 7.8 7.2
Bruttoinlandsprodukt -0.2 0.6 1.0 3.1 2.6 1.8 1.6
BIP, ohne Arbeitstagebereinigung -0.2 1.1 0.8 2.9 2.5 2.1 1.6
Verbraucherpreise (harmonisiert) 1.0 1.8 1.9 1.8 2.2 2.3 1.8
Gesamtbeschiftigung -0.9 04 -0.1 0.6 1.7 0.7 0.4
Arbeitslosenquote, in % 9.2 9.7 10.5 9.8 8.3 7.6 7.5
Sparquote der privaten Haushalte, in % 103 104 105 105 11.1 10.4 10.0
Leistungsbilanzsaldo, in % des BIP 1.9 4.2 4.6 4.9 6.0 6.0 6.0

1. Alle Variablen beziehen sich auf das Wachstum, aufer die Lagerveranderungen und der Aufensaldo, fiir die der Bei-
trag zur Verinderung des BIP angegeben ist, sowie samtliche Angaben ab der Arbeitslosenquote. Beschiftigung
und Arbeitslosigkeit gemdB den jeweiligen Konzepten der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung; die Projek-
tionen fiir die Arbeitslosenquote aus dem OECD-Wirtschaftsausblick 82 wurden entsprechend den im 3. Quartal
2007 eingefiihrten revidierten historischen Zeitreihen angepasst. Beschiftigung umfasst auch Selbststéndige.

Quelle: OECD (2007), OECD-Datenbank zum Wirtschaftsausblick 82.
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Abbildung 1.5 Entwicklung des Wachstums des potenziellen BIP, der Arbeitsproduktivitit
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Anmerkung: BU11 bezieht sich auf die urspriinglichen EU15-Linder ohne Deutschland, Osterreich, Luxemburg und

Portugal.

Quelle:

Berechnungen auf der Grundlage von Trendreihen.
OECD (2007), OECD-Datenbank zum Wirtschaftsausblick 82.
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Der Riickgang der geschitzten Potenzialwachstumsrate fiel in Deutschland stark aus im Ver-
gleich zu den Entwicklungen in den EU1 1-Léindern5, wo diese Rate bei rd. 2Y4% verharrte, und die
in jlingster Zeit verzeichneten Werte sind wesentlich niedriger als in den Vereinigten Staaten
(2%%) und in den EU11-Léandern (Abb. 1.5). Das Wachstum der Arbeitsproduktivitét je Stunde ist
in den EU11-Lédndern zwar ebenfalls von rd. 2% auf 1Y2% gesunken, der davon ausgehende Effekt
auf die Potenzialwachstumsrate wurde jedoch durch den trendméBigen Anstieg der Gesamtarbeits-
stunden ausgeglichen. Die Entwicklungen beim Arbeitsproduktivititswachstum verliefen zwar
dhnlich, im Riickgang der Zuwachsrate der Arbeitsproduktivitit der EUl1-Léinder driickt sich
jedoch nicht nur, wie in Deutschland, ein geringerer Beitrag der Kapitalvertiefung aus, sondern,
anders als in Deutschland, auch eine Abnahme des Wachstums der Multifaktorproduktivitit. Das
Wachstum der Arbeitsproduktivitit war in Deutschland und in den EU11-Lindern sehr schwach
im Vergleich zu den Vereinigten Staaten, wo zwischen Anfang der neunziger Jahre und der jiing-
sten Zeit ein Anstieg von 1%% auf iiber 2% zu beobachten war. Der Grofteil der Erhohung der
Arbeitsproduktivitidtszuwichse in den Vereinigten Staaten ist auf eine Zunahme des Wachstums der
Multifaktorproduktivitit zuriickzufiihren. Letzteres liegt nun wie in Deutschland bei rd. 1%. Zu-
gleich ist der Beitrag der Kapitalvertiefung zum Wachstum der Arbeitsproduktivitit in den Verei-
nigten Staaten etwa zweimal so hoch wie in Deutschland.

Angesichts der derzeitigen Erholung der Investitionen und der Kriftigung des Wachstums
der Gesamtarbeitsstunden (siehe oben) wird das Wachstum des potenziellen BIP im Verlauf der
ndchsten Jahre den OECD-Projektionen zufolge etwas zulegen und rd. 134% erreichen. Dies ent-
spriache zwar in etwa den in den EU11-Lindern verzeichneten Werten, wire aber trotzdem wesent-
lich weniger als in den Vereinigten Staaten (dort sind es rd. 2Y2%). Ungefihr die Hilfte des erwar-
teten Defizits beim Potenzialwachstum erklért sich in Deutschland aus dem niedrigeren Wachstum
der Arbeitsproduktivitit je Stunde.

Es besteht noch erheblicher Spielraum fiir eine Anhebung des Wachstums des
potenziellen Pro-Kopf-BIP

Mit dem vergleichsweise niedrigen Wachstum des Produktionspotenzials wihrend der letzten
zehn Jahre hat sich die konvergierende Entwicklung des potenziellen Pro-Kopf-BIP in Richtung
des US-Niveaus umgekehrt: Das potenzielle Pro-Kopf-BIP ist zwischen 1995 und 2006 von 78%
des US-Niveaus auf 73% gesunken (Abb. 1.6). In dieser Divergenz spiegelt sich der Riickgang
sowohl der insgesamt geleisteten Pro-Kopf-Arbeitsstunden als auch der Arbeitsproduktivitit pro
Stunde im Vergleich zu den Vereinigten Staaten wider. Was den derzeitigen Riickstand gegeniiber
dem potenziellen Pro-Kopf-BIP der Vereinigten Staaten anbelangt, ist die Differenz hauptsichlich
der geringeren Zahl der Gesamtarbeitsstunden pro Kopf zuzuschreiben. Diese ist wiederum in
erster Linie auf die relativ niedrige durchschnittliche Arbeitszeit je Beschiftigten in Deutschland
zuriickzufiihren (Abb. 1.7). Ein weiterer Faktor ist, dass die Beschéftigungsquote in Deutschland
auf Grund der hoheren Arbeitslosigkeit niedriger ist als in den Vereinigten Staaten; die Erwerbs-
quoten sind in Deutschland und in den Vereinigten Staaten vergleichbar. Demografische Faktoren
(z.B. der Anteil der Bevolkerung im Erwerbsalter) haben wenig Auswirkungen auf die Differenz
zwischen dem Arbeitsvolumen in Deutschland und in den Vereinigten Staaten. Deutschland hat
bei der Anhebung des Arbeitsvolumens in den letzten Jahren zwar Fortschritte erzielt, muss aber
noch einen weiten Weg zuriicklegen, bevor es die entsprechenden Werte der Linder mit den
besten Ergebnissen erreicht.

Die Arbeitsproduktivitit je Stunde ist in Deutschland in der privaten Wirtschaft zwischen
1997 und 2004 von 95% des US-Niveaus auf 86% zuriickgegangen (Abb. 1.8)°. AuBer in den IKT-
produzierenden Branchen (Biiromaschinen, Datenverarbeitungsgerite und -einrichtungen; Elektro-
technik, Feinmechanik und Optik), dem Kredit- und Versicherungsgewerbe sowie dem Gast-
gewerbe wurde in den Sektoren, deren Produktivitdt 1997 unter dem US-Niveau lag, eine Konver-
genz in Richtung des US-Niveaus verzeichnet. Im Handel (GroB- und Einzelhandel), bei den
Unternehmensdienstleistungen (z.B. Grundstiicks- und Wohnungswesen, sonstige wirtschaftliche
Dienstleistungen) und im Kommunikationssektor (z.B. Post und Telekommunikation) war das
Produktivititsniveau in Deutschland 1997 hoher als in den Vereinigten Staaten, wihrend es 2004 in
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Abbildung 1.6 Zerlegung des Pro-Kopf-BIP im Vergleich zu den Vereinigten Staaten
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Anmerkung: Die Zerlegung griindet sich auf BIP/POP = [(ET x HRS)/POP] x [BIP/(ET x HRS)], wobei POP fiir die
Gesamtbevolkerung, ET fiir die Gesamtbeschiftigung und HRS fiir die durchschnittliche Zahl der Arbeitsstunden je
Beschiftigten steht. Aufler fiir POP handelt es sich um Trendreihen. Das BIP zu laufenden Preisen wurde in US-$-Kauf-
kraftparitidten umgerechnet. Die Vergleichsgrofien zu den Vereinigten Staaten fiir eine Variable v und ein Land c sind 100 x
[v(c) = v (USA)]/ v(USA) und sind analog zu den Wachstumsraten im Zeitverlauf. Eine genaue additive Zerlegung des Pro-
Kopf-BIP im Land ¢ im Vergleich zu dem der Vereinigten Staaten erfolgt durch Anwendung natiirlicher Logarithmen auf
die multiplikative Beziehung. In den obigen Grafiken werden stattdessen genaue Verhiltniszahlen dargestellt, so dass fiir
jedes Land ein Residuum bleibt, das von +6 fiir Spanien 1995 bis -4 fiir Japan 1995 reicht und zumeist zwischen +2 und -2
liegt. EU11 bezieht sich auf die urspriinglichen EU15-Linder ohne Osterreich, Luxemburg und Portugal, wo keine entspre-
chenden Daten vorliegen, sowie Deutschland.
Quelle: OECD (2007), OECD-Datenbank zum Wirtschaftsausblick 82 und OECD (2007), National Accounts Database.

allen diesen Branchen aufler im Kommunikationssektor, wo sich der deutsche Produktivititsvor-
sprung weiter ausweitete, auf das US-Niveau abgesunken war. In folgenden Sektoren besteht noch
erheblicher Aufholspielraum: IKT-intensive Industrien, Energie- und Wasserversorgung, Bergbau,
Verkehr und Lagerei, Landwirtschaft, Kredit- und Versicherungsgewerbe, Gastgewerbe.

Das jahresdurchschnittliche Wachstum der Arbeitsproduktivitdt pro Stunde lag in Deutsch-
land in der privaten Wirtschaft im Zeitraum 1997-2004 mit 1,7% erheblich unter den in den Ver-
einigten Staaten erzielten 3,1% (Tabelle 1.3). Die IKT-intensiven Dienstleistungsbranchen — Handel,
Kredit- und Versicherungsgewerbe, Unternehmensdienstleistungen — leisteten in Deutschland
einen geringeren Beitrag zum Arbeitsproduktivitdtswachstum als in den Vereinigten Staaten, was
auch fiir die IKT-Herstellung und den Kommunikationssektor der Fall war. Die Produktivitits-
wachstumsraten blieben in allen diesen Sektoren weit hinter denen der Vereinigten Staaten zurtick,
eine Ausnahme bildete nur der Kommunikationsbereich, wo das Produktivititswachstum in
Deutschland hoher war; dieser Sektor macht in Deutschland einen kleineren Teil der gesamtwirt-
schaftlichen Produktion aus als in den Vereinigten Staaten.
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Abbildung 1.7 Zerlegung des Pro-Kopf-Arbeitseinsatzes im Vergleich zu den Vereinigten Staaten

20

10

0

-10

-20

-30

20

-20

-30

20

-20

-30

20

-20

-30

20

-20

-30

20

Durchschnittliche Arbeitsstunden pro Kopf
10

0
-10

-20

-30

20

Durchschnittliche Arbeitsstunden pro Beschéftigten

-20

-30

20

Beschéftigungsquote

-20

-30

20

Anteil der Erwerbspersonen in der Altersgruppe 15-64 Jahre

0
- -10

-20

-30

20

Anteil der Bevolkerung der Altersgruppe 15-64 Jahre
—___-_—_-___—_—_- 0

-20

-30

FRA DEU NLD EUT1 ESP GBR ITA JPN CHE
StatlLink %= hitp://dx.doi.org/10.1787/280070208130

Anmerkung: Die Zerlegung griindet sich auf (ET x HRS)/POP = (HRS) x (ET/LF) x (LF/POPT) x (POPT/POP), wobei ET
fiir die Gesamtbeschiftigung und HRS fiir die durchschnittliche Zahl der Arbeitsstunden je Beschiftigten, POP fiir die
Gesamtbevolkerung, LF fiir die Erwerbsbevolkerung und POPT fiir die Bevolkerung zwischen 15 und 64 Jahren steht.
AuBer fiir POP und POPT handelt es sich um Trendreihen. Die VergleichsgroBen zu den Vereinigten Staaten werden
berechnet wie in der Anmerkung zu Abbildung 1.6 beschrieben und beziehen sich auf 2006. Die Residuen sind zumeist
0 oder 1 und schwanken zwischen -2 und 5. EU11 bezieht sich auf die urspriinglichen EU15-Lénder ohne Osterreich,
Luxemburg und Portugal, wo keine entsprechenden Daten vorliegen, sowie Deutschland.

Quelle: OECD (2007), OECD-Datenbank zum Wirtschafisausblick 82, OECD (2007), Labour Force Statistics Database
und OECD (2007), National Accounts Database.
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Abbildung 1.8 Entwicklung der Arbeitsproduktivitiit je Stunde nach Sektoren
im Vergleich zu den Vereinigten Staaten
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Anmerkung: Produktivitit der jeweiligen Sektoren in Deutschland in Prozent der Produktivitit der entsprechenden Sektoren
in den Vereinigten Staaten. Die Produktivitit entspricht der Wertschopfung, geteilt durch die Zahl der Gesamtarbeitsstunden
aller Beschiftigten. Die Wertschopfung der Vereinigten Staaten wurde auf der Grundlage der Preisstruktur von 1997 in
Euro-Kaufkraftparitidten umgerechnet. ,,Private Wirtschaft* bezieht sich auf ISIC, Rev. 3, A bis K.
Quelle: OECD-Berechnungen auf der Grundlage der EU-KLEMS-Datenbank.

Bei der Haushaltskonsolidierung wurden grofle Fortschritte erzielt,
auf lange Sicht kann jedoch Handlungsdruck entstehen

In den vergangenen Jahren hat sich die 6ffentliche Finanzlage deutlich verbessert. Das Haus-
haltsdefizit ist seit 2003 um 4 Prozentpunkte des BIP gesunken, und 2007 wurde ein Ausgleich des
gesamtstaatlichen Haushalts erzielt. Diese Entwicklung ist fast ausschlieflich das Resultat einer
Konsolidierung auf der Ausgabenseite infolge des verhaltenen Beschiftigungs- und Lohnwach-
stums im offentlichen Sektor, der gesunkenen Transferleistungszahlungen und gekiirzter Subven-
tionen. Trotz der Anhebung des Mehrwertsteuersatzes im Jahr 2007 und hoherer Korperschaft-
steuereinnahmen waren die Gesamteinnahmen im Verhiltnis zum BIP seit 2003 riickldufig. Dies
ist vor allem darauf zuriickzufiihren, dass jegliche Einnahmeerhthungen durch den kontinuier-
lichen Riickgang der Sozialversicherungsbeitrige ausgeglichen wurden, was nicht zuletzt dem bis
vor kurzem schwachen Wachstum der sozialversicherungspflichtigen Beschiftigung zuzuschreiben
war. Bei der in den letzten Jahren verzeichneten Verbesserung der Haushaltsergebnisse haben
konjunkturelle Entwicklungen eine geringere Rolle gespielt als strukturelle. Nach der Haushalts-
konsolidierung der letzten Jahre ist der konjunkturbereinigte Haushalt jetzt ausgeglichen.

Die in den vergangenen Jahren erzielte Haushaltskonsolidierung schafft eine gute Ausgangs-
lage, um den langfristigen Haushaltszwingen zu begegnen. Die 6ffentlichen Ausgaben fiir Gesund-
heit, Langzeitpflege und Renten werden den Projektionen zufolge bis 2050 um 7%2 Prozentpunkte
des BIP steigen (Tabelle 1.4). Fast die Hilfte dieses Anstiegs entfillt auf die Gesundheitskosten
(+3,6 Prozentpunkte). Der Grofteil der voraussichtlichen Zunahme der Gesundheitskosten resultiert
aus den Auswirkungen des technologischen Fortschritts, dank dem immer wirkungsvollere, aber
zugleich auch teurere Behandlungsmethoden zur Verfiigung stehen; nur ein Neuntel des projizierten
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Tabelle 1.3 Beitrag der einzelnen Sektoren zum Wachstum der Arbeitsproduktivitiit je Stunde
in der privaten Wirtschaft'

In Prozent
Deutschland Vereinigte Staaten
Private Wirtschaft 1.8 3.1
Landwirtschaft und Fischerei 0.1 0.0
Bergbau und Gewinnung von Steinen und Erden 0.0 0.0
Verarbeitendes Gewerbe ohne IKT 0.4 0.6
Biiromaschinen, Datenverarbeitungsanlagen;

Elektrotechnik, Feinmechanik und Optik 0.2 0.5
Energie- und Wasserversorgung 0.1 0.1
Baugewerbe 0.1 -0.1
Grof3- und Einzelhandel 0.3 0.7
Gastgewerbe 0.0 0.0
Verkehr und Lagerei 0.1 0.1
Post und Telekommunikation 0.2 0.3
Kredit- und Versicherungsgewerbe 0.0 0.4
Grundstiicks- und Wohnungswesen, wirtschaftliche

Dienstleistungen -0.5 0.7
Stundenumverteilung 0.8 -0.1

1. Zerlegung des jahresdurchschnittlichen Wachstums 1997-2004, Produktivitit gemd Definition von Abbildung 1.8.
Bei den Wachstumsbeitrigen der einzelnen Sektoren handelt es sich um die mit ihrem Anteil an der Wertschopfung
gewichteten Wachstumsraten der Sektoren. Bei der Stundenumverteilung handelt es sich um den gewichteten Durch-
schnitt des Gesamtarbeitsstundenwachstums der Sektoren abzgl. des Arbeitsstundenwachstums in der privaten Wirt-
schaft. Wegen Einzelheiten vgl. Inklaar, R, M.P. Timmer und B. von Ark (2007), ,,Mind the Gap! International Com-
parisons of Productivity in Services and Goods Production®, German Economic Review 8(2): 281-307, Gleichung (6)
und Tabelle 1, S. 285, 290.

Quelle: OECD-Berechnungen auf der Grundlage der EU-KLEMS-Datenbank.

Anstiegs der Gesundheitskosten ist durch die Bevélkerungsalterung bedingt’. Es wird unterstellt,
dass sich die Gesundheitsausgaben durch den technologischen Fortschritt jahrlich um 1% erhohen
werden, wie dies im Durchschnitt der OECD-Linder im Zeitraum 1980-2000 der Fall war®. Unge-
fahr die Hilfte des projizierten Anstiegs der Kosten der Langzeitpflege (1,9 Prozentpunkte) ist der
Bevolkerungsalterung zuzuschreiben, wihrend sich der Anstieg der Rentenkosten (2,0 Prozent-
punkte) in vollem Umfang aus der Bevolkerungsalterung erklirt.

Der projizierte Gesamtanstieg der Ausgaben fiir Gesundheit, Langzeitpflege und Renten liegt
in Deutschland im unteren Bereich der in den OECD-Lindern erwarteten Erhohungen. Dies ist vor
allem auf ein deutlich langsameres Wachstum der Rentenausgaben als im Durchschnitt der OECD-
Linder zuriickzufiihren. Ein wichtiger zu dieser giinstigen Situation beitragender Faktor ist die
Reform, mit der 2004 ein Nachhaltigkeitsfaktor in die Rentenanpassungsformel aufgenommen
wurde. Durch diesen Faktor, mit dem die Hohe der Rentenzahlungen um Veridnderungen im zahlen-
méifBigen Verhiltnis zwischen Rentenempfingern und Beitragszahlern berichtigt wird, werden sich
die Renten im Zuge der fortschreitenden Bevolkerungsalterung deutlich verringern. Im Anschluss
an diese Reform wurde der projizierte Anstieg der Rentenkosten bis 2050 von 5,5% auf 2% des
BIP nach unten revidiert. Durch die vor kurzem beschlossene Reform, die eine schrittweise Anhebung
des Rentenalters von 65 auf 67 Jahre tiber den Zeitraum 2012-2029 vorsieht (diese Reform wird ab
dem Jahrgang 1964 voll wirksam sein) und die in den Projektionen von Tabelle 1.4 nicht beriick-
sichtigt ist, wird sich der voraussichtliche Anstieg der Rentenausgaben weiter reduzieren. Die
Arbeitskrifte werden iiber einen lingeren Zeitraum hinweg Beitragszahlungen entrichten und iiber
einen kiirzeren Zeitraum Renten beziehen’. Indem sie linger Beitriige entrichten, werden sie aber
auch hohere Anwartschaften erwerben. Der Nettoeffekt diirfte Schitzungen zufolge zu einer
Verringerung der 6ffentlichen Rentenausgaben fiihren. Laut den Projektionen des Sachverstindigenrats
entspricht die Reform einer Entlastung des Beitragssatzes um 0,5 Prozentpunkte bis 2030 (Sach-
verstindigenrat, 2007)10.
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Tabelle 1.4 Projizierte Verinderung der 6ffentlichen Ausgaben fiir Gesundheitsversorgung,
Langzeitpflege und Renten
2005-2050, in Prozentpunkten des BIP

Gesundheitsversorgung Langzeitpflege
davon: davon: Renten  Insgesamt
Demografieeffekt Demografieeffekt
Vereinigte Staaten 34 0.2 1.7 0.9 1.8 7.0
Japan 4.3 1.1 2.2 1.4 0.6 7.1
Euroraum 3.7 2.2 3.0 8.9
Deutschland 3.6 0.4 1.9 0.9 2.0 7.5
Frankreich 3.5 0.3 1.7 1.2 2.1 7.3
ITtalien 3.8 0.5 2.9 1.4 0.4 7.0
Vereinigtes Konigreich 3.6 0.4 1.9 1.0 1.7 7.2
Kanada 4.1 0.8 2.1 1.1 1.7 7.9
Belgien 3.3 0.1 1.9 0.9 5.1 10.3
Niederlande 3.8 0.6 2.0 0.7 3.8 9.6
Schweden 3.2 0 1.1 0.3 0.8 5.1
Schweiz 3.5 0.2 1.4 0.5 3.6 8.5
Australien 4.2 0.9 2.0 1.3 1.7 7.9
Dinemark 3.5 0.3 1.5 0.7 3.2 8.2
Finnland 3.6 0.4 2.4 1.4 3.3 9.3
Griechenland 3.9 0.6 2.7 0.8 10.3 16.8
Irland 4.0 0.9 3.8 1.0 6.5 144
Korea 4.9 1.6 3.8 3.8 7.8 16.4
Luxemburg 3.7 0.5 3.1 0.9 7.4 14.3
Neuseeland 4.2 0.9 2.0 1.5 5.9 12.0
Portugal 4.2 1.0 2.0 1.1 9.3 15.5
Spanien 4.1 0.9 2.4 0.8 7.0 13.5

Anmerkung: Die OECD-Projektionen zum Anstieg der Kosten von Gesundheitsversorgung und Langzeitpflege wurden
unter der Annahme einer unverinderten Politik und gleichbleibender struktureller Trends erstellt. Die entsprechenden
Hypothesen sind in OECD (2006) unter der Uberschrift ,,Cost-pressure scenario® erldutert. Die Projektionen zu den
offentlichen Rentenausgaben stammen aus EU EPC (2006) fiir die EU-Lénder, aus Visco (2005) fiir Kanada, Japan, die
Schweiz und die Vereinigten Staaten sowie aus Dang et al. (2001) fiir Australien, Korea und Neuseeland.

Quelle: OECD (2006), “Projecting OECD Health and Long-term Care Expenditures: What Are the Main Drivers?”,
Economics Department Working Papers, No. 477, OECD, Paris; Visco, L. (2005), “Ageing and Pension System Reform:
Implications for Financial Markets and Economic Policies”, Financial Market Trends, November 2005 Supplement,
OECD, Paris; EU EPC (20006), Impact of Ageing Populations on Public Spending, Europdische Kommission, Briissel; Dang
et al. (2001), “Fiscal Implications of Ageing: Projections of Age-Related Spending”, Economics Department Working Papers,
No. 305, OECD, Paris.

Bei Beriicksichtigung der aktuellen Mafinahmen (d.h. ohne die vor kurzem beschlossene Reform
des Rentenalters) wird sich die gesamtstaatliche Nettoverschuldung zwischen 2006 und 2050 von
52% auf iiber 170% des BIP erhchen (Tabelle 1.5). Die Fiskalpolitik befindet sich folglich nicht
auf einem nachhaltigen Pfad, was definiert ist als ein Pfad, auf dem die aktuellen MaBBnahmen iiber
einen unbegrenzten Zeitraum mit konstanten Steuersitzen finanziert werden konnen, ohne dass die
Staatsverschuldung explodiert (oder implodiert). Diese Situation ist allen OECD-Léndern gemein-
sam, auch wenn einige von ihnen den Projektionen zufolge 2050 nur ein méaBiges Schuldenniveau
aufweisen werden. Bedingt durch den im internationalen Vergleich moderaten Umfang des proji-
zierten Ausgabenanstiegs (Tabelle 1.4) ist die projizierte Zunahme der Nettostaatsverschuldung
zwischen 2006 und 2050 im Verhiltnis zum BIP (120%) niedriger als in den meisten anderen
OECD-Lindern. Um die Nettoschuldenquote langfristig auf ihrem Niveau von 2006 halten zu
konnen, hitte 2006 ein konjunkturbereinigter Uberschuss im Primirhaushalt von 4,1% des BIP
anstelle der geschitzten tatsichlich erreichten 1,3% des BIP erzielt werden miissen.

In Anbetracht der Tatsache, dass ein groBer Teil des projizierten langfristigen Anstiegs der
Staatsausgaben nicht mit der Bevolkerungsalterung zusammenhingt, wire es weder wirkungsvoll
noch gerecht, diesen Ausgabenanstieg in vollem Umfang vorzufinanzieren. Durch den technologischen
Fortschritt und steigende Einkommen bedingte Erhohungen der Gesundheitsausgaben werden nach
und nach den kiinftigen Generationen zugute kommen. Folglich sollten die kiinftigen Generationen fiir
die damit verbundenen Vorteile zahlen, wenn diese entstehen. Auf diese Weise bleibt es den kiinftigen
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Tabelle 1.5 Viele OECD-Linder sind noch weit von langfristig tragfihigen
offentlichen Finanzen entfernt

Nettoschuldenquote, in % des BIP Konjunktutbereinigter Prmiriberschuss,

Projektion Erforderliches Niveau

Situation Pr9jektion bei' ] Situation dqs OECD- fiir eine Nettoschulden-

unverénderter Politik Wirtschafis- quote von 20% des BIP

ausblicks 81 im Jahr 2050

2006 2013 2050 2006 2007 2007
Vereinigte Staaten 43 50 267 -0.3 -0.6 3.7
Japan 85 94 425 -1.5 -2.0 5.1
Euroraum 50 42 203 1.4 1.7 5.0
Deutschland 52 45 171 1.3 1.6 4.1
Frankreich 42 40 192 0.6 0.6 4.0
Italien 95 91 268 0.5 2.2 5.1
Vereinigtes Konigreich 40 45 247 -0.9 -0.7 3.7
Kanada 27 14 129 1.9 2.0 3.8
Belgien 76 57 189 4.7 4.2 6.2
Niederlande 34 26 213 35 1.6 4.9
Schweden -16 -26 6 1.5 1.9 1.5
Schweiz 18 7 137 22 2.0 4.1
Australien -5 -9 99 2.6 2.3 32
Dénemark 3 -14 137 4.7 39 3.8
Finnland -61 -67 66 3.1 2.7 3.6
Griechenland 67 56 343 1.0 1.2 9.8
Irland 3 -7 200 2.5 1.5 8.0
Korea -35 -38 231 1.4 1.4 7.6
Luxemburg -45 -35 240 -0.1 -0.2 7.2
Neuseeland -9 -20 210 2.8 2.5 53
Portugal 45 41 352 0.6 1.1 7.9
Spanien 26 7 187 32 2.6 6.9

Anmerkung: Die Angaben zu den Ergebnissen fiir 2006 und den Projektionen zum konjunkturbereinigten Primiriiberschuss
fiir 2007 stammen aus der Datenbank des OECD-Wirtschaftsausblicks 81, die Projektionen fiir 2013 zur Nettoverschuldung
beziehen sich auf das mittelfristige Referenzszenario des OECD-Wirtschaftsausblicks 81. Die Projektionen zur Netto-
verschuldung bis 2050 griinden sich auf ein Szenario, in dem zum strukturellen Defizit im Primérhaushalt von 2013 (aus
dem mittelfristigen Referenzszenario des OECD-Wirtschaftsausblicks 81) die langfristigen Haushaltszwinge (aus Tabelle 1.1)
hinzugerechnet werden und das Potenzialwachstum und die langfristigen realen Zinssédtze auf ihrem Stand von 2013
verharren (ebenfalls bezogen auf das mittelfristige Referenzszenario des OECD-Wirtschaftsausblicks 81).

Quelle: OECD (2007), OECD-Wirtschaftsberichte: Euroraum, und OECD-Berechnungen auf der Grundlage der Daten-
bank zum OECD-Wirtschaftsausblick 81.

Generationen freigestellt, zu entscheiden, ob der Grenznutzen der zusitzlichen Gesundheitsausgaben
die entsprechenden Grenzkosten wert ist, was zu einer effizienten Allokation der Ressourcen fiir
die Gesundheitsversorgung beitrdgt. Und von den heutigen Generationen wird nicht verlangt, fiir
den Gesundheitskonsum kiinftiger Generationen aufzukommen. Desgleichen sollten nur die Erho-
hungen der Langzeitpflegekosten, die aus der Bevolkerungsalterung resultieren, in fiskalischen
Tragfihigkeitsberechnungen fiir eine Vorfinanzierung der Gesundheitskosten in Betracht gezogen
werden. Nach diesem Ansatz miisste etwas weniger als die Hélfte des in Tabelle 1.4 fiir Deutsch-
land ausgewiesenen voraussichtlichen Anstiegs der langfristigen staatlichen Aufwendungen vor-
finanziert werden, um die Tragfihigkeit der 6ffentlichen Finanzen zu sichern''. Nach den Renten-
reformen der letzten Jahre ist Deutschland laut den vorliegenden Projektionen auf dem Weg,
diesen Grad der Vorfinanzierung zu erreichen'. Dennoch bleibt die Eindimmung des Wachstums
der Gesundheitsausgaben eine grof3e Herausforderung.

Mafinahmen zur Sicherung eines hoheren Wachstums des Lebensstandards

Die Haushaltskonsolidierung wahren (Kapitel 2)

Die Sicherung der jiingsten Haushaltskonsolidierungserfolge wird aus konjunkturellen eben-
so wie langerfristigen Griinden in der kommenden Zeit eine groe Herausforderung darstellen.
Was den konjunkturellen Aspekt anbelangt, sollten prozyklische MalBnahmen, wie sie in der
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Vergangenheit ergriffen wurden, vermieden werden. Im letzten Konjunkturzyklus wurde die
Fiskalpolitik in der Aufschwungphase expansiv, wobei sich das konjunkturbereinigte Defizit
zwischen 1999 und 2001 um iiber 2%2 Prozentpunkte ausweitete. Die Konsolidierung musste dann
wihrend des Abschwungs ab 2003 erfolgen, als Deutschland dem Defizitverfahren gemifl den
Bestimmungen des Vertrags von Maastricht unterzogen wurde. Dadurch hat sich die Phase lang-
samen Wachstums zweifellos verldngert, und die Konsolidierung wurde schmerzhafter. Deshalb ist
es von grofiter Wichtigkeit, Ausgabendruck wihrend des aktuellen Aufschwungs zu widerstehen.
Doch auch unter ldngerfristigen Gesichtspunkten sollten die jiingsten Konsolidierungserfolge
gewahrt werden, damit die Herausforderungen im Zusammenhang mit den alterungsbedingten
Kosten bewiltigt werden konnen.

Belege aus anderen Léndern lassen darauf schliefen, dass solide Haushaltsregeln hilfreich
sein konnen, um Konsolidierungserfolge dauerhafter zu sichern. Wie sich an den prozyklischen
Politiken der Vergangenheit und am Anstieg des Schuldenstands zeigt, hat sich die derzeitige im
Grundgesetz verankerte Regel, der zufolge das Haushaltsdefizit nicht hoher sein darf als die Investitio-
nen, jedoch als unwirksam erwiesen, weshalb sie reformiert werden sollte. Da steigende Defizite
in der Vergangenheit hdufig von der Einnahmeseite ausgingen, sollte zudem groBere Aufmerk-
samkeit auf die Sicherung der Haushaltseinnahmen in einer globalisierten Wirtschaft gerichtet
werden. Die Unternehmenssteuerreform ist diesbeziiglich ein Schritt in die richtige Richtung. Es
sollte jedoch mehr unternommen werden, um die Steuerlast von mobilen auf immobile Steuerbasen zu
verlagern. Hohe Prioritiit sollte schlieflich noch der Verbesserung des Steuereinzugsverfahrens
zukommen, damit das derzeitige System optimal genutzt werden kann.

Hindernisse fiir die Erhohung der Arbeitszeit und der Beschiiftigung beseitigen
(Kapitel 3)

Die Arbeitsmarktbedingungen haben sich wihrend des jiingsten Konjunkturaufschwungs
insgesamt merklich verbessert, wozu die bisherigen Reformen wohl beigetragen haben. Die noch
bestehenden strukturellen Probleme sollten jedoch nicht iibersehen werden; das derzeitige giinstige
Umfeld bietet in der Tat eine ideale Gelegenheit zur Umsetzung von Mafinahmen, die einen Bei-
trag zur Erhohung der Dauerhaftigkeit der erzielten Verbesserungen und damit auch zur Verringe-
rung der im Vorstehenden festgestellten Liicke beim Arbeitsvolumen leisten konnten. Ein solches
Problem besteht mit der geringen Zahl der geleisteten Arbeitsstunden je Beschiftigten, die haupt-
sdchlich auf die weite Verbreitung von Teilzeitarbeit mit sehr geringer Wochenstundenzahl
zuriickzufiihren ist. Dies bezieht sich vor allem auf verheiratete Frauen und Miitter (Abb. 1.9). Die
tieferen Griinde hierfiir sind in den erheblichen Fehlanreizen zu sehen, die von der gemeinsamen
Steuerveranlagung von Ehepaaren (Ehegattensplitting), der beitragsfreien Mitversicherung nicht
erwerbstitiger Ehepartner und den fehlenden Kinderbetreuungsmoglichkeiten ausgehen.

Abbildung 1.9 Durchschnittliche Wochenarbeitszeiten, 2006
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StatlLink %= hitp://dx.doi.org/10.1787/280088823612
Anmerkung: Die Daten beziehen sich nur auf die abhidngige Beschiftigung.
Quelle: OECD, Labour Force Statistics.
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Zusitzlich zur Anhebung der Zahl der Arbeitsstunden je Beschiftigten besteht eine weitere
Herausforderung darin, mehr Menschen in Beschéftigung zu bringen. Der Anteil der Langzeit-
arbeitslosigkeit an der Gesamtarbeitslosigkeit ist hoher als in den meisten anderen OECD-
Liandern, und die Beschiftigungsquoten ilterer Arbeitskrifte liegen unter dem OECD-Durch-
schnitt (Abb. 1.10). Mit den Arbeitsmarktreformen der letzten Jahre wurde begonnen, gegen diese
Problembereiche vorzugehen, indem die Arbeitsanreize erhoht wurden. Die Lohnersatzquoten in
der Arbeitslosigkeit wurden fiir Langzeitarbeitslose gesenkt, und die Friihverrentungsmoglichkeiten
wurden weniger grof3ziigig gestaltet. Die ersten positiven Effekte sind bereits zu erkennen, da die
Beschiftigungsquoten in der Altersgruppe 55-64 Jahre deutlich zu steigen begonnen haben. Weitere
Reformen, namentlich eine Lockerung der strengen Beschéftigungsschutzbestimmungen fiir Arbeit-
nehmer in reguldren Beschiftigungsverhiltnissen, wiirden die Beschiftigungschancen Arbeit-
suchender mit geringer Arbeitsmarktbindung vergroiern helfen. Die Riicknahme bereits erfolgter
Reformen bzw. die Einfithrung neuer Reformen mit negativen Beschéftigungseffekten, wie z.B.
die Festsetzung von Mindestlohnsitzen auf hohem Niveau, wiirde die in den letzten Jahren bei der
Erhohung des Arbeitsvolumens erzielten Erfolge gefihrden.

Abbildung 1.10 Beschiftigungsquoten
In Prozent
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Anmerkung: Die Beschiftigungsquoten entsprechen der Zahl der Beschiftigten der Altersgruppe X in Prozent der Bevol-
kerung der Altersgruppe X im Jahr 2006.
Quelle: OECD, Labour Force Database.

Die Bildungsergebnisse verbessern (Kapitel 4)

Durch eine Verbesserung der Bildungsergebnisse konnte die Qualitit und Quantitit des im
Produktionsprozess eingesetzten Humankapitals erhoht, die Arbeitsproduktivitit gesteigert und das
Produktionspotenzial folglich angehoben werden. In einer hoher qualifizierten Erwerbsbevolkerung
ist auch die Wahrscheinlichkeit von Arbeitslosigkeit geringer, was die Arbeitsmarktergebnisse
stiarkt (vgl. Kapitel 3) und dem Produktionspotenzial weiteren Auftrieb gibt. Gestiitzt auf eine
landeriibergreifende Panelregressionsanalyse stellen Hanushek und WoBmann (2007) fest, dass die
Schiilerleistungen ein wichtiger Bestimmungsfaktor des langfristigen Wirtschaftswachstums sind;
die Zahl der Bildungsjahre, die in linderiibergreifenden Wachstumsstudien iiblicherweise verwendete
Variable, ist nicht mehr statistisch signifikant, wenn die Schiilerleistungen in die Regressionsgleichung
aufgenommen werden. Laut der PISA-Studie der OECD von 2006 liegen die Schiilerleistungen in
Deutschland je nach Bereich beim bzw. iiber dem OECD-Durchschnitt (iiber dem Durchschnitt in
Naturwissenschaften, beim Durchschnitt in den Bereichen Lesekompetenz und Mathematik). Die
Leistungsverteilung ist in Deutschland jedoch sehr breit, vor allem in Lesekompetenz und Mathe-
matik, wobei die Ergebnisse der leistungsschwicheren Schiilerinnen und Schiiler unter der am
Durchschnittsergebnis gemessenen Platzierung Deutschlands in der Gruppe der OECD-Lénder und
die leistungsstirkeren Schiiler dariiber lagen. Deutschland rangierte unter den OECD-Léndern in
Lesen und Mathematik beim 10. Perzentil der Schiilerleistungen an 16. bzw. 18. Stelle und beim
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90. Perzentil an 10. bzw. 11. Stelle. Eine Verbesserung der Ergebnisse der leistungsschwiécheren
Schiiler konnte einen grofien Beitrag zur Anhebung der Durchschnittsleistungen in Deutschland
leisten, vor allem in den Bereichen Lesekompetenz und Mathematik: Die Leistungsungleichheit,
die am Verhiltnis zwischen den Ergebnissen des 75. und des 25. Perzentils gemessen wird, ist im
OECD-Vergleich umgekehrt korreliert mit den PISA-Durchschnittsergebnissen (vgl. Kapitel 4).
Leistungsschwichere Schiiler stammen hiufig aus soziodkonomisch weniger giinstigen Verhilt-
nissen und/oder haben einen Migrationshintergrund — diese Faktoren haben in Deutschland in der
Tat einen relativ starken Effekt auf die Schiilerleistungen. Wiirde der Effekt dieser Faktoren auf
die Leistungen verringert, konnte nicht nur die Gesamtleistung tendenziell verbessert werden,
sondern auch ein Beitrag zur Stirkung der sozialen Nachhaltigkeit geleistet werden, indem die
Verdienstaussichten von Personen mit solchen Hintergrundmerkmalen verbessert wiirden. Die
Starkung der sozialen Nachhaltigkeit konnte positive Riickwirkungen auf das Wirtschaftswachstum
haben, weil populistische wirtschaftspolitische Mafinahmen, die die Wachstumsaussichten beeintriach-
tigen, dann leichter vermieden werden konnten.

Eine weitere Schwachstelle der deutschen Bildungsergebnisse sind die im internationalen
Vergleich niedrigen Tertidrabschlussquoten der jiingeren Kohorten. Die internen Ertragsraten der
Tertidrbildung sind relativ gering, und die Universititen verfiigen nur iiber begrenzten Spielraum
fiir eine flexible Anpassung von Input oder Output, um den Anforderungen der Kunden besser
gerecht zu werden. Der soziookonomische Hintergrund iibt einen im internationalen Vergleich
starken Einfluss auf die Chancen der Teilnahme an Tertidrbildung aus, worin sich die bei den
Schiilerleistungen im Sekundarbereich beobachtete Situation widerspiegelt.

Bund und Lénder haben in den letzten Jahren umfangreiche Reformen umgesetzt, um die
Bildungsergebnisse zu verbessern, und weitere Reformen sind geplant. Bei diesen Reformen lag
bzw. liegt der Schwerpunkt auf der Verbesserung der Qualitit der friihkindlichen Betreuung und
Erziehung sowie des Zugangs zu den entsprechenden Einrichtungen, der Anhebung der Unter-
richtsqualitédt in den Schulen — namentlich durch eine Erh6hung der Autonomie und der Rechen-
schaftspflicht —, der Steigerung der Ertrige der Tertidrbildung (insbesondere durch eine Ver-
kiirzung der Studienginge und eine stirkere Ausrichtung auf die Arbeitsmarktanforderungen)
sowie der Erhohung der Autonomie der Universitdten in einem Kontext zunehmender Rechen-
schaftspflicht. Es besteht noch erheblicher Spielraum, um auf diesen Reformen aufzubauen und
die Bildungsergebnisse so weiter zu verbessern.

Den Produktmarktwettbewerb stirken, insbesondere in den Netzindustrien (Kapitel 5)

Wie im Vorstehenden erwihnt, wurden in Deutschland im Verkehrs- ebenso wie im Gas- und
Stromsektor in den letzten Jahren wenig Fortschritte bei der Verringerung der betréchtlichen Produk-
tivititsdefizite erzielt, die gegeniiber den Ergebnissen dieser Sektoren in den Vereinigten Staaten,
dem in Bezug auf die Produktivitit insgesamt fithrenden Land, festzustellen sind (Abb. 1.8).
Zugleich besteht in Deutschland viel Spielraum fiir eine Verbesserung des Wettbewerbsrahmens
dieser Branchen, was wichtig sein wird, um ein bislang ungenutztes Potenzial zur Anhebung des
Produktivitdtswachstums und der Konsumentenwohlfahrt durch niedrigere Preise zu erschlieen.
Insbesondere im Gas- und Stromsektor sowie im Schienenverkehr dhneln sich die Herausforde-
rungen fiir die Wettbewerbspolitik, da die Dienstleistungserbringung in diesen Branchen von der
Nutzung von Netzinfrastrukturen abhéngig ist, denen Merkmale natiirlicher Monopole mit hohen
versunkenen Investitionskosten gemeinsam sind. Damit der Wettbewerb gedeihen kann, ist es
duBerst wichtig, einen freien und fairen Netzzugang der Leistungsanbieter zu sichern. Was dies
anbelangt, steht Deutschland in der kommenden Zeit vor wichtigen politischen Entscheidungen:

. Im Energiesektor hat die hohe Konzentration auf der GroBhandelsebene mit marktbeherr-
schenden Unternehmen, die einen groBen Teil der Netze des Landes besitzen und umfangreiche
Beteiligungen an den Einzelhandelsunternehmen halten, die Entwicklung von wirksamem
Wettbewerb verhindert. Vertikal integrierte marktbeherrschende Unternehmen verfiigen iiber
groflen Spielraum, um Konkurrenten ihrer Tochtergesellschaften zu diskriminieren, die Zugang
zu ihren Netzen verlangen. Um die Rahmenbedingungen fiir den Wettbewerb zu verbessern,
wird sich Deutschland mit der Frage der hohen Marktkonzentration und der vertikalen Inte-
gration in diesen Sektoren auseinandersetzen miissen.
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. Im Schienenverkehr hat sich der Wettbewerb in gewissem Umfang entwickelt, es besteht
jedoch erheblicher Spielraum fiir eine Wettbewerbsstirkung. Dabei wird es entscheidend auf die
politischen Entscheidungen iiber die Gestaltung der Privatisierung der staatlichen Beteiligung
am marktbeherrschenden Unternehmen, der Deutschen Bahn AG (DB AG) ankommen. Die
Erfahrungen sowohl aus dem Schienenverkehr als auch aus dem Energiesektor lassen vermuten,
dass die vertikale Integration fiir die Regulierungsbehérden erhebliche Hindernisse beim
Ausbau des Wettbewerbs aufwirft, weil das Potenzial fiir die Entfaltung des Wettbewerbs von der
ausreichenden Unabhingigkeit des Netzbetreibers von den Leistungserbringern abhiingig ist.

Wenn Deutschland die richtigen Entscheidungen trifft, besteht ein erhebliches Potenzial fiir
eine Anhebung des Produktivitdtswachstums durch stirkeren Wettbewerb. Davon wiirden sowohl
direkte als auch indirekte positive Effekte auf das gesamtwirtschaftliche Produktivitidtswachstum
ausgehen, da der Energiesektor ebenso wie der Schienenverkehr wichtige Vorleistungen fiir die
iibrige Volkswirtschaft bereitstellt.

Eine tragfiihige und effiziente Finanzierung der Gesundheitsversorgung und
Langzeitpflege sichern (Kapitel 6)

Die Kosten der Gesundheitsversorgung sind im internationalen Vergleich bereits hoch — in der
Gruppe der OECD-Linder verwenden nur die Vereinigten Staaten, die Schweiz und Frankreich
einen groferen Teil ihres BIP fiir Gesamtgesundheitsausgaben — und werden in der kommenden
Zeit voraussichtlich weiter steigen (Tabelle 1.4)'*. Da die gesetzliche Krankenversicherung haupt-
sdchlich iiber Sozialabgaben finanziert wird, die auf die Erwerbseinkommen erhoben werden,
verringern sich im Fall steigender Gesundheitskosten die Arbeitsanreize, wihrend die Arbeitskosten
steigen. Davon geht erheblicher Druck auf die Beschiftigung und damit letztlich auch auf das
Wirtschaftswachstum aus. Der auf die Sozialabgaben zur Finanzierung der gesetzlichen Kranken-
versicherung entfallende Anteil der Lohnkosten hat sich zwischen 1970 und 2007 durchschnittlich von
8,2% auf 13,9% erhoht (seit Juli 2005 wird bei den Mitgliedern der gesetzlichen Krankenkassen ein
Zusatzbeitrag von 0,9% erhoben). Um die Beschiftigung nicht weiter zu belasten, will die Bundes-
regierung zumindest der Notwendigkeit einer weiteren Anhebung der Beitragssitze zuvorkommen.

Mit ihrer jiingsten Gesundheitsreform verfolgt die Bundesregierung im Prinzip eine umfassende
Strategie, die darauf abzielt, den Effekt der Gesundheitsfinanzierung auf die Beschéftigung zu
begrenzen und sie nachhaltiger zu gestalten, wobei sie hauptsichlich auf verstarkten Wettbewerb
als Instrument zur Erhohung der Kosteneffizienz der Gesundheitsversorgung setzt:

. Eine Reform der Finanzierung der gesetzlichen Krankenversicherung soll die Gesundheits-
finanzierung stirker von der Beschiftigung entkoppeln und den Wettbewerb zwischen den
Krankenkassen verstarken.

. Eine Reform zur Verbesserung des Wettbewerbs zwischen den Anbietern sowie auf dem
Arzneimittelmarkt soll die Kosteneffizienz der Gesundheitsversorgung erhohen und das
Kostenwachstum in ausreichendem Umfang eindimmen, um den Bundesbiirgern eine quali-
tativ hochwertige Gesundheitsversorgung bieten zu konnen.

Die Gesundheitsreform von 2007 enthilt zwar vielversprechende Elemente, das Resultat ist
aber z.T. ein schwieriger Kompromiss zwischen den unterschiedlichen Konzepten der beiden
Koalitionspartner, die sich nicht leicht miteinander vereinbaren lieBen. Mit der Reform ist die
Verwirklichung der Ziele der Bundesregierung etwas nédher geriickt, sie muss jedoch immer noch
weiter ausgebaut werden.

Unter anderem auf Grund ihrer Schwierigkeiten bei der Erzielung eines Kompromisses bei
der Gesundheitsreform sah die Bundesregierung entgegen ihrer urspriinglichen Pline davon ab,
eine kapitalgedeckte Séule oder Elemente einer vorbeugenden Ersparnisbildung in die Pflege-
versicherung aufzunehmen. Dennoch spricht in der Langzeitpflege mehr fiir eine vorbeugende
Ersparnisbildung als in der Gesundheitsversorgung, da ein groferer Teil des voraussichtlichen
Kostendrucks mit der Bevolkerungsalterung zusammenhéngt (Tabelle 1.4); das Pflegebediirftig-
keitsrisiko steigt im Alter steil an. Im Fall einer liber Erwarten hohen Zunahme der Erwerbsquoten
der Frauen konnte der Kostendruck sogar wesentlich stirker ausfallen als in den obigen Projek-
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tionen, weil sich dadurch die Verfiigbarkeit der Frauen fiir die Pflege gebrechlicher dlterer Familien-
angehoriger (vor allem der Eltern) verringert — die Mehrzahl dieser Pflegefille wird derzeit von
weiblichen Familienangehorigen versorgt —, womit sich der Bedarf an kostspieligerer formeller
Pflege erhohen wiirde. Vor diesem Hintergrund hat die Bundesregierung eine Gelegenheit ver-
passt, das System durch die Einfiihrung von Elementen einer vorbeugenden Ersparnisbildung
nachhaltiger zu gestalten. Stattdessen beschloss sie, die seit der Einfiihrung der Pflegeversicherung
im Jahr 1995 in nominaler Rechnung konstant gebliebenen Leistungen anzuheben und die Not-
wendigkeit weiterer Anpassungen entsprechend der Preisentwicklung in Zukunft in regelméBigen
Abstidnden zu priifen. So bleibt die Herausforderung bestehen, die Pflegeversicherung tragfihiger
zu gestalten, u.U. durch eine Entkopplung der Finanzierung von den Arbeitskosten und die Einfiih-
rung von Elementen einer vorbeugenden Ersparnisbildung, durch die es leichter wiirde, den von der
raschen Bevolkerungsalterung ausgehenden Kostendruck zu bewiltigen. Je schneller Deutschland
entsprechende Reformen in Angriff nimmt, umso geringer werden die Kosten der vorbeugenden
Ersparnisbildung zur Begrenzung kiinftiger Beitragserhohungen ausfallen und umso héher wird
der potenzielle Nutzen sein.

Anmerkungen

1. In der Bundesbankstudie wurden im Einzelnen folgende Determinanten des realen Weltexportmarktanteils
identifiziert: eine verbesserte kostenmiflige Wettbewerbsfihigkeit, das Einfuhrwachstum bei den Handels-
partnern (Markteffekt), die Zusammensetzung der Exporte (Produkteffekt) und die Internationalisierung der
Produktion (Direktinvestitionen im Ausland, die einen komplementidren Effekt auf das Exportwachstum
ausiiben). Im Zeitraum 1995-2005 leisteten die gestiegene kostenmiBige Wettbewerbsfahigkeit und die
Internationalisierung der Produktion in Deutschland einen stirkeren Beitrag zur Verbesserung der Export-
ergebnisse als in anderen Industrielindern. Markt- und Produkteffekt fielen in Deutschland wihrend des
weltweiten Wirtschaftsaufschwungs zwar giinstiger aus als in anderen Industrieldndern, in anderen Phasen
wirkten sie aber weniger positiv und iiber den gesamten Zeitraum gerechnet war ihre Wirkung weitgehend
neutral (vom ,,Handelspartnermix“ ging im Gesamtzeitraum effektiv ein leicht negativer Effekt aus).

2. Die Zahl der insgesamt geleisteten Arbeitsstunden stieg in den ersten 13 Quartalen der aktuellen Erho-
lung mit einer jahresdurchschnittlichen Rate von 0,8% im Vergleich zu -0,8% wihrend der Erholung, die
im ersten Quartal 1993 begonnen hatte, -0,7% wiéhrend der Erholung, die im dritten Quartal 1982 be-
gonnen hatte und -0,1% wihrend der Erholung, die im zweiten Quartal 1975 eingesetzt hatte. Die Daten
zu den beiden weiter zuriickliegenden Erholungsphasen beziehen sich auf Westdeutschland.

3. Die realen Produzentenlohne sind fiir die Arbeitgeber von Interesse, die um eine Maximierung ihres
Gewinns bemiiht sind und die solange zusitzliche Arbeitskrifte einstellen, bis der Grenzertrag der Arbeit
(der von den Erzeugerpreisen und nicht von den Verbraucherpreisen abhéngig ist) dem Lohnsatz ent-
spricht. Fiir die Arbeitnehmer, die ihren Nutzen zu maximieren suchen, sind es die Verbraucherpreise
und nicht die Erzeugerpreise, die iiber den Umfang des Konsumzuwachses entscheiden, der durch eine
Erhohung des Arbeitsangebots erzielt werden kann.

4. Der starke Anstieg der insgesamt geleisteten Arbeitsstunden wihrend der aktuellen Erholung (ab Ende
2006) kam zu spét, um sich in diesen Trendschétzungen widerspiegeln zu konnen.

5. EUII ist hier definiert als die EU15-Lander ohne Osterreich, Luxemburg und Portugal, wo keine ent-
sprechenden Daten vorliegen, sowie Deutschland.

6. Die Erorterung der Entwicklungen der Arbeitsstundenproduktivitit in diesem und im néchsten Abschnitt
stiitzt sich auf Daten aus der EU-KLEMS-Datenbank. Anders als bei den Daten, die im Vorstehenden zur
Erorterung der Entwicklung des potenziellen BIP und seiner Bestandteile verwendet wurden, handelt es
sich bei diesen Angaben nicht um Trendwerte.

7. Dabei wird angenommen, dass die Einkommenselastizitit der Gesundheitsausgaben gleich 1 ist.

8. Hierbei diirfte es sich um ein Worst-Case-Szenario handeln, weil unterstellt wird, dass die Manahmen
zur Einddmmung des durch nichtdemografische Faktoren bedingten Ausgabenwachstums wirkungslos
bleiben. Unter der Annahme, dass das iiber die demografischen und einkommensbezogenen Effekte hin-
ausgehende Wachstum bis 2050 stattdessen gegen null konvergiert (,,Kostenddmpfung*), wiirden die
Gesundheitsausgaben bis 2050 statt um 3,6% wie im Basisszenario um 1,6% des BIP und die Kosten der
Langzeitpflege statt um 1,9% um 1,1% des BIP steigen (Oliveira Martins und de la Maisonneuve, 2006).
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9. Alternativ dazu konnen sich die Arbeitskrifte auch noch nach der Reform entscheiden, mit 65 Jahren in
Rente zu gehen. In diesem Fall steigen die Beitragszahlungen im Vergleich zum Status quo nicht,
die Ausgaben werden aber geringer ausfallen, weil die fraglichen Personen nur eine reduzierte Rente
erhalten werden. Der Abschlagsfaktor betrigt derzeit 0,3% pro Monat des vorgezogenen Rentenbezugs
vor Erreichen des gesetzlichen Rentenalters. Werding (2007) vertritt die Ansicht, dass ein versicherungs-
mathematisch neutraler Satz ungefihr zweimal so hoch wire.

10. Laut den Berechnungen des Sachverstindigenrats wird die Anhebung des Regelrentenalters auf 67 Jahre
im Vergleich zu einem Szenario, in dem das Erwerbsleben bis zum 67. Lebensjahr verldngert wird,
das Regelrentenalter aber unverédndert bleibt, in einer dauerhaften Rentenausgabenersparnis in Hohe von
3,6-6% resultieren.

11. Die optimale Antwort auf langfristige, mit der Bevolkerungsalterung zusammenhéngende Haushalts-
zwinge beschrinkt sich natlirlich nicht auf eine Vorfinanzierung. Die Begrenzung der alterungsbeding-
ten Ausgaben spielt ebenfalls eine wichtige Rolle. Wie im Vorstehenden erwihnt, hat sich das voraus-
sichtliche langfristige Wachstum der Rentenausgaben in Deutschland durch die Rentenreformen deutlich
verringert. Die Arbeitskrifte haben bereits auf diese Reformen zu reagieren begonnen, indem sie spéter
in Rente gehen, und es ist mit einer weiteren Verldngerung des Erwerbslebens zu rechnen.

12. Alternative Berechnungen ergeben allerdings, dass die Fiskalpolitik selbst bei einer niedrigeren Projek-
tion der alterungsbedingten Kosten langfristig nicht tragfihig ist. Bei Zugrundelegung eines alterungs-
bedingten Ausgabenanstiegs (abziiglich des durch demografische Entwicklungen bedingten Riickgangs
der Ausgaben fiir Bildung und Arbeitslosigkeit) in Hohe von 2V2% des BIP bis 2050 (im Vergleich zu
3,3% in den Projektionen von Tabelle 1.3) kommt das Bundesministerium fiir Finanzen (2005) zu dem
Ergebnis, dass sich die offentliche Verschuldung auf einem explosiven Pfad befindet. Der IWF (2006)
geht von einem etwas hoheren Anstieg der alterungsbedingten Kosten aus (4% des BIP bis 2050) und
kommt zu dem gleichen Schluss, wobei das dann erreichte Schuldenniveau allerdings wesentlich hoher
ist als in den Projektionen des Bundesfinanzministeriums oder der OECD (Tabelle 1.4).

13. In Bezug auf die Gesamtgesundheitsausgaben steht die Bundesrepublik an vierter Stelle unter den
OECD-Lindern, bei alleiniger Betrachtung der offentlichen Ausgaben liegt sie jedoch an zweiter Stelle
hinter Frankreich.
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ANHANG 1.A1

Fortschritte bei der Strukturreform — Zusammenfassung der
friiheren Empfehlungen und unternommenen Aktionen

Dieser Anhang gibt einen Uberblick iiber die in vorangegangenen Wirtschafisberichten
gemachten Empfehlungen und die seitdem unternommenen Aktionen. Die in diesem Wirtschafts-
bericht enthaltenen neuen Empfehlungen finden sich in den jeweiligen Kapiteln.

Empfehlungen

Unternommene Aktionen

Verbesserung der Arbeitsmarktleistung

Verringerung der Friihverrentungsmdoglichkeiten, die
z.B. mit der Befreiung #lterer Empfinger von Arbeits-
losenversicherungsleistungen von der Pflicht zur
Arbeitsuche, mit der staatlich geforderten Altersteilzeit
sowie mit der Altersrente wegen Arbeitslosigkeit oder
nach Altersteilzeitarbeit gegeben sind.

Anhebung des Regelrentenalters auf 67 Jahre ohne
Ausnahmeregelungen fiir bestimmte Berufsgruppen.
Harmonisierung des Mindestalters fiir den Anspruch
auf Einkommensteuervergiinstigungen fiir Einkiinfte
aus der privaten oder betrieblichen Altersvorsorge an
das gesetzliche Mindestalter der allgemeinen staat-
lichen Rentenversicherung.

Stirkere Ausrichtung der finanziellen Unterstiitzung fiir
Kinderbetreuungsaufwendungen auf Doppelverdiener-
ehepaare, wobei Vorschuleinrichtungen der Vorzug
gegeben werden sollte. Statt der steuerlichen Abzugs-
fahigkeit sollte die Einfiihrung eines Gutscheinsystems
in Erwigung gezogen werden. Ausweitung des Ange-
bots an Ganztagsschulen.

Seit Januar 2008 werden dltere Empfinger von Arbeits-
losenversicherungsleistungen nur noch dann von der
Pflicht zur Arbeitsuche freigestellt, wenn der Leistungs-
anspruch vor dem 1. Januar 2008 entstanden ist und der
Arbeitslose vor diesem Tag das 58. Lebensjahr vollendet
hat. Die Regelungen fiir das Arbeitslosengeld II werden
derzeit entsprechend angepasst. Die Altersteilzeitforde-
rung wird 2009 auslaufen. Danach kann die Forderung
nur noch in Anspruch genommen werden, wenn der Ein-
tritt in die Altersteilzeit vor dem 1. Januar 2010 erfolgte.

Wie im Mirz 2007 beschlossen, wird das Rentenalter
zwischen 2012 und 2029 schrittweise auf 67 Jahre
angehoben, beginnend mit den Jahrgéngen 1947 und
jiinger. Diese Anhebung gilt fiir alle Rentenarten. Es
gibt keine Ausnahmen fiir bestimmte Berufsgruppen.

Mit dem Bundeselterngeld- und Elternzeitgesetz, das
zum 1. Januar 2007 in Kraft getreten ist, hat die Bundes-
regierung ihr System der Familienleistungen neu aus-
gerichtet. Das Elterngeld unterstiitzt Miitter und Viter
wihrend der ersten 12-14 Monate nach der Geburt des
Kindes. Erwerbstitige Eltern, die sich nach der Geburt
des Kindes von ihrer Erwerbsbeschiftigung beurlauben
lassen oder ihre Arbeitszeit auf maximal 30 Std./Woche
verringern, erhalten 67% ihres ausfallenden Erwerbs-
einkommens (hochstens 1 800 Euro monatlich) erstattet;
Geringverdiener haben Anspruch auf eine hohere Ersatz-
quote. Das Elterngeld beléuft sich auf mindestens

300 Euro, selbst fiir Nichterwerbstitige. Ein Elternteil
kann maximal 12 Monate lang Elterngeld beziehen.
Anspruch auf weitere zwei Monate besteht, wenn beide
Eltern das Elterngeld nutzen wollen und sich ihr Erwerbs-
einkommen wihrend des Zeitraums, in dem sie die
Leistung beziehen, mindestens 2 Monate verringert
(Partnermonate).
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Empfehlungen

Unternommene Aktionen

Herabsetzung der durchschnittlichen effektiven Steuer-
sitze auf die Arbeitseinkommen von Zweitverdienern.
Es sollte in Erwédgung gezogen werden, die gemein-
same Einkommensteuerveranlagung von Ehepaaren
durch eine Individualbesteuerung zu ersetzen und
Beitrige fiir die Mitversicherung nicht erwerbstitiger
Ehegatten einzufiihren.

Senkung der Entzugsraten beim Arbeitslosengeld 11
(ALG 1II). Beseitigung von Spitzen beim Bezug von
ALG-II-Leistungen fiir Familien mit Kindern. Priifung
der Ersatzquoten. Allméhliche Abschaffung der Zusatz-
leistungen fiir die Differenz zwischen Arbeitslosen-
versicherungsleistungen und ALG II.

Absolut verpflichtende Teilnahme an Aktivierungs-
programmen fiir Leistungsempfinger nach deren Zu-
weisung durch die Beratungskrifte der Bundesagentur
fiir Arbeit. Evaluierung der Wirksamkeit von aktiven
Arbeitsmarktmafinahmen. Zusammenlegung der beiden
bestehenden Systeme zur Unterstiitzung beim Uber-
gang von der Arbeitslosigkeit in die Selbststandigkeit.

Priifung der Bezahlung fiir die Teilnahme an Arbeits-
gelegenheiten; die an dem Programm beteiligten
Arbeitgeber sollten einen Teil der Kosten fiir die
Einkommensersatzleistungen tragen, und die Dauer
der Teilnahme an Arbeitsgelegenheiten sollte fiir dltere
Langzeitarbeitslose nicht verldngert werden.

Bund, Liander und Gemeinden sind iibereingekommen,
bis 2013 bundesweit Tagesbetreuungsplitze fiir durch-
schnittlich 35% der Kinder unter 3 Jahren zu schaffen.
Ab 2013 soll ein gesetzlicher Anspruch auf Tages-
betreuung fiir Unter-3-Jéhrige bestehen. Finanzierung
und Betrieb von Kindertageseinrichtungen fallen im
Prinzip in den Zustindigkeitsbereich der Lander und
Gemeinden. Die Einfiihrung eines Gutscheinsystems
héngt somit im Einzelnen eng von den in den jeweiligen
Bundeslidndern geltenden Finanzierungsmodalitéten ab.
Folglich ist es Sache der Bundeslinder, tiber die Ein-
fiihrung eines Gutscheinsystems zu entscheiden.

Zur Verringerung der Grenzbelastung von Ehegatten in
der Steuerklasse V, die von Zweitverdienern gewihlt
werden kann, hat die Bundesregierung die Einfiihrung
eines anreizfreundlicheren Lohnsteuersystems vorge-
schlagen, mit dem sich die Steuerlast des weniger gut
verdienenden Ehegatten im laufenden Jahr verringern
wiirde. Der vom Haushalt zu entrichtende Jahressteuer-
betrag wiirde sich durch diese Reform jedoch nicht ver-
dndern, so dass die Fehlanreize bestehen blieben. Dieser
Vorschlag hat keine Gesetzeskraft erlangt, es soll aber
weiter an gangbaren Losungen gearbeitet werden.

Zur Beseitigung eines Teils der Fehlanreizprobleme wurde
2003 der Ubergang von Teilzeitarbeit in regulire Beschif-
tigung erleichtert, indem eine Gleitzone fiir Einkommen
zwischen 400 Euro und 800 Euro mit erméBigten Arbeit-
geberbeitriagen zur Sozialversicherung eingefiihrt wurde.

Die Bundesregierung arbeitet derzeit an einem Gesamt-
konzept fiir den Niedriglohnsektor. In diesem Kontext
werden auch niedrigere ALG-II-Entzugsraten gepriift. Die
Spitzen beim Leistungsbezug fiir Familien mit Kindern
werden in dieses Gesamtkonzept einbezogen werden.

Die Leistungsempfinger sind zur Teilnahme an
TrainingsmaBnahmen, einschlieBlich Berufsqualifizie-
rungs- sowie Weiterbildungsaktivititen, verpflichtet.
Leistungsempfinger, die ein Programm ohne guten Grund
nicht beginnen oder es vorzeitig abbrechen, miissen
eine befristete Leistungskiirzung in Kauf nehmen.

Die Evaluierung der aktiven ArbeitsmarktmafSnahmen
ist eine gesetzliche Aufgabe der Bundesagentur fiir
Arbeit, die vom Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufs-
forschung (IAB) wahrgenommen wird. Wie im Fall
dieses institutionellen Rahmens einer permanenten
Forschungseinrichtung wurden Arbeitsmarktreformen
héufig mit einem parlamentarischen oder gesetzlich
verpflichtenden Evaluierungsauftrag verbunden. Das
Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales initiiert auch
spezifische Projekte zur Beurteilung der Wirkung von
ArbeitsmarktmafBinahmen auf bestimmte Zielgruppen.

Mit der Einfithrung des sog. Griindungszuschusses
wurden die beiden Systeme zur Unterstiitzung des
Ubergangs von der Arbeitslosigkeit in die Selbst-
stindigkeit zusammengelegt.

Die Teilnehmer an Arbeitsgelegenheiten erhalten kein
Arbeitsentgelt, sondern eine Mehraufwandsentschédi-
gung, z.B. fiir Fahrtkosten. Die fraglichen Programme
miissen im offentlichen Interesse liegen, und es muss
sich um Zusatzjobs handeln. Da sie keinen erwerbs-
wirtschaftlichen Zwecken dienen diirfen, konnen die
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Konzentration der Zusténdigkeiten fiir Leistungsaus-
zahlung und beschiftigungspolitische MaBnahmen auf
einer einzigen Verwaltungsebene, vorzugsweise bei der
Bundesagentur fiir Arbeit.

Umsetzung der Pline der Bundesregierung, den Kiindi-
gungsschutz wihrend der ersten zwei Jahre eines
reguldren Beschiftigungsverhiltnisses aufzuheben.

Untersuchung der Moglichkeit, Arbeitnehmern und
Arbeitgebern die Option einzurdumen, nach Ablauf der
Probezeit im Arbeitsvertrag festzulegen, dass der
Arbeitnehmer im Fall einer Entlassung im Gegenzug
fiir einen weniger strengen Kiindigungsschutz eine Ab-
findungszahlung erhilt. Untersuchung der Moglichkeit
der Einfiihrung einer Bonus-Malus-Regelung fiir die
Arbeitgeberbeitriage in der Arbeitslosenversicherung.

Beschrinkung der Allgemeinverbindlicherkldrung von
Tarifvertragen auf Fille, in denen negative Konsequen-
zen fiir den Arbeitsmarkt vermieden werden konnen.
Ausdehnung des Spielraums fiir eine Lohnfindung auf
Betriebsebene.

Arbeitgeber nicht fiir entstehende Ausgaben aufkom-
men. Die Dauer der Teilnahme ist vom individuellen
Schulungs- und Unterstiitzungsbedarf abhingig und
sollte daher nicht reguliert werden (z.B. entsprechend
dem Alter der Teilnehmer).

Infolge eines Urteils des Bundesverfassungsgerichts
(verkiindet am 20. Dezember 2007) muss die Ver-
teilung der Zustindigkeiten fiir die Verwaltung des
Arbeitslosengelds II bis zum 31. Dezember 2010
neu geregelt werden.

Keine.

Keine.

Tarifvertrige konnen nur dann fiir allgemeinverbind-
lich erklirt werden, wenn dies im 6ffentlichen Interesse
steht, was auch die Beriicksichtigung etwaiger Konse-
quenzen fiir den betroffenen Wirtschaftssektor beinhaltet.
Allgemeinverbindlicherkldarungen werden zudem vom
sog. Tarifausschuss gepriift (welcher sich zu gleichen
Teilen aus Vertretern der Spitzenverbéinde der Arbeit-
geber und der Arbeitnehmer zusammensetzt), der tiber
sie abstimmen muss. In den vergangenen Jahren haben
sich die Tarifparteien zunehmend auf Offnungsklauseln
in den Tarifvertridgen geeinigt und so den Spielraum fiir
eine Lohnfindung und Arbeitszeitregelung auf Betriebs-
ebene ausgedehnt.

Verbesserung des Wettbewerbs auf den Produktmiirkten

Erhohung der Wirksamkeit des Wettbewerbsrechts und
seiner Durchsetzung durch Einrichtung einer Verbrau-
cherschutzbehorde unter dem Dach des Bundeskartell-
amts, Ausbau der Ressourcen des Bundeskartellamts,
effizientere Gestaltung der Bu3geldverfahren und
Stirkung der Unabhingigkeit der Bundesnetzagentur.

Stiarkung des Wettbewerbs im 6ffentlichen Auftrags-
wesen.

Abbau offentlicher Beteiligungen im Unternehmens-
sektor, insbesondere im Post- und Telekommunikations-
sektor sowie im Strom- und Gasgeschift der lokalen
Versorgungsunternehmen.

Einrichtung des Bundesamts fiir Verbraucherschutz
und Lebensmittelsicherheit als zustéindige Behorde fiir
die Durchsetzung von Verbraucherrechten im Fall
grenziiberschreitender RechtsverstoBe bei gleichzeiti-
ger Aufrechterhaltung des deutschen Systems der
zivilrechtlichen Durchsetzung von Verbraucherrechten.
Was den Ausbau der Ressourcen des Bundeskartell-
amts anbelangt, wurden im Kontext der letzten Novelle
des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrinkungen neue
Stellen geschaffen. In Bezug auf die Wirksamkeit der
BuBgeldverfahren wurde eine entsprechende Anderung
im Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen vorge-
nommen; das Bundeskartellamt hat zudem neue Buf3-
geld-Leitlinien aufgestellt.

Die Bundesregierung plant, die komplexen Bestim-
mungen des Vergaberechts zu modernisieren und zu
vereinfachen, um transparentere und wettbewerbs-
offenere Vergabeverfahren zu gewihrleisten.

Kontinuierliche Kiirzung 6ffentlicher Beihilfen seit
1990. Allmaihliche Fortschritte bei der Privatisierung
der Deutschen Telekom und der Deutschen Post. An
der Privatisierung der Deutschen Bahn wird gearbeitet.
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Empfehlungen

Unternommene Aktionen

Verringerung der administrativen Intransparenz. Eva-
luierung der Kosten bestehender ebenso wie neuer
Gesetze.

Verbesserung der Regulierung der Netzindustrien.

Starkung der vertikalen Trennung in den Netz-
industrien.

Verringerung der Kosten der Verwirklichung von
Umweltzielen durch Reduzierung der Beihilfen fiir
erneuerbare Energien und eine bessere Wirme-
ddammung von Wohngebduden.

Forderung von mehr Wettbewerb im Telekommuni-
kationssektor.

Verbesserung der Bedingungen fiir Wettbewerb im
Schienenverkehr.

Stirkere Wettbewerbsoffnung der inldndischen Dienst-
leistungsmirkte im Bereich der freien Berufe, im
Handwerk und im Einzelhandel durch schrittweise
Abschaffung der gesetzlich festgelegten Gebiihren-
ordnungen. Abschaffung der qualifikationsbezogenen
Zugangsvoraussetzungen im Handwerk.

Abschaffung des Verbots des Verkaufs unter Ein-
standspreis, falls keine marktbeherrschende Stellung
vorliegt.

Lockerung der geltenden Beschrinkungen fiir die
Einrichtung groBfldchiger Einzelhandelsbetriebe.
Weitere Liberalisierung der Ladenoffnungszeiten.

Die Gesetzeskosten auf Bundesebene wurden einer
Evaluierung unterzogen. Die Bundesregierung hat
beschlossen, den Verwaltungsaufwand der Unterneh-
men bis 2011 um 25% zu reduzieren. Der durch neue
Gesetze entstehende Verwaltungsaufwand wird vom
nationalen Normenkontrollrat gepriift.

Einfiihrung einer Ex-ante-Regulierung der Netzzu-
gangsentgelte im Strom- und Gassektor und Stiarkung
der Kompetenzen des Regulierers. Einfiihrung einer
Anreizregulierung fiir die Netzzugangsentgelte im
Energiesektor. Vereinfachte Rechtsmittelverfahren
gegen Entscheidungen des Regulierers im Telekom-
bereich. Die Schienennetz-Zugangsgebiihren unter-
liegen der Genehmigung durch den Regulierer.

Strengere Regelungen fiir die Trennung der Geschifts-
fiihrung und der Rechnungslegung im Energiesektor
und im Schienenverkehr.

Keine.

Keine.

Umsetzung der europdischen Richtlinien fiir einen
diskriminierungsfreien Netzzugang; Uberpriifung der
Netzzugangsbedingungen durch einen unabhéngigen
Regulierer.

Die Bundesregierung arbeitet an einem Gesetz zur
Liberalisierung des Markts fiir Schornsteinfegerleis-
tungen. Das Ziel ist ein freier Marktzugang fiir alle
qualifizierten Anbieter in der EU fiir fast alle Schorn-
steinfegerarbeiten, sofern sie keine Kontrollaufgaben
beinhalten. Die Schornsteinfeger-Gebiihrenverordnung
wird ebenfalls abgeschafft werden.

Keine.

Die Zustdndigkeiten fiir die Festlegung der Laden-
offnungszeiten wurden vom Bund an die Lénder
iibertragen, und in einigen Landern wurden die ent-
sprechenden Bestimmungen in der Folge gelockert.

Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir die Innovationstitigkeit

Beseitigung von Verwaltungslasten fiir Unternehmen.

Fortsetzung der Vorhaben, z.B. mit verstirkten Gesetzes-
folgenabschitzungen in einigen Bundesldndern.
Abschaffung bestimmter Steuervergiinstigungen und
-freistellungen. Einfiihrung neuer Steuervergiinstigungen.

Zur Verringerung der Verwaltungslasten wurden ent-
sprechende Vorschlidge auch direkt bei den betroffenen
Unternehmen und Biirgern eingeholt. Diese Vorschlige
sollten in ein ,,Gesetz zum Abbau biirokratischer
Hemmnisse insbesondere in der mittelstindischen
Wirtschaft einfliefen. Seit der Entwicklung dieses
Verfahrens in einem Pilotprojekt hat das Parlament
zwei solcher Mittelstandsentlastungsgesetze ver-
abschiedet. Ein drittes Gesetz ist in Arbeit.
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Steigerung der Effizienz der Tertizrbildung.

Aufstellung eines Zeitplans fiir samtliche staatlich
finanzierten Innovationsprogramme und Abschaffung
unwirksamer Subventionen.

Erleichterung der Zuwanderung qualifizierter Arbeits-
krifte.

Allméhliche Fortschritte bei der Einfiihrung der Hoch-
schulabschliisse im neuen zweistufigen System. Durch-
fiihrung des Wettbewerbs zur Auswahl einer kleinen Zahl
zusitzlich finanzierter Spitzenuniversititen. Stirkung
der Hochschulautonomie. Einfithrung von Studien-
gebiihren zusammen mit Darlehen und einkommens-
abhingigen Tilgungssystemen in mehreren Bundes-
landern.

Héufigere Evaluierung von Forderprogrammen und
offentlichen Forschungseinrichtungen.

Fortschritte bei der Hochschulreform. Senkung der
Einkommensteuern. Erleichterung des Arbeitsmarkt-
zugangs von Maschinenbau-, Elektrotechnik- und
Automobilingenieuren aus den neuen EU-Mitglied-
staaten sowie von ausldndischen Studienabsolventen,
die ihr Studium an einer deutschen Hochschule abge-
schlossen haben.

Effizientere Gestaltung des Bildungssystems

Stiarkere Ausrichtung der friithkindlichen Betreuung,
Bildung und Erziehung auf die Verbesserung der
Bildungsergebnisse und Ausdehnung des Zugangs
zu den entsprechenden Einrichtungen.

Verbesserung der Bildungsergebnisse im Sekundar-
bereich durch regelmiflige Evaluierungen der Schiiler-
leistungen in allen Schulen anhand bundes- oder
landesweiter Standards und Ausweitung der
Managementkapazitéten der Schulen.

Untersuchung der Moglichkeit, den Zeitpunkt der
Selektion und Verteilung der Schiilerinnen und Schiiler
auf die unterschiedlichen Sekundarschultypen auf ein
spéteres Alter zu verschieben.

Die Linder haben ein breites Spektrum an Mafinahmen
zur Verbesserung der Qualitit der Kindertageseinrich-
tungen und des Ubergangs vom Kindergarten in die
Grundschule ausgearbeitet. Die Kindergirten richten
besonderes Augenmerk auf die Verbesserung der Sprach-
kenntnisse von Kindern mit Migrationshintergrund. Im
Primarbereich wird besondere Aufmerksamkeit auf die
Einfiihrung nationaler Bildungsstandards, die Einrich-
tung und Ausweitung von Fremdsprachenunterricht,
Moglichkeiten der flexiblen Einschulung sowie die Erho-
hung der Zahl der Schulen mit Ganztagsangebot gerichtet.

Der Bund unterstiitzt die Aktivititen der Lander zur
Entwicklung verlisslicher Bildungskonzepte fiir den
Elementar- und Primarbereich (Ubergangsproblem)
durch: Bildungsforschung und eine berufliche Qualifi-
zierungskampagne fiir die Fort- und Weiterbildung von
Lehrkriften; Ausbau der Kinderbetreuungsmoglichkeiten
im Hinblick auf ein modernes Angebot an Bildungs-
und Betreuungseinrichtungen; Forderung einer noch
engeren Verkniipfung von Elementar- und Primar-
bereich durch wissenschaftliche Unterstiitzung fiir die
Entwicklung von Bildungshdusern; Identifizierung von
Lernausgangssituationen und Ausarbeitung eines Bezugs-
rahmens fiir die Beurteilung der Sprachkenntnisse.

Fiir mehrere Fiacher wurden bundesweit geltende Stan-
dards festgelegt, und die Einhaltung der Bildungsstan-
dards wird zentral im Kontext eines Vergleichs der
Bundeslédnder gepriift. Zur Beurteilung der Leistung
aller Schulen auf Bundes- oder Linderebene werden an
den Bildungsstandards orientierte Vergleichstests
durchgefiihrt. Im Kontext der Erhohung der Schulauto-
nomie werden Weiterbildungen fiir Schulleitungen
angeboten, die ihnen bei der Erledigung von Manage-
mentaufgaben helfen sollen.

Die erste Selektion erfolgt in den meisten Bundeslén-
dern weiterhin im Alter von 10 Jahren. In zwei Lindern
findet sie erst im Alter von 12 Jahren statt, und in vier
anderen Lindern wurden Klasse 5 und 6 (11-12 Jahre)
als Orientierungsstufe ausgestaltet.
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Unternommene Aktionen

Ausbau der Autonomie der Schulen in Bezug auf Ein-
stellungsentscheidungen und Erhohung der Mobilitit
der Lehrkriifte.

Erhohung der Attraktivitdt von Hochschulstudiengéngen
durch eine starker an Output-Indikatoren orientierte Ver-
teilung der 6ffentlichen Mittel bei gleichzeitiger Stér-
kung der Autonomie der Hochschulen. Einfiihrung von
Studiengebiihren zusammen mit Darlehensprogrammen
und einkommensabhéngigen Tilgungssystemen.

Ausdehnung des Hochschulzugangs, indem gewihrleis-
tet wird, dass die nicht allgemeinbildenden Zweige des
Sekundarbereichs eine bessere Vorbereitung auf das
Hochschulstudium bieten.

Die einzelnen Schulen erhalten mehr Verantwortung bei
Schulentwicklung, Qualititssicherung und Evaluierung
sowie bei der Einstellung von Lehrkriften. Zur Erleich-
terung der Mobilitit der Lehrkréfte wurden gemeinsame,
gegenseitig anerkannte Standards fiir die Lehreraus-
bildung vereinbart, diese miissen jedoch breitere An-
wendung finden, damit sich die Mobilitét erhoht. Die
Linder fordern die Mobilitit der Lehrkrifte durch ein
besonderes Austauschprogramm, das den Wechsel von
einem Bundesland in ein anderes ermoglicht.

Im Zusammenhang mit der Einfiihrung des Systems der
zweistufigen Studienginge wurde das Qualititssiche-
rungssystem ausgebaut. Mehrere alte Bundeslénder
haben inzwischen niedrige Studiengebiihren eingefiihrt.
Dies ist jedoch in keinem der fiinf neuen Bundeslénder
geschehen.

Es wurden keine MaBnahmen zur Ausdehnung des
direkten Hochschulzugangs von Schiilern mit Fach-
hochschulreife ergriffen. In allen Bundesldndern beste-
hen Hochschulzugangsmdglichkeiten fiir Personen, die
statt der sonst erforderlichen schulischen Zugangs-
berechtigung eine besondere berufliche Qualifikation
besitzen, auf sie entfillt allerdings nur ein kleiner Teil
der Hochschulzuginge.

Sicherung einer tragfihigen Finanzpolitik und Erhohung der Effizienz im 6ffentlichen Sektor

Stirkung der Entscheidungsbefugnisse des Finanz-
planungsrats.

Formulierung von Haushaltszielen und Monitoring-
Indikatoren gemill den Konventionen der Volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnung. Die Wirtschaftsprojek-
tionen, auf denen die Haushaltsziele fulen, sollten von
unabhingigen Prognostikern stammen.

Kniipfung der Transferzahlungen an die neuen Bundes-
lander im Rahmen des Solidarpakts II an die Bedin-
gung, dass diese Ausgabenanpassungen zu Gunsten
von Investitionsvorhaben vornehmen, mit deren Hilfe
Hindernisse fiir ein hoheres Wachstum beseitigt wer-
den konnen.

Beendigung der Sonderbedarfs-Bundesergénzungs-
zuweisungen fiir Bundeslénder mit hohen Haushalts-
defiziten (,,Bailing out*).

Entflechtung der Gesetzgebungszustindigkeiten
zwischen Bund und Léndern und Verringerung der
Einbeziehung der Linder in die Bundesgesetzgebung.

Uberpriifung der Kofinanzierung regionaler Projekte
durch den Bund.

Das Bundesfinanzministerium plddiert fiir eine Stér-
kung des Finanzplanungsrats. Bei den Verhandlungen
der Kommission fiir die Foderalismusreform II
engagieren sich die Vertreter der Bundesregierung
fiir diesen Ansatz.

Seit dem Bestehen des Maastricht-Prozesses spielt die
Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung fiir den Finanz-
planungsrat eine wichtige Rolle. In der jiingsten Ver-
gangenheit wurden keine Haushaltsziele vereinbart,
ohne dass dabei die Konventionen der Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnung beriicksichtigt wurden.

Die neuen Bundeslénder haben sich verpflichtet, Trans-
ferzahlungen aus dem Solidarpakt II fiir Infrastruktur-
investitionen zu verwenden. Nach dem Subsidiaritéts-
prinzip werden die Ausgabenentscheidungen von den
Empfingerldndern getroffen (die eine bessere Kenntnis
der Investitionsprojekte in ihrer Region besitzen).

Das Bundesverfassungsgericht entschied in seinem
Urteil tiber die Sonderbedarfs-Bundesergénzungs-
zuweisungen fiir das Land Berlin, dass der Bund nur im
Fall einer absoluten und relativen Haushaltsnotlage
(d.h. wenn das Bundesland seine ihm verfassungs-
rechtlich zugewiesenen Aufgaben nicht erfiillen kann)
finanzielle Unterstiitzung leisten muss.

Mit der Foderalismusreform I (2006) wurde die Zahl
der Bundesgesetze, die der Zustimmung des Bundesrats
bediirfen, deutlich reduziert. Zudem wurden zahlreiche
zuvor konkurrierende Gesetzgebungskompetenzen in
die ausschlieBliche Zustindigkeit der Lénder tibertragen.

Mit der Foderalismusreform I (2006) wurden mehrere
Rechtsvorschriften, die eine Kofinanzierung regionaler
Projekte durch den Bund vorsahen, abgeschafft.
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Ubertragung der Verwaltung von Steuereinnahmen, die
ausschlieBlich dem Bund zukommen oder zwischen
den verschiedenen Gebietskorperschaften aufgeteilt
werden, von den Lindern auf den Bund.

Umgestaltung der bundesstaatlichen Finanztransfers im
Hinblick auf eine Verringerung der Negativanreize fiir
die Linder zur Entwicklung ihrer eigenen Steuerbasis
und entsprechender Steuereinzugsbemiihungen.
Berechnung von Ausgleichspositionen auf der Basis
virtueller Einnahmen anstatt von Ist-Einnahmen.

Schaffung eines Rechts der Bundeslidnder zur Erhebung
eigener Steuern (z.B. indem ihnen ein Zuschlagsrecht
bei einem neu geregelten — und entsprechend reduzier-
ten — Einkommensteuertarif gewihrt wird). Es sollte
erwogen werden, der Grundsteuer bei der Gemeinde-
finanzierung eine grofere Rolle zuzuweisen.

Effektivere Nutzung der Vorteile ffentlich-privater
Partnerschaften (OPP).

Weitere Verringerung der Steuerbefreiungen.

Aufhebung der Vorzugsbehandlung von kleinen und
mittleren Unternehmen bei der Erbschaftsteuer.

Schrittweise Aufhebung der Steuervergiinstigungen fiir
energieintensive Industriezweige.

Untersuchung der Moglichkeit, kiinftige CO,-
Emissionsrechte iiber einen Auktionsmechanismus
und nicht mehr nach dem Prinzip des Grandfathering
zuzuteilen.

Zu diesem Thema laufen Gespriche im Rahmen der
Verhandlungen der Kommission zur Modernisierung
der Bund-Lénder-Finanzbeziehungen. Die Ergebnisse
dieser Diskussionen sollen Mitte 2008 vorliegen.

Im Rahmen der Foderalismusreform II wird derzeit
iiber Anderungen im System des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs diskutiert.

Bei der Grundsteuer haben die Kommunen durch ihr
Recht zur Festlegung eines Hebesatzes bereits eine
Moglichkeit zur Beeinflussung ihrer Einnahmen. Diese
Form der Autonomie wird als ausreichend betrachtet.

Im September 2006 wurde ein Standardleitfaden

zur Untersuchung der Wirtschaftlichkeit von OPP-
Projekten im Vergleich zu herkommlichen 6ffentlichen
Investitionen verabschiedet. Im Dezember 2007 ent-
schied die Bundesregierung iiber weitere Schritte zur
Schaffung einer speziellen, am Vorbild der bereits
existierenden Partnerships UK orientierten Einrichtung
zur ErschlieBung des Markts fiir OPP in Deutschland,
der sog. Partnerschaften Deutschland Gesellschaft, die
als Beratungsorganisation mit 6ffentlichen und privaten
Mitteln ausgestattet werden soll.

Die Subventionen des Bundes werden zwischen 2005
und 2008 — dem Berichtszeitraum des aktuellen

21. Subventionsberichts der Bundesregierung — um
rd. 2 Mrd. Euro auf 21,5 Mrd. Euro reduziert werden.
Den groBten Beitrag wird dazu die Abschaffung von
Steuervergiinstigungen leisten. Letztere werden sich
um 9% auf 15,8 Mrd. Euro verringern. Beim Finanz-
ministerium lduft derzeit ein Forschungsprojekt, in
dessen Rahmen die 20 grofiten Steuervergiinstigungen
evaluiert werden.

Keine.
Wird derzeit gepriift.

In der zweiten Handelsperiode 2008-2012 werden

40 Millionen Emissionsrechte jahrlich nicht mehr
kostenlos zugeteilt, sondern versteigert werden. Dies
entspricht knapp unter 9% der gesamten Zuteilungs-
menge. Im Gegenzug werden die Zuteilungen fiir
samtliche Kraftwerke (Bestands- ebenso wie Neu-
und Ersatzanlagen) um ungefihr 17% gekiirzt. Durch
den Einstieg in die Versteigerung als grundsitzlich
effizienteste Zuteilungsmethode werden die Zusatz-
gewinne der Energieversorger abgeschopft.
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Kapitel 2

Bisherige Erfolge in der Finanzpolitik
wahren und das Steuersystem
effizienter gestalten

Die Staatsfinanzen haben sich in den letzten Jahren sowohl auf Grund konjunkturbedingter
Mehreinnahmen als auch struktureller Ausgabeneinsparungen deutlich verbessert. Um diese
Erfolge lingerfristig zu konsolidieren, sollte die Bundesregierung in Erwdgung ziehen,
die im Grundgesetz verankerte Haushaltsregel zu reformieren, die sich im Hinblick auf
die Verhinderung eines wachsenden Schuldenstands als unwirksam erwiesen hat. Die
Sicherung kiinftiger Steuereinnahmen stellt ebenfalls eine Herausforderung dar, und
dabei wird die in Kraft getretene Unternehmensteuerreform einen hilfreichen Beitrag
leisten. In diesem Kapitel werden weitere Optionen betrachtet, mit denen die Steuerlast
fiir mobile Steuerbasen noch stdirker verringert werden konnte. Abschliefsend werden
Moglichkeiten fiir eine effizientere Gestaltung des Steuereinzugs untersucht.
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Ein ausgeglichener Haushalt wurde erreicht

Die Staatsfinanzen haben sich seit 2003 deutlich verbessert, als das Haushaltsdefizit bei
nahezu 4% des BIP lag und der Ecofin-Rat, gemil} den Bestimmungen des Stabilitits- und Wachs-
tumspakts, ein Defizitverfahren wegen Uberschreitung der 3%-Defizitobergrenze einleitete. Nach
einer Periode mit kontinuierlich niedrigeren Defiziten hat der Staatshaushalt 2007 wahrscheinlich
zum ersten Mal seit 1989 ausgeglichen abgeschlossen'. Begiinstigt wurde diese Entwicklung durch
einen kriftigen Konjunkturaufschwung (der fiir hohere Einnahmen und eine geringere Inanspruch-
nahme von Sozialversicherungsleistungen sorgte) sowie durch die Anhebung des Mehrwertsteuer-
satzes im Jahr 2007, doch spielten auch strukturelle Faktoren auf der Ausgabenseite eine wichtige
Rolle. Die konjunkturbereinigte Ausgabenquote verringerte sich in diesem Zeitraum um rd.
3 Prozentpunkte, wozu auch die moderate Lohnentwicklung im 6ffentlichen Dienst und ein Abbau
von Subventionen beitrugen (Abb. 2.1). Der konjunkturbereinigte Haushalt war 2007 ebenfalls
ausgeglichen, und die Bundesregierung hat sich gemifl ihrem Stabilititsprogramm zum Ziel
gesetzt, bis 2011 fiir diese MessgroBe einen Uberschuss von %% des BIP zu erzielen.

Entsprechend der positiven Entwicklung des Haushaltssaldos hat sich die Bruttoverschul-
dung im Verhiltnis zum BIP (nach dem Maastricht-Kriterium) nicht weiter erhoht und ist seit
2006 sogar etwas zuriickgegangen. Rund zwei Drittel des gesamtstaatlichen Schuldenstands entfal-
len auf den Bund. Dem Stabilitdtsprogramm zufolge soll die Schuldenquote 2010 unter 60% des
BIP sinken.

Abbildung 2.1 Deutliche Verbesserung der Staatsfinanzen
In Prozent des BIP
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StatLink Sa=m hitp://dx.doi.org/10.1787/280147312358
Anmerkung:  Alle Variablen beziehen sich auf den Gesamtstaat. In Prozent des potenziellen BIP fiir das konjunkturbereinigte
Defizit.
Quelle: OECD (2007), OECD-Datenbank zum Wirtschaftsausblick 82 und OECD (2007), National Accounts Database.

Die Haushaltsregel muss verbessert werden

Angesichts der Herausforderungen in Bezug auf die ldngerfristige Tragfahigkeit und um
prozyklische Malnahmen, wie sie in der Vergangenheit ergriffen wurden, zu vermeiden, sollte
besonderes Augenmerk darauf liegen, die jlingsten Konsolidierungserfolge fiir die Zukunft zu
wahren. In dieser Hinsicht legen empirische Befunde aus dem Lindervergleich den Schluss nahe,
dass Linder, die Haushaltsregeln anwenden, eine dauerhaftere Haushaltskonsolidierung erzielen
(OECD, 2007a). Deutschland hat eine solche Haushaltsregel, die in Artikel 115 Grundgesetz
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verankert ist und die besagt, dass die Nettokreditaufnahme des Bundes nicht die investiven Aus-
gaben iibersteigen darf; dies gleicht folglich einer ,,Goldenen Regel“. Ahnliche Regeln gelten auch
fiir viele Bundeslinder. Wie das Bundesverfassungsgericht feststellte, hat sich die derzeitige
Regelung jedoch als wirkungslos erwiesen und muss aus diesem Grund verbessert werden. Die
internationale Erfahrung zeigt, dass erfolgreiche Haushaltsregeln Transparenz mit hinreichender
Flexibilitdt zur Absorption von Schocks, einer breiten Erfassung von Budgetposten und wirksamen
Umsetzungsmechanismen verkniipfen (OECD, 2007a).

In Bezug auf die derzeitige Haushaltsregel gibt es zwei Hauptkritikpunkte: Erstens stellt die
Regel auf die Bruttoinvestitionen ab und gestattet es damit, den Kapitalverzehr (Abschreibungen)
iiber Schulden zu finanzieren und Privatisierungserlose zu konsumieren. Der Investitionsbegriff
sollte vielmehr auf dem Konzept der Nettoinvestitionen basieren, um Privatisierungen und
Abschreibungen zu beriicksichtigen. Die derzeitige Regel hat dazu gefiihrt, dass das Vermogen des
Staatssektors trotz eines Anstiegs des Schuldenstands kontinuierlich zuriickging (Deutsche
Bundesbank, 2007). Zweitens bestehen Mingel bei der Umsetzung, da die Regel nur bei der Auf-
stellung der Haushaltspline anzuwenden ist. Zwar standen die Haushaltsplanungen stets mit den
Bestimmungen des Grundgesetzes in Einklang, im Haushaltsvollzug kam es aber — auch wegen
einer in Artikel 115 GG verankerten Ausnahmeklausel, die eine Abkehr von der Regel im Falle
einer ,,Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts* zuldsst — hdufig zu Planabweichungen.
Zwischen 1991 und 2005 stand der Haushaltsvollzug im Ergebnis in sieben Jahren nicht im Ein-
klang mit der Regel, denn das Haushaltsdefizit iiberstieg die investiven Ausgaben. Ein weiterer
Kritikpunkt bei der derzeitigen Regel ist, dass sie eine prozyklische Politik nicht ausschlieft und
keine Kompensation fiir zuriickliegende Inanspruchnahmen der Ausnahmeklausel verlangt.

Eine Umgestaltungsmoglichkeit bestiinde darin, bei der derzeitigen Haushaltsregel zu einem
Investitionsbegriff iiberzugehen, der auf den Nettoinvestitionen basiert, doch wiirde dies das
Problem nur teilweise losen und fiir sich genommen die Regel wahrscheinlich nicht wirksamer
machen. Damit wire die Gefahr gegeben, dass die Regel willkiirlich ausgelegt wird, insbesondere
in Bezug auf die Definition der investiven Ausgaben (z.B. ob Bildungsausgaben beriicksichtigt
werden sollten), was dem Ziel einer besseren Umsetzung nicht forderlich wire. Dariiber hinaus
wiirde eine solche Regel nicht das Kriterium der Transparenz erfiillen und zudem nicht die Mog-
lichkeit prozyklischer MaBBnahmen ausschlieen.

Eine bessere Option wire eine Orientierung an den Grundziigen des Stabilitits- und Wachs-
tumspakts, wobei insbesondere das Erfordernis eines strukturell ausgeglichenen Haushalts im
Grundgesetz verankert werden konnte”. Eine solche Regelung wire nicht nur transparenter, sondern
wiirde auch fiir groBere nationale Eigenverantwortung gegeniiber den EU-Bestimmungen sorgen,
die Deutschland ohnehin einhalten muss. Dariiber hinaus wéren prozyklische Maflnahmen nicht
gestattet, wihrend das Ziel eines strukturellen Haushaltsausgleichs geniigend Raum fiir eine Aus-
weitung des nominalen Defizits lassen wiirde (durch das Wirksamwerden der automatischen
Stabilisatoren), ohne das Risiko, die Defizitobergrenze von 3% des BIP zu iiberschreiten. Anzu-
merken ist auch, dass mit einem strukturell ausgeglichenen Haushalt (einschlieBlich Zinszahlungen)
die Schuldenquote im Zeitverlauf abnimmt (da, wihrend das nominale BIP steigt, die nominalen
Schulden iiber den Konjunkturzyklus hinweg konstant bleiben). Es sollte folglich in Erwigung
gezogen werden, den derzeitigen Artikel 115 GG durch die Vorschrift eines strukturell ausgegliche-
nen Haushalts gemif der Definition des Stabilitéts- und Wachstumspakts zu ersetzen.

Fiir eine bessere Umsetzung und eine Erhohung der politischen Kosten eines Regelverstofies
sollte eine neue Regelung strikte Berichtspflichten beinhalten, einschlieBlich Ex-post-Evaluierungen
(wie es in Schweden oder den Niederlanden der Fall ist). Die bisherige im Grundgesetz verankerte
Regel findet indessen nur auf die Haushaltsplanungen Anwendung, nicht jedoch die Ex-post-
Ergebnisse.

Mehrjihrige nationale Ausgabenplafonds wurden in einigen anderen Léndern (Schweden,
Finnland, Niederlande) erfolgreich als Ergidnzung zur Defizitregel eingesetzt. Sie zielen darauf ab,
politikinduzierte Ausgabensteigerungen zu begrenzen, und fordern eine bessere Priorititensetzung
auf der Ausgabenseite. Ausgabenobergrenzen konnen fiir einige Jahre vorab festgelegt werden — in der
Regel fiir eine Legislaturperiode — in Ubereinstimmung mit dem Defizitziel und einem vorgegebenen
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Einnahmepfad. Wenn die Haushaltsergebnisse giinstiger ausfallen als erwartet, wiirde eine Ausgaben-
regel erfordern, den haushaltspolitischen Kurs unverindert zu belassen und den Uberschuss zu
sparen (wodurch die Verschuldung weiter reduziert wird). Bei schwacher Haushaltslage dagegen
wiirde eine Ausgabenregel das Wirksamwerden der automatischen Stabilisatoren zulassen, dariiber
hinaus aber keine Politikverdnderungen tolerieren (OECD, 2007a, 2007b). Im Prinzip diirfte eine
auf den konjunkturbereinigten Saldo ausgerichtete Defizitregel bereits fiir diese Effekte sorgen,
dennoch konnen Ausgabenregeln in der Praxis fiir die Einhaltung der Regel hilfreich sein, und sie
haben sich als niitzliche Ergdnzung bewéhrt.

Analog zur Schweizer Schuldenbremse hat der Sachverstindigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung die Einrichtung eines Ausgleichskontos vorgeschlagen, das
dazu dient, eingetretene Regelverstoe (z.B. auf Grund von Schitzfehlern oder diskretionédren
Eingriffen) zu verbuchen. Dieses Konto wire mit einer Obergrenze versehen, iiber die hinaus
keine weiteren Uberschreitungen moglich sind. Zwar wiirde ein solches Ausgleichskonto dazu
beitragen, die Aufmerksamkeit auf den langfristigen Schuldenstand (anstatt die jihrlichen Defizite)
zu lenken, es bleiben aber Fragen der Umsetzung bestehen, wie z.B. die Schwierigkeit, einen
angemessenen Schwellenwert (ab dem keine Verstofle mehr erlaubt sind) festzusetzen und einen
geeigneten Sanktionsmechanismus zu definieren. Dariiber hinaus konnte das mechanische Befolgen
einer solchen Regel die Finanzpolitik zu prozyklischem Verhalten zwingen, wenn die Obergrenze
des Kontos wihrend eines Konjunkturabschwungs erreicht wird und die Ausgaben gekiirzt oder
die Steuern erhtht werden miissten. Es besteht zudem eine inhidrente Asymmetrie bei der Behand-
lung von Steuermehr- bzw. -mindereinnahmen.

Eine Stiarkung der Haushaltsregel miisste auch die nachgeordneten Gebietskorperschaften
einbeziehen, wie dies derzeit im Rahmen der Foderalismusreform II erortert wird. Die derzeitigen
Regelungen werden weitgehend als wirkungslos erachtet, nicht zuletzt deshalb, weil die Verpflich-
tung fiir Bund und Linder, ausgeglichene Haushalte anzustreben, nicht sehr strikt ist und in Konflikt
zu Artikel 115 GG steht (der Defizite erlaubt, wenn sie mit investiven Ausgaben verbunden sind —
Deutsche Bundesbank, 2005). Dartiber hinaus konnte der gesamtstaatliche Haftungsverbund einen
zusitzlichen Verschuldungsanreiz fiir die Linder darstellen (Heppke-Falk und Wolff, 2007)*. Eine
erfolgreiche Anwendung einer revidierten Regel auch auf Ebene der nachgeordneten Gebiets-
korperschaften konnte eine Stirkung der Steuerautonomie der Linder erfordern. Eine Moglichkeit
konnte darin bestehen, den Léndern ein Zuschlagsrecht auf die Einkommensteuer zu gewihren,
ohne dass diese Einnahmen im Finanzausgleich zu beriicksichtigen wéren (OECD, 2006).

Einnahmen bei einer international mobilen Steuerbasis sichern

Wenngleich Haushaltsregeln bei einer langfristigen Strategie zur Verbesserung der Haus-
haltsergebnisse hilfreich sind, besteht auch die Notwendigkeit, eine solide Einnahmebasis zu
sichern. Was dies betrifft, so hat die Globalisierung die Besteuerung mobiler Steuerbasen schwie-
riger gemacht und zu einem Steuerwettbewerb unter den Léndern gefiihrt. Dieser Wettbewerb tritt
vor allem im Bereich der Unternehmensbesteuerung zu Tage, wo die Steuersitze in den letzten
Jahren in vielen europidischen Lindern und auch OECD-weit gesenkt worden sind (OECD, 2007c).
Die vorliegenden Daten zeigen, dass niedrigere Unternehmensteuersitze generell mit einem hoheren
steuerpflichtigen Einkommen einhergehen (Abb. 2.2). Linder mit niedrigeren Steuersidtzen haben
breitere Bemessungsgrundlagen und trotz starker Senkungen der tariflichen Steuersitze hat das
Steueraufkommen mit dem BIP Schritt gehalten oder es sogar iibertroffen. Eine Erkldrung fiir
dieses Phidnomen liegt darin, dass Unternehmen ihre Gewinne von Hochsteuerldndern in Niedrig-
steuerlidnder verlagern (Weichenrieder, 2007).

Im Vergleich zu anderen Léandern sieht sich Deutschland in einer recht ungiinstigen Situation.
Wihrend der neunziger Jahre hatte Deutschland den hochsten Unternehmensteuersatz unter den
OECD-Léndern. Selbst nach der Unternehmensteuerreform 2001 blieb dieser Satz einer der hochsten
im OECD-Raum, wihrend Deutschland gleichzeitig die schmalste Steuerbasis in Prozent des BIP
aufwies. Eine Erkldrung fiir die niedrige steuerliche Bemessungsgrundlage liegt darin, dass es sich
bei einem grofen Teil der deutschen Unternehmen um Personengesellschaften handelt, die anstelle
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Abbildung 2.2 Unternehmensteuersiitze und steuerpflichtiges Einkommen
Durchschnitt 2002-2005
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Quelle: OECD (2007), Revenue Statistics 1965-2006 und OECD Tax Database.

von Korperschaftsteuern Einkommensteuern und Gewerbesteuern entrichten (Kasten 2.1). Aber
selbst unter Beriicksichtigung der von Personengesellschaften gezahlten Steuern indert sich das
Bild in qualitativer Hinsicht nicht'. Vielmehr scheinen steueroptimierende Gestaltungsstrategien
und die Verlagerung von Gewinnen ins Ausland eine wichtige Rolle zu spielen; einigen Berech-
nungen zufolge vermindern diese Effekte die Bemessungsgrundlage um bis zu 5% des BIP (Bach
und Dwenger, 2007)5.

Die Steuerreform 2008 beinhaltet eine Reduzierung der Unternehmensteuersiitze ...

Die im Juli 2007 beschlossene — und im Januar 2008 in Kraft getretene — Unternehmen-
steuerreform hat zwei Ziele: Erhohung der Standortattraktivitiat Deutschlands und Sicherung der
Steuerbasis. Zu diesem Zweck folgt Deutschland dem internationalen Trend zur Senkung der
Unternehmensteuersitze und Verbreiterung der Bemessungsgrundlage. Verschiedene Maflnahmen
der Gegenfinanzierung zielen darauf ab, der Gewinnverlagerung ins Ausland entgegenzuwirken,
insbesondere eine ,Zinsschranke®, die die Abzugsfihigkeit von Zinsausgaben fiir Konzerne
begrenzt (Anhang 2.Al). Die Nettokosten der Reform werden auf rd. 5 Mrd. Euro pro Jahr
oder 0,2% des BIP beziffert (die Kosten fiir die Senkung der Steuersitze betragen mehr als
25 Mrd. Euro).

Unter Beriicksichtigung aller ReformmalBnahmen sinkt die tarifliche Steuerbelastung der
Kapitalgesellschaften auf 29,8% (Tabelle 2.1). Unter den OECD-Lindern verbessert sich die
Rangposition Deutschlands damit von Platz 28 auf etwa Platz 17 °. Dies setzt jedoch voraus, dass
die durchschnittliche Gemeinde ihren Gewerbesteuerhebesatz als Reaktion auf die Senkung der
Gewerbesteuermesszahl nicht erhoht (Kasten 2.1). Um wieder auf ihren vorherigen Gesamtsteuer-
satz bei der Gewerbesteuer zu kommen, miisste eine Gemeinde ihren Hebesatz von 400% auf
476% erhohen. In diesem Fall wiirde sich die Tarifbelastung der Kapitalgesellschaften nur auf
32,5% ermﬁﬁigen7.
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Kasten 2.1 Unternehmensbesteuerung in Deutschland

Der tarifliche Steuersatz fiir Kapitalgesellschaften in Deutschland setzt sich aus zwei separaten
Steuern zusammen:

e der Korperschaftsteuer (einschlieBlich Solidaritéitszuschlag)l; und

e der Gewerbesteuer — eine auf Gewerbebetriebe erhobene Steuer, deren Aufkommen haupt-
sdchlich an die Gemeinden flief3t.

Der Korperschaftsteuersatz wurde von 25% des Einkommens auf 15% gesenkt. Der Solidaritits-
zuschlag wird mit 5,5% auf die Steuerschuld der Unternehmen erhoben. Die Gewerbesteuer wird
berechnet, indem die Gewerbesteuermesszahl von 5% (die mit der Reform auf 3,5% reduziert
wurde) auf die Bemessungsgrundlage angewandt und mit dem Hebesatz der Gemeinde multipliziert
wird, der in den einzelnen Gemeinden zwischen 200% und 490% liegt. Die gewerbesteuerliche
Bemessungsgrundlage wird durch mehrere Anpassungen des einkommen- bzw. koperschaftsteuer-
lichen Gewinns ermittelt, wie z.B. durch die 50%ige Hinzurechnung von Dauerschuldzinsen und
sonstigen Finanzierungsaufwendungen (Mieten und Pachten), und Kiirzungen von Anteilen am
Gewinn einer ausldndischen Gesellschaft sowie in Bezug auf den Grundbesitz (mit der Reform
wurde die Hinzurechnung von Finanzierungsaufwendungen ausgeweitet und umfasst nun sé@mtliche
Finanzierungsentgelte zu 25%). Vor der Reform war die Gewerbesteuer als Betriebsausgabe von
ihrer eigenen Bemessungsgrundlage sowie der einkommensteuerlichen Bemessungsgrundlage
abzugsfihig (was mit der Reform entfillt). Theoretisch konnte die Steuerbelastung der Kapital-
gesellschaften, d.h. durch Korperschaftsteuer und Gewerbesteuer, je nach Hebesatz der Gemeinde
zwischen 33,1% und 40,9% betragen; bei einem Hebesatz von 400% (der durchschnittliche Hebe-
satz einer Gemeinde mit 50 000 oder mehr Einwohnern betrdgt rd. 433%) ergab sich vor der
Reform ein Satz von 38,7%, und damit eine der hochsten Steuerbelastungen fiir Unternehmen
im OECD-Raum, die nur noch von den Vereinigten Staaten und Japan iibertroffen wurde. Dieser
tarifliche Steuersatz wurde mit der Reform auf 29,8% gesenkt.

Wihrend Kapitalgesellschaften beide Steuerarten zu entrichten haben, wird von Einzelunter-
nehmen und Personengesellschaften (die 80% der deutschen Unternehmen ausmachen) nur die
Gewerbesteuer erhoben, und Einzelunternehmer oder Gesellschafter unterliegen der Einkommen-
steuer. Vor der Reform 2008 wurde eine Staffelung der Gewerbesteuermesszahl fiir Einzelunter-
nehmen und Personengesellschaften mit Gewinnen von bis zu 72 500 Euro angewandt (die mit
der Reform zu Gunsten einer einheitlichen Gewerbesteuermesszahl von 3,5% abgeschafft wurde).
Eine Reihe von Maflnahmen stellt sicher, dass Einzelunternehmen und Personengesellschaften
nicht sehr stark von der Gewerbesteuer betroffen sind. Erstens konnen Einzelunternehmen und
Personengesellschaften ihren Gewerbeertrag um einen Freibetrag von 24 500 Euro kiirzen. Zweitens
kann das 1,8-Fache des Gewerbesteuermessbetrags (das mit der Reform auf 3,8 erhoht wurde) vor
Anwendung des Hebesatzes von der auf gewerbliche Einkiinfte entfallenden Einkommensteuer-
schuld abgezogen werden, insofern letztere auf dem Einkommen des Unternehmens basiert (wurde
2001 eingefiihrt, um die Senkung des Korperschaftsteuersatzes zu kompensieren).

Auch wenn die Einnahmen zwischen den einzelnen Jahren erheblichen Schwankungen unter-
liegen, war das Aufkommen aus der Gewerbesteuer im Zeitraum 2004-2005 in etwa doppelt so
hoch wie die Ertrige aus der Korperschaftsteuer. Die Korperschaftsteuer wird von den Landern
erhoben und die Einnahmen werden zwischen den Lindern und dem Bund geteilt’. Die Gewerbe-
steuer wird von den Gemeinden erhoben, die Linder und der Bund werden jedoch durch eine
Umlage an der Gewerbesteuer beteiligt. Diese Gewerbesteuerumlage basiert auf den Steuer-
einnahmen der Gemeinde vor Anwendung des Hebesatzes (deshalb miissen Gemeinden mit einem
hoheren Hebesatz nicht mehr umlegen als andere) und konzentriert sich folglich auf die kommu-
nale Finanzkraft. Geht man von einem durchschnittlichen Hebesatz von 433% aus, betrigt die
Umlage an der Gewerbesteuer, die den Landern und dem Bund zuflief3t, rd. 17%.

1. Der Solidarititszuschlag wurde 1995 eingefiihrt und wird auf das Einkommen von natiirlichen Personen
und von Unternehmen erhoben.

2. Im Rahmen des Linderfinanzausgleichs werden Einnahmen von Léndern mit einem iiber dem bevolke-
rungsgewichteten Landerdurchschnitt liegenden (Gesamtsteuer-)Aufkommen an Léinder mit niedrigeren
Einnahmen transferiert.
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Tabelle 2.1 Unternehmensteuersiitze

2007 2008
Gewerbesteuerhebesatz 200 400 490 200 400 490
Steuerbelastung der Kapitalgesellschaften 33.1 38.7 40.9 22.8 29.8 33

Der Steuerwettbewerb zwischen den Lindern beeinflusst das Verhalten multinationaler
Unternehmen in verschiedener Weise. Erstens ist dies ein Bestimmungsfaktor fiir den Unter-
nehmens- und Investitionsstandort. Zweitens kann ein niedergelassenes Unternehmen versuchen,
seinen Gewinn ins niedriger besteuernde Ausland zu verlagern (sogenanntes Profit shifting), um
seine Steuerverbindlichkeiten weltweit zu reduzieren.

... und trigt dazu bei, der Gewinnverlagerung ins Ausland entgegenzuwirken

Die Verlagerung von zu versteuernden Gewinnen von dem Sitzland eines Unternehmens an
Tochtergesellschaften in anderen Lindern kann durch verschiedene Transaktionen erfolgen. Die
gingigsten unter ihnen sind (Huizinga und Laeven, 2005):

e  Verrechnungspreise (Berechnung hoherer oder niedrigerer Preise als der Fremdvergleichs-
preis fiir firmeninterne Transaktionen),

e  strategische Zuweisung gemeinsamer Ausgaben (wie FuE-Ausgaben oder durch den Haupt-
sitz erbrachte Leistungen) an Tochtergesellschaften in anderen Lindern, und

o  Anpassung der Finanzstruktur durch Verlagerung hochverzinslicher Schulden in Hochsteuer-
lander oder Berechnung hoherer Zinssétze fiir konzerninterne Finanztransaktionen.

Die Gewinnverlagerung erfolgt von einem Hochsteuerland (wo z.B. Zinsausgaben abgesetzt
werden konnen) in ein Niedrigsteuerland. Da die Bemessungsgrundlage bei der Gewinnverlage-
rung keine Rolle spielt, ist der nominale Steuersatz ausschlaggebend fiir die Wahl des Ortes, an
dem der Gewinn deklariert wird. Auf der Basis von Unternehmensdaten fiir 1999 schitzen Huizinga
und Laeven (2005), dass Deutschland (neben Italien und Ruménien) zu den wenigen europdischen
Léndern zéhlte, aus denen Gewinne verlagert wurden, und dies auf Grund seines hohen tariflichen
Steuersatzes®. Thren Schiitzungen fiir Deutschland zufolge diirften sich die ausgewiesenen Gewinne
vor Steuern bei einem um 1 Prozentpunkt hoheren tariflichen Steuersatz um 0,32% verringern.
Dischinger (2007) ermittelt in einer ldnderiibergreifenden Vergleichsstudie iiber europiische
Unternehmen eine Semi-Elastizitdt von 0,7%.

Nach der Absenkung des tariflichen Steuersatzes um 8,9 Prozentpunkte durch die Unternehmen-
steuerreform erwartet das Bundesministerium der Finanzen eine Verbreiterung der Bemessungs-
grundlage um 9% (13 Mrd. Euro, was ¥2% des BIP entspricht) und geht folglich von einer Elastizitét
von nahezu 1 aus’. Diese Elastizitiit ist zwar etwas hoher als empirische Studien vermuten lassen,
es sollte jedoch beriicksichtigt werden, dass die Steuerreform den Anreizeffekt niedrigerer tariflicher
Steuersitze durch explizite ReformmafBnahmen zur Einddmmung von Gewinnverlagerungen verstirkt,
wie z.B. durch die Zinsschranke sowie die Ausweitung der gewerbesteuerlichen Hinzurechnung
auf sdmtliche Fremdkapitalzinsen und sonstige Finanzierungsaufwendungen (Anhang 2.Al). Die
Gewihrung von Ausnahmeregelungen (Escape-Klausel) und groBziigigen Freibetrigen, die in der
Praxis hauptsichlich kleine und mittlere Unternehmen betreffen und die die schiadigenden Auswir-
kungen dieser MaBlnahmen begrenzen sollen, macht deutlich, dass eines der Reformziele darin
besteht, multinationale Unternehmen anzuvisieren, bei denen Gewinnverlagerungsaktivititen ins
Ausland am wahrscheinlichsten sind. Die Regelung scheint flexibel genug, um die Zinsschranke in
Fillen zu umgehen, in denen die Fremdfinanzierung nicht der Steuervermeidung dient'’.

Zusammengenommen legen die vorliegenden Befunde den Schluss nahe, dass die implemen-
tierte Reform durchaus erfolgreich dazu beitragen konnte, Gewinnverlagerungen bis zu einem
gewissen Grad entgegenzusteuern. Indessen liegen die deutschen Unternehmensteuersitze selbst
nach der Reform deutlich iiber den Sitzen mehrerer kleinerer Liander, wie Ungarn und der Slowa-
kischen Republik, die zu den HauptnutznieBern von Gewinnverschiebungen innerhalb Europas
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gehoren (Huizinga und Laeven, 2005). Und wenngleich die neuen Regelungen zur Einschrinkung
der Gewinnverlagerung hilfreich sein konnen, so besteht doch das Risiko, dass die Unternehmen
Mittel und Wege zu ihrer Umgehung finden. Mithin sehen sich deutsche Unternehmen nach der
Reform verminderten, aber immer noch vorhandenen Anreizen gegeniiber, Gewinne aus Deutsch-
land zu verlagern. In dieser Hinsicht konnten kiinftig weitere Reformen vonnéten sein.

Die effektiven Steuersiitze sinken ebenfalls

Da das zweite Ziel der Reform darin besteht, die Attraktivitit des Investitionsstandorts
Deutschland zu fordern, sind auch die effektiven Steuersitze (die im Gegensatz zu den tariflichen
Steuersitzen die tatsdchliche Steuerbelastung im Verhiltnis zur Bemessungsgrundlage und somit
die MaBnahmen zur Verbreiterung der Bemessungsgrundlage erfassen) gesenkt worden. Aus
steuerlicher Sicht ist die effektive Durchschnittssteuerbelastung fiir die Standortwahl ausschlag-
gebend, wihrend die effektiven Grenzsteuersitze das optimale Investitionsniveau in einem Land
bestimmen diirften, sobald die Standortentscheidung getroffen wurde (Devereux und Griffith,
1998)"". Vor der Reform war die effektive Durchschnittsbesteuerung in Deutschland eine der
hochsten im OECD-Raum (Abb. 2.3).

Da die mit der Steuersatzsenkung verbundenen Einnahmeausfille iiberwiegend durch eine
Verbreiterung der Bemessungsgrundlage finanziert werden, sinkt der effektive Steuersatz Schit-
zungen zufolge nur um rd. 4 Prozentpunkte (Abb. 2.3). Solche Schitzungen sind allerdings mit
Unsicherheiten behaftet, da sie von einer Reihe von Annahmen abhingen, und es gibt zwei Studien,
die zu einem hoheren Wert gelangen'”. Die in Abbildung 2.3 gezeigten linderiibergreifenden
Schitzungen berticksichtigen nur die tariflichen Steuersitze und die Abschreibungsbedingungen,
und spiegeln folglich keine detaillierten Malnahmen zur Verbreiterung der Bemessungsgrundlage
wider, die in unterschiedlicher Art und Weise auf Unternehmen unterschiedlicher Gro3e abzielen.
Nach Berechnungen des Zentrums fiir Europdische Wirtschaftsforschung (ZEW) verringert sich
die effektive Steuerbelastung fiir ein typisches deutsches Unternehmen iiber einen Zehnjahreszeit-
raum um 8%2 Prozentpunkte”. Dies erklirt sich daraus, dass das Modellunternehmen in den ZEW-
Berechnungen zu klein ist, um von den wichtigsten Gegenfinanzierungsmaflnahmen wie der

Abbildung 2.3 Effektive Durchschnittssteuersitze, 2005
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Anmerkung: Effektive Durchschnittssteuersitze werden definiert als die Differenz zwischen dem Nettogegenwartswert
einer okonomischen Rendite ohne und mit Steuern und dem Nettogegenwartswert des Gesamteinkommens vor Steuern.
Diese Berechnung verweist auf das Basisszenario in Devereux und Griffith (2003), in dem Investitionen in Industriegebdude
und Maschinen durch Eigenkapital oder einbehaltene Gewinne finanziert werden und die Besteuerung auf Aktionirsebene
nicht beriicksichtigt wird. Die 6konomische Rendite betréigt 10% (d.h. die Vorsteuerrendite: 20%), der reale Abzinsungs-
satz 10%, die Inflationsrate 3,5% und der effektive Abschreibungssatz 12,25%. Um den abgezinsten Gegenwartswert des
Abschreibungsbetrags fiir Deutschland im Jahr 2008 zu ermitteln, wurde eine Nutzungsdauer des Anlagevermdgens von
fiinf Jahren unterstellt.
Quelle: Institute for Fiscal Studies und OECD-Berechnungen.
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Einen

Zinsschranke, dem Ubergang zu linearer Abschreibung und den Hinzurechnungsregeln voll betroffen
zu sein. Die Einbeziehung kleiner Unternehmen in die Maflnahmen zur Verbreiterung der Bemessungs-
grundlage hitte die Reform weniger kostenintensiv gemacht und/oder eine stirkere Senkung der
tariflichen Steuersiitze ermdglicht'®. Diese implizite Subvention durch die Gewihrung groBziigiger
Freibetriage, die insbesondere KMU zugute kommen, kdnnte negative Anreizeffekte fiir Unter-
nehmen haben, iiber eine bestimmte Grofle hinaus zu expandieren.

Empirische Studien legen den Schluss nahe, dass Anderungen des effektiven wie auch des
tariflichen Steuersatzes signifikante Auswirkungen auf Standortentscheidungen und Direktinvesti-
tionsimporte haben. In einer Untersuchung von 25 Studien stellen De Mooij und Ederveen (2003)
eine mittlere Semi-Elastizitit der einem Land zuflieBenden ausldndischen Direktinvestitionen von
-3,3% auf eine Verinderung um 1 Prozentpunkt entweder des effektiven oder des tariflichen
Steuersatzes fest'”. Wenn sich also der effektive deutsche Durchschnittssteuersatz nach der
Reform um etwa 4 Prozentpunkte verringert, miisste dies einen Anstieg der auslidndischen Direkt-
investitionen in Deutschland um rd. 13% nach sich ziehen. Becker et al. (2006) ermitteln eine
Semi-FElastizitdt der Direktinvestitionsimporte von -1, wonach eine Ausweitung der Investitionen
in Deutschland um rd. 4% zu erwarten wire'®. Wenngleich diese Schitzungen in der Tat auf
erhebliche positive Effekte auf auslidndische Direktinvestitionen hindeuten, besteht doch die
Gefahr, dass sich die Senkung der effektiven Steuersitze auf kleine und mittelstindische Unter-
nehmen konzentriert, die im Bereich der ausldndischen Direktinvestitionen nicht sonderlich enga-
giert sind'’. Daher konnten die Effekte geringer ausfallen als oben angedeutet. Zwar sollte die
Bundesregierung ihre Bemiihungen um eine Senkung der Unternehmensteuersitze weiter fort-
setzen, aber eine Differenzierung der Maflnahmen zur Verbreiterung der Bemessungsgrundlage
nach Unternehmensgrofle vermeiden.

grofieren Teil der Steuerlast auf immobile Steuerbasen verlagern

Trotz der zuvor geduflerten Kritik geht die Unternehmensteuerreform zu Recht auf das Problem
des Steuerwettbewerbs ein und wird Deutschlands Position in dieser Hinsicht verbessern. Andere
Lander werden bei der Jagd nach mobilen Steuerbasen jedoch nachziehen. Folglich wire Deutsch-
land auf lidngere Sicht besser beraten, die Steuerlast stirker auf immobile Steuerbasen zu verlagern.
Im Vergleich zu anderen Lindern lidsst die Struktur der deutschen Steuereinnahmen eine grofere
Abhingigkeit von der Einkommensteuer (und den Sozialversicherungsbeitrdgen) als von Ver-
brauchsteuern sowie Besitz- und Verkehrsteuern erkennen (Tabelle 2.2).

Die Anhebung des Mehrwertsteuersatzes zu Beginn des Jahres 2007 und die gleichzeitige
Absenkung des Beitragssatzes zur Arbeitslosenversicherung brachten die Struktur dem OECD-
Durchschnitt etwas ndher. Es konnte aber mehr getan werden, um die Steuerlast noch weiter von
mobilen zu immobilen Steuerbasen zu verlagern. Eine Option bestiinde in der Senkung oder
Abschaffung der Gewerbesteuer (wie bereits in fritheren Wirtschafisberichten argumentiert wurde).
In jedem Fall eignet sich diese auf Unternehmen erhobene Steuer nicht sonderlich fiir die Finan-
zierung der von den Gemeinden erbrachten Dienstleistungen (wie Bildung und Sozialleistungen),
die hauptsichlich der ansissigen Bevolkerung zugute kommen (OECD, 2006). Um Steuerausfille

Tabelle 2.2 Struktur der Steuereinnahmen
In Prozent der Gesamtsteuereinnahmen

Deutschland OECD-Raum

1995 2000 2005 1995 2000 2005

Einkommensteuer und Sozialversicherungsbeitrige 69 69 68 60 61 61
Einkommensteuer 28 25 23 27 26 25
Sozialversicherungsbeitrige 39 39 40 25 25 26
Unternehmensteuer 3 5 5 8 10 10
Verbrauchsteuern 27 27 28 31 30 30
Besitz- und Verkehrsteuern 3 2 3 6 6 6

Quelle: OECD Revenue Statistics.
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zu kompensieren, sollte eine Erhohung der Grundsteuer auf kommunaler Ebene erwogen werden,
die nach internationalen Standards niedrig ist. Zum Beispiel konnte die Grundsteuer vielmehr auf
den tatsidchlichen Preisen basieren als auf den 1964 festgestellten Einheitswerten, wie es derzeit
der Fall ist. Plianen zur Abschaffung der Erbschaftsteuer sollte widerstanden werden.

Die Effizienz des Steuereinzugs verbessern

Selbst wenn Verinderungen der Besteuerungsstruktur eine Prioritidt der Regierung bleiben
sollten, konnte Deutschland seine Einnahmen aus dem derzeitigen Steuersystem auch durch eine
Verbesserung des Steuereinzugsverfahrens steigern. Die Steuerverwaltung ist etwas weniger
effizient als in anderen OECD-Lindern (Abb. 2.4). Ein Grund dafiir konnte die Komplexitét des
Steuersystems sein, die zu Befolgungskosten fiir die Unternehmen, aber auch zu Verwaltungskosten
der Besteuerung fiir die Finanzbehorden fiihrt (da es hdufige Schulungen der Bearbeiter erfordert
und zeitaufwendig ist) (OECD, 2007d; Bundesrechnungshof, 2006). Als Schritt in Richtung eines
effizienteren Steuereinzugs wiirde sich die Einfiihrung einer Selbstveranlagung der Steuerpflichtigen
eignen, was den Arbeitsaufwand der Finanzdmter reduzieren wiirde.

Die Anreize fiir einen verbesserten Einzug der Korperschafisteuer durch die Linder
verstirken

Die organisatorische Struktur der Steuerverwaltung konnte ein weiterer Grund fiir die hohen
Kosten sein. Studien legen den Schluss nahe, dass die Effizienzverluste bei der Steuererhebung
(Deklarationskosten der Steuerpflichtigen und Kontrollkosten der Finanzbehorden) beim Einzug
der Korperschaftsteuer besonders hoch sind, sie machen 10%2% des Steuerautkommens aus — und
sind damit hoher als fiir alle anderen deutschen Steuerarten (Wagner, 2006; RWI, 2003) und mehr
als doppelt so hoch wie in anderen Léndern (OECD, 2007d). Das Aufkommen aus der
Korperschaftsteuer wird zwischen Bund und Landern geteilt, die Korperschaftsteuer wird jedoch
von den Landesfinanzbehorden (im Auftrag des Bundes) erhoben. In dieser Situation besteht fiir
manche Linder moglicherweise kein sonderlicher Anreiz, die Einnahmen aus der Korperschaft-
steuer zu maximieren, z.B. wenn sie Nettozahler im Finanzausgleich sind (und folglich Ausgaben
fiir zusitzlichen Personalaufwand nicht durch hohere Nettoeinnahmen kompensiert wiirden) oder

Abbildung 2.4 Effizienz der Steuerverwaltung
Verwaltungskosten der Besteuerung im Verhiltnis zum Nettosteueraufkommen, in Prozent
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Anmerkung: Die Daten beruhen auf dem Durchschnitt der Quotienten fiir die verfiigbaren Jahre 2000-2004. Fiir Deutsch-
land beziehen sich die Daten auf 2004 und die Schitzung basiert auf Daten von 12 der 16 Bundesldnder. Bei allen in der
Abbildung betrachteten Léndern sind in der Einnahmebasis die Sozialversicherungsbeitrige ausgeklammert und sie weisen
eine recht dhnliche Steuerquote auf. Wegen weiterer Informationen zu entsprechenden internationalen Vergleichen wird auf
die Quellenangabe verwiesen.
Quelle:  OECD (2006), Tax Administration in OECD and Selected non-OECD Countries: Comparative Information Series,
Februar 2007.
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Kasten 2.2 Empfehlungen zur Finanzpolitik

Haushaltsregeln

e Die bestehende Haushaltsregel sollte reformiert werden, und zwar nach den Grundziigen
des Stabilitits- und Wachstumspakts (was eine Verankerung im Grundgesetz einschlie-
Ben konnte), und moglichst durch mehrjihrige Ausgabenplafonds erginzt werden.

e Es sollte erwogen werden, die Steuerautonomie der Lander zu stirken, indem ihnen ein
Zuschlagsrecht auf die Einkommensteuer gewihrt wird, ohne dass diese Einnahmen im
Finanzausgleich zu beriicksichtigen wiren.

Unternehmensteuerreform

e Die Bemiihungen um eine Reduzierung der Unternehmensteuersitze sollten fortgesetzt
und von einer Differenzierung der MaBnahmen zur Verbreiterung der Bemessungs-
grundlage nach Unternehmensgrofe sollte abgesehen werden.

e Es sollte iiberlegt werden, die Gewerbesteuer zu senken oder abzuschaffen und die
Grundsteuer in der Weise zu erhdhen, dass sie auf der Basis der tatsdchlichen Preise
ermittelt und nicht mehr nach den Einheitswerten von 1964 bemessen wird. Eine Ab-
schaffung der Erbschaftsteuer sollte nicht ins Auge gefasst werden.

Effizienz des Steuereinzugs

e Es sollte in Betracht gezogen werden, eine Selbstveranlagung der Steuerpflichtigen ein-
zufiihren, was den Arbeitsaufwand der Finanzdmter reduzieren wiirde.

e Die Regierung sollte die derzeitige Anwendung des ermifigten Mehrwertsteuersatzes
iiberpriifen und eine Anhebung auf den Regelsteuersatz fiir Produkte erwigen, fiir die
eine ErméfBigung nicht linger gerechtfertigt ist.

e Es sollte erwogen werden, die Erhebung der Korperschaftsteuer dem Bund zu iiber-
tragen, um potenzielle Einnahmeverluste auf Grund mangelnder Anreize fiir den Steuer-
einzug durch die Liander zu verhindern.

e Das Finanzausgleichssystem sollte umgestaltet werden, so dass die Berechnung von
Ausgleichspositionen auf der Basis virtueller Einnahmen und nicht der Ist-Einnahmen
erfolgt.

wenn sie ein Interesse daran haben, die Steuerlast fiir ihre Unternehmen zu senken (Subventions-
element) (Bundesrechnungshof, 2006). Wenn dies ein weitverbreitetes Phinomen ist, wird der
Gesamtsteuereinzug beeintriachtigt. Eine Moglichkeit, die Effizienz des Steuereinzugs zu ver-
bessern, wiirde darin bestehen, die Erhebung der Korperschaftsteuer dem Bund zu iibertragen.
Eine vom Bundesministerium der Finanzen in Auftrag gegebene Studie zeigte signifikante Effi-
zienzgewinne bei der Ubertragung des Vollzugs der Gemeinschaftsteuern von den Lindern auf
den Bund (Bundesfinanzministerium, 2007a).

Eine andere Option ist die Umgestaltung des Finanzausgleichssystems, wie sie bereits in
fritheren Wirtschafisberichten empfohlen wurde (OECD, 2006). Eine der Hauptschwichen des
derzeitigen Systems besteht darin, dass die Berechnung von Ausgleichspositionen auf der Basis
der Ist-Einnahmen erfolgt, was die Bundeslidnder, wie bereits erwéhnt, davon abhilt, ihre eigene
Steuerbasis zu entwickeln und sich um eine effiziente Steuerverwaltung zu bemiihen. Es sollte in
Betracht gezogen werden, das Finanzausgleichssystem zu reformieren, indem die Ausgleichs-
positionen auf der Basis virtueller Einnahmen ermittelt werden, wie dies in einigen anderen Staaten
praktiziert wird, oder indem in starkerem Malle von Pauschaltransfers iiber einen Mehrjahreszeit-
raum Gebrauch gemacht wird'®,
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Die Anwendung ermdfigter Mehrwertsteuersdtze iiberpriifen

Ein anderer Bereich, in dem der Steuereinzug verbessert werden konnte, ist die Anwendung
der Mehrwertsteuer. Obwohl der Mehrwertsteuerregelsatz Anfang 2007 auf 19% angehoben
wurde, gibt es noch immer zahlreiche Produkte, fiir die ein ermidBigter Satz (7%) gilt. Rund 16%
der Mehrwertsteuerbasis profitieren von dem ermifigten Steuersatz, und die aus der Anwendung
dieses Satzes resultierenden Steuervergiinstigungen konnten sich 2007 auf fast 20 Mrd. Euro
(0,8% des BIP) belaufen'®. Die Unterscheidung zwischen Regelsatz und ermiBigtem Steuersatz ist
hiufig willkiirlich und kommt oft einer impliziten Subvention gleich. Die Bundesregierung sollte
die derzeitige Anwendung des erméBigten Steuersatzes iiberpriifen und eine Anhebung des Satzes
auf den Regelsteuersatz fiir Produkte erwigen, fiir die eine ErméBigung nicht ldnger gerechtfertigt
ist, was Senkungen bei Steuern mit stirker verzerrender Wirkung ermoglichen wiirde.

Anmerkungen

1. Zwar war im Jahr 2000 ein signifikanter Haushaltsiiberschuss realisiert worden, der jedoch hauptsichlich
auf Einmaleinnahmen aus der Verduflerung von UMTS-Lizenzen zuriickging.

2. Der Stabilitits- und Wachstumspakt schreibt als mittelfristiges Haushaltsziel vor, eine annéhernd aus-
geglichene oder einen Uberschuss aufweisende Haushaltsposition zu erreichen und zu wahren (worunter
in der Praxis ein konjunkturbereinigtes Defizit von 0,5% des BIP verstanden wird) und legt eine Defizit-
obergrenze von 3% des BIP fest.

3. Artikel 109 GG legt die Selbststindigkeit der Lénder im Hinblick auf die Haushaltspolitik fest. In einem
historischen Urteil erklédrte das Bundesverfassungsgericht 1992 jedoch, dass sich zwei Liander (Bremen
und das Saarland) in einer ,,extremen Haushaltsnotlage* befanden, was Sanierungshilfen des Bundes auf
der Basis des biindnischen Prinzips rechtfertige. Dies hatte Auswirkungen auf die Risikoeinschitzungen am
subnationalen deutschen Anleihemarkt. Heppke-Falk und Wolff (2007) zeigen, dass die Finanzmérkte
die von den Lédndern ausgegebenen Anleihen mit einem geringeren Ausfallrisiko bewerten, wenn sich deren
Finanzlage (gemessen an der Zins-Steuer-Quote zu Einnahmen) deutlich verschlechtert. Sie erkldren ihre
Erkenntnisse mit der Erwartung des Marktes eines Bail-Out seitens des Bundes durch zusitzliche
Finanzhilfen (Glaubiger-Moral-Hazard).

4. Bach und Dwenger (2007) zufolge betrugen die Steuern auf Gewinne der Kapital- und Personengesell-
schaften 2001 und 2005 2,2% bzw. 2,7% des BIP. Dividiert durch die durchschnittlichen Unternehmen-
steuersitze ergibt sich im Durchschnitt ein steuerpflichtiges Einkommen von 6,1% des BIP. Dieser
Betrag ist zwar hoher als der Wert von 3,5% des BIP, der sich aus Korperschaftsteuereinnahmen allein
zwischen 2002 und 2005 ergibt, er liegt aber noch immer deutlich unter dem ungewichteten OECD-
Durchschnitt von 11,3% des BIP.

5. Dies ist bei einem Vergleich zwischen den Gewinnen der Personen- und Kapitalgesellschaften in der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung und der Steuerstatistik ersichtlich. Bach und Dwenger (2007) zu-
folge belduft sich die Differenz auf 100 Mrd. Euro (5% des BIP).

6. Vgl. OECD Tax Database 2006, www.oecd. org/ctp/taxdatabase.

7. Selbst wenn die Hebesitze unverindert bleiben, steigt das Gewicht der Gewerbesteuer in der Gesamt-
steuerbelastung von 43,1% auf 47%, was zur Folge hat, dass die Standortentscheidung innerhalb
Deutschlands potenziell an Bedeutung gewinnt (Spengel et al., 2007).

8. Fiir deutsche multinationale Unternehmen und ihre auslindischen Tochtergesellschaften zeigt Weichen-
rieder (2007), dass eine Erhohung des Steuersatzes um 10 Prozentpunkte im Sitzland der Muttergesell-
schaft mit einer um rd. ¥2 Prozentpunkt hoheren Rentabilitit der ausldndischen Tochtergesellschaft ver-
bunden ist. Dies deutet auf Gewinnverlagerung hin.

9. Das Bundesministerium der Finanzen rechnet mit einem Mehrautkommen aus der Korperschaftsteuer in
Hohe von 2 Mrd. Euro, was einer Verbreiterung der Bemessungsgrundlage um 13 Mrd. Euro (bei einem
Steuersatz von 15%) entspricht. Unter Zugrundelegung einer korperschaftsteuerlichen Bemessungs-
grundlage von 146 Mrd. Euro entspricht dies einem Anstieg um 9%. Bezogen auf die Steuersatzsenkung
um 23% (von 38,7% auf 29,8%) ergibt sich eine Elastizitit der Steuereinnahmen auf die Steuersatzénde-
rung von -0,4 (Bach et al., 2007).
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10. Da auf die Nettozinsausgaben abgestellt wird, sind Banken von der Zinsschranke nicht betroffen. Die
gewerbesteuerliche Hinzurechnung von Finanzierungsentgelten findet ebenfalls keine Anwendung.

11. Der effektive Grenzsteuersatz spiegelt die prozentuale Differenz zwischen den Kapitalkosten einer
Investition und der realen Rendite nach Steuern wider und entspricht mithin dem Anteil des Ertrags einer
marginalen Investition, der um die Steuern gekiirzt wurde. Der effektive Durchschnittssteuersatz ent-
spricht demgegeniiber der prozentualen Reduzierung des Nettogegenwartswerts einer gewinnbringenden,
inframarginalen Investition (Overesch, 2005).

12. Diese Schitzung basiert auf OECD-Berechnungen, die sich auf den Ansatz und historische Daten des
Institute for Fiscal Studies (Devereux und Griffith, 2003) stiitzen. Diese Berechnungen beziehen sich auf die
effektive Besteuerung auf Unternehmensebene und beriicksichtigen nicht die Besteuerung von Kapital-
einkiinften inldndischer Investoren, da unterstellt wird, dass es sich bei dem Grenzanleger um einen
Pensionsfonds oder einen anderen institutionellen Anleger handelt, fiir den die inlédndische Besteuerung
kein ausschlaggebender Faktor ist. Unter Verwendung eines dhnlichen Ansatzes, jedoch mit verschiede-
nen Anlagekategorien und Finanzierungsoptionen, schitzen Berrer et al. (2007) sowie Kremer und Ruf
(2008), dass der durchschnittliche effektive Steuersatz in Deutschland infolge der Unternehmensteuer-
reform um 7Y2 Prozentpunkte sinken wird.

13. Die Berechnungen des ZEW basieren auf seinem European Tax Analyzer und messen die steuerinduzier-
ten Verdnderungen im Vermogen eines Unternehmens nach einem Zehnjahreszeitraum (unter Beriick-
sichtigung der Zinseffekte bei einer Anderung der Steuer- und Abgabenbelastung). Das Modellunter-
nehmen ist ein mittelstdndisches Unternehmen des Verarbeitenden Gewerbes mit typischen Bilanz- und
Erfolgsrelationen (basierend auf der Bilanzstatistik der Bundesbank) (Spengel et al., 2007).

14. Heinemann und Janeba (2007) stellen fest, dass das Gewicht, das die Bundestagsabgeordneten der
Bedeutung der Gewinnverlagerung beimessen, deutlich nach Parteizugehorigkeit variiert, was mit eine
Erkldrung fiir den Kompromiss zwischen der Senkung des tariflichen Steuersatzes und der Ausnahme
mancher Unternehmen von den Manahmen zur Verbreiterung der Bemessungsgrundlage liefert.

15. Hajkova et al. (2006) schitzen, dass die Semi-Elastizitdt der ADI-Bestdnde auf eine Veridnderung des
effektiven Durchschnittssteuersatzes um 1 Prozentpunkt zwischen 3,5-5,5% liegt.

16. Buettner und Ruf (2007) zufolge erhoht eine Senkung des tariflichen Steuersatzes um 10 Prozentpunkte
die Wahrscheinlichkeit einer Investition in Deutschland signifikant um nahezu 25%. Laut ihrer Studie
miissten die Arbeitskosten je Stunde um 1,40 Euro sinken, um einen dhnlichen Investitionseffekt zu er-
zielen. Zu beriicksichtigen ist jedoch, dass die Korperschaftsteuersitze als Instrument zur Anwerbung
ausldndischer Direktinvestitionen hidufig tiberschitzt werden. Hajkova et al. (2006) zeigen, dass ein
weitaus groferer Teil der grenziiberschreitenden Investitionen von Politikvariablen wie Arbeitsmarkt-
regelungen (Beschiftigungsschutzbestimmungen, Steuer- und Abgabenkeil) und Produktmarktregulie-
rungen abhéngt.

17. Der durchschnittliche Umfang der Direktinvestitionen ausldndischer Unternehmen (ohne Banken- und
Finanzsektor) betrug 2003 rd. 50 Mio. Euro (und 70 Mio. Euro, wenn es sich bei dem Direktinvestor um
eine ausldndische Tochtergesellschaft mit Sitz in Deutschland handelt) (Weichenrieder, 2007).

18. Das wiirde bedeuten, dass fiir jedes Bundesland Transferleistungen festgelegt wiirden, die einen Teil der
Liicke zwischen den unterschiedlichen Pro-Kopf-Steuereinnahmen der Linder in einem Basisjahr schlie-
Ben, ohne Anpassungen unter Beriicksichtigung des tatséchlichen Einnahmewachstums innerhalb dieser
Periode vorzunehmen.

19. Schitzungen zufolge belduft sich das gesamte Mehrwertsteueraufkommen 2007 auf 172,6 Mrd. Euro,
wovon 11,22 Mrd. Euro auf den ermifligten Satz von 7% entfallen (Bundesfinanzministerium, 2007b).
Wenn man auf diese Einnahmen den jeweiligen Mehrwertsteuersatz anwendet (11,22 Mrd. Euro/0,07)
und (172,6 Mrd. Euro — 11,22 Mrd. Euro)/0,19, ergibt sich insgesamt eine Mehrwertsteuerbasis von
1 009,66 Mrd. Euro. Eine Besteuerung der Bemessungsgrundlage, fiir die der erméBigte Steuersatz gilt
(11,22 Mrd. Euro/0,07 = 160,29 Mrd. Euro), mit 19% anstatt mit 7% wiirde Ertrige in Hohe von
30,4 Mrd. Euro erbringen, d.h. verglichen mit dem Status quo zusétzliche Einnahmen von 19,18 Mrd.
Euro oder etwas weniger, wenn man einen gewissen Riickgang der Nachfrage nach diesen Giitern auf
Grund der hoheren Besteuerung mit ins Bild nimmt.
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ANHANG 2.A1

Einzelheiten zu den wichtigsten Mafinahmen
der Unternehmensteuerreform

Der Korperschaftsteuersatz wurde im Januar 2008 von 25% auf 15% und die Gewerbesteuer-
messzahl von 5% auf 3,5% gesenkt. Dariiber hinaus werden Personenunternehmen durch eine
Erhohung des Vielfachen des Gewerbesteuermessbetrags (von 1,8 auf 3,8) begiinstigt, das von der
auf gewerbliche Einkiinfte entfallenden Einkommensteuerschuld abgezogen werden kann (was
effektiv bedeutet, dass die Steuerbelastung durch die Gewerbesteuer bei einem Hebesatz von bis
zu 380% neutralisiert wird). Fiir diese Unternehmen besteht zudem die Moglichkeit, nicht ent-
nommene Gewinne einem erméfBigten pauschalen Steuersatz von 28,25% zu unterwerfen (um eine
Benachteiligung zu vermeiden, da sie nicht von der Senkung des Korperschaftsteuersatzes profitie-
ren). Auf Ebene der Anleger unterliegen private Kapitaleinkommen ab 2009 einer Abgeltungsteuer
von 25% (26,4% einschlieBlich Solidaritdtszuschlag) (zuvor unterlagen Dividenden und Spekula-
tionsgewinne nur zur Hélfte der Einkommensteuer — Halbeinkiinfteverfahren), darunter fallen auch
private VerduBerungsgewinne aus Wertpapieren, die zuvor auflerhalb der einjdhrigen Spekula-
tionsfrist steuerfrei waren. Privatpersonen mit einem Einkommensteuersatz unter 25% miissen
zuerst die Abgeltungsteuer begleichen, konnen sie jedoch spiter auf ihrer Einkommensteuer-
erkldrung geltend machen (Zahlung einer verminderten Einkommensteuer). Schitzungen zufolge
werden sich die Kosten dieser ReformmaBnahmen auf 30,6 Mrd. Euro belaufen.

Die Nettokosten der Reform werden auf 5 Mrd. Euro jihrlich beziffert und zwar weil einmal
ein gewisses Selbstfinanzierungselement unterstellt wird (es wird erwartet, dass infolge des niedri-
geren tariflichen Steuersatzes mehr Gewinne in Deutschland versteuert werden) und dariiber
hinaus eine Reihe von Maflnahmen zur Verbreiterung der Bemessungsgrundlage eingefiihrt wird.
Die wichtigsten dieser Mainahmen sind (finanzieller Beitrag in Klammern):

e  Die Abzugsfihigkeit der Gewerbesteuer von ihrer eigenen Bemessungsgrundlage sowie von
der einkommensteuerlichen Bemessungsgrundlage entfillt (+11,4 Mrd. Euro).

o  Die degressive Abschreibung von 30% wird abgeschafft und durch lineare Abschreibung
ersetzt (+3,4 Mrd. Euro).

o  Verschiarfung der Mantelkaufregelungen, durch die Verlustvortrige im Falle einer Unter-
nehmensveriuBerung eingeschriinkt werden™ (+1,5 Mrd. Euro).

e  Einschrinkung der Wertpapierleihe (Aufwendungen im Rahmen der Wertpapierleihe sind
kiinftig nicht mehr abzugsfahig; damit sollen Kapitalgesellschaften davon abgehalten wer-
den, Aktien von Banken zu leihen, 95% der Dividende steuerfrei zu vereinnahmen (da dies
die rechtliche Grundlage fiir den Beteiligungsbesitz von Kapitalgesellschaften ist) und die zu
entrichtende Leihgebiihr von der Bemessungsgrundlage abzuziehen) (+1,2 Mrd. Euro).

* Da die Verschirfung der Mantelkaufregelungen (Verlustabzugsbeschriankung) negative Auswirkungen
auf die Bereitstellung von Risikokapital haben diirfte, befindet sich ein weiteres Gesetz (MoRaKG —
Gesetz zur Modernisierung der Rahmenbedingungen fiir Kapitalgesellschaften) im Gesetzgebungs-
verfahren, das Wagniskapitalbeteiligungsgesellschaften, die Anteile an einer Zielgesellschaft mindestens
vier Jahre halten, von dieser Malnahme ausnimmt.
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MaBnahmen zur Einschrinkung grenziibergreifender Gewinnverlagerungen durch Fremd-
finanzierung:

e  Einfiihrung einer ,,Zinsschranke®, die die Abzugsfihigkeit von Zinsausgaben fiir Konzern-
gesellschaften beschridnkt. Sie ersetzt die friihere Regelung zur Gesellschafter-Fremd-
finanzierung (§8a KStG) und geht iiber diese hinaus, indem sie alle Fremdfinanzierungen
erfasst (nicht nur solche aus dem Gesellschafterkreis). Die Beschrinkung wird angewendet,
wenn die (Netto-)Zinsaufwendungen mehr als 30% des EBITDA betragen oder 1 Mio. Euro
tibersteigen (bei einem unterstellten Zinssatz von 5% entspricht dies Schulden in Hohe von
20 Mio. Euro). In diesen Fillen konnen die Zinskosten nur bis zu 30% des EBITDA in
Abzug gebracht werden und der nicht abgezogene Zinsaufwand kann zeitlich unbefristet
vorgetragen werden. Eine Escape-Klausel bestimmt, dass die Zinsschranke keine Anwen-
dung auf konzerngebundene Betriebe findet, deren Eigenkapitalquote die des Gesamt-
konzerns bis zu 1% unterschreitet (+1,5 Mrd. Euro).

o  Der gewerbesteuerlichen Bemessungsgrundlage konnen sidmtliche Finanzierungsentgelte
(und ein bestimmter Anteil vergleichbarer Finanzierungsaufwendungen wie Mieten, Pachten,
Leasingraten und Lizenzgebiihren) zu 25% hinzugerechnet werden. Es besteht allerdings ein
Freibetrag von 100 000 Euro. Zuvor konnten nur 50% der Dauerschuldzinsen und einige
andere Finanzierungsaufwendungen hinzugerechnet werden (+1,0 Mrd. Euro).

e  Die Besteuerung von ,,Funktionsverlagerungen® ins Ausland, fiir die im Inland Aufwendungen
steuerlich geltend gemacht wurden (z.B. Ergebnisse aus FuE-Projekten, die im Ausland ver-
marktet werden) wird sichergestellt (+1,7 Mrd. Euro).
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Kapitel 3

Dauerhafte Sicherung der
Arbeitsmarktverbesserungen durch
Beibehaltung des Reformelans

Mit dem gegenwdrtigen Aufschwung gehen rasche Verbesserungen der Situationen am
Arbeitsmarkt einher, zu denen auch die vorherigen Reformanstrengungen beigetragen
haben. Um diese Verbesserungen nachhaltiger zu machen, zugleich aber auch die positiven
Wirkungen zu verstdrken, sollten sich weitere Reformbemiihungen insbesondere darauf
richten, a) die Zahl der geleisteten Arbeitsstunden je Beschdiftigten zu erhdhen, b) den hohen
Anteil an Langzeitarbeitslosen zu reduzieren und c) die Beschdftigungsquoten dlterer
Arbeitskrdfte weiter zu steigern. Diese Herausforderungen bedingen neue Reformmays-
nahmen in gewissen Bereichen, z.B. den Abbau von Hindernissen zur Aufnahme einer
Beschdftigung fiir Zweitverdiener und eine Reform der Beschdftigungsschutzbestimmun-
gen fiir Arbeitnehmer in reguldren Arbeitsvertriigen. In anderen Bereichen sollte sicher-
gestellt werden, dass die bereits eingeleiteten Reformen nicht riickgdngig gemacht werden
und dass der Reformelan beibehalten wird. Das bezieht sich vor allem auf die zuvor
beschlossene Erhohung der Arbeitsanreize fiir Langzeitarbeitslose und Mafinahmen zur
schrittweisen Abschaffung der Friihverrentungsmaoglichkeiten fiir dltere Arbeitskrfte.
Zudem sollten potenziell negative Beschdftigungseffekte in Verbindung mit der Einfiihrung
eines gesetzlichen Mindestlohns in Grenzen gehalten werden.
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Die Erfolge am Arbeitsmarkt waren bisher beeindruckend ...

70

Im Zuge des kriftigen Konjunkturaufschwungs haben sich die Ergebnisse am Arbeitsmarkt
deutlich verbessert. Es wurden wesentlich mehr Arbeitsplitze geschaffen als in fritheren Expansions-
phasen, und es handelt sich in zunehmendem MaBe nicht um geringfiigige, sondern um sozialver-
sicherungspflichtige Beschiftigungsverhidltnisse (Abb. 3.1). Die Arbeitslosigkeit ist auf ihren
tiefsten Stand seit mehreren Jahren gesunken, und es werden auch immer mehr Langzeitarbeitslose
in Arbeit gebracht, wenn auch in geringerem Umfang als Kurzzeitarbeitslose. Die durchschnitt-
liche Zahl von Kurzzeitarbeitslosen war 2007 um fast 30% niedriger als 2005, wihrend sich die
Zahl der Langzeitarbeitslosen (iiber 12 Monate) im selben Zeitraum um 13% verringert hat. Die
frilheren Arbeitsmarktreformen haben wahrscheinlich durch die Verstirkung der Anreize zur
Aufnahme einer Erwerbstitigkeit zu diesem Riickgang der Arbeitslosigkeit beigetragen. Indessen
ging diese Entwicklung bislang nicht mit einer merklichen Abnahme der Stellenangebote einher,
was darauf hindeutet, dass sie groB3tenteils konjunkturbedingt ist. Es ist jedoch noch zu frith, um
klar zwischen konjunkturellen und strukturellen Wirkungen unterscheiden zu kénnen, zum einen
wegen der kurzen Zeitspanne, zum anderen aber auch wegen der verfiigbaren Arbeitsmarktdaten,
die durch die jiingst vorgenommenen methodischen Anderungen, Revisionen sowie den Effekt der
Arbeitsmarktreformen beeinflusst werden (Kasten 3.1).

Abbildung 3.1 Kriftiger Beschiftigungsaufbau

Beschéftigungswachstum Beitrag zum Beschiftigungswachstum
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Anmerkung: Die durchschnittliche Expansion seit 1971 umfasst Aufschwungphasen, die im 2. Quartal 1975, im 3. Quartal
1982 und im 1. Quartal 1993 begonnen haben (vgl. Deutsche Bundesbank, Monatsbericht September 2007 fiir die zeitliche
Bestimmung der konjunkturellen Tiefpunkte).
Quelle: Statistisches Bundesamt, Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen; Deutsche Bundesbank; und Bundesagentur fiir Arbeit.
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Kasten 3.1 Ein Leitfaden zu den deutschen Arbeitsmarktstatistiken

Wihrend die Arbeitskréfteerhebungen in den meisten OECD-Lindern die hauptséichliche Daten-
quelle fiir die Arbeitsmarktstatistiken darstellen, spielen in Deutschland die Daten, die aus den Registern
der Bundesagentur fiir Arbeit abgeleitet werden, ebenfalls eine wichtige Rolle.

Bei den Daten zur Beschiiftigung wird gewohnlich die Erwerbstitigenrechnung der Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnungen als Quelle herangezogen. Die Erwerbstétigenzahlen fiir die Statistiken der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen werden nach den Richtlinien der Internationalen Arbeits-
organisation (ILO) monatlich bekannt gegeben. Veroffentlicht werden Erwerbstitigendaten sowohl
nach dem Inlandskonzept als auch dem Inldnderkonzept (aber nur die nach dem Inlandskonzept
berechneten Daten werden in den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen ausgewiesen). Die Daten
stammen aus 48 unterschiedlichen amtlichen und externen Quellen (u.a. dem in Form von Haushalts-
befragungen erhobenen Mikrozensus, der Personalstandstatistik tiber das Personal im o6ffentlichen
Dienst, Stichprobenerhebungen fiir bestimmte Wirtschaftsbereiche, Statistiken der Bundesagentur fiir
Arbeit usw.). Auch Eurostat gibt dieser Quelle den Vorzug, da sich gezeigt hat, dass durch die alleinige
Verwendung der Daten aus der Arbeitskrifteerhebung die Zahl der Erwerbstitigen in geringfiigigen
Beschiftigungsverhéltnissen unterschitzt wird. Nihere Einzelheiten iiber die verschiedenen Beschifti-
gungsarten liefern die Daten der Bundesagentur fiir Arbeit iiber die sozialversicherungspflichtige
Beschiftigung, die geringfiigige Beschéftigung und andere Formen der Beschiftigung (Kurzarbeit), die
auf der Basis der Sozialversicherungsangaben der Arbeitgeber gesammelt werden.

Fiir die Daten iiber die Erwerbslosen sind die zwei wichtigsten Quellen die Arbeitskrifteerhebung
(die zur Berechnung der international vergleichbaren Erwerbslosenquote nach den ILO-Richtlinien
herangezogen wird) und die Register der Bundesagentur fiir Arbeit (die zeitnahere Daten liefern als die
Arbeitskrifteerhebung). Die beiden Quellen unterscheiden sich in Bezug auf die Definition der Arbeits-
losigkeit deutlich voneinander (Tabelle 3.1).

Tabelle 3.1 Definition der Arbeitslosigkeit

ILO-Definition Definition der Bundesagentur fiir Arbeit

Als erwerbslos gelten Personen im erwerbsfahigen Alter, ~Als arbeitslos gelten Personen, die bei einer Agentur fiir
die nicht (oder weniger als eine Stunde pro Woche) Arbeit oder einem kommunalen Triger registriert sind,

arbeiten, in den letzten vier Wochen aktiv nach einer keiner Erwerbstitigkeit nachgehen (oder weniger als
Arbeit gesucht haben und dem Arbeitsmarkt innerhalb 15 Stunden pro Woche arbeiten) und nach einer Beschfti-
von zwei Wochen zur Verfiigung stehen. gung von mindestens 15 Stunden pro Woche suchen.

Arbeitskriifteerhebung

Die Arbeitskrifteerhebung wird zur Berechnung der Erwerbslosenquoten nach dem ILO-Konzept
herangezogen. Diese Erhebung ist Teil des Mikrozensus — einer seit 1957 (in den neuen Bundeslidndern
seit 1991) durchgefiihrten Befragung von Haushalten, bei der neben Angaben iiber die Beschiftigungs-
situation auch nihere Informationen iiber Lebensstandard, Bildung usw. eingeholt werden'. Bis 2005
wurde die Erhebung jahrlich in einer bestimmten Referenzwoche im Friihjahr durchgefiihrt. Eurostat ver-
wendete zur Berechnung der monatlichen ILO-konformen Erwerbslosenquoten gewohnlich die Ergebnisse
des jdhrlichen Mikrozensus zusammen mit monatlichen Angaben aus den Arbeitslosenregistern. Fiir eine
bessere Harmonisierung der Statistiken auf europdischer Ebene ging das Statistische Bundesamt 2005
von einer jahrlichen Periodizitdt auf einen kontinuierlichen Mikrozensus mit einer gleitenden Referenzwoche
iiber (die Erhebung verteilt sich gleichmifig tiber das Jahr). Wegen der gleichzeitigen Umsetzung der
Hartz-IV-Arbeitsmarktreformen, von denen eine betrichtliche Wirkung auf die Zahl der registrierten
Arbeitslosen erwartet wurde, konnte jedoch nicht mehr von einer hinreichend stabilen Beziehung
zwischen den Registern und den aus der Arbeitskrifteerhebung resultierenden Arbeitslosenzahlen
ausgegangen werden. Deshalb wurde beschlossen, die Daten fiir einen bestimmten Zeitraum anhand
einer Telefonerhebung zu sammeln (von Januar 2005 bis April 2007). Wihrend dieser Periode wurde
weiter daran gearbeitet, die kontinuierliche Arbeitskrifteerhebung so zu gestalten, dass sie monatliche
Erwerbslosenzahlen liefert. Seit Oktober 2007 wurde die Telefonerhebung durch den kontinuierlichen
Mikrozensus ersetzt, was zu einer deutlichen Aufwartsrevision der fritheren Daten fiihrte (fiir eine
ldngere Zeitspanne sind lediglich saisonbereinigte Angaben zur Erwerbslosigkeit verfiigbar). Da der
Fragebogen bei beiden Erhebungsarten weitgehend dhnlich ist, konnten die grundlegenden Ursachen fiir
die voneinander abweichenden Ergebnisse — die noch vom Statistischen Bundesamt analysiert werden —
auf groBe Unterschiede bei Methodologie und Interviewarbeit zuriickzufiihren sein’.

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)
Registrierte Arbeitslosigkeit (Bundesagentur fiir Arbeit)

Die Bundesagentur fiir Arbeit verdffentlicht monatliche Daten iiber die Arbeitslosen auf der Basis
ihrer Register. Der Nenner der Arbeitslosenquote ist eine Bezugsgrofie der zivilen Erwerbsbevolkerung,
die sich von der in den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen verwendeten Grof3e fiir die Darstel-
lung der Erwerbstiitigkeit unterscheidet’. Auf Grund ihrer unterschiedlichen Definition der Arbeits-
losigkeit wie auch der Beschiftigung ist die von der Bundesagentur fiir Arbeit berechnete Arbeitslosen-
quote in der Tendenz etwas hoher als die, die sich aus der Arbeitskrifteerhebung ergibt (wenngleich die
Differenz nach der Aufwirtsrevision der durch die Arbeitskrifteerhebung ermittelten Quote im Oktober
2007 wesentlich geringer geworden ist) (Abb. 3.2). Der starke Anstieg der Zahl der registrierten
Arbeitslosen im Januar 2005 hingt mit den Hartz-IV-Arbeitsmarktreformen zusammen, da sich
erwerbsfiahige ehemalige Sozialhilfeempfinger als arbeitslos registrieren lassen mussten, um Anspruch
auf das neu eingefiihrte Arbeitslosengeld II zu erhalten.

Die Bundesagentur fiir Arbeit veroffentlicht auf der Basis ihrer Register auch Monatsdaten iiber
offene Stellen. Da aber lediglich rund ein Drittel aller offenen Stellen der Bundesagentur fiir Arbeit
gemeldet wird, ist der Aussagewert dieser Daten als ein Indikator fiir Kriftemangel in der Wirtschaft
ziemlich begrenzt. Eine umfassendere Messgrofie fiir offene Stellen wird vom Institut fiir Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung (IAB) auf der Basis seiner vierteljahrlichen Erhebungen bei Unternehmen erstellt.

Abbildung 3.2 Arbeitslosenquoten

In Prozent
14 14
—— Quote der registrierten Arbeitslosen
13 - - = Erwerbslosenquote gemaf ILO-Konzept 13

2003 2004 2005 2006 2007
StatlLink %= hitp://dx.doi.org/10.1787/280322074671
Quelle: Deutsche Bundesbank und Statistisches Bundesamt.
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1. Der Stichprobenumfang betrigt rd. 1% der Bevolkerung, d.h. rd. 830 000 Personen in 380 000 Haushalten.
Dank der RegelmiBigkeit seiner Erhebung ist der Mikrozensus ein niitzliches Instrument, um den Abstand
zwischen den beiden Volkszihlungen zu iiberbriicken (der letzte Zensus fiir Deutschland geht bereits auf das
Jahr 1987 zuriick, und der néchste ist fiir 2011 geplant).

2. Anders als bei der Telefonerhebung ist die Teilnahme am Mikrozensus obligatorisch. Die Nichtbeantwortungs-
quote bei der Arbeitskriifteerhebung betréigt rd. 5%, gegeniiber einer ersten Ausfallquote von mehr als 50% (und
weiteren 10% jedes Mal, wenn Personen erneut befragt werden) bei der Telefonerhebung. Dariiber hinaus wer-
den die Informationen im Rahmen der Arbeitskrifteerhebung groftenteils in Form direkter Besuche und Befragun-
gen gesammelt (im Gegensatz zur beaufsichtigten Telefonbefragung bei der Telefonerhebung). Das kann sich
durchaus auf die Antworten auswirken, z.B. auf den Umfang, in dem die geringfiigige Beschiftigung registriert
wird. Viele geringfiigig Beschiftigte befinden sich — subjektiv oder objektiv betrachtet — in einer Grauzone der
unerlaubten Erwerbstitigkeit. Etwaige Befiirchtungen der Befragten iiber die Verwendung der Daten konnen sie
dazu veranlassen, solche Aktivititen bei einer personlichen Befragung zu verschweigen. Proxy-Interviews (ein
Haushaltsmitglied kann Informationen iiber andere Haushaltsmitglieder liefern), die beim Mikrozensus zulédssig
sind, konnen eine andere Fehlerquelle darstellen. Schlielich dhneln sich die Fragen beziiglich des Erwerbsstatus
bei beiden Erhebungsarten zwar, doch gibt es Unterschiede bei den von den Erwerbslosen zu beantwortenden
Fragen iiber ihre Arbeitsuche. Wegen weiterer Informationen vgl. das Eurostat-Hintergrunddokument ,,Revision
of the monthly harmonised unemployment figures for Germany*.

3. Wird auf der Basis der Unternehmensangaben an die Sozialversicherungsregister sowie anderer Quellen berechnet
und erfasst sozialversicherungspflichtige Erwerbspersonen, Auszubildende, geringfiigig Beschiftigte, Beamte
(ohne Angehorige der Bundeswehr), Selbststéindige und registrierte Arbeitslose.
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... es bestehen aber weiterhin Herausforderungen

Trotz der positiven Lage am Arbeitsmarkt diirfen die verbleibenden Strukturprobleme nicht
iibersehen werden. In der Tat verdeutlicht der gegenwirtige Aufschwung die positiven Wirkungen
vergangener Reformanstrengungen, wie z.B. die hoheren Beschiftigungsquoten &lterer Arbeits-
krifte, und er bietet eine einzigartige Gelegenheit, weitere Reformen zur langfristigen Verbesse-
rung der Arbeitsmarktergebnisse durchzufiihren. Hier sind insbesondere drei Reformbereiche
hervorzuheben:

1.  Die Zahl der geleisteten Arbeitsstunden je Beschiftigten zihlt zu den niedrigsten im OECD-
Raum, was sich hauptséchlich durch den hohen Anteil von Zweitverdienern in geringfiigigen
Beschiftigungsverhéltnissen erklirt.

2. Der Anteil der Langzeitarbeitslosen an der Gesamtarbeitslosenzahl ist im internationalen
Vergleich hoch.

3. Die Beschiftigungsquoten dlterer Arbeitskrifte sind trotz der jiingsten Zunahme immer noch
niedriger als in anderen Landern.

Die Zahl der geleisteten Arbeitsstunden je Beschiiftigten ist gering

Im OECD-Vergleich weist Deutschland eine sehr geringe Zahl von geleisteten Arbeitsstunden
auf. Mit rd. 1 430 jahrlich durchschnittlich geleisteten Arbeitsstunden je Beschiftigten lag die Zahl
2006 um etwa 17% unter dem OECD-Durchschnitt und um anndhernd 30% unter dem Wert, auf
den die OECD-Lénder mit der hochsten Zahl an geleisteten Arbeitsstunden kamen. Wenn diesem
Vergleich auch die Daten der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen zu Grunde liegen, die fiir
die einzelnen Linder nicht unbedingt vergleichbar sind, so sieht das ldnderspezifische Gesamtbild
nicht viel anders aus, wenn unterschiedliche Datenquellen herangezogen werden'. Hinzu kommt,
dass in allen OECD-Lindern ein Trend zu kiirzeren Arbeitszeiten zu beobachten war, der aber in
Deutschland etwas stirker ausfiel.

Abbildung 3.3 Jahresdurchschnitt der geleisteten Arbeitsstunden je Erwerbstiitigen
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Anmerkung: Die Angaben beziehen sich auf die Gesamtbeschiftigung im Jahr 2006 oder 2005 und sind den Daten zur
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung oder, bei fehlender Verfiigbarkeit, den Arbeitskrifteerhebungen entnommen.
Quelle: OECD, Hours Worked Database.

Die Differenz, die im Hinblick auf die Zahl der geleisteten Arbeitsstunden zwischen Deutsch-
land und anderen Lindern besteht, hingt mit dem Anteil der Teilzeitbeschiftigten (in Prozent der
Gesamtzahl der Erwerbstitigen) zusammen, der iiber dem OECD-Durchschnitt liegt. Insbesondere
arbeiten die Teilzeitbeschéftigten weniger Stunden pro Woche als in irgendeinem anderen OECD-
Land (OECD, 2008). So betrédgt der Anteil der Erwerbstitigen, die bis zu 19 Stunden pro Woche
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arbeiten, 12,5% und ist damit fast doppelt so hoch wie der durchschnittliche OECD-Anteil. Diese
Differenz erklirt sich fast ausschlieBlich durch die weiblichen Erwerbstitigen (22% aller erwerbs-
tatigen Frauen arbeiten bis zu 19 Stunden — im Vergleich zu 11% im OECD-Raum insgesamt). Es
sind vor allem die durchschnittlichen Arbeitsstunden von verheirateten Frauen mit Kindern und
alleinerziehenden Miittern sowie von kinderlosen verheirateten Frauen, die deutlich vom OECD-
Durchschnitt abweichen. Demgegeniiber entspricht die Zahl der Arbeitsstunden der alleinstehenden
kinderlosen Frauen ungefihr dem OECD-Durchschnitt (Tabelle 3.2).

Tabelle 3.2 Normale Wochenarbeitszeit in Stunden nach Familienstand und Zahl der Kinder
Je Beschiftigten, 2005

Miinner Frauen
Verheiratet Single Verheiratet Single
. Keine . Keine . Keine . Keine
Kinder Kinder Kinder Kinder Kinder Kinder Kinder Kinder
Deutschland 41.88 40.28 37.55 39.22 24.3 30.59 29.8 35.12
OECD 43.09 41.78 36.24 39.77 32.99 35.51 32.27 36.02
Westeuropa 424 41.1 37.59 39.97 29.9 32.52 30.45 35.55

Quelle:  OECD (2008), Arbeitskrifteerhebungen.

Auch wenn sich dieser Sachverhalt z.T. vermutlich durch gesellschaftliche Priferenzen
erklirt, so deuten empirische Forschungen gleichwohl auf die wichtige Rolle hin, die die institu-
tionellen Rahmenbedingungen spielen (Jaumotte, 2003; OECD, 2008). Die vorliegenden Befunde
deuten auf zwei in dieser Hinsicht moglicherweise relevante Politikbereiche hin: Erstens ist der
Familienstand von Bedeutung, denn bei verheirateten Paaren bestehen offenbar steuerliche Fehl-
anreize fiir Zweitverdiener; zweitens beeinflusst die Prisenz eines Kindes die Entscheidung iiber
die Arbeitszeit (z.B. wenn es um einen Wechsel von einer Teilzeit- zu einer Vollzeitbeschiftigung
geht), was darauf schliefen lasst, dass die Kinderbetreuung (bzw. der Mangel an einem entsprechenden
Angebot) ein Problem darstellen kann. Dariiber hinaus wirkt sich das Vorhandensein von Kindern
auch auf die grundsitzliche Entscheidung aus, {iberhaupt einer Erwerbstitigkeit nachzugehen, wie
vergleichende Statistiken iiber die Beschiftigungsquoten zeigen. Insgesamt nimmt sich die
Erwerbsbeteiligung der Frauen in Deutschland im Vergleich zu anderen Léndern giinstig aus, doch
besteht hier eine erhebliche Kluft zwischen Miittern und kinderlosen Frauen (Tabelle 3.3), die sich
bei Frauen mit zwei oder mehr Kindern noch vergroBert.

Tabelle 3.3 Beschiiftigungsquoten von Miittern
Nach Alter des jiingsten Kindes, 2005, in Prozent der Altersgruppe 15-64 Jahre

Alter des jiingsten Kindes

Unter 2 Jahren 3-5 Jahre 616 Jahre
Deutschland 36.1 54.8 62.7
Schweden 71.9 81.3 76.1
Frankreich 53.7 63.8 61.7
Osterreich 60.5 62.4 67.5
Vereinigte Staaten 542 62.8 73.2
EU19 51.1 58.2 63.2
OECD 51.9 61.3 66.3

Quelle: OECD (2007), Babies and Bosses: Reconciling Work and Family Life.

Die steuerlichen Fehlanreize fiir Zweitverdiener reduzieren

Eine der wichtigsten Erkenntnisse von Untersuchungen iiber die Wirkung der Besteuerung
auf das Arbeitsangebot lautet, dass Frauen bei ihrer Entscheidung in Bezug auf eine Erwerbstitig-
keit den wirtschaftlichen Rahmenbedingungen stirker Rechnung tragen als Minner. Das gilt
sowohl fiir die Entscheidung zur Ausiibung einer Beschéftigung (eine hohere Besteuerung fiihrt in
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der Tendenz zu niedrigeren Beschiftigungsquoten, Bassanini und Duval, 2006) als auch fiir die
Entscheidung der Erwerbstitigen, wie viele Stunden sie arbeiten wollen (OECD, 2008). In
Deutschland ist die effektive Steuer- und Abgabenbelastung — d.h. bei Beriicksichtigung von
Steuern, Sozialversicherungsbeitridgen und dem Wegfall von Barleistungen — von Zweitverdienern
(iiberwiegend Frauen) im Vergleich zu Erstverdienern oder Alleinstehenden besonders hoch
(Abb. 3.4). Folglich werden geringfiigige Beschiftigungsverhiltnisse (Mini-Jobs), die bis zu einer
Einkommensobergrenze von 400 Euro von Arbeitnehmersozialversicherungsbeitriagen befreit sind
(Geringfiigigkeitsgrenze), iiberwiegend von Frauen aufgenommen®. Steigt das Einkommen iiber
den Schwellenwert an, ist eine individuelle Krankenversicherung obligatorisch.

Abbildung 3.4 Ubergang von Zweitverdienern in Niedriglohnjobs:
die Rolle von Steuern und Transferleistungen
Anstieg der effektiven Steuerbelastung von Familien, in Prozent des Bruttoverdiensts in einer neuen Stelle
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StatLink Sazm hitp://dx.doi.org/10.1787/280378286342
Anmerkung: Die Zunahme der effektiven Steuerlast entspricht dem Anteil des zusitzlichen Einkommens, das auf die
Zahlung hoherer Steuern auf das Familieneinkommen entfillt, wenn ein zuvor nicht erwerbstitiger Ehepartner eine
Erwerbstitigkeit aufnimmt. In der obigen Abbildung wurde unterstellt, dass der erwerbstitige Ehepartner 100% des
Verdiensts eines Durchschnittsarbeiters (APW — average production worker earnings) bezieht, dass der Zweitverdiener
nach Beendigung der Erwerbslosigkeit 67% des APW erhilt und dass das Ehepaar zwei Kinder hat. Der effektive Steuer-
satz fiir den Zweitverdiener entspricht somit der Differenz der Steuer fiir einen ,,(100%+67%)* APW*-Haushalt und einen
»(100%+0%)* APW*-Haushalt im Verhiltnis zum Erwerbseinkommen des Zweitverdieners (67% des APW). Die Steuer-
sdtze umfassen die Arbeitnehmerbeitridge zur Sozialversicherung und verstehen sich abziiglich universeller Barleistungen.
Nicht beriicksichtigt sind Arbeitgebersozialversicherungsbeitrige, indirekte Steuern und bediirftigkeitsabhidngige Leistungen
(mit Ausnahme des einkommensabhédngigen Kindergelds).
Quelle: OECD, Benefits and Wages 2007.

Eine Besonderheit des deutschen Steuersystems ist das Ehegattensplitting, bei dem die Ein-
kiinfte eines Ehepaars zusammengerechnet werden und die Steuerfunktion zuerst auf das geteilte
Gesamteinkommen des Ehepaars angewendet und die sich so ergebende Steuerschuld dann verdoppelt
wird. Folglich ist der Betrag der Einkommensteuer (bei einem gegebenen Haushaltseinkommen)
fiir Ehepaare stets gleichbleibend, egal wie sich das Einkommen zwischen den beiden Ehepartnern
verteilt. Daraus ergibt sich ein Splittingvorteil, der der Differenz des Einkommensteuerbetrags im
Vergleich zu einem nichtverheirateten Paar entspricht, was von der Verteilung des Einkommens
zwischen den Ehepartnern abhiingt®. Der maximale Steuervorteil einer gemeinsamen Steuerveran-
lagung (bei nur einem Verdiener) wird bei einem jahrlichen Haushaltseinkommen von 104 304
Euro erreicht und summiert sich auf 7 914 Euro (bezogen auf das Jahr 2006; Sachverstindigenrat,
2007). Je mehr der Zweitverdiener zum Haushaltseinkommen beitréigt, desto geringer ist der
Vorteil einer gemeinsamen Steuerveranlagung im Vergleich zu einem nichtverheirateten Paar.
Anders ausgedriickt muss das Einkommen des Zweitverdieners den abnehmenden Splittingvorteil
kompensieren, bevor es das Haushaltsnettoeinkommen erhoht. Der Grenzsteuersatz fiir Zweit-
verdiener ist folglich hoher als fiir Alleinstehende oder auch in einem System der individuellen
Besteuerung, und es gibt keinen fiskalischen Anreiz fiir eine gleichmifigere Verteilung der
Erwerbstitigkeit zwischen den Ehepartnern.
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Tabelle 3.4 Auswirkungen einer Reform der gemeinsamen Steuerveranlagung auf das
durchschnittliche Haushaltseinkommen

Gemeinsame Steuerveranlagung

Individuelle Steuerveranlagung

Miitter Durchschnittseinkommen s
Anstieg in %

Durchschnittseinkommen Anstieg in %

in Euro in Euro
Keine Erwerbsbeteiligung 33487 30 388
Teilzeitarbeit 38 100 +13.78 36 980 +21.69
Vollzeitarbeit 38 819 +1.89 38179 +3.24

Anmerkung: Auf der Basis einer Politiksimulation unter Verwendung von Daten des Sozio-okonomischen Panels fiir

Deutschland aus dem Jahr 2004.

Quelle: Dearing et al. (2007), “Why are Mothers Working Longer Hours in Austria than in Germany? A Comparative

Micro Simulation Analysis”, DIW Discussion Paper, No. 695.

Ein Ubergang zur individuellen Besteuerung von Ehegatten, wie sie in den meisten OECD-
Léndern tiblich ist (OECD, 2005), hitte eine signifikante Zunahme des zusdtzlichen Haushalts-
einkommens zur Folge, wenn der Zweitverdiener eine Beschiftigung aufnimmt (Tabelle 3.4).
Zwar wire das Niveau des Nettohaushaltseinkommens in Ermangelung des Splittingvorteils zuerst
geringer, doch wiirde eine solche Verdnderung in substanziellen Arbeitsangebotseffekten resultieren:
Steiner und Wrohlich (2004) schitzen, dass sich die Frauenerwerbsquote um rd. 4% Prozentpunkte
und die Gesamtzahl der von den Frauen geleisteten Arbeitsstunden um 11%% erhohen wiirde.

Eine reine Individualbesteuerung kénnte in Deutschland jedoch verfassungsrechtliche Probleme
aufwerfen’. Eine Alternative wire die Einfiihrung eines Systems der Individualbesteuerung in
Verbindung mit der Option, den individuellen Grundfreibetrag von dem nichterwerbstitigen auf
den erwerbstitigen Ehegatten zu iibertragen, was auch der Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts Genlige tun wiirde (Spangenberg, 2005). Das wiirde dazu beitragen, einige der Fehlanreize
des gegenwirtigen Systems zu beseitigen, wiirde aber auch den Steuervorteil fiir Ehepaare verringern,
vor allem bei den Beziehern hoherer Einkommen (durch die Beseitigung des Vorteils in Verbindung
mit der Abflachung der Steuerprogression). Die Steuermehreinnahmen diirften sich Schétzungen
zufolge auf rd. 25 Mrd. Euro belaufen (Sachverstindigenrat, 2007)°.

Zusitzlich zu den steuerlichen Fehlanreizen fiir die Aufnahme einer Erwerbstitigkeit hat das
System der gemeinsamen Einkommensteuerveranlagung eine negative psychologische Wirkung
auf Zweitverdiener zum Zeitpunkt des monatlichen Steuerabzugs: Da der durch die gemeinsame
Veranlagung bedingte hohere Steuersatz bei monatlicher Veranlagung selbst auf niedrige Ein-
kommen angewendet wird, weist der Gehaltszettel des Zweitverdieners ein u.U. nur geringes Netto-
einkommen auf (da der Splittingvorteil gewohnlich dem Bezieher des hoheren Nettoeinkommens
zugute kommt)’. Dieser Tatbestand wird erst zum Zeitpunkt der jihrlichen Steuererklirung korrigiert.
Die Bundesregierung plant, ab 2009 eine Reform dieses Systems einzufiihren, um die gesamten
Freibetrage auf der Basis der jeweiligen Anteile am Gesamteinkommen zu verteilen (Anteils-
verfahren) und die monatliche Grenzsteuerlast fiir den Zweitverdiener zu verringern. Da dadurch
die Jahressteuerschuld der privaten Haushalte nicht verdndert wird, werden auch die steuerlichen
Fehlanreize des gegenwirtigen Systems nicht abgebaut. Wenn man bedenkt, dass die Arbeitslosen-
geldleistungen an das zuletzt bezogene Nettoeinkommen der Betroffenen gekniipft sind, wiirde
diese Reform aber dazu beitragen, die potenziellen Nachteile fiir Zweitverdiener im Fall von Arbeits-

losigkeit zu verringern.

Abgesehen von den aus der gemeinsamen Steuerveranlagung resultierenden steuerlichen
Fehlanreizen stellt auch die kostenlose Mitversicherung nichterwerbstitiger Ehepartner in der
Krankenkasse ein weiteres Hindernis fiir die Aufnahme einer Erwerbstitigkeit dar. Die Notwen-
digkeit einer eigenen Krankenversicherung bei Aufnahme einer Beschéftigung durch einen zuvor
nicht erwerbstitigen Ehepartner impliziert eine hohe effektive Grenzbesteuerung bei dem Schwellen-
wert, ab dem die Sozialversicherungspflicht beginnt; dieser Effekt hat dieselbe Groenordnung
wie der aus der Einkommensbesteuerung resultierende Negativanreiz (Abb. 3.4). Die Bundesregierung
sollte daher im Rahmen einer Reform der Finanzierung des Gesundheitssystems, die einen ange-
messenen Zugang zur Gesundheitsversorgung gewihrleistet, die Abschaffung des kostenlosen
Krankenversicherungsschutzes fiir nichterwerbstitige Ehepartner erwédgen (Kapitel 6).
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Das Kinderbetreuungsangebot verbessern

Sieht man einmal von den steuerlichen Fehlanreizen fiir verheiratete Zweitverdiener ab, so
ist das Arbeitsangebot besonders fiir Miitter gering. Ein Schritt in die richtige Richtung wurde
2007 mit der Reform des Erziehungsgeldes getan, von der positive Anreizeffekte in Bezug auf die
Erwerbsbeteiligung und die geleisteten Arbeitsstunden von Frauen nach dem ersten Lebensjahr des
Kindes zu erwarten sind (Spiess und Wrohlich, 2006)8. Ein entscheidendes Hindernis fiir eine
verstirkte Erwerbsbeteiligung von Miittern besteht jedoch nach wie vor in dem fehlenden Angebot
an Kinderbetreuungsstitten: Im Vergleich zu anderen OECD-Léndern sind in Deutschland weni-
ger Miitter mit kleinen Kindern erwerbstétig und ein deutlich geringerer Anteil von Kleinkindern
besucht Kinderbetreuungseinrichtungen (Abb. 3.5).

Abbildung 3.5 Erwerbstiitigkeit von Miittern und Inanspruchnahme von
Kinderbetreuungseinrichtungen
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Anmerkung: Die Beschiftigungsquote von Miittern bezieht sich auf Miitter, deren jiingstes Kind weniger als drei Jahre alt
ist und die erwerbstitig sind, in Prozent der Altersgruppe 15-64 Jahre. Die Inanspruchnahme von Kinderbetreuungseinrich-
tungen bezieht sich auf Kinder in registrierten Einrichtungen, in Prozent der Kinder im Alter von 0-2 Jahren. Die Daten
gelten fiir 2005 oder das letzte verfiigbare Jahr.
Quelle: OECD (2007), Benefits and Wages, und Gesellschaft auf einen Blick: OECD-Sozialindikatoren, Ausgabe 2006.

0

Die Situation der Betreuung von Kindern von bis zu drei Jahren ist durch eine liberméBige
Nachfrage nach subventionierten Betreuungsplédtzen charakterisiert. Die gesamte Inanspruchnahme
von Kinderbetreuungseinrichtungen in Deutschland verdeckt jedoch erhebliche Unterschiede
zwischen den einzelnen Bundeslindern: Wihrend die Besuchsquote im Westen 10% betrégt,
erreicht sie in den ostdeutschen Lindern nahezu 41%°. Empirischen Schitzungen zufolge besteht
ein betrichtlicher Mangel an Kinderbetreuungseinrichtungen: Es fehlen rd. 250 000 Plitze fiir
erwerbstitige Miitter mit Kleinkindern; werden Miitter, die gerne eine Erwerbstatigkeit aufnehmen
wiirden, sowie Miitter in geringfiigigen Beschiftigungsverhéltnissen in diese Schitzung einbezogen,
wiirde der Bedarf um weitere 160 000 Kindergartenpliitze steigen (Wrohlich, 2005)'. Die Bundes-
regierung plant, die Zahl der Betreuungsplitze (groBtenteils in 6ffentlichen Einrichtungen, aber
auch in der Tagespflege) bis 2013 um 465 000 zu erhohen, wodurch die Versorgungsquote auf
35% ansteigen wiirde, was mit dem 2002 auf dem EU-Gipfeltreffen in Barcelona formulierten Ziel
von 33% in Einklang stehen wiirde.

Gegenwirtig wird das Angebot an Kinderbetreuungsplidtzen in Deutschland iiberwiegend
vom Offentlichen Sektor erbracht, es ist stark reguliert und hoch subventioniert. Die gesamten
Kinderbetreuungskosten (unter Beriicksichtigung der von den Kinderbetreuungsstitten erhobenen
Gebiihren, der Kindergeldleistungen und der Steuerermifigungen) sind nur etwa halb so hoch wie
im Durchschnitt der OECD-Linder (OECD, 2007)"". Die Ausgaben fiir die Kinderbetreuung sind
jedoch nicht so ausgerichtet, dass damit die Aufnahme einer Erwerbstitigkeit durch die Miitter in
besonderem Mafle gefordert wiirde. Zwar sind die gesamten offentlichen Aufwendungen fiir
Familienleistungen (Barleistungen, Dienstleistungen und Steuererleichterungen) hoher als im
Durchschnitt der OECD-Linder, doch wird in fast keinem anderen OECD-Land so wenig fiir
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Kinderbetreuungsleistungen (Krippen, Tages- und Familientagesstitten fiir Kinder unter drei
Jahren) ausgegeben wie in Deutschland (Tabelle 3.5). Politiksimulationen zeigen, dass sich eine
Erhohung der offentlichen Ausgaben fiir die Kinderbetreuung stirker auf die Erwerbstitigkeit von
Miittern auswirkt als ein hoheres Kindergeld oder eine Senkung der Kinderbetreuungsgebiihren
(Jaumotte, 2003; Wrohlich, 2006). Wiirde ein Teil der Ausgaben statt z.B. fiir Steuererleichterungen
fiir Familien (die hochsten im OECD-Raum) fiir eine stéirker zielgerichtete Forderung des Kinder-
betreuungsangebots verwendet, wiirde ein bedeutendes Hindernis fiir die Erwerbsbeteiligung von
Frauen aus dem Weg gerdumt.

Tabelle 3.5 Offentliche Ausgaben fiir familienbezogene Leistungen und Kinderbetreuung

In Prozent des BIP
Steuervorteile davon:
i o Barleistungen Dienstleistungen Insgesamt Forderung der
iir Familien .
Kinderbetreuung
Deutschland 1.0 1.2 0.77 3.0 0.04
OECD-Durchschnitt 0.2 1.3 0.9 24 0.31

Anmerkung: Hier bezieht sich offentliche Forderung nur auf Maflnahmen, die ausschlieBlich Familien zugute kommen (z.B.
Kindergeld und Kinderfreibetrége, Elterngeld und finanzielle Unterstiitzung der Kinderbetreuung). Bei den Steuervorteilen
wurden nicht solche beriicksichtigt, die auch fiir Ehepaare gelten, wie z.B. die gemeinsame Steuerveranlagung. Ebenfalls
ausgeklammert sind Ausgaben in anderen Sozialbereichen, wie z.B. Zuschiisse zur Krankenversicherung und Wohngeld,
von denen zwar auch, aber nicht ausschlieBlich Familien profitieren. Zu den offentlichen Ausgaben fiir Kinderbetreuung
zihlen alle Formen staatlicher Unterstiitzung (Bar- und Sachleistungen wie auch SteuerermifBigungen) fiir Familien mit
Kindern, die formale Tagesbetreuungsdienste in Anspruch nehmen (Krippen, Tages- und Familientagesstitten fiir Kinder
unter drei Jahren).

Quelle: OECD Social Expenditure Database.

Daher sollte die Bundesregierung ihre Plidne zur Ausweitung des Kinderbetreuungsangebots
(und zur Einfiihrung eines Rechtsanspruchs auf einen Krippenplatz fiir simtliche Kinder im Alter
zwischen einem und drei Jahren bis 2013) rasch umsetzen. Ein wirksames Vorgehen wiirde darin
bestehen, das System der regulierten Gebiihren durch den Ubergang zu Marktpreisen in Kombina-
tion mit einem Gutscheinsystem fiir die Kinderbetreuung zu ersetzen. Familien mit Kindern konnten
die Gutscheine fiir eine Kinderbetreuung ihrer Wahl, entweder in 6ffentlichen oder privaten Ein-
richtungen, einlosen. Ein solches System wiirde zudem gewéhrleisten, dass nur solche Familien
gefordert werden, die einen effektiven Bedarf an Kinderbetreuung haben und nicht auch jene, die
ihre Kinder zu Hause lassen. Die potenziell negativen Konsequenzen von Barzahlungen an Eltern
(z.B. in Form von Betreuungsgeld, iiber das derzeit diskutiert wird), die sich dafiir entscheiden, ihr
Kind nicht in eine Betreuungseinrichtung zu geben, sondern es zu Hause zu behalten, konnen
derzeit in Thiiringen beobachtet werden, wo ein solches System 2006 eingefiihrt wurde: Seit
diesem Zeitpunkt ist die Besuchsquote von Kindern dieser Altersgruppe gegeniiber dem vorherigen
Niveau erheblich gesunken'”. Folglich konnte sich die Einfiihrung eines solchen Systems durchaus
als kontraproduktiv erweisen.

Eine umfassende politische Losung des Problems der Unterversorgung mit Betreuungs-
einrichtungen fiir Kinder sollte auch die Beseitigung von angebotsseitigen Hindernissen fiir eine
Ausweitung des Angebots im privaten Sektor einbeziehen. Derzeit ist fiir jede Betreuungseinrich-
tung eine behordliche Erlaubnis erforderlich, und es bestehen Regulierungsvorschriften beziiglich
der Qualifikation der Angestellten, der Gruppengrofle oder der Relation zwischen Betreuungs-
personal und Kindern (die alle jeweils auf Linderebene festgelegt werden). Ahnliche Bestimmun-
gen gelten fiir private Tagesmiitter. Zwar sind Regelungen zur Gewihrleistung hoher Qualitits-
standards wichtig, vor allem wenn eine solche Wahl der Eltern durch ein staatlich angebotenes
Gutscheinsystem gefordert wird (was moglicherweise zu einer groferen Vielfalt bei der Art der
angebotenen Dienstleistungen wie auch der Leistungserbringer fiihrt), doch sind sie in Deutsch-
land vielleicht zu strikt. Bei einer Umfrage unter 1 100 Unternehmen erwihnten zwei Drittel der
Befragten den Abbau der Biirokratie beim betrieblichen Kinderbetreuungsangebot als eine not-
wendige Malinahme fiir eine bessere Vereinbarkeit von Familie und Beruf (DIHK, 2007). Daher
sollte erwogen werden, die Bestimmungen tiber die Schaffung von Kinderbetreuungseinrichtungen
zu dndern, um eine Ausweitung des privaten Angebots zu fordern.
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Zwar ist das allgemeine Angebot an Kinderbetreuungseinrichtungen ein wichtiger Faktor,
der die Entscheidung der Frauen iiber die Aufnahme einer Erwerbstitigkeit beeinflusst, er ist aber
nicht allein ausschlaggebend. Diesbeziiglich spielt die Ausweitung der Offnungszeiten solcher
Einrichtungen eine wichtige Rolle. Zudem miisste eine Strategie, mit der die Beschéftigungs-
quoten der Frauen erhoht werden sollen, auch Miitter mit Kindern im schulpflichtigen Alter einbe-
ziehen. Das bedingt ein hinreichendes Angebot an Ganztagsschulen. Beblo et al. (2005) schitzen,
dass mit den derzeitigen Pldanen der Bundesregierung, den Anteil der Ganztagsschulen auf 30% zu
steigern, die Erwerbsquote der Miitter um 1 Prozentpunkt und die Zahl der geleisteten Arbeits-
stunden um 4% zunehmen wiirde'"’.

Die Langzeitarbeitslosigkeit bleibt hoch

Der gegenwirtige Aufschwung am Arbeitsmarkt erfasst zunehmend auch die Langzeitarbeits-
losen. Gleichwohl ist der Anteil der Langzeitarbeitslosen an der Gesamtarbeitslosenzahl immer noch
einer der hichsten im OECD-Raum (Abb. 3.6)"*. Sowohl fiir den betroffenen Arbeitslosen als auch
fiir die Volkswirtschaft insgesamt ist Langzeitarbeitslosigkeit mit besonderen Kosten in Form eines
Verlusts an Humankapital verbunden. Léandervergleichende Analysen zeigen, dass arbeitsmarktpoli-
tische Regelungen wie hohe und iiber einen langen Zeitraum gewihrte Arbeitslosengeldleistungen,
hohe Steuer- Abgabenkeile sowie strikte Beschaftigungsschutzbestimmungen wichtige Faktoren
sind, die zu Langzeitarbeitslosigkeit beitragen (Bassanini und Duval, 2006; OECD, 2006a).

Abbildung 3.6 Inzidenz der Langzeitarbeitslosigkeit
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Anmerkung: Prozentualer Anteil der seit mindestens 12 Monaten arbeitslosen Personen an den Arbeitslosen insgesamt.
Quelle: OECD, Labour Force Statistics Database.

Die Reformen haben die arbeitsangebotsseitigen Anreize erhioht

Die Bemiihungen der Bundesregierung um die Arbeitsmarktreform (die Hartz-Gesetze) zur
Forderung des Arbeitskrifteangebots miissen in dieser Perspektive gesehen werden. Vor allem der
letzte Reformschritt, Hartz IV, war gezielt auf die Aktivierung der Langzeitarbeitslosen gerichtet
(Kasten 3.2). Durch die Zusammenlegung der fritheren Arbeitslosenhilfe (die Empfingern von
Arbeitslosengeld gewihrt wurde, deren Leistungsanspriiche ausgelaufen waren) und der ehemaligen
Sozialhilfe (die jenen Personen gezahlt wurde, die keinen Anspruch auf Arbeitslosenhilfe hatten)
zum sogenannten Arbeitslosengeld II sind die Lohnersatzquoten fiir die meisten Leistungsbezieher
gesunken". Der summarische OECD-Indikator fiir die Leistungsanspriiche ist zwischen 2003 und
2005 fiir Deutschland stidrker gesunken als fiir die meisten anderen Mitgliedsldnder. Die Anreize
zur Aufnahme einer Erwerbstitigkeit wurden 2006 durch eine erhebliche Verkiirzung der Arbeits-
losengeldbezugsdauer fiir dltere Langzeitarbeitslose weiter verstirkt, wobei allerdings kiirzlich
beschlossen wurde, die Bezugsdauer wieder etwas zu verldngern und gleichzeitig die Aktivierung
ilterer Arbeitskrifte zu intensivieren (Abb. 3.7)16.
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Kasten 3.2 Ein kurzer Uberblick iiber die Hartz-IV-Reform

Die Hartz-IV-Reform ist Teil eines umfassenderen Mallnahmenpakets von Arbeitsmarkt-
reformen, das nach dem Vorsitzenden der Kommission, Peter Hartz, benannt wurde und
zwischen 2003 und 2005 in Kraft getreten ist. Ziel der Hartz-I- und Hartz-II-Reformen
(2003) war eine bessere Integration der Arbeitsuchenden in den Arbeitsmarkt durch die
Schaffung neuer Beschiftigungsmoglichkeiten in befristeten Arbeitsverhiltnissen, die Forde-
rung der selbststindigen Erwerbstitigkeit und der Beschiftigung in Privathaushalten, sowie
die Schaffung eines neuen Arbeitsvertrags mit niedrigeren Sozialversicherungsbeitrigen. Die
Hartz-III-Reform (2004) zielte in erster Linie darauf ab, die Bundesanstalt fiir Arbeit in einen
modernen Dienstleistungsanbieter umzuwandeln. Im Fokus der 2005 eingefiihrten Hartz-IV-
Reform stand die Aktivierung Erwerbsloser durch eine Verbesserung der Beschiftigungs-
aussichten und verstidrkte Arbeitsanreize fiir Sozialhilfeempfianger. Unter dem Motto ,,Fordern
und Fordern* wurde im Rahmen dieser Reform hauptsichlich die Einkommensunterstiitzung
fiir Langzeitarbeitslose und Sozialhilfeempfinger neu geregelt.

Bis 2005 hatte das deutsche Sozialversicherungssystem zwischen Empfingern von Arbeits-
losengeldleistungen und Personen unterschieden, die zuvor nicht erwerbstitig waren oder die
keinen Anspruch auf diese Leistungen hatten (Wunsch, 2005). Mit der Reform wurden die
Arbeitslosenhilfe (die bis dahin Arbeitslosengeldempfiangern, deren Anspruch auf Arbeits-
losenversicherungsleistungen erschopft war, zu einer niedrigeren, aber immer noch am vorheri-
gen Verdienst bemessenen Ersatzquote gezahlt worden war) und die Sozialhilfe (die Personen
ohne Anspruch auf Arbeitslosenhilfe erhielten) zum sogenannten Arbeitslosengeld II (ALG II)
zusammengelegt. Fiir die Mehrzahl der frilheren Arbeitslosenhilfeempfinger war diese
Reform mit einer Leistungskiirzung verbunden. Im Gegensatz zum Arbeitslosengeld I (Arbeits-
losenversicherung), das fiir einen Zeitraum von 12 Monaten (bis zu 24 Monaten fiir Personen
tiber 50 Jahre) gewihrt wird und vom zuvor bezogenen Verdienst abhéngt, handelt es sich
beim ALG II um eine bediirftigkeitsabhiingige steuerfinanzierte Leistung fiir erwerbsfiahige
Personen, die sich nach dem gesetzlich definierten sozialen Minimum fiir Haushalte richtet!.
Das Grundsicherungsniveau betridgt derzeit 347 Euro pro Monat (angepasst nach Haushalts-
typ) zuziiglich Hilfe zum Lebensunterhalt (je nach Haushaltsgro3e). Bis zu einem monat-
lichen Bruttoeinkommen von 1 200 Euro (1 500 Euro fiir Haushalte mit Kindern) liegen die
Leistungsentzugsraten unter 100%. Dariiber hinaus wurden flankierende Mafnahmen ein-
gefiihrt, wie die Schaffung sogenannter 1-Euro-Jobs (Arbeitsgelegenheiten, bei denen ALG-II-
Empfinger eine Beschiftigung im zweiten Arbeitsmarkt fiir eine Mehraufwandsentschiadigung
annehmen miissen, wihrend sie ihren vollen Anspruch auf ALG-II-Leistungen behalten) sowie
eine Reihe von FordermaBnahmen, z.B. fiir Existenzgriindungen. Abgesehen von den Anderun-
gen bei der Hohe der gezahlten Leistungen hatte die Reform auch zur Folge, dass Sozialhilfe-
empfianger nunmehr die gleichen Mafinahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Anspruch
nehmen konnen wie zuvor Erwerbstitige (was unter dem vorherigen System nicht moglich
war). Zu den ab Januar 2007 in Kraft getretenen Anderungen zihlt die Einfiihrung erheblicher
Sanktionen fiir den Fall, dass Arbeitsangebote nicht angenommen (oder andere Pflichten verletzt)
werden, was im Extremfall zu einem vollstindigen Aussetzen der Leistungen fiihren kann.

1. Nichterwerbsfihige Personen (d.h. solche, die wegen Krankheit oder Behinderung nicht in der Lage sind,
mindestens drei Stunden pro Tag eine Erwerbstitigkeit unter normalen Bedingungen auszuiiben) erhalten
ein sogenanntes Sozialgeld in gleicher Hohe, fiir sie besteht aber keine Verpflichtung zur Arbeitsuche.
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Abbildung 3.7 Maximale Bezugsdauer von Arbeitslosengeldleistungen nach Alter
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Anmerkung: Die Hochstdauer fiir den Anspruch auf Arbeitslosengeldleistungen héngt von der Zahl der in den vergangenen
sieben Jahren gearbeiteten Monate ab.
Quelle: Schmitz H. und V. Steiner (2007), ,,Benefit-Entitlement Effects and the Duration of Unemployment: An Ex ante
Evaluation of Recent Labour Market Reforms in Germany*, DIW Discussion Paper, No. 678.

Auch wenn sich noch nicht genau feststellen ldsst, inwieweit sich die Effekte dieser
ReformmafBnahmen in den derzeitigen Arbeitsmarktdaten niederschlagen, so deuten lidnderiiber-
greifende empirische Befunde doch darauf hin, dass die Wirkung auf die strukturelle Arbeitslosig-
keit signifikant sein konnte (die linderspezifischen Unterschiede bei der strukturellen, d.h. gleich-
gewichtigen Arbeitslosigkeit sind groBenteils auf die unterschiedliche Inzidenz der Langzeit-
arbeitslosigkeit zuriickzufiihren). Auf der Basis von Schitzungen fiir das durchschnittliche OECD-
Land konnte die Wirkung der Hartz-IV-Reformen durch die Absenkung der durchschnittlichen
Lohnersatzquoten zu einem Riickgang der strukturellen Arbeitslosigkeit um rd. ¥2 Prozentpunkt
fiihren (Tabelle 3.6). Das wird erhértet durch die Ergebnisse von Umfragen bei Arbeitgebern, die
berichten, dass arbeitslose Stellenbewerber zunehmend zu Konzessionen im Hinblick auf die
Lohnhohe bereit sind und dass die Zahl der Initiativbewerbungen seit 2005 zugenommen hat, was
darauf hindeutet, dass die Anreize zur Arbeitsuche grofler geworden sind (Kettner und Rebien,
2007). Die Reform diirfte nicht nur eine Abnahme der strukturellen Arbeitslosigkeit bewirken, sie
wird voraussichtlich auch zu deutlichen hoheren Beschiftigungsquoten fiihren.

Tabelle 3.6 Geschitzte Wirkungen der Hartz-IV-Reformen auf den Arbeitsmarkt
In Prozentpunkten

Verinderung der Veridnderung der

Bruttoersatzquoten Nettoersatzquoten
Strukturelle Arbeitslosenquote -0.58 -0.46
Beschiftigungsquoten der 20- bis 24-Jahrigen 1.16 0.91
Beschiftigungsquoten der 25- bis 54-jdhrigen Ménner 0.82 0.65
Beschiftigungsquoten der 25- bis 54-jahrigen Frauen 1.54 1.22
Beschiftigungsquoten der 55- bis 65-Jahrigen 0.92 0.72

Anmerkung: Die Schitzungen basieren auf Bassanini und Duval (2006) unter Heranziehung der Grenzeffekte der jeweiligen
Basisgleichungen. Bei ihren Schitzungen verwenden sie Bruttoersatzquoten; die obigen Effekte der Nettoersatzquoten
unterstellen, dass die Grenzeffekte fiir die Netto- und Bruttoersatzquoten dieselben sind. Der verwendete Indikator fiir die
(Netto- und Brutto-)Ersatzquoten ist der summarische Indikator der OECD fiir die Leistungsanspriiche, der die durch-
schnittliche Ersatzquote fiir zwei verschiedene Einkommenssituationen, drei Familiensituationen und drei unterschiedliche
Arbeitslosengeldbezugsdauern erfasst. Wihrend der auf den Nettoersatzquoten basierende summarische Indikator zwischen
2001 und 2005 um 4 Prozentpunkte zuriickgegangen ist, hat sich der Indikator der Bruttoersatzquote zwischen 2003 und 2005
um 5 Prozentpunkte verringert.

Quelle: Bassanini, A. und R. Duval (2006) ,,Employment Patterns in OECD Countries: Reassessing the Role of Policies
and Institutions*, OECD Economics Department Working Paper, No. 486, OECD, Paris und Berechnungen der OECD.
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Abgesehen von der durch Hartz IV bedingten Minderung der Lohnersatzquoten wurde im Zuge
einer Reform vom Oktober 2005 auch die Transferentzugsrate herabgesetzt, die zuvor fiir ein breites
Spektrum von Erwerbseinkommen 100% betragen hatte. Empfianger von ALG II, die weniger als
15 Stunden pro Woche arbeiten, konnen nun bis zu 100 Euro des Erwerbseinkommens behalten, ohne
eine Absenkung des Leistungsniveaus hinnehmen zu miissen. Fiir Einkommen zwischen 100 Euro und
800 Euro betrigt die Transferentzugsrate 80% und fiir Einkommen zwischen 800 Euro und 1 200
Euro (1 500 Euro fiir Haushalte mit Kindern) 90%, was heif3t, dass die Leistungsempfanger 20%
bzw. 10% des Hinzuverdiensts ohne eine entsprechende Absenkung des Leistungsniveaus behalten
konnen. Durch diese Senkung der Transferentzugsrate wurde die effektive Durchschnittssteuer-
belastung fiir einen Arbeitswilligen verringert, ebenso wie das Risiko einer ,,Arbeitslosigkeitsfalle*
(das besteht, wenn die Aufnahme einer Erwerbstitigkeit finanziell unattraktiv ist). Jetzt nehmen
sich die Transferentzugsraten bei einem Vergleich mit Landern, die eine relativ niedrige Langzeit-
arbeitslosigkeit aufweisen, wie z.B. Australien oder das Vereinigte Konigreich, giinstiger als zuvor
aus. Gleichwohl wird durch die gegenwirtigen Bestimmungen immer noch eher die Aufnahme
von Mini-Jobs oder anderen Teilzeitstellen als die einer Vollzeitbeschéftigung gefordert.

Wie im vorherigen Wirtschaftsbericht (OECD, 2006b) vorgeschlagen, sollte eine weitere Herab-
setzung der Transferentzugsraten als Ansporn fiir eine hohere Zahl von Arbeitsstunden erwogen
werden, wobei aber auch die fiskalischen Kosten einer solchen Reform zu bedenken sind. Mehrere der
von den verschiedenen Forschungsinstituten unterbreiteten Vorschlidge plddieren fiir eine deutliche
Herabsetzung der Transferentzugsraten, die durch eine Absenkung der Regelleistungen des ALG II
finanziert werden sollte, bei gleichzeitiger Schaffung von Arbeitsgelegenheiten (Workfare), um es
ALG-II-Beziehern zu erlauben, ihr bisheriges Leistungsniveau beizubehalten (Sinn et al., 2007). Bei
Uberlegungen iiber solche Reformen sollten einige wichtige Punkte beriicksichtigt werden. Erstens soll
mit dem Niveau des ALG II ein Existenzminimum gesichert werden, was bedeutet, dass dieser
Betrag nicht gesenkt werden kann, ohne den Leistungsbezieher der Gefahr auszusetzen, unter den
gesellschaftlich definierten Mindestlebensstandard zu sinken'’. Auch wenn viele Vorschlige die
positiven Beschiftigungseffekte den aus der Absenkung des Transferniveaus resultierenden Anreizwir-
kungen zuschreiben (vgl. Sachverstindigenrat, 2006), tragen die meisten diesem Problem Rechnung
und legen eher eine Ausweitung der Arbeitsgelegenheiten nahe. Zweitens wiirde eine Ausweitung der
Arbeitsgelegenheiten den ALG-II-Beziehern zwar erlauben, wieder ihr vorheriges Leistungsniveau zu
erreichen, doch miisste sichergestellt werden, dass das nicht zur Schaffung eines umfassenden 6ffent-
lich subventionierten zweiten Arbeitsmarkts fiihrt (d.h. dass private Arbeitgeber in dieses Programm
einbezogen werden miissten). Ein solches Instrument konnte aber Verdringungseffekte zur Folge
haben und wiirde auch die den Leistungsempfingern zur Arbeitsuche zur Verfiigung stehende Zeit ver-
ringern. Das ist das wichtigste Argument, das gegen solche Ansitze spricht. Empirische Untersuchun-
gen lassen darauf schlieBen, dass relativ selten ein Ubergang vom zweiten auf den ersten Arbeits-
markt stattfindet, und vor allem nicht, wenn der Leistungsempfinger auf dem zweiten Arbeitsmarkt
eine Vollzeitbeschiftigung ausiiben muss, um das vorherige Leistungsniveau beizubehalten. Drittens
konnten die mit einer Absenkung der Transferentzugsraten verbundenen fiskalischen Kosten ohne
die kompensierende Wirkung einer Absenkung des Leistungsniveaus effektiv sehr hoch sein.

Riickschritte bei dem bisher Erreichten sollten vermieden werden

Angesichts der Schwierigkeiten, eine weitere bedeutende Reform des Leistungssystems vor-
zunehmen und auch in Anbetracht des Erfolgs der bislang durchgefiihrten ReformmaBnahmen,
sollte die Bundesregierung zumindest dem Druck widerstehen, diese z.T. wieder riickgingig zu
machen. Mit der jiingst beschlossenen Verliangerung der Leistungsbezugsdauer fiir édltere Arbeits-
lose konnten die bei der Beschiftigung élterer Arbeitskrifte verzeichneten Zuwichse z.T. gefihr-
det werden, selbst wenn das geplante Gutscheinsystem, das die Zahlung eines betridchtlichen
Lohnkostenzuschusses unter bestimmten Bedingungen an den Arbeitgeber vorsieht, die nachteiligen
Effekte mindern konnte. Es sollte aufmerksam beobachtet werden, ob sich dieses Mallnahmen-
paket negativ auf das Krifteangebot auswirkt.

Die Arbeitsanreize konnten fiir Kurzzeitarbeitslose weiter verstirkt werden. Zwar mildern
die Zusatzleistungen, die Personen nach Erloschen ihres Anspruchs auf Arbeitslosenversiche-
rungsleistungen fiir eine Dauer von zwei Jahren gezahlt werden, wenn sie in das ALG-II-System
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iiberwechseln, den Leistungsriickgang ab, doch konnten sie auch die Anreize zur Aufnahme einer
Erwerbstitigkeit schwiichen'®. Daher sollte eine schrittweise Abschaffung dieser Zusatzleistungen
erwogen werden, wie im vorherigen Wirtschaftsbericht (OECD, 2006b) argumentiert wurde.

Es kénnte mehr getan werden, um die Nachfrage nach Langzeitarbeitslosen zu erhohen

Wihrend bei den bisherigen Reformen die Arbeitsangebotsseite im Mittelpunkt stand, konnte
auch mehr getan werden, um die Kriftenachfrage zu steigern. Hier sind zwei Bereiche hervorzu-
heben: die Diskussion iiber den Mindestlohn und eine Reform der strikten Beschiftigungsschutz-
bestimmungen fiir reguldre Arbeitskrifte.

Negative Auswirkungen von Mindestlohnen verhindern

Mindestlohne konnen derzeit durch die Allgemeinverbindlicherkldrung von Branchentarif-
vertragen eingefiihrt werden. Das Arbeitnehmer-Entsendegesetz erlaubt es der Bundesregierung,
ein Tarifabkommen zum gesetzlichen Mindestlohn fiir das Baugewerbe, das Gebiudereiniger-
handwerk und den Bereich Briefdienstleistungen des Postsektors zu erkldren. Eine Novellierung
dieses Gesetzes zur Ausdehnung auf andere Branchen ist geplant. Die Bundesregierung zog die
Einfiihrung eines Mindestlohns durch die Allgemeinverbindlicherkldrung der Alternative eines
einheitlichen Mindestlohns fiir alle Branchen vor, da ihrer Ansicht nach den Sozialpartnern die
Festsetzung des richtigen Mindestlohnniveaus iiberlassen werden sollte. Der Beschluss der Bundes-
regierung, Mindestlohne durch Allgemeinverbindlicherkldrungen von bestehenden Tarifvertrigen
einzufiihren, ist jedoch insofern bedauerlich, als das effektiv bedeutet, dass jene Unternehmen, die
nicht am urspriinglichen Tarifabkommen beteiligt waren, die von anderen Unternehmen dieser
Branche gezahlten Lohne iibernehmen miissen, was eine Verringerung des Wettbewerbs zur Folge
hat. Das kann z.B. im Postsektor beobachtet werden, wo ein Tarifabkommen fiir Briefzusteller, das
hauptsichlich fiir jene Briefzusteller galt, die bei dem ehemaligen Monopolisten Deutsche Post AG
angestellt sind, gesetzlich auf die gesamte Branche ausgedehnt wurde. Das konnte Konkurrenz-
unternehmen, deren Geschiftsmodelle auf niedrigeren Lohnkosten basieren, nach der Liberalisie-
rung des Markts fiir Briefdienstleistungen im Januar 2008 effektiv an einem Markteintritt hindern.
Folglich hat die derzeitige Anwendung des Mindestlohns in Deutschland den Wettbewerb in
diesem Dienstleistungssektor null und nichtig gemacht und sollte iiberpriift werden. Konkurrenten
der Deutsche Post AG haben gegen die Allgemeinverbindlicherkldrung des Tarifvertrags fiir
Briefzusteller Klage vor Gericht erhoben'”.

Im Gegensatz zu Allgemeinverbindlicherkldrungen konnen flichendeckende Mindestlohne
ein wirksames Mittel sein, um einer monopsonistischen Kriftenachfrage entgegenzuwirken, d.h.
einer Situation, in der Arbeitgeber ihre Monopsonmacht dazu nutzen, den Arbeitnehmern niedrigere
Lohne zu zahlen, als das bei einem vollkommenen Wettbewerb der Fall wire. In einer solchen
Situation wiirde ein auf einem angemessenen Niveau festgesetzter Mindestlohn (d.h. tiber dem
Lohnniveau bei einem Nachfragemonopol, aber auf oder unter dem Lohnniveau bei vollkomme-
nem Wettbewerb) zu einem Anstieg sowohl der Tariflohne als auch der Beschiftigung fiihren
(Boal und Ransom, 1997). In Deutschland findet die Diskussion iiber Mindestlohne in einem
Kontext statt, in dem Beschiftigte im Niedriglohnsektor Lohnerginzungsleistungen erhalten. Ein
Erwerbstitiger mit einem unter dem ALG-II-Niveau liegenden Erwerbseinkommen erhilt eine
Ergidnzungsleistung, mit der dieses Niveau erreicht wird (sogenannte ,,Aufstocker*). Im Januar
2007 waren rd. 1,3 Millionen Beschiftigte (3,3% aller Erwerbstitigen) Empfianger solcher Ergén-
zungsleistungen”. Die Gewihrung derartiger Leistungen mag es dem Arbeitgeber erleichtern,
solchen Beschiftigten, deren Einkommen in jedem Fall durch zusétzliche staatliche Unterstiitzung
auf das ALG-II-Niveau aufgestockt wird, niedrigere Lohne zu zahlen (die Lohnergédnzungsleistun-
gen wiirden dann effektiv auf eine Subventionierung der dem Arbeitgeber entstehenden Lohnkosten
hinauslaufen). Auch dieses Argument beruht jedoch wiederum auf der Hypothese, dass der Arbeit-
geber eine Monopsonmacht besitzt.

Inwieweit eine solche Monopsonmacht auf dem Arbeitsmarkt existiert, ldsst sich nicht sagen,
und es gibt diesbeziiglich vor allem im Fall Deutschlands kaum empirische Evidenz (Neumark und
Wascher, 2007). Auch wenn der Mindestlohn in der Theorie ein geeignetes Instrument darstellen
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konnte, um die Lohne im Fall einer monopsonistischen Kriftenachfrage auf ihr Gleichgewichts-
niveau zuriickzubringen, so wiirde das in der Praxis die Kenntnis iiber das richtige Niveau des
Gleichgewichtslohns voraussetzen. Die mit einem Mindestlohn verbundene Gefahr besteht darin,
dass er auf einem zu hohen Niveau festgesetzt wird, was zu Arbeitsplatzverlusten fithren wiirde.
Die unterschiedlichen Effekte, die Mindestlohne in den verschiedenen Lindern haben, hidngen
ganz entscheidend von ihrem unterschiedlichen Niveau ab. Wird ein Mindestlohn fiir notwendig
erachtet, um den negativen Wirkungen einer monopsonistischen Kriftenachfrage in bestimmten
Bereichen entgegenzuwirken, sollte er landesweit auf einem hinreichend niedrigen Niveau fest-
gesetzt werden, das nicht zu Arbeitsplatzverlusten fiihrt, d.h. unter dem Niveau, das auf einem
Markt mit vollkommenem Wettbewerb vorherrschen wiirde. Ausgehend von den Erfahrungen in
anderen Lindern sollten Entscheidungen iiber ein allgemeines Mindestlohnniveau von einer unab-
héngigen Sachverstindigenkommission getroffen werden, um eine Politisierung dieser Entscheidungen
zu vermeiden, was die Gefahr verringert, dass der Mindestlohn auf einem beschiftigungsschiadigenden
Niveau festgesetzt wird.

Die Beschdiftigungsschutzbestimmungen fiir reguliire Arbeitspliitze sollten gelockert
werden

Ein Bereich, in dem insgesamt nur wenig Fortschritte verzeichnet wurden, ist die Lockerung
der Beschiftigungsschutzbestimmungen (BSB) fiir regulidre Arbeitsvertrige (Abb. 3.8). Zu den in
der letzten Zeit unternommenen Reformschritten zihlt die Deregulierung der Zeitarbeitsunterneh-
men im Jahr 2003, die 2004 beschlossene Anhebung des Schwellenwerts fiir die Unternehmensgrofe,
ab der die BSB Anwendung finden, sowie die Einfiihrung fiinfjdhriger befristeter Arbeitsvertrige
fiir Erwerbspersonen tiber 52 Jahre, die seit mindestens vier Monaten arbeitslos waren, im Jahr
2007*'. Von der Umsetzung der im Koalitionsvertrag vorgesehenen Verlingerung der Probezeit
fiir neue Arbeitsvertrige auf zwei Jahre wurde jedoch abgesehen. Diese bisher durchgefiihrten
Reformen zielten mithin auf bestimmte Segmente des Arbeitsmarkts ab und nicht auf eine allge-
meinere Liberalisierung.

Abbildung 3.8 Bestimmungen in Bezug auf regulire und befristete Beschiiftigung
Index von 0 bis 6 nach zunehmendem Rigiditéitsgrad der Bestimmungen
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Quelle: OECD (2004), OECD Employment Outlook.

Der Gesamteffekt eines strikten Beschiftigungsschutzes auf die Arbeitslosigkeit ist nicht
eindeutig, da er zu weniger Einstellungen, aber auch zu weniger Entlassungen fiithren kann. Gravie-
render ist das Problem, dass strenge BSB der Tendenz nach jene Personen benachteiligen, die eine
schwache Bindung an den Arbeitsmarkt haben, wie z.B. Langzeitarbeitslose, vor allem dann, wenn
sich das Niveau des Schutzes nach Arbeitnehmergruppen oder Arbeitsvertrigen unterscheidet. Dies-
beziiglich deutet die Evidenz aus Léandervergleichen darauf hin, dass die Politik der Liberalisierung
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befristeter Beschiftigungsverhiltnisse ohne eine entsprechende Anpassung im Bereich der regulidren
Beschiftigung die Gefahr birgt, einen dualen Arbeitsmarkt zu schaffen, auf dem bestimmte
Arbeitsplitze stirker als andere geschiitzt sind, was die hinreichend bekannte Insider-Outsider-
Problematik (zwischen Arbeitsplatzbesitzern und Arbeitslosen) in Verbindung mit einem strengen
Beschiftigungsschutz noch verschirft.

Es ist in der Tat augenfillig, dass die Zahl der Beschiftigten in befristeten Arbeitsverhiltnissen
in Deutschland in der jlingsten Zeit nach der Liberalisierung der Zeitarbeit signifikant gestiegen ist
(von rd. 10% Mitte der neunziger Jahre auf 14,8% im Jahr 2006, was ungefiahr dem OECD-Durch-
schnitt entspricht). Ein Beispiel hierfiir ist die Zunahme der Zeitarbeitskrifte in den letzten Jahren
(Abb. 3.9). Die Arbeitgeber greifen zunehmend auf diese flexible Art der Einstellung zuriick, um
die relativ strengen Beschiftigungsschutzbestimmungen zu umgehen und ihre Arbeitskosten zu
senken. Zwar gilt nach dem Gesetz der Grundsatz der Gleichbehandlung fiir Zeitarbeitnehmer in
Kundenunternehmen, doch bleibt das in der Praxis wirkungslos, da die Vertragsparteien den
Grundsatz umgehen konnen, wenn es in der betreffenden Zeitarbeitsbranche einen Tarifvertrag
gibt. Berichten zufolge betrdgt die Bruttolohndifferenz zwischen Zeitarbeitnehmern und regulidr
Beschiftigten rd. 40% (Antoni und Jahn, 2006). Trotz der Vorteile, die die Erleichterung befristeter
Arbeitsvertrige in Form einer insgesamt groferen Flexibilitit fiir die Unternehmen mit sich bringt,
ist darauf hinzuweisen, dass befristete Arbeitsverhéltnisse die Aufstiegschancen und die Produkti-
vitdt von Arbeitnehmern beeintrichtigen konnen, die in unstindigen Formen der Beschiftigung
gefangen bleiben, die sich gewohnlich durch eine schwache Arbeitsplatzbindung und beschrinkte
Moglichkeiten zur Verbesserung des Humankapitals auszeichnen (OECD, 2004).

Abbildung 3.9 Zeitarbeitskriifte in Prozent der sozialversicherungspflichtigen Arbeitnehmer
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Anmerkung: Zeitarbeitnehmer sind die von Zeitarbeitsagenturen beschiftigten Personen und schlieBen Mini-Jobs aus.
Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit.

Es wire jedoch eine falsche Entscheidung, die vorgenommene Deregulierung der befristeten
Arbeitsverhiltnisse riickgéngig zu machen. Die Bundesregierung sollte stattdessen eine Lockerung
der Beschiftigungsschutzbestimmungen fiir regulidre Arbeitsvertrige, die im internationalen Ver-
gleich strikt sind, in Erwidgung ziehen, um den gegenwirtigen Aufschwung dafiir zu nutzen, eine
groBtmogliche Zahl von reguldren Beschiftigungsverhiltnissen zu schaffen. Zweifellos haben die
BSB Vorteile, so z.B. lingerfristige Arbeitnehmer-Arbeitgeber-Beziehungen, die die Bereitschaft
zu Investitionen in betriebliche Weiterbildung erhthen kénnen, doch sind sie auch mit Kosten fiir
den Arbeitgeber verbunden, da sie die Fahigkeit der Unternehmen einschrénken, sich rasch wandeln-
den Rahmenbedingungen anzupassen. Diese Kosten sind in Deutschland wegen der Bedeutung, die
die Arbeitsgerichte bei der Umsetzung der BSB spielen, betrichtlich (rd. 20% aller Kiindigungen
werden vor das Arbeitsgericht gebracht, das ist ein hoherer Anteil als in vielen anderen OECD-
Lindern — OECD, 2004). Wegen der Ungewissheit iiber das Gerichtsurteil und der Dauer des
Verfahrens werden viele Arbeitskonflikte schon vor Anrufung des Arbeitsgerichts einvernehmlich
gelost (oder eine Einigung wird wihrend der Gerichtsverhandlung erzielt, und die Klage wird vor
dem Gerichtsentscheid zuriickgezogen).
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Wie die in verschiedenen Lindern gewonnenen Erkenntnisse zeigen, sollten BSB, um der-
artige Kosten zu minimieren, so effizient wie moglich gestaltet werden, indem sichergestellt wird,
dass die Umsetzung der Kiindigungsschutzbestimmungen rasch und vorhersehbar ist und die
Stellenfluktuation dadurch so wenig wie moglich verzerrt wird. In diesem Zusammenhang muss
auch die Transparenz der Kosten der Verwaltungs- und Gerichtsverfahren gewihrleistet werden.
Eine Moglichkeit fiir eine gewisse Lockerung der Kiindigungsschutzbestimmungen in Deutschland
wiirde darin bestehen, statt einer Klage beim Arbeitsgericht eine pauschale Abfindungszahlung im
Fall einer betriebsbedingten Kiindigung festzulegen, was den Prozess transparenter und weniger
ungewiss machen wiirde. ReformmalBnahmen in diesem Sinne, durch die die impliziten Kosten des
Beschiftigungsschutzes offengelegt wiirden, und die derzeit bestehende Rechtsunsicherheit deutlich
verringert wiirde, wurden vom Sachverstindigenrat vorgeschlagen (Sachverstindigenrat, 2006)™.

Die Beschiiftigungsquoten dlterer Arbeitskrifte konnten weiter erhoht werden

Ein besonderes Merkmal des derzeitigen Aufschwungs am Arbeitsmarkt ist die Integration
dlterer Arbeitskrifte. Seit 2003 sind die Beschéftigungsquoten von Arbeitskréiften im Alter von
55 Jahren und dariiber kriftig um iiber 10 Prozentpunkte gestiegen und liegen knapp iiber dem
Lissabon-Ziel von 50% (Abb. 3.10). Noch ausgeprigter war die Zunahme in der Altersgruppe
60-64 Jahre. Dank dieser Entwicklung wurde die Liicke gegeniiber dem OECD-Durchschnitt, die
seit jeher die Situation &lterer Arbeitskrifte in Deutschland gekennzeichnet hatte, zwar nicht ganz
geschlossen, aber doch deutlich verringert.

Abbildung 3.10 Beschiiftigungsquoten der 55- bis 64-Jiihrigen im internationalen Vergleich
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Anmerkung: Beschiftigungsquoten der 55- bis 64-Jihrigen in Prozent der Altersgruppe 55-64 Jahre. Bei den Daten fiir
2007 handelt es sich um die Durchschnittsquoten vom ersten bis zum dritten Quartal, sofern diese verfiigbar waren.
Quelle: OECD, Labour Force Database und Eurostat.

Die bisherigen Reformen waren erfolgreich ...

Der Anstieg der Beschiftigungsquoten, der Mitte der neunziger Jahre eingesetzt hatte, kann
z.T. der Tatsache zugeschrieben werden, dass besser ausgebildete Alterskohorten neu in den
Arbeitsmarkt eintraten, deren Beschiftigungsquote in der Regel hoher ist (worin die Bildungs-
anstrengungen der sechziger Jahre zum Ausdruck kamen). Die Beschiftigungsquoten haben
jedoch auch unabhiingig von den unterschiedlichen Bildungsniveaus zugenommen (Brenke, 2007).
So sind die Beschiftigungsquoten von Personen mit den niedrigsten Bildungsabschliissen seit
2003 effektiv sogar stirker gestiegen als die der Personen mit den hochsten Bildungsabschliissen,
was auf eine durch die vergangenen Reformen induzierte allgemeinere Verhaltenséinderung hin-
deutet.
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Kasten 3.3 Empfehlungen zum Arbeitsmarkt

Erhohung der Zahl der geleisteten Arbeitsstunden je Beschiiftigten

e FEine Abschaffung des Systems der gemeinsamen Steuerveranlagung von Ehepaaren zu
Gunsten der individuellen steuerlichen Veranlagung sollte erwogen werden, moglicher-
weise in Verbindung mit der Option, den personlichen Grundfreibetrag vom nicht-
erwerbstitigen auf den erwerbstitigen Ehegatten zu iibertragen.

e Der beitragsfreie Krankenversicherungsschutz des nichterwerbstitigen Ehegatten sollte
schrittweise abgeschafft werden.

e Der geplante Ausbau der Kinderbetreuung sollte vorangetrieben werden, wihrend davon
abgesehen werden sollte, zu Hause bleibenden Miittern ein Betreuungsgeld zu gewéhren.
Es sollte erwogen werden, ein Gutscheinsystem fiir die Kinderbetreuung einzufiihren.
Die Bestimmungen fiir die Einrichtung von Kinderbetreuungsstitten sollten gelockert
werden, um eine Ausweitung des privaten Angebots zu fordern.

Abbau der Langzeitarbeitslosigkeit

e Es sollte eine schrittweise Abschaffung des ehemaligen Arbeitslosengeldbeziehern bei
ihrem Ubergang zum ALG-II-System fiir eine Dauer von zwei Jahren gezahlten
Zuschlags erwogen werden, um die Arbeitsanreize weiter zu stirken. Wenngleich an
eine Absenkung der Transferentzugsrate bei ALG-II-Leistungen gedacht werden konnte,
sollte die Bundesregierung doch davon absehen, einen bedeutenden zweiten Arbeits-
markt (Workfare) entstehen zu lassen.

e Wenn ein Mindestlohn fiir notwendig erachtet wird, um den negativen Effekten einer
monopsonistischen Kriftenachfrage in gewissen Bereichen entgegenzuwirken, sollte
dieser nicht, wie das gegenwirtig der Fall ist, auf Branchenebene, sondern bundesweit
auf einem hinreichend niedrigen Niveau festgesetzt werden, das nicht zu Stellenverlusten
fiihrt. Wiirde die Entscheidung iiber die Hohe eines bundesweiten Mindestlohns einer
unabhingigen Sachverstindigenkommission iibertragen, konnte damit u.a. eine Politisierung
der Entscheidung vermieden und gleichzeitig die Gefahr verringert werden, dass der
Mindestlohn auf einem Niveau festgesetzt wird, das beschéftigungsschidlich ist.

e Die Beschiftigungsschutzbestimmungen fiir reguldre Arbeitsvertrige sollten gelockert
werden, indem das arbeitsgerichtliche Verfahren bei betriebsbedingten Kiindigungen
durch eine generelle Abfindungszahlung ersetzt wird, wodurch der Prozess transparenter
und weniger ungewiss gemacht wiirde.

Steigerung der Beschiiftigungsquoten ilterer Arbeitskrifte

e Die schrittweise Abschaffung von Frithverrentungsoptionen sollte fortgesetzt und es sollte
erwogen werden, die finanzielle Forderung von Teilzeitbeschiftigungsprogrammen fiir
dltere Arbeitskrifte (Altersteilzeit) frither als geplant auslaufen zu lassen.

e Es sollte genau beobachtet werden, ob sich die Verldngerung der Arbeitslosengeldbezugs-
dauer fiir dltere Arbeitskrifte, die an eine verstiarkte Aktivierung solcher Arbeitskrifte
gekniipft ist, negativ auf das Krifteangebot auswirkt.

Die internationale Evidenz legt die Vermutung nahe, dass die Hartz-IV-Reformen durch die
Absenkung der durchschnittlichen Lohnersatzquoten zu einer Erhohung der Beschéftigungsquoten
dlterer Arbeitskréifte um bis zu % Prozentpunkte fiihren konnten (Tabelle 3.6). Dariiber hinaus
diirften sich in den jiingsten positiven Ergebnissen auch frithere Reformbemiihungen zur schritt-
weisen Abschaffung von Frithverrentungsmoglichkeiten niederschlagen. Hierzu zéhlt uv.a. die
Altersrente wegen Arbeitslosigkeit, die es Arbeitslosen erlaubte, Rentenleistungen bereits ab dem
Alter von 60 Jahren zu beziehen®. Die Altersgrenze fiir diese Rente wird von 2006 bis 2008
schrittweise auf 63 Jahre angehoben. Fiir nach 1952 geborene Personen steht dieser Weg in die
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Frithverrentung nicht mehr offen. Aulerdem wurde mit der vorherigen Arbeitslosengeldbezugs-
dauer von 32 Monaten sichergestellt, dass jemand, der mit 58 Jahren arbeitslos wurde, bis zum
Alter von 60 Jahren Arbeitslosengeld und danach die Altersrente wegen Arbeitslosigkeit erhielt.
Diese Praxis wurde implizit durch eine Regelung gefordert, durch die Arbeitslose mit
58 Jahren Arbeitslosengeld beziehen konnten, ohne zur aktiven Arbeitsuche verpflichtet zu sein,
wenn sie bereit waren, zum frithestmoglichen Zeitpunkt die Friihverrentung fiir Arbeitslose in
Anspruch zu nehmen (58er Regelung)®. Diese Regelung lief im Januar 2008 aus.

... und noch verbleibende Friihverrentungsoptionen sollten bald abgeschafft werden

Das finanziell geforderte Teilzeitbeschéftigungsprogramm fiir édltere Arbeitskrifte (Alters-
teilzeit) wird neuen Teilnehmern nur bis Dezember 2009 offenstehen. Im Rahmen dieses
Programms konnen Arbeitskrifte ab 55 Jahre die ihnen bis zum Renteneintritt verbleibende Arbeits-
zeit um die Hilfte reduzieren. In der Praxis entscheiden sich die meisten Teilnehmer an diesem
Programm dafiir, fiinf Jahre lang eine Vollzeittéitigkeit zu behalten und dann bis zur Rente nicht
mehr zu arbeiten. Der Arbeitgeber zahlt einen Zuschlag von 20% des (nicht sozialversicherungs-
pflichtigen) Teilzeitlohns, so dass dem Arbeitnehmer trotz halber Arbeitszeit 70% seines fritheren
Nettolohns verbleiben. Aulerdem muss der Arbeitgeber weiterhin Rentenbeitrige auf 90% des
vorherigen Vollzeitlohns zahlen. Die ihm entstehenden zusétzlichen Kosten werden von der Bundes-
agentur fiir Arbeit erstattet, wenn die frei werdende Stelle mit einer arbeitslosen Erwerbsperson
oder einem Berufsanfinger nach der Ausbildung besetzt wird®. Diese Art der Forderung soll 2010
auslaufen. Seit seiner Einfithrung im Jahr 1996 hat sich dieses Programm groBer Beliebtheit
erfreut, und 2006 nahmen daran mehr als 5% der Bevolkerung im Alter von 55-64 Jahren teil
(wovon 80% noch in der Arbeitsphase waren). Im gegenwirtigen Aufschwung, der zunehmend
durch einen Mangel an qualifizierten Arbeitskriften und eine steigende Nachfrage nach idlteren
Arbeitskriften charakterisiert ist, scheinen staatliche Subventionen, mit denen ein friihzeitiges
Ausscheiden von Arbeitskriften aus dem Erwerbsleben gefordert wird, indessen kaum noch
gerechtfertigt. Zudem besteht das Risiko, dass sich die Arbeitsmarktsituation zum Zeitpunkt des
vorgesehenen Auslaufens dieses Programms im Jahr 2010 weniger giinstig darstellt als jetzt. Daher
sollte die Bundesregierung ernsthaft in Erwédgung ziehen, die Forderung dieses Programms friither
als geplant einzustellen, nicht zuletzt deshalb, weil die planméBige Beendigung in eine Phase der
Arbeitsmarktschwiche fallen konnte.

In jiingerer Zeit hat die Bundesregierung eine Reihe von Initiativen zur Ausweitung der
Beschiftigung dlterer Arbeitskrifte eingeleitet, die in erster Linie darauf abgestellt sind, die Arbeits-
nachfrage nach Kriften in dieser Altersgruppe zu fordern. Dazu zihlt die Bereitstellung von Lohn-
zuschiissen fiir Unternehmen, die dltere Arbeitskrifte einstellen, sowie eine Lockerung der Bestim-
mungen fiir befristete Beschéftigungsverhiltnisse (Anhang 3.A1). Solche Malnahmen kénnen nach
den verstirkten angebotsseitigen Anreizen zur lingeren Ausiibung einer Erwerbstitigkeit wihrend
einer Ubergangsphase hilfreich sein, um die Integration ilterer Arbeitskriifte zu erleichtern.
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Anmerkungen

1. Statistiken iiber die Zahl der durchschnittlich geleisteten Arbeitsstunden je Erwerbstitigen, wie sie z.B.
in der OECD Productivity Database oder dem Employment Outlook verdffentlicht werden (die im Text
fiir Deutschland angegebenen Zahlen entsprechen dem Konzept der Volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nungen und stammen vom Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung — IAB), leiden gewohnlich
unter einer mangelnden Vergleichbarkeit mit den Daten anderer Linder (obwohl sie im Zeitverlauf
miteinander vergleichbar sind). Das erklirt sich durch Differenzen bei den in den einzelnen Léndern
verwendeten Methoden, Arbeitsstunden-Konzepten und Datenquellen. Eine vom OECD-Sekretariat
erstellte standardisierte Datenreihe auf der Basis von Arbeitsmarkterhebungen (OECD, 2008) ergibt ge-
ringere Unterschiede zwischen den Lindern. Ausgehend von dieser Datenreihe weist Deutschland bei
den geleisteten Arbeitsstunden die sechstniedrigste Zahl auf, die um rd. 7% unter dem OECD-Durchschnitt
und um 19% unter dem Wert des Landes mit der hochsten Stundenzahl liegt.

2. Eine Beschiftigung wird als geringfiigig eingestuft (seit April 2003 geltende Regelung), wenn das regel-
miBige Arbeitsentgelt weniger als 400 Euro betrigt (ausnahmsweise hohere Verdienste in einem Monat
sind demnach zuléssig). Die Voraussetzungen einer geringfiigigen Beschiftigung liegen auch dann vor,
wenn diese als Nebenerwerbstitigkeit ausgeiibt wird. Geringfiigig Beschiftigte sind von der Einkommen-
steuer und Sozialversicherungsbeitrigen befreit, aber der Arbeitgeber hat einen bestimmten pauschalen
Beitrag zur Sozialversicherung und eine Pauschalsteuer von 2% (was rd. 30% des effektiven Lohns aus-
macht) zu leisten. Durch die Arbeitgeberbeitrige erhilt der Beschiftigte keinen Leistungsanspruch fiir
die Krankenversicherung (seinem Rentenkonto werden die Arbeitgeberbeitrige zur Rentenversicherung
jedoch gutgeschrieben). Bei Arbeitsentgelten im Bereich von 400-800 Euro werden die Beschiftigungs-
verhiltnisse als Midi-Jobs eingestuft, die sozialversicherungspflichtig sind, aber fiir die Arbeitnehmer-
beitrige zur Sozialversicherung eine gleitende Erhohung vorsehen.

3. Im Splittingvorteil kommt sowohl die effektive Verdoppelung des personlichen Einkommensteuerfrei-
betrags als auch die Abflachung der Steuerprogression zum Ausdruck.

4. Allerdings wiirde den Ergebnissen ihrer Schitzungen zufolge die Erwerbsquote der Minner um nahezu
1 Prozentpunkt und die Zahl der von Minnern geleisteten Arbeitsstunden um 1,8% zuriickgehen.

5. Nach einem Urteil des Bundesverfassungsgerichts von 1957 diirfen verheiratete gegeniiber unverheirateten
Paaren finanziell nicht schlechter gestellt werden, und das zu versteuernde gesamte Haushaltseinkommen
wird gleichméBig auf beide Ehepartner aufgeteilt. Vor 1957 wurden beide Einkommen addiert und nach
dem progressiven Steuersystem veranlagt; das fiihrte zu einer steuerlichen Benachteiligung von Ehepaaren,
da auf beide Einkommen der hohere Grenzsteuersatz angewendet wurde. Reformen fiihrten zu dem
gegenwairtigen System der Zusammenveranlagung, das dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts inso-
fern Geniige leistet, als es einen fiktiven Transfer von dem hoheren auf das niedrigere Einkommen des
Ehegatten zuldsst (in Hohe der Hilfte der Differenz zwischen beiden Einkommen). Es ist jedoch nicht
das einzige System, das den verfasssungsrechtlichen Anforderungen entspricht; der fiktive Transfer
konnte namentlich geringer sein als dies derzeit der Fall ist.

6. Der Splittingvorteil entspricht Steuervergiinstigungen in Hohe von 29,3 Mrd. Euro, wovon 24,7 Mrd. Euro
auf die Abflachung der Steuerprogression und 4,6 Mrd. Euro auf die Verdoppelung des individuellen
Grundfreibetrags entfallen (Sachverstindigenrat, 2007). Folglich wiirde eine Reform des gegenwiirtigen
Systems in der Form eines Ubergangs zur individuellen Besteuerung, die aber die Moglichkeit einer
Ubertragung des personlichen Grundfreibetrags vom nichterwerbstitigen auf den erwerbstitigen Ehe-
partner bestehen lassen wiirde, die Steuervergiinstigungen um 24,7 Mrd. Euro vermindern. Berechnungen
des Sachverstindigenrats (2007) zeigen, dass die Steuermehreinnahmen wesentlich geringer ausfallen
wiirden, wenn statt des iibertragbaren personlichen Freibetrags (von lediglich 7 664 Euro) zwischen
Ehegatten ein Betrag von insgesamt 15 000 Euro zulédssig wire.

7. Der monatliche Lohnsteuerabzug erfolgt nach einem System verschiedener Steuerklassen. Ehepaare
wihlen hiufig eine Kombination von Steuerklasse III fiir den Erstverdiener und von Steuerklasse V fiir
den Zweitverdiener. Dadurch wird sichergestellt, dass der Splittingvorteil dem Erstverdiener mit dem
hoheren Einkommen zugerechnet wird, wihrend auf das Monatseinkommen des Zweitverdieners kein
Freibetrag angerechnet wird. Der Splittingvorteil kommt folglich im Jahresverlauf zum Tragen. Beide
Ehepartner konnen auch die Steuerklasse IV wihlen, wodurch die Gleichbehandlung (wie fiir Allein-
stehende) gewihrleistet wird, was aber auch bedeutet, dass ihnen der Splittingvorteil erst zum Zeitpunkt
der jahrlichen Steuererkldrung zugute kommt.

8. Im Januar 2007 wurde ein einkommensabhéngiges Elterngeld nach dem in den skandinavischen Lindern
bestehenden Modell eingefiihrt. Das Elterngeld wird 12 Monate lang (14 Monate, wenn beide Elternteile
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Erziehungsurlaub nehmen) mit einer Ersatzquote in Hohe von 67% des zuletzt bezogenen Nettoeinkom-
mens gezahlt. Verglichen mit dem vorherigen System eines bediirftigkeitsabhédngigen Erziehungsgelds
fiir zwei Jahre (die Eltern genossen einen Kiindigungsschutz von bis zu 3 Jahren) konnte diese Reform
dazu beitragen, dass weniger Miitter in Deutschland aus dem Beruf aussteigen, da die Anreize zur Aus-
tibung einer Erwerbstitigkeit erhoht werden (Spiess und Wrohlich, 2006).

9. Die Daten beziehen sich auf das Jahr 2007 und verstehen sich ohne Berlin (Destatis, Pressemitteilung Nr. 515
vom 19.12.2007). Sie schlieBen keine ,,informellen* Formen der Kinderbetreuung (z.B. Tagesmiitter)
ein. Nach den Erhebungsdaten fiir Deutschland sind bis zu 7% der Kinder unter zwei Jahren in solchen
Betreuungseinrichtungen (es liegen keine ldnderspezifischen Angaben vor; Spiess und Wrohlich, 2005).

10. Die Situation der friihkindlichen Erziehung ist bei Kindern im Alter zwischen drei und sechs Jahren ganz
anders, da die Eltern einen Rechtsanspruch auf einen Kindergartenplatz haben. Die Besuchsquoten liegen
zwischen 70% fiir dreijdhrige Kinder und 87% fiir fiinfjdhrige Kinder, was etwas iiber den OECD-
Durchschnitt hinausgeht. Die Versorgungsquote im Kindergartenbereich belduft sich auf 90% in West-
deutschland (hauptsidchlich Teilzeitbetreuung) und 105% in Ostdeutschland (gewohnlich Ganztags-
betreuung) (Wrohlich, 2006).

11. Bei den lidnderspezifischen Daten iiber die Kinderbetreuungsgebiihren wird wegen bestehender regionaler
Unterschiede bei den Gebiihren Nordrhein-Westfalen fiir Deutschland als Vergleichsbasis herangezogen.
Zwei Dirittel der Betreuungskosten sind bis zu einer Obergrenze von 4 000 Euro, wenn beide Elternteile
erwerbstitig sind, steuerlich abzugsfihig. Nach Angaben von Wrohlich (2006) belaufen sich die Kosten
fiir subventionierte Ganztagsbetreuungsplitze auf rd. 110 Euro pro Monat, wihrend die Kosten fiir private
Kinderbetreuung (z.B. durch eine Kinderfrau) etwa 800 Euro pro Monat ausmachen.

12. Vgl. , Eltern nutzen Betreuungsgeld®, Frankfurter Aligemeine Zeitung, 31. Oktober 2007.

13. Diese Ergebnisse beziehen sich auf Westdeutschland; fiir Ostdeutschland wiren die Wirkungen nur etwa
halb so grof.

14. Das ist ein weitverbreitetes Phianomen in ganz Deutschland: Die Daten der Bundesagentur fiir Arbeit
zeigen, dass die Gesamtarbeitslosenquote in den ostdeutschen Bundesldndern zwar doppelt so hoch ist
wie im Westen (13,7% gegeniiber 6,7%), der Anteil der Langzeitarbeitslosen im Osten aber nur gering-
fligig hoher ist (40,1% gegeniiber 37,1% der insgesamt arbeitslosen Personen).

15. Fiir etwa die Hilfte der Personen, die zuvor Arbeitslosen- oder Sozialhilfe empfingen, verringerten sich
die Leistungen infolge der Hartz-IV-Reform von 2005 (und zwar um durchschnittlich 31%). Das trifft
vor allem auf jene Personen zu, die als Erwerbstitige ein relativ hohes Einkommen bezogen hatten.
Gleichzeitig erhielten ein Drittel der bisherigen Empfinger von Arbeitslosen- oder Sozialhilfe nach der
Reform hohere Leistungen. Das gilt hauptsichlich fiir die fritheren Sozialhilfeempfinger, da das Arbeits-
losengeld II (ALG II) hoher als die frithere Sozialhilfe sein kann (Goebel und Richter, 2007).

16. Die im Dezember 2007 getroffene Entscheidung zur Verldngerung der Arbeitslosengeldbezugsdauer fiir
dltere Arbeitnehmer (von 12 auf 15 Monate fiir die Altersgruppe der 50- bis 54-Jdhrigen und von 18 auf
24 Monate fiir Arbeitslose iiber 58 Jahre) wurde mit einem Lohnkostenzuschuss kombiniert. Altere
Arbeitskrifte (iiber 50 Jahre), die seit mehr als 12 Monaten arbeitslos sind, erhalten einen Eingliede-
rungsgutschein, der die Lohnkosten fiir den Arbeitgeber erheblich subventioniert, wenn ein sozialversiche-
rungspflichtiges Beschiftigungsverhiltnis fiir mindestens ein Jahr und mit einer Arbeitszeit von mindes-
tens 15 Stunden pro Woche zustande kommt. Der Eingliederungszuschuss wird fiir 12 Monate geleistet
und belduft sich auf 50% des Arbeitsentgelts. Uber 50-Jihrige, die weniger als 12 Monate arbeitslos
sind, aber Anspruch auf Arbeitslosengeldleistungen fiir eine Dauer von mehr als 12 Monaten haben,
konnen einen solchen Eingliederungsgutschein (nach Ermessen der Bundesagentur fiir Arbeit) erhalten. In
diesem Fall betrdgt der Zuschuss zwischen 30% und 50% des Arbeitsentgelts.

17. Vgl. Dietz et al. (2006)

18. Die Zusatzleistungen werden ALG-II-Empfingern, die zuvor Arbeitslosenversicherungsleistungen
erhalten haben, fiir eine Dauer von zwei Jahren gezahlt. Die Zulage macht zwei Drittel der Differenz
zwischen den beiden Betrdgen aus, mit einem monatlichen Hochstbetrag von 160 Euro (320 Euro fiir
Ehepaare) im ersten Jahr, der sich im zweiten Jahr um 50% verringert.

19. Financial Times, ,,Court rules German minimum wage illegal®, 8. Mérz 2008.

20. Bei iiber der Hilfte der Personen, die diese Art von Lohnergénzungsleistungen erhalten, handelt es sich
um geringfiigig Beschiftigte. Von den Arbeitskriften in Vollzeitbeschiftigungen erhielt die Mehrzahl
Lohnerginzungsleistungen fiir einen Zeitraum von maximal drei Monaten (Bruckmeier et al., 2007).
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21. Die Mafinahmen zur Deregulierung der Zeitarbeitsunternehmen umfassten die Abschaffung der Hochst-
dauer einer Arbeitnehmeriiberlassung an ein Kundenunternehmen (zuvor 24 Monate) und den Grundsatz
der Gleichbehandlung von Zeitarbeitnehmern, sofern in einem Tarifvertrag nichts anderes festgelegt ist.
Die Unternehmensgrofle, ab der Beschiftigungsschutzbestimmungen gelten, wurde von fiinf auf zehn
Beschiiftigte erhoht. Was die fiinfjahrigen Zeitarbeitsvertrige fiir dltere Arbeitskréfte betrifft, musste eine
vorherige liberalere Regelung auf Grund eines Urteils des Européischen Gerichtshofs aufgegeben wer-
den.

22. Diesem Vorschlag zufolge sollte die Kiindigungsfrist je nach Dauer des Arbeitsverhiltnisses maximal
sechs Monate betragen.

23. Diese Moglichkeit bestand auch fiir Teilnehmer am subventionierten Teilzeitbeschéftigungsprogramm
fiir dltere Arbeitskrifte (Altersteilzeit). Bei einer vorgezogenen Altersrente wird fiir jeden Monat, um den
die Rente vor dem gesetzlichen Rentenalter von 65 Jahren in Anspruch genommen wird, ein Abschlag
von 0,3% angerechnet. Folglich bewirkt ein Renteneintritt mit 60 Jahren einen Abschlag von 18%
(60 Monate x 0,3%).

24. Das gilt fiir Personen, die zwischen 1946 und 1951 geboren sind (was der Altersgruppe der 55- bis 60-
Jdhrigen im Jahr 2006 entspricht).

25. Diese Regelung gilt noch fiir Erwerbspersonen, die vor der Kiirzung der Bezugsdauer des Arbeitslosen-
gelds im Friihjahr 2006 arbeitslos wurden. Personen, die nach diesem Datum arbeitslos wurden, miissen
ebenfalls keine aktive Arbeitsuche nachweisen, erhalten die Leistungen aber nur fiir den verkiirzten Zeit-
raum, so dass fiir sie in der Regel zwischen dem Ende der Arbeitslosengeldzahlungen und dem Beginn
der Friihrente eine Leistungsdifferenz entsteht. Das konnte einige Personen bereits davon abgehalten
haben, diesen Weg der Friihverrentung einzuschlagen.

26. Die von der Bundesagentur fiir Arbeit gezahlten Zuschiisse beliefen sich 2006 auf 1,26 Mrd. Euro
(0,05% des BIP).
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ANHANG 3.A1

Die Initiativen der Bundesregierung zur Forderung der
Beschidftigung dlterer Arbeitskrdfte

Um die Beschiftigung élterer Arbeitskréfte zu fordern, hat die Bundesregierung im Rahmen
der sogenannten ,,Initiative 50plus* eine Reihe von Malnahmen initiiert, von denen einige im Mai
2007 (mit dem Gesetz zur Verbesserung der Beschiftigungschancen élterer Menschen) in Kraft
getreten sind, darunter folgende:

° Zuvor arbeitslose Personen im Alter von 50 Jahren und dariiber, die eine Stelle annehmen, in
der sie weniger als in ihrer vorherigen Beschiftigung verdienen, erhalten einen teilweisen
Ausgleich fiir die Differenz (Entgeltsicherung)'. Dariiber hinaus werden die Beitrige zur
gesetzlichen Rentenversicherung in Hohe von 90% der Beitriige in der vorherigen Beschifti-
gung erganzt.

. Arbeitgeber, die Personen im Alter von 50 Jahren und dariiber einstellen, die zuvor schwer
vermittelbar waren (6 Monate oder lidnger arbeitslos), erhalten einen Lohnkostenzuschuss in
Hohe von 30-50% der Lohnkosten fiir eine Dauer von bis zu 36 Monaten (Eingliederungs-
zuschiisse).

o Die bestehenden Regelungen zur Forderung der beruflichen Weiterbildung werden aus-
gebaut. Nunmehr konnen Arbeitnehmer ab 45 Jahre, die in Unternehmen mit weniger als
250 Beschiftigten arbeiten, Forderleistungen fiir eine auferbetriebliche Weiterbildung erhalten.

° Personen ab 52 Jahre, die zuvor arbeitslos waren (vier Monate und lidnger), kann ein befristeter
Arbeitsvertrag von fiinf Jahren angeboten werden, ohne dass dafiir ein sachlicher Grund vor-
liegen muss”.

Dariiber hinaus hat die Regierung 2005 das Bundesprogramm ,,Perspektive 50plus* initiiert,
mit dem 62 verschiedene regionale Beschiftigungspakte fiir dltere Arbeitskrifte gefordert werden.
Auch wenn diese von verschiedenen Ansitzen ausgehen, so sehen alle eine nachhaltige Forderung
fiir die Eingliederung ilterer Arbeitsloser in den allgemeinen Arbeitsmarkt vor. Zudem wurden
auch vermehrt MaBnahmen zur Aktivierung élterer Langzeitarbeitsloser getroffen, namentlich die
Schaffung von 30 000 zusitzlichen Arbeitsplidtzen im offentlichen Sektor fiir bis zu drei Jahren.
Auch MaBinahmen zu Gunsten des lebenslangen Lernens werden finanziell gefordert.

Anmerkungen

1. Die Differenz beim Nettolohn wird im ersten Jahr zu 50% und im zweiten Jahr zu 30% ausgeglichen.

2. Das unterscheidet sich von der gewohnlichen Regelung von befristeten Arbeitsverhiltnissen, die vor-
sieht, dass eine solche Befristung von Arbeitsvertrigen fiir eine Dauer von hochstens zwei Jahren nur
dann zulissig ist, wenn ein sachlicher Grund vorliegt.
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Kapitel 4

Verbesserung der Ertrige
des Bildungssystems

Eine Verbesserung der Bildungsergebnisse ist fiir die langfristige Wirtschafisleistung und
den sozialen Zusammenhalt Deutschlands von wesentlicher Bedeutung. Zwar liegen die
Schiilerleistungen nach den Ergebnissen der PISA-Studie 2006 in Naturwissenschaften
tiber dem OECD-Durchschnitt und in Lesekompetenz und Mathematik im OECD-
Durchschnitt, doch schneiden schwdichere Schiiler im internationalen Vergleich in der
Regel schlecht ab und der soziookonomische und/oder Migrationshintergrund hat starken
Einfluss. Ein weiteres Problem ist der relativ geringe Anteil jiingerer Menschen, die einen
tertidren Bildungsabschluss erwerben. Die zustindigen Behorden haben weitreichende
Reformen auf allen Bildungsstufen in Angriff genommen, um diese Probleme anzugehen.
Gleichwohl konnten die Bemiihungen noch weitergehen und sich auf folgende Bereiche
richten: Erhohung der Teilnahme an der Vorschulerziehung, intensivere Betreuung
von Kindern aus sozial schwicheren Familien und Verbesserung der Qualitdit dieser
Erziehung, Steigerung der Unterrichtsqualitit, geringere Gliederung des Schulsystems
sowie attraktivere Gestaltung der Terticirbildung und deren stirkere Ausrichtung an den
Erfordernissen des Arbeitsmarkts. Mit den eingeleiteten bzw. vorgeschlagenen Reformen
diirfte Deutschland in der Lage sein, im Bildungswesen ein hoheres Leistungs- und
Abschlussniveau und vor allem eine hohere Chancengleichheit zu erreichen.
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Die Entwicklung des Humankapitals ist fiir die langfristige Wirtschaftsleistung von grofter
Bedeutung (vgl. Kapitel 1). Seine Verteilung ist auch ein wichtiger Faktor fiir die Wahrung des
sozialen Zusammenhalts. Die Leistungen 15-jahriger Schiilerinnen und Schiiler in Deutschland
liegen je nach Kompetenzbereich an oder iiber dem OECD-Durchschnitt (iiberdurchschnittliche
Leistungen in Naturwissenschaften, durchschnittliche Ergebnisse in Lesekompetenz und Mathe-
matik; OECD, 2007a), sie werden jedoch in starkem Malle durch den soziodkonomischen
und/oder den Migrationshintergrund beeinflusst. Gleichzeitig ist der Anteil derjenigen, die einen
tertidren Bildungsabschluss erwerben, unter den jlingeren Kohorten im internationalen Vergleich
gering und wird wiederum stark durch den soziookonomischen Hintergrund beeinflusst. Nach
einer Untersuchung der wichtigsten Bildungsertrige, die es zu verbessern gilt, werden in diesem
Kapitel die Ursachen dieser Schwichen beleuchtet, die derzeit durchgefiihrten Reformen zur
Verbesserung der Leistungen erortert und Vorschldge unterbreitet, wie auf diesen Reformen auf-
gebaut werden kann. Die in diesem Kapitel erorterten Bereiche der Bildungspolitik betreffen die
frithkindliche Betreuung, Bildung und Erziehung, die Unterrichtsqualitét, die Schulstruktur sowie
die Tertidrbildung. Wenngleich Berufsausbildung und Weiterbildung fiir die Entwicklung des
Humankapitals ebenfalls von Bedeutung sind, werden diese Bereiche hier nicht aufgegriffen, da
sie weniger eng mit den spezifischen Herausforderungen fiir die Leistungen und Abschliisse in
Verbindung stehen, auf die sich dieses Kapitel konzentriert, und da die Themen Berufsausbildung
und Weiterbildung in anderen OECD-Publikationen behandelt werden'.

Bildungsergebnisse

Die Schiilerleistungen liegen je nach Kompetenzbereich im oder iiber dem OECD-
Durchschnitt, werden aber in erheblichem Mafe durch den soziookonomischen und
den Migrationshintergrund gepriigt

Nach den Ergebnissen der PISA-Studie 2006 der OECD liegt das Leistungsniveau 15-Jahriger
in Deutschland in Naturwissenschaften iiber dem OECD-Durchschnitt (Rang 8 unter den OECD-
Lindern) und in Lesekompetenz und Mathematik im OECD-Durchschnitt (in beiden Bereichen
Rang 14 unter den OECD-Liéndern). Bei den Ergebnissen in Lesekompetenz und Mathematik ist
gegentiiber den Tests von 2000 bzw. 2003 keine statistisch signifikante Verdanderung eingetreten,
so dass iiber die lingsten Zeitrdume, fiir die sich intertemporale Vergleiche anstellen lassen, kein
Leistungstrend erkennbar ist (a.a.0., Abb. 6.9 und 6.21); intertemporale Vergleiche in Natur-
wissenschaften sind nicht moglich, da Anderungen am Test vorgenommen wurden®. Deutschland
weist bei den PISA-Ergebnissen, insbesondere in Lesekompetenz und Mathematik, eine breite
Streuung auf. In Lesekompetenz und Mathematik verbessert sich Deutschlands Rangposition unter
den OECD-Lindern in jedem aufeinanderfolgenden Leistungsperzentil ab dem 10. Perzentil, steigt
jedoch in Naturwissenschaften nur bis zum 25. Perzentil. Das legt den Schluss nahe, dass ein
Grund fiir die bessere Durchschnittsleistung in Naturwissenschaften als in den anderen beiden
Bereichen darin liegen konnte, dass es Deutschland hier besser gelungen ist, das Leistungsniveau
unter den schwicheren Schiilerinnen und Schiilern anzuheben. Dieses Ergebnis wiirde mit dem in
den OECD-Lindern beobachteten Muster iibereinstimmen: Lénder, in denen der Leistungsabstand
zwischen dem 25. und dem 75. Perzentil geringer ist, weisen beispielsweise in der Regel hohere
Durchschnittsleistungen auf”.

Der soziodkonomische Hintergrund (gemessen am ESCS-Index der OECD?) hat im inter-
nationalen Vergleich in Deutschland groBen Einfluss auf die Ergebnisse und erklidrt 19% der
Varianz der Schiilerleistungen im Naturwissenschaftstest, dessen Ergebnisse in der PISA-Studie
2006 eingehend analysiert wurden, verglichen mit 14% im OECD-Durchschnitt (a.a.O., Abb. 4.6
und 4.10)’. Eine Zerlegung dieses Effekts zeigt, dass dieser eine steile soziodkonomische Gesamt-
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Abbildung 4.1 Schiilerleistungen in der PISA-Studie 2006 der OECD
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Anmerkung: Je hoher die Punktzahl, desto besser die Leistungen. Die gepunktete Linie gibt den Lindermittelwert an. Dunklere
Balken verweisen auf Punktwerte, bei denen kein statistisch signifikanter Unterschied zum OECD-Durchschnitt besteht.
Quelle: OECD (2007), PISA 2006: Naturwissenschaftliche Kompetenzen fiir die Welt von morgen, Paris.
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gradiente widerspiegelt, die den Leistungsanstieg misst, der mit einem Anstieg um eine Einheit auf
dem ESCS-Index verbunden ist, und keine breite Variation auf dem ESCS-Index (die Standard-
abweichung des ESCS-Index liegt nahe am OECD-Durchschnitt, OECD, 2007b, Tabelle 4.4a).
Die steile soziookonomische Gradiente in Deutschland, die auf eine geringe Chancengleichheit im
Bildungswesen schliefen ldsst, spiegelt vor allem einen starken Effekt des durchschnittlichen
soziookonomischen Hintergrunds der Schiiler einer Schule wider, wihrend der Effekt des sozio-
o6konomischen Hintergrunds innerhalb der Schule relativ gering ist (OECD, 2007a, Abb. 4.11).

In Deutschland erreichen Schiilerinnen und Schiiler mit Migrationshintergrund in Natur-
wissenschaften (und in den anderen Erhebungsbereichen) wesentlich niedrigere Punktzahlen als
einheimische Schiilerinnen und Schiiler®, wobei dieser Leistungsabstand im Vergleich der OECD-
Linder mit am stirksten ausgeprigt ist (Abb. 4.2; OECD, 2007b, Tabelle 4.2d fiir Lesekompetenz
und Tabelle 4.2¢ fiir Mathematik). Auf Grund des relativ hohen Anteils von Schiilern mit Migrations-
hintergrund in Deutschland wirkt sich dieser Leistungsunterschied stark negativ auf die durch-
schnittlichen PISA-Ergebnisse des Landes aus: Bei ausschlieBlicher Bertiicksichtigung einheimischer
Schiilerinnen und Schiiler in Deutschland und in anderen OECD-Lindern wiirde Deutschland
seine Rangposition unter den OECD-Lindern in Naturwissenschaften, Lesekompetenz und
Mathematik um 3, 4 bzw. 5 Plitze verbessern. Eine Besonderheit in Deutschland ist, dass Schiile-
rinnen und Schiiler der zweiten Generation schlechter abschneiden als im Ausland geborene Schiiler.
Dieser Umstand ist auf die unterschiedliche nationale Herkunft der im Ausland geborenen Schiiler
und der Schiiler der zweiten Generation zuriickzufiihren: Wihrend ein grofer Teil der im Ausland
geborenen Schiiler aus den ehemaligen Ostblockstaaten kommt und in der Familie deutsche
Sprachkenntnisse erworben hat, ist die liberwiegende Mehrheit der Schiiler der zweiten Generation
tirkischer Abstammung und hat im familidiren Umfeld oft kein Deutsch gelernt. Der Leistungs-
unterschied zwischen Schiilern, die zu Hause meist in der Testsprache (oder einer anderen offiziellen
Landessprache oder in einem landesiiblichen Dialekt) kommunizieren, und Schiilern, die zu Hause
eine andere Sprache sprechen, ist in Deutschland ebenso wie in anderen OECD-Lindern aus-
gepragter als bei Migranten generell und ist auch im OECD-Vergleich mit am grofiten (vgl.
Abb. 4.2; a.a.0., Tabelle 4.3a fiir Naturwissenschaften und Tabelle 4.3b fiir Lesekompetenz und
Mathematik); diese Leistungsabstinde entsprechen auch annidhernd den Unterschieden zwischen
einheimischen Schiilern und Schiilern der zweiten Generation.

Ein wichtiger Faktor, der zu den relativ schwachen Leistungen von Schiilerinnen und Schii-
lern mit Migrationshintergrund beitrigt, ist der Umstand, dass sie meist auch aus soziodkonomisch
relativ schwachen Verhiltnissen stammen. Der Unterschied zwischen dem durchschnittlichen
ESCS-Index einheimischer Schiiler und dem von Schiilern mit Migrationshintergrund ist in
Deutschland in der Tat wesentlich grofer als in den meisten anderen OECD-Léndern (a.a.O.,
Tabelle 4.3d). Diese Differenzen erkliaren etwa die Hilfte der Leistungsunterschiede zwischen
einheimischen Schiilern und solchen mit Migrationshintergrund und ein Viertel der Leistungs-
unterschiede zwischen denjenigen, die meistens zu Hause die Unterrichtssprache sprechen, und
denen, die zu Hause eine andere Sprache sprechen (a.a.O., Tabelle 4.3c). Folglich lassen sich die
Leistungsunterschiede zwischen einheimischen Schiilern und solchen mit Migrationshintergrund
zwar zu einem grofen Teil durch die soziookonomisch schwichere Herkunft der Schiilerinnen und
Schiiler mit Migrationshintergrund erkldren, doch wird der durch den Migrationshintergrund in
Deutschland bestehende Nachteil noch zusitzlich verstiarkt, wenn Deutsch im familidren Umfeld
nicht als Kommunikationssprache verwendet wird.

Zwischen den einzelnen Bundeslidndern bestehen starke Leistungsdifferenzen, wobei einige
Léander (Bayern und Sachsen) in PISA 2003 im internationalen Vergleich iiberdurchschnittliche
Punktzahlen erreichten, wihrend andere (Hamburg und Bremen) relativ schwach abschnitten
(Abb. 4.3; Prenzel et al., 2005); fiir diese Analyse wurden Daten aus der PISA-Studie 2003 heran-
gezogen, da die PISA-Daten von 2006 auf Linderebene (PISA-E) noch nicht zur Verfiigung stehen.
Die Leistungsunterschiede zwischen den Bundeslidndern sind in den hoheren Perzentilen weniger
ausgeprigt, was darauf schlieBen lésst, dass Linder mit niedrigen Durchschnittsergebnissen durch
ein besonders geringes Leistungsniveau der schwicheren Schiiler zuriickgehalten werden; dasselbe
Muster ist bei der internationalen Studie festzustellen’. Im internationalen Vergleich weisen die
Bundeslidnder mit schwacher Durchschnittspunktzahl einen relativ hohen Anteil an Schiilerinnen und
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Abbildung 4.2 Leistungsunterschiede in Naturwissenschaften zwischen Schiilern mit
Migrationshintergrund und einheimischen Schiilern
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Anmerkung:  Einheimische Schiiler sind im Erhebungsland geborene Schiiler mit mindestens einem im gleichen Land geborenen
Elternteil. Im Ausland geborene Schiiler sind diejenigen, die in einem anderen als dem Erhebungsland geboren sind und auch im
Ausland geborene Eltern haben. Schiiler der zweiten Generation sind im Erhebungsland geborene Schiiler mit im Ausland gebore-
nen Eltern. Die zu Hause normalerweise gesprochene Sprache ist entweder dieselbe oder eine andere als die Testsprache, eine
andere offizielle Landessprache oder andere landesiibliche Dialekte.
Quelle: OECD (2007), PISA 2006: Naturwissenschaftliche Kompetenzen fiir die Welt von morgen, Paris.

Schiilern auf, die auf der PISA-Gesamtskala Mathematik (die bis zu Stufe 6 reicht) nicht mehr als
oder nicht einmal die Stufe 1 erreichen, was darauf hindeutet, dass viele Schiilerinnen und Schiiler
Schwierigkeiten bei ihrer kiinftigen Weiterbildung haben werden (Abb. 4.4); noch gravierender sind
diese Probleme im Bereich Lesekompetenz, wo 20-30% der Schiiler in drei Viertel der Bundeslinder
nur den Anforderungen von Stufe 1 geniigen oder darunter liegen. In Bundesldndern mit relativ hohen
Punktzahlen in Mathematik hat der soziookonomische Hintergrund in der Regel einen geringeren
Effekt auf die Leistungen als in Lidndern mit relativ niedrigen Punktzahlen (vgl. Abb. 4.3). In der Tat
besteht in den Bundesldndern zwischen der Steigung der soziookonomischen Gradiente und den
Durchschnittsleistungen eine inverse Korrelation®. In den vier L'alnderng, die deutlich tiber dem OECD-
Durchschnitt liegende Punktzahlen verzeichnen, ist die Steigung der soziookonomischen Gradiente bis
auf eine Ausnahme geringer als im OECD-Durchschnitt (42), wihrend sie in drei Viertel der anderen
Linder' innerhalb oder oberhalb des OECD-Durchschnittsbereichs liegt. Der Migrantenanteil steht
ebenfalls in umgekehrter Korrelation zu den Ergebnissen in den einzelnen Lindern''. In den drei
Liandern mit den niedrigsten PISA-Punktzahlen — Bremen, Hamburg und Nordrhein-Westfalen —
liegt der Migrantenanteil mit 30-36% deutlich iiber dem bundesweiten Durchschnitt von 22%.
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Abbildung 4.3 Leistungen in Mathematik und der Effekt des sozio6konomischen Hintergrunds
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Anmerkung: Die Codes fiir die deutschen Bundeslidnder sind in Kleinbuchstaben dargestellt und im Glossar aufgefiihrt.
Die Schiilerleistungen in Mathematik (abhéngige Variable) wurden auf den PISA-Index des wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Status (ESCS) re%ressiert. Der Effekt des soziookonomischen Hintergrunds auf die Schiilerleistungen ergibt
sich in der Regression aus R™ x 100. Damit wird der Anteil der Leistungsvarianz erklért, der auf den unterschiedlichen
Hintergrund zuriickzufiihren ist.
Quelle: OECD (2004), Lernen fiir die Welt von morgen: Erste Ergebnisse von PISA 2003, Paris, und Prenzel, M. et. al.
(2005), PISA 2003: ,, Ergebnisse des Zweiten Lindervergleichs — Zusammenfassung“.

Die Abschlussquoten haben stagniert und sind im Tertidrbereich nun relativ niedrig

In der Bevolkerungsgruppe der 25- bis 64-Jdhrigen besitzt ein relativ hoher Anteil mindes-
tens einen Sekundarstufe-II-Abschluss (83% im Jahr 2005, OECD, 2007c, Tabelle Al.2a). Im
Gegensatz zu den meisten anderen OECD-Lidndern wurde im Hinblick auf diesen Anteil in den
aufeinanderfolgenden Alterskohorten jedoch keine steigende Tendenz beobachtet (Abb. 4.5); nur
zwischen den Kohorten der Altersgruppen 45-54 Jahre und 55-64 Jahre ergab sich ein Anstieg.
Wihrend Deutschland unter den OECD-Lindern in der Altersgruppe 45-54 Jahre im Sekundar-
bereich II die vierthochste Abschlussquote erreicht, kommt es bei den 25- bis 34-Jdhrigen nur noch
auf Rang 13 (a.a.0.). Was den Abschluss des Sekundarbereichs II betrifft, so bleibt eine signi-
fikante Minderheit (17%) der jiingeren Kohorten ohne das Mindestbildungsniveau, das in der
Regel notwendig ist, um grofere Schwierigkeiten am Arbeitsmarkt zu vermeiden: Die Beschéfti-
gungsquote von Personen ohne Sekundarstufe-II-Abschluss lag 2005 nur bei 52%, wihrend sie fiir
Personen mit einem Abschluss im Sekundarbereich II oder einem Abschluss im postsekundiren
nichttertiiren Bereich'? 71% und fiir Absolventen des tertiiren Bildungsbereichs 83% betrug
(a.a.0., Tabelle A8.3a); die Arbeitslosenquote von Personen ohne Sekundarstufe-II-Abschluss war
2005 fast doppelt so hoch wie die von Personen mit einem solchen Abschluss oder einem
Abschluss im postsekundéren nichttertiiren Bereich und viermal so hoch wie die von Personen mit
tertidarem Bildungsabschluss (a.a.O., Tabelle A8.4a).

Auch im Tertidrbereich hat die Abschlussquote in Deutschland von einer Alterskohorte zur
ndchsten stagniert, wohingegen die meisten anderen Léander kriftige Zuwichse verzeichneten (vgl.
Abb. 4.5). Wihrend der Anteil von Absolventen tertidrer Bildungsgénge bei dlteren Kohorten iiber
dem OECD-Durchschnitt liegt, ist er bei jiingeren Kohorten unterdurchschnittlich; in der Alters-
gruppe 25-64 Jahre besitzen 25% einen tertidren Bildungsabschluss (a.a.O., Tabelle Al.3a), was
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Abbildung 4.4 Anteil der Schiiler auf der niedrigsten und der hochsten Kompetenzstufe
der PISA-Studie 2003
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Anmerkung: Die hochsten Stufen sind die Stufen 6 bzw. 5 fiir Mathematik und Lesekompetenz. OECD bezieht sich auf das
arithmetische Mittel der jeweiligen Anteile der in der Grafik aufgefiihrten Lénder. Die Codes fiir die deutschen Bundeslidn-
der sind in Kleinbuchstaben dargestellt und im Glossar aufgefiihrt.
Quelle: OECD (2004), Lernen fiir die Welt von morgen: Erste Ergebnisse von PISA 2003, Paris, und Prenzel, M. et. al.
(2005), PISA 2003: ,, Ergebnisse des Zweiten Lindervergleichs — Zusammenfassung“.

etwa dem OECD-Durchschnitt entspricht. In den letzten Jahren sind die Abschlussquoten im
tertiziren Bereich etwas gestiegen, wobei hohere Abschlussquoten im Tertidirbereich A zum Teil
durch riickliufige Abschlussquoten im Tertizrbereich B'* kompensiert wurden, im internationalen
Vergleich bleiben sie jedoch niedrig (Abb. 4.6); insbesondere im Tertidrbereich A liegen die
Abschlussquoten deutlich unter dem OECD-Durchschnitt, wéhrend sie im Tertidrbereich B in etwa
dem Durchschnitt entsprechen. Wenngleich die Zunahme der Abschlussquoten im Tertidrbereich
einen kiinftigen Anstieg des Anteils von Absolventen tertidrer Bildungsgénge bewirken wird, sind
die Abschlussquoten in den meisten anderen Landern noch schneller gestiegen, was darauf hindeutet,
dass Deutschland in der tertidren Bildung noch weiter hinter dem Niveau der meisten anderen
OECD-Linder zuriickbleiben wird .
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Abbildung 4.5 Bildungsabschliisse nach Altersgruppe, 2005
In Prozent der Bevolkerung in der jeweiligen Altersgruppe
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Quelle: OECD (2007), Bildung auf einen Blick 2007: OECD-Indikatoren, Paris.

Die Zahl der Absolventen in naturwissenschaftlichen Fichern (Tertidrbereich A und B)'® je
100 000 Beschiftigten in der Altersgruppe 25-34 Jahre liegt unter dem OECD-Durchschnitt
(OECD, 2007c, Abb. A3.4). Dieser Umstand ist aber eher auf die niedrige Absolventenquote im
Tertidrbereich generell denn auf einen geringen Anteil von Studierenden zuriickzufiihren, der sich
fiir diese Fachrichtungen entscheidet; gemessen an der Gesamtabsolventenzahl weist Deutschland
unter den OECD-Lindern effektiv den zweithochsten Anteil von Absolventen in Naturwissen-
schaften nach Korea auf (OECD Education at a Glance Database, Abb. A3.7). In einem vom
Bundesministerium fiir Wirtschaft in Auftrag gegebenen Bericht heifit es, dass das geringe Angebot
an Absolventen in diesen Fachbereichen die Expansionsméglichkeiten in Sektoren mit hoher FuE-
Intensitiit wie der Automobil-, der Investitionsgiiter- und der Elektronikbranche einschrianken konnte.

Die Einkommen von Personen mit einem Abschluss im Tertidrbereich (ohne Bereinigung um
die Dauer der Studienginge) sind in den letzten Jahren im Vergleich zu den Verdiensten von
Personen mit einem Abschluss im Sekundarbereich II recht kriftig gestiegen, ndmlich von 133% im
Jahr 1997 auf 156% im Jahr 2005, was darauf hindeutet, dass das Angebot mit der Nachfrage nach
Personen mit Spitzenqualifikationen nicht Schritt gehalten hat. Dies kontrastiert mit den Entwicklungen
in den meisten anderen OECD-Lindern, in denen das zunehmende Angebot von Absolventen des
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Abbildung 4.6 Abschlussquoten im Tertiirbereich
In Prozent
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Anmerkung:  Studienginge im Tertidrbereich A vermitteln Qualifikationen fiir den Zugang zu weiterfiihrender Forschung
und zu Berufen mit hohen Qualifikationsanforderungen. Studiengidnge im Tertidrbereich B sind stirker praktisch, technisch
oder berufsorientiert. Es liegen nicht fiir alle Lénder Daten zu fritheren Jahren vor.
Quelle: OECD (2007), Bildung auf einen Blick 2007: OECD-Indikatoren, Paris.

Tertidrbereichs mit einer relativen Stabilitdt des Einkommensaufschlags fiir derartige Qualifikationen
verbunden war. Die Zunahme der relativen Einkommen in Deutschland ist ausschlieBlich auf den
starken Anstieg der Verdienste von Absolventen des Tertidrbereichs B zuriickzufiihren, deren
Einkommensvorteil gegeniiber Personen mit Sekundarstufe-II-Abschluss sich von 102% im Jahr
1997 auf 115% im Jahr 2000 und 132% im Jahr 2005 erhohte. Die Einkommen von Absolventen
des Tertidrbereichs A sind mit etwas iiber 160% der Einkommen von Personen mit einem Sekundar-
stufe-II-Abschluss konstant geblieben. Die Tatsache, dass die Abschlussquoten im Tertidrbereich B
im gleichen Zeitraum zuriickgegangen sind (siche oben), deutet auf eine mangelnde Flexibilitit
des Bildungssystems hin, auf Verdnderungen der Arbeitsmarktbedingungen zu reagieren.

Der soziookonomische Hintergrund der Eltern hat in Deutschland grolen Einfluss auf die
Beteiligung der Schiilerinnen und Schiiler an der Hochschulbildung (BMBF, 2004). Die Wahr-
scheinlichkeit, dass ein Studierender einen Arbeiter zum Vater hat, ist im internationalen Vergleich
gering (OECD, 2007c, Abb. A7.1), die Wahrscheinlichkeit, dass er einen Vater mit Tertidr-
abschluss hat, dagegen grof} (a.a.O., Abb. A7.2b). Die in PISA gemessenen Leistungsunterschiede
scheinen sich in der Hochschulbildung fortzusetzen (a.a.O., vgl. S. 120-121 wegen dieser Aussage
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und dem Rest des Abschnitts). Um mehr Schiilerinnen und Schiiler aus sozial schwicheren Familien
zur Aufnahme eines Studiums zu bewegen, wire offensichtlich eine ausgewogenere Verteilung der
Lernertrage und Lernméglichkeiten in der Schule notwendig.

Reformen zur Verbesserung der Ergebnisse

Die Beteiligung an friihkindlicher Betreuung, Bildung und Erziehung erhohen und
ihre Qualitiit verbessern

Die frithkindliche Betreuung, Bildung und Erziehung (FBBE), die sowohl Regelungen fiir
Kleinstkinder als auch fiir Vorschulkinder (Kindergarten) umfasst, bildet das Fundament, auf dem
lebenslanges Lernen aufbaut. Die in der FBBE erworbenen Fihigkeiten beeinflussen das Lernen in
den spiteren Bildungsstufen — vorhandenes Wissen erleichtert zusitzlichen Kompetenzerwerb
(Carneiro und Heckman, 2003). Qualitativ hochwertige Erziehungsprogramme in entsprechenden
Einrichtungen verbessern nachweislich die Leistungen und das Verhalten von Kleinkindern, ins-
besondere von Kindern aus armen Familienverhiltnissen bzw. von Eltern mit niedrigem Bildungs-
niveau (Brooks-Gunn, 2003). Eine qualitativ hochwertige friihkindliche Betreuung, Bildung und
Erziehung kann durch die Entwicklung von Fihigkeiten, die fiir den Erfolg in der Schule und auf
dem Arbeitsmarkt wichtig sind, die Anhebung des Bevolkerungsanteils mit tertidirem Bildungs-
abschluss nachweislich wirksamer beeinflussen als spitere Politikinterventionen (Caneiro und
Heckman, 2003). Sehr frilhe Interventionen mit einer entsprechenden Betreuung und Begleitung
der Eltern konnen bei der Verringerung des Effekts des soziookonomischen Hintergrunds auf die
Bildungsertrige besonders wirksam sein (Kasten 4.1). Wie aus lidndervergleichenden Studien
hervorgeht, scheint der Besuch einer Vorschuleinrichtung in Deutschland bei der Verringerung des
Effekts des soziookonomischen Hintergrunds auf die Bildungsertrige leider weniger wirksam zu
sein als in den meisten anderen Lindern (W68 mann, 2007)17. Fiir einige Kinder, insbesondere aus
Migrantenfamilien, wirken sich bei Eintritt in die Grundschule die sprachlichen Féhigkeiten als
Lernhindernis aus — schidtzungsweise 5-6% der Kinder im Einschulungsalter verfiigen nicht iiber
die sprachliche Schulreife (Aktionsrat Bildung, 2007). Diese mangelnde Sprachkompetenz ist ein
wesentlicher Faktor fiir die schwicheren schulischen Leistungen von Schiilerinnen und Schiilern
mit Migrationshintergrund (wie beispielsweise in mehreren aufeinanderfolgenden PISA-Studien
festgestellt), da diese Schwichen fiir die betreffenden Schiiler eine spitere Einschulung und Klassen-
wiederholung nach sich ziehen konnen, also Faktoren, die mit schwécheren Leistungen einhergehen
(Ammermueller, 2007).

Die deutschen Behorden haben eine Reihe von Reformen eingeleitet, die die Qualitit der
FBBE insbesondere von Kindern aus sozial schwachen und Migrantenfamilien verbessern sollen.
Nachdem Bayern und das Saarland bereits in den siebziger und achtziger Jahren integrierte
Bildungsprogramme fiir Kinder im Alter von 0-6 Jahren eingefiihrt haben, folgen andere Bundes-
lander nun diesem Beispiel. Im Jahr 2004 verstidndigten sich die Bundesldnder auf einen dies-
beziiglichen Rahmen (Gemeinsamer Rahmen der Linder fiir die frithe Bildung in Kindertagesein-
richtungen und Stdirkung und Weiterentwicklung des Gesamtzusammenhangs von Bildung, Erzie-
hung und Betreuung). Im Vordergrund steht dabei eine enge Verkniipfung zwischen Erziehungs-
programmen im letzten Vorschuljahr und dem ersten Grundschuljahr (Schulpflicht besteht ab dem
6. Lebensjahr)'®. Um zu vermeiden, dass mangelnde Sprachkenntnisse zum Lernhindernis werden,
nehmen die Kinder ein bis zwei Jahre vor Schuleintritt an einem obligatorischen Sprachstandstest
teil, und zwar unabhingig davon, ob sie einen Kindergarten besuchen oder nicht. Werden bei diesen
Tests unzureichende Deutschkenntnisse festgestellt, sind die Kinder zur Teilnahme an einem
sechsmonatigen bis einjdhrigen Sprachforderkurs verpflichtet. Einige Bundesldnder stellen den
Kindergirten zusitzliche Mittel fiir Migrantenkinder zur Deckung der zusitzlichen Kosten zur
Verfiigung, die bei der Vorbereitung der betreffenden Kinder auf den Schuleintritt entstehen; in
Bayern wird beispielsweise ein Aufschlag von 30% fiir Migrantenkinder gezahlt.

Die dezentralisierten Finanzierungsvereinbarungen fiir FBBE-Dienste in Deutschland tragen
zu geografischen Ungleichheiten bei der Versorgung bei. Beziiglich der Finanzierung bestehen
zwischen den einzelnen Bundeslidndern und Gemeinden grofle Unterschiede, was in Regionen mit
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Kasten 4.1 Gezielte Programme zur Férderung der Entwicklung der
Fiahigkeiten von Kindern aus sozial schwicheren Milieus

Zahlreiche empirische Forschungsarbeiten kommen zu dem Ergebnis, dass sich die fun-
damentalen kognitiven und nichtkognitiven Fihigkeiten in der friihen Kindheit herausbilden,
also lange vor dem fiinften Lebensjahr (Heckman und Masterov, 2007, S. 34)1. Empirische
Befunde lassen darauf schlieBen, dass Kinder aus sozial schwicheren Familien deutlich
weniger kognitive und emotionale Stimulierung erfahren als andere Kinder und die Ausbil-
dung ihrer Fahigkeiten dadurch in Verzug gerit (a.a.O., 2007, Abb. 8c und 8d). Erfahrungen
mit in den Vereinigten Staaten auf freiwilliger Basis durchgefiihrten Programmen (speziell
auf sozial benachteiligte Kinder zugeschnittene Vorschuleinrichtungen in Verbindung mit
Hausbesuchsprogrammen zur Unterstiitzung der Eltern beim Mentoring ihrer Kinder)?, durch
die diese Defizite in der kognitiven und emotionalen Stimulierung von sozial benachteiligten
Kindern zum Teil ausgeglichen werden, zeigen, dass sich Fihigkeiten durch friithzeitige
Interventionen dauerhaft verbessern lassen (a.a.O.)3 . Da es sich bei Lernen und Motivation
um dynamische, kumulative Prozesse handelt, fordert die Stirkung von kognitiven und
nichtkognitiven Fahigkeiten in der Kindheit das spitere Lernen, weshalb die Programme sehr
hohe Ertragsraten bringen (a.a.O., Abb. 12 und Tabelle 7); dariiber hinaus tragen sie zu einer
Verringerung der sozialen Ungleichheit bei. Ebenso hat ein in Neuseeland unter dem Namen
,Barly Start durchgefiihrtes Hausbesuchsprogramm fiir Kinder aus sozial benachteiligten
Familien (d.h. ein dhnliches Programm wie in den USA, jedoch ohne die speziellen Vorschul-
einrichtungen) wesentliche Verbesserungen bei der Kindergesundheit, Teilnahme an der
Vorschulerziehung sowie dem Eltern- und Kinderverhalten bewirkt.

Ein Pilotprojekt, bei dem sich Aspekte der US-amerikanischen Programme und des neu-
seeldandischen Programms iiberschneiden, wird derzeit im nordrhein-westfilischen Monheim
durchgefiihrt (Monheim fiir Kinder, Mo.Ki) (OECD, 2004b, Kasten 8). Zweck des Projekts
ist die Privention und Uberwindung von Armutsfolgen bei Kindern von der Geburt bis zum
Alter von 12 Jahren. Das Programm umfasst drei Aktionsfelder: Priaventionsprogramme fiir
Kinder (Betreuung und Friihforderung), Stirkung der Elternkompetenzen, Koordinierung
und Vernetzung bestehender Programme sowie Unterstiitzung neuer Initiativen. Kinder-
betreuungseinrichtungen sind die Plattform fiir erste Aktionen. Die Erfahrungen aus diesem
und vergleichbaren internationalen Projekten sollte genutzt werden, um Programme zu ent-
wickeln, die speziell darauf ausgerichtet sind, bei kleinen Kindern (ab dem Alter von wenigen
Monaten) aus sozial benachteiligten Milieus familidr bedingte Benachteiligungen auszugleichen,
die die Entwicklung ihrer Fihigkeiten behindern. Derartige Programme konnten wesentlich
dazu beitragen, den starken Effekt des soziookonomischen Hintergrunds auf die Bildungs-
ergebnisse in Deutschland zu mindern.

1. Zu den kognitiven Fihigkeiten gehoren der IQ und die Lernfahigkeit. Nichtkognitive Fihigkeiten umfassen
emotionale Merkmale wie Ausdauer, Motivation, Zeitpriferenz, Risikoabneigung, Selbstachtung, Selbst-
kontrolle und Freizeitpraferenz, die sowohl bei der Entwicklung kognitiver Fihigkeiten als auch allgemein
im Leben fiir den Erfolg wichtig sind (Heckman und Masterov, 2007).

2. Die von Heckman und Masterov (2007) erorterten Programme umfassen das Perry Preschool Experi-
ment, das Abecedarian Project sowie das Chicago Child-Parent Centre and Expansion Programme.

3. Das Durchschnittsalter, in dem Kinder in das Abecedarian Project in den Vereinigten Staaten (im Zeit-
raum 1972-1977) eingegliedert wurden, betrug 4,4 Monate. Dieses Programm scheint eine dauerhafte
Wirkung auf den IQ gehabt zu haben, iiberwiegend jedoch bei Madchen (Heckman und Masterov, 2006).

niedrigem Einkommensniveau und hohem Migrantenanteil zu Schwierigkeiten beim Zugang bzw.
zu einer Qualititsminderung (infolge hoher Gruppenstirke und weniger erfahrenem Personal)
fiihrt (OECD, 2004b); diese Ungleichheiten sind nicht auf Unterschiede in der regionalen Finanz-
kraft, sondern auf die unterschiedlichen Finanzierungsstandards der verschiedenen fiir FBBE-
Dienste zustindigen Behorden zuriickzufiihren. Doch gerade in diesen Regionen ist die Bereitstel-

OECD-Wirtschaftsberichte: Deutschland — © OECD 2008

105



4. VERBESSERUNG DER ERTRAGE DES BILDUNGSSYSTEMS

lung entsprechend angepasster FBBE-Leistungen wahrscheinlich mit den hochsten Kosten ver-
bunden (z.B. fiir die Finanzierung von zusétzlichem Sprachunterricht und mehr Erziehern fiir eine
individuellere Betreuung), aber auch dem groBten potenziellen Nutzen (insbesondere durch Kompen-
sation von Benachteiligungen, die fiir Kinder aus sozial schwicheren Familien bei der Entwick-
lung ihrer Fahigkeiten gegeben sind). Die Vielgestaltigkeit der Finanzierungsverfahren und Forder-
maBnahmen fiihrt auch zu Unsicherheit bei den freien Tridgern. Diese Unsicherheit schrinkt sie in
ihrer Féahigkeit ein, auf neue Bediirfnisse angemessen einzugehen (a.a.0.). Die Bundesregierung
sollte daher gemeinsam mit den Lindern, den Kommunen und anderen wichtigen Akteuren an der
Entwicklung einheitlicher Finanzierungsstandards arbeiten, um eine ausgewogenere Betreuung
von Kindern aus sozial schwicheren und/oder Migrantenfamilien zu gewihrleisten.

Die Ausbildung von Erziehern im FBBE-Bereich erfolgt in Deutschland meist auf post-
sekundirem nichttertiirem Niveau in staatlich anerkannten Fachschulen' *°. Damit haben sie ein
niedrigeres Ausbildungsniveau als in allen anderen westeuropiischen Lindern auBer Osterreich,
wo diese Erziehergruppe ebenfalls auf postsekunddrem nichttertiirem Niveau ausgebildet wird
(a.a.0.). Nachweislich bietet Personal, das eine formalere und stérker auf die frithkindliche Erziehung
spezialisierte Ausbildung durchlaufen hat, den Kindern stimulierendere, warme und unterstiitzendere
Interaktionen, nicht zuletzt im Bereich der Sprachentwicklung (a.a.O.). Ein weiterer Nachteil einer
Ausbildung auBerhalb des universitdren Sektors besteht darin, dass der FBBE-Bereich weitgehend
von der universitiren Forschung ausgeschlossen bleibt (a.a.0.). Die Behorden sollten daher
in Erwédgung ziehen, die Ausbildung von FBBE-Erziehern auf tertidires — vorzugsweise universi-
tdres — Niveau anzuheben und Erziehern von Kleinstkindern (unter 3 Jahren) in Kindertages-
einrichtungen eine stirker spezialisierte Ausbildung zu vermitteln. Kinder dieser Altersgruppe
bediirfen einer individuelleren Zuwendung als dltere Kinder. Um diesem Bediirfnis gerecht zu
werden, konnte auch die Ausbildung von mehr Erziehern fiir diese Gruppe erforderlich sein.
Eventuell sollte auch in Betracht gezogen werden, die Ausbildungsanforderungen fiir Anbieter der
Kindertagespflege zu erhohen, die wesentlich niedriger sind als fiir Erzieher in Kindertageseinrich-
tungen: Thre Ausbildung besteht aus einem zweitdgigen Schnellkurs und weiteren 60 Unterrichts-
stunden.

Die Teilnahme von Kindern unter 3 Jahren an Kindertageseinrichtungen und Kindertages-
pflege ist im internationalen Vergleich gering (Abb. 4.7); die Teilnahmequoten von Migranten-
kindern sind mit rund zwei Drittel der Quoten einheimischer Kinder besonders niedrig. Die niedri-
gen Gesamtteilnahmequoten bei Kindern bis zu einem Lebensjahr scheinen auf gesellschaftliche
Priferenzen zuriickzufiithren zu sein — die Nachfrage nach Betreuungsplitzen fiir Kinder dieser
Altersgruppe ist sehr gering. Hingegen besteht fiir die Gruppe der Ein- bis Zweijdhrigen ein gravie-
render Mangel an (6ffentlich subventionierten) Betreuungsplétzen; ein Grund fiir die starke Nach-
frage nach solchen Plitzen ist der Umstand, dass die von den Eltern zu tragenden Kosten fiir die
Kinderbetreuung unter Beriicksichtigung von familienbezogenen staatlichen Leistungen und
Steuervergiinstigungen im internationalen Vergleich sehr niedrig sind (Immervoll und Barber,
2005, Abb. 2.3). Die Bundesregierung und die Linderregierungen haben sich verpflichtet, fiir
Kinder unter 3 Jahren bis zum Jahr 2013 zusitzlich zu den derzeit 285 000 Plitzen 465 000 neue
Betreuungsplitze zu schaffen’’. Dadurch wird sich der Prozentsatz der fiir die unter Dreijihrigen
in Deutschland zur Verfiigung stehenden Plitze auf rd. 35% erhohen, was iliber dem derzeitigen
Prozentsatz in den meisten anderen Landern liegt. Der Bund wird sich mit jéhrlich 4 Mrd. Euro an
den Kosten dieses Ausbaus beteiligen, obwohl die Kinderbetreuung nach den Bestimmungen des
Grundgesetzes in die Zustdndigkeit der Lander fillt; die staatliche Forderung der Kinderbetreuung
belauft sich derzeit auf rd. 11 Mrd. Euro. Nach den Plidnen der Regierungen von Bund und Lindern
soll jedes Kind unter 3 Jahren bis 2013 einen Rechtsanspruch auf einen Betreuungsplatz erhalten —
wie dies bereits fiir Kindergartenplitze fiir 3- bis 6-Jahrige gilt — und Eltern, die ihre Kinder lieber
selbst betreuen, soll ein monatlicher Betrag (Betreuungsgeld) gezahlt werden. Erfahrungen mit
diesbeziiglichen Pilotprojekten haben gezeigt, dass ein solches Betreuungsgeld einen Riickgang
der Teilnahme an Kinderbetreuung zur Folge hat. Leider betrifft dieser Riickgang in der Regel
vornehmlich Kinder aus sozial schwicheren Familien, also genau jene Gruppe, die am meisten von
einer Teilnahme an qualitativ hochwertiger Kinderbetreuung profitiert, speziell was die Entwick-
lung der Sprachkompetenzen betrifft, wenn es sich um Migrantenkinder handelt.
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Abbildung 4.7 Anteil der Kinder im Alter von 0-2 Jahren in formaler Kinderbetreuung
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Die Nettoteilnahmequote der 3- bis 5-Jahrigen an der Vorschulerziehung betrigt 80%
(wenngleich sich die Teilnahme in vielen Fillen auf 4 Stunden pro Tag beschrinkt) und liegt damit
iiber dem OECD-Durchschnitt, jedoch deutlich unter den Quoten vieler Linder, in denen alle oder
fast alle Kinder Vorschuleinrichtungen besuchen (Abb. 4.8). Da fiir jedes Kind dieser Altersgruppe
ein (Halbtags-)Kindergartenplatz garantiert ist, ldsst eine weniger als 100%ige Teilnahme auf eine
mangelnde Nachfrage schliefen. Leider stammen die Kinder, die keinen Kindergarten besuchen,
meist aus sozial schwécheren Familien (Bundesministerium fiir Bildung und Forschung und Kul-
tusministerkonferenz, 2006, S. 150), obwohl gerade sie am meisten von diesem Besuch profitieren
wiirden®”. Die geringere Teilnahme von Kindern mit einem solchen Familienhintergrund ist wahr-
scheinlich nicht auf Erschwinglichkeitsaspekte zuriickzufiihren, da finanziell schwicher gestellten
Eltern die Kindergartengebiihren in der Regel erlassen werden™. In Anbetracht des starken
Effekts, den der soziookonomische Hintergrund auf die Bildungsertrige in Deutschland hat, ist es
ganz wesentlich, die Teilnahmequoten von Kindern aus sozial schwicheren Familien zu erhohen.
Es werden Anstrengungen unternommen, um Eltern mit niedrigem Bildungsstand davon zu iiber-
zeugen, wie wichtig es fiir ihre Kinder ist, ab dem Alter von 3 Jahren den Kindergarten zu
besuchen. Diese Bemiihungen scheinen besser zu fruchten, wenn der Familie der Kindergarten
durch Freunde oder Verbinde nahegebracht wird. Dennoch ist ein besseres Verstindnis der Griin-
de notwendig, warum die Teilnahmequoten von Kindern aus solchen Familien nicht hoher sind,
und es sind MaBnahmen zur Uberwindung dieser Barrieren erforderlich. Die niedrigen Teilnahme-
quoten von Migrantenkindern — in der Altersgruppe der 3- bis 6-Jdhrigen liegen ihre Quoten
7 Prozentpunkte unter den Quoten von einheimischen Kindern — scheinen eher auf ihren sozio-
okonomischen Hintergrund als auf ihren Migrantenstatus zuriickzufiihren zu sein (Bundesministe-
rium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend, 2004)24.

Die Bundesregierung unterstiitzt ferner die Entwicklung von Ganztagskindergirten. Sie sind
in Westdeutschland vergleichsweise selten (nur 24% aller Kindergartenplitze), wihrend in den
neuen Bundesldndern alle Kindergérten Ganztagsstitten sind. Ein solcher Ausbau diirfte Miittern
helfen, familidre und berufliche Pflichten miteinander in Einklang zu bringen, und dem Kinder-
garten zusitzliche Zeit fiir die Entwicklung der Fahigkeiten von Kindern geben. Es bleibt zu
hoffen, dass die geplanten Verbesserungen bei der Bildungskomponente der Kindergartenaktivititen
in Ganztagskindergirten auf die Nachmittage konzentriert werden, die bisher mit Aktivitdten
verbracht wurden, die im Allgemeinen wenig oder keinen Bildungsinhalt hatten, und deshalb fiir
die Kinder offenbar mit keinem besonderen Vorteil im Hinblick auf ihre lebenslangen Bildungs-

. 25
aussichten verbunden waren™.
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Abbildung 4.8 Teilnahmequoten von Kindern im Alter von 3-5 Jahren an der Vorschulerziehung
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Die geplanten und vorgeschlagenen Reformen zur Verbesserung der Qualitdt der FBBE-
Leistungen und der Teilnahmequoten sind fiir die o6ffentlichen Haushalte zweifellos kostenauf-
wendig. Dennoch konnte eine Aufstockung der offentlichen Ausgaben fiir FBBE-Leistungen
angezeigt sein, da diese Investitionen im Vergleich zu anderen europdischen Lidndern und dem
vom Netzwerk Kinderbetreuung der Europdischen Kommission (1996) vorgeschlagenen Ziel von
1% des BIP in Deutschland (0,42% des BIP im Jahr 2001%°) niedrig sind (OECD, 2004b).

Die Unterrichtsqualitiit verbessern

Aus den meisten Forschungsarbeiten neueren Datums geht hervor, dass die Lehrerqualitit
ein ganz entscheidender Faktor fiir die Schiilerleistungen ist (Hanushek und Wo6Bmann, 2007
Hanushek und Rivkin, 2006). Manche Lehrer erzielen durchgingig bessere Schiilerleistungen als
andere. Gestiitzt auf eine in einem groflen Stadtbezirk in den Vereinigten Staaten durchgefiihrte
Studie stellt Hanushek (1992) fest, dass ein Lehrer am oberen Ende der Qualitétsskala (95. Perzen-
til) seinen Schiilern in einem Schuljahr das Wissen von 1%2 Klassenstufen vermittelt, wihrend es
einem Lehrer mit geringer Qualitit (5. Perzentil) nur gelingt, die Hilfte des Wissens einer Klassen-
stufe zu vermitteln. Die Effekte, die von der Qualitit der Lehrkrifte ausgehen, sind nicht nur
stark, sie sind auch kumulativ (Sanders und Rivers, 1996). Durch eine Aufeinanderfolge von sehr
guten Lehrkriften konnte sich der durchschnittliche Leistungsunterschied zwischen Schiilern aus
sozial schwachen Familien und sozial besser gestellten Familien wesentlich verringern (Hanushek,
2003; OECD, 2005b). Uber eine Verbesserung der Unterrichtsqualitit sind in der Bildungspolitik
wohl am ehesten deutliche Steigerungen der schulischen Leistungen zu erreichen (Hanushek, 2004).

Die Qualitdt der Lehrkrifte zu erhohen ist deshalb schwierig, weil sie offenbar nicht in
engem Zusammenhang mit den herkdmmlichen Lehrereigenschaften wie dem Bildungsabschluss
steht (Hanushek und Wo6B8mann, 2007). In Anbetracht dieser Schwierigkeit gelangen Hanushek
und WoBmann (2007) zu der Schlussfolgerung, dass die Politik in erster Linie dafiir Sorge tragen
sollte, dass Institutionen und Anreize qualitativ hochwertige Bildungsertrige fordern. Damit die
Schulleitungen qualitativ hochwertigen Unterricht erkennen und fordern konnen, muss den
Schulen vor allem die Autonomie eingerdumt werden, selbst zu entscheiden, wie Bildungsziele zu
erreichen sind, und die Lehrkrifte fiir die Bildungsertrige zur Rechenschaft zu ziehen. Die Wirk-
samkeit eines derartigen Prozesses ldsst sich durch das Angebot einer qualitativ hochwertigen
Lehrerausbildung und einer Stdrkung der Schulleitung verbessern.
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Verstirkung der Autonomie von Schulen, die fiir ihre Leistungen rechenschafispflichtig sind

Es gibt empirische Befunde dafiir, dass sich eine verstirkte Autonomie von Schulen, die fiir
ihre Ergebnisse rechenschaftspflichtig sind, positiv auf die Schiilerleistungen auswirkt®’. Autonomie
erlaubt es den Schulen, lokales Wissen zur Erhohung der Schiilerleistungen besser einzusetzen,
rdumt den Schulen aber auch mehr Moglichkeiten zu opportunistischem Verhalten ein (hierzu und
zu weiteren Ausfithrungen in diesem Abschnitt vgl. WoBmann, 2005). Dieser Trade-off betrifft
hauptsichlich die Entscheidungsbereiche ,,Lehrergehilter und ,,Unterrichtsinhalte. In Entscheidungs-
bereichen, in denen opportunistisches Verhalten moglich ist, lokale Wissensvorspriinge aber kaum
von Belang sind (Schulautonomie in Bezug auf die Verwendung des Budgets, Einfluss der Lehr-
krifte auf den zu behandelnden Lehrstoff, Entscheidungen iiber die Entlassung von Lehrkriften
sowie Mitspracherecht des Lehrerkollegiums bei der Lehrplangestaltung), wird durch zentrale
Abschlusspriifungen verhindert, dass sich die Schulautonomie negativ auf die Schiilerleistungen
auswirkt.

Traditionell verfiigten deutsche Schulen iiber wenig Autonomie. Die Schulen operierten in
einem hochgradig regulierten Umfeld: Die meisten Regeln fiir den Schulbetrieb wurden von
iibergeordneten Stellen festgelegt, so dass die Schulen selbst relativ geringen Einfluss auf Lehr-
programme, Personal oder materielle Ressourcen hatten (Haldsz et al., 2004). Gemessen am Index
der Schulautonomie in PISA 2000 waren die deutschen Schulen mit einem Wert von 3,9 weniger
autonom als die Schulen im OECD-Durchschnitt (5,0). Mit dem Inkrafttreten neuer Gesetze haben
die Schulen mehr Autonomie und Verantwortung in den Bereichen Schulentwicklung, Qualitits-
sicherung und Evaluierung erhalten. Eine wichtige diesbeziigliche Reform brachte das 1997 ver-
abschiedete Gesetz zur Reform des 6ffentlichen Dienstrechts, durch das leistungsorientierte Besol-
dungselemente und neue berufliche Aufstiegsmoglichkeiten eingefiihrt wurden, bei denen die
Beforderung nicht linger vom Dienstalter, sondern von der Leistung abhédngt (a.a.0.); in den alten
Bundesldndern werden Lehrer nach ihrer Probezeit verbeamtet. Die Moglichkeit fiir Schul-
leiterinnen und Schulleiter, mehr finanzielle Anreize fiir gute Lehrerleistungen auf der Basis einer
angemessenen Leistungsbeurteilung einzusetzen, konnte ein wichtiges Instrument zur Steigerung der
Unterrichtsqualitit sein. Wenn es monetédre Anreize fiir Lehrkréfte gibt, die an die Leistungen ihrer
Schiiler gekniipft sind, so verbessert dies nachweislich den Lernprozess der Schiiler (Hanushek und
WoéBmann, 2007; Vegas, 2005; Vegas und Umansky, 2005). In Israel (Lavy, 2002, 2004) und im
Vereinigten Konigreich (Atkinson et al., 2004) haben sich finanzielle Anreize fiir Lehrer basierend auf
den Ergebnissen ihrer Schiiler im Hinblick auf eine Leistungssteigerung als sehr wirksam erwiesen.

Stdrkere Rechenschafispflicht von Lehrkrdften

Deutschland hat in letzter Zeit erhebliche Fortschritte bei der klaren Festlegung hoher Leistungs-
ziele fiir Schiilerinnen und Schiiler erreicht. Die Kultusministerkonferenz (KMK) hat 2004
Bildungsstandards fiir deutsche Schulen und 2006 Evaluierungsinstrumente zur Gewéhrleistung
der Einhaltung dieser Standards verabschiedet. Die Bildungsstandards finden bereits in allen
Bundeslindern Anwendung. 2004 wurde das Institut zur Qualititsentwicklung im Bildungswesen
(IQB) gegriindet, das die Aufgabe hat, die Uberpriifung dieser Standards in den Schulen zu unter-
stiitzen und die Standards weiterzuentwickeln. Das IQB wird nun anhand von Zufallsstichproben
in den Bundesldndern priifen, inwieweit die Bildungsstandards erreicht wurden, und hat dazu
zentrale Testverfahren entwickelt, die mit den technischen und methodischen Standards internatio-
naler Vergleichsstudien in Einklang stehen. In der Primarstufe sollen parallel zum PIRLS/IGLU*-
Zyklus alle fiinf Jahre Lindervergleiche in Deutsch und Mathematik durchgefiihrt werden, wobei
die Testreihe 2011 beginnt. In der Sekundarstufe I findet der Léndervergleich in zwei Gruppen von
Fichern statt — Deutsch, Englisch und Franzosisch sowie Mathematik, Biologie und Chemie — und
erfolgt parallel zum Schwerpunkt der jeweiligen PISA-Studie®. Die Lindervergleiche werden in
Zukunft anhand dieser Tests und nicht wie bisher anhand von IGLU-E* bzw. PISA-E angestellt.
Dieses Bildungsmonitoring zielt vor allem darauf ab, die Lernergebnisse in den Bildungssystemen
zu erfassen, mogliche Ursachen fiir unbefriedigende Ergebnisse zu analysieren und daraus
angemessene Reformmafnahmen fiir Bildungspolitik und Bildungsverwaltung abzuleiten. Dabei
werden Informationen tiber das Bildungssystem eng mit Ma3nahmen zur Unterrichts- und Qualitits-
verbesserung verkniipft, die in allen Schulen anwendbar sind.
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Bei den Tests der zufillig ausgewihlten Schiilerstichproben zur Uberpriifung der Einhaltung
der nationalen Bildungsstandards ist jedes Bundesland fiir die Ergebnisse seiner Schiiler rechen-
schaftspflichtig. Die Rechenschaftspflicht der einzelnen Schulen und deren Lehrpersonal wird
durch den verstirkten Einsatz von externen Abschlusspriifungen untermauert, die zentral in jedem
Land durchgefiihrt werden: Alle Bundesldnder auler einem (Rheinland-Pfalz), in dem derartige
Priifungen nicht existierten, haben diese (wieder-)eingefiihrt (Brandenburg, 2005; Hamburg, 2005;
Berlin, 2006; Niedersachsen, 2006; Bremen, 2007; Hessen, 2007; Nordrhein-Westfalen, 2007)
bzw. planen deren Einfithrung (Schleswig-Holstein, 2008). Diese zentralen Abschlusspriifungen
betreffen sowohl die Abschliisse der Sekundarstufe I als auch das Abitur. Diese Entwicklung ist
positiv zu werten, da empirische Studien nahe legen, dass eine Form der externen Rechenschafts-
pflicht — wie externe Abschlusspriifungen — die Schiilerleistungen verbessert; derartige Mechanismen
scheinen hingegen die Auswirkungen des soziodkonomischen Hintergrunds auf die Ergebnisse
nicht signifikant zu beeinflussen’'. Dariiber hinaus werden in verschiedenen Altersgruppen Vergleichs-
tests und andere zentrale Testverfahren durchgefiihrt, in denen das Leistungsniveau der Schiilerinnen
und Schiiler gepriift wird. Vorrangiges Ziel dieser Priifungen ist es, Schulen mit einer groen Zahl
von Schiilern, die nicht die den gesetzten Lernzielen entsprechenden Leistungen erbringen, dabei
zu unterstiitzen, in Zukunft bessere Ergebnisse zu erreichen.

In Anbetracht des schwachen Leistungsniveaus von Schiilerinnen und Schiilern im unteren
Bereich der Leistungsverteilung in Deutschland kommt es darauf an, die einzelnen Schulen und
Lehrkrifte fiir die Fortschritte aller Schiiler, auch der schwicheren, verantwortlich zu machen und
ihnen die fiir eine Leistungssteigerung erforderliche Unterstiitzung zu gewihren. Die Verantwor-
tung fiir zuriickbleibende Schiilerinnen und Schiiler zu iibernehmen, bedeutet, ihnen die individuelle
Betreuung zukommen zu lassen, die notwendig ist, um sie rasch auf das erforderliche Niveau zu
bringen — wie dies in Finnland geschieht’ — anstatt sie einfach durchfallen zu lassen oder an weniger
anspruchsvolle Bildungszweige zu verweisen; Klassenwiederholungen, die generell als schlechte
Schulpraxis eingestuft werden, sind in Deutschland bei schwicheren Schiilern nach wie vor hiufig
(Prenzel et al., 2005). Schulen mit einem relativ hohen Anteil schwicherer Schiilerinnen und Schiiler
miissten zusitzliche Ressourcen erhalten, um solche Dienste anbieten zu konnen. Derartige Mal3-
nahmen wiirden auch zu einer gerechteren Verteilung der Bildungschancen beitragen, da leistungs-
schwichere Schiiler meist aus sozial benachteiligten Milieus stammen und/oder einen Migrations-
hintergrund aufweisen.

Stdrkung der Schulleitung

Die Leitung der Schule hat einen indirekten, aber doch wichtigen Effekt auf den Lernprozess
der Schiiler (Leithwood et al., 2004; Marzano et al., 2005). Sie beeinflusst in entscheidendem
MaBe das Schulklima, die Lehr- und Lernbedingungen sowie die Schulentwicklung. Bis in die
ersten Jahre dieses Jahrzehnts wurden Schulleiterinnen und Schulleiter in Deutschland nicht gene-
rell als die Fithrungspersonlichkeit angesehen, die fiir die kollektiven Anstrengungen des Lehr-
personals zur Realisierung einvernehmlich festgelegter Zielvorgaben verantwortlich zeichnet.
Schulleiterinnen und Schulleiter waren oft Lehrkriifte, die einen Teil ihrer Arbeitszeit der Erledi-
gung von Verwaltungsaufgaben widmeten und von denen ,,selten erwartet wurde, dass sie Prozesse
leiten wie z.B. die Schulentwicklung oder schulinterne Selbstevaluation® (Haldsz et al., 2004, mit
einer Beschreibung der Situation im Jahr 2002). Seither hat sich die Rolle der Schulleitungen in
Deutschland zu wandeln begonnen. Neue Gesetze rdumen den Schulen mehr Autonomie und
Verantwortung in den Bereichen Schulentwicklung, Qualititssicherung und Evaluierung ein. Das
Rollenverstiandnis der Schulleiter wie auch ihre tatsichliche Rolle haben sich mit der Moglichkeit,
das Profil ihrer Schule zu beeinflussen, deutlich verdndert. Die Umsetzung von Zielvereinbarungen
zwischen Schulen und Schulbehorden und/oder Agenturen fiir Qualititssicherung und Qualitits-
entwicklung hat zu einem hoheren Grad an Verantwortung fiir die Schulleiter gefiihrt. Diese
Entwicklung verlangt von den Schulleitern, die Aufmerksamkeit auf eine Verbesserung der Unter-
richtsqualitdt zu richten. Angesichts dieser Verdnderungen beinhaltet das Anforderungsprofil fiir
Schulleiter nunmehr eine stirkere Managementorientierung. Neben den iiblichen Verwaltungs-
aufgaben® miissen sich die Schulleiter auch auf Qualititsentwicklung und -sicherung sowie auf
die Entwicklung der Humanressourcen konzentrieren. Hiufig stehen den Schulleitungen verschiedene
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Mechanismen zur Verfiigung, wenn sie bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben Unterstiitzung
benotigen. Unter anderem kann das zustindige Kultusministerium Lehrkrifte auffordern, Berater
zu konsultieren, die auf die Anleitung und Unterstiitzung von Lehrern bei ihren beruflichen Auf-
gaben spezialisiert sind™.

Verbesserung der Lehrererstausbildung®

Die Lehrerausbildung in Deutschland besteht aus zwei Phasen, die beide mit einem Examen
abschlieBen, das von staatlichen Priifungsdmtern abgenommen wird. Die erste Phase (3-4 Jahre)
wird an Universitdten durchgefiihrt, wiahrend die zweite (1Y2-2 Jahre) dem dualen Modell folgt und
zum Teil als schulpraktische Ausbildung und zum Teil in auBeruniversitdren Einrichtungen der
Lehrerbildung (Seminaren) stattfindet. In der zweiten Phase sind die Lehramtsanwirter unter der
Aufsicht eines Mentorlehrers titig. Dieser duale Ansatz in der Lehrererstausbildung hilft Berufsein-
steigern zwar wesentlich dabei, ihre piadagogische Praxis zu verbessern, aber es konnte noch Raum
fiir Verbesserungen bestehen. Die Lehrererstausbildung konnte verbessert werden, indem die erste
und die zweite Phase enger miteinander verkniipft und beide stirker in das berufsbegleitende
Lernen eingebunden werden. Hinderlich ist dabei, dass die fiir Erstausbildung, Vorbereitungs-
dienst und Fortbildung zustindigen Institutionen getrennt voneinander operieren, trotz der in
mehreren Bundesldndern unternommenen Anstrengungen, sie zu einer Zusammenarbeit zu bewe-
gen. Es ist auch darauf zu achten, dass bei der Umsetzung des Bologna-Systems von Bachelor-
und Master-Studiengingen der duale Ansatz der Lehrererstausbildung — eine der Hauptstirken des
deutschen Systems — nicht abgewertet wird.

Bei der Lehrerausbildung in Deutschland wird zwar groler Wert auf die Entwicklung von
Fachwissen gelegt, jedoch sind die didaktischen Fihigkeiten und allgemeinen Unterrichtskompe-
tenzen unzureichend entwickelt. Laut Haldsz et al. (2004) sind deutsche Lehrer nicht hinreichend
darauf vorbereitet, die Lernkompetenzen der Schiilerinnen und Schiiler zu entwickeln, den Unter-
richt auf individuelle Bediirfnisse abzustimmen, das selbstregulierte Lernen zu fordern oder
kooperatives Lernen in Gruppen zu organisieren. Ubereinstimmend mit diesen Beobachtungen
zeigten die Ergebnisse der PISA-Studie, dass in Deutschland der Zufriedenheitsgrad der Schiile-
rinnen und Schiiler mit der Unterstiitzung, die sie von ihren Lehrkriften erhalten, sehr niedrig ist.
Soll also die Verantwortung der Lehrkrifte fiir die Leistungen ihrer Schiilerinnen und Schiiler
verstiarkt werden (siehe oben), sind sowohl die Erstausbildung von Lehrern als auch ihre Weiter-
bildung so anzupassen, dass diese Schwichen tiberwunden werden.

Die Gliederung des Schulsystems verringern

Das deutsche Schulsystem ist stark gegliedert: Es besteht aus drei Bildungsgéingen, auf die
die Schiilerinnen und Schiiler verteilt werden; die erste Selektion erfolgt bereits im Alter von
10 Jahren und damit friiher als in allen anderen OECD-Lindern auBer Osterreich, wo die erste
Auswahl ebenfalls im Alter von 10 Jahren stattfindet™®; die verschiedenen Bildungsgiinge werden
meist von getrennten Schularten angeboten, auller in den neuen Bundeslindern und Rheinland-
Pfalz, wo der untere und der mittlere Bildungsgang von einem einzigen Schultyp angeboten
werden (dhnliche Regelungen werden ab 2008 auch in Hamburg und Schleswig-Holstein gelten)
— in Anhang 4.A1 ist die Grundstruktur des Bildungswesens beschrieben. Rund 32% der Schiile-
rinnen und Schiiler besuchen das Gymnasium, das die begabtesten Schiiler aufnimmt, 26% die
Realschule, die Einrichtung fiir Schiiler mit mittleren Fahigkeiten, und weitere 22% die Haupt-
schule, den Zweig fiir Schiiler mit geringeren Fihigkeiten, wobei diese Prozentsitze je nach
Bundesland jedoch deutlich variieren. Dariiber hinaus besuchen 8% der Schiilerinnen und Schiiler
eine Integrierte Gesamtschule, die zum Erwerb der Allgemeinen Hochschulreife (wie das Gymnasium),
zum Mittleren Schulabschluss oder zum Hauptschulabschluss fiihrt, und weitere 7% der Schiile-
rinnen und Schiiler besuchen oben genannte Schularten mit mehreren Bildungsgingen, die eine
Haupt- und Realschulbildung anbieten; die librigen Schiilerinnen und Schiiler besuchen groften-
teils Sonder- oder Forderschulen.

Die erste Selektion in Deutschland entscheidet nicht iiber den anschlieBenden Bildungsweg
der Schiilerinnen und Schiiler, da sie zu einem spiteren Zeitpunkt zwischen den einzelnen
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Bildungsgingen wechseln konnen. Aus von den Behorden erfassten Daten geht hervor, dass im
Schuljahr 2004/2005 rd. 10% der Schiilerinnen und Schiiler der Klassenstufe 9 in der Klassenstufe 5
im Schuljahr 2000/2001 einen anderen Bildungsgang besucht hatten (Bundesministerium fiir
Bildung und Forschung und Kultusministerkonferenz, 2006). Gleichwohl ist bei der Durchléssig-
keit der Trend hin zu weniger anspruchsvollen Bildungsgingen wesentlich stirker ausgeprigt als
zu anspruchsvolleren: Bei etwa 60% der Schulartwechsel zwischen den Klassenstufen 5 und 9
handelte es sich um Abstiege und bei nur 20% um Aufstiege (die anderen Ubergiinge koénnen nicht
als Auf- oder Abwirtsmobilitdt charakterisiert werden) (a.a.0.). Auch schlieft der Besuch einer
Haupt- und Realschule statt eines Gymnasiums nicht den spéteren Erwerb einer Hochschulreife
aus. Von den 415 267 Schiilerinnen und Schiilern, die 2006 die Allgemeine oder Fachgebundene
Hochschulreife bzw. die Fachhochschulreife erwarben, hatten 258 272 eine allgemeinbildende
Schule besucht und 156 993 eine berufliche Schule. Seit Mitte der neunziger Jahre ist der Anteil
der Schiilerinnen und Schiiler, die im Rahmen einer beruflichen Bildung die Allgemeine Hoch-
schulreife erwarben, in fast allen Bundeslidndern gestiegen (ihr Anteil liegt durchschnittlich bei
14%, in einigen Lindern jedoch deutlich hoher, vor allem in Baden-Wiirttemberg, wo etwa ein
Drittel der Schiilerinnen und Schiiler im Rahmen der Ausbildung an einem Beruflichen Gymnasium
die Allgemeine Hochschulreife erwerben). Auch die Nutzung alternativer Bildungswege zum
Erwerb hoherer Bildungsabschliisse hat zugenommen. In den letzten Jahren war der Erwerb von
Schulabschliissen generell weniger an eine bestimmte Schulart gebunden als in der Vergangenheit
(Bundesministerium fiir Bildung und Forschung und Kultusministerkonferenz, 2006, S. 76).

Die Aufteilung auf die verschiedenen Schularten basiert auf der Einschitzung, die die Lehr-
kraft in Bezug auf die Fiahigkeiten ihrer Schiiler abgibt, wobei diese Empfehlungen aber von den
Eltern oftmals aufer Kraft gesetzt werden konnen. Diese Selektion dient dazu, die fahigsten Schiilerin-
nen und Schiiler dem Gymnasium und weniger fihige Schiiler der Hauptschule zuzufiihren, was in
der Tat auch weitgehend geschieht. Allerdings hat der soziookonomische Hintergrund selbst nach
Beriicksichtigung ihrer schulischen Fahigkeiten grolen Einfluss darauf, ob die Kinder ein Gymnasium
besuchen oder nicht. Prenzel et al. (2005) stellen fest, dass die Wahrscheinlichkeit eines Gymnasial-
besuchs nach Kontrolle der in PISA gemessenen Lese- und Mathematikkompetenz bei einem Kind
aus dem obersten Quartil der ESCS-Verteilung in Deutschland durchschnittlich 4,0-mal hoher ist
als bei einem Kind aus dem zweitniedrigsten ESCS-Quartil; ohne Beriicksichtigung der PISA-
Leistungen liegt der Faktor bei 6,9 (Tabelle 4.1). Diese Erkenntnis ldsst vermuten, dass der Prozess
der Schiilerselektion anhand der Empfehlungen der Lehrkraft nicht besonders gut funktioniert.
Nach Ansicht von Spinath (2005) lassen die diagnostischen Kompetenzen deutscher Lehrkrifte in
Bezug auf Primarschiiler (Klassenstufe 1-4) sehr zu wiinschen iibrig. Dariiber hinaus kénnten sich
Eltern mit soziodkonomisch giinstigerem Hintergrund eher iiber die Empfehlungen der Lehrkriifte
hinwegsetzen, um ihre Kinder einen schulisch anspruchsvolleren Bildungsgang einschlagen zu
lassen und sie aufs Gymnasium zu schicken. Die Tatsache, dass Schiilerinnen und Schiiler in
Deutschland unabhiéngig von ihren schulischen Fihigkeiten weitgehend nach ihrem soziodkono-
mischen Hintergrund selektiert werden, ldsst darauf schliefen, dass die frithe Gliederung die
sozialen Ungleichheiten zementiert und folglich eine relativ geringe intergenerationale soziale
Mobilitit nach sich zieht.

Eine Mehrebenen-Regressionsanalyse der Ergebnisse des Naturwissenschaftstests in PISA
2006 zeigte, dass eine frithe Selektion den Einfluss des soziookonomischen Hintergrunds auf die
Schiilerleistungen verstéirkt, jedoch keinen Effekt auf die durchschnittlichen Punktzahlen hat
(OECD, 2007a, Kasten 5.2)37. In einer Untersuchung der empirischen Literatur kommen Meier
und Schiitz (2007) zu denselben Schlussfolgerungen, nimlich dass eine frithe Selektion die Chancen-
gleichheit in der Bildung verringert, aber keine nennenswerten Auswirkungen auf die Durchschnitts-
leistungen hat™. Mithin diirfte bei einer Verringerung der Gliederung von Schulsystemen kein
Trade-off zwischen Effizienz und Chancengerechtigkeit bestehen. Gleichzeitig legt diese Erkenntnis
nahe, dass sich der Zugewinn an Unterrichtseffizienz, der mit homogeneren Klassen in einem frith
selektierenden System verbunden ist, durch die nachteiligen Auswirkungen auf leistungsschwi-
chere Schiiler, wenn sie von den leistungsstirkeren Schiilern getrennt werden, wieder authebt™.

Es gibt auch Befunde dafiir, dass Leistungsungleichheiten in gegliederten Schulsystemen
in der Regel zwischen der Primarstufe und der Sekundarstufe zunehmen, wobei dieser Effekt in
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Tabelle 4.1 Relative Wahrscheinlichkeit des Gymnasialbesuchs nach 6konomischem, sozialem
und Kulturellem Status in den Lindern

ESCS'
75-100% — Quartil 50-75% — Quartil 25-50% — Quartil 0-25% — Quartil
ModellI  Modell I | ModellI Modell II | ModellI Modell II | ModellI  Modell II
Bayern 7.77 6.65 2.35 2.06 1 1 0.51 0.93
Sachsen-Anhalt 10.44 6.16 2.76 2.30 1 1 0.39 0.68
Rheinland-Pfalz 8.28 4.60 2.68 2.03 1 1 0.37 0.61
Baden-Wiirttemberg 8.41 4.40 2.57 1.94 1 1 0.35 0.65
Nordrhein-Westfalen 8.07 4.35 2.57 2.04 1 1 0.28 0.61
Hamburg 7.53 3.55 1.89 1.63 1 1 0.30 0.53
Saarland 6.71 3.48 2.28 1.51 1 1 0.35 0.57
Mecklenburg-Vorpommern 7.96 347 2.24 1.58 1 1 0.31 0.50
Thiiringen 5.13 3.23 2.34 2.53 1 1 0.36 0.56
Schleswig-Holstein 6.24 2.88 1.85 1.25 1 1 0.23 0.45
Bremen 9.06 2.83 2.32 1.39 1 1 0.55 1.05
Sachsen 4.49 2.79 2.19 1.72 1 1 0.36 0.69
Hessen 5.70 2.71 2.38 1.55 1 1 0.50 0.81
Berlin 4.45 2.67 1.77 1.57 1 1 0.34 0.79
Niedersachsen 6.45 2.63 2.24 1.52 1 1 0.40 0.73
Brandenburg 3.71 2.38 1.72 1.70 1 1 0.44 0.84
Deutschland gesamt 6.87 4.01 2.30 1.79 1 1 0.37 0.68

1. ESCS bezeichnet den PISA-Index des wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Status. Seine Ableitung wird in
Anmerkung 4 zum Haupttext beschrieben.

Modell I = Ohne Kontrolle der PISA-Punktzahlen in Lesekompetenz und Mathematik.

Modell II = Kontrolle der PISA-Punktzahlen in Lesekompetenz und Mathematik.

Quelle: Prenzel et al. (2005), PISA 2003, Der zweite Vergleich der Lénder in Deutschland — Was wissen und konnen

Jugendliche?, Waxmann, Miinster.

Deutschland besonders ausgeprigt ist (Hanushek und Wo6mann, 2005). WoBmann (2007) stellt
fest, dass die Intensitidt der Gliederung in den deutschen Bundeslidndern positiv mit Chancen-
ungleichheit korreliert ist, ob dieser Effekt nun an der Anzahl der unterschiedlichen Bildungsgédnge
gemessen wird oder an dem Anteil der Schiiler, die in dem jeweiligen Bundesland die zum nied-
rigsten Abschluss fithrenden Schulen besuchen (ein Indikator fiir den Ausschluss leistungsschwa-
cher Schiiler vom Hauptstrom der Schiiler) und eine spéte Gliederung mit mehr Chancengleichheit
im Bildungssystem einhergeht®. Ferner verstirkt eine friihe Selektion nachweislich die Auswir-
kung des soziookonomischen Hintergrunds auf den Erfolg am Arbeitsmarkt und erhoht vor allem
den Einfluss des soziookonomischen Hintergrunds auf einen tertidren Bildungsabschluss (Brunello
und Checchi, 200641; Meghir und Palme, 200542).

Die Erwartungen hinsichtlich einer weiterfiihrenden Bildung auf tertidrem Niveau auf der
Grundlage der PISA-Punktzahlen in Mathematik sind in Deutschland stidrker vom soziodkonomi-
schen Hintergrund abhingig als in den meisten anderen OECD-Lindern (OECD, 2007c; Tabelle
A4.4; vgl. OECD, 2006, wegen weiterer Informationen zu diesen und anderen im vorliegenden
Abschnitt erorterten Schéitzungen“). Dies konnte daran liegen, dass Kinder aus schwicheren
soziookonomischen Verhiltnissen bereits Bildungsgingen zugeordnet wurden, die die Wahr-
scheinlichkeit einer solchen Ausbildung reduzieren, selbst wenn sie die Fihigkeiten fiir einen
hoheren Bildungsweg besitzen. Bei Migranten sind die Erwartungen unter Schiilern der zweiten
Generation in Bezug auf eine Tertidrausbildung — einige ethnische Gruppen ausgenommen —
insgesamt wesentlich geringer. Nach Beriicksichtigung von soziookonomischem Hintergrund und
Mathematikkompetenz sind die Bildungserwartungen von Migrantenkindern jedoch deutlich hoher
als die von einheimischen Kindern. Dieses Ergebnis ldsst darauf schlieen, dass Migrantenkinder
iiber eine hohe Motivation und eine positive Einstellung zur Bildung verfiigen.

In Anbetracht der Erkenntnisse aus der empirischen Literatur zu den Auswirkungen einer
friihen Selektion konnten die Landesregierungen die intergenerationale Transmission der Ungleichheit
verringern, indem sie ihre Bildungssysteme weniger stark auf eine friihe Aufteilung ausrichten®.
Im weiteren Verlauf dieses Abschnitts werden einige Vorschlége fiir dieses Vorgehen erortert.
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Aufschub der ersten Aufteilungsentscheidung

Bei einer frithen Selektion besteht ein erhohtes Risiko einer fehlerhaften Einschidtzung der
wahren Fihigkeiten und somit der Zuweisung eines Kindes in den falschen Bildungsgang. Dies
kann geschehen, weil die Fihigkeiten erst allmidhlich erkennbar sind und bei jlingeren Kindern
groBe Unterschiede im Reifegrad bestehen (Meier und Schiitz, 2007); tatsdchlich werden die
jiingeren Kinder einer Klasse, bei denen die Aufteilung friihzeitiger erfolgt ist, anschlieend hédufiger
nach oben gestuft (Puhani und Weber, 2007). Bei einer Aufteilung in einer jlingeren Altersstufe
erhoht sich der Einfluss des soziookonomischen Hintergrunds auf die Entscheidung iiber den
Bildungsgang; beispielsweise kommen Bauer und Riphahn (2006) anhand von Daten aus den
26 Schweizer Kantonen zu der Erkenntnis, dass eine frithe Aufteilungsentscheidung den Vorteil
von Kindern mit gebildeten Eltern bei der Zuweisung in den gymnasialen Zweig deutlich erhoht.
Jingere Kinder sind stdrker von ihren Eltern und den elterlichen Ressourcen abhéngig als éltere
Kinder (OECD, 2005c¢). Interessanterweise ist in den Lidndern Brandenburg und Berlin, die die
erste Aufteilung erst im Alter von 12 Jahren vornehmen, die Wahrscheinlichkeit eines spiteren
Gymnasialbesuchs bei einem Kind aus dem obersten Quartil des Index des sozioSkonomischen
Hintergrunds nach Kontrolle der in PISA gemessenen Lese- und Mathematikkompetenz nur
2,4- bzw. 2,7-mal so grofl wie bei einem Kind aus dem zweiten Quartil des ESCS-Index, wihrend
der Durchschnittswert fiir Deutschland 4,0 betréigt (vgl. Tabelle 4.1). Andere Bundeslinder, die die
Weitergabe von soziodkonomischer Ungleichheit liber Generationen hinweg verringern wollen,
sollten ebenfalls in Erwigung ziehen, das Alter der ersten Selektion anzuheben. Zumindest fiir die
vier Linder, die eine zweijdhrige Orientierungsstufe vor der endgiiltigen Aufteilungsentscheidung
bieten, wire diese Umstellung nicht mit wesentlichen organisatorischen Verinderungen verbunden
— die Lehrpldne sind sich in diesen zwei Jahren bereits sehr dhnlich. Auch die Durchlissigkeit
zwischen den Bildungsgéngen sollte erhoht werden, so dass sich Aufteilungsentscheidungen, die
die erst spiter zu Tage tretenden schulischen Fihigkeiten eines Kindes nicht widerspiegeln, leichter
korrigieren lassen. Wie bereits erwihnt, erfolgen die meisten Transfers zwischen Bildungsgéingen
derzeit auf ein weniger anspruchsvolles Niveau.

Zusammenlegung von Haupt- und Realschule in einer Schulart

Einige Linder (die neuen Bundeslinder sowie Rheinland-Pfalz) haben ein zweigliedriges
Schulsystem eingefiihrt bzw. bereiten sich auf die Einfiihrung eines solchen Systems vor (Hamburg
und Schleswig-Holstein), in dem die Bildungsgénge, die zum Hauptschul- bzw. Realschulabschluss
fiihren, in einer einzigen Schulart angeboten werden, und die zweite Schulart das Gymnasium ist.
Diese Organisation verringert die soziookonomische Segregation zwischen den Schulen und beugt
dem Risiko vor, sehr schwache Schiiler in einer einzigen Schulart (der Hauptschule) zusammen-
zufassen, in der die Leistungserwartungen niedrig sind. Auf diese Weise wird der Effekt des sozio-
okonomischen Hintergrunds auf die Schiilerleistungen in der Regel verringert. Andere Bundes-
liander, die den Einfluss des soziookonomischen Hintergrunds auf die Bildungsergebnisse mindern
wollen, sollten eine solche Reform vor allem dann in Erwigung ziehen, wenn der Anteil der
Schiiler, die eine Hauptschule besuchen, gering ist (z.B. weniger als 25%) und diese Schulen einen
Sockel schwacher Leistungen und niedriger Erwartungen darstellen. Verschiedene andere Lénder,
deren Bildungssysteme ebenfalls eine vergleichsweise friithe Selektion vorsehen (Luxemburg,
Slowakische Republik), streben dhnliche Reformen an.

Die Tertiirausbildung attraktiver gestalten und stirker an den Erfordernissen des
Arbeitsmarkts ausrichten

Es gibt sowohl angebots- als auch nachfrageseitige Faktoren auf dem Markt fiir Tertidr-
bildung, die die relativ niedrige Quote der Erstabschliisse” im Tertiéirbereich in Deutschland
erkldren. Gestiitzt auf eine Regressionsanalyse unter Verwendung von Paneldaten fiir die OECD-
Liander kommen Martins et al. (2007) zu dem Schluss, dass der Anteil der Erstabschliisse im
Tertidrbereich unter den 20- bis 29-Jahrigen in positivem Zusammenhang mit der internen Ertrags-
rate einer Tertidrbildung (ein Nachfragefaktor) und der Angebotsflexibilitit/Rechenschaftslegung
des Tertidrsektors (zusammengefasst im ,,Composite Supply Indicator for Tertiary Education®,
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STE - die einzelnen Elemente des Indikators sind Anhang 4.A2 zu entnehmen®) steht, aber negativ
mit Liquiditdtsbeschrinkungen (ein weiterer Nachfragefaktor) korreliert ist. Deutschland fillt
durch niedrige interne Ertragsraten (Abb. 4.9) sowie eine geringe Angebotsflexibilitdt der Hoch-
schulen auf, wie der summarische STE-Indikator zeigt (Abb. 4.10); in Deutschland bestehen
relativ geringe Liquidititsbeschrinkungen. Hauptfaktoren fiir die niedrigen internen Ertragsraten
der Tertidrbildung in Deutschland sind dieser Studie zufolge die geringen Bruttoeinkommens-
vorteile pro Jahr Tertidrbildung, ein relativ progressives Einkommensteuersystem (a.a.O., Kasten 2,
Abb. A sowohl im Hinblick auf die Brutto- als auch die Nettoeinkommensvorteile pro Jahr Tertidr-
bildung), lange Studienginge und hohe Bruttoersatzquoten bei Arbeitslosigkeit (durch die sich der
Wert eines geringeren Arbeitslosigkeitsrisikos fiir Personen mit einem Tertidrabschluss verringert)
(Martins et al., Kasten 2, Abb. B). Beziiglich Input und Output verfiigen deutsche Hochschulen
iiber wenig Flexibilitdit und Autonomie, was den STE-Indikator fiir Deutschland senkt; diese
Effekte werden teilweise durch im OECD-Vergleich tiberdurchschnittlich hohe Anforderungen bei
der Rechenschaftslegung abgemildert (vgl. Abb. 4.10). Die geringe Input-Flexibilitit spiegelt ein
geringes Mall an Autonomie bei der Auswahl der Studierenden wider; die Autonomie in den
Bereichen Budget und Personalpolitik entspricht etwa dem OECD-Durchschnitt. Die geringe

Abbildung 4.9 Geschiitzte interne Ertragsraten einer Tertilirausbildung
In Prozent
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Anmerkung: Es wurde ein einheitlicher Zuwachs der Arbeitsproduktivitdt von 1,75% pro Jahr unterstellt. Die Daten
beziehen sich auf 2001, aufer fiir Polen und die Schweiz (2000) sowie Ungarn (1997).
Quelle: Martins et al. (2007), ,,The Policy Determinants of Investment in Tertiary Education®, Economics Department
Working Paper, No. 576, OECD, Paris.
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Abbildung 4.10 Indikator fiir das Bildungsangebot im Tertiéirbereich nach Kategorien, 2005-2006
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Anmerkung: Die Angabe zur Rechenschaftslegung fiir USA-Fed ist indikativer Natur, da mit Bundesmitteln nur ein
geringer Teil der Gesamtfinanzierung von tertidren Bildungseinrichtungen gedeckt wird. Die Codes fiir die Regionen bzw.
Bundesstaaten Belgiens, Kanadas und der Vereinigten Staaten sind im Glossar aufgefiihrt.

Quelle:
Working Paper, No. 576, OECD, Paris.
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Output-Flexibilitit erklirt sich durch Zulassungsbeschrinkungen®’, das begrenzte Angebot von
Kurzzeitstudiengédngen (mit einer maximalen Dauer von 3 Jahren), die geringe regionale Mobilitit
der Studierenden und die begrenzte Autonomie der Institutionen bei der Festlegung der Studien-
inhalte. Die Rechenschaftslegung hinsichtlich der Finanzierungsvorschriften ist durchschnittlich,
aber in Bezug auf die Evaluierung des Outputs leicht iiberdurchschnittlich.

Erhohung der Nachfrage nach Terticrbildung

Aus den Informationen zu den internen Ertragsraten der Tertidirbildung und zu den relativen
Einkommen (siehe oben) kann abgeleitet werden, dass die interne Ertragsrate pro Bildungsjahr im
Tertidrbereich A im internationalen Vergleich niedrig ist: Die Einkommen von Personen mit
einem Abschluss im Tertidrbereich B sind gegeniiber den Einkommen von Absolventen der
Sekundarstufe II in Deutschland recht hoch, wéhrend die Linge der Studienginge mit jenen in
anderen Léandern vergleichbar ist (definitionsgeméfl dauern Studienginge des Tertidrbereichs B
weniger als drei Jahre). Das wiirde erkldren, warum die Absolventenquote im Tertidrbereich A im
internationalen Vergleich niedrig ist, wihrend die Quote im Tertidrbereich B dem OECD-
Durchschnitt entspricht (vgl. Abb. 4.6). Diese Erkenntnis steht auch in Einklang mit der Beobachtung,
dass viele Schiilerinnen und Schiiler, die fiir die Aufnahme eines Studiengangs im Tertifirbereich A
qualifiziert sind, letztlich kein solches Studium aufnehmen — fiinf Jahre nach Erlangung der Hoch-
schulreife haben nur 75% der Absolventen ein Studium im Tertidrbereich A aufgenommen, und
besonders niedrig ist der Anteil bei Absolventen, die die Fachhochschulreife®® erworben haben
(50%). Fiir viele dieser Schiilerinnen und Schiiler sind zweifellos die relativ giinstigen internen
Ertragsraten der Studienginge des Tertidrbereichs B attraktiv. Ein weiterer Faktor, der manche
dieser Absolventen zu der Entscheidung veranlasst, kein Fachhochschulstudium aufzunehmen,
sind die guten Karrieremoglichkeiten im dualen System, die sie zumindest in den ersten fiinf
Jahren nach Erwerb der Fachhochschulreife davon abhalten, ein Studium aufzunehmen: Die
Unternehmen stellen solche Absolventen besonders gern ein und bieten ihnen auch ohne Hoch-
schulausbildung Aufstiegsmoglichkeiten bis hin zu Managementpositionen™.

Die Umstellung der Studienginge auf das zweistufige Bachelor/Master-Studiensystem im
Rahmen des Bologna-Prozesses, nach der nun etwa 60% der Hochschulstudiengidnge und bis 2010
voraussichtlich nahezu alle Studiengénge unter dieses neue System fallen, diirfte zur Anhebung
der internen Ertragsraten beitragen, indem die Studienginge verkiirzt und stirker auf berufliche
Qualifikationen (in Verbindung mit wissenschaftlichen Grundlagen und methodischer Kompetenz)
ausgerichtet und die Abbrecherquoten verringert werden (da die Studierenden die Moglichkeit
erhalten, ihr Studium nach dem Bachelor-Abschluss zu unterbrechen oder zu beenden, ohne als
Abbrecher eingestuft zu werden). Die Sozialpartner beeinflussen im Kontext der Anerkennung der
neuen Studiengiinge ihren Inhalt in dem Sinne, dass sie diese arbeitsmarktrelevanter machen™.
Dadurch werden die Absolventen fiir die Arbeitgeber interessanter. Der Umstand, dass die
Studienginge kiirzer sind, verstirkt ihre Attraktivitit, da die Absolventen bereits eher anfangen
konnen, Berufserfahrung zu erwerben und sich einem unternehmerischen Umfeld anzupassen, d.h.
in einem Alter, wo diese Eingliederung effizienter sein konnte.

Die Auswirkungen der Reformen im Rahmen des Bologna-Prozesses auf die Ertragsraten
von Fachhochschulstudiengéngen diirften weniger ausgeprégt sein als bei anderen Hochschul-
studiengédngen, da die Studiengédnge von Fachhochschulen bereits relativ kurz und berufsorientiert
waren. Sie wurden dennoch aufgewertet, um sie dem Bachelor/Master-Schema anzupassen. Diese
Aufwertung diirfte den Wiinschen von Arbeitgebern entgegenkommen, die Absolventen mit
berufsorientierter Ausbildung und hoherem Bildungsniveau suchen, die ihre Ausbildung aber
dennoch relativ jung abschlieBen. Da die Fachhochschulen damit besser den Anforderungen der
Arbeitgeber entsprechen, diirfte die interne Ertragsrate solcher Abschliisse und somit die Nachfrage
nach diesen Studiengingen ebenfalls steigen, insbesondere bei Absolventen der Sekundarstufe II
mit Fachhochschulreife. Andererseits konnten Fachhochschulen infolge der Bologna-Reformen,
durch die die Studiengénge an Hochschulen und Universititen kiirzer und berufsorientierter werden,
vergleichsweise an Attraktivitit verlieren®'.
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Die anderen Faktoren, die die interne Ertragsrate der Tertidrbildung in Deutschland kompri-
mieren, sind, wie bereits erwihnt, das relativ progressive Einkommensteuersystem und die hohen
Leistungen bei Erwerbslosigkeit. Die Politik in diesen Bereichen ist von zahlreichen anderen
Faktoren abhingig und nicht in erster Linie darauf ausgerichtet, Anreize fiir den Erwerb eines
tertidaren Bildungsabschlusses zu schaffen. Da hiervon aber auch Effekte auf die Anreize fiir eine
Tertidrbildung ausgehen, sollte dieser Faktor bei Entscheidungen in diesen Bereichen wohl eben-
falls beriicksichtigt werden. Die Hartz-Reformen, durch die das Leistungsniveau bei Arbeitslosig-
keit in den vergangenen Jahren gesenkt wurde, zielten natiirlich hauptsdchlich darauf ab, die
Langzeitarbeitslosigkeit und die Inaktivitit zu reduzieren. Sie erhohten aber auch die Anreize fiir
den Erwerb eines tertidiren Bildungsabschlusses, da fiir Absolventen tertidirer Bildungseinrichtungen
das Risiko, arbeitslos zu werden, geringer ist als fiir andere Personen. Dieser Faktor wurde bei den
vorstehend dargelegten Schétzungen der internen Ertragsraten der Tertidrbildung nicht beriicksichtigt,
da sie sich auf 2001 und damit auf einen Zeitpunkt vor der Umsetzung der Hartz-Reformen beziehen.
Bei kiinftigen Entscheidungen iiber den angemessenen Grad der Progressivitit im Einkommen-
steuersystem sollte neben anderen Effekten auch den Auswirkungen dieses Faktors auf die Anreize
fiir den Erwerb eines tertidren Bildungsabschlusses Rechnung getragen werden.

Stdrkere Orientierung des Bildungsangebots im Tertidrbereich an der Nachfrage

In einigen Bundeslindern wird die Input-Flexibilitdt erhoht, indem den Hochschulen das
Recht eingerdaumt wird, ihre Studierenden auszuwihlen; diese MaBBnahme diirfte ebenfalls dazu
beitragen, die Abbrecherquoten zu senken, und fiir einen Anstieg der zu erwartenden internen
Ertragsraten der Tertidrbildung sorgen. Mehr Input-Flexibilitdt wird zudem dadurch gewihrleistet,
dass die Hochschulen in einigen Lindern seit kurzem berechtigt sind, Studiengebiihren zu erheben™.
Eine verfassungsmifige Beschriankung bei der Festsetzung dieser Gebiihren besteht darin, dass sie
nicht zum Ausschluss von Studierenden fiihren diirfen, die die Gebiihren nicht zahlen konnen.
Diesem Kriterium wurde entsprochen, indem die Gebiihren fiir Vollzeitstudierende auf einem
niedrigen Niveau (300-500 Euro pro Semester) angesetzt und Studiendarlehen bereitgestellt wurden.
Die Bundeslinder, die ihren Hochschulen bisher keine gréfere Input-Flexibilitdt eingerdumt
haben, sollten dies in Erwigung ziehen.

Die Output-Flexibilitit wird, wie bereits erortert, durch die Einfiihrung kiirzerer Studiengidnge
im Rahmen des Bologna-Prozesses und durch eine weitere Lockerung von Zulassungsbeschrinkungen
erhoht. Zur Unterstiitzung der Bundeslédnder bei der Lockerung von Zulassungsbeschrinkungen hat die
Bundesregierung mit ihnen den ,,Hochschulpakt 2020* geschlossen, um die Anzahl der Studienplitze
zu erhéhen™. Ziel ist es, die Studienanfingerquote auf 40% pro Kohorte (von derzeit rd. 30%) zu
erhohen. Besondere Aufmerksamkeit gilt dabei der Erhohung der Anzahl von Studienanfingern an
Fachhochschulen, in denen ein GroBteil der Ingenieure in Deutschland ausgebildet wird.

Die Schaffung einer angemessen Anzahl von Hochschulstudienplédtzen wird in Deutschland
dadurch behindert, dass fiir ihre Finanzierung hauptsichlich das Bundesland zusténdig ist, in dem
sich die betreffende Bildungseinrichtung befindet, wobei jedoch kein Kompensationsmechanismus
fiir Studierende besteht, die aus einem anderen Bundesland stammen. Aus diesem Grund sind die
Linder bestrebt, die Zahl der Studienplétze (insbesondere fiir Studierende aus anderen Bundes-
landern) zu begrenzen. Die Landesregierung von Rheinland-Pfalz hat der Kultusministerkonferenz
kiirzlich einen Vorschlag fiir eine teilweise Kompensation dieser Kosten unterbreitet™. Allerdings
bleibt bei dieser Losung das Trittbrettfahrer-Problem unberiicksichtigt, das darin besteht, dass das
Bundesland, das die Hochschulausbildung eines Absolventen finanziert, nicht unbedingt dann
auch die Steuern auf dessen spiteres Einkommen einnimmt. Linder mit einer Nettozuwanderung
an hochqualifizierten Fachkriften, wie insbesondere Bayern, profitieren in erheblichem Mal3e von
der gegenwirtigen Regelung und wiirden dies selbst bei Umsetzung des rheinland-pfilzischen
Vorschlags weiterhin tun, wenngleich dieser Vorteil durch den Finanzausgleich vermindert wird,
Bayern ist im System des Finanzausgleichs Nettozahler und behilt nur etwa 40% der zusétzlichen
Steuereinnahmen ein. Eine zu bevorzugende Losung fiir diese Trittbrettfahrer-Probleme konnte
darin bestehen, dass die Hochschulen nach dem Kostendeckungsprinzip fiktive Studiengebiihren
festlegen, deren Erstattung aus den Steuereinnahmen des Bundeslandes erfolgt, in dem der Absol-
vent anschlieBend arbeitet.
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Kasten 4.2 Politikempfehlungen zur Verbesserung der Bildungsertriige

Erhohung der Teilnahme an frithkindlicher Betreuung, Bildung und Erziehung
(FBBE) sowie Verbesserung ihrer Qualitit durch:

e Pilotprogramme zur Kompensierung von Méngeln im hduslichen Umfeld bei Kleinst-
kindern aus sozial schwicherem Milieu, durch die sie in der Entwicklung ihrer Fihig-
keiten eingeschrénkt sind;

e Entwicklung gemeinsamer Finanzierungsstandards fiir simtliche Einrichtungen, um eine
gerechtere Behandlung von Kindern aus sozial schwicheren Verhiltnissen zu gewihr-
leisten;

e Anhebung der Ausbildung von FBBE-Erziehern auf Tertidr- und vorzugsweise auf
Hochschulniveau sowie Einfithrung einer stiarker spezialisierten Ausbildung fiir Erzieher
von Kleinstkindern (unter 3 Jahren);

e Uberdenken der derzeit in Erwigung gezogenen Auszahlung eines monatlichen Betrags
(Betreuungsgeld) an Eltern, die ihre Kinder selbst betreuen statt sie in eine Kinder-
betreuungseinrichtung zu geben;

e Identifizierung von Strategien zur verstirkten Teilnahme von Kinder aus sozial schwicheren
Milieus ab dem Alter von 3 Jahren an der Kindergartenerziehung, sowie

e Verbesserung der Qualitit der Programme von Ganztagskindergérten.

Verbesserung der Lehrerqualitit durch:

e Verantwortung der jeweiligen Schulen und Lehrkrifte fiir die Fortschritte aller
ihrer Schiiler und Einrichtung der fiir diese Entwicklung erforderlichen Strukturen;

e verstirkten Einsatz finanzieller Anreize fiir gute Unterrichtsleistungen auf der Basis
einer angemessenen Leistungsbeurteilung in Schulen, die fiir ihre Ergebnisse rechen-
schaftspflichtig sind;

e Weiterentwicklung der Rolle des Schulleiters als aktivere Fiihrungspersonlichkeit und

e verstirkte Ausrichtung der Lehrerausbildung auf die Entwicklung didaktischer Fihig-
keiten und allgemeiner Unterrichtskompetenzen.

Verringerung des Grads der Gliederung des Schulsystems durch:

e Aufschub der ersten Selektion, die in den meisten Bundesldndern derzeit im Alter von
10 Jahren erfolgt, auf einen spiteren Zeitpunkt;

e Angebot von Haupt- und Realschule in einer gemeinsamen Schulart und

e Erhohung der Durchlédssigkeit zwischen den Bildungsgingen in der Praxis.

Attraktivere Gestaltung der Tertifirbildung und stirkere Ausrichtung
an den Erfordernissen des Arbeitsmarkts durch:

e Erhohung der Input-Flexibilitit von Hochschulen, auch durch die Erteilung des Rechts
zur Erhebung von Studiengebiihren (und die Einfiihrung von Darlehen mit einkommens-
abhingiger Tilgung, um zu gewihrleisten, dass Studierende nicht wegen finanzieller
Engpisse von der Hochschulbildung ausgeschlossen werden), soweit dies bisher nicht
der Fall ist;

e Behebung des Trittbrettfahrer-Problems zwischen den Bundeslidndern bei der Finanzie-
rung der Hochschulbildung durch Berechnung kalkulatorischer Studiengebiihren nach
dem Kostendeckungsprinzip, die aus den Steuereinnahmen des Bundeslandes zuriick-
gezahlt werden, in dem der Absolvent anschlieend arbeitet.
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Was den Aspekt der Rechenschaftslegung betrifft, so haben die Lénder in der Hochschul-
finanzierung, die sie weitgehend selbst bestreiten, Reformen durchgefiihrt, um stirkere Anreize
fiir eine Leistungsverbesserung zu schaffen. Derzeit werden Globalbudgets in Verbindung mit
zunehmend leistungsorientierten Finanzzuweisungen — auch innerhalb der Hochschulen — und
leistungsorientierten Besoldungsstrukturen fiir Hochschullehrer eingefiihrt. Dadurch erhalten die
Hochschulen mehr Autonomie. Dennoch ist der unter Wettbewerbsbedingungen zugewiesene
Finanzierungsanteil in einigen Ldndern nach wie vor gering. Im Rahmen der Exzellenzinitiative
vergibt der Bund zusitzliche Mittel an Hochschulen, die universitire Spitzenforschung betreiben™.

Verbesserung des Hochschulzugangs fiir Personen mit ungiinstigerem
soziookonomischem Hintergrund

Bund und Linder finanzieren eine Vielzahl von Programmen, mit denen der Zugang von
sozial benachteiligten Personen zum Hochschulstudium verbessert werden soll. Insbesondere
werden Studierende — abhéngig vom Einkommen der Eltern — nach dem Bundesausbildungsforde-
rungsgesetz (BAfoG) gefordert, das auch die Forderung anderer Formen der allgemeinen und
beruflichen Ausbildung in Schulen vorsieht. Die Férderung wird bei einer schulischen Ausbildung
als Zuschuss und im Tertidrsektor zur Hélfte als Zuschuss und zur Hilfte als Darlehen (die maxi-
male Darlehensbelastung ist auf 10 000 Euro begrenzt) gewihrt. Nach der BAf6G-Reform von
2001 stieg der Anteil der Studierenden, die eine BAf6G-Forderung erhalten, auf 25% (2000: 21%).
Der durchschnittlich gewihrte Forderbetrag wurde auf 375 Euro angehoben (2000: 326 Euro)™.
Mit dem neuen BAfoG-Anderungsgesetz werden der individuelle Forderbetrag ab Herbst 2008
deutlich (um 10% oder mehr) und auch die Zahl der geforderten Studierenden angehoben (bis
Ende 2009 diirfte der Anteil der Studenten, die BAfoG erhalten, auf 28% steigen). Neben der
BAfoG-Forderung bietet die KfW Forderbank fiir alle Studenten Bankdarlehen an. Diese
sogenannten Studienkredite sind nicht bediirftigkeitsabhéingig und sind als zusétzliche Option fiir
die individuelle Studienfinanzierung konzipiert und zéhlen nicht zu den Sozialleistungen. In einigen
Bundesldndern erhalten Studenten, die sich in einer besonders schwierigen sozialen Lage befinden, in
Form von Darlehen unterschiedlichen Umfangs Unterstiitzung durch die Studentenwerke und durch die
Hochschulen selbst. Dariiber hinaus gibt es eine Reihe von sowohl bundesweit als auch lokal titigen
Stiftungen — letztere sind meist kleinere private Einrichtungen —, die besonders befdhigte Studierende
unterstiitzen, wobei das Ziel darin besteht, die talentiertesten 1% aller Studenten mit Stipendien zu
fordern (Begabtenforderungswerke). Wenngleich alle diese Maflnahmen hilfreich sind, besteht der
wirksamste Ansatz zur Verbesserung des Zugangs von Personen aus sozial schwicheren Verhalt-
nissen zur Hochschulbildung doch darin, die Auswirkung des soziookonomischen Hintergrunds auf die
Leistungen in fritheren Bildungsstufen zu verringern. Die deutschen Bildungsbehorden haben dies-
beziiglich viel in die Wege geleitet, und es gibt, wie in den vorangegangenen Abschnitten dieses
Kapitels dargelegt, noch erhebliche Moglichkeiten, auf diesen Reformen aufzubauen.

Anmerkungen

1. Das Thema Weiterbildung wurde in OECD (2005a) behandelt. Derzeit ist eine OECD-Studie iiber
Berufsausbildung im Gange, deren Ergebnisse voraussichtlich 2009 veroffentlicht werden.

2. Intertemporale Vergleiche in einem Kompetenzbereich sind erst moglich, wenn dieser Bereich eingehend
gepriift worden ist. Dies ist der Fall, wenn der betreffende Erhebungsbereich im Mittelpunkt der PISA-
Studie steht. Umfassende Tests wurden 2000 in Lesekompetenz, 2003 in Mathematik und 2006 in
Naturwissenschaften durchgefiihrt. Folglich lassen sich fiir Lesekompetenz seit 2003, fiir Mathematik
seit 2006 und fiir Naturwissenschaften ab dem Jahr 2009, fiir das die nédchste PISA-Studie geplant ist,
intertemporale Vergleiche anstellen. Wenn der betreffende Bereich eine Nebenkomponente darstellt,
erfolgen derartige Vergleiche anhand einer reprisentativen Auswahl von Fragen aus allen untersuchten
Bereichen, die in den umfassenden Tests gepriift wurden.

3. Die Korrelationskoeffizienten zwischen dem Durchschnittsergebnis und dem Verhiltnis der Punktzahlen
vom 75. zum 25. Perzentil in Naturwissenschaften, Lesekompetenz und Mathematik betragen -0,52,
-0,73 bzw. -0,64.
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Der Index des wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Status (ESCS) beruht auf dem hochsten inter-
nationalen soziookonomischen Index der beruflichen Stellung des Vaters oder der Mutter, dem hochsten
Bildungsabschluss des Vaters oder der Mutter (umgerechnet in Bildungsjahre), der Anzahl der zu Hause
vorhandenen Biicher sowie dem Zugang zu Bildungs- und Kulturressourcen im Elternhaus. Die Werte
der Schiilerinnen und Schiiler auf dem Index sind von einer Hauptkomponentenanalyse abgeleitete
Faktorwerte, die standardisiert wurden, um einen OECD-Mittelwert von 0 und eine Standardabweichung
von 1 zu erhalten. Wegen weiterer Einzelheiten vgl. OECD (2004a, S. 353).

5. Diese Ergebnisse basieren auf einer einfachen Regression (d.h. mit einer erkldrenden Variable).

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

Einheimische Schiilerinnen und Schiiler sind definiert als im Erhebungsland geborene Schiiler mit
mindestens einem ebenfalls im Erhebungsland geborenen Elternteil.

Der Korrelationskoeffizient zwischen dem Verhiltnis der Punktzahlen vom 50. zum 25. Perzentil, das
angibt, in welchem Mafe schwichere Schiiler hinter den durchschnittlichen Schiilerleistungen zuriick-
bleiben, betrigt im OECD-Durchschnitt -0,58. Bei dem Verhéltnis der Punktzahlen vom 75. zum
50. Perzentil, an dem sich ablesen lisst, in welchem MaBe die leistungsstérkeren Schiiler besser abschneiden
als die durchschnittlichen Schiiler, ist der negative Zusammenhang mit den durchschnittlichen Punktzahlen
weniger ausgeprigt — der Korrelationskoeffizient betrdgt hier -0,36. Die entsprechenden Korrelations-
koeffizienten fiir die Bundesldnder liegen bei -0,76 bzw. -0,69, was darauf schliefen lédsst, dass dieser
Zusammenhang innerhalb Deutschlands noch stirker ausgeprégt ist als im OECD-Vergleich.

Der Korrelationskoeffizient zwischen den PISA-Mittelwerten der Bundeslidnder in Mathematik und der
Steigung der soziookonomischen Gradiente betrigt -0,49. Im Gegensatz dazu besteht im Durchschnitt
der OECD-Linder (wenn man den Sonderfall Mexiko aufler Acht ldsst) nahezu keine Beziehung
zwischen den PISA-Mittelwerten in Mathematik und der Steigung der sozioSkonomischen Gradiente
(der Korrelationskoeffizient betrigt 0,14).

Dies sind Bayern (mittlere Punktzahl 533, Steigung der soziookonomischen Gradiente 38), Sachsen
(523, 39), Baden-Wiirttemberg (512, 45) und Thiiringen (510, 40).

Die drei Lander mit mittleren PISA-Punktzahlen unter dem OECD-Durchschnitt und einer unterdurch-
schnittlichen Steigung der soziodkonomischen Gradiente sind Brandenburg (mittlere Punktzahl 492,
Steigung der soziookonomischen Gradiente 38), Hamburg (481, 41) und das Saarland (498, 40).

Der Korrelationskoeffizient zwischen den durchschnittlichen PISA-Punktzahlen der Linder in Mathematik
und dem Migrantenanteil betrigt -0,43.

Bei postsekundiren nichttertidren Abschliissen handelt es sich um Abschliisse der Sekundarstufe II, die
von Personen erworben werden, die bereits iiber einen Abschluss der Sekundarstufe II verfiigen. Zu
dieser Kategorie zéhlen in Deutschland beispielsweise Qualifikationen nach dem dualen System, die von
Personen erworben werden, die bereits die Allgemeine Hochschulreife (Abitur) besitzen.

Bildungsginge des Tertidrbereichs A fithren zu einem Hochschulabschluss, der nach dem Bologna-System
dem Grad eines Bachelor oder Master entspricht. Diese Abschliisse sind nach der Internationalen Standard-
klassifikation des Bildungswesens (ISCED) als ISCED 5A eingestuft. Derartige Bildungsgénge dauern
bis zum Abschluss mindestens drei Jahre (fiir einen Bachelor-Grad oder einen gleichwertigen Abschluss).

Bildungsginge des Tertidrbereichs B sind auf dem gleichen Niveau wie die des Tertidrbereichs A einge-
stuft, haben jedoch eine verstérkt berufliche Ausrichtung und fiihren normalerweise direkt zum Einstieg
in den Arbeitsmarkt. Diese Bildungsginge sind gewohnlich kiirzer als die des Tertidrbereichs A — in der
Regel zwei bis drei Jahre — und sollen generell nicht zu einem Hochschulabschluss fiithren. Diese Bildungs-
génge sind als ISCED 5B klassifiziert.

Bei Betrachtung der Konsequenzen der insgesamt niedrigen Abschlussquote im Tertidrbereich ist aller-
dings zu berticksichtigen, dass die Ausbildung fiir bestimmte Berufe wie Kindergirtnerinnen und Kinder-
gértner auf Sekundarstufe II (ISCED 3) statt im Tertidarbereich B (ISCED 5B) stattfindet; anders als
gemeinhin angenommen sind Qualifikationen in Pflegeberufen in Deutschland jedoch wie in anderen
Lindern als Abschliisse des Tertidrbereichs B klassifiziert.

Zu den naturwissenschaftlichen Fichern zidhlen Biowissenschaften, Physikwissenschaften, Mathematik
und Statistik, Informatik, Ingenieurwissenschaften, Fertigungs- und Verfahrenstechnik sowie Architektur
und Bauwesen.

Die Bildungsertrige werden in der Studie von Wo6Bmann (2007) anhand der Mathematikleistungen der
Schiiler in der PISA-Studie 2003 gemessen, und die Teilnahme an der Vorschulerziehung bezieht sich
auf die Teilnahmequoten der 3- bis 5-Jahrigen.
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18. Zu den Mafinahmen, die dazu beitragen, die diesbeziigliche Zusammenarbeit und die Lehrplanentwick-
lung zu fordern, gehoren beispielsweise gemeinsame Konferenzen in Verbindung mit dem Schuleintritt
der Kinder, themenorientierte Elternabende, der Austausch von Gastlehrern sowie friihzeitige intensive
Sprachprogramme nach kindgerechten Methoden.

19. Die einzige Ausnahme bildet Baden-Wiirttemberg, wo FBBE-Erzieher, Grundschullehrer, ein Teil des Lehr-
personals der Sekundarstufe I sowie Sonderschullehrer in nicht-universitéiren tertidren Bildungseinrich-
tungen (d.h. Tertidrbereich B) ausgebildet werden (Pddagogische Hochschulen) (Haldsz et al., 2004).

20. Erzieherinnen und Erzieher von Kindern unter drei Jahren in Kindertageseinrichtungen sowie von
Kindern im Alter von 3 bis 6 Jahren in Kindergérten erhalten im Wesentlichen dieselbe Ausbildung.

21. Diese Verpflichtung ist im Tagesbetreuungsausbaugesetz von 2005 verankert.

22. Rund 80% der Kinder im Alter von 3 bis 6 Jahren mit verheirateten Eltern, die {iber ein monatliches Ein-
kommen von mindestens 3 800 Euro verfiigen, besuchten 1999 eine Vorschuleinrichtung. Bei Kindern
aus Familien mit einer Einkommensspanne von 500-900 Euro pro Monat betrug die Teilnahmequote
lediglich 64% (Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend, 2004).

23. Geringverdienende Eltern sind in der Regel von den Kindergartengebiihren befreit. In Berlin zahlen die
Eltern der Hilfte der Kinder keine Gebiihren.

24. Die Herkunft aus diesem oder jenem Staat hat nach Beriicksichtigung des soziodkonomischen Hinter-
grunds kaum Einfluss auf die Besuchsquoten der Kindergartenkinder (Bundesministerium fiir Bildung
und Forschung und Kultusministerkonferenz, 2006). Diese Untersuchung zeigt auch, dass sich die Betei-
ligungsquote auslidndischer Kinder im Zeitraum 1991-2004 den Quoten deutscher Kinder angenihert hat.

25. Landvoigt et al. (2007) kommen in ihrer Untersuchung zu der Feststellung, dass Kinder, die keinen
Kindergarten besuchen, sowie Kinder, die einen Ganztagskindergarten besuchen, spiter seltener auf ein
Gymnasium gehen. Der Besuch eines Ganztagskindergartens wirkt sich selbst nach Beriicksichtigung
des soziookonomischen Hintergrunds nachteilig aus. Nach Ansicht der Autoren kompensiert diese Teil-
nahme nicht den fehlenden Bildungsanreiz zu Hause.

26. EinschlieBlich der Beitrdge von Eltern und Trigern wurden 2001 in Deutschland 0,57% des BIP fiir
FBBE-Leistungen ausgegeben.

27. WoBmann (2005) stellt fest, dass sich Schulautonomie in einem System, wo durch zentrale Abschluss-
priifungen eine Rechenschaftsfunktion gegeben ist, im Allgemeinen positiv auf die Schiilerleistungen
auswirkt, wihrend der gegenteilige Effekt zu beobachten ist, wenn es keine externen Abschlusspriifungen gibt.

28. Die Bezeichnung , Internationale Grundschul-Lese-Untersuchung® (IGLU) ist die deutsche Entsprechung
zu der internationalen Studie Progress in International Reading Literacy Study (PIRLS).

29. Das bedeutet, dass die erste Gruppe von Féchern erstmals 2009 und die zweite Gruppe erstmals 2012
getestet wird.

30. Erweiterung (E) bezieht sich auf eine VergroBerung der Stichprobe, die einen innerdeutschen Bundes-
landervergleich erlaubt.

31. Nach Erkenntnissen von Womann (2005) verbessern zentrale Abschlusspriifungen die Schiilerleistungen,
wie sie in drei neueren internationalen Schulleistungsstudien gemessen wurden: der Dritten Internationalen
Mathematik- und Naturwissenschaftsstudie (TIMSS) von 1996; der TIMSS-Repeat-Studie von 1999 und
der PISA-Studie 2000 zur Erhebung von Lesekompetenz, Mathematik und Naturwissenschaften. Dieser
Effekt verstirkt sich tendenziell mit zunehmenden Fihigkeiten der Schiiler, édndert sich aber bei Ein-
beziehung der meisten betrachteten Variablen zum familidren Hintergrund nicht wesentlich. Der Effekt
zentraler Abschlusspriifungen nimmt im Verlauf der Sekundarschulbildung zu, und regelméBige standar-
disierte Priifungen bewirken zusétzliche Verbesserungen. Basierend auf den Daten der PISA-Studie 2003
stellt Wollmann (2007) ebenfalls fest, dass zentrale Abschlusspriifungen mit besseren Schiilerleistungen
in Verbindung stehen, jedoch keine ausgewogenere Verteilung der Ergebnisse bewirken. Dieses Ergebnis
gilt sowohl fiir die Stichprobe der 16 deutschen Bundeslinder als auch die weitergefasste Stichprobe auf
OECD-Ebene. Auch Jiirges, Schneider und Biichel (2005) sowie Bishop (1997) vertreten die Ansicht,
dass sich Bildungsstandards und externe Priifungen positiv auf die Schiilerleistungen auswirken. Indessen
wurde bei einer multiplen Regressionsanalyse der Ergebnisse der PISA-Studie 2006 kein signifikanter
Zusammenhang zwischen standardisierten externen Abschlusspriifungen und den durchschnittlich erreich-
ten Punktzahlen im Naturwissenschaftstest festgestellt (OECD, 2007a).
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32.

33.

34.

35.
36.

37.

38.

39.

40.

41.

In Finnland gibt es innerhalb der Schulen Verfahren und Strukturen, mit deren Hilfe festgestellt werden
kann, ob einzelne Schiilerinnen oder Schiiler zuriickbleiben, und sofort interveniert werden kann, um hier
Abhilfe zu schaffen. Spezialisierte Lehrer betreuen kleine Gruppen von zuriickbleibenden Schiilern, um ihnen
den ziigigen Wiederanschluss an die Anforderungen der jeweiligen Klassenstufe zu ermdglichen. Etwa 30%
der Schiilerinnen und Schiiler nehmen irgendwann wihrend ihrer Schulzeit an einer solchen Betreuung teil.

Zu diesen Aufgaben gehdren Unterrichtsverteilung, Erstellung von Stunden-, Aufsichts- und Vertretungs-
plinen sowie die Erledigung von Schulverwaltungsaufgaben wie die Beschaffung von Unterrichtsmaterial
und Unterrichtsmitteln. Die Schulleiterin bzw. der Schulleiter soll sich durch Unterrichtsbesuche in den
Klassen und FEinsicht in die schriftlichen Schiilerarbeiten iiber den ordnungsgemifen Unterricht in der
Schule informieren. Sie/er nimmt an den Eltern- und Schiilerversammlungen teil und hat zu gewihr-
leisten, dass die verschiedenen Vorschriften in Bezug auf die Schulpflicht sowie den Gesundheits- und
Unfallschutz eingehalten werden.

Andere Formen der Unterstiitzung sind die Ubertragung von Verantwortung fiir laufende Aufgaben an
den stellvertretenden Schulleiter und/oder die Delegierung gewisser organisatorischer und administrativer
Aufgaben an einzelne Lehrkrifte. Dariiber hinaus sind einige Bundesldnder dazu tibergegangen, in Schulen
administrative Leiter einzusetzen.

Dieser Abschnitt basiert auf Halasz et al. (2004).

In Berlin und Brandenburg findet die erste Selektion erst im Alter von 12 Jahren statt. Basierend auf
einer Vereinbarung der Kultusministerkonferenz (KMK) wird in den anderen Bundeslidndern in der
5. und 6. Klasse (die ersten beiden Schuljahre der Sekundarstufe nach der urspriinglichen Entscheidung
fiir einen Schulzweig) eine ,,Orientierungsstufe” angeboten, in der sich die Schiilerinnen und Schiiler
noch fiir eine Schulart entscheiden konnen. In diesen Klassenstufen sind die Lehrpléne so strukturiert,
dass Schiiler mit entsprechenden Leistungen in eine andere Schulart {iberwechseln konnen.

Die in der Analyse enthaltenen Variablen einer frilhen Aufteilung waren: Systeme mit frither Selektion
(jedes zusitzliche Jahr zwischen dem ersten Alter der Selektion und dem Alter von 15 Jahren) und die
Zahl der 15-Jdhrigen zur Verfiigung stehenden Schularten oder unterschiedlichen Bildungsginge auf
Systemebene (Zahl der Programme). Folgende demografische und sozioSkonomische Hintergrund-
faktoren wurden in der Analyse beriicksichtigt: auf Schiilerebene der PISA-Index des wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Status der Schiiler, das Geschlecht, das Geburtsland der Schiiler und der Eltern
sowie die zu Hause gesprochene Sprache; auf Schulebene der soziookonomische Hintergrund der
Schiilerschaft, der Standort der Schule und die SchulgréBe; auf Landesebene der nationale Durchschnitt
des wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Status.

Waldinger (2006) stellt hingegen auf der Grundlage der Ergebnisse von PISA 2003 fest, dass eine frithe
Selektion keine nennenswerte Auswirkung auf die Gleichheit der Bildungschancen hat. Auch wenn der
Einfluss des soziookonomischen Hintergrunds auf die Ergebnisse von PISA 2003 in Lindern mit friither
Selektion wesentlich stédrker ist, gelangt er doch zu der Erkenntnis, dass diese Ungleichheit der
Bildungschancen bereits vor der Selektion gegeben war. Ein Nachteil dieser Studie ist jedoch die relativ
kleine Stichprobe von untersuchten Landern (Meier und Schiitz, 2007).

Bildung ist ein gemeinsamer Produktionsprozess, in den die Fihigkeiten aller Schiilerinnen und Schiiler
einer Klasse als Produktionsfaktoren einflieBen. Leistungsstarke Schiiler konnen ihre Mitschiiler beim
Lernen unterstiitzen. Sie konnen sich und ihre Mitschiiler auch zu groBeren Leistungen anspornen. Dariiber
hinaus sind die Leistungserwartungen in einer Klasse mit leistungsstirkeren Schiilern wahrscheinlich hoher.
Andererseits tendieren leistungsschwichere Schiiler eher dazu, den Lernprozess zu storen. In einem geglie-
derten Schulsystem wirken sich diese Peer-Gruppeneffekte in der Regel fiir leistungsstirkere Schiiler, die
von schwicheren Schiilern getrennt sind, positiv und fiir die schwicheren Schiiler negativ aus. Die Tat-
sache, dass der Gesamteffekt einer friihen Selektion auf die Leistungen trotz der mit homogenen Klassen
verbundenen Effizienzgewinne nicht erheblich ist, ldasst darauf schliefen, dass die negativen Peer-
Gruppeneftekte auf schwichere Schiiler die positiven Effekte fiir leistungsstarke Schiiler iiberwiegen.

WoBmann (2007) stellte zwischen den vier Bundesldndern mit der sogenannten Orientierungsstufe und
den Lindern mit frither Selektion im Alter von 10 Jahren bei Betrachtung der Schiilerergebnisse weder
unter Gerechtigkeits- noch unter Effizienzaspekten einen signifikanten Unterschied fest.

Laut Brunello und Checchi (2006) verstiarkt eine frithe Selektion den Effekt des soziookonomischen
Hintergrunds auf die Bildungsabschliisse und auf die Arbeitseinkommen der 20- bis 24-Jihrigen, mindert
aber die Auswirkung dieses Faktors auf die Grundqualifikationen von Erwachsenen sowie auf den
Zugang zu beruflicher Ausbildung. Nach den Ergebnissen dieser Untersuchung iiberwiegt in Systemen
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mit frither Selektion der verstirkte Einfluss des soziookonomischen Hintergrunds auf die Bildungs-
abschliisse den giinstigen verstiarkenden Effekt auf Grundqualifikationen und den Ausbildungszugang.
Die Autoren bestitigen die Ergebnisse anderer empirischer Studien, aus denen hervorgeht, dass eine
frithe Selektion die Effekte des soziookonomischen Hintergrunds auf die in der PISA-Studie gemessene
Lesekompetenz verstérkt, wihrend sie den Einfluss des soziookonomischen Hintergrunds auf die Grund-
bildung zwischen dem Alter von 15 und 20-24 Jahren abschwicht.

42. In einer Studie der schwedischen Bildungsreform, mit der in den fiinfziger Jahren die frithe Selektion
abgeschafft, die Schulpflicht verldngert und ein nationaler Lehrplan eingefiihrt wurde, stellen Meghir
und Palme (2005) fest, dass die Reform zu einer Anhebung des Bildungsstands von Kindern ungelernter
Arbeiter gefiihrt hat, wobei der Effekt bei leistungsstirkeren Schiilern besonders ausgeprigt war. Die
Erwerbseinkommen von Personen, deren Viter ungelernte Arbeiter waren, sind deutlich gestiegen.
Dagegen sind die Verdienste von Personen, deren Viter zu den qualifizierten Arbeitskriften zdhlten,
gesunken, was darauf schlieen ldsst, dass sich die Bildungsqualitit fiir diese Gruppe, die zuvor den
gymnasialen Zweig besuchte, verschlechtert hat und/oder sie am Arbeitsmarkt einem stdrkeren Wett-
bewerb von Seiten der Kinder ungelernter Arbeitskrifte ausgesetzt war.

43. Dieser Abschnitt basiert auf OECD (2007c, Indikator A4). Es ist darauf hinzuweisen, dass in OECD
(2007c, Tabelle A4.4 und A4.5) eine Odds Ratio von mehr als 1 bedeutet, dass die Chancen, einen
universitdren Abschluss zu erreichen, fiir Schiiler mit hohem soziookonomischem Status bzw. fiir
Schiiler mit Migrationshintergrund grofer sind als fiir Schiiler mit niedrigem soziookonomischem Status
bzw. fiir Schiiler ohne Migrationshintergrund.

44. So wird sich in gegliederten Systemen der hochste Schulabschluss der Eltern sowie ihre Position in der
Einkommensverteilung in verstirktem MaBe in den Leistungen ihrer Kinder widerspiegeln, Meier und
Schiitz, 2007, gestiitzt auf: Dustmann, 2004; Bauer und Riphahn, 2006; sowie Pekkarinen et al., 2006.

45. Die Absolventen werden nur bei ihrem ersten Abschluss gezdhlt. Weitere Abschliisse werden nicht
mitgezihlt. Dies erleichtert den Vergleich zwischen Lindern mit langen Studiengédngen, in denen ein
Absolvent wenige Abschliisse erwirbt, und Landern mit kiirzeren modularen Studiengéngen, in denen
die Absolventen mehrere Abschliisse erwerben. Auf diese Weise wird der Anteil der Absolventen an der
Bevolkerungsgruppe 20-29 Jahre und nicht die Abschlussquote in dieser Altersgruppe gemessen.

46. Die drei wichtigsten Unterkategorien der institutionellen Merkmale des STE-Indikators sind:

e Input-Flexibilitit: Sie umfasst die Kriterien fiir die Auswahl der Studierenden, institutionelle Auto-
nomie bei der Entscheidung iiber Finanzierungsquellen und -struktur sowie bei der Personalpolitik;

e Output-Flexibilitdt: Sie beinhaltet die Moglichkeit, iiber den Inhalt der Studiengiinge zu entschei-
den sowie liber die Produktvielfalt (Kurzzeitstudienginge, Teilzeitstudium, Fernstudium), regionale
Beschrinkungen beim Hochschulzugang (erfasst durch den Grad der regionalen Mobilitédt der
Studierenden) sowie Numerus-Clausus-Beschrinkungen; und

e Rechenschaftslegung: Sie erstreckt sich auf Merkmale der Art der Evaluierung und deren offentliche
Bekanntgabe sowie die Art der Finanzierung (outputgestiitzt, Grandfathering, inputgestiitzt,
sowie die Art von privaten Stellen, die sich an der Finanzierung beteiligen), Martins et al. (2007).

47. Auf Grund von Numerus-Clausus-Beschriankungen liegt die Anzahl der zugelassenen Studienanfinger
in bestimmten Studiengiingen unter der Zahl der Studienbewerber. Bundesweit bestehen derartige
Zulassungsbeschrinkungen nur in Medizin und Psychologie.

48. Die Fachhochschulreife berechtigt zur Aufnahme eines Studiums an einer Fachhochschule. Die Fach-
hochschule ist ein Hochschultyp, der in den siebziger Jahren eingerichtet wurde und dessen spezifischer
Auftrag die anwendungsbezogene Lehre und Forschung ist, insbesondere in den Fachrichtungen
Ingenieurwesen, Wirtschaft, Verwaltung, Sozialwesen und Design.

49. Nach dem Berufsausbildungsbericht 2007 nahmen 2005 10,3% der Schulabgénger mit Fachhochschul-
reife eine duale Berufsausbildung auf.

50. In Deutschland wurde mit der Einfiihrung des Bologna-Systems das Qualitétssicherungssystem aus-
gebaut. Dieser Ausbau wurde 2007 bei der Bestandsaufnahme der in den europidischen Léndern bisher
erzielten Ergebnisse bei der Umsetzung des Systems positiv bewertet.

51. Ein weiterer Faktor, durch den die Ertragsrate von Hochschul- und Universitétsstudiengingen gegeniiber
Fachhochschulen steigen konnte, ist die Verkiirzung der Gymnasialschulzeit von neun Jahren auf acht
Jahre, durch die die Studierenden ein zusétzliches Jahr fiir die Amortisierung ihrer Bildungsinvestitionen
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gewinnen; derzeit ist fiir den Erwerb der Fachhochschulreife ein Jahr weniger erforderlich als fiir die
Allgemeine Hochschulreife. Die ersten Schiiler, fiir die die verkiirzte Gymnasialschulzeit gilt, werden
2010 das Abitur ablegen.

52. In keinem der neuen Bundesldnder erhielten die Universititen das Recht zur Erhebung von Studien-
gebiihren fiir Vollzeitstudierende. Grund dafiir ist das dortige Bestreben, Studenten anzuziehen und die
Studierendenzahlen in den kommenden Jahren angesichts der sehr ungiinstigen demografischen Trends
aufrechtzuerhalten.

53. Bund und Linder teilen sich die diesbeziiglichen Kosten — der Anteil des Bundes beléduft sich fiir den
Zeitraum bis 2010 auf 565 Mio. Euro.

54. Nach diesem Vorschlag wiirde Berlin die grofiten Kompensationsbeitridge erhalten, wihrend Branden-
burg am meisten zahlen miisste.

55. Die Exzellenzinitiative ist darauf ausgerichtet, Wissenschaft und Forschung in Deutschland langfristig zu
stiarken, seine internationale Wettbewerbsfihigkeit zu verbessern und Spitzen im Universitits- und
Wissenschaftsbereich sichtbar zu machen. Zwei der drei bisher ausgezeichneten Universititen sind in
Miinchen angesiedelt. Offenbar haben umfangreichere Finanzierungsmittel und die Einstellung beson-
ders fahiger Lehrkrifte im Vergleich zu den anderen Bundeslidndern zu diesem Erfolg beigetragen. Dar-
iiber hinaus haben die Spitzenuniversititen in Bayern einen stirkeren Einfluss auf die Fiihrungsentschei-
dungen ihrer Einrichtung als in anderen Teilen Deutschlands.

56. Der zuriickzuzahlende Betrag der BAf6G-Forderung ist auf 10 000 Euro pro Person begrenzt.
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ANHANG 4.A1

Grundstruktur des Bildungswesens
in der Bundesrepublik Deutschland

OECD-Wirtschaftsberichte: Deutschland — © OECD 2008 129



4. VERBESSERUNG DER ERTRAGE DES BILDUNGSSYSTEMS

Abbildung 4.A1.1 Grundstruktur des Bildungswesens in der Bundesrepublik Deutschland
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Quelle: Sekretariat der Stiandigen Konferenz der Kultusminister der Lénder in der Bundesrepublik Deutschland.
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Anmerkungen zur Abbildung

Schematisierte Darstellung des Bildungswesens. Die Verteilung der Schiilerzahlen in der Jahrgangsstufe 8
fiir das Jahr 2005 stellt sich im Bundesdurchschnitt wie folgt dar: Hauptschule 22,5%, Realschule 25,8%,
Gymnasium 30,9%, integrierte Gesamtschule 8,5%, Schularten mit mehreren Bildungsgéngen 6,3%, Sonder-
schulen 5,3%.

Die Durchlidssigkeit zwischen den Schularten und die Anerkennung der Schulabschliisse ist bei Erfiillung der
zwischen den Léndern vereinbarten Voraussetzungen grundsitzlich gewihrleistet. Die Dauer der Vollzeit-
schulpflicht (allgemeine Schulpflicht) betrdgt neun Jahre, in vier Lindern 10 Jahre, und die anschlieBende
Teilzeitschulpflicht (Berufsschulpflicht) drei Jahre.

1.

10.

11.

12.

In einigen Lindern bestehen besondere Formen des Ubergangs vom Kindergarten in die Grundschule
(Vorklassen, Schulkindergérten). In Berlin und Brandenburg umfasst die Grundschule sechs Jahrgangsstufen.

Beschulung von Behinderten entsprechend den Behinderungsarten in Sonderformen der allgemein-
bildenden und beruflichen Schulen, teilweise auch integrativ zusammen mit Nichtbehinderten. Schul-
bezeichnung nach Landesrecht unterschiedlich.

Die Jahrgangsstufen 5 und 6 bilden unabhingig von ihrer organisatorischen Zuordnung eine Phase
besonderer Forderung, Beobachtung und Orientierung iiber den weiteren Bildungsgang mit seinen fach-
lichen Schwerpunkten (Orientierungs- oder Forderstufe).

Die Bildungsgénge der Hauptschule und der Realschule werden auch an Schularten mit mehreren Bildungs-
gingen mit nach Lindern unterschiedlichen Bezeichnungen angeboten. Hierzu zihlen die Mittelschule
(Sachsen), Regelschule (Thiiringen), Erweiterte Realschule (Saarland), Sekundarschule (Bremen, Sachsen-
Anhalt), Integrierte Haupt- und Realschule (Hamburg), Verbundene oder Zusammengefasste Haupt- und
Realschule (Berlin, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen), Regionale Schule (Mecklen-
burg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz), Oberschule (Brandenburg), Regionalschule (Schleswig-Holstein)
und Gemeinschaftsschule (Schleswig-Holstein) sowie die Gesamtschule.

Der Bildungsgang des Gymnasiums wird auch an Gesamtschulen angeboten. In der kooperativen Gesamt-
schule sind drei Bildungsginge (der Hauptschule, der Realschule und des Gymnasiums) pidagogisch
und organisatorisch zusammengefasst, in der integrierten Gesamtschule bilden sie eine pidagogische und
organisatorische Einheit. Die Einrichtung von Gesamtschulen ist nach dem Schulrecht der Linder unter-
schiedlich geregelt.

Die allgemeinbildenden Schulabschliisse nach Jahrgangsstufe 9 und 10 tragen in einzelnen Lindern
besondere Bezeichnungen. Der nachtrigliche Erwerb dieser Abschliisse an Abendschulen und beruflichen
Schulen ist méglich.

Zugangsvoraussetzung ist die formelle Berechtigung zum Besuch der gymnasialen Oberstufe, die in der
Regel nach Jahrgangsstufe 9 oder 10 erworben wird. Der Erwerb der Allgemeinen Hochschulreife
erfolgt zurzeit in der Mehrzahl der Liander noch nach Jahrgangsstufe 13 (neunjdhriges Gymnasium).
Gegenwirtig findet jedoch in den meisten Landern die Umstellung auf das achtjdhrige Gymnasium statt,
in dem die Allgemeine Hochschulreife bereits nach Jahrgangsstufe 12 erworben wird.

Die Berufsoberschule besteht bisher nur in einigen Lindern und bietet Absolventen mit Mittlerem
Schulabschluss und abgeschlossener Berufsausbildung bzw. fiinfjdhriger Berufstétigkeit die Moglichkeit
zum Erwerb der Fachgebundenen Hochschulreife. Bei Nachweis von Kenntnissen in einer zweiten
Fremdsprache ist der Erwerb der Allgemeinen Hochschulreife moglich.

Die Fachoberschule ist eine zweijdhrige Schulart, die aufbauend auf dem Mittleren Schulabschluss mit
Jahrgangsstufe 11 und 12 zur Fachhochschulreife fiihrt. Fiir Absolventen mit Mittlerem Schulabschluss und
einer beruflichen Erstausbildung ist der unmittelbare Eintritt in Jahrgangsstufe 12 der Fachoberschule moglich.

Berufsfachschulen sind berufliche Vollzeitschulen verschiedener Ausprigung im Hinblick auf Zugangs-
voraussetzungen, Dauer und Abschliisse. In ein- oder zweijdhrigen Bildungsgéingen wird eine berufliche
Grundausbildung, in zwei- oder dreijdhrigen Bildungsgingen eine Berufsausbildung vermittelt. In Ver-
bindung mit dem Abschluss eines mindestens zweijdhrigen Bildungsgangs kann unter bestimmten Vor-
aussetzungen die Fachhochschulreife erworben werden.

Zusitzlich zum berufsqualifizierenden Abschluss gegebenenfalls Erwerb des Hauptschulabschlusses
oder des Mittleren Schulabschlusses.

Fachschulen dienen der beruflichen Weiterbildung (Dauer 1-3 Jahre) und setzen grundsitzlich den
Abschluss einer einschlidgigen Berufsausbildung in einem anerkannten Ausbildungsberuf und eine ent-
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sprechende Berufstitigkeit voraus. Unter bestimmten Voraussetzungen ist zusitzlich der Erwerb der
Fachhochschulreife moglich.

13. EinschlieBlich Hochschulen mit einzelnen universitiren Studiengéngen (z.B. Theologie, Philosophie,
Medizin, Verwaltungswissenschaften, Sport).

14. An Péddagogischen Hochschulen (nur in Baden-Wiirttemberg) wird fiir verschiedene Lehrimter aus-
gebildet. Im Einzelfall ist auch ein Studium fiir Berufe im auBlerschulischen Bildungs- und Erziehungs-
bereich moglich.

15. Die Berufsakademie ist eine Einrichtung des tertidiren Bereichs in einigen Léndern, die eine wissenschafts-
bezogene und zugleich praxisorientierte berufliche Bildung durch die Ausbildung an einer Studien-
akademie und in einem Betrieb im Sinne des dualen Systems vermittelt.

Glossar

Abendgymnasium

Einrichtung des Zweiten Bildungswegs, an der Erwachsene im Abendunterricht die Allgemeine
Hochschulreife erwerben konnen.

Allgemeine Hochschulreife

Zugangsberechtigung fiir alle Hochschulen und Fachrichtungen, die in der Regel in der Gymnasialen
Oberstufe durch die Abiturpriifung erworben wird. Das Zeugnis der Allgemeinen Hochschulreife wird
in der Regel nach erfolgreich abgelegter Abiturpriifung erworben und bezieht neben den Priifungs-
leistungen auch die kontinuierliche Leistungsbeurteilung in der zweijdhrigen Qualifikationsphase ein.

Bachelor

Akademischer Grad, der an Universititen und gleichgestellten Hochschulen, Kunst- und Musik-
hochschulen, Fachhochschulen sowie Berufsakademien nach einer Regelstudienzeit von mindestens
3 und hochstens 4 Jahren erworben werden kann. Fiihrt zu einem ersten berufsqualifizierenden
Abschluss. Gehort mit dem Masterabschluss zu einem neu eingefiihrten Graduierungssystem
gestufter Abschliisse, das parallel neben den traditionellen Studienabschliissen (Diplom, Magister,
Staatspriifung) besteht.

Berufliches Gymnasium

Dreijahriger Bildungsgang im Sekundarbereich II, der neben den allgemeinbildenden Féichern der
Gymnasialen Oberstufe auch berufsbezogene Ficher wie z.B. Wirtschaft und Technik umfasst.
Der Bildungsgang fiihrt zur Allgemeinen Hochschulreife.

Berufsschule

Berufliche Schule des Sekundarbereichs II, die in der Regel im Rahmen einer Berufsausbildung im
dualen System allgemeinen und berufsbezogenen Unterricht in Teilzeitform erteilt.

Diplom

Abschluss im tertidren Bereich, der einerseits an Universitidten und gleichgestellten Hochschulen
erworben werden kann (insbesondere in den Gesellschafts- und Wirtschaftswissenschaften sowie
in den Natur- und Ingenieurwissenschaften), andererseits auch an Fachhochschulen (in allen
Fachrichtungen, mit dem Zusatz Fachhochschule — FH) sowie an Berufsakademien (mit dem
Zusatz Berufsakademie — BA).

Fachgebundene Hochschulreife

Hochschulzugangsberechtigung fiir bestimmte Fachrichtungen, die in einzelnen beruflichen Bil-
dungsgingen des Sekundarbereichs II erworben werden kann.
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Fachhochschule

Hochschultyp, der in den 70er Jahren eingerichtet wurde und dessen spezifischer Auftrag die
anwendungsbezogene Lehre und Forschung ist, insbesondere in den Fachrichtungen Ingenieur-
wesen, Wirtschaft, Verwaltung, Sozialwesen und Design.

Fachhochschulreife

Zugangsberechtigung fiir Fachhochschulen, die in der Regel nach 12 Schuljahren an der Fach-
oberschule oder — unter bestimmten Voraussetzungen — an anderen beruflichen Vollzeitschulen
erworben werden kann.

Grundschule

Gemeinsame Pflichtschule fiir alle Kinder, die das 6. Lebensjahr vollendet haben. Sie umfasst
4 Jahrgangsstufen mit Ausnahme von Berlin und Brandenburg (6 Jahrgangsstufen).

Gymnasiale Oberstufe

Oberstufe des Gymnasiums, die jedoch auch an anderen Schularten wie der Gesamtschule ein-
gerichtet werden kann. Sie umfasst in der Regel die Jahrgangsstufen 11-13 (oder 10-12, 11-12,
je nach Land) und fiihrt nach Bestehen der Abiturpriifung zur Allgemeinen Hochschulreife.

Gymnasium

Schulart, die Sekundarbereich I und II umfasst (in der Regel mit den Jahrgangsstufen 5-13 oder
5-12) und eine vertiefte allgemeine Bildung mit dem Ziel der Allgemeinen Hochschulreife vermittelt.
Gegenwirtig findet in fast allen Lindern die Umstellung vom neunjdhrigen auf das achtjdhrige
Gymnasium statt, in dem die Allgemeine Hochschulreife nach Jahrgangsstufe 12 erworben wird.

Hauptschule

Schulart im Sekundarbereich I, die eine grundlegende allgemeine Bildung vermittelt; Pflichtschule,
soweit keine andere Schulart besucht wird, in der Regel mit den Jahrgangsstufen 5-9.
Kindergarten

Einrichtung des Elementarbereichs fiir die Altersgruppe 3-6 Jahre im Rahmen der Kinder- und
Jugendhilfe in 6ffentlicher oder freier Trigerschaft (keine Einrichtung des Schulwesens).

Kolleg

Einrichtung des Zweiten Bildungswegs zum Nachholen schulischer Abschliisse, an der Erwachsene
in Vollzeitunterricht die Allgemeine Hochschulreife erwerben konnen.

Kunsthochschule / Musikhochschule

Hochschultyp, der die gesamte Palette an kiinstlerischen Studiengingen oder nur einzelne Fach-
richtungen, zum Teil auch in den zugehorigen wissenschaftlichen Disziplinen, anbietet.

Magister

Akademischer Grad, der auf Grund der Magisterpriifung von Universitidten und gleichgestellten
Hochschulen, insbesondere in den Geisteswissenschaften, sowie von Kunst- und Musikhochschulen
verliehen wird; das Studium umfasst zwei Hauptfiacher oder ein Hauptfach und zwei Nebenficher.

Master

Weiterer berufsqualifizierender Hochschulabschluss, der nach einer Regelstudienzeit von ein bis
zwei Jahren an einer Universitit oder gleichgestellten Hochschule, an Kunst- und Musikhochschulen
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sowie an Fachhochschulen erworben werden kann. Die Zugangsvoraussetzung fiir einen Master-
studiengang ist ein erster berufsqualifizierender Studienabschluss. Gehort mit dem Bachelor zu
einem neu eingefiihrten Graduierungssystem gestufter Abschliisse, das parallel neben den traditio-
nellen Studienabschliissen (Diplom, Magister, Staatspriifung) besteht.

Mittlerer Schulabschluss

Allgemeinbildender Schulabschluss nach Jahrgangsstufe 10, der an Realschulen, aber unter be-
stimmten Voraussetzungen auch an anderen Schularten des Sekundarbereichs I erworben werden
kann. Er kann auch im Rahmen der beruflichen Bildung im Sekundarbereich II nachgeholt werden.
In einigen Landern auch als Realschulabschluss bezeichnet.

Promotion

Verleihung des Doktorgrads auf Grund einer Dissertation und entweder einer miindlichen Priifung
oder einer Disputation. In der Regel wird das Promotionsstudium nach dem Abschluss eines
grundstidndigen Studiums mit Magister, Diplom oder Staatspriifung sowie nach einem Master-
abschluss aufgenommen. Die Promotion dient dem Nachweis der Befdhigung zu vertiefter wissen-
schaftlicher Arbeit.

Realschule

Schulart im Sekundarbereich I, in der Regel mit den Jahrgangsstufen 5-10, die eine erweiterte
allgemeine Bildung vermittelt und den Ubergang in berufs- und studienqualifizierende Bildungs-
ginge des Sekundarbereichs II eroffnet.

Sonderkindergarten
Einrichtung im Elementarbereich fiir Kinder mit Behinderungen, auch Forderkindergarten ge-
nannt.

Sonderschule

Schulische Einrichtung fiir Kinder, die auf Grund von Behinderungen in allgemeinen Schulen nicht
ausreichend gefordert werden konnen. Auch Forderschule, Schule fiir Behinderte oder Forderzentrum
genannt.

Staatspriifung

Priifung, mit der Studiengiinge in bestimmten Fichern (z.B. medizinische Ficher, Lehramter,
Rechtswissenschaften) abgeschlossen werden sowie Priifung am Ende des Vorbereitungsdiensts
fiir angehende Juristen und Lehrer (sogenannte Zweite Staatspriifung). Die Priifungen werden von
Priifungsausschiissen abgenommen, in denen neben den Professorinnen und Professoren der
Hochschulen auch die Vertreter von staatlichen Priifungsdmtern der Lander mitwirken.

Technische Hochschule / Technische Universitiit
Hochschultyp, der den Universititen gleichgestellt ist, mit traditionellen Schwerpunkten in den
Natur- und Ingenieurwissenschaften.

Verwaltungsfachhochschule

Fachhochschule in der Trigerschaft des Bundes oder eines Landes, die jeweils fiir einen bestimmten
Sektor der offentlichen Verwaltung den Nachwuchs in der Laufbahn des gehobenen Diensts aus-
bildet.
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ANHANG 4.A2

Struktur des Indikators fiir das Bildungsangebot
im Terticirbereich
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Kapitel 5

Die Vorteile eines stirkeren Wettbewerbs
in den Netzindustrien ausschopfen

Das Potenzial zur Stdrkung des Produktivitdtswachstums und Steigerung der Konsumenten-
wohlfahrt durch mehr Wettbewerb ist im Energie- wie auch im Schienenverkehrssektor
grof3. Die Senkung der Zugangsschranken, insbesondere iiber die Option der Einfiihrung
strengerer Formen der vertikalen Trennung zwischen der Bereitstellung des Netzzugangs
und potenziell wettbewerblichen Dienstleistungen wird in Zukunft die grofite Heraus-
forderung fiir Deutschland sein. Diese schdrfere Trennung wird insbesondere bei der
Konzipierung der geplanten Privatisierung staatlicher Anteile an der Deutschen Bahn AG
ein entscheidender Punkt sein. Im Energiesektor ist die Konzentration am Grofthandels-
markt ein weiteres grofies Problem, das Deutschland l6sen muss, indem es insbesondere
die Integration seiner Mdrkte mit denen der Nachbarlinder sowie den Markteintritt von
Newcomern fordert. Mehr Systematik bei der Durchfiihrung von Vergabeverfahren fiir
nicht rentable Verkehrsleistungen wird im Schienenverkehr unerldsslich sein.
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Es bestehen erhebliche Moglichkeiten, das Produktivitdtswachstum durch einen wirksameren
Wettbewerb im Energie- und im Schienenverkehrssektor zu erhohen, was sich sowohl direkt als
auch indirekt positiv auf das tatsdchliche und potenzielle Wachstum der gesamtwirtschaftlichen
Produktivitit auswirken konnte, da diese Sektoren wichtige Vorleistungen fiir die iibrigen Wirt-
schaftszweige erbringen. Gleichzeitig ist auch betrichtlicher Spielraum fiir eine Steigerung der
Konsumentenwohlfahrt durch die potenziell giinstigen Effekte eines stirkeren Wettbewerbs auf
Preise und Qualitit vorhanden.

Die Erbringung wettbewerblicher Dienstleistungen in diesen Industriezweigen hiangt von einem
freien und fairen Zugang zu den vorhandenen Netzen ab, die mit hohen irreversiblen Investitions-
kosten verbunden sind und daher Merkmale eines natiirlichen Monopols aufweisen. Im Schienen-
verkehrssektor erstreckt sich diese Problematik auch auf andere wesentliche Einrichtungen, wie
Bahnhofe und bis zu einem gewissen Grad auch auf das rollende Material (Ziige) sowie den Ver-
trieb. Die Wettbewerbspolitik sieht sich in diesen Sektoren also dhnlichen Herausforderungen
gegeniibergestellt, so dass die in einem Sektor gesammelten Erfahrungen hilfreiche Kenntnisse fiir
die anderen liefern diirften. Insbesondere sollte die Bundesregierung die Schwierigkeiten nicht
auller Acht lassen, denen sie sich derzeit im Rahmen ihrer Bemiihungen um die Schaffung eines
funktionierenden Wettbewerbs im Energiesektor gegeniibersieht, wenn sie ein Konzept fiir die
geplante Privatisierung des staatseigenen Marktfiihrers im Schienenverkehrssektor ausarbeitet.

Die eigentlichen Ursachen des schwach ausgepriigten Wettbewerbs im
Energiesektor sollten behandelt werden

Schwacher Wettbewerb fiihrt zu hohen Preisen

Die von den deutschen Haushalts- und Industriekunden zu tragenden Gas- und Strompreise
zidhlen zu den hochsten in Europa (Abb. 5.1), und vieles deutet darauf hin, dass die Hauptursache
hierfiir ein Mangel an effektivem Wettbewerb ist. Im Gegensatz zu anderen europdischen Lindern
hat sich in Deutschland bisher kein liquider Markt fiir den Gashandel entwickelt. Obwohl die
Liberalisierung verhéltnisméBig friih begann und die Verbraucher bereits seit 1998 das Recht auf
freie Wahl des Anbieters haben', wurde zu Beginn den Vorteilen einer strengen Trennung
zwischen potenziell wettbewerblichen Dienstleistungen und der Bereitstellung des Netzzugangs
bzw. der Notwendigkeit wirkungsvoller Regulierungsinterventionen zur Gewihrleistung eines
freien und fairen Netzzugangs fiir alle Wettbewerber wenig Aufmerksamkeit gewidmet. Der
Konzentrationsgrad war vor dem Start der Liberalisierung bereits hoch, doch wurde zugelassen,
dass er auch danach noch weiter ausgebaut werden konnte (OECD, 2006). Insbesondere die Erfah-
rung mit der Selbstregulierung, bei der die Marktteilnehmer den Netzzugang unter schwicherer
Regulierungsaufsicht untereinander verhandelten, war nicht ermutigend. Obwohl sich der Wett-
bewerbsrahmen dank der im Juli 2005 in Kraft getretenen Novelle des Energiewirtschaftsgesetzes
sowie der Einrichtung einer sektorspezifischen Regulierungsbehodrde, der Bundesnetzagentur
(BNetzA) zurzeit verbessert, lassen die ersten Effekte dieser Mainahme noch auf sich warten, und
einige der in einem fritheren Stadium des Liberalisierungsprozesses getroffenen Entscheidungen
konnen nur schwer wieder umgekehrt werden. Zur Steigerung des Wettbewerbs miissen u.a. folgende
entscheidende Punkte angegangen werden:

. Konzentration: Die Konzentration ist am Groffhandelsmarkt sowohl im Strom- als auch im
Gassektor sehr hoch, und zu ihrer Uberwindung sind der Markteintritt von Newcomern und
mehr Wettbewerb von auflen erforderlich.

e  Vertikale Integration: Die marktbeherrschenden Unternehmen sind zugleich Eigentiimer und
Betreiber des grofiten Teils der Ubertragungsnetze, so dass fiir sie keine Anreize bestehen,
Konkurrenten einen fairen Netzzugang zu gewihren oder in den Ausbau der Kapazititen zu

138 OECD-Wirtschaftsberichte: Deutschland — © OECD 2008



5. DIE VORTEILE EINES STARKEREN WETTBEWERBS IN DEN NETZINDUSTRIEN AUSSCHOPFEN

180

160

140

120

Haushaltskunden

100

80

Haushaltskunden
)

Abbildung 5.1 Energiepreise (Einzelhandelsstufe)

180

Strompreise, Euro/Megawattstunde
AITA
160
ADE
APRT anughPEU 140
ASVK
AGBR
ABEL
120
ADNK
ASWE
AAUT
EspAHUN 100
POL
Arra ACZE
80
50 60 70 80 90 100 110
Industriekunden
16
Erdgaspreise Euro/Gigajoule
gasp gaj ASWE
ADNK ADEU 14
APRT
AESP ANLD 12
AITA
AFRA AAUT AGBR
ABEL 10
ASVK
APOL
ACZE 8
AHUN 6
4
5 6 7 8 9 10 11 12 13

Industriekunden
StatLink sizm http://dx.doi.org/10.1787/280653674070

Anmerkung: Alle Preise sind ohne Steuern angegeben und beziehen sich auf den 1. Januar 2007.

Quelle

: Eurostat.

investieren, um den Markteintritt von mehr unabhingigen Unternehmen zu erméglichen.
Zwecks Behebung dieses Problems fordert die Europdische Union von ihren Mitglieds-
landern, den Netzzugang von den potenziell wettbewerblichen Dienstleistungen an den
Energiemérkten zu trennen bzw. zu entflechten, ldsst ihnen in Bezug auf das Ausmal} der
Entflechtung aber erheblichen Freiraum. Deutschland hat sich fiir eine schwache Form der
Einhaltung der Entflechtungsauflagen der Europdischen Union entschieden. Dennoch sind
die Versorgungsunternehmen in Deutschland gesetzlich dazu verpflichtet, Dritten einen
diskriminierungsfreien Netzzugang zu gewihren. Im Falle einer Diskriminierung hat die
betroffene Partei das Recht, diesbeziiglich eine Beschwerde bei der Bundesnetzagentur ein-
zureichen, die den Netzbetreiber zur Unterlassung des diskriminierenden Verhaltens zwingen
kann. Im Ubrigen ist die Umsetzung schwierig und zeitaufwendig, und die Regulierung diirfte
in diesem Kontext weiterhin sehr aufwendig bleiben.

Marktsegmentierung: Die Marktgebiete am Strom- und Gasmarkt werden im Allgemeinen
entlang der Netzeigentumsgrenzen gebildet, was die Position der ehemaligen Marktfiihrer
stirkt und eine Situation schafft, in der die Gewidhrung des Marktzugangs eher von zeitauf-
wendigen RegulierungsmaBBnahmen abhidngen diirfte. Im Gassektor macht die Vielzahl an
Marktgebieten den Markteintritt fiir Newcomer sehr kostspielig und biirokratisch.
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e  Transparenz: Es mangelt an Transparenz hinsichtlich der Verfiigbarkeit der groBen vertikal
integrierten Unternehmen gehorenden Infrastruktur. Hierdurch entsteht eine Informations-
asymmetrie, die potenziellen Marktteilnehmern eine exakte Einschidtzung aller mit dem
Marktzugang verbundenen Risiken wie auch das Vorgehen gegen ehemalige Marktfiihrer er-
schwert, wenn die Antragsteller der Ansicht sind, dass ihnen der Netzzugang auf unfaire
Weise verweigert wurde.

e  Wirksame sektorspezifische Regulierung: Obwohl die Bundesnetzagentur 2005 als unab-
hingige sektorspezifische Regulierungsbehorde auf die Biihne trat, bestehen die Erblasten
der zuvor praktizierten Selbstregulierung und des verhandelten Netzzugangs fort, so dass die
Einrichtung einer wirklich unabhingigen Regulierung eine sehr schwierige Aufgabe bleibt,
deren Bewiltigung durch die diesbeziiglich fortbestehenden Rechtsliicken noch erschwert wird.

Ein weiteres Symptom des schwach ausgeprigten Wettbewerbs sind die niedrigen Anbieter-
wechselquoten; diese lagen bezogen auf die Gesamtentnahmemenge von Endverbrauchern im
Gassektor bei 1,25% (7% unter Beriicksichtigung des Umstiegs auf einen Vertrag mit gilinstigeren
Konditionen beim selben Lieferanten) und am Strommarkt bei etwa 8% (Bundesnetzagentur,
2007), was erheblich weniger ist als in anderen europdischen Lindern (Europdische Kommission,
2005). Dieser Prozess hat sich jiingst auf Grund der angekiindigten Preiserh6hungen und dank der
Bemiihungen des Regulierers zur Erleichterung des Anbieterwechsels in beiden Sektoren wie auch
der Anstrengungen der Bundesregierung zur Verbesserung des Regulierungsrahmens in diesem
Bereich beschleunigt.

Die Bundesregierung bemiiht sich derzeit zwar, diese Probleme in den Griff zu bekommen,
doch lassen die Fortschritte auf sich warten, wihrend die Preise gleichzeitig hoch bleiben. Die
jingsten Preiserhthungen haben zusammen mit den von der Branche angekiindigten weiteren
Anhebungen in Deutschland eine lebhafte Kontroverse ausgelost, die die Bundesregierung dazu
veranlasst hat, dariiber nachzudenken, wie sie die Befugnisse des Bundeskartellamts stdrken kann,
um gegen den Missbrauch marktbeherrschender Stellungen im Energiesektor vorzugehen und
kurzfristig bereits sichtbare Erfolge zu erzielen. Insbesondere reichen gemill des novellierten
Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrinkungen Entgelte, Entgeltbestandteile oder sonstige Ge-
schiftsbedingungen, die erheblich ungiinstiger sind als diejenigen von Wettbewerbern oder von
Unternehmen auf vergleichbaren Mirkten, dem Bundeskartellamt als Nachweis fiir einen Miss-
brauchsvorwurf aus. Ein alternativer Nachweis wiren Entgelte, die die Kosten in unangemessener
Weise iiberschreiten. Die Beweislast wiirde damit umgekehrt und auf die Industrie iibertragen. Die
Klausel ist bis 2012 befristet, da sie als kurzfristige Maflnahme gedacht ist, mit der den Verbrauchern
eine sofortige Entlastung verschafft werden soll, bevor weiter reichende Mallnahmen zur Intensivierung
des Wettbewerbs in Kraft treten konnen.

Auch wenn das Ziel des Gesetzes darin besteht, die Preissetzungsmacht der gro3en traditio-
nellen Marktfiithrer zu beschneiden, besteht das Risiko, dass das Gesetz statt dessen dem Wett-
bewerb in einem grundlegenderen Sinne schaden und dessen Potenzial zur Preisddmpfung gefihr-
den konnte. Indem von den Energieversorgungsunternehmen effektiv verlangt wird, ihre Preise der
Konkurrenz anzupassen, konnte das Gesetz kollusives Verhalten stabilisieren, da nicht aus-
zuschliefen ist, dass Wettbewerber nachziehen miissen, sobald ein etabliertes Unternehmen seine
Preise senkt. Fiir die neuen Marktteilnehmer bzw. etablierten Anbieter erhoht dies die Unsicherheit
hinsichtlich des Potenzials zum Ausbau des eigenen Marktanteils durch niedrigere Preise
(vgl. auch Monopolkommission, 2007a). Wenn das Gesetz auch dafiir sorgen wird, dass sich das
von erfolgreichen neuen Anbietern vorgegebene niedrigere Preisniveau im gesamten Versorgungs-
bereich verbreitet, diirfte es gleichzeitig aber die Chancen fiir einen erfolgreichen Markteintritt
mindern>. Die Tatsache, dass das Gesetz auf einige Jahre befristet ist, eroffnet die Moglichkeit, das
grundsitzliche Problem der deutschen Energiemirkte zu 16sen, statt lediglich gegen die Symptome
eines hohen Preisniveaus vorzugehen. Nachstehend werden Moglichkeiten erortert, wie die Bundes-
regierung den Wettbewerb fordern kann.
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Die Bundesregierung sollte Mafinahmen ergreifen, um die Konzentration am
Grofthandelsmarkt zu verringern

Die konzentrierte Struktur in der Stromerzeugung (Kasten 5.1) birgt die Gefahr strategischer
Verhaltensweisen seitens der marktbeherrschenden Versorgungsunternehmen in sich, darunter
stillschweigende Absprachen, die neuen Marktteilnehmern den Markteintritt erschweren kdnnten.
Am Strommarkt gestaltet sich fiir unabhingige Unternehmen der bilaterale Stromhandel in Markt-
gebieten, die von den Netzen unterschiedlicher vertikal integrierter traditioneller Marktfiihrer
abgedeckt sind, schwierig. Das konnte ein Hinweis darauf sein, dass letztere den Markt effektiv
geografisch aufgeteilt haben (Monopolkommission, 2007b). In mehreren Studien konnte belegt
werden, dass die marktbeherrschenden Unternehmen im Stromsektor ihre Marktmacht durch eine
deutlich iiber den Kosten liegende Bepreisung sowie Zuriickhaltung von Erzeugerkapazititen
ausgeiibt haben (Miisgens, 2006; Lang und Schwarz, 2007; Hirschhausen et al., 2007a; London
Economics, 2007). Das Bundeskartellamt untersucht derzeit Belege fiir Absprachen zwischen
marktbeherrschenden Unternehmen im Stromsektor. Auch wenn noch nicht klar ist, ob sich ein-
deutige Beweise fiir ein derartiges Verhalten finden lassen, diirfte allein der Eindruck, dass geheime
Absprachen stattfinden, fiir neue Marktteilnehmer bereits eine Markteintrittsschranke darstellen
(unabhingige Unternehmen berichten, dass es fiir sie schwierig ist, die von geplanten Investitionen
zu erwartenden Renditen abzuschétzen (Europédische Kommission, 2006).

Kasten 5.1 Marktkonzentration und vertikale Integration
im Gas- und Stromsektor

Der Konzentrationsgrad war vor dem Beginn der Liberalisierung bereits hoch, hat
danach aber noch weiter zugenommen, da Unternehmensfusionen auf allen Stufen der Ver-
sorgungskette zugelassen wurden. Bei jedem Zusammenschluss evaluiert das Bundeskartell-
amt den Wettbewerbseffekt der Fusion. Die Genehmigung wird nur erteilt, wenn keine Indi-
kationen fiir negative Auswirkungen auf die einzelnen Mirkte vorliegen. Am Strommarkt
kontrollieren die vier grofiten Stromerzeuger sowie die mit ihnen verbundenen Handels-
unternehmen und Tochtergesellschaften mittlerweile etwa 90% der gesamten Strom-
erzeugungskapazititen (Europaische Kommission, 2006). Am Gasmarkt handeln wenige Grof3-
unternehmen alle Gasimportvertrige aus und kontrollieren gleichzeitig auch die nationale
Gasproduktion. Seit der E.ON/Ruhrgas-Fusion im Ministerialerlaubnisverfahren 2002, durch
das ein Beschluss des Bundeskartellamts auBer Kraft gesetzt wurde, kontrolliert E.ON-Ruhrgas
60% des GroBhandelsmarkts. Dariiber hinaus sind die Gas- und Stromwirtschaft eng mit-
einander verflochten, und zwei der vier grofen deutschen Verbundunternehmen sind
zugleich wichtige GroBhandelslieferanten von Erdgas.

Der grofte Teil des Ubertragungsnetzes gehort den groBen vertikal integrierten Unter-
nehmen, die auBerdem als Betreiber auftreten. Sie verfiigen zudem {iiber grof3e Beteiligungen
auf der Einzelhandelsstufe und kontrollieren auch andere wesentliche Einrichtungen. Im
Stromsektor ist das Land in vier grole Marktgebiete aufgeteilt, plus zwei kleinere, die
jeweils von einem Ubertragungsnetz abgedeckt werden, das einem der groBen vier Ver-
sorgungsunternehmen gehort und von diesem jeweils auch betrieben wird. Da diese Unter-
nehmen Anteile an Stadtwerken erworben haben, kontrollieren sie iiberdies nahezu 50% des
Endkundenmarkts. Die grolen Akteure am Gasmarkt vereinen 80% der Speicherkapazititen
und besitzen gemeinsam mit einer Reihe regionaler Fernleitungsgesellschaften einen Grof3-
teil des Ubertragungssystems. Die meisten etablierten Unternehmen haben Anteile an Stadt-
werken erworben, die dariiber hinaus hiufig iiber langfristige Versorgungsvertrige an
GasgroBhdndler gebunden sind, deren Tarife anhand der Preisentwicklung bei Mineral-
Olerzeugnissen bestimmt werden. E.ON-Ruhrgas allein kontrolliert 30% des Endkunden-
markts.
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Eine MaBnahme zur Bewiltigung des Problems des hohen Konzentrationsgrads wire eine
VergroBerung des relevanten Markts und eine Verstirkung des Wettbewerbs von auflen durch
einen Ausbau der Grenzkuppelkapazititen sowie ein verbessertes Management der bestehenden
Kapazititen. Im Stromsektor sind die vier groen Verbundunternehmen sowohl Eigentiimer als
auch Betreiber der Grenzkuppelstellen, und die vorhandene Kapazitit ist hdufig unzureichend. Die
Vergabe der Ubertragungskapazititen erfolgt an allen engpassbehafteten Grenzkuppelstellen im
Auktionsverfahren, und laut EU-Gesetzgebung konnen die Einnahmen fiir Investitionen in den
Ausbau der Grenzkuppelkapazititen, aber auch fiir Investitionen in andere Netzteile oder fiir die
Senkung der Netzentgelte verwendet werden. Die deutschen Netzbetreiber, die fiir die Grenz-
kuppelkapazititen zustindig sind, haben bisher von den Auktionseinnahmen in Hohe von
400-500 Mio. Euro im Zeitraum 2001-2005 nur 20-30 Mio. Euro fiir Investitionen in die Grenz-
kuppelkapazititen verwendet (Europdische Kommission, 2007). Um die Integration mit den Mérkten
der Nachbarldnder zu beschleunigen, sollte die Bundesregierung von den Unternehmen fordern,
die Einnahmen aus Auktionen grenziiberschreitender Ubertragungskapazititen ausschlieBlich fiir
Investitionen in den Ausbau der Grenzkuppelkapazititen zu verwenden, solange Engpésse ein
Problem darstellen (IEA, 2007). Fiir vertikal integrierte, marktbeherrschende Unternehmen bestehen
trotz physischer Engpésse nur schwache Anreize fiir Investitionen in einen Ausbau der Netzwerk-
kapazititen. Entsprechend ist es iiberlegenswert, die Bundesnetzagentur mit einer Anordnungs-
befugnis zu einem gegebenenfalls notwendigen Kapazititsausbau auszustatten, solange die Markt-
struktur so konzentriert bleibt wie dies heute der Fall ist (Monopolkommission, 2007b). Bundes-
regierung und Bundesnetzagentur sollten in Zusammenarbeit mit den Versorgungsunternehmen
und im Einklang mit den bestehenden Regelungen weiter auf die Verbesserung des Managements
der vorhandenen Kapazititen wie auch der Planung, Finanzierung und Koordinierung der Investi-
tionen in neue Kapazititen hinarbeiten.

Entsprechend konnten Wettbewerb und Marktzugang am Gasmarkt wahrscheinlich durch
einen Ausbau der grenziiberschreitenden Kapazititen in Kombination mit einer rigoroseren Durch-
setzung der bereits existierenden Bestimmungen fiir Freisetzung und Management nicht benétigter
Kapazititen (capacity release) verstiarkt werden, da es fiir neue Marktteilnehmer schwierig ist, auf
den wichtigsten Strecken eine bestimmte Ubertragungskapazitit zu sichern bzw. die fiir den Ein-
tritt in den deutschen Markt notwendige Kapazitit zu erlangen. Die Grenzkuppelkapazititen im
Gasnetz sind fiir die kommenden Jahre fast schon vollstindig belegt. Obgleich physische Kapa-
zitdtsengpisse generell keine Belastung darzustellen scheinen, unterliegt das nationale Netz
standig vertraglichen Kapazititsengpédssen. Vier der fiinf groBen deutschen Fernleitungsnetz-
betreiber, auf die etwa 70% der Gesamtkapazitit entfallen, geben an, dass in ihrem Netzbereich
vertragliche Engpésse bestehen, und drei Viertel der fest verbuchten Kapazititen sind in Vertrigen
mit Laufzeiten von iiber einem Jahr gebunden. Im Gegensatz dazu scheinen bei den physischen
Kapazititen sehr viel seltener Engpidsse zu entstehen (Bundesnetzagentur, 2007). Obwohl der
Ubertragungsnetzbetreiber bei vertraglichen Kapazititsengpissen gesetzlich zur Durchfiihrung
eines Versteigerungsverfahrens zur Zuteilung der verbleibenden Kapazititen verpflichtet ist,
veranstaltete 2006 lediglich einer der Fernleitungsnetzbetreiber eine derartige Auktion, was gegeniiber
dem Vorjahr eine Verringerung darstellt. Manahmen zur Vermeidung von Kapazititshortung, wie
die ,,Use it or lose it“-Bestimmungen, denen zufolge nicht genutzte vertraglich gebundene Kapazititen
dem Sekundédrmarkt zur Verfiigung zu stellen sind, scheinen nicht zur Anwendung zu kommen,
und der Handel mit Kapazititsrechten am Sekunddrmarkt ist nach wie vor unbedeutend (Bundes-
netzagentur, 2007). Die Bundesnetzagentur arbeitet derzeit an der Verbesserung der Kapazitits-
allokations- und Engpassmanagementverfahren. Sie sollte in Zukunft auf die Durchsetzung der
Kapazititsvergabe und der Auktionsauflagen zur Verstirkung des Wettbewerbs achten.

Auflerdem konnte eine Erleichterung des Markteintritts fiir Newcomer sowie die Diversifi-
zierung der Lieferquellen dazu beitragen, das Problem der hohen Konzentration zu verringern. Am
Gasmarkt konnte dies iiber eine Beschleunigung der Genehmigungsverfahren fiir den Betrieb von
LNG-Terminals (LNG = Liquefied Natural Gas), die derzeit bei den Gasimporten nach Deutsch-
land noch keine Rolle spielen, sowie die Gewdhrleistung eines fairen Netzzugangs und raschen
Anschlusses an das Ubertragungsnetz erfolgen, vor allem wenn neue Kapazititen an Newcomer
vergeben werden. Am Elektrizititsmarkt verabschiedete die Bundesregierung im Juni eine Ver-
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ordnung, in der dargelegt ist, wie die gesetzlichen Auflagen fiir einen raschen und fairen Netz-
zugang und Netzanschluss neuer Kraftwerke mit bevorzugtem Netzzugang umzusetzen sind’. Die
neue Verordnung ist ein begriiBenswerter Schritt, zumal neue Marktteilnehmer im Vorfeld Ver-
weigerungen des Netzanschlusses gemeldet hatten und den bestehenden Kapazititsrechten alter
Kraftwerke gegeniiber den Antrigen neuer Kraftwerke Prioritit eingerdumt worden war (Erhalt
von Gewohnheitsrechten). In Zukunft konnte die Bundesregierung aber ins Auge fassen, einen
Schritt weiter zu gehen und als Maflnahme zur Bewiltigung des Problems der starken Konzen-
tration den bevorzugten Netzzugang neuen Marktteilnehmern vorzubehalten.

Da GroBhéndler nur einen unerheblichen Teil ihrer Gasmenge an den bestehenden Gashubs
handeln, konnten Gas-Release-Programme ein hilfreiches Instrument sein, um die Liquiditidt am
Gasmarkt zu erhthen und neue Markteintrittsmoglichkeiten zu schaffen. Die Erfahrung Deutsch-
lands hat aber gezeigt, dass es ganz entscheidend auf die Programmgestaltung ankommt. Der
umstrittene Zusammenschluss von E.ON und Ruhrgas kam nur unter der Auflage zustande, dass
das fusionierte Unternehmen bis 2008 eine bestimmte Menge Erdgas im Rahmen von sechs ein-
zelnen jahrlichen Auktionen anbietet. Die ersten Auktionen waren nicht erfolgreich, da die Bieter
keine feste Transportkapazitit im Netz der E.ON-Ruhrgas sichern konnten. Nach einer Interven-
tion der Bundesnetzagentur wurden die Auktionsmodalititen 2006 derart geidndert, dass mit der
ersteigerten Gasmenge auch die Transportkapazititen zur Verfiigung gestellt wurden, und die
Nachfrage war deutlich hoher als in vorangegangenen Jahren. Die Bundesregierung sollte ins
Auge fassen, von den marktbeherrschenden Unternehmen sowohl die Freigabe groflerer Gas-
mengen als auch entsprechende Bestimmungen zur Bereitstellung der notwendigen Transport-
kapazitit zu fordern, da dies die Liquiditit des Markts erhohen wiirde. Wihrend derartige Inter-
ventionen die Eigentumsrechte wahrscheinlich einschrianken wiirden, scheint ihre Verfassungs-
miBigkeit dennoch nicht ausgeschlossen zu sein. Vgl. Engel (2007) zur Problematik der Ein-
schrinkung der Eigentiimerbefugnisse zu Gunsten einer effizienten Umsetzung des Wettbewerbsrechts.

Es bedarf einer stirkeren Trennung zwischen Netzbetrieb und wettbewerblichen
Dienstleistungen

Die Tatsache, dass die Fernleitungsnetze Merkmale eines natiirlichen Monopols aufweisen
und sich entsprechend in Besitz und Betrieb von Unternehmen befinden, die gleichzeitig auch im
Bereich der wettbewerblichen Aktivitdten des Sektors aktiv sind, wie dies in Deutschland der Fall
ist, kann zu einem Marktverschluss fiihren. Ubertragungsnetzbetreiber, die zu einem vertikal
integrierten Unternehmen gehoren, haben starke Anreize und Moglichkeiten, fiir Konkurrenten
ihrer Tochtergesellschaften den Netzzugang kostspielig und schwierig zu gestalten, indem sie
beispielsweise Informationen und Kapazititen zuriickhalten bzw. Quersubventionierungen durch-
fiihren. Diesem Verhalten konnte durch eine wirkungsvollere Regulierung Einhalt geboten werden,
doch sind Netzbetrieb und Investitionen so komplex, dass selbst weitreichende Regulierungsinter-
ventionen die Netzeigentiimer und -betreiber nicht all ihrer diskretiondren Befugnisse berauben
konnen, zumal eine zu starke Einengung die Sicherheit des Stromversorgungssystems aufs Spiel
setzen konnte. Daher ist eine vollstindige eigentumsrechtliche Entflechtung, d.h. Herauslosung
des Netzeigentums und -betriebs aus der vertikal integrierten Struktur eines marktbeherrschenden
Unternehmens prinzipiell der direkteste Weg zur Bewiltigung des Problems und sollte als Option
nicht ausgeschlossen werden. Sie erleichtert auch die Aufgabe des Regulierers, indem den Netz-
betreibern auf Grund der negativen Folgen fiir die Ertragslage anderer Anbieter keine Anreize
mehr zur Diskriminierung unabhingiger Unternehmen geboten werden, die Zugang zum Netz
suchen. Erfahrungen in Lindern, die diesen Weg gewihlt haben, wie das Vereinigte Konigreich
und nordische Lénder, scheinen darauf hinzudeuten, dass die vollstindige eigentumsrechtliche
Entflechtung bei der Schaffung effektiv wettbewerblicher Mérkte mit niedrigem Preisniveau und
gesicherter Versorgung sehr hilfreich sein kann®.

Deutschland hat die EU-Entflechtungsauflagen in ihrer schwichsten Form umgesetzt (recht-
liche Trennung zwischen Bereitstellung des Netzzugangs und potenziell wettbewerblichen Dienst-
leistungen), indem es hierfiir die schwichste Form der Trennung zwischen der Bereitstellung des
Netzzugangs und potenziell wettbewerblichen Dienstleistungen gewdhlt hat, und Fortschritte
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stellen sich nur langsam ein. Die Europdische Union fordert die rechtliche, operationelle und
informationelle Entflechtung des Netzbetriebs (d.h. sogenannte ,.chinesische Mauern®, um den
Austausch marktsensibler wirtschaftlicher Informationen zu schiitzen), der aber weiterhin zur
selben Muttergesellschaft gehoren kann. Wihrend die rechtliche und buchhalterische Entflechtung
nun weitgehend umgesetzt ist, obwohl vor allem im Gassektor nur langsame Fortschritte erzielt
werden, ist dies bei der operationellen und informationellen Entflechtung noch nicht der Fall.
Zahlreiche eigentumsrechtlich entflochtene Ubertragungsnetzbetreiber arbeiten mit sehr wenig
eigenem Personal, und strategische Funktionen wie auch ein Grofiteil der operativen Dienstleis-
tungen werden weiterhin von der Muttergesellschaft iibernommen. Uber 70% der Unternehmen
geben an, sich auf diese Weise der Mitarbeiter der Shared-service-Einheiten zu bedienen (Bundes-
netzagentur, 2007). Das wirft natiirlich die Frage nach der Wirksamkeit der operationellen und
informationellen Entflechtung auf. Wihrend das Gesetz es Fiihrungspersonal des Netzbetreibers
untersagt, in anderen Bereichen des Unternehmensverbunds Positionen zu bekleiden, ist dies bei
Mitarbeitern unterhalb der Fiihrungsebene erlaubt. Das gibt dem Verbundunternehmen weit-
reichende Moglichkeiten zur Beeinflussung des Netzbetreibers sowie zum Bezug von Informationen,
die anderen nicht zur Verfiigung stehen. Die Bundesregierung sollte daher iiberpriifen, ob die
gemeinsame Nutzung von Mitarbeitern gestattet werden soll, wihrend zugleich die bereits existie-
renden Entflechtungsauflagen rasch und wirkungsvoll durchgesetzt werden sollten. Indessen
wurde bei 10% der Netzbetreiber mit mehr als 100 000 Kunden festgestellt, dass sie die Auflagen
hinsichtlich der Trennung des Leitungspersonals noch nicht erfiillen. Insgesamt gibt es nur wenige
Netzbetreiber, die rdumlich von anderen Tochtergesellschaften getrennt oder bestrebt sind, eine
eigene Marke zu entwickeln, z.B. indem sie mit einem getrennten Internet-Domain auftreten.
Zudem arbeiten zwei Drittel der rechtlich entflochtenen Unternehmen nach wie vor mit integrierten
elektronischen Informationssystemen, in denen Informationen iiber die Netz- und Vertriebskunden
enthalten sind (Bundesnetzagentur, 2007).

Die Entwicklung in Deutschland zeigt offenbar, dass die Durchsetzung der operationellen
und informationellen Entflechtung von Unternehmen, die zum selben Verbund gehoren, fiir die
Bundesnetzagentur gelinde gesagt eine grofSe Herausforderung darstellt, und dass die Bundes-
regierung dariiber nachdenken sollte, ob sie nicht zu einer stirkeren Form der Trennung zur Ver-
besserung des Wettbewerbsrahmens und Erleichterung der Regulierungsaufsicht iibergehen sollte.
Die eigentumsrechtliche Entflechtung ist unter den MaBBnahmen, die andernorts umgesetzt worden
sind, sicherlich die beste Option. Zugegebenermallen konnte diese Losung schwierige juristische
Probleme in Deutschland aufwerfen, da sich die Unternehmen im Energiesektor hiufig in privater
Hand befinden und die Bundesregierung die Auffassung vertritt, dass es einer Enteignung gleich-
kommen wiirde, wenn diese zum Verkauf von Netzwerkanteilen gezwungen wiirden’. Aus einer
okonomischen Perspektive betrachtet, wiirde allerdings eine erfolgreiche Entflechtung u.U. den
Wert des Netzes auf den Preis reduzieren, der mit dessen Verkauf an ein unabhingiges Unter-
nehmen am Markt erzielt werden konnte, wihrend das Netz fiir das vertikal integrierte Unter-
nehmen so lange einen grofleren Wert hat, wie es seine Verfiigungsgewalt iiber das Netz zur
Diskriminierung von Konkurrenten nutzen kann. In diesem Sinne fiihrt jede erfolgreiche Entflech-
tung immer zu einer gewissen Form der Enteignung, namentlich im Hinblick auf den &kono-
mischen Nutzen fiir das Unternehmen insgesamt. Was nun die schwichere Form der Entflechtung
angeht, die in Deutschland derzeit verfolgt wird, so ist es fraglich, ob sich zwischen Verbundunter-
nehmen mit entsprechenden personlichen Verflechtungen und einem gemeinsamen wirtschaftlichen
Interesse an einer Optimierung des gesamten Unternehmensgewinns die chinesischen Mauern
verstirken lassen. Auch wenn die laufenden Bemiihungen um eine Optimierung schwicherer
Formen der Entflechtung sicherlich begriilenswert sind, ist offen, ob dieser Ansatz denselben
Effekt haben wird, wie eine vollstindige eigentumsrechtliche Entflechtung. Deutschland sollte die
praktischen Schwierigkeiten, die sich in Verbindung mit der Entflechtung vertikal integrierter
Unternehmen ohne eigentumsrechtliche Trennung und der damit einhergehenden Ungewissheit
hinsichtlich des letztlich zu erwartenden Markteffekts ergeben, sorgfiltig gegen die rechtlichen
Schwierigkeiten einer vollstindigen eigentumsrechtlichen Entflechtung abwégen, die bei erfolg-
reicher Umsetzung indessen erhebliche wirtschaftliche Ertridge bringen wiirde.
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Am Gasmarkt wurde der vertikale Wettbewerbsausschluss, der die Entwicklung eines liquiden
Gasmarkts behindert hat, auch mit den langfristigen Gasliefervertrigen in Verbindung gebracht,
die mittlerweile vom Bundeskartellamt auler Kraft gesetzt worden sind. Diese Vertrige haben
Weiterverteiler iiber lingere Zeitraume, manchmal bis zu 20 Jahre, an einzelne Anbieter gebunden.
Das Bundeskartellamt hat langfristige Gasliefervertrige mit einer Laufzeit von iiber 2 Jahren
untersagt, wenn der Abnehmer gezwungen ist, mindestens 80% seines tatsidchlichen Bedarfs iiber
einen Anbieter abzudecken. Liefervertrdge mit einer Laufzeit von iiber 4 Jahren mit einer obligato-
rischen Abdeckung von 50% des Vertriebsbedarfs durch einen Anbieter wurden ebenfalls unter-
sagt. Ferner wurde das Netzzugangsmodell durch eine Vereinbarung iiber die Kooperation konkre-
tisiert, in der die unter den Betreibern von Gasversorgungsnetzen geltenden Regelungen im
Einzelnen dargelegt sind. In einem Beschluss der Bundesnetzagentur wurde klargestellt, dass Teile
der Kooperationsvereinbarung, wie beispielsweise die Einzelkapazititsbuchung, nichtig sind. So
muss der Netzzugang auf der Basis des sogenannten Zwei-Vertrags-Modells gewihrt werden.
Erforderlich ist nur der Abschluss eines Einspeisevertrags und eines Ausspeisevertrags fiir
den Gastransport innerhalb eines Marktgebiets. Mit diesem Beschluss wurden noch bestehende
Unsicherheiten hinsichtlich des Netzzugangs beseitigt. Die Netzbetreiber wurden zur entsprechen-
den Anpassung ihrer Vertrdage bis Oktober 2007 verpflichtet. Seit dem Gasjahr 2007/2008 ist der
Netzzugang auf der Grundlage des Entry-Exit-Modells die einzig zuldssige Form der Netz-
zugangsabwicklung.

Die Marktsegmentierung sollte neutraler werden

Die Marktgebiete am Strom- und Gasmarkt befinden sich im Allgemeinen innerhalb der
Netzeigentumsgrenzen®. Da die meisten Netzeigentiimer groBen vertikal integrierten Unternechmen
angehoren, bieten sich zusétzliche Moglichkeiten der Diskriminierung von Konkurrenten. Bei der
Erbringung von Regelenergieleistungen, die notwendig sind, um den Ausgleich von Differenzen
zwischen Ein- und Ausspeisung in den einzelnen Marktgebieten bzw. Regelzonen zu gewihrleisten’,
konnen Netzbetreiber, die zu vertikal integrierten Unternehmen gehoren, ihre Tochtergesellschaften
als Lieferanten bevorzugen. Auflerdem konnen sie unabhiingige Netznutzer durch die Festlegung
eines iliberhohten Preisniveaus diskriminieren. Wihrend die Preise fiir Regelenergieleistungen fiir
die eigenen Tochtergesellschaften effektiv Transferpreise ohne wirklichen Einfluss auf die Unter-
nehmensertrige darstellen, sind sie fiir die unabhingigen Unternehmen Realkosten. In Deutsch-
land sind die Preise fiir Regelenergie generell deutlich hoher als in anderen europdischen Landern,
wobei die Spreads zwischen Kaufs- und Verkaufspreis sehr hoch sind, was auf eine ineffiziente
Funktionsweise des Markts fiir Regelenergie schliefen ldsst. An einem effizienten Markt wiirden
Verkaufs- und Einkaufspreis gegen den Spotmarktpreis konvergieren (wegen niaherer Einzelheiten
vgl. IEA, 2007).

Von besonderer Dringlichkeit ist das Problem am Gasmarkt, da dieser in mehr als acht
Marktgebiete fragmentiert ist, wohingegen das Vereinigte Konigreich bei einem Gasmarkt dhn-
licher Grofle im Vergleich nur ein Marktgebiet aufweist. Durch die Fragmentierung entstehen allen
Netznutzern hohe Kosten und hoher biirokratischer Aufwand, da die Gefahr von Ungleichgewichten
und vom Ubertragungsnetzbetreiber erhobenen hohen Vertragsstrafen® an kleinen Mirkten groBer
ist, wo die Portfolios kleiner sind. In Deutschland sind die Vertragsstrafen generell deutlich hoher
als in anderen europdischen Lindern, was sehr gut mit dem Mangel an Unabhéngigkeit der System-
betreiber zusammenhingen kann (Europédische Kommission, 2007).

Dariiber hinaus miissen in dem von der Branche entworfenen Marktzugangsmodell, das nun
in Kraft ist (Entry-Exit-Modell), Gashindler, die Gas marktgebietsiibergreifend transportieren,
parallel an jeder Grenzkuppelstelle, an der Gas in den Markt ein- oder ausgespeist wird, mit dem
jeweiligen Netzeigentiimer die Zuordnung von Kapazititen aushandeln. Das ist nicht nur miithsam,
sondern setzt auch einen funktionierenden Kapazititsallokationsmechanismus voraus, und es
bestehen Zweifel daran, ob Deutschland dieser Forderung voll gerecht wird. Wie weiter oben
bereits erortert wurde, gibt es sehr viele vertragliche Kapazititsengpisse selbst bei Verfiigbarkeit
der physischen Kapazititen, und Mechanismen zur Freigabe ungenutzter Kapazititen scheinen in
vielen Fillen nicht zu funktionieren. AuBerdem wurde in Bezug auf die Ubertragungsnetzbetreiber
gemeldet, dass sie ihren Tochtergesellschaften gemédll dem Prinzip des Grandfathering Kapazitits-
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rechte einrdumen (Europédische Kommission, 2007). Dariiber hinaus sehen sich Hindler, die Gas
marktgebietsiibergreifend transportieren mochten, einer Vielzahl von Netzentgelten gegeniiber
(Monopolkommission, 2007b). All das macht den Markteintritt biirokratisch und kostspielig und
unter wirtschaftlich sinnvollen Bedingungen manchmal ganz und gar unméglich.

Eine Zusammenlegung von Marktgebieten wiirde unabhingigen Versorgungsunternehmen
den Markteintritt stark erleichtern und mithin die Rahmenbedingungen fiir den Wettbewerb ver-
bessern. Das Marktzugangsmodell und die Zahl der Marktgebiete, die nun entstanden sind, wurden
im Rahmen freiwilliger Kooperationsvereinbarungen mit der Bundesnetzagentur als Regulierer in
einem Prozess ausgehandelt, der sich als langwierig herausgestellt hat. Urspriinglich enthielt die
Vereinbarung ein Netzzugangsmodell, das die Bundesnetzagentur spéter als mit den Rechtsvor-
schriften fiir einen freien und fairen Netzzugang unvereinbar verwarf. Sie untersucht derzeit die
Frage, ob eine weitere Integration von Marktgebieten mit dem Rechtskriterium der technischen
Machbarkeit zu vereinbaren ist. Sollte sich die Integration der Marktgebiete als wiinschenswert
herausstellen, miisste die Bundesnetzagentur diese auch entsprechend anordnen konnen, statt sich
nur auf freiwillige Vereinbarungen zu verlassen, um zu gewihrleisten, dass die Verbraucher
schnellstmoglich von den Vorteilen eines verstiarkten Wettbewerbs profitieren konnen.

Sowohl im Gas- als auch im Stromsektor konnte die Integration der Marktgebiete iiber die
Eigentumsgrenzen verschiedener Netze hinaus auch zu einer Verstiarkung der Unabhéngigkeit der
Ubertragungssysteme und der Regeloperationen und mithin des Vertrauens der Netzkunden in den
fairen Marktbetrieb beitragen. In der Tat konnte eine derartige Integration zur Etablierung unab-
hingiger Systembetreiber fiihren, da unterschiedliche Netzeigentiimer Marktgebiete gemeinsam
versorgen miissten. Auf diese Weise konnten auch viele Probleme gelost werden, die der Einrich-
tung von Wettbewerbsmirkten in Deutschland im Wege stehen. So lange aber der derzeitige
Konzentrationsgrad in der Stromerzeugung bestehen bleibt, wird ein wettbewerblicher Markt fiir
Regelenergie wohl kaum entstehen. Deutschland sollte Preiskontrollen am Regelenergiemarkt ins
Auge fassen, bis durchgreifende Mallnahmen, wie verstirkte Moglichkeiten des Markteintritts fiir
Newcomer und ein Ausbau der Grenzkuppelkapazititen, die Konzentration in der Stromerzeugung
reduziert haben.

Fiir einen effektiven Wettbewerb ist nicht nur der Netzzugang Dritter zu Gaspipelines not-
wendig, sondern es kommt auch entscheidend darauf an, einen freien und fairen Zugang zu den
Speicherkapazititen zu gewihrleisten, um im Gashandel einen funktionierenden Wettbewerb zu
garantieren. Die Gasspeicherung ist in Anbetracht der schwierigen Nachfragevorhersage in jedem
Netz ein wichtiges Element zur Stirkung der Flexibilitit. In Deutschland ist die Kontrolle iiber die
existierenden Speicherkapazititen stark konzentriert (Kasten 5.1), und die Buchung von Speicher-
kapazititen ist fiir unabhidngige Versorgungsunternehmen sehr schwierig (Bundesnetzagentur,
2007). 80% der Kapazititen sind fiir mehr als fiinf Jahre gebucht worden, in manchen Fillen sogar
15 Jahre (Europiische Kommission, 2007)°. Die Bundesregierung sollte dariiber nachdenken, die
Veranstaltung jahrlicher Versteigerungen von Speicherkapazititen an alle Marktteilnehmer zur
Pflicht zu machen, anstatt die Unternechmen den Grofteil der Kapazititen iiber langfristige Vertriage
buchen zu lassen (IEA, 2007).

Die Transparenz muss erhoht werden

Sowohl am Strom- als auch am Gasmarkt muss auch die Transparenz erhoht werden. An voll
wettbewerblichen Mirkten besteht fiir unabhéngige Netzbetreiber ein Anreiz, fiir ihre Dienstleis-
tungen zu werben und iiber verfiigbare Kapazititen, Netzzugangsbedingungen und -entgelte sowie
sonstige Elemente zu informieren, die fiir eine effiziente Entscheidungsfindung der Marktteilneh-
mer unerldsslich sind. In Deutschland werden vertikal integrierten Netzbetreibern stattdessen
Anreize zur Zuriickhaltung von Informationen geboten, wenngleich sie gesetzlich zur Bereit-
stellung gewisser Informationen verpflichtet sind. Eine Reihe von Versorgungsunternehmen
kommt ihren gesetzlichen Veroffentlichungspflichten indessen noch immer nicht vollstindig nach,
insbesondere was die zur Verfiigung stehenden Transport- und Speicherkapazititen sowie die
Netzzugangsbedingungen und -entgelte betrifft (Bundesnetzagentur, 2007).
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Obgleich die Europiische Stromborse (European Energy Exchange — EEX) in Leipzig seit
kurzem Echtzeitdaten zu installierten Leistungen und verfiigbaren Kapazititen sowie nach Energie-
tragern aufgeschliisselte Ex-post-Angaben zur effektiven Erzeugung veroffentlicht, werden die
Daten von den Kraftwerksbetreibern nur auf freiwilliger Basis zur Verfiigung gestellt und konnen
derzeit weder als vollstidndig noch als zuverldssig angesehen werden. In einem derartigen Umfeld
wire es den Stromerzeugern sogar moglich, zu Manipulationszwecken nur ausgewihlte Daten zu
veroffentlichen (IEA, 2007).

Die Erfiillung der gesetzlichen Veroffentlichungspflichten von Daten zur physischen und
vertraglichen Kapazitit am Gasmarkt hat sich 2006 verbessert, diese sind aber nach wie vor
unvollstindig und hiufig schwer zu finden (Bundesnetzagentur, 2007). Demgegeniiber werden in
Frankreich Daten zu den Gesamtkapazititen und Gesamtgasfliissen tdglich auf einer allgemein
zuginglichen Website veroffentlicht, und im Vereinigten Konigreich werden die Nominierungen
und Kapazititen vorab bekannt gegeben. BEB, der einzige deutsche Netzbetreiber, der sich nicht
im Mehrheitsbesitz eines Gaslieferanten befindet, veroffentlicht ebenfalls derartige Informationen
iiber die Gasfliisse. Verldssliche Informationen iiber die Gasfliisse ermoglichen es den Marktteil-
nehmern, sich ein eigenes Bild dariiber zu machen, ob ihnen der Zugang zum Netz auf unfaire
Weise verweigert worden ist. Deutschland sollte sicherstellen, dass die existierenden Mindestauf-
lagen fiir die Transparenz sich auf alle notwendigen Informationen erstrecken und sowohl die
Verifizierung der Daten durch einen unabhéngigen Dritten vorschreiben als auch die Durchsetzung
der Auflagen sicherstellen (wegen niherer Einzelheiten vgl. IEA, 2007).

Eine unabhdiingige sektorspezifische Regulierung muss in vollem Umfang gewdihrleistet
werden

Bis zur Einrichtung der Bundesnetzagentur im Jahr 2005 wurde die Festlegung der Netz-
zugangsbedingungen weitgehend der verhandelten Selbstregulierung iiberlassen. Mit diesem
Modell ist es nicht gelungen, Dritten einen freien und fairen Zugang zum Netz zu gewihren. Das
Modell des verhandelten Netzzugangs, das seit der ersten EU-Gasrichtlinie am Gasmarkt in Kraft
ist, scheint den Markt bisher verschlossen zu haben, und die Netzzugangsentgelte sowohl in der
Strom- als auch in der Gaswirtschaft tibersteigen den europiischen Durchschnitt in erheblichem
MaB (OECD, 2006; Europidische Kommission, 2005).

Die Bundesnetzagentur hat ihre erste Entgeltgenehmigungsrunde abgeschlossen, die zu
erheblichen Preissenkungen gefiihrt hat (Bundesnetzagentur, 2007). Jedoch ist der Prozess hiufig
verzogert worden, vor allem weil es den Unternehmen in vielen Fillen nicht gelang, sachdienliche
Informationen bereitzustellen. Auf Grund von Personalmangel war die Regulierungsbehorde nicht
in der Lage, alle Kostenstrukturparameter zu tiiberpriifen, sondern musste sich auf bestimmte
Priifungsschwerpunkte konzentrieren (Monopolkommission, 2007b).

Der fiir 2009 geplante Ubergang zur Anreizregulierung am Gas- und Strommarkt, bei der
anstelle der tatsdchlichen Kosten jedes Unternehmens, wie es heute der Fall ist, die Kosten des
effizientesten Versorgungsunternehmens im Sektor als Benchmark-Kosten dienen, diirfte eine
weitere Senkung der Netzzugangsentgelte zur Folge haben, bei gleichzeitiger Wahrung der Anreize
zur Kostenreduzierung fiir den Betreiber. Es muss indessen sichergestellt werden, dass die fest-
gelegten Benchmark-Kosten nicht zu hoch angesetzt sind und die Kosten des effizientesten Anbieters
getreu widerspiegeln (wegen niherer Einzelheiten vgl. OECD, 2006). Auf der anderen Seite muss
die Anreizregulierung auch qualitativen Aspekten Rechnung tragen, insbesondere den Anreizen
fiir hinreichende Netzinvestitionen. Damit die Anreizregulierung so rasch wie moglich eingefiihrt
werden kann, wird es darauf ankommen, die zweite Netzentgeltrunde Elektrizitit rasch abzu-
schlieBen, hierbei aber Sorgfalt walten zu lassen, da das Ergebnis als Benchmark fiir die folgende
Anreizregulierung dienen wird.

In einigen Fillen wird eine wirksame Regulierung durch Ausnahmeklauseln im Gesetz ver-
zogert. Im Gassektor sind zentrale Gasfernleitungen, die fiir den Zugang zum deutschen Markt
unerlésslich sind, von der Ex-ante-Preisregulierung ausgenommen, da ihre Eigentiimer sich auf
eine Ausnahmeklausel berufen, die sie bei Nachweis eines funktionierenden Wettbewerbs unter
den Netzbetreibern von der entsprechenden Auflage befreien wiirde. Dennoch muss die Regulie-
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rungsbehorde diesen Sachverhalt priifen, was die Einrichtung eines funktionierenden Wett-
bewerbsrahmens verzogert, da nicht regulierte Netzzugangsentgelte voraussichtlich zu hoch und
diskriminierend sind. Deutschland sollte die Ausnahmeklauseln im Gesetz iiberpriifen, um zu
gewihrleisten, dass sich rascher ein effektiver Wettbewerb entfalten kann.

Wihrend grofle Netzbetreiber (an deren Gasnetz mindestens 100 000 Kunden angeschlossen
sind oder deren Netz iiber das Gebiet eines Bundeslands hinausgeht) der Regulierung durch die
Bundesnetzagentur unterliegen, gilt fiir kleinere Betreiber, deren Netze sich innerhalb der Grenzen
eines Bundeslands befinden, die Aufsicht der Landesregulierungsbehorden, und diese Fragmen-
tierung des Regulierungsrahmens sollte auf den Priifstand gestellt werden. Es ist bereits deutlich
geworden, dass die Regulierungspraktiken von Regulierungsbehdrde zu Regulierungsbehorde
unterschiedlich sind (wegen Beispielen vgl. Monopolkommission, 2007b). Wihrend einige Lénder
ihre Regulierungsbefugnisse der Bundesnetzagentur iibertragen haben und ein Linderausschuss
mit der Harmonisierung der Regulierungen beauftragt wurde, diirfte dies allein nicht ausreichen.
Es sollte eine stidrkere Kooperation und Konsultation unter den Regulierungsbehdrden angestrebt
werden, um sicherzustellen, dass fiir alle dieselben Regeln gelten.

Der Wettbewerb hat sich im Schienenverkehrssektor positiv ausgewirkt,
konnte aber weiter gestirkt werden

Dort, wo Wetthewerb zugelassen wurde, hat er zu Preissenkungen und
Leistungsverbesserungen gefiihrt

Aus den Schwierigkeiten im Zusammenhang mit der Einrichtung eines wettbewerblichen
Markts im von groBen vertikal integrierten Privatunternehmen beherrschten Energiesektor lassen
sich wichtige Erkenntnisse fiir den Bahnsektor gewinnen. Deutschland fasst derzeit die Privatisie-
rung des staatseigenen Marktfiihrers Deutsche Bahn AG (DB AG) ins Auge, und die Entscheidung
dariiber, ob die DB AG auch nach der Privatisierung weiterhin das Schienennetz betreiben und
besitzen soll, konnte sich durchaus als ausschlaggebend dafiir erweisen, ob sich der Wettbewerb in
diesem Sektor weiterentwickeln kann oder nicht. In dieser Hinsicht ist es wichtig, die Schwierig-
keiten nicht zu vergessen, die sich nach der Privatisierung eines Unternehmens mitsamt seinem
Netzeigentum ergeben, wenn eine hinreichende Trennung zwischen dem Netzzugang und den
potenziell wettbewerblichen Leistungen der Branche gewihrleistet werden soll.

Trotz der verzeichneten Fortschritte konnten mit der Liberalisierung des Bahnsektors nicht
alle gesteckten Ziele erreicht werden; daher bleibt nach wie vor viel zu tun, um den Aktionsradius
fir den Wettbewerb zu erweitern. Als Deutschland sein Schienennetz 1994 dem Wettbewerb
offnete und die ehemalige Deutsche Bahn und Reichsbahn in eine privatrechtliche Aktiengesellschaft,
die DB AG, umwandelte, zdhlten zu den Reformzielen u.a. die Entlastung der 6ffentlichen Finanzen
sowie die stirkere Verlagerung von Verkehr auf die Schiene. Der Wettbewerb wurde als ein Instrument
zur Erreichung dieser Ziele angesehen. Und dennoch hat die DB AG bis heute eine marktbeherr-
schende Stellung inne. Obwohl die Konkurrenten ihre Marktanteile im Giiterverkehr in den letzten
Jahren erheblich ausbauen konnten, liegen sie im Personenverkehr weiterhin deutlich unter 10%
(Tabelle 5.1), wihrend der Wettbewerb im Personenfernverkehr praktisch nicht existiert.

Tabelle 5.1 Marktanteile im Schienengiiter- und Schienenpersonenverkehr
Zugleistungen in Tonnenkilometer bzw. Personenkilometer

Personenverkehr Giiterverkehr
DB AG Wettbewerber DB AG Wettbewerber
2001 96.8 32 97.1 2.9
2002 96.1 3.9 95.2 4.8
2003 95.7 4.3 93.1 6.9
2004 94.4 5.6 90.4 9.6
2005 94.3 5.7 85.9 14.1
2006 93.3 6.7 83.6 16.4

Quelle: DB AG Wettbewerbsbericht, verschiedene Ausgaben.
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Das Ziel, Verkehr zunehmend auf die Schiene zu verlagern, ist im Personenverkehr, und
insbesondere im Fernverkehr, nicht erreicht worden, obgleich der Wettbewerb im Giiterverkehr
einen geringen, aber positiven und wachsenden Effekt gehabt zu haben scheint. Das Volumen der
Transportleistungen im Schienengiiterverkehr und ihr Marktanteil am Gesamtgiiterverkehr hat sich
im Modal Split, d.h. unter Einbeziehung anderer Verkehrstriager, giinstig entwickelt, da seit der
Jahrhundertwende mehr Konkurrenten an den Markt getreten sind (Abb. 5.2). Im Personenverkehr
hat der Anteil des Schienenverkehrs im Modal Split seit der Lancierung der Bahnreform insgesamt
stagniert. Es ist darauf zu verweisen, dass die Entwicklung der Schienenverkehrsleistungen sowohl
in absoluter Rechnung als auch in Bezug auf den Marktanteil in Schweden und im Vereinigten
Konigreich dynamischer war, wo der Wettbewerb lebhafter und die Trennung zwischen Netz-
betreiber und Transportunternehmen stéirker ausgeprégt ist. Im Vergleich haben sich insbesondere
die Personenverkehrsleistungen auch in einigen Léndern, in denen der Wettbewerb in diesem
Marktsegment schwach ausgeprigt war, wie z.B. in Frankreich und in der Schweiz, stirker ent-
wickelt. Auch wenn dies darauf hindeutet, dass der Wettbewerb keine unabdingbare Voraussetzung
fiir die Stiarkung des Bahnsektors darstellt, hat sich Deutschland prinzipiell fiir den Wettbewerb
entschieden, um seine verkehrspolitischen Ziele iiber eine Offnung des Markts fiir unabhiingige

Abbildung 5.2 Schienenverkehr in ausgew:ihlten Lindern
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Verkehrsleistungsanbieter zu erreichen. Neue Marktteilnehmer haben in den vergangenen Jahren
dazu beigetragen, die Leistungsfihigkeit im deutschen Giiter- und im Personennahverkehr zu
verbessern, und es scheint wiinschenswert, mittels einer konsistenteren Strategie zur Forderung des
Wettbewerbs derartige Vorteile auch im Personenfernverkehr auszuschopfen.

Es gibt weitere Hinweise dafiir, dass der Wettbewerb dort, wo er sich in Deutschland entfalten
konnte, positive Auswirkungen hatte. So bewegen sich die Kostenreduzierungen auf Linder- und
Gemeindeebene durch die Ausschreibung subventionierter Verkehrsleistungen im Schienen-
verkehr im Gegensatz zur Direktvergabe von Verkehrsvertrigen manchen Angaben zufolge in
einer GroBenordnung von 20-40% (Holzhey und Tegner, 2004) und waren in Einzelfillen noch
wesentlich hoher. Nachdem auf der Strecke Miinchen-Passau in einem direkt an die DB AG ver-
gebenen Verkehrsvertrag der Zugkilometersatz 8,50 Euro betrug, hat Bayern jiingst diese Strecke
ausgeschrieben und von der DB AG ein Angebot von 0,75 Euro je Streckenkilometer erhalten, die
sich gleichzeitig verpflichtete, fiir diese Regionalverbindung modernere Ziige einzusetzen'.
Obwohl dieses Angebot nicht kostendeckend sein diirfte und die Tatsache, dass ein Marktfiihrer an
einem subventionsabhingigen, nicht vollstindig wettbewerblichen Markt auf Quersubventionen
zuriickgreift, ganz eigene Probleme mit sich bringt, zeigt das Beispiel dennoch, dass der Wett-
bewerb potenziell preissenkend wirken und die Qualitit der gebotenen Leistungen steigern kann.
Generell hat sich die Qualitit der Verkehrsleistungen auf ausgeschriebenen Strecken offenbar ver-
bessert (Brenck und Peter, 2007) und die Zahl der Fahrgiste ist erheblich gestiegen (Leister,
2004).

Politikentscheidungen zu Gunsten einer vertikalen Trennung werden fiir die
Entwicklung des Wetthewerbs im Schienenverkehrssektor duferst wichtig sein

Es scheint darauf anzukommen, dass die Bundesregierung die Privatisierung der DB AG in
einer Form gewihrleistet, die in der Folgezeit eine freie Entfaltung des Wettbewerbs ermoglicht.
Dem jilingsten von der Bundesregierung diskutierten Gesetzentwurf zufolge wiirde der Bund
rechtlich Eigentiimer des Trassennetzes bleiben, wihrend die Infrastrukturgesellschaften der DB
AG weiterhin das Schienennetz betreiben und die Bahnhofe unterhalten wiirden. Der vor kurzem
von einer der Regierungsparteien gefasste Beschluss, die Privatisierung nur unter der Bedingung
zu unterstiitzen, dass die Teilprivatisierung iiber die Ausgabe stimmrechtsloser Volksaktien
erfolgt, hat die Bundesregierung dazu veranlasst, die Privatisierung konzeptionell noch einmal zu
iiberdenken.

Deutschland erfiillt alle Entflechtungsauflagen, hat aber eine recht schwache Form gewihlt.
Derzeit ist der Netzbetreiber Teil der DB AG Holding, ist von dieser aber auf rechtlicher, buch-
halterischer und organisatorischer Basis getrennt. Allerdings ist die Trennung auf der Ebene des
Betriebs und der Geschiftsfiihrung begrenzt, da Fithrungskrifte der Holdinggesellschaft zugleich
Mitglied im Vorstand der DB-AG-Tochterunternehmen in den Bereichen Netz oder Transport sein
konnen und sind (wegen niherer Einzelheiten vgl. Stear Davies Gleave, 2006). Dariiber hinaus
macht die Netztochter von der Mdglichkeit Gebrauch, einige Mitarbeiter in Schliisselpositionen
gemeinsam mit anderen Teilen der Holding zu nutzen. Ein Gericht bestitigte jlingst eine Entschei-
dung des fiir die Entflechtung im Schienenverkehrssektor zustindigen Regulierers (Eisenbahn-
bundesamt), die es der Netztochter der DB AG untersagt, in fiir die Bereitstellung des Netzzugangs
relevanten Fragen die zentrale Rechtsabteilung der Holding mit Beratungsaufgaben zu betrauen.
Der Netzgesellschaft ist es nicht gestattet, ohne Erlaubnis der Muttergesellschaft Informationen
iiber Tarifbildung oder Finanzstrome preiszugeben, was ihre operationelle Unabhingigkeit ein-
schréankt.

Konflikte zwischen dem marktbeherrschenden Unternehmen und seinen Konkurrenten hin-
sichtlich der Bedingungen und Entgelte fiir den Zugang zum Netz und sonstigen wesentlichen
Einrichtungen entstehen in unterschiedlicher Form. Erst vor kurzem setzte ein Gericht Schienen-
nutzungsgebiihren auBer Kraft, die fiir die Konkurrenten der DB AG 10% iiber den fiir die eigenen
Tochtergesellschaften giiltigen Tarifen lagen. Die Bundesnetzagentur, die fiir die Gewihrleistung
eines fairen Netzzugangs verantwortliche Regulierungsbehorde, untersucht derzeit einen Fall, in
dem die DB AG auf einer Strecke, auf der Leistungen nur von einem Konkurrenten angeboten
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werden, die Bahnwiérter abschaffte. Die Regulierungsbehorde untersucht ferner, ob die Bahnhofs-
gebiihren der DB AG den Sachverhalt der Diskriminierung erfiillen. Die Wettbewerber beklagten
den begrenzten Zugang zu den Einrichtungen, iiberhohte Preise fiir Bahnstrom, fehlende Transparenz
bei den Standards zur Berechnung der Netzzugangsentgelte und mangelhafte Informationen sowohl
{iber ihre Hohe als auch iiber den Zustand der Schienen''. Ferner ist nicht auszuschlieBen, dass diese
Konflikte eine zusitzliche abschreckende Wirkung auf die Markteintrittsplidne potenzieller Leistungs-
anbieter haben. So lange sich die DB AG in Staatsbesitz befindet, konnen Entscheidungen zu Gunsten
einer stiarkeren Entflechtung ohne Verletzung privater Eigentumsgrundrechte umgesetzt werden.

Der vollstindige Verbleib des Schienennetzes in Staatsbesitz wiirde der Bundesregierung
auch helfen, ihre widerstreitenden Interessen als Anteilseigner der DB AG, Triger staatlicher
Subventionen fiir Investitionen in das Schienennetz, Regulierer und Kiufer von Verkehrsleistungen
zu entflechten. Behilt der Staat den vollen Besitz am Schienennetz, einschlieSlich Betrieb und
Wartung, wiirde dies nicht zuletzt durch eine 100%ige Privatisierung der Transportleistungen die
Kombination von Sicherheitsaspekten, weitreichendem Leistungsangebot und Kostenwirksamkeit
erleichtern'?. So lange der Staat jedoch Anteile an den Transporttochtern besitzt und implizit an
deren Gewinnen interessiert ist, entstehen in Bezug auf die Hoheitsaufgaben des Staats im Bahn-
sektor zahlreiche Konflikte.

Die Regulierungsaufsicht muss wirksamer gestaltet werden

Mit dem jiingst ins Auge gefassten Privatisierungsmodell werden die Anreize und Moglich-
keiten des Netzbetreibers zur Diskriminierung von Konkurrenten der DB AG fortbestehen, und in
diesem Fall miissten Personalausstattung und Kompetenzen der Bundesnetzagentur verstirkt
werden, damit diese ihre Aufgaben effizient erfiillen kann.

Ungeachtet des gewihlten Privatisierungsmodells bestehen institutionelle Schwachstellen
fort, die behoben werden miissen, um die sektorspezifische Regulierung effizienter zu gestalten.
Erstens wire es wiinschenswert, die Wettbewerbsregulierung im Schienenverkehrssektor zu inte-
grieren. Derzeit iiberwacht das Eisenbahnbundesamt die Umsetzung der Entflechtungsbestimmungen,
Streckenstilllegungen sowie Einrichtung von Langsamfahrstellen, Malnahmen, die als eine Form
der nicht preislichen Diskriminierung von Wettbewerbern eingesetzt werden konnen. Die Bundes-
netzagentur wiederum reguliert die Bestimmungen fiir den Netzzugang. Es besteht die Gefahr,
dass die Beauftragung unterschiedlicher Regulierungsbehdrden mit Aufgaben, die letztlich ein und
demselben Ziel dienen, nimlich der Gewihrleistung eines fairen Netzzugangs und starken Wett-
bewerbsrahmens im Bereich der Transportleistungen, die Wirksamkeit der Regulierung mindern
konnte. Die Bundesnetzagentur sollte die Verantwortung fiir beide Bereiche libernehmen.

Zu den anderen Gebieten, auf denen die Kompetenzen der Bundesnetzagentur gestirkt wer-
den miissen, zdhlen folgende (Monopolkommission, 2007¢):

e  Um zu verhindern, dass die DB AG den Infrastrukturzugang betreffende Aufgaben auf Konzern-
unternehmen verlagert, die nicht im Bereich der Eisenbahninfrastruktur titig sind und nicht
unbedingt unter das Regulierungsregime fallen, sollten die Eingriffsmoglichkeiten des Regulie-
rers gegen diskriminierendes Verhalten nicht mehr nur auf die Infrastrukturbetreiber begrenzt
sein, sondern auf alle mit ihnen verbundenen Tochterunternehmen iibertragen werden.

o  Die Regulierungsbehorde braucht Zugang zu allen Planungsparametern und insbesondere
Infrastrukturdaten sowie der elektronischen Netzfahrplanerstellung, um Trassennutzungs-
konflikte effizient 16sen zu konnen.

e In Fillen, in denen der Netzbetreiber den gesetzlichen Anforderungen zur Bereitstellung von
Infrastrukturdaten nicht nachkommt, muss die Regulierungsbehorde iiber mehr Befugnisse
zur Verhdngung von Sanktionen verfiigen.

e  Die Moglichkeiten der Regulierungsbehorde, Manahmen gegen die diskriminierende Ver-
sorgung von Verkehrsleistungsunternehmen mit Bahnstrom zu ergreifen, reichen derzeit nicht
aus, und diese Gesetzesliicke muss geschlossen werden, da der Bahnstrom zu den wesentlichen
Einrichtungen gehort. Auf den Fahrstrom kdnnen bis zu 20% der Gesamtkosten im Schienen-
verkehr entfallen.
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Gegenwirtig hat nur die DB AG Zugang zu einer durch den Staat verbiirgten Finanzierung
der Investitionen in ihr rollendes Material. Damit wird dem ehemaligen Marktfiihrer ein unfairer
Vorteil gewihrt, und diese Praxis sollte durch die Offnung des Markts fiir Darlehen zu Vorzugs-
bedingungen fiir alle Anbieter von Transportleistungen im Schienennetz beendet werden.

Die Rahmenbedingungen fiir die Ausschreibung von Verkehrsleistungen sollten
verschdirft werden

Der Wettbewerbsrahmen fiir den Personennahverkehr sollte in Zukunft gestiarkt werden. Da
Personennahverkehrsleistungen im Allgemeinen zu sozialvertriglichen Preisen nicht rentabel sind,
beruht der Wettbewerb in diesem Marktsegment weiterhin hauptsidchlich auf den o6ffentlichen
Ausschreibungen von Monopoldienstleistungen, die auf einem bestimmten Volumen- und Preis-
niveau subventioniert sind. Der Anteil der ausgeschriebenen Verkehrsleistungen lag 2004 aber
unter 20% (Tegner, 2004) und ist seither auch nur geringfiigig gestiegen. Angesichts der erheb-
lichen Einsparungen, die von Bundeslidndern erwirtschaftet werden konnten, die Ausschreibungs-
verfahren verwendeten, wire ein breiterer Riickgriff auf diese Praxis wiinschenswert.

Vor diesem Hintergrund spricht vieles dafiir, die Ausschreibung 6ffentlich subventionierter
Nahverkehrsleistungen zur Pflicht zu machen. Im Zeitraum 2002-2004 haben die meisten Bundes-
lander Verkehrsleistungsvertrige mit einer langen Laufzeit, manchmal iiber 10-12 Jahre, direkt an
die DB AG vergeben, und dies waren meistens die ertragreichsten Strecken, wihrend weniger
lukrative Verkehrsleistungen zuerst ausgeschrieben wurden. Im Anschluss an ein von der Europii-
schen Kommission eingeleitetes Vertragsverletzungsverfahren, in dem die Praxis der Vertrags-
vergabe durch einige Bundesldnder als Verletzung der EU-Vertrige angesehen wurde, haben sich
die Landesverkehrsminister 2006 dazu verpflichtet, Verkehrsvertrige nunmehr auf eine diskrimi-
nierungsfreie Art zu vergeben, die laut der Vereinbarung mit dem Ausschreibungsrecht der EU
nicht in Einklang stehen muss.

Die direkte Vergabe von Verkehrsvertrigen an das marktbeherrschende Unternehmen konnte
z.T. mit Schwéchen im Regulierungsrahmen zusammenhéngen, doch gibt es Moglichkeiten, diese
zu beheben. Erstens werden den Lindern vom Bund sogenannte Regionalisierungsfonds fiir die
Beschaffung von Personennahverkehrsleistungen zur Verfiigung gestellt. Bei der Vergabe dieser
Mittel wurden fiir die Lander keine inhdrenten Anreize fiir die Einsparung von Ressourcen ein-
gebaut. Vielmehr miissten die Linder wahrscheinlich eher eine Kiirzung ihrer Regionalisierungs-
fonds befiirchten, wenn sie die zugeteilten Mittel nicht vollstandig nutzen. Die jiingsten Kiirzungen
bei den Regionalisierungsfonds haben bereits dazu gefiihrt, dass die Linder bisher noch uner-
schlossenes Sparpotenzial nutzen mussten. Um zusitzliche positive Anreize zu schaffen, wire es
iiberlegenswert, den Landern die Moglichkeit zu bieten, zumindest einen Teil der Uberschiisse zu
behalten, ohne die bereitgestellten Mittel in den darauffolgenden Jahren zu kiirzen.

Im Personenfernverkehr existiert praktisch kein Wettbewerb, und die Marktzutrittsschranken
sind erheblich. Jedoch konnte in diesem Marktsegment mit der Einfilhrung wettbewerblicher
Ausschreibungsverfahren Wettbewerb entstehen. Nur in wenigen Féllen werden Subventionen
gewihrt, und mit der Begriindung, dass das Marktsegment des Personenfernverkehrs derzeit eigen-
wirtschaftlich ist, werden gegenwirtig auch keine Ausschreibungsverfahren durchgefiihrt. Aller-
dings ist nicht untersucht worden, ob dies tatsdchlich auf allen Strecken der Fall ist, und auf Grund
mangelnder Transparenz kann nicht beurteilt werden, ob die Fernverkehrssparte der DB AG von
Quersubventionen der DB AG profitiert (ECORYS, 2006). Die Tatsache, dass einige Bundeslinder,
wie z.B. Brandenburg, Fernstrecken zu Nahverkehrstarifen offnen, fiir die die Netzbetreiber
intransparente Subventionen erhalten, legt den Schluss nahe, dass die Unterscheidung zwischen
dem unrentablen Personennahverkehr auf der einen Seite und dem vermutlich gewinnbringenden
Fernverkehr auf der anderen Seite z.T. kiinstlich ist. Hilfreich wire es, wenn die 6ffentliche Finan-
zierung des Schienenverkehrs transparenter gestaltet wiirde, um einen klareren Uberblick dariiber
zu gewinnen, welche Strecken am stirksten auf 6ffentliche Subventionen angewiesen sind. Offent-
liche Mittel werden auf verschiedenen Verwaltungsebenen vergeben, und es gibt zum gegenwértigen
Zeitpunkt noch keine systematische Berichterstattung dariiber. Um die Effekte 6ffentlicher Ausgaben
auf den Schienenverkehr zu beurteilen, sollten Bund und Linder beginnen, einen regelmifBigen
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Kasten 5.2 Empfehlungen zur Verstirkung des Wettbewerbs
in den Netzindustrien

Energie

e Es sollte gegen den Missbrauch marktbeherrschender Stellungen vorgegangen werden,
doch sollte sorgfiltig gepriift werden, ob die speziell auf den Energiesektor zugeschnittenen
Bestimmungen im Entwurf der Novelle des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen
die richtige Balance zwischen raschen Preisriickgdngen und einer weniger wettbewerb-
lichen Marktstruktur trifft.

e Dic Integration der Mirkte mit denen der Nachbarlidnder sollte verstiarkt werden, ins-
besondere durch die Vorschrift, dass die Einnahmen aus versteigerten Grenzkuppelkapa-
zitdten in die Ausweitung dieser Kapazititen investiert werden miissen, sowie durch die
weitere Verbesserung des Kapazititsmanagements. Es sollte erwogen werden, die
Bundesnetzagentur mit der Befugnis zur Anordnung eines gegebenenfalls notwendigen
Kapazititsausbaus auszustatten, vor allem solange der derzeitige Konzentrations- und
Integrationsgrad der Marktstruktur fortbesteht.

e Noch ungenutztes Potenzial zur Forderung des Markteintritts von Newcomern sollte
ausgeschopft werden, insbesondere durch eine Beschleunigung der Genehmigungs-
verfahren fiir neue Kraftwerke und LNG-Terminals. Ferner sollte erwogen werden, den
bevorzugten Zugang nur Newcomern vorzubehalten.

e Es sollte in Erwédgung gezogen werden, von den marktbeherrschenden Unternehmen zu
fordern, Gasmengen nur zusammen mit den entsprechenden Transportkapazitidten zur
Verfiigung zu stellen.

e Es sollte eine stiirkere Trennung zwischen dem Betrieb der Ubertragungsnetze und der
Erbringung potenziell wettbewerblicher Dienstleistungen erwogen werden, einschlief3-
lich einer vollstindigen eigentumsrechtlichen Entflechtung oder der Einrichtung unab-
hingiger Ubertragungsnetzbetreiber. Zumindest sollten die bestehenden Entflechtungs-
auflagen rasch und sorgfiltig umgesetzt werden. In diesem Fall sollte iiberpriift werden,
ob die derzeitigen gesetzlichen Auflagen fiir die Entflechtung verstirkt werden miissen,
indem beispielsweise Netzbetreibern untersagt wird, Beschéftigte gemeinsam mit einer
Holding zu nutzen, die mit GroBhindlern und Lieferanten verbunden ist.

e Marktgebiete sollten iiber die Eigentumsgrenzen verschiedener Netze hinaus zusammen-
gelegt werden, um die Unabhingigkeit des Ubertragungssystembetriebs zu verstirken
und in der Gaswirtschaft ein tragfiahiges Marktzugangsmodell einzurichten. Preiskontrollen
am Regelenergiemarkt Strom sollten erwogen werden, bis das Problem der iiberméBigen
Konzentration in der Stromerzeugung gelost ist.

e Es sollte gewidhrleistet werden, dass sich die Mindestauflagen fiir die Transparenz sowohl
am Gas- als auch am Strommarkt auf alle notwendigen Informationen erstrecken und
effektiv umgesetzt werden, wobei gleichzeitig die Verifizierung der Daten durch einen
unabhingigen Dritten obligatorisch sein sollte.

e Es sollte sorgfiltig gepriift werden, ob die gegenwirtige Gesetzgebung wie auch der
Personalbestand und die Befugnisse der Bundesnetzagentur ausreichen, um eine effektive
Entflechtung durchzusetzen. Ausnahmeklauseln sollten iiberarbeitet und die Regulierung
sollte zentralisiert werden.

Schienenverkehr

e Das Schienennetz sollte vorldufig in Staatsbesitz bleiben, wihrend die DB-AG-Verkehrs-
tochter vollstdndig privatisiert werden sollten.

e Die Ausschreibung regionaler Nahverkehrsleistungen sollte obligatorisch werden.

(Fortsetzung ndichste Seite)
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(Fortsetzung)

e Die sich iiberschneidenden Regulierungskompetenzen der Bundesnetzagentur und des
Eisenbahnbundesamts sollten iiberpriift werden, und die Regulierung sollte gegebenen-
falls zentralisiert werden. Es sollte sichergestellt werden, dass die Regulierungsbehorde
iiber hinreichend Zustédndigkeiten, Ressourcen und Befugnisse verfiigt, um ihre Aufgaben
effizient zu erfiillen, vor allem solange die DB AG nicht vollstindig entflochten ist.
Insbesondere kommt es darauf an, dass die Kompetenzen des Regulierers im Bereich der
Uberwachung des fairen Zugangs zu wesentlichen Einrichtungen auf den Bahnstrom und
das rollende Material ausgedehnt werden. Die Regulierungsbehorde braucht Zugang zu
allen Planungsparametern und insbesondere zur elektronischen Netzfahrplanerstellung,
um Konflikte bei der Ausarbeitung von Trassenbelegungspldnen 16sen zu konnen, und
ihre Eingriffsmoglichkeiten miissen auch auf die Tochterunternehmen der Netzbetreiber
ausgedehnt werden. Die Regulierungsbehérde muss iiber Befugnisse zur Verhdngung
von Sanktionen verfiigen, falls das marktbeherrschende Unternehmen die notwendigen
Daten nicht zur Verfiigung stellt.

e Der Zugang zu einer durch den Staat verbiirgten Finanzierung des rollenden Materials
fiir alle Anbieter von Transportleistungen auf der Schiene sollte ermoglicht werden.

e Falls die Linder mit ihren Regionalisierungsfonds Uberschiisse erwirtschaften, sollten
sie zumindest einen Teil davon behalten diirfen, ohne Gefahr zu laufen, dass ihnen die
Mittel in den darauffolgenden Jahren gekiirzt werden.

e Um die Effekte offentlicher Ausgaben auf den Schienenverkehr zu beurteilen, sollten
Bund und Linder beginnen, einen regelmaBigen Priifbericht zu veroffentlichen und
unrentable, subventionierte Fernverkehrsstrecken zu identifizieren und oOffentlich aus-
zuschreiben, um den Prozess transparenter zu gestalten und die offentlichen Ausgaben
auf das Notigste zu reduzieren.

e Restriktionen im Buslinienfernverkehr sollten auf das fiir die Sicherheit der Fahrgiste
notwendige Mindestmal3 reduziert werden, und dem Marktfiihrer sollten alle Mdoglich-
keiten genommen werden, aus Eigeninteresse den Markteintritt von Konkurrenten zu
verhindern.

Priifbericht zu veroffentlichen. Wiinschenswert wire es ferner, unrentable, subventionierte Fern-
verkehrsstrecken zu identifizieren und offentlich auszuschreiben, um den Prozess transparenter zu
gestalten und die 6ffentlichen Ausgaben auf das Nétigste zu reduzieren'”.

Es ist Spielraum fiir mehr intermodalen Wettbewerb zwischen Bahn und Bus
vorhanden

AuBerdem konnte der intermodale Wettbewerb durch die Offnung des Buslinienfernverkehrs
dazu beitragen, die sogenannnten X-Ineffizienzen (hohere tatsdchliche Kosten als technisch erfor-
derlich) im Schienenverkehr auf jenen Strecken zu reduzieren, die auch von Bussen bedient
werden und mithin eine zusitzliche Moglichkeit darstellen, einige der Vorteile des Wettbewerbs
im Personenfernverkehr zu nutzen. Wihrend die Deregulierung des Buslinienfernverkehrsmarkts
im Vereinigten Konigreich zu einem Fahrpreisriickgang von bis zu 40% gefiihrt hat (Monopol-
kommission, 2007c; Maertens, 2005), hat Deutschland diese potenziell positiven Effekte verspielt,
da die gegenwirtigen Bestimmungen die Entfaltung des Buslinienfernverkehrs bisher behindert
haben. Derzeit beschrinken sich die Busverkehrsleistungen auf Verbindungen von und nach
Berlin, das aus historischen Griinden iiber einen Sonderstatus verfiigt. Die Erteilung einer
Genehmigung fiir den Buslinienfernverkehr kann mit dem Argument abgelehnt werden, dass eine
Beeintrichtigung ,.0ffentlicher Verkehrsinteressen® zu erwarten ist, der beantragte Verkehr zu
keiner wesentlichen Verbesserung der Verkehrsbedienung fiihrt oder der Marktfiihrer bzw. andere
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Eisenbahnunternehmen sich bereit erkldren, den entsprechenden Dienst zu iibernehmen. Selbst
wenn eine Lizenz zu ersteigern wire, blieben die Preise fiir den Intercity-Busverkehr reguliert.
Jedoch sollte die Einschrinkung des Buslinienfernverkehrs auf das fiir die Sicherheit der Fahrgiste
notwendige Mindestmal3 reduziert werden, und dem Marktfiihrer sollten alle Mdoglichkeiten ge-
nommen werden, aus Eigeninteresse den Markteintritt von Konkurrenten zu verhindern.

Anmerkungen

1. Allerdings existierte die Moglichkeit der Lieferantenwahl so gut wie nicht, da es zumindest zu Beginn
beim Anbieterwechsel hohe Hiirden zu iiberwinden galt.

2. Die Alternative fiir das Bundeskartellamt, die Gewinne zu deckeln, indem es Preise ablehnt, die die
Kosten unangemessen iibersteigen, konnte sich als sehr schwierig herausstellen. Zwischen Preisen, die
die Kosten in einem Mafle iibersteigen, das als Missbrauch einer marktbeherrschenden Stellung ange-
sehen werden kann, und Preisen, die die Grenzkosten hinreichend iiberschreiten, so dass die Investitions-
anreize in Spitzenlasteinheiten bestehen bleiben, gibt es nur eine feine Trennlinie. In gewisser Weise ent-
spricht ein wettbewerblicher Preis eher den Grenzkosten der Kapazitit als den Grenzkosten der Energie-
erzeugung, und dieser Unterschied diirfte fiir die Regulierungsbehtrde schwer zu ermitteln sein. Das ist
ein weiteres Argument, das dafiir spricht, sich nicht mit den Symptomen, sondern vielmehr den tiefer
liegenden Ursachen des schwach ausgeprigten Wettbewerbs auseinanderzusetzen.

3. Konkret enthilt diese Verordnung fiir Investoren, die vor Ende 2007 ans Netz angeschlossen wurden,
eine 10-jahrige Einspeisungsgarantie.

4. Die Erzielung von Skalenvorteilen und stirkere Investitionsanreize werden manchmal als Argumente zu
Gunsten der vertikalen Integration angefiihrt, doch sprechen andere Argumente wiederum dagegen. Die
gesammelten Erfahrungen lassen den Schluss zu, dass an liquiden und wettbewerblichen Mirkten eine
reaktive und dynamische Interaktion zwischen Marktakteuren moglich ist. Diese Vorteile diirften die
Nachteile mehr als aufwiegen, die durch die Verringerung der Skalen- und Diversifikationsvorteile im
Anschluss an die vertikale Entflechtung entstehen. Was die Investitionsanreize betrifft, so gibt es Markt-
mechanismen, die dem Netzbetreiber effiziente Signale beziiglich der Frage tibermitteln, in welcher Hohe
Investitionen in das Ubertragungsnetz rentabel wiren. Zu den Mechanismen ziihlen die sogenannten
Open-Season-Verfahren, die der Bedarfsabfrage des Markts dienen, in deren Rahmen ein Infrastruktur-
bauer durch die Vergabe von Kapazititen an mehrere Parteien in einem fairen und offenen Verfahren vor
Baubeginn finanzielle Zusagen erhilt.

5. Vgl. Engel (2007) zu der Frage, ob wettbewerblich motivierte Eingriffe in das Eigentumsgrundrecht mit
dem Grundgesetz vereinbar sind.

6. Sicherlich kann eine Segmentierung des Markts eines Landes in mehrere Marktgebiete wiinschenswert
sein, da hiervor effiziente Signale fiir den lokalen Markt ausgehen konnen. Das Problem in Deutschland
besteht darin, dass die Marktsegmentierung in den meisten Fillen entlang der Netzeigentumsgrenzen er-
folgt und vor allem aus diesem Grund nicht wettbewerbsneutral ist. Stattdessen bietet sie grolen vertikal
integrierten Unternehmen noch mehr Moglichkeiten der Diskriminierung von Konkurrenten.

7. Die Anpassung von Angebot und Nachfrage in einem Marktgebiet ist notwendig, da Strom nicht gespei-
chert werden kann, wihrend die Speicherméglichkeiten von Gas begrenzt sind und es aus technischen
Griinden einer Mindestspannung (Strom) bzw. eines Mindestdrucks (Gas) bedarf.

8. Die Ubertragungsnetzbetreiber stellen den Netznutzern Marktausgleichsgebiihren fiir ihre Dienstleistun-
gen in Rechnung, die den Ausgleich der Ein- und Ausspeisemengen im System betreffen. Am Gasmarkt
verhdngen sie auch Vertragsstrafen gegen Netzkunden, die sich auf individueller Basis in einem
Ungleichgewicht befinden, um zu verhindern, dass sie in eine derartige Position geraten. Solange diese
Gebiihren mit den Kosten fiir die Bereitstellung von Regelenergie in Einklang stehen, stellt all dies kein
Problem dar, doch gibt es deutliche Hinweise darauf, dass dies in Deutschland nicht der Fall ist.

9. Uber 80% der technischen Kapazitit wurden iiberpriift, um zu dieser Zahl zu gelangen.
10. Vgl. Financial Times Deutschland, 2. September 2007, ,,Personenverkehr der Bahn stagniert™.

11. Vgl. Pressemitteilung von mofair, 20. August 2007, ,,Beim Schienennetz fehlt weiterhin Transparenz®.
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12. Sollte die DB AG hingegen als ein vertikal integriertes Unternehmen privatisiert werden, das das Schienen-
netz betreibt, besteht laut Grundgesetz die Verpflichtung, dass die Mehrheit der Anteile an diesem inte-
grierten Unternehmen beim Bund verbleibt.

13. Standards fiir eine transparente Berichterstattung iiber Eisenbahnverkehrsunternehmen sind definiert in
Europiische Verkehrsministerkonferenz (2007).
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Kapitel 6

Auf dem Weg zu einer zukunftstihigeren
Finanzierung des Gesundheitssystems

Das Ziel der jiingsten Gesundheitsreform bestand darin, durch eine Minderung der von
der Gesundheitsfinanzierung ausgehenden negativen Beschdftigungseffekte und eine
Steigerung der Kosteneffizienz mittels Wettbewerbsverstdirkung die Finanzen des Gesund-
heitssystems auf eine langfristig tragfihigere Grundlage zu stellen. Hohere Zuschiisse aus
dem Staatshaushalt werden, soweit sie konkret Gestalt annehmen, eine gewisse Entkopp-
lung zwischen der Finanzierung des Gesundheitssystems und den Erwerbseinkommen
ermoglichen. Ein besserer Risikostrukturausgleich zwischen den Krankenkassen konnte
die Anreize zur Risikoselektion verringern und dadurch die Chancen erhohen, dass der
Wettbewerb fiir ein besseres Kosten-Nutzen-Verhdltnis sorgt. Die Segmentierung des
Gesundheitssystems in eine private und eine gesetzliche Krankenversicherungskomponente
wird jedoch weiterhin Probleme beziiglich sozialer Gerechtigkeit und Effizienz aufwerfen.
Aus konzeptionellen Griinden werden die von dem neuen Finanzierungssystem der gesetz-
lichen Krankenversicherung ausgehenden Preissignale sowohl schwach als auch verzerrt
sein, und es wird daher Korrekturen bediirfen, wenn der Wettbewerb zu den angestrebten
Ergebnissen fiihren soll. Mehr Freiraum bei der Gestaltung der vertraglichen Beziehungen
zwischen Krankenkassen, Anbietern von Gesundheitsleistungen und Arzneimittelherstellern
konnte helfen, die Vorteile des Wettbewerbs besser auszuschopfen, doch sollte die Bundes-
regierung die Ergebnisse genau beobachten und gegebenenfalls eine Anpassung der
Rahmenbedingungen vornehmen.
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Die Effizienz des deutschen Gesundheitssystems

Die dffentlichen Gesundheitsausgaben sind in Deutschland héher als in den meisten
anderen OECD-Liindern ...

Die Entwicklung der Gesundheitsausgaben gibt in allen OECD-Lindern insofern Anlass zu
Besorgnis, als ihr Anstieg in den letzten 30 Jahren das BIP-Wachstum tibertraf und fiir die 6ffent-
lichen Haushalte eine erhebliche Belastung darstellt. In Deutschland erhohten sich die Pro-Kopf-
Gesundheitsausgaben zwischen 2000 und 2005 in realer Rechnung durchschnittlich nur um 1,3%
pro Jahr. Dies erklart sich zum Teil aus den Kostenddmpfungsma3nahmen der jiingsten Zeit
(vgl. Abb. 6.1). Dennoch verursacht das deutsche Gesundheitssystem weiterhin hohe Kosten. Nur
Frankreich bringt fiir seine offentlichen Gesundheitsausgaben einen hoheren BIP-Anteil auf.
Deutschland rangiert mit dem BIP-Anteil seiner 6ffentlichen und privaten Gesundheitsausgaben
unter den OECD-Lindern an vierter Stelle.

Obwohl es Deutschland in den letzten Jahren gelungen ist, den Anstieg der Gesundheits-
kosten in Grenzen zu halten, diirften die Gesundheitsausgaben durch die kombinierten Effekte der
Bevolkerungsalterung und des technologischen Fortschritts im Gesundheitssektor in den kommen-
den Jahren unter erheblichen Aufwirtsdruck geraten. Den OECD-Projektionen zufolge konnten
die offentlichen Gesundheitsausgaben selbst in einem Kostenbegrenzungsszenario um {iiber
1%2 Prozentpunkte des BIP steigen, wihrend sich bei einer Extrapolierung der Ausgabenentwick-
lung des Zeitraums 1980-2000 ein wesentlich stirkerer Anstieg von bis zu 3%2 Prozentpunkten des
BIP ergeben wiirde (Oliveira Martins und de la Maisonneuve, 2006; vgl. auch Tabelle 1.1).

Die steigenden Gesundheitskosten belasten zudem die Beschiftigung in Deutschland, da die Ge-
sundheitsversorgung hauptséchlich durch die auf Erwerbseinkommen erhobenen Sozialabgaben finan-
ziert wird (Kasten 6.1). Dies hat die Arbeitskosten erhoht und die Arbeitsanreize verringert, insbesonde-
re fiir Niedrigeinkommensbezieher. Die durchschnittlichen Beitridge zur Finanzierung der gesetzlichen
Krankenversicherung sind zwischen 1970 und 2007 von 8,2% auf 13,9% gestiegen. Seit Juli 2005 wird
von den Mitgliedern der gesetzlichen Krankenversicherung ein Zusatzbeitrag von 0,9% erhoben.

... den verfiigbaren Indikatoren zufolge werden indessen nur durchschnittliche
Ergebnisse erzielt

Obwohl es bekanntlich schwierig ist, die Effizienz der Ausgaben im Gesundheitssektor zu
evaluieren, deuten die Befunde insgesamt darauf hin, dass in Deutschland noch Spielraum fiir
weitere Verbesserungen vorhanden ist. Die meisten Indikatoren fiir den Gesundheitszustand, wie
z.B. die Lebenserwartung, fallen in Peer-Lindern mit vergleichbarem Pro-Kopf-BIP, die fiir die
Gesundheitsversorgung im Durchschnitt weniger ausgeben, giinstiger aus (vgl. Abb. 6.1). Auf den
ersten Blick konnte dies den Schluss nahelegen, dass die Gesundheitsausgaben dieser Linder
effizienter genutzt werden. Was die jiingste Entwicklung der Effizienz betrifft, ergibt sich jedoch
bei Approximierung anhand dieser Indikatoren ein etwas anderes Bild. Die Zahl der durch Tod vor
Erreichen eines Lebensalters von 70 Jahren verlorenen Jahre (Zahl der potenziell verlorenen Jahre),
die a priori vermeidbar gewesen wiren, ist in Deutschland wesentlich stirker gesunken als in den
Peer-Lindern, wihrend die Entwicklung bei anderen Ergebnisindikatoren im Groflen und Ganzen
dhnlich verlief. Auf Grund dieser Tatsache und der Beobachtung, dass Deutschland bei seinen
Bemiihungen um eine Dampfung des Wachstums der Gesundheitsausgaben in den letzten Jahren
relativ erfolgreich war, konnen diese Indikatoren als Hinweis darauf gewertet werden, dass
Deutschland die Effizienz seiner Gesundheitsausgaben stirker gesteigert hat als die Peer-Linder.
Bei diesen Ergebnissen ist indessen Vorsicht geboten. Die Indikatoren des Gesundheitszustands
lassen sich ndamlich insofern nicht unmittelbar mit den Gesundheitsausgaben in Relation setzen, als
auch noch andere Faktoren wie Lebensweise, Einkommen und Umwelt eine wichtige Rolle spielen.
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Abbildung 6.1 Gesundheitsausgaben und -ergebnisse
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Anmerkung: Bei den ,,Peers* handelt es sich um 6 Linder mit einem durchschnittlichen Pro-Kopf-BIP (Kaufkraftparititen),
das dem Deutschlands vergleichbar ist — Finnland, Frankreich, Italien, Japan, Schweden und Vereinigtes Konigreich. Die
Zahl der potenziell verlorenen Jahre entspricht der Zahl der durch potenziell vermeidbare Todesfille vor Erreichen eines
Alters von 70 Jahren verlorenen Lebensjahre. Sduglingssterblichkeit bezieht sich auf die Todesfille bei Kindern im ersten
Lebensjahr.
Quelle: OECD (2007), Gesundheit auf einen Blick, Paris.

Allerdings lassen weiter aufgeschliisselte, enger mit der Qualitdt der Behandlungsverfahren
verkniipfte Indikatoren auch darauf schlieBen, dass noch Spielraum fiir Ergebnisverbesserungen
vorhanden ist. Deutschland erreicht im Allgemeinen bei den fiir ein Qualitits-Ranking verfiigbaren
Indikatoren nur durchschnittliche bis unterdurchschnittliche Ergebnisse (Tabelle 6.1, vgl. auch
OECD, 2007). Selbst bei Beriicksichtigung der Tatsache, dass der internationalen Vergleichbarkeit
dieser Indikatoren Grenzen gesetzt sind, scheint es doch hochst erstaunlich, dass Deutschland, wo
so viel mehr Mittel in das Gesundheitssystem investiert werden als in anderen Lindern, keine
besseren Ergebnisse erzielt.

Ein Grund fiir das tiberdurchschnittliche Ausgabenvolumen sind die hohen Kapazititen, die
Deutschland im Gesundheitssektor aufrechterhdlt. Den OECD-Gesundheitsdaten zufolge liegt
Deutschland gegeniiber den meisten OECD-Lindern im Hinblick auf die Zahl der Arzte, Kranken-
pflegekrifte und Krankenhausbetten pro Einwohner an der Spitze'. Die Beibehaltung hoher Kapazi-
tdten ist zwar kostenaufwendig, hat aber fiir den Patienten Vorteile. Im Gegensatz zu vielen anderen
Lindern werden in Deutschland keine Probleme in Bezug auf Wartezeiten bei elektiven chirurgischen
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Eingriffen verzeichnet (Hurst und Siciliani, 2003). Auch was den Zugang zu neuen Arzneimitteln,
zu Hausirzten und Fachiirzten betrifft, schneidet Deutschland im internationalen Vergleich gut ab”.
Zugleich lassen aber die hohen Kapazititen des deutschen Gesundheitssystems darauf schlief3en,
dass das Angebot ausreicht, um in mehreren Bereichen stirkeren Wettbewerb zuzulassen.

Kasten 6.1 Das deutsche Gesundheitssystem

Gesetzliche Krankenversicherung: Rund 90% der Bevolkerung sind in Deutschland
Mitglied in der gesetzlichen Krankenversicherung; die Finanzierung erfolgt durch bis zu
einer Bemessungsgrenze (im Jahr 2008: 3 600 Euro monatlich) anteilméBig auf das Erwerbs-
einkommen erhobene Sozialabgaben, die zu gleichen Teilen von Arbeitgebern und Arbeit-
nehmern entrichtet werden, mit Ausnahme eines Zusatzbeitrags in Hohe von 0,9 Prozent-
punkten, der ausschlieflich von den Mitgliedern der gesetzlichen Krankenversicherung
getragen wird. Es existiert eine beitragsfreie Mitversicherung fiir Ehepartner ohne oder mit
geringem eigenem Einkommen und fiir Kinder.

Es gibt iiber 200 Krankenkassen, die als Korperschaften des offentlichen Rechts ohne
Erwerbszweck organisiert sind. Die meisten Mitglieder der gesetzlichen Krankenversiche-
rung konnen ihre Kasse seit 1996 frei wihlen. Die Krankenkassen konkurrieren auf der Basis
ihrer Beitragssitze miteinander, deren Hohe sie selbst auf einem Niveau festsetzen, das die
Kostendeckung sicherstellt.

Vertragliche Beziehungen zu den Leistungsanbietern: Die wichtigsten Akteure im
System der gesetzlichen Krankenversicherung sind nichtstaatliche berufsstindische Korper-
schaften; insbesondere schlieBen die Krankenkassen oder ihre Verbiande mit den Arzte- und
Zahnarzteverbinden Kollektivvertrage fiir die Leistungserbringung. Die Leistungsvergiitung
erfolgt durch die Zahlung von Pauschalbetrigen an die Kassenirztlichen Vereinigungen, die
diese dann nach dem jeweils erbrachten Leistungsvolumen an ihre Mitglieder verteilen. Die
Krankenhiuser werden von Einrichtungen auf privatrechtlicher Basis vertreten.

Private Krankenversicherung: Selbststindige und Personen mit einem monatlichen
Bruttoeinkommen, das drei Jahre in Folge iiber der Versicherungspflichtgrenze (zurzeit
4 012,50 Euro) liegt, konnen aus der gesetzlichen Krankenversicherung austreten und statt-
dessen eine private Krankenversicherung abschlieBen. Offentlich Bediensteten werden 50%
ihrer Gesundheitsversorgungskosten vom Arbeitgeber erstattet, wenn sie sich fiir die restlichen
50% privat versichern. Die Primien sind pauschal und nach dem Individualrisiko bemessen.
Personen, die die Bedingungen fiir die Aufnahme in die PKV erfiillen, konnen dennoch in
der gesetzlichen Krankenversicherung bleiben — was viele auch tun, denn die nach dem Risiko
bemessenen Priamien, die sich mit zunehmendem Alter erhohen, und die Notwendigkeit, fiir
alle Familienangehdrigen Beitridge zu entrichten, konnen die private Krankenversicherung
finanziell unattraktiv machen. Nach dem Uberwechseln in die private Krankenversicherung
ist es schwierig, in die gesetzliche Krankenversicherung zuriickzukehren.

Tabelle 6.1 Qualititsindikatoren der Gesundheitsversorgung, Deutschland im Lindervergleich

Indikator Rang Deutsche Daten
5-Jahres-Uberlebensraten bei Gebéarmutterhalskrebs 18 von 19 66%
5-Jahres-Uberlebensraten bei Brustkrebs 18 von 19 78%
5-Jahres-Uberlebensraten bei Darmkrebs (Ménner) 9von 11 55%
Krankenhausletalititsrate nach einem Schlaganfall
Himorrhagischer Schlaganfall 7 von 23 21%
Ischdamischer Schlaganfall 12 von 23 11%
Krankenhausletalititsrate nach einem Myokardinfarkt 20 von 24 12%
Sterberate bei Asthma 14 von 25 0.16 je 100 000 Einwohner

Quelle: OECD (2007), Gesundheit auf einen Blick, Paris.
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Deutschland steht vor der schwierigen Aufgabe, die Ausgabeneffizienz zu verbessern

Der Krankenversicherungsschutz wird gegenwirtig durch eine Kombination aus gesetzlicher
Krankenversicherung fiir 90% der Bevolkerung und privater Primirversicherung fiir anspruchs-
berechtigte Personen sichergestellt, die aus der gesetzlichen Versicherung ausgetreten sind. Die
Hohe der vom Erwerbseinkommen abhédngigen Beitrdge zur gesetzlichen Krankenversicherung
wird von den Krankenkassen festgelegt. Um die Effizienz zu verbessern, hat die Bundesregierung
in den letzten Jahren stirker auf MaBnahmen zur Rationalisierung des Systems zuriickgegriffen als
auf Rationierung, und eines der hierzu eingesetzten Instrumente war der Wettbewerb unter den
Krankenkassen, indem die Trédger der gesetzlichen Krankenversicherung seit 1996 auf der Basis
ihrer Beitragssitze miteinander konkurrieren, wihrend es den meisten Versicherten seither frei-
steht, ihre Krankenkasse zu wechseln (Kasten 6.1). Obwohl in den letzten Jahren Anstrengungen
unternommen wurden, dieses System weiter auszubauen, besteht nach wie vor eine Reihe von
Problemen, die verhindern, dass der Wettbewerb zu den angestrebten Ergebnissen fiihrt.

Das gegenwirtige System bietet den Krankenkassen Anreize, ihre Bemiihungen eher auf die
Gewinnung von Beitragszahlern mit hohem Einkommen und geringem Morbidititsrisiko (Risiko-
selektion) zu richten als die Kosteneffizienz ihrer Leistungen zu verbessern. Dies ist darauf zuriick-
zufiihren, dass zwar ein Ausgleich von Unterschieden in der Einkommens- und Risikostruktur der
Versicherten stattfindet, dieser aber nach wie vor unvollstindig ist. Gegenwirtig werden die Ein-
kommensunterschiede zwischen den bei den gesetzlichen Krankenkassen Versicherten nur zu 92%
ausgeglichen, da der Einkommensanpassungsmechanismus die Verwaltungsausgaben nicht mit
einschlie3t. Ein indirekter Risikostrukturausgleich existiert vor allem in Bezug auf Unterschiede
bei Merkmalen wie Einkommen, Alter und Geschlecht. Diese haben zwar eine gewisse Aussage-
kraft beziiglich des Morbidititsrisikos, sind aber nach wie vor unzureichend. Obwohl der Risiko-
strukturausgleich mit der 2002 eingefiihrten partiellen Risikoteilung fiir besonders aufwendige
Leistungsfille erweitert wurde, ist er immer noch unvollstindig. Als 1996 die freie Kassenwahl
eingefiihrt wurde, war die Risikoverteilung sehr unausgewogen, und seither hat die Moglichkeit,
zu einer anderen Krankenkasse zu wechseln, zu einer weiteren Risikoselektion gefiihrt. Der
Kassenwechsel beschrinkte sich weitgehend auf junge gesunde Versicherungsnehmer mit relativ
hohem Einkommen, von denen viele Betriebskrankenkassen wihlten, die die Beitragssitze
groflenteils infolge der seit jeher giinstigeren Risiko- und Einkommensstruktur ihrer Mitgliedschaft
niedriger ansetzen konnen. Kranke und Einkommensschwache blieben dagegen in der Regel
weiter bei den Allgemeinen Ortskrankenkassen versichert. Dies muss zwar nicht unbedingt die
Folge einer bewussten Risikoselektion sein, sondern konnte auch daran liegen, dass finanziell gut
gestellte Versicherungsnehmer und Personen mit einem geringeren Morbidititsrisiko besser
informiert sind und die Kosten eines Kassenwechsels fiir sie geringer ausfallen als fiir Kranke
(Nuscheler und Knaus, 2005). Dennoch gilt, dass die Risikoselektion nicht wiinschenswert ist, da
sie effektiv dazu fithren kann, dass Krankenkassen mit ungiinstiger Risikostruktur vom Markt
verdriangt werden, selbst wenn sie kosteneffizienter sind als Konkurrenten mit einer wirtschaftlich
gesehen giinstigeren Mitgliedschaft. Seit einiger Zeit ist es Ziel der Politik, die noch verbleibenden
Anreize zur Risikoselektion zu reduzieren, die zudem eine bessere Behandlung chronisch kranker
Menschen verhindert hat (Sachverstindigenrat Gesundheit 2000/2001).

Ein weiteres Problem im Hinblick auf wirksamen Wettbewerb ist durch das System der
Erbringung von Gesundheitsleistungen auf der Basis von Kollektivvertrigen zwischen den
Krankenkassen und den Verbinden der Anbieter von Gesundheitsleistungen bedingt (Kasten 6.1
und 6.2), was gemeinsam mit einem Leistungskatalog und Gebiihrenordnungen fiir Arzte und
Krankenhiuser, die auf Bundesebene festgelegt werden, den Krankenkassen wenig Spielraum
lasst, sich auf der Basis ihrer Produkte zu differenzieren und qualitativ miteinander in Wettbewerb
zu treten. Fiir die Kassen bestanden daher kaum Anreize, neue und bessere Produkte anzubieten,
und dies hat Innovationen gehemmt. Ferner wurde die Koordinierung der Gesundheitsversorgung
und somit auch die Verbesserung von Qualitit und Effizienz durch separate Verhandlungen und
die Einfiihrung von Quasi-Budgets fiir Krankenhiuser und Arzte im Bereich der ambulanten
Behandlung erschwert.
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Kasten 6.2 Abschluss von Kollektivvertrigen im deutschen Gesundheitssystem

Im ambulanten Bereich handeln die Kassenédrztlichen Vereinigungen und Zahnérzte-
kammern mit den Krankenkassen oder deren Verbidnden Kollektivvertrige aus. Die Kranken-
kassen vergiiten die von den Arzten erbrachten Leistungen nicht direkt dem einzelnen Arzt,
sondern zahlen einen Gesamtbetrag an die Arztevereinigungen, die diesen dann auf ihre
Mitglieder verteilen. Die kollektive Zahlung an die jeweilige Arztevereinigung soll diese
dafiir entschidigen, dass sie ihrem Auftrag nachkommt, fiir jeden Biirger innerhalb annehm-
barer Entfernungen und Fristen den Zugang zu Gesundheitsleistungen sicherzustellen. Der
Gesamtbetrag wird gewohnlich als Kopfpauschale je Mitglied oder je Versicherten aus-
gehandelt. Die Arzteverbinde verteilen diesen Gesamtbetrag in Form von Honoraren fiir die
erbrachten Leistungen nach einem Punktwertsystem (mit variablem Punktwert) auf ihre
Mitglieder. Alle zugelassenen medizinischen Verfahren sind im sogenannten Einheitlichen
Bewertungsmafstab (EBM) aufgefiihrt, der jeder &rztlichen Leistung einen Punktwert zuordnet.
Der den Punkten entsprechende Geldwert ist abhéngig von dem mit der Krankenkasse aus-
gehandelten Gesamtbudget, dividiert durch die Gesamtzahl der fiir alle Leistungen innerhalb
der jeweiligen Kassendrztlichen Vereinigung vergebenen und zu vergiitenden Punkte.
Jeweils zum Quartalsende stellt jeder Vertragsarzt der Arztevereinigung die Gesamtzahl der
ihm fiir die erbrachten Leistungen zugeteilten Punkte in Rechnung. Das Punktesystem mit
variablem Punktwert soll in ein Vergiitungssystem mit festen Euro-Werten fiir jede drztliche
Leistung umgewandelt werden, das die Versicherungs- und Arzteverbinde gemeinsam aus-
gestalten werden. Das Morbidititsrisiko wird damit insofern auf die Krankenkassen tibertragen,
als diese mehr zahlen miissen, wenn die Arzte infolge einer gestiegenen Morbiditit mehr
Patienten zu behandeln haben.

Duales Finanzierungssystem fiir Krankenhéuser: Investitionen werden von den 16 Linder-
regierungen geplant und dann von Bund und Lindern gemeinsam finanziert, wihrend die
Krankenkassen fiir wiederkehrende Ausgaben und Instandhaltungskosten aufkommen. Seit
Januar 2004 war die deutsche Variante des australischen Fallpauschalensystems das einzige
Vergiitungssystem fiir wiederkehrende Krankenhausausgaben, mit Ausnahme der Psychiatrie,
wo nach wie vor Tagessitze gelten. Es gibt insofern Quasi-Budgets als sich die Regional-
verbiande der Krankenkassen und Krankenhiuser fiir ein Jahr im Voraus auf der Basis von
Vergangenheitsdaten auf ein Fallpauschalen-Leistungsvolumen einigen. Wird dieses iiber-
schritten, so sind im ersten Jahr nur 35% der vollstindigen Fallpauschalen-Mehreinkiinfte zu
vergiiten. Im umgekehrten Fall muss das Krankenhaus, wenn das vereinbarte Leistungs-
volumen nicht erreicht wurde, 60% des Unterschreitungsbetrags zuriickzahlen. Mit anderen
Worten erfolgt bei Unter- oder Uberschreitungen kein vollstindiger, sondern nur ein margi-
naler Kostenausgleich. Diesem Leistungsvolumen wird dann bei der Aushandlung des fiir
das folgende Jahr zu vereinbarenden Leistungsvolumens Rechnung getragen. Diese Rege-
lung lindert nicht nur die finanziellen Folgen von Veridnderungen des Leistungsvolumens fiir
die Krankenhiuser, sondern sichert auch die Krankenkassen gegeniiber einem plotzlichen
Anstieg des Leistungsvolumens ab.

Ein weiteres Problem ist die Segmentierung des Krankenversicherungsmarkts, die sich in
Bezug auf soziale Gerechtigkeit und Effizienz insofern als ein Hemmnis erweist, als rd. 10% der
Bevolkerung aus dem gesetzlichen System ausscheiden und stattdessen eine private Versicherung
abschlieBen. Privatversicherte sind im Allgemeinen wohlhabender als Mitglieder der gesetzlichen
Krankenversicherung, da ihr Einkommen fiir die Aufnahme in die private Krankenversicherung
ein bestimmtes Niveau iibersteigen muss (Kasten 6.1). Es entstehen Probleme in Bezug auf die
soziale Gerechtigkeit, da das System der gesetzlichen Krankenversicherung zahlreiche Umverteilungs-
elemente umfasst, die als sozial wiinschenswert gelten, z.B. der durch die einkommensabhingigen
Beitrige bedingte Transfer von hoheren zu niedrigeren Einkommen sowie der Transfer von kinder-
losen Alleinstehenden zu Familien auf Grund der beitragsfreien Mitversicherung von Ehepartnern
und Kindern ohne Einkommen. Es stellt sich daher die Frage, ob es vertretbar ist, Bezieher hoherer
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Einkommen von solchen Beitrdgen freizustellen. Die Segmentierung hat zudem negative Effekte
auf die Risikoteilung und somit auch auf die Effizienz, da so die Versicherten mit geringem Risiko-
profil tendenziell aus dem System der gesetzlichen Krankenversicherung ausscheiden (Colombo
und Tapay, 2004). Privatversicherte sind im Allgemeinen nicht nur wohlhabender, sondern zu-
gleich auch gesiinder als die Mitglieder der gesetzlichen Krankenversicherung, da Einkommen und
Gesundheit in der Regel stark miteinander korrelieren und Personen mit hohem Morbiditétsrisiko,
die die Bedingungen fiir die Aufnahme in die private Krankenversicherung erfiillen, in vielen
Fillen wegen der hohen Beitréige, die sie auf Grund der individuellen Risikoeinstufung der privaten
Krankenkassen zahlen miissten, im gesetzlichen System bleiben (Kasten 6.1).

Ziel der jiingsten Reformen ist die Verbesserung von Kosteneffizienz und Gerechtigkeit

Das urspriingliche Ziel der im April 2007 mit dem Gesetz zur Stirkung des Wettbewerbs in
der gesetzlichen Krankenversicherung in Kraft getretenen Gesundheitsreform bestand darin, die
Finanzierung des Gesundheitswesens auf ein langfristig tragfdhigeres Fundament zu stellen und
ihre Effekte auf die Beschiftigung zu begrenzen. Wie aus dem Titel dieser Reform hervorgeht, sah
die Bundesregierung in der Verstiarkung des Wettbewerbs das wichtigste Instrument zur Erreichung
einer hoheren Kosteneffizienz. Die Reform umfasst folgende Komponenten:

e  Eine Reform der Finanzierung der gesetzlichen Krankenversicherung, mit der eine partielle
Entkopplung von Gesundheitsausgaben und Erwerbseinkommen erreicht werden soll. Von
einem zentralen Gesundheitsfonds werden kiinftig vom Erwerbseinkommen abhingige Bei-
trdge mit (anstatt kassenindividuell unterschiedlichem) bundesweit einheitlichem Satz sowie
allgemeine Steuermittel vereinnahmt, die dann in Form einkommens- und risikoadjustierter
Kopfpauschalen an die einzelnen Kassen ausgezahlt werden. Krankenkassen, die nicht in der
Lage sind, ihre Ausgaben mit den vom zentralen Gesundheitsfonds erhaltenen Zuweisungen
zu decken, miissen von ihren Mitgliedern Zusatzbeitrige erheben, wihrend Kassen, die einen
Uberschuss erwirtschaften, Riickerstattungen an ihre Versicherten vornehmen kénnen.

o  Mehr Freiraum fiir die Krankenkassen bei der Gestaltung ihrer vertraglichen Beziehungen
mit den Erbringern von Gesundheitsleistungen, um ihnen die Moglichkeit zu geben, sich im
Wettbewerb mit anderen Kassen auf Grund der Qualitét ihrer Produkte und ihrer (Kosten-)
Effizienz zu differenzieren. Insbesondere sollen die Moglichkeiten der Kassen erweitert werden,
direkt mit den Erbringern von Gesundheitsleistungen selektive Vertrige iiber eine begrenzte
Auswahl (zumindest fiir das deutsche System) relativ neuer Formen der Gesundheitsversorgung
abzuschlieBen.

e  Ausweitung der Vertragsfreiheit der Kassen, insbesondere ihrer Moglichkeiten, Rabatt-
vertrdge mit Pharmaunternehmen abzuschlieen, um den Preiswettbewerb auf dem Arznei-
mittelmarkt zu verstirken.

e  Mit der jiingsten Reform wurde zudem dem Problem Rechnung getragen, dass immer mehr
Menschen ohne Krankenversicherungsschutz sind, indem eine Krankenversicherungspflicht
eingefiihrt und die Mitgliedschaft in einer privaten Krankenversicherung erschwinglicher
gemacht wurde.

Obwohl die Partner in der Regierungskoalition sich iiber das Reformziel einer stirkeren Ent-
kopplung der Gesundheitsausgaben von den Erwerbseinkommen einig waren, stellte das End-
ergebnis der Reform einen schwierigen politischen Kompromiss zwischen ihren unterschiedlichen
Konzepten zur Erreichung dieses Ziels dar. Die Christdemokraten bevorzugten ein System der
gesetzlichen Krankenversicherung nach Schweizer Modell, das Versicherungsprimien mit
Pauschalsatz vorsieht, der sich an der Gesamtheit der Versicherten® bemisst, und das Steuer-
zuschiisse fiir Geringverdiener sowie ein zusitzliches separates privates Marktsegment umfasst.
Eine Entkopplung vom Erwerbseinkommen wire erreicht worden, indem die Hohe der Beitrige
vom Einkommen unabhingig gemacht worden wire. Die Sozialdemokraten dagegen wollten die
einkommensabhingigen Beitragszahlungen beibehalten und eine gewisse Entkopplung durch eine
Verbreiterung der Bemessungsgrundlage erreichen. Der Vorschlag bestand daher darin, das System
der gesetzlichen Krankenversicherung auf andere Einkommensarten als Erwerbseinkommen
auszudehnen und auch die Privatversicherten aufzunehmen.
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Die Reform der Gesundheitsfinanzierung sollte weiter gehen

Die Reform verbessert die Rahmenbedingungen fiir den Wetthewerb zwischen den
Versicherungstrigern ...

Das auf dem zentralen Gesundheitsfonds basierende neue Finanzierungsmodell der gesetz-
lichen Krankenversicherung wird 2009 eingefiihrt. Wéhrend die gesetzlichen Krankenkassen ihren
erwerbseinkommensabhingigen Beitragssatz gegenwirtig autonom bestimmen, wird kiinftig die
Bundesregierung einen einheitlichen Beitragssatz fiir alle Versicherten festlegen. Damit die Ein-
nahmen der Krankenkassen kiinftig vollig unabhingig vom Einkommen ihrer Mitgliedschaft sind,
erhalten die Kassen vom Gesundheitsfonds fiir jeden Versicherten eine pauschale Zuweisung.
AuBerdem ist geplant, 2009 einen morbidititsorientierten Risikostrukturausgleich einzufiihren,
durch den sie fiir Versicherte mit besonders kostenintensiven chronischen Krankheiten finanziell
entschidigt werden sollen. Ein Wissenschaftlicher Beirat hat fiir die Berechnung im Rahmen des
Risikostrukturausgleichs die gesonderte Beriicksichtigung von 80 Krankheiten empfohlen.

Der neue Ausgleich zur Beriicksichtigung von Unterschieden in der Einkommens- und Risiko-
struktur wird das System erheblich verbessern, denn die Anreize fiir die Krankenkassen, miteinander
um Mitglieder mit hohem Einkommen und geringem Morbidititsrisiko zu konkurrieren, werden
sich so lange nicht verringern, wie es beim derzeitigen sehr unvollstindigen Ausgleich bleibt. Die
Einfiihrung eines vollstindigeren Einkommens- und Risikostrukturausgleichs wird es den Kassen
ermoglichen, sich stirker darauf zu konzentrieren, ihren Mitgliedern eine kosteneffiziente qualitativ
hochwertige Behandlung zukommen zu lassen. Ein Faktor, der zuvor dazu fiihrte, dass die Kran-
kenkassen davon absahen, gute Behandlungsverfahren anzubieten, weil dies Kunden mit kosten-
intensivem Behandlungsbedarf und hohem Morbidititsrisiko anziehen konnte, wird damit beseitigt
werden. Hierdurch werden sich die Aussichten verbessern, dass der Wettbewerb kiinftig eher zu
Kosteneffizienz als zu Risikoselektion fiihrt.

... das Preissignal wird jedoch nur schwach und zudem verzerrt sein

Das Preissignal fiir den Wettbewerb wird in dem neuen System durch einen Zusatzbeitrag
entstehen, den diejenigen Kassen erheben miissen, die mit den vom Gesundheitsfonds erhaltenen
Zuweisungen nicht ihre Kosten decken konnen. Ubersteigen die Zuweisungen dagegen die Kosten
des Versicherungstrigers, so kann er Beitragserstattungen gewihren, um neue Kunden anzuziehen.
Patienten konnen die Krankenkasse jederzeit wechseln, auch wenn diese die Erhebung von Zu-
satzbeitrdgen ankiindigt, und die Kassen sind verpflichtet, ihre Mitglieder bei der Ankiindigung
der Erhebung eines Zusatzbeitrags iliber diese Moglichkeit in Kenntnis zu setzen. Die Kassen
haben die Wahl zwischen einkommensabhingigen und pauschalen Zusatzbeitrigen, um jedoch
finanzielle Harten zu vermeiden, darf auch der pauschale Zusatzbeitrag 1% des beitragspflichtigen
Einkommens des Versicherten nicht iiberschreiten. Eine Uberpriifung, ob die Hochstgrenze von
1% anzuwenden ist, findet erst dann statt, wenn der verlangte Zusatzbeitrag monatlich 8§ Euro
iibersteigt. Das bedeutet, dass der Zusatzbeitrag fiir Niedrigeinkommensbezieher hochstens 8 Euro
betragen darf, wohingegen er bei Versicherten mit hoherem Einkommen auf Grund der gegenwirtigen
Beitragsbemessungsgrenze 36 Euro monatlich nicht iibersteigen kann. Die Bundesregierung wird
die Hohe der Beitragssitze anfangs so festlegen, dass der Gesundheitsfonds die Ausgaben der
gesetzlichen Krankenversicherung zu 100% deckt. Sollte der Anteil der durch den Gesundheits-
fonds finanzierten Kosten des Systems unter 95% sinken, muss die Bundesregierung eine Anhebung
der Beitragssitze vornehmen. Das Ziel scheint derzeit implizit darin zu bestehen, nicht mehr als
5% der Kosten des Systems durch Zusatzbeitrige zu decken.

Da nur ein geringer Anteil der Gesamtkosten des Systems durch Zusatzbeitrige finanziert
werden soll, wird das Preissignal schwach sein. Ferner verhindert die 1%-Harteklausel, dass die
Zusatzbeitriage liber die Unterschiede hinausgehen, die heute zwischen den Beitragssitzen der
einzelnen Krankenkassen bestehen und bis zu 4 Prozentpunkte betragen konnen. Auf der anderen
Seite verteilen sich aber im gegenwirtigen System die Beitragssitze auf Arbeitgeber und Arbeit-
nehmer, wihrend die Zusatzbeitrdge im neuen System allein von den Arbeitnehmern zu tragen
sein werden, was den Effekt des Preissignals bei letzteren an sich verstirken wiirde. Dieser Effekt
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wird aber aller Wahrscheinlichkeit nach zu gering sein, um die an das Instrument der Zusatzbeitrige
gekniipften Beschrinkungen wettmachen zu konnen, die durch ihren relativ geringen prozentualen
Anteil am Einkommen der Versicherten und an der Finanzierung der Gesamtkosten des Systems
begriindet sind.

Die Hirteklausel wird dazu fithren, dass die Hohe des erhobenen Zusatzbeitrags zum Teil
mehr das Einkommen der Mitglieder der betreffenden Krankenkasse widerspiegelt als allein deren
Kosteneffizienz, was eine Verzerrung darstellt. Da der Zusatzbeitrag als Preissignal und somit als
ein Mittel dienen soll, den Wettbewerb um das beste Preis-Leistungs-Verhéltnis zu fordern, sollte
er im Idealfall allein die Effizienz der Kassen widerspiegeln.

Zudem wird es im Zusammenhang mit der 1%-Hochstgrenze oder der Familienstruktur einer
Krankenkasse innerhalb der Mitgliedschaft der Zusatzbeitrige erhebenden Kassen zu Verschiebun-
gen kommen, was zu weiteren Verzerrungen fiihrt (Sachverstidndigenrat, 2006). Infolge der Hérte-
klausel sind den Moglichkeiten der Krankenkassen, durch Zusatzbeitrige von Geringverdienern
Einnahmen zu erzielen, Grenzen gesetzt, so dass sie den Rest mittels einer Anhebung der Zusatz-
beitrdge ihrer Mitglieder mit hoherem Einkommen erzielen miissen. Hierdurch entsteht fiir Kassen,
deren Mitgliedschaft einen hohen Anteil an Geringverdienern umfasst, ein Wettbewerbsnachteil.
Im Extremfall kann die Hérteklausel dazu fiihren, dass nach und nach ganze Wellen von Mitgliedern
an die 1%-Obergrenze stoBen, so dass sich die Krankenkassen gezwungen sehen werden, die
Zusatzbeitrage der Mitglieder, die iiber der Grenze liegen, sogar noch stdrker anzuheben. Einer
Simulationsstudie zufolge besteht eine Folge dieses Effekts darin, dass 61% der Versicherten
einiger Kassen, die einen hohen Anteil an Mitgliedern mit niedrigem Einkommen haben, bereits
bei einem relativ geringen Zusatzbeitrag von monatlich 10 Euro an die Obergrenze stoflen wiirden
(Schawo und Schneider, 2006). Wenn die Ortskrankenkassen einen pauschalen Zusatzbeitrag von
monatlich 20 Euro brauchten, um ihre Finanzierungsliicke zu schliefen, wire es infolge der 1%-Regel
keiner unter ihnen moglich, den zur Deckung erforderlichen Betrag in voller Hohe zu erreichen.
Ebenso miissen Kassen, die einen hohen Anteil von Mitgliedern mit beitragsfrei mitversicherten
Familienangehorigen haben, von ihren Beitragszahlern hohere Zusatzbeitrige erheben, als Kranken-
kassen, die zwar dieselben Kosten aufweisen, aber unter ihren Mitgliedern einen geringeren Anteil
beitragsfrei mitversicherter Familienangehdriger haben.

Der Zusatzbeitrag sollte pauschal sein, und die Umverteilung sollte mit Steuergeldern
Sfinanziert werden

Mit der implizit gewihlten Begrenzung des Preissignals auf einen Finanzierungsanteil von
nur 5% der Gesamtkosten des Systems und 1% des Einkommens der Versicherten diirfte ins-
besondere eine Chance verpasst sein, mehr Niedrigeinkommensbeziehern einen Anreiz zu geben,
auf das Preissignal zu reagieren. Mit einem direkt erhobenen pauschalen Zusatzbeitrag in Verbindung
mit der Moglichkeit, jederzeit die Krankenkasse zu wechseln, u.a. auch vor der angekiindigten
Erhebung eines Zusatzbeitrags, hitte der Anreiz zum Kassenwechsel fiir Niedrigeinkommens-
bezieher erheblich verstirkt werden konnen. Der angestrebte hohe Anteil der erwerbseinkommens-
abhingigen Beitriage zur Gesamtfinanzierung des Systems und die Moglichkeit, unverziiglich die
Krankenkasse zu wechseln, wenn diese einen Zusatzbeitrag ankiindigt, diirfte ausreichen, um
Niedrigeinkommensbezieher vor finanziellen Hirten zu schiitzen. Die Bundesregierung sollte
daher einen pauschalen Zusatzbeitrag vorsehen, der keiner Begrenzung in Bezug auf seinen Anteil
am Einkommen der Versicherten unterliegt.

Falls eine zusitzliche Umverteilung erforderlich sein sollte, sollte diese nicht iiber die Mit-
glieder der Zusatzbeitrige erhebenden Krankenkassen herbeigefiihrt werden, sondern durch
Zuschiisse aus dem allgemeinen Steueraufkommen, um Wettbewerbsverzerrungen zu vermeiden
und sicherzustellen, dass die Finanzierung der Umverteilung von allen Steuerzahlern getragen
wird®. Andernfalls hitten Krankenkassen mit ungiinstiger Einkommens- oder Familienstruktur
einen Wettbewerbsnachteil sowie unerwiinschte Anreize, Mitglieder mit hohem Einkommen und
ohne beitragsfrei mitversicherte Familienangehorige zu gewinnen. Da die Reduzierung der Anreize
zur Risikoselektion ein wichtiges Reformziel ist, sollte dies vermieden werden. Allerdings ist zu
beachten, dass die Gewihrung von Zuschiissen aus dem allgemeinen Steueraufkommen nicht nur
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den Anreiz fiir Niedrigeinkommensbezieher zur Suche einer effizient arbeitenden Krankenkasse
verringern wiirde, sondern auch zur Bezuschussung relativ ineffizienter Kassen mit 6ffentlichen
Mitteln fiihren wiirde.

Héhere pauschale Zusatzbeitrdge wiirden eine stéirkere Entkopplung der
Gesundheitsfinanzierung von den Arbeitskosten erleichtern

Eine Anhebung des pauschalen Zusatzbeitrags wiirde zwar eine Entkopplung der Gesund-
heitsfinanzierung von den Arbeitskosten erleichtern, was ein wichtiges Ziel der Reform war,
macht aber auch eine Erhohung der Zuschiisse fiir Niedrigeinkommensbezieher dringlicher, was
wiederum neue Probleme aufwerfen kann. Zu einer Entkopplung wiirde es auch kommen, wenn
zur Vermeidung finanzieller Hérten Steuerzuschiisse erforderlich sind, weil das allgemeine Steuer-
aufkommen auf einer breiteren Basis beruht als Sozialversicherungsbeitrige. In den Niederlanden,
wo 2006 ein dhnliches System eingefiihrt wurde, besteht ein wesentlich hoherer Anteil am gesamten
Beitragsaufkommen aus Pauschalbeitrigen. Angestrebt wurde dort ein Deckungsgrad von 50%
(GreB et al., 2007). Ein solches System kann ein stirkeres Preissignal aussenden und den Preis-
wettbewerb so potenziell verstirken. Auf der anderen Seite ist aber bei hoheren pauschalen Ver-
sicherungsbeitragen auch die Notwendigkeit groBer, Niedrigeinkommensbezieher vor finanziellen
Hirten zu schiitzen, was in den Niederlanden durch Steuerzuschiisse geschieht. Wie weiter oben
ausgefiihrt, schwicht dieses Verfahren das Preissignal fiir die Versicherten, die solche Zuschiisse
erhalten, wihrend ineffizienten Krankenkassen gleichzeitig Steuerzuschiisse zuflieBen, wenn
unterstellt wird, dass der Wettbewerb nicht durch eine unterschiedliche Einkommens- und Risiko-
struktur verzerrt wird. Die Schweiz ist diesen Problemen im Rahmen ihres Systems von Pauschal-
beitrdgen in Kombination mit Zuschiissen fiir Niedrigeinkommensbezieher ausgesetzt. Der Fall der
Schweiz zeigt zudem, dass es sich als schwierig erweisen kann, den Anstieg der Steuerzuschiisse
zu begrenzen, wenn die fortdauernde Kostenexplosion im Gesundheitswesen die Versicherungs-
pramien in die Hohe treibt und die zustdndigen Stellen gezwungen sind, die Zuschiisse wertmaBig
anzupassen (OECD, 2006). Ein Trade-off zwischen sozialer Gerechtigkeit und wirtschaftlicher
Effizienz scheint unumgénglich, wenn Wettbewerb als ein Mittel genutzt wird, um eine Steigerung
des Kosten-Nutzen-Verhiltnisses im Gesundheitssystem zu erzielen, und zurzeit gibt es kein
Beispiel fiir ein Land, dem es gelungen ist, fiir beide Problemstellungen zugleich eine vollig zu-
friedenstellende Losung zu finden.

Bei der weiteren Ausgestaltung der Reform sollte das Ziel darin bestehen, beide Erfordernisse
gut auszutarieren, d.h. den Zusatzbeitrag hoch genug anzusetzen, damit er als Preissignal wirksam
ist, aber zugleich zu vermeiden, dass durch die erforderlichen Steuerzuschiisse fiir Niedrig-
einkommensbezieher neue Effizienzprobleme entstehen. Ein moderater Zusatzbeitrag, der wenig
oder gar keine Steuerzuschiisse fiir Niedrigeinkommensbezieher erforderlich macht, konnte zwar
durchaus die richtige Losung sein, doch ist wahrscheinlich noch Spielraum vorhanden, um den
Finanzierungsanteil des Zusatzbeitrags auf einen hoheren Prozentsatz als die zurzeit vorgesehenen
5% der Gesamtkosten des Systems anzuheben.

Hohere Haushaltszuschiisse werden den Effekten der Gesundheitsfinanzierung auf die
Arbeitskosten Grenzen setzen ...

Um den Effekt der steigenden Gesundheitsausgaben auf die Arbeitskosten zu ddmpfen,
sollen die dem Gesundheitsfonds aus dem Bundeshaushalt zuflieBenden Mittel bis 2015 schritt-
weise auf 14 Mrd. Euro erhoht werden. Dem liegt der Gedanke der Bundesregierung zu Grunde,
die Krankenkassen durch Haushaltszuschiisse fiir Leistungen zu entschidigen, fiir die sie von ihren
Mitgliedern keine oder nur teilweise Beitrdge erhalten, wie z.B. die beitragsfreie Mitversicherung
von Ehepartnern und Kindern ohne eigenes sozialbeitragspflichtiges Einkommen. Durch die
staatlichen Leistungen wird die Finanzierung dieser Umverteilungselemente auf alle Steuerpflich-
tigen ausgedehnt, was zur Losung des Problems der sozialen Gerechtigkeit beitrdgt, das durch die
Segmentierung des Gesundheitssystems in eine gesetzliche und eine private Krankenversicherung
entsteht.
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Tabelle 6.2 Bundeszuschuss an die gesetzliche Krankenversicherung

In Mrd. Euro

Jahr Gesundheitsreform 2004 Haushaltsgesetz 2006 Gesundheitsreform 2007
2004 1 1

2005 2.5 2.5

2006 4.2 4.2 .
2007 4.2 1.5 2.5
2008 4.2 0 2.5
2009 4.2 0 4.0
2010 4.2 0 5.5
2015 4.2 0 13
2016 . . 14

Quelle: Bundesministerium fiir Gesundheit.

Indessen konnten angesichts des hdufigen haushaltspolitischen Hin und Her der jiingsten
Zeit, was die Zuweisungen aus dem Bundeshaushalt an die gesetzliche Krankenversicherung
betrifft, gewisse Zweifel daran aufkommen, ob sich die Reform tatsidchlich konkretisieren wird.
Tabelle 6.2 zeigt, wie die vorgesehenen Haushaltszuschiisse in aufeinanderfolgenden Gesetzen
gedndert wurden. Demzufolge wurden die Haushaltszuschiisse 2007 gegeniiber 2006 wesentlich
gekiirzt, und trotz des geplanten Pfads steigender Haushaltszuschiisse werden sie ihr Niveau von
2006 nicht vor dem Jahr 2010 iibertreffen. Die Bundesregierung konnte sich bislang noch nicht
darauf einigen, wie die steigenden Zuschiisse an den Gesundheitsfonds finanziert werden sollen.
Die Bundesregierung sollte sicherstellen, dass es diesbeziiglich bald zu einer Einigung kommt, um
zu vermeiden, dass die Umsetzung dieser wichtigen Reform in Frage gestellt wird.

Wird die Reform indessen umgesetzt, so werden es die mit der Zeit steigenden Haushalts-
zuschiisse schlieBlich erleichtern, die aus der Gesundheitsfinanzierung resultierende Belastung der
Lohnnebenkosten zu verringern, so dass potenziell positive Beschiftigungseffekte entstehen, vor
allem im Hinblick auf Niedrigeinkommensbezieher. Dies wire auch dann der Fall, wenn die
steigenden Zuschiisse aus dem Bundeshaushalt hauptsédchlich durch eine Anhebung der Einkom-
mensteuer finanziert werden sollten. Der Grund hierfiir liegt darin, dass die Einkommensteuer
nicht nur auf Erwerbseinkommen, sondern auch auf andere Einkommensarten erhoben wird, dass
mehr Personen Einkommensteuer zahlen als Versicherungsbeitrige, einschlielich die 10% der
Bevolkerung, die derzeit bei einer privaten Krankenkasse versichert sind; hinzu kommt, dass es
— anders als bei den Krankenversicherungsbeitrigen — bei der Besteuerung von Erwerbseinkommen
keine Bemessungsgrenze gibt. Eine Verlagerung von Versicherungsbeitrigen auf Einkommen-
steuern wiirde daher die Finanzierungslasten breiter verteilen. Der von der Gesundheitsfinan-
zierung auf die Lohnnebenkosten ausgehende Druck konnte sich sogar noch stirker verringern,
falls die hoheren Haushaltszuschiisse durch eine Anhebung anderer Steuern, z.B. Verbrauch-
steuern, oder durch Ausgabenkiirzungen in anderen Bereichen finanziert wiirden. Eine neuere
Studie ldsst annehmen, dass von einer Verlagerung der Steuerlast von den Erwerbseinkommen auf
andere Einkommensarten erhebliche positive Effekte auf die Effizienz, das Wirtschaftswachstum
und die fiskalische Tragfidhigkeit ausgehen konnen (Botman und Danninger, 2007).

... aber bisher hat sich die aus der Gesundheitsfinanzierung resultierende Belastung
der Lohnnebenkosten erhoht

Bislang haben die getroffenen politischen Entscheidungen die Einnahmen verringert und
gleichzeitig die Kosten der Krankenkassen erhoht. Dies fiihrte 2007 zu Beitragsanhebungen, was
dem Ziel der Bundesregierung zuwiderlduft, die Lohnnebenkosten zu senken. In Erwartung gerin-
gerer Zuweisungen aus dem Bundeshaushalt und hoherer Arzneimittelausgaben infolge der
Anfang 2007 in Kraft getretenen Mehrwertsteueranhebung um 3 Prozentpunkte setzten die meisten
Krankenkassen die Beitragssidtze Anfang 2007 herauf. Infolgedessen lagen die Beitragssitze im
ersten Halbjahr 2007 durchschnittlich um 0,6 Prozentpunkte hoher als im entsprechenden Zeit-
raum 2006. Dank giinstiger Arbeitsmarktentwicklungen verzeichneten die Krankenkassen im
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ersten Halbjahr 2007 einen unerwartet hohen Gesamtiiberschuss von 307 Mio. Euro, so dass einige
von ihnen moglicherweise in der Lage sein werden, ihre Beitragssitze zu senken. Diese Einnah-
men sind aber wahrscheinlich zumindest teilweise konjunkturbedingter Art.

Héhere Haushaltszuschiisse und die Abschaffung der beitragsfreien Mitversicherung
von Ehepartnern wdren hilfreich

Die Mehrwertsteueranhebung hatte 2007 einen negativen, wenn auch unbeabsichtigten
Effekt auf die Gesundheitsausgaben, und somit auch auf die Lohnnebenkosten, was einem der
erkliarten Ziele der Steuerreform zuwiderlduft, nimlich einer partiellen Verlagerung der Sozial-
abgaben von den Erwerbseinkommen auf andere steuerliche Grundlagen. Die Mehrwertsteuer-
erhohung sowie konjunkturbedingte positive Effekte ermoglichten es der Bundesregierung 2007,
die Beitrige zur Arbeitslosenversicherung fiir 2008 recht erheblich von 6,5% auf 3,3% zu senken.
Auf der anderen Seite schlug sich aber die Mehrwertsteueranhebung voll in den Arzneimittel-
preisen nieder, weil diese in Deutschland anders als in den meisten iibrigen OECD-Lédndern dem
vollen Mehrwertsteuersatz unterliegen. Um die Konsistenz ihrer Politikmafinahmen zu gewihrleisten,
sollte die Bundesregierung die Moglichkeit einer Heraufsetzung der Haushaltszuschiisse in Erwigung
ziehen, um den Effekt des Mehrwertsteueranstiegs auf die Finanzen der Krankenkassen abzu-
schwichen’.

Zusitzlich und als Alternative zu einem Teil der Haushaltszuschiisse an den Gesundheits-
fonds sollte die Bundesregierung zudem die beitragsfreie Mitversicherung von Ehepartnern auf
den Priifstand stellen, da diese die Lohnnebenkosten fiir diejenigen, die zahlen, erhoht und zudem
unbeabsichtigt zum Entstehen einer Arbeitslosigkeits- bzw. Geringbeschiftigungsfalle fiir Zweit-
verdiener beitrdgt. Hierdurch entsteht Druck auf die Beitragsbasis und auf das Wirtschaftswachs-
tum. Alle Steuerpflichtigen tiber Budgetbeitridge zur Finanzierung der beitragsfreien Mitversicherung
von Ehepartnern heranzuziehen, wire eine sozial gerechtere Losung als die derzeitige Finanzierung
durch Sozialversicherungsbeitrige und wiirde in gewissem Mafle auch den negativen Effekt auf
die Lohnnebenkosten abschwichen. Die durch die beitragsfreie Mitversicherung bedingten Negativ-
anreize fiir Zweitverdiener, eine Vollbeschiftigung aufzunehmen, lassen sich indessen nur aus-
schalten, wenn jedes Ehepaar fiir beide Partner einen Versicherungsbeitrag entrichten muss (vgl.
auch Kapitel 2). Hinzu kommt, dass dies die Beitridge senken wiirde und potenziell weitere positive
Beschiftigungseffekte haben konnte. Die Bundesregierung betrachtet die beitragsfreie Mitversiche-
rung von Ehepartnern als ein Element des im Grundgesetz verankerten verfassungsrechtlichen
Schutzes der Ehe, doch sollte angesichts der negativen Nebeneffekte iiberpriift werden, ob dieses
Ziel nicht auch mit anderen Mitteln zu erreichen wire. Dem entsprechenden sozialen Anliegen in
Bezug auf das Gesundheitsversorgungsangebot fiir nicht erwerbstitige Ehepartner wird einerseits
bereits durch die derzeitige Krankenversicherungsreform Rechnung getragen, mit der eine Kranken-
versicherungspflicht eingefiihrt wird. Probleme im Hinblick auf die Erschwinglichkeit miissten
andererseits durch Haushaltsbeitrige gelost werden, die durch Einsparungen bei den Zahlungen
zur Entschidigung der gesetzlichen Krankenkassen fiir die beitragsfrei mitversicherten Mitglieder
finanziert werden konnten.

Die Reform der privaten Krankenversicherung

Die Einfiihrung einer Krankenversicherungspflicht und Maffnahmen, die den
Krankenversicherungsschutz erschwinglicher machen, werden den Zugang zur
Gesundheitsversorgung fiir alle erleichtern ...

Um das Problem in den Griff zu bekommen, dass eine steigende Zahl von Menschen ohne
Krankenversicherungsschutz ist — Anfang 2007 waren es rund 200 000 —, wurden mit der Reform
eine Krankenversicherungspflicht eingefiihrt und Mallnahmen getroffen, um die Krankenversiche-
rung erschwinglicher zu machen. Personen mit einer privaten Krankenversicherung sind zwar im
Durchschnitt finanziell besser gestellt als Mitglieder der gesetzlichen Krankenversicherung, doch
kann der Krankenversicherungsschutz auch nach dem Uberwechseln in die private Krankenversiche-
rung verloren gehen, wenn der Betreffende auf Grund eines spiter eintretenden Einkommens- oder
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Arbeitsplatzverlustes bzw. eines durch die Risikoeinstufung bedingten starken Anstiegs seiner
Versicherungsprimie, u.a. auch wegen der mit zunehmendem Alter steigenden Prdmien, nicht
mehr in der Lage ist, seine Beitrige zu zahlen.

Um Versicherten mit hohem Morbidititsrisiko und denjenigen, die nach der Aufnahme in die
private Krankenversicherung einen Einkommensverlust erlitten haben, die Zahlung ihrer Beitridge
zu erleichtern, miissen die privaten Krankenkassen ab 2009 die Moglichkeit bieten, vom Standard-
tarif in einen ,,Basistarif* liberzuwechseln. Eine Risikoanpassung der Beitrige findet nicht statt,
und lediglich Alter und Geschlecht sind bei Vertragsabschluss Kriterien fiir die Beitragsbemes-
sung, wobei das Leistungsspektrum dem der gesetzlichen Krankenkassen vergleichbar ist. Diesen
Tarif miissen die privaten Krankenkassen jedem anbieten, der die Aufnahmebedingungen fiir die
private Krankenversicherung erfiillt und einen entsprechenden Antrag stellt, wobei aber bereits bei
einer anderen privaten Kasse Versicherte bei einem Wechsel an bestimmte streng einzuhaltende
Fristen gebunden sind®. Die Primie darf den Hochstbeitrag in der gesetzlichen Krankenversiche-
rung nicht tibersteigen, und Personen, die die Primie nicht aufbringen konnen, haben Anspruch
auf zusitzliche Hilfen'.

... aber besser wiire es, die privaten Kassen in die Finanzierungsreform des
Sozialversicherungssystems einzubeziehen

Vorzuziehen wire es jedoch, die privaten Krankenkassen und ihre Kunden in das neue, auf
dem zentralen Gesundheitsfonds basierende Finanzierungssystem zu integrieren, da dies zur
Losung des Problems der sozialen Gerechtigkeit und der Effizienz beitragen wiirde, das durch die
Segmentierung des Gesundheitssystems in eine gesetzliche und eine private Krankenversicherung
entsteht. Dem Problem der sozialen Gerechtigkeit wird zwar insofern etwas stirker Rechnung
getragen, als dem zentralen Gesundheitsfonds mehr Mittel aus dem Bundeshaushalt zuflief3en,
doch wird dies keinen vollen Ausgleich fiir die Umverteilungselemente der gesetzlichen Kranken-
versicherung schaffen, und wie sich in der Vergangenheit gezeigt hat, kann sich zudem die Hohe
der Haushaltszuschiisse rasch dndern. Eine Einbeziehung der privaten Krankenkassen in das auf
dem zentralen Gesundheitsfonds basierende Finanzierungssystem wire eine zielfiihrendere und
verladsslichere Malnahme, um die soziale Ausgewogenheit der Finanzierung zu verbessern.

Ein einheitliches System zur Finanzierung des gesetzlichen Krankenversicherungsschutzes
fiir alle Biirger wiirde zudem, wie bereits ausgefiihrt, die Verteilung der Risiken verbessern und die
Effizienz erhohen, und die hierdurch moglichen Beitragssenkungen konnten potenziell Impulse auf
das Wirtschaftswachstum und die Beschiftigung haben. Jiingste Studien lassen darauf schliefen,
dass der gesetzlichen Krankenversicherung infolge des Wechsels zwischen privater und gesetzlicher
Versicherung jéhrlich EinbuBSen von 750 Mio. Euro entstehen (Albrecht et al., 2007a). Durch die
Versicherten mit hohem Einkommen und geringem Morbiditétsrisiko gebotene Moglichkeit, aus
der gesetzlichen Krankenversicherung auszuscheiden, erhthen sich die aus der Risikoteilung
resultierenden Kosten fiir die tibrigen Mitglieder, was Beitragsanhebungen zur Folge hat. Da die
Beitrdge auf das Erwerbseinkommen erhoben werden, wirkt dies zugleich als Beschiftigungs-
bremse und schwicht somit das Wirtschaftswachstum wie auch die Bemessungsgrundlage fiir die
Sozialversicherungsbeitrige, so dass ein Teufelskreis mit negativen Folgen fiir die Gesellschaft als
Ganzes entsteht. Eine Einbeziehung der privaten Krankenversicherung in das auf dem zentralen
Gesundheitsfonds basierende Finanzierungssystem, wie dies in den Niederlanden der Fall ist,
wiirde zu einem effizienteren Risikopool und einer sozial ausgewogeneren Finanzierung fiihren.
Die privaten Kassen hitten dennoch weiter die Moglichkeit, zusitzliche Leistungen anzubieten,
die iiber die Leistungen der gesetzlichen Krankenversicherung hinausgehen.

Die Reform bietet nur wenig Raum fiir eine Verstirkung des Wettbewerbs zwischen
den privaten Krankenkassen

Um den Wettbewerb zwischen den privaten Krankenkassen zu stimulieren, hat die Bundes-
regierung die Ubertragung bereits angesparter Altersriickstellungen auf eine neue Kasse erleichtert,
allerdings in sehr engen Grenzen. Die Riickstellungen dienen dazu, die Beitragszahlungen gleich-
miBig tiber die Lebenszeit zu verteilen. Ohne sie wiirden die Primien mit zunehmendem Alter
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insofern noch stérker steigen, als sich die Morbiditit erhoht. Das hat zur Folge, dass ohne Portabi-
litdt der Riickstellungen ein Kassenwechsel im Laufe der Zeit immer unattraktiver wird. Jedoch
werden bereits bei einer privaten Kasse Versicherte bei einem Wechsel strenge Fristen einhalten
miissen, und die Ubertragung ihrer Riickstellungen wird auf den Betrag begrenzt sein, den sie mit
einem Basistarif angespart hitten. Personen, deren Versicherungsvertrag einen umfangreicheren
Leistungskatalog umfasst, laufen Gefahr, einen erheblichen Teil ihrer angesparten Riicklagen zu
verlieren, so dass ein Wechsel fiir sie auch weiterhin unattraktiv sein wird. Der Wettbewerb zwischen
den privaten Krankenkassen wird sich daher auf den Basistarif beschrinken, und dieser wird
wahrscheinlich in erster Linie fiir diejenigen attraktiv sein, die bei Abschluss einer reguldren
privaten Krankenversicherung einen hohen Risikozuschlag zu entrichten hitten. Der Basistarif
konnte daher zu einer negativen Risikoselektion fithren. Um zu verhindern, dass die Krankenkassen
auf Grund unterschiedlicher Morbiditétsrisiken beim Basistarif einen komparativen Nachteil
haben, wird ein Risikostrukturausgleich durchgefiihrt.

Ein an den Versicherungsleistungen orientierter Wettbewerb ist schwer
herzustellen

Das System wird fiir direktes und selektives Kontrahieren weiter geibffnet ...

Die Vertragsfreiheit der Krankenkassen, d.h. ihre Moglichkeiten, selektiv und direkt Vertrige
abzuschlieBen, wird mit der neuen Reform noch mehr erweitert, und dies wird es den Kassen
ermoglichen, auf die Qualitdt und Wirtschaftlichkeit der von ihnen erbrachten Leistungen Einfluss
zu nehmen und sich auf der Basis ihres Leistungsangebots voneinander zu differenzieren. Blieben
sie dagegen weiter darauf beschrinkt, Leistungen allein auf der Basis von Kollektivvertrigen zu
erwerben (Kasten 6.2), so wiren ihre eigenen Verwaltungskosten der einzige Parameter, auf den
sie Einfluss hétten.

Die Bundesregierung setzt das Instrument des selektiven Kontrahierens zudem auch mit dem
Ziel ein, eine Reihe von — zumindest in Deutschland — relativ neuen Versorgungsformen einzufiihren
(vgl. Kasten 6.3), da sich dies in dem traditionellen Rahmen der Aushandlung von Kollektiv-
vertragen zwischen den Verbidnden der Krankenkassen und der Leistungserbringer als schwierig
erwiesen hat. Da fiir den stationdren und den ambulanten Bereich getrennte Vertrige abgeschlossen
wurden und die Moglichkeiten eines Ressourcentransfers zwischen beiden begrenzt waren, besaflen
die Leistungserbringer kaum Anreize, sektoriibergreifend miteinander zu kooperieren und die
Gesundheitsleistungen besser zu koordinieren. Selektive Vertrige, die sich auf Leistungsanbieter
beider Bereiche erstrecken, konnen zur Losung dieses Problems beitragen. Hinzu kommt die
Tatsache, dass die Kollektivvertrige im ambulanten Bereich hauptsdchlich auf den Pauschal-
vergiitungen der Krankenkassen an die kassenirztlichen Vereinigungen basieren, die diese dann
entsprechend dem erbrachten Leistungsvolumen auf ihre Mitglieder verteilen. Fiir die Anbieter
bestand bei diesem System keinerlei Anreiz zur Konzipierung innovativer Versorgungsformen.
Auch dieses Problem kann u.a. dadurch gelost werden, dass es den Krankenkassen gestattet wird,
direkt und selektiv mit den Anbietern von Gesundheitsleistungen zu kontrahieren, und die Bundes-
regierung hat die entsprechenden Moglichkeiten in den letzten Jahren immer mehr erweitert. Es ist
aber darauf hinzuweisen, dass sich das selektive Kontrahieren auf die in Kasten 6.3 beschriebenen
Versorgungsmodelle beschrinkt, die Kollektivvertrige aber weiterhin fiir alle anderen Gesund-
heitsleistungen rechtsverbindlich sein werden.

Die in Kasten 6.3 beschriebenen Versorgungsmodelle existierten zwar bereits zuvor, doch
zielt die Reform von 2007 darauf ab, sie weiter zu verstirken. Auf Grund der Reform sind die
gesetzlichen Krankenkassen verpflichtet, hausarztzentrierte Versorgungsmodelle sowie besondere
Tarife fiir diejenigen ihrer Mitglieder anzubieten, die an Disease Management Programmen
(DMP), integrierter Versorgung® und der ambulanten Erbringung hoch spezialisierter Leistungen
teilnehmen. Mitglieder, die fiir diese Programme optieren wollen, miissten sich verpflichten, ihre
Freiheit der Arztwahl je nach dem angebotenen Modell zeitweilig einzuschrinken. Die Kranken-
kassen konnen Mitgliedern, die sich fiir die Teilnahme an einem dieser Modelle entschlieen,
finanzielle Anreize bieten, z.B. niedrigere Zuzahlungen und Pramienzahlungen. Sie sind verpflichtet,

172 OECD-Wirtschaftsberichte: Deutschland — © OECD 2008



6. AUF DEM WEG ZU EINER ZUKUNFTSFAHIGEREN FINANZIERUNG DES GESUNDHEITSSYSTEMS

Kasten 6.3 Neue Formen der Gesundheitsversorgung

Programme Integrierter Versorgung wurden mit dem Ziel geschaffen, die Vernetzung der medizi-
nischen Versorgung von Allgemeinérzten und Fachirzten, von ambulantem und stationdrem Bereich,
von Rehabilitation und in einigen Fillen auch den Apotheken zu verbessern. Seit dem Jahr 2000 ist es
den Krankenkassen gestattet, Modelle integrierter Versorgung auszuhandeln, an denen im Allgemeinen
Akteure aus mindestens zwei verschiedenen Sektoren oder Fachbereichen beteiligt sind. Erhofft wurde
hierdurch eine Verbesserung der Qualitit sowie der Wirtschaftlichkeit der medizinischen Versorgung.
Die Option wurde jedoch anfangs wenig genutzt, da das Gesetz vorschrieb, dass zur Vermeidung eines
Anstiegs der Gesundheitsausgaben die Sektorbudgets um den fiir Programme integrierter Versorgung auf-
gewendeten Betrag zu kiirzen seien. Das Gesetz sah jedoch keinen Mechanismus vor, der dies ermog-
lichte. Dieses Vorgehen erwies sich in der Praxis insofern als nicht durchfiihrbar, als die Verhandlungs-
partner wenig geneigt waren, ihr Budget teilweise zu kiirzen, um die Anbieter von Versorgungsleistun-
gen in anderen Sektoren zu fordern. Um den Gesetzesrahmen und die finanziellen Anreize fiir Pro-
gramme integrierter Versorgung zu verbessern, ist es den Krankenkassen seit 2004 gestattet, mit den
Leistungsanbietern verschiedener Sektoren und Fachbereiche Vertrige liber Programme integrierter
Versorgung direkt und selektiv abzuschlieBen. Als Anschubfinanzierung wurde 1% der Sektorhaushalte
diesen Projekten zugewiesen, und die urspriinglich hierfiir vorgesehene Befristung bis 2006 wurde
dann mit der Reform 2007 verlidngert. Das bedeutet, dass die Krankenkassen bis zu 1% aller Kranken-
hausrechnungen und bis zu 1% der Vergiitungen an Arzte im ambulanten Sektor einbehalten konnen.
Investieren die Krankenkassen die Gelder nicht binnen 3 Jahren in Projekte integrierter Versorgung,
miissen sie sie an die Krankenhiuser und die im ambulanten Bereich titigen Arzte zuriickzahlen.

Disease Management Programme (DMP) sollen die Behandlungsqualitit bei einigen chronischen
Krankheiten verbessern, indem fiir diese Programme klinische Therapieabldufe und dem aktuellen
Kenntnisstand entsprechende evidenzbasierte Richtlinien festgelegt werden. Sie existieren zurzeit fiir
Diabetes, Brustkrebs, koronare Herzkrankheiten und Asthma. Sie sollen die Patienten stirker in
Behandlungsentscheidungen einbeziehen und die Koordinierung der Versorgungsleistungen zwischen
den Sektoren und mit dem Bereich der Rehabilitation verbessern. Das 2004 gegriindete Institut fiir
Qualitdt und Wirtschaftlichkeit im Gesundheitswesen (IQWiG) hat die Aufgabe, wissenschaftliche
Erkenntnisse zusammenzutragen und zu beraten. Die Zahl der registrierten DMP fiir einige chronische
Krankheiten hat sich seit 2002 stark erhoht. Seit 2004 haben Krankenhéduser zudem die Mdoglichkeit,
Patienten im Rahmen von DMP auch Leistungen stationédrer Versorgung anzubieten. Der Hauptanreiz
fiir die Krankenkassen, DMP-Leistungen anzubieten, war die finanzielle Forderung dieser Programme
iiber den Risikostrukurausgleich, denn sie erhalten fiir die standardisierten Behandlungskosten ihrer an
DMP-Programmen teilnehmenden Mitglieder zusitzliche Mittel. Diese Regelung wird wahrscheinlich
iberfliissig und diirfte abgeschafft werden, sobald 2009 der neue Risikostrukturausgleich eingefiihrt
wird: Dieser bringt fiir 50-80 chronische Krankheiten Anpassungen der standardisierten Behandlungs-
kosten. DMP konnen in Form von Programmen integrierter Versorgung angeboten und finanziert wer-
den. Sie sind zwar noch nicht in groem Umfang evaluiert worden, doch lassen erste Untersuchungen in
einigen Regionen vermuten, dass zumindest einige dieser Programme zu einer qualitativen Verbesserung
beigetragen haben (Altenhoffen et al., 2002). Eine andere Studie lidsst indessen darauf schlieBen, dass
die Anbindung der DMP an den Risikostrukturausgleich zu einer iibermiflig starken Teilnahme von
Patienten an diesen Programmen gefiihrt hat, ohne dass die Frage ihres therapeutischen Nutzens hin-
reichend beriicksichtigt wurde (Héussler und Berger, 2007).

Hausarztzentrierte Modelle werden seit der Gesundheitsreform 2004 gefordert, die die Kranken-
kassen verpflichtet, ihren Patienten diese Programme anzubieten. Das Konzept besteht darin, dass der
praktische Arzt dem Patienten bei der erforderlichen Behandlung als ,Lotse” dient, so dass teure
Doppelbehandlungen oder -diagnosen verhindert werden und der Informationsfluss zwischen den ein-
zelnen Anbietern von Versorgungsleistungen und somit auch die Wirtschaftlichkeit verbessert wird.

Besondere Formen ambulanter Versorgung: Die Reform 2007 erleichtert es den Krankenkassen,
fiir ihre Patienten jenseits des kollektivvertraglichen Systems auf der Basis selektiver Direktvertrige
mit den Anbietern oder Anbietergemeinschaften Leistungen ambulanter Versorgung zu erwerben. Die
Krankenkassen konnen ihren Mitgliedern dann Versicherungsmodelle anbieten, bei denen sich diese
verpflichten, nur die ambulanten Versorgungsleistungen in Anspruch zu nehmen, fiir die die Kasse
einen Selektivvertrag abgeschlossen hat.

Hochspezialisierte ambulante Versorgungsleistungen in Krankenhdusern: Die Moglichkeit fiir
Krankenhduser, hochspezialisierte ambulante Versorgungsleistungen z.B. fiir Krebs- und AIDS-
Patienten anzubieten, wurde 2004 als Teil der Programme integrierter Versorgung eingefiihrt. Diese
Option wurde indessen bisher kaum genutzt.
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Anreize zur Teilnahme an Modellen der hausarztzentrierten Versorgung zu bieten. Zur Erh6hung
des Angebots an hochspezialisierten ambulanten Versorgungsleistungen in Krankenhdusern, das
bislang kaum erweitert worden war, konnen es die Bundeslidnder jetzt Krankenhédusern in ihrem
Hoheitsgebiet gestatten, diese Leistungen anzubieten. Die Krankenkassen miissen die Kosten
hochspezialisierter ambulanter Leistungen kiinftig auf der Basis der im ambulanten Bereich iiblichen
Gebiihren erstatten’.

... doch wirft die Koexistenz von Kollektiv- und Selektivvertriigen Probleme auf

Da Kollektivvertrige jedoch weiter die Regel sein werden und fiir alle Krankenkassen
rechtsverbindlich sind, wird die Tatsache, dass nebenher auch Selektivvertrige bestehen, mit
Problemen verbunden sein. Um zu vermeiden, dass Selektivvertrige zu einer ,,Add-on-Finanzierung*
fiihren, miissen die Kassen in der Lage sein, ihre Vergiitungen im Rahmen von Kollektivvertrigen
um den Wert der Leistungen zu kiirzen, fiir die sie Selektivvertrige abgeschlossen haben (Cassel et
al., 2006; GreB et al., 2006). Eine entsprechende Bereinigung ist in dem Reformgesetz tatsichlich
vorgesehen. Die Festlegung der Bereinigungsmodalititen wurde indessen weitgehend der Aus-
handlung durch die Vertragspartner der Kollektivvertrige iiberlassen. Diese Losung hat sich in der
Vergangenheit nicht bewihrt, da vom selektiven Kontrahieren nur einige Mitglieder der an den
Kollektivvertrigen Beteiligten profitieren, dies aber anderen unter ihnen schadet (Jacobs, 2007).
Die kassendrztlichen Vereinigungen miissten beispielsweise eine Kiirzung der Vergiitungen hin-
nehmen, die sie von den Krankenkassen auf der Basis der Kollektivvertrige erhalten, wihrend
unter ihren Mitgliedern nur diejenigen, die Selektivvertrige abschlieen, davon ausgehen konnen,
hierfiir wieder eine Vergiitung zu bekommen'’. Vor diesem Hintergrund besteht das Risiko, dass
es den Kollektivvertragspartnern nicht gelingt, einen fairen Bereinigungsmechanismus zu schaffen,
der dazu beitragen wiirde, insgesamt Einsparungen zu erzielen.

Es ist vor allem durch diese Schwierigkeiten bedingt, dass die Moglichkeit fiir den Abschluss
von Selektivvertrigen bislang nur bei den Modellen in hohem Malie genutzt wurde, bei denen
finanzielle Zusatzanreize geboten wurden, insbesondere beim Disease Management und bei der
integrierten Versorgung''. Bei anderen Programmen, z.B. hochspezialisierten ambulanten Leistungen
und Hausarztmodellen, wurde diese Moglichkeit nur begrenzt genutzt, und wenn doch, geschah
dies hiufig im Rahmen einer Add-on-Finanzierung zu Kollektivvertrdgen. Im Fall der hochspeziali-
sierten ambulanten Leistungen im Krankenhaus erwies sich der unvollstindige Risikostruktur-
ausgleich als ein zusitzliches Problem, das die Inanspruchnahme dieser Moglichkeit behinderte, da
die Krankenkassen, die diese Art von Versorgungsleistungen fiir Patienten mit kostenintensiven
chronischen Leiden anbieten, Gefahr laufen wiirden, neue Mitglieder anzuziehen, die kostspielige
Behandlungsverfahren benotigen, ohne hierfiir einen finanziellen Ausgleich zu bekommen.

Es besteht das Risiko, dass Selektivvertriige in einer Add-on-Finanzierung
zu Kollektivvertriigen miinden

Die Bundesregierung wird im weiteren Verlauf genau beobachten miissen, ob die Kassen in
der Lage sind, Selektivvertriage abzuschliefen, ohne dass dies zu einer Add-on-Finanzierung fiihrt.
Ist dies nicht der Fall, so wird die Bundesregierung nach Wegen suchen miissen, um die Verhand-
lungsposition der Kassen zu stirken. Andernfalls bestiinde die Gefahr einer unwirtschaftlichen
Erweiterung der Leistungen und Vergiitungen im Rahmen von Programmen, die die Kassen anzu-
bieten gezwungen sind, was die Moglichkeiten einschrinkt, mit neuen Formen der medizinischen
Versorgung zur Verbesserung des Kosten-Nutzen-Verhiltnisses im Gesundheitswesen beizutragen.

Eine Option, um die Verhandlungsposition der Kassen zu stirken, wiirde darin bestehen,
ihnen fiir alle Leistungen den direkten Abschluss von Selektivvertrigen zu gestatten. Fiir einen
Teil ihrer Leistungen werden sie wahrscheinlich weiterhin Kollektivvertridge abschlieBen wollen,
weil dies mit geringeren Transaktionskosten verbunden sein konnte. Kollektivvertrige implizieren
zudem eine klare Verpflichtung der kassendrztlichen Vereinigungen, innerhalb verniinftiger
geografischer und zeitlicher Grenzen den Zugang zu Gesundheitsleistungen zu garantieren, was
sich in der Vergangenheit bewihrt hat. In dem Mafle, wie die Krankenkassen zunehmend Selektiv-
vertridge abschlieen, wird auch die Verantwortung fiir die Gewihrleistung des Zugangs auf sie
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iibertragen werden miissen'”. Hierdurch werden ihnen Kosten entstehen, und dieses System wird
zumindest anfangs moglicherweise nicht so gut funktionieren wie das derzeitige. Andererseits
konnte die Tatsache, dass es den Kassen gestattet wird, ganz auf Kollektivvertrige zu verzichten,
ihre Verhandlungsmacht soweit stirken, dass sie in der Lage sind, die von ihnen kollektiv verein-
barten Zahlungen zu kiirzen, mit denen die kollektiv abgeschlossenen Vertragsleistungen vergiitet
werden.

Die Bundesregierung muss evaluieren, ob der Wettbewerb die gewiinschten Ergebnisse
bringt

Es ist heute nur schwer vorherzusagen, ob es durch Wettbewerb auf der Basis von Selektiv-
vertriagen tatsdchlich gelingen wird, das Kosten-Nutzen-Verhiltnis und die Qualitit der Gesund-
heitsversorgung zu verbessern, nicht zuletzt weil die in Kasten 6.3 beschriebenen neuartigen
Gesundheitsprogramme bislang noch nicht sorgfiltig und systematisch evaluiert worden sind. Die
Bundesregierung sollte die Ergebnisse anhand regelméBiger Evaluierungen seitens unabhingiger
Gremien genau beobachten und die vom Gesetz vorgesehene und von den Vertragspartnern durch-
gefiihrte Qualitédtssicherung verstirken.

Eine regelmifige Evaluierung und Verdffentlichung von Ergebnissen werden ebenfalls von
Bedeutung sein, da Patienten und Krankenkassen iiber ausreichende Informationen verfiigen
miissen, wenn der Wettbewerb zu einer Qualitidtsverbesserung fiihren soll. Selektivvertrige bedin-
gen eine Verpflichtung der Mitglieder, sich bei der Wahl der Leistungsanbieter einzuschrinken.
Hierzu werden die Versicherten nur bereit sein, wenn sie sich des hohen Qualititsstandards der
ihnen angebotenen Versorgungsformen sicher sind. Ebenso werden sie nur dann von einer Kasse,
die weniger gute Leistungen bietet, zu einer Kasse mit besserem Leistungsangebot wechseln, wenn
sie iiber die entsprechenden Informationen verfiigen, um Vergleiche anstellen zu konnen.

Die Bundesregierung hat zwar Anstrengungen unternommen, um die Information iiber die
Qualitit von Gesundheitsleistungen zu verbessern, u.a. durch die Einrichtung des Instituts fiir
Qualitdt und Wirtschaftlichkeit im Gesundheitswesen (IQWiG), doch muss in dieser Hinsicht noch
mehr getan werden. Das IQWiG bietet auf einer Website u.a. fiir Verbraucher evidenzbasierte
Informationen unabhingiger Stellen, aber die in Kasten 6.2 beschriebenen Programme wurden
bislang nicht systematisch fiir die Patienten gepriift. So konnte es sich die Bundesregierung zur
Aufgabe machen, einen Standardkatalog von Indikatoren und anderen aussagekriftigen Informa-
tionen festzulegen, die von den Anbietern in regelméBigen Zeitabstinden zu verdffentlichen
wiren. Unabhéngige Produktpriifungs- und Zertifizierungsstellen, wie z.B. die Stiftung Warentest,
konnten bei der Priifung der Qualitidt und Kosteneffizienz der angebotenen Versorgungsprogram-
me ebenfalls eine Rolle spielen. Dies ist zwar eine anspruchsvolle Aufgabe, doch muss alles
unternommen werden, um das erforderliche Informationsangebot zur Verfiigung zu stellen, wenn
der Wettbewerb um Qualitéit funktionieren soll. Das Bemiihen um die Verbesserung der Verldss-
lichkeit der Informationen iiber die Qualitéit der Gesundheitsleistungen muss in einem System, das
sich zur Gewibhrleistung eines besseren Preis-Leistungs-Verhiltnisses fiir den Verbraucher auf
Wettbewerb stiitzt, ein kontinuierlicher Vorgang sein.

Ob die Patienten die neuen Leistungen wirklich nachfragen werden, ist unklar, und vielleicht
werden ihnen die Krankenkassen substanzielle finanzielle Anreize bieten miissen, damit sie bereit
sind, wihrend ihrer Mitgliedschaft eine Einschrinkung der freien Arztwahl zu akzeptieren. Die
Erfahrungen in den Niederlanden haben gezeigt, dass die Patienten dies u.U. nur sehr ungern
hinnehmen. In diesem Zusammenhang gibt es gewisse Zweifel daran, ob es von den Krankenkassen
hitte verlangt werden sollen, ihren Kunden die freiwillige Teilnahme an hausarztzentrierten
Modellen mit finanziellen Anreizen anzubieten, um die Akzeptanz dieses Modells zu fordern.
Uber 90% der deutschen Patienten haben eigenen Angaben zufolge einen Hausarzt und nur etwas
mehr als ein Viertel hat keinen praktischen Arzt, der bei der Behandlung den Weg weist (Schoen
et al., 2007). AuBerdem gibt es keine eindeutigen Befunde, die beweisen, dass hausarztzentrierte
Modelle dazu beitragen, die Gesamtkosten der Gesundheitsversorgung zu senken (Grel3 et al.,
2004). Eine neuere Studie legt den Schluss nahe, dass die Kosten von Doppeldiagnosen und
-behandlungen, die in Deutschland auf Grund des freien und unmittelbaren Zugangs zu Fachirzten
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entstehen, iiberschitzt werden (Albrecht et al., 2007b). Die hausarztzentrierten Modelle werden
den Krankenkassen daher moglicherweise keine Einsparungen bringen, die hoch genug sind, um
auch die Ausgaben fiir die finanziellen Anreize zu decken, die sie ihren Mitgliedern anzubieten
gezwungen sind. Eine bessere Losung hitte vielleicht darin bestanden, es im Ermessen der Kassen
zu belassen, ob sie glauben, mit hausarztzentrierten Modellen angemessene Einsparungen erzielen
zu konnen und wie sie diese Modelle im Einzelnen ausgestalten mochten. Alternativ hitte in
Deutschland auch ein obligatorisches Lotsenmodell (Gatekeeping) eingefiihrt werden konnen, da
ein solches Modell den Kassen zumindest keine zusétzlichen Kosten abverlangt hitte.

Die neuen Versicherungsprogramme bieten zwar dem Verbraucher mehr
Wahimaoglichkeiten, konnten aber fiir die Risikoselektion missbraucht werden

Die Reform verpflichtet die Krankenkassen, Versicherungsmodelle anzubieten, die fiir Ein-
schrinkungen bei der Inanspruchnahme von Gesundheitsleistungen einen Selbstbehalttarif bzw.
Priamienzahlungen vorsehen. Sie miissen zudem kiinftig die Auswahl zwischen einer Reihe von
Sachleistungen, was derzeit die Regel ist, und Kostenerstattung anbieten. Zuvor gab es Selbst-
behalttarife nur fiir freiwillige Mitglieder der gesetzlichen Krankenversicherung, die auch eine
private Versicherung hitten abschliefen konnen.

Eine Erweiterung des Spektrums der allen Mitgliedern der gesetzlichen Krankenversicherung
zugénglichen Tarife wird zwar mit Sicherheit die Auswabhl fiir den Verbraucher vergroflern, weniger
sicher ist aber, dass Selbstbehalttarife bzw. Tarife mit Kostenerstattung die fiir die gesetzliche
Krankenversicherung insgesamt erwiinschten Einsparungen bringen werden. Um dies zu erreichen,
miissten die Einsparungen hoher sein als die Ausgaben fiir die finanziellen Anreize, die denen
geboten werden miissten, die sich fiir diese Option entscheiden. Es besteht keine direkte Beziehung
zwischen der Quantitit der in Anspruch genommenen Gesundheitsleistungen und den von den
Krankenkassen an die kassenérztlichen Vereinigungen gezahlten Vergiitungen, denn diese basieren
auf Kopfpauschalen und den Ausgaben der Vergangenheit. Die Morbiditétsstrukturen der in Selektiv-
vertragen Versicherten werden jedoch beriicksichtigt, um die im Rahmen von Kollektivvertrigen
ausgehandelten Betridge anzupassen. Eine Reduzierung der Arztbesuche konnte die Vergiitungen
der Krankenkassen an die kassenirztlichen Vereinigungen lidngerfristig gesehen nur dann verrin-
gern, wenn der Riickgang der Inanspruchnahme von Gesundheitsleistungen so deutliche Ausmale
annimmt, dass er zur Grundlage einer Neuaushandlung der an die kassenirztlichen Vereinigungen
gezahlten Kopfpauschalen werden konnte. Obwohl das Gesetz ausdriicklich besagt, dass in dem
Fall, dass eine gesetzliche Krankenkasse solche neuen Tarife anbietet, die Kosten ex ante durch
Einsparungen und Effizienzgewinne im Rahmen dieser Tarife finanziert werden miissen, wird
genau zu iiberpriifen sein, ob dies auch ex post der Fall ist. Es ist daher wichtig, dass die regel-
mifige Berichterstattung iiber die Effekte der neuen Tarife spezifische Angaben dariiber enthilt,
wie die verlangten Einsparungen erzielt wurden.

Zugleich konnen aber Selbstbehalttarife oder Tarife mit Kostenerstattung unerwiinschte Neben-
effekte haben. Erstens sollten Patienten nicht auf notwendige Arztbesuche verzichten, um in den
Genuss giinstigerer Selbstbehalttarife zu kommen, nicht zuletzt weil dies die Behandlungskosten
zu einem spéteren Zeitpunkt erhohen konnte. Erhebungen zeigen jedoch, dass Geringverdiener bei
Krankheit den Arztbesuch unterlassen, um Zuzahlungen aus eigener Tasche zu vermeiden. Die
Zahl derjenigen, die dies eigenen Angaben zufolge im letzten Jahr getan haben, ist in Deutschland
gegeniiber anderen Lédndern tatsdchlich relativ hoch (Schoen et al., 2007). Es besteht zudem die
Gefahr, dass Selbstbehalttarife zur Risikoselektion genutzt werden. Da sie vor allem fiir Personen mit
hoherem Einkommen und geringem Morbidititsrisiko interessant sind, die den Arzt ohnehin nicht oft
aufsuchen wiirden, konnten sie dazu genutzt werden, diesen Personenkreis anzuziehen. Die fiir 2009
geplante Einfiihrung eines besseren Risikostrukturausgleichs wird dieses Risiko verringern, was aber
von der Vollstindigkeit des Ausgleichs abhingen wird. Da jedoch, wie bereits ausgefiihrt, der im neuen
System vorgesehene Zusatzbeitrag konzeptionell so ausgestaltet ist, dass fiir die Kassen gewisse
Anreize bestehen, um Mitglieder mit hoherem Einkommen zu werben, besteht eine reale Gefahr, dass
der Selbstbehalttarif fiir die Risikoselektion genutzt wird. Die Bundesregierung wird die Effekte
der neuen Tarife auf die Finanzen der Krankenkassen und den Wettbewerb unter diesen genau im
Auge behalten miissen, insbesondere unter dem Aspekt, ob dies zu Risikoselektion fiihrt.
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Der Arzneimittelmarkt: eine Herausforderung in Bezug auf Kostenwirksamkeit

Administrative Mafinahmen halfen, die Arzneimittelausgaben zu senken

Die Preise auf dem deutschen Pharmamarkt und der Marktzugang unterliegen im Vergleich
zu anderen OECD-Léndern in mancher Hinsicht relativ wenig Regulierungsauflagen, doch ist das
Regulierungsumfeld infolge der Bemiihungen um Kostendimpfung mittels einer Vielzahl kleinerer,
sich iiberschneidender und oft befristeter Instrumente recht komplex geworden (Kasten 6.3, vgl. auch
Héussler et al., 2006). Im Gegensatz zu den meisten iibrigen OECD-Lindern gibt es in Deutsch-
land keine direkte Regulierung der Erzeugerpreise (Docteur und Oxley, 2003), und zugelassene
Arzneimittel sind unmittelbar erstattungsfihig, es sei denn sie stehen auf einer Negativliste. Im
Gegensatz zu vielen anderen Léndern brauchen Arzneimittel daher nicht in eine Positivliste auf-
genommen zu werden, um erstattet zu werden, was einen raschen Zugang zu neuen Arzneimitteln
sicherstellt. Allerdings besteht insofern eine indirekte Preisregulierung, als Arzneimittel, fiir die
ein gleichwertiger Ersatz verfiigbar ist, zu Gruppen zusammengefasst werden, denen ein Festbetrag
zugeordnet wird, der den Hochstbetrag fiir die Erstattung durch die Krankenkassen bildet.

Nicht alle Instrumente zur Kostenkontrolle haben sich als langfristig tragfdhig erwiesen. Zu
ihnen gehorten Anreize fiir die Apotheken und Arzte, sich an den KostendimpfungsmaBnahmen
zu beteiligen, aber auch rein fiskalische und oft zeitlich begrenzte MaBlnahmen, wie z.B. Preis-
moratorien und eine Erhohung der allgemeinen Preisrabatte, die die Pharmaunternehmen oder die
Apotheken den Krankenkassen gewihren miissen. Die neuen Instrumente fithrten mitunter zu
strategischen Reaktionen seitens der Marktteilnehmer, die die Bundesregierung wiederum ver-
anlassten, neue Reformen einzufiihren, um auf die unbeabsichtigten Nebeneffekte zu reagieren
(vgl. z.B. Kasten 6.4, Aut-idem-Regelung). Voriibergehende Preisregulierungen haben zudem
zumindest in einem Fall dazu gefiihrt, dass es nach ihrem Auslaufen zu einem erheblichen Ausgaben-
anstieg kam: die nur 2004 geltende Erhohung des Rabatts, den die pharmazeutischen Unternehmen
den Kassen gewihren miissen, von 6% auf 16%, fiihrte 2005 zu einem Anstieg der Arzneimittel-
ausgaben um 16,8% (Schwabe und Paffrath, 2006).

Durch die KostenddmpfungsmaBBnahmen wurde in den letzten Jahren ein noch stirkerer
Kostenanstieg wahrscheinlich zwar verhindert, doch gibt es manche Hinweise darauf, dass noch
Einsparpotenzial vorhanden ist, das sich durch einen wirksameren Preiswettbewerb und ein
effizienteres Verordnungsverhalten ohne gleichzeitige Qualititseinbullen erschlieffen ldsst. Die Fest-
betrige haben sich als Obergrenze fiir die Arzneimittel, auf die sie sich beziehen, bewihrt, es hat
sich aber auch herausgestellt, dass sie zugleich wie eine Untergrenze funktionieren, die verhindert,
dass die Preise durch Wettbewerb unter dieses Niveau sinken (Danzon und Ketcham, 2003). In
einigen Berichten wird effektiv darauf hingewiesen, dass Generika in anderen Léndern, so z.B. in
Schweden oder im Vereinigten Konigreich, wesentlich billiger sind (Schwabe und Paffrath, 2006;
Héussler et al., 2006; Marty, 2006). Gleichwohl betrafen viele Politikmanahmen zur Kosten-
dimpfung in den letzten Jahren die Generikaindustrie, da von der Annahme ausgegangen wurde,
dass der Preiswettbewerb in diesem Sektor besser funktionieren konnte als es in Deutschland in
anderen Sparten des Pharmamarkts der Fall ist und ein kostenbewussteres Verordungsverhalten
herbeigefiihrt werden konnte'?.

Mit den jiingsten Reformen gelang es, die Arzneimittelausgaben durch weitere administra-
tive Mallnahmen zu begrenzen. Frithere Anstrengungen mit dem Ziel, den Preiswettbewerb auf
dem Generikamarkt durch die Aut-idem-Regel zu verstirken (vgl. Kasten 6.4), die die Apotheken
verpflichtet, vom Arzt verordnete Arzneimittel durch billigere Generika zu ersetzen, waren z.T.
durch die groBen Generikahersteller zunichte gemacht worden, die vor allem bei der Gewihrung
von Naturalrabatten an die Apotheken miteinander konkurrierten anstatt durch niedrigere Preise,
die den Versicherern und ihren Mitgliedern zugute kdmen. Rabatte in Hohe von 15-20% waren
keine Seltenheit, so dass es fiir kleinere Unternehmen schwierig war, sich im Wettbewerb zu
behaupten, selbst wenn sie erheblich niedrigere Preise anboten (Sachverstindigenrat Gesundheit,
2005; Deutscher Generikaverband, 2004), was vor allem dadurch bedingt war, dass sie nicht im
selben Maf} in der Lage waren, in grolen Mengen zu produzieren wie groflere Wettbewerber.
Infolgedessen wurden derartige Naturalrabatte 2006 durch ein Reformgesetz unterbunden, das die
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Kasten 6.4 Kostendimpfungsinstrumente auf dem deutschen Pharmamarkt

Der Festbetrag ist der Hochstbetrag, den die Krankenkassen fiir Arzneimittel erstatten,
die zu einer Gruppe von Arzneimitteln mit denselben oder pharmakologisch gleichwertigen
Wirkstoffen bzw. unterschiedlichen Wirkstoffen mit demselben therapeutischen Nutzen
gehoren. Die Festbetragsregelung hat sich in Bezug auf die Dampfung des Preisanstiegs der
Arzneimittel, fiir die sie gilt, als relativ erfolgreich erwiesen. Der Marktanteil der betreffen-
den Arzneimittel ging jedoch Ende der neunziger Jahre stark zuriick, vor allem nachdem
1996 die Moglichkeit aufgehoben wurde, neue patentgeschiitzte Medikamente mit geringem
oder ohne therapeutischen Zusatznutzen (Analogpriparate oder sogenannte Me-too-Priparate)
Arzneimittelgruppen zuzuordnen, fiir die eine Festbetragsregelung gilt. Dies hatte zu einem
starken Anstieg der Arzneimittelkosten gefiihrt. 2004 wurde die Moglichkeit, patentgeschiitzte
Analogpréparate Arzneimittelgruppen zuzuordnen, fiir die Festbetrdge gelten, wieder ein-
gefiihrt, was dazu beitrug, dem tendenziell schrumpfenden Marktanteil von Arzneimitteln
mit Preisobergrenze entgegenzuwirken.

Regionale Zielvereinbarungen zwischen den Krankenkassenverbinden und den
Kassenidrztlichen Vereinigungen, die mittels praxisspezifischer/indikationsspezifischer
Ziele auf den einzelnen Arzt zugeschnitten sind, setzen den Ausgaben fiir Arzneimittel-
verordnungen Grenzen. Fiir die Durchsetzung der praxisspezifischen Ziele sorgen aus Ver-
tretern der Krankenkassenverbidnde und der Kassenidrztlichen Vereinigungen zusammen-
gesetzte Priifungsausschiisse. Diese Ausschiisse fiihren erste Wirtschaftlichkeitspriifungen
durch, wenn ein Arzt die vorgeschriebene Richtgrolensumme um iiber 15% tiberschreitet, um
festzustellen, ob die Uberschreitung durch Praxisbesonderheiten zu rechtfertigen ist. Betrigt
die Uberschreitung mehr als 25% und liegen keine Griinde vor, die dies rechtfertigen, muss
der Arzt den entsprechenden Betrag an die Kasse zuriickzahlen. Die Krankenkassen konnen
andernfalls auch den Arztevereinigungen einen Bonus zahlen, wenn deren Mitglieder das
Richtgroenvolumen unterschritten haben. Das Regressverfahren nahm im Allgemeinen
Jahre in Anspruch, wurde jedoch durch die Reform 2007 auf maximal zwei Jahre begrenzt,
und Sanktionen werden nur selten verhingt. Es ist jedoch nicht auszuschlielen, dass allein
die Androhung von Nachteilen hilft, die Arzte zu einem kostenbewussteren Verordnungs-
verhalten zu veranlassen, sie kann aber auch dazu fiihren, dass sie die Verordnung notwendi-
ger Medikamente reduzieren.

Eine Bonus-Malus-Regelung soll dazu dienen, auf der Basis einer definierten Tagesdosis
fir Gruppen von Arzneimitteln verordnungsstarker Anwendungsgebiete Uberschreitungen
des Verordnungsvolumens zu kontrollieren. Verordnet ein Arzt oder eine Arztin mehr, muss
er/sie je nach der Hohe der Uberschreitung 20-50% zuriickzahlen. Unterschreiten die
Gesamtausgaben der von den Arzten einer Kassenirztlichen Vereinigung verordneten
Arzneimittel die Richtgroe, wird an die Kassenérztliche Vereinigung ein Bonus gezahlt, der
unter den Vertragsérzten verteilt wird, die am wirtschaftlichsten verordnen. Die Kassenirzt-
lichen Vereinigungen konnen die Regeln durch andere Mechanismen ersetzen, mit denen
dasselbe Ziel zu erreichen ist. Arzneimittelverordnungen, fiir die eine Bonus-Malus-Regelung
gilt, unterliegen keinen praxisspezifischen Zielvorgaben oder der Durchfiihrung von Wirt-
schaftlichkeitspriifungen. Da die Bonus-Malus-Regelung nicht fiir Arzneimittel gilt, fiir die
Rabattvertrige existieren, hat die in der letzten Zeit zu beobachtende starke Zunahme dieser
Vertrige die Regelung iiberfliissig gemacht.

Die 2002 eingefiihrte Aut-idem-Regelung verpflichtet die Apotheken, verordnete Medi-
kamente durch billigere wirkstoffgleiche Alternativen zu ersetzen, es sei denn, der verord-
nende Arzt hat ,,Aut-idem“ auf dem Rezept ausgeschlossen. Die Regeln mussten jedoch
mehrmals angepasst werden, weil die Marktakteure mit entsprechenden Strategien reagierten
und die Apotheken nur schwache und verzerrte Anreize hatten, sich an die Regelung zu halten.
Die Bundesregierung reagierte hierauf, indem sie die Apotheken verpflichtete, verschriebene

(Fortsetzung ndichste Seite)
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(Fortsetzung)

Medikamente durch eines der drei billigsten Arzneimittel der Referenzgruppe zu substituieren
und die Festbetrdge im unteren Drittel des Preisspektrums anzusetzen, das nunmehr unter
Ausklammerung teurer Medikamente mit geringem Marktanteil kalkuliert wird. Ein weiteres
Problem bestand darin, dass die Apotheken iiblicherweise prozentual degressive Spannen fiir
die von ihnen abgegebenen Medikamente erhielten, die sich aber mit steigenden Arzneimittel-
preisen immer noch erhohten, was einen starken Anreiz entstehen lieB, teure Medikamente
abzugeben. Um dieses Problem zu l6sen, fiihrte die Bundesregierung eine pauschale feste
Gewinnspanne gemeinsam mit einer geringeren prozentualen Spanne ein. Ein dritter Faktor,
der die Funktionsweise der Aut-idem-Regelung beeintrichtigte, war die Tatsache, dass die
groBBen Generikahersteller den Apotheken hohe Rabatte gewihrten, darunter Naturalrabatte,
die die Apotheken nicht an die Krankenkassen weitergaben.

Importierte Arzneimittel: Die Apotheken miissen an die Patienten (re-)importierte
Arzneimittel abgeben, wenn sie um 15% bzw. 15 Euro billiger sind als die verordneten Arznei-
mittel.

Rabatte: Die Apotheken miissen den Krankenkassen auf alle verschreibungspflichtigen
Arzneimittel einen Rabatt von 2,30 Euro gewihren. Die Pharmaunternehmen miissen den
Krankenkassen einen Rabatt von 6% gewdéhren. Die Krankenkassen konnen mit den Pharma-
unternehmen fiir die erstattungsfihigen Medikamente weitere Rabatte aushandeln.

Zuzahlung: Die Patienten zahlen 10% des Arzneimittelpreises aus eigener Tasche, mit
einem Mindestbetrag von 5 Euro und maximal 10 Euro. Die Zuzahlung ist begrenzt auf
maximal 2% des jdhrlichen Bruttoeinkommens und fiir Patienten mit chronischen Krank-
heiten auf 1%.

Pharmaunternehmen ferner verpflichtete, Arzneimittel, fiir die Generika zur Verfiigung stehen, mit
einem Rabatt von 10% anzubieten. Zusammen mit einer Senkung der Festbetrige und einem fiir
die Dauer von zwei Jahren geltenden Preismoratorium fiir die erstattungsfihigen Arzneimittel hat
dies 2006 und 2007 zu einer Eingrenzung der Arzneimittelausgaben beigetragen.

Aber auch bei der Schaffung marktbasierter Anreize war die Bundesregierung in
letzter Zeit erfolgreich

In letzter Zeit scheinen die marktbasierten Anreize, die die Patienten zur Teilnahme an den
Sparmalinahmen bewegen sollen, dem Preiswettbewerb auf dem Generikamarkt erneut Impulse
verliehen und dadurch zu substanziellen Einsparungen gefiihrt zu haben. Auf Grund der Reform ist
es den Krankenkassen gestattet, Patienten von der Zuzahlung zu befreien, wenn sie Arzneimittel
wihlen, deren Preis mindestens 30% unter dem Festbetrag liegt, was viele Hersteller dazu ver-
anlasst, ihre Preise zu senken. Insgesamt war der Anstieg der Arzneimittelausgaben 2006 mit 1,8%
sehr gering, und die durchschnittlichen Arzneimittelpreise auf dem gesetzlichen Krankenversiche-
rungsmarkt sanken um 2,3% (Schwabe und Paffrath, 2007; BKK, 2007).

Der mit der Befreiung preiswerter Arzneimittel von der Zuzahlung erzielte Erfolg konnte die
Erkenntnis in sich bergen, dass Zuzahlungen kiinftig eher als Allokationsinstrument eingesetzt
werden sollten. Die Einddmmung der offentlichen Gesundheitsausgaben in den letzten Jahren
wurde z.T. tiber hohere Zuzahlungen fiir Arzneimittel und Arztbesuche erreicht, doch wurden
diese Zuzahlungen in den meisten Fillen wie ein rein fiskalisches Instrument eingesetzt. Vieles
spricht fiir einen Versuch, die potenzielle Allokationsfunktion der Zuzahlungen auch in anderen
Bereichen besser zu nutzen. Dabei darf aber nicht vergessen werden, dass es schwierig ist, die
Zuzahlungen so auszugestalten, dass sie dazu beitragen, Kosteneinsparungen zu erzielen, ohne
zugleich den Einzelnen zu veranlassen, auf kostenintensive, aber notwendige Behandlungen zu
verzichten (Goldmann et al., 2007).
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Bessere Moglichkeiten fiir den Abschluss von Rabattvertrigen kénnten zu neuen
Marhktstrukturen fiihren

Durch die jiingste Reform wurden die Moglichkeiten der Krankenkassen, Apotheken, Arzte
und Patienten in ihre Rabattvereinbarungen mit den Pharmaunternehmen einzubeziehen und die
Anreize fiir letztere, sich daran zu beteiligen, verbessert. Den Kassen war es auch zuvor schon
gestattet, Rabattvertrdge abzuschlieflen, doch da es ihnen auf Grund des fiir sie geltenden Kontrahie-
rungszwangs und der Verpflichtung, jedes Arzneimittel zu erstatten, nicht moglich war, Abnahme-
mengen zu garantieren, kamen nicht viele Rabattvertrige zustande. Seit der Reform von 2007
miissen die Apotheken jetzt, wenn sie ein verordnetes Arzneimittel durch Generika ersetzen,
Arzneimitteln mit Herstellerrabatt den Vorzug geben, es sei denn, der verschreibende Arzt hat
diese Moglichkeit ausgeschlossen. Die Krankenkassen konnen die Zuzahlungen fiir rabattierte
Arzneimittel reduzieren oder vollstindig auf sie verzichten und Arzte im Rahmen von Zielverein-
barungen dazu anhalten, Arzneimitteln mit Rabatt den Vorzug zu geben. Informationen iiber
bestehende Rabattvertridge miissen in die Praxis- und Apothekensoftware aufgenommen werden.

Der Abschluss von Rabattvertridgen hat seit April stark zugenommen, und das scheint zu
einer deutlichen Verschiebung der Marktanteile gefiihrt zu haben (IMS Health, 2007), wenn es
auch noch zu friih ist, um sagen zu konnen, ob dies wesentliche Einsparungen bringen wird.
Offenbar traten zu Beginn auch gewisse Schwierigkeiten auf, denn bei einigen kleineren Generika-
herstellern, die Rabattvertrage mit groen Krankenkassen abgeschlossen hatten, kam es anfangs zu
Lieferproblemen, und einige der Rabattvertrige werden zurzeit vom Bundeskartellamt und den
Gerichten gepriift, weil die Hersteller Einspruch erhoben haben. Andererseits behaupten einige
groBlere Kassen, dass sie durch Rabattvertrige substanzielle Einsparungen erzielen konnten. Aller-
dings bestehen in juristischer Hinsicht noch einige Unklarheiten, denn obgleich dem Reformgesetz
zufolge das Wettbewerbsrecht auf Rabattvertrige anwendbar sein sollte, wird zurzeit dariiber
debattiert, ob Priifung und Rechtsdurchsetzung durch das Bundeskartellamt und die betreffenden
Gerichte oder aber durch die im Allgemeinen fiir die Sozialversicherungstriger zustidndigen Sozial-
gerichte erfolgen soll. Ein weiteres Problem besteht darin, dass fiir einige kleinere Krankenkassen
die Regulierung durch die zustidndigen Stellen auf Regionalebene, fiir andere dagegen durch die
auf Bundesebene, d.h. das Bundesversicherungsamt, erfolgt. Die Bundesregierung sollte klarstellen,
welche Organe fiir die Priifung und Durchsetzung des auf die Rabattvertrige anwendbaren Wett-
bewerbsrechts zustindig sind, und zugleich die Regulierung der Kassen zusammenfassen, um zu
gewihrleisten, dass fiir alle dieselben Regeln gelten. Die mit den Rabattvertrigen erzielten Resultate
sollten genau beobachtet werden.

Bei Erfolg konnte das Instrument weiter ausgestaltet werden

Wenn sich die Rabattvertrige als ein erfolgreiches Mittel fiir die Verbesserung des Preis-
wettbewerbs erweisen, sollte die Bundesregierung die weitere Ausgestaltung dieses Instruments
ins Auge fassen. Eine in der jlingsten Diskussion wiederholt angefiihrte Moglichkeit (Glaeske et
al., 2006; Haussler et al., 2006; Klauber und Schleert, 2006; Sachverstindigenrat Gesundheit,
2005) bestiinde darin, den Kontrahierungszwang fiir die Krankenkassen zu lockern, indem ihnen
gestattet wird, aus jeder Gruppe nur ein oder zwei Arzneimittel mit identischen Wirkstoffen oder,
um noch einen Schritt weiterzugehen, mit vergleichbarer therapeutischer Wirkung zu erstatten.
Dies kidme effektiv der Aufstellung von Positivlisten der zu erstattenden Arzneimittel durch die
Kassen gleich. Arzte und Apotheken miissten iiber Software verfiigen, die die aktuellen Positiv-
listen enthilt, von denen die Arzte nur ausnahmsweise abweichen wiirden, wenn triftige medizini-
sche Griinde vorliegen.

Wenn es mit einem solchen System gelingen sollte, den Preiswettbewerb unterhalb des Fest-
betragsniveaus wieder in Gang zu bringen, wire es vielleicht auch moglich, einige der besonders
schwerfdlligen Instrumente ohne Allokationsfunktion abzuschaffen, um Ausgaben fiir Arzneimittel
mit ungiinstigem Kosten-Nutzen-Verhiltnis zu vermeiden. Dies konnte die Arzneimittelregulie-
rung entschlacken und transparenter machen als sie es heute ist.
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Nach anderen Liindern fiihrt jetzt auch Deutschland eine Kosten-Nutzen-Analyse fiir
patentierte Arzneimittel ein

Um zu vermeiden, dass patentgeschiitzte Arzneimittel mit begrenztem therapeutischen
Zusatznutzen zu unwirtschaftlichen Preisen abgegeben werden, hat die Bundesregierung die Auf-
gabenstellung des IQWiG von der Bewertung des Nutzens neuer Arzneimittel auf Kosten-Nutzen-
Analysen ausgedehnt, nachdem in vielen anderen OECD-Lindern dhnliche Regelungen getroffen
wurden (wegen einer Auswahl von Beispielen vgl. Coca et al., 2006). Damit soll ein Beitrag zur
Ermittlung des Hochsterstattungsbetrags fiir neue Arzneimittel geleistet werden. An dem anzu-
wendenden Verfahren wird jedoch noch gearbeitet, was insofern Zeit in Anspruch nehmen wird,
als es keine leichte Aufgabe ist, den monetiren Wert des therapeutischen Nutzens von Arznei-
mitteln zu bestimmen. Arzneimittel werden in Deutschland weiter weniger stark reguliert sein als
in anderen OECD-Lindern, da die Kosten-Nutzen-Analyse und die anschlieBende Festsetzung
eines Hochsterstattungsbetrags nicht Voraussetzung fiir die Erstattung sein werden. Die Obergrenze
wird daher erst zeitverzogert wirksam. Fiir die Verordnung eines neuen besonders teuren Arznei-
mittels wird eine Zweitmeinung erforderlich sein.

Mehr Wettbewerb im Arzneimittelvertrieb wiire von Nutzen

Der Wettbewerb im Arzneimittelvertrieb sollte verstirkt werden, um noch vorhandenes Preis-
senkungspotenzial zu nutzen. Die Margen im pharmazeutischen Sektor sind in Deutschland im inter-
nationalen Vergleich hoch (Haussler et al., 2006; Glaeske et al., 2006; Osterreichisches Bundesinstitut
fiir Gesundheitswesen, 2001), und die Regulierung hat die Entstehung effizienterer Vertriebssysteme
verhindert. Die Pharmaunternehmen konnen ihre Preise frei festsetzen, miissen die Arzneimittel
dann aber an alle Grohéndler zum selben Preis abgeben. Die Apotheken erhalten pro verschriebenem
Medikament bei Privatversicherten einen Pauschalaufschlag von 8,10 Euro und von 5,80 Euro fiir Mit-
glieder der gesetzlichen Krankenkassen (Abschlag fiir Mitglieder der gesetzlichen Krankenversiche-
rung) sowie eine 3%ige Marge auf den GroBhandelspreis. Der GroBhandel erhilt ebenfalls eine
gesetzlich vorgeschriebene prozentuale Gewinnspanne. Die Preise verschreibungspflichtiger Arznei-
mittel sind implizit in allen Apotheken gleich hoch, und der Preiswettbewerb in der Distribution
beschrinkt sich auf frei verkéufliche Medikamente. Den Apothekern ist es erst seit kurzem gestattet, bis
zu vier Apotheken zu besitzen, doch ist diese Regelung nach wie vor recht restriktiv. Sie miissen in
einem geografisch begrenzten Umkreis liegen, und der Apothekenbesitzer muss selbst in einer davon
tatig sein. Der Direktvertrieb iiber das Internet wurde erst vor kurzem zugelassen. Die Dichte des
Apothekennetzes ist im internationalen Vergleich nach wie vor hoch (Nink und Schneider, 2006).

Die Umstellung von Fest- auf Hochsterstattungsbetrige und -gewinnspannen kénnte wesent-
lich dazu beitragen, den Wettbewerb im Arzneimittelvertrieb anzukurbeln, und dabei helfen, die
Arzneimittelausgaben zu reduzieren. Die Apotheken konnten dann mit ihren Preisen die
Hochstbetrige unterbieten, um mittels der dadurch reduzierten Zuzahlungen mehr Kunden zu
gewinnen. Im urspriinglichen Reformkonzept war von der Bundesregierung geplant, im Pharma-
vertrieb von Fest- auf Hochstbetrige iiberzugehen, doch wurde diese Absicht im Zuge des Gesetz-
gebungsverfahrens aufgegeben. Des Weiteren konnten die separaten Margen fiir den GrofShandel
abgeschafft werden. Stattdessen konnten die Apotheken mit den GroBhédndlern Vereinbarungen
dartiber treffen, wie die Gewinnspannen unter ihnen aufgeteilt werden sollen. Dies wiirde wahr-
scheinlich zu neuen und billigeren Vertriebsformen fiihren, vorausgesetzt dass eine wirksame
Kartellaufsicht die Entstehung marktbeherrschender Stellungen verhindert (Glaeske et al., 2003;
Cassel und Wille, 2006; Haussler et al., 2006).

Um das Aufkommen effizienterer Vertriebsformen (u.a. Apothekenketten) zu ermoglichen,
sollte das Verbot des Besitzes von mehr als vier Apotheken aufgehoben werden. Ahnliche Rege-
lungen in anderen Lédndern werden zurzeit beim Europdischen Gerichtshof gepriift, und das Ergebnis
konnte durchaus darin bestehen, dass auch Deutschland Apothekenketten zulassen muss. Es wird
jedoch einer wirksamen Wettbewerbspolitik bediirfen, um zu verhindern, dass vertikale und horizontale
Integration zu marktbeherrschenden Stellungen fiihrt. Dieses Problem ist in Island und Norwegen
nach der Liberalisierung entstanden (Anell, 2005), die zwar nicht zu Preissenkungen fiihrte, aber
die Verfiigbarkeit von Apotheken verbessert hat.
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Kasten 6.5 Empfehlungen fiir eine zukunftsfihigere Gesundheitsfinanzierung

Finanzierung des Gesundheitssystems

e Zur Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen sollten pauschale Zusatzbeitrige erhoben
werden und keine einkommensabhéngigen.

e Soweit zusitzliche Zuschiisse fiir Niedrigeinkommensbezieher erforderlich sind, sollte
gewihrleistet sein, dass diese aus Steuermitteln finanziert werden, anstatt sie ausschlieBlich
durch in derselben Krankenkasse versicherte Bezieher hoherer Einkommen zu finanzieren.

e Es sollte untersucht werden, ob der Anteil der pauschalen Zusatzbeitrige an den Ein-
nahmen des Gesundheitssystems erhoht werden kann, um das Preissignal zu verstirken
und die Finanzierung der Gesundheitsversorgung noch etwas mehr vom Erwerbs-
einkommen abzukoppeln. Zur Gewihrleistung der Konsistenz mit dem Politikziel, einen
Teil der Finanzierungslast des Gesundheitssystems von den Erwerbseinkommen auf andere
steuerliche Grundlagen zu verlagern, sollte eine Erhohung der Haushaltszuschiisse
erwogen werden, um den gesetzlichen Krankenkassen einen partiellen Ausgleich fiir die
auf Arzneimittel erhobene Mehrwertsteuer zu gewihren.

e Fine Losung fiir die Finanzierung der hoheren Haushaltszuschiisse zur gesetzlichen
Krankenversicherung sollte angestrebt werden.

e Die beitragsfreie Mitversicherung von Ehepartnern sollte auf den Priifstand gestellt
werden, um das Entstehen einer Geringbeschiftigungsfalle fiir Zweitverdiener zu ver-
meiden. Probleme im Hinblick auf die Erschwinglichkeit miissten letztlich durch Direkt-
zahlungen aus dem Staatshaushalt gelost werden, die durch Einsparungen bei den
Zahlungen zur Entschiddigung der gesetzlichen Krankenkassen fiir die beitragsfrei mit-
versicherten Angehorige finanziert werden konnten.

e Die privaten Krankenkassen sollten in das auf dem Gesundheitsfonds basierende neue
Finanzierungssystem integriert werden.

Verstirkung eines an den Versicherungsleistungen orientierten Wettbewerbs

e Es sollte genau beobachtet werden, ob neue Formen der Gesundheitsversorgung auf der
Basis selektiver Vertrige als ,,Add-ons“ zu kollektivvertraglich abgerechneten Leistun-
gen finanziert werden. Wenn dies der Fall ist, sollte die Position der Krankenkassen in
den Kollektivvertragsverhandlungen gestirkt werden, gegebenenfalls durch Aufhebung
der gesetzlichen Verpflichtung zur Aushandlung von Kollektivvertriagen.

e Es sollte gewihrleistet werden, dass die Qualitdt der neuen Formen medizinischer Ver-
sorgung systematisch durch unabhingige Stellen evaluiert wird. Ein Katalog aussage-
kriftiger und vergleichbarer, gegebenenfalls von den Leistungsanbietern zu veroffent-
lichender Qualititsindikatoren sollte ausgearbeitet werden.

e Es sollte genau beobachtet werden, ob die neuen Tarife, insbesondere niedrigere Zuzahlun-
gen und Erstattungen fiir die eingeschrénkte Inanspruchnahme von Gesundheitsleistungen,
tatsdchlich die erwiinschten Einsparungen bringen oder ob sie nicht in erster Linie dazu
genutzt werden, Personen mit hoherem Einkommen und geringem Morbiditétsrisiko anzu-
ziehen.

Verstirkung des Wettbewerbs im pharmazeutischen Sektor

e Die aus den besseren Moglichkeiten der Krankenkassen zum Abschluss von Rabatt-
vertriagen resultierenden Ergebnisse sollten genau beobachtet werden, und es sollte klar-
gestellt werden, welche Organe fiir Priifung und Rechtsdurchsetzung des auf Rabatt-
vertrige anwendbaren Wettbewerbsrechts zusténdig sind; zugleich sollte die Regulie-
rung der Krankenkassen zusammengefasst werden, um zu gewihrleisten, dass fiir alle
dieselben Regeln gelten. Wenn sich dies als erfolgreich erweist, sollten die weitere Aus-

(Fortsetzung ndichste Seite)
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(Fortsetzung)

gestaltung dieses Instruments ins Auge gefasst und der Kontrahierungszwang fiir die Ver-
sicherer gelockert werden, indem ihnen gestattet wird, nicht jedes Medikament, sondern
aus jeder Gruppe nur ein oder zwei Medikamente mit identischen Wirkstoffen bzw.
vergleichbarer therapeutischer Wirkung zu erstatten.

e Festbetridge sollten durch Hochstpreise und -spannen im Arzneimittelvertrieb ersetzt
werden.

e Die Bestimmung, die den Mehrfachbesitz von Apotheken nur gestattet, wenn der Eigen-
tiimer selbst in einer von maximal vier Apotheken titig ist, sollte gelockert werden.

Anmerkungen

1.

10.

Diese Messgrofien sind in den OECD-Gesundheitsdaten nicht uneingeschrinkt vergleichbar, und die
Zahlen fiir Deutschland konnten gegeniiber denen anderer Linder durchaus nach oben verzerrt sein, was
das Ergebnis in Bezug auf die Qualitit indessen nicht veridndern wiirde.

Vgl. Euro Health Consumer Index 2007 des schwedischen Thinktanks Health Consumer Powerhouse.

Dies bedeutet, dass anders als im deutschen privaten Krankenversicherungssystem die Beitrdge nicht von
der individuellen Risikoeinstufung, d.h. nicht vom Alter und Risiko des einzelnen Versicherten abhingen,
sondern vom Durchschnittsalter und Morbidititsrisiko aller Mitglieder.

Die Zuschiisse aus dem allgemeinen Steuerauftkommen konnten durch den Gesundheitsfonds verwaltet
oder direkt an die Empfinger ausgezahlt werden (vgl. Sachverstindigenrat, 2006). Solange die Kosten
des Systems zu 100% durch Beitridge auf die Arbeitseinkommen finanziert werden, kann der Gesund-
heitsfonds die Bezuschussung der Zusatzbeitrige von Niedrigeinkommensbeziehern finanzieren, ohne
dass hierfiir weitere Beitriige aus dem allgemeinen Steuerautkommen erforderlich wéren.

Eine Senkung der Mehrwertsteuer auf Arzneimittel ist dagegen keine gute Alternative, da sie die Trans-
parenz des Steuersystems weiter verschlechtern und Bemiihungen zuwiderlaufen wiirde, die Effizienz
des Steuereinzugs zu verbessern (Kapitel 2).

Wer bereits privat krankenversichert ist, kann in den Basistarif einer privaten Kasse seiner Wahl iiber-
wechseln, allerdings nur in den ersten 6 Monaten des Jahres 2009. Nach Ablauf dieser Frist ist der
Wechsel moglich, wenn der Betreffende {iber 55 Jahre alt oder Rentner ist oder wenn er die Primie
nachweislich nicht aufbringen kann. Wer nach 2008 in die private Krankenversicherung eintritt, kann
ohne zeitliche Befristung den Basistarif einer beliebigen Kasse wihlen.

Die privaten Kassen miissen den Beitrag des Basistarifs fiir privat Krankenversicherte auf die Hilfte
senken, wenn die Betreffenden Anspruch auf bediirftigkeitsabhéngiges Arbeitslosengeld haben oder ein
Anspruch hierauf durch die Zahlung der Primie entstehen wiirde. Die Betreffenden konnen von den
Kommunen oder der Bundesagentur fiir Arbeit weitere Zuschiisse erhalten, wenn sie auch dann noch
nicht in der Lage sind, ihre Beitriige an die private Krankenversicherung aufzubringen.

Die Integrierte Versorgung soll durch die jiingste Reform dahingehend erweitert werden, dass sie nunmehr
nichtirztliche Leistungserbringer (z.B. Logopiden) und Anbieter von Langzeitpflegeleistungen einschlieflen
kann. Die fiir die Integrierte Versorgung vorgesehene 1%ige Anschubfinanzierung (vgl. Kasten 6.3), die
urspriinglich 2006 enden sollte, wurde bis 2008 verlidngert.

Hochspezialisierte ambulante Leistungen konnen jetzt auch im Rahmen der Integrierten Versorgung
sogar ohne die Beteiligung von Akteuren anderer Sektoren erbracht werden, die im Allgemeinen die
Voraussetzung dafiir ist, dass die Leistungen als Form der Integrierten Versorgung anerkannt werden.
Dies ermoglicht den Krankenkassen und Krankenhdusern, die ein solches Programm spezialisierter
ambulanter Leistungen entwickeln, den Zugang zu der fiir die Integrierte Versorgung gewdéhrten An-
schubfinanzierung.

Zudem wiirde die Reform von 2007 wahrscheinlich die Verhandlungen auf der Seite der Krankenkassen
insofern erschweren, als sie vorsieht, dass die regionalen Spitzenverbénde jetzt fiir alle Krankenkassen
der Region einheitliche Vertrige aushandeln miissen, wihrend sie zuvor kassenindividuell oder nach
Kassenart verhandelten. Die Spitzenverbdnde der Krankenkassen hétten, wenn sie sich auf einen Aus-
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gleichsmechanismus einigen wollen, dasselbe Problem wie die kassenérztlichen Vereinigungen, da ihre
Mitglieder wahrscheinlich in unterschiedlichem Grad am selektiven Kontrahieren teilnehmen werden;
diejenigen, die sich in weniger groBem Umfang daran beteiligen, werden vielleicht nicht damit einver-
standen sein, wenn ihren Konkurrenten erlaubt werden soll, ihre Vergiitungen im Rahmen der Kollektiv-
vertrige erheblich zu reduzieren.

11. Bei integrierten Versorgungsleistungen gewihrleistete die Anschubfinanzierung von 1% bisher, dass
diese Moglichkeit genutzt wurde, doch wird diese Anschubfinanzierung auslaufen. Fiir die Kassen besteht
ein starker Anreiz, chronisch kranke Patienten in Disease Management Programme aufzunehmen, da sie
auf Grund des gegenwirtigen Risikostrukturausgleichs so zusitzliche Gelder erhalten konnen. Jedoch
wird der 2009 in Kraft tretende weiter reichende Risikostrukturausgleich diese Regelung tiberfliissig machen,
da er wohl einen Ausgleich fiir Krankheiten enthalten wird, die unter die Disease Management Programme
fallen. Der neue Risikostrukturausgleich diirfte verhindern, dass Fehlanreize entstehen, die davon abhalten,
chronisch Kranken qualitativ hochwertige Behandlungen anzubieten. Ferner sind darin keine zusétzlichen
Zahlungen mehr vorgesehen, wie sie die Krankenkassen fiir Patienten erhalten konnen, die zurzeit an
Disease Management Programmen teilnehmen. Im Prinzip konnte dies sogar insofern von Vorteil sein,
als so sichergestellt werden konnte, dass die Kassen nur kostenwirksame Leistungen konzipieren. Das
Problem der Bereinigung von Kollektivvergiitungen fiir Leistungen, die im Rahmen von Disease
Management Programmen erbracht und bezahlt wurden, wird jedoch bis dahin noch dringlicher werden.

12. Genau dies ist auch im Reformgesetz festgelegt.

13. Einem Bericht zufolge (Schwabe und Paffrath, 2007) betrug das Einsparpotenzial eines kostenbewussteren
Verordnungsverhaltens ohne Verlust des therapeutischen Nutzens im Jahr 2006 3,2 Mrd. Euro: Einsparungen
von 1,3 Mrd. Euro wiren moglich gewesen bei Substitution der verschriebenen Arzneimittel durch billigere
Generika, d.h. wirkstoffgleiche Arzneimittel, weitere 1,3 Mrd. Euro bei Substitution der Arzneimittel
durch Analogpriparate (d.h. mit anderem Wirkstoff, aber identischem therapeutischem Nutzen). Weitere
600 Mio. Euro hiitten durch die Vermeidung der Verordnung von Arzneimitteln mit umstrittener Wirk-
samkeit eingespart werden konnen (Schwabe und Paffrath, 2006). Das entsprechende Einsparpotenzial
ist jedoch bedeutend geringer, wenn es nach einem anderen Verfahren gemessen wird, wie dies in einer
dhnlichen Publikation zur Evaluierung des Arzneimittelmarkts in Deutschland (IGES, 2006) der Fall ist.
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ADI
ALG
ALMP
BIP
BKartA
BNetzA
BSB
DB AG
DMP
EBITDA
EEX
ESCS
FBBE
FuE
IKT
ILO
IQB
IQWiG
ISCED
KMU
LNG
MwsSt.
PISA
TIMSS
VPI

Abkiirzungsverzeichnis

Auslindische Direktinvestitionen

Arbeitslosengeld

Aktive arbeitsmarktpolitische Malnahmen
Bruttoinlandsprodukt

Bundeskartellamt

Bundesnetzagentur

Beschiftigungsschutzbestimmungen

Deutsche Bahn AG

Disease Management Programme

Gewinn vor Zinsen, Steuern und Abschreibungen

European Energy Exchange (Européische Stromborse)
PISA-Index des wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Status
Friihkindliche Betreuung, Bildung und Erziehung

Forschung und Entwicklung

Informations- und Kommunikationstechnologien

Internationale Arbeitsorganisation

Institut fiir Qualititssicherung im Bildungswesen

Institut fiir Qualitdt und Wirtschaftlichkeit im Gesundheitswesen
Internationale Standardklassifikation fiir das Bildungswesen
Kleine und mittlere Unternehmen

Fliissigerdgas (Liquefied Natural Gas)

Mehrwertsteuer

Internationale Schulleistungsstudie

Dritte Internationale Mathematik- und Naturwissenschaftsstudie

Verbraucherpreisindex
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ABKURZUNGSVERZEICHNIS

Bundeslinder

BWU
BAY
BER
BRA
BRE
HAM
HES
MVO
NIE
NRW
RPF
SAA
SAC
SAN
SHO
THU

Baden-Wiirttemberg
Bayern

Berlin

Brandenburg
Bremen

Hamburg

Hessen
Mecklenburg-Vorpommern
Niedersachsen
Nordrhein-Westfalen
Rheinland-Pfalz
Saarland

Sachsen
Sachsen-Anhalt
Schleswig-Holstein

Thiiringen

Gemeinschaften — Belgien, Kanada und die Vereinigten Staaten
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BEL-D
BEL-Fl
BEL-Fr
CAN-Al
CAN-BC
CAN-Ma
CAN-NB
CAN-On
CAN-Qu
CAN-Sa
USA-Fed
USA-Oh
USA-Tex

Belgien (deutschsprachige Gemeinschaft)
Belgien (flimische Gemeinschaft)
Belgien (franzosische Gemeinschaft)
Kanada-Alberta

Kanada-British Columbia
Kanada-Manitoba

Kanada-New Brunswick
Kanada-Ontario

Kanada-Quebec
Kanada-Saskatchewan
USA-Bundesebene

USA-Ohio

USA-Texas
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ABKURZUNGSVERZEICHNIS

ISO-Codes
AUS Australien
AUT Osterreich
BEL Belgien
CAN Kanada
CZE Tschechische Republik
DNK Dénemark
FIN Finnland
FRA Frankreich
DEU Deutschland
GRC Griechenland
HUN Ungarn
ISL Island
IRL Irland
ITA Italien
JPN Japan
KOR Korea
LUX Luxemburg
MEX Mexiko
NLD Niederlande
NZL Neuseeland
NOR Norwegen
POL Polen
PRT Portugal
SVK Slowakische Republik
ESP Spanien
SWE Schweden
CHE Schweiz
TUR Tiirkei
GBR Vereinigtes Konigreich
USA Vereinigte Staaten
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