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STATISTISCHE ECKDATEN FUR DEUTSCHLAND, 2008

Flache, 2004 (1 000 km?)
Landwirtschaft (in %)
Wald (in %)

Gesamtbevolkerung (Tsd.)

Einwohnerzahl je km?

Naturlicher Bevolkerungszuwachs, 2007 (Tsd.)
Nettozuwanderung, 2007 (Tsd.)

BIP, jeweilige Preise (Mrd. Euro)
BIP pro Kopf der Bevélkerung

(1 000 US-$ in jeweiligen Preisen)
Bruttoanlageinvestitionen (in % des BIP)

Staatsverbrauch (in % des BIP)

Gesamteinnahmen des Staats (in % des BIP)

Offentliche Verschuldung,
Maastricht-Definition (in % des BIP)

LAND
356 Wichtigste Stadte, 31.12.2007 (Tsd. Einwohner):
53 Berlin
30 Hamburg
Minchen
BEVOLKERUNG
82120 Erwerbspersonen insgesamt' (Tsd.)
231 Beschaftigte' (Tsd.)
-142 Landwirtschaft (in %)
44 Industrie (in %)
Dienstleistungen (in %)
PRODUKTION
2496 Entstehung des BIP (in %)
Landwirtschaft
45 Industrie
19 Dienstleistungen
STAAT
18 Zusammensetzung des Bundestags:
44 Cbu
SPD
66 FDP
Die Linke
B90/Die Griinen
CSuU
Insgesamt

Letzte Wahlen: September 2009
Nachste Wahlen: 2013

AUSSENHANDEL

Ausfuhr von Waren und Dienstleistungen, (in % des BIP)
Wichtigste Exporte (in % der gesamten Warenausfuhr):

47 Einfuhr von Waren und Dienstleistungen,(in % des BIP)
Wichtigste Importe (in % der gesamten Wareneinfuhr):

Maschinenbauerzeugnisse und Fahrzeuge 46 Maschinenbauerzeugnisse und Fahrzeuge
Bearbeitete Waren 23 Bearbeitete Waren
Chemische Erzeugnisse 15 Mineralische Brennstoffe, Schmiermittel
und verwandte Erzeugnisse
WAHRUNG
Unveranderlicher Umrechnungskurs (1 Euro) 1.95583 Paritat Euro/US-$:
Gesamtjahr 2008
Januar 2010

1. Inlandskonzept.
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3416.3
1770.6
1311.6

43 420
40 279

25
72

30
69

Sitze
194
146

93
76
68
45
622

41

32
24
14

0.72
0.70






ZUSAMMENFASSUNG

Zusammenfassung

ie deutsche Wirtschaft erholt sich von einer schweren Rezession, zu der es in der Folge des

Zusammenbruchs des Welthandels gekommen war. Da die vor der Krise beobachteten
Produktionsniveaus wohl erst auf mittlere Sicht wieder erreicht sein werden, diirften die Arbeits-
losigkeit und das Haushaltsdefizit weiter steigen. Die Krise hat deutlich gemacht, wie stark die
deutsche Wirtschaft von internationalen Entwicklungen abhdngig ist, und liefs einige strukturelle
Schwachstellen zu Tage treten. In diesem Umfeld bestehen die wichtigsten Herausforderungen
darin, eine nachhaltige Erholung zu sichern und Deutschlands Wachstumspotenzial zu steigern.

Arbeitsmarktpolitik anpassen. Die Arbeitslosigkeit ist wdhrend des Abschwungs
kaum gestiegen, weil die Unternehmen erhebliche Arbeitszeitverkiirzungen vorgenommen
haben, anstatt Mitarbeiter zu entlassen. Dies ist in erster Linie das Resultat einer erhohten
Flexibilitit auf Unternehmensebene, friiherer Arbeitsmarktreformen sowie der staatlich
geforderten Kurzarbeit. In der kommenden Zeit muss sich die Arbeitsmarktpolitik fiir einen
deutlichen Anstieg der Arbeitslosenquote wappnen, insbesondere durch Sicherung ausreichen-
der Kapazitdten zur Arbeitsberatung sowie durch eine Reform der Verwaltung der Grund-
einkommenssicherung fiir Arbeitsuchende. Die Krise hat gezeigt, dass das Risiko der Ent-
stehung eines zweigeteilten Arbeitsmarkts besteht. Um dies zu vermeiden und den Struktur-
wandel zu erleichtern, sollte eine Lockerung des strengen Beschdftigungsschutzes fiir fest
angestellte Arbeitskrifte in Erwdgung gezogen werden, sobald sich die Wirtschaft wieder
erholt hat.

Tragfdhigkeit der offentlichen Finanzen wiederherstellen. Der Konjunkturabschwung
hat zur Folge, dass das Haushaltsdefizit auf Grund des Wirksamwerdens der automatischen
Stabilisatoren sowie der Konjunkturpakete weiter stark zunimmt. Eine neue Haushaltsregel
diirfte die Wiederherstellung der Tragfihigkeit der dffentlichen Finanzen auf mittlere Sicht
unterstiitzen, einige Umsetzungsfragen sind jedoch kompliziert und miissen sorgfiltig beob-
achtet werden. Zur Einhaltung der neuen Regel bedarf es einer Kombination aus Ausgaben-
kiirzungen und einnahmenerhéhenden MafSnahmen. Dabei sollten Ausgabenkiirzungen
Vorrang haben, weil sie wahrscheinlich weniger schddlich fiir das Wirtschaftswachstum sind
als Steuererhdhungen. Insoweit eine Erhéhung der Steuereinnahmen angestrebt wird, sollte
dies vorzugsweise iiber den Abbau von Steuervergiinstigungen geschehen. Zur Verbesserung
der Steuerstruktur sollte die Bundesregierung in Erwdgung ziehen, die Steuerlast von stark
verzerrend wirkenden Steuern und Abgaben auf die Wirtschaftstdtigkeit hin zu Steuern zu
verlagern, die weniger negative Auswirkungen auf das Wirtschaftswachstum haben, namentlich
Immobilien- und Verbrauchsteuern. Der Koalitionsvertrag bekrdftigt zwar die Notwendigkeit
einer verantwortungsvollen Haushaltspolitik, enthdlt aber zugleich Vorschldge fiir Ausgaben-
erhdhungen und Steuersenkungen, fiir die der erforderliche fiskalische Spielraum erst noch
gefunden werden muss. Daher ist es wichtig, dass die Bundesregierung in Bilde einen prdzisen
Plan dariiber vorlegt, wie sie die neue Haushaltsregel einzuhalten gedenkt.
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ZUSAMMENFASSUNG

Stabilitdt des Bankensektors sichern. Nach erheblichen staatlichen Interventionen hat
sich die Situation im Bankensektor stabilisiert. Die zustdndigen Behdrden sollten jedoch weiter
eine aktive Rolle spielen, indem sie die Kapitaladdquanz genau liberwachen, u.a. durch die
Durchfiihrung von Stresstests, und die Stiitzungsinstrumente beibehalten, um Banken, die
nicht in der Lage sind, Kapital aus privaten Quellen aufzunehmen, nétigenfalls in letzter
Instanz dffentliche Mittel zur Verfiigung zu stellen. Zu den Prioritdten gehdrt die Reform der
Landesbanken, allerdings sollte auch eine Offnung des Sparkassensektors fiir private Kapital-
beteiligungen in Betracht gezogen werden. Weitere notwendige Reformen sind die Umsetzung
der geplanten Zusammenfiihrung der Aufsicht bei der Bundesbank, die Ausdehnung des
Aktionsradius der Aufsicht, damit diese iiber die Uberwachung quantitativer Anforderungen
hinausgehen kann, die Untersuchung der Mdglichkeit der Einfiihrung einer verbindlichen
Verschuldungsobergrenze (Leverage Ratio) und die Einrichtung eines Rahmens fiir die Sanie-
rung und Liquidation systemrelevanter Banken.

Wachstum iiber die Exportwirtschaft hinaus ausdehnen. Die deutsche Exportwirt-
schaft hat von starken Wettbewerbskrdften profitiert, die die Innovationstitigkeit, eine effiziente
Ressourcenallokation und kriftige Investitionen begiinstigt haben. Dadurch war es ihr mog-
lich, Beschdftigungschancen zu wahren und zu schaffen. Mit Blick auf die Zukunft besteht die
Herausforderung darin, eine dauerhaft hohe Leistung des Exportsektors zu gewdhrleisten und
dessen gute Ergebnisse auf die anderen Wirtschaftssektoren auszudehnen. Obwohl bereits
zahlreiche Reformen eingeleitet wurden, muss noch mehr geschehen, um das Wachstums-
potenzial in Sektoren zu steigern, die die Binnennachfrage bedienen. Insbesondere gilt es, den
Politikrahmen dahingehend umzugestalten, dass er Innovationen und Strukturwandel stdrker
fordert. Die Produktmarktregulierung muss gelockert werden, um den Wettbewerb zu stdrken;
die Rahmenbedingungen fiir die Innovationstdtigkeit miissen verbessert werden, um ein
kontinuierlich hohes Niveau und eine breitere sektorale Ausdehnung der FuE-Ausgaben zu
gewdbhrleisten; die eingeleitete Reform des Bildungssystems sollte fortgesetzt werden, damit
ein groferes Angebot an hochqualifizierten und flexiblen Arbeitskrdften bereitgestellt werden
kann, und die Zuwanderungspolitik muss so ausgestaltet werden, dass sie den Zuzug hoch-
qualifizierter Krdfte stdrker begiinstigt, um der Entstehung von Fachkrdftemangel vorzubeugen.
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Gesamtbeurteilung und
Empfehlungen

Die Wirtschaft ldsst die Krise allmdhlich hinter sich

Nach dem steilsten Abschwung der Nachkriegsgeschichte erhielt das Wachstum im
Frithjahr 2009 wieder ein positives Vorzeichen. Die gegenwaértige Erholung wird von
fiskalischen Impulsen, expansiven monetidren Bedingungen, einem Aufschwung im
Welthandel, einer Verbesserung der Finanzierungsbedingungen sowie dem Lageraufbau
im Unternehmenssektor getragen. Doch obwohl sich die Wirtschaft erholt, wird das vor
der Krise beobachtete Produktionsniveau den Projektionen zufolge erst 2013 wieder er-
reicht sein. Auf mittlere Sicht werden somit erhebliche Kapazitdtsiiberhdnge bestehen
bleiben, wenngleich die Krise wahrscheinlich auch zu einer voriibergehenden Verringe-
rung der Wachstumsrate des Produktionspotenzials gefiihrt hat.

In der kommenden Zeit wird der Hauptantrieb wohl weiter von den Exporten ausgehen,
weil die Ausgaben fiir Investitionen in neue Kapazititen voraussichtlich erst sehr langsam
wieder zunehmen werden. Das verringerte Produktionsniveau wird sich negativ auf den
Arbeitsmarkt auswirken und so die Sparquote auf hohem Niveau halten und das Wachstum
des privaten Verbrauchs ddampfen. Die &ffentliche Finanzlage wird sich weiter verschlech-
tern, nicht zuletzt weil die zusétzlichen dauerhaften Steuersenkungen, die Anfang dieses
Jahres zur Stabilisierung der Binnennachfrage vorgenommen wurden, das Defizit ebenfalls
erhohen.

Die Krise lief3 einige strukturelle Schwachstellen zu
Tage treten

Die jiingste Krise unterscheidet sich nach vielen Maf3stdben in Ausmafs und Struktur
von dhnlichen Episoden der Vergangenheit. Der Wachstumsabschwung wurde fast aus-
schliefSlich durch den plétzlichen Zusammenbruch des Welthandels Ende 2008 ausgeldst,
von dem der grofse exportorientierte Industriesektor besonders hart getroffen wurde.
Zudem wurde die Krise in der Realwirtschaft von einer Bankenkrise begleitet, zu der es
nicht zuletzt auf Grund friiherer Investitionen deutscher Banken in auslédndische, mit
dem US-Wohnimmobilienmarkt zusammenhéngende Aktiva gegkommen war, was erheb-
liche staatliche Interventionen zur Sicherung der Stabilitdt des Finanzsektors erforderlich
machte. Beide Faktoren zeigen, wie stark die Verflechtungen mit den Entwicklungen an
den Weltmarkten in Deutschland inzwischen sind. Die binnenwirtschaftlichen Funda-
mentaldaten wirkten vor der Krise zwar vergleichsweise solide (kein Wohnimmobilien-
oder Bauboom, ausgeglichener Staatshaushalt und eine solide Vermdgensposition der
privaten Haushalte und der Unternehmen), Deutschland exportierte jedoch Gliter und
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verlieh Kapital in Lander, in denen die Binnennachfrage z.T. eine auf Dauer nicht trag-
fahige Entwicklung eingeschlagen hatte.

Grofe Krisen bieten zugleich immer auch Chancen fiir Reformen, weil nicht trag-
fahige Strukturen deutlicher sichtbar werden. Was dies anbelangt, gilt es folgende wich-
tige Politikherausforderungen zu bewaltigen:

e Es sollte einem Anstieg der Langzeitarbeitslosigkeit entgegengewirkt werden,
wozu eine ausreichende Flexibilitdt des Arbeitsmarkts gewdhrleistet sein muss,
um strukturelle Verdnderungen zu erméglichen.

e Die Haushaltsdefizite miissen ab 2011 erheblich reduziert werden, damit die
neue Haushaltsregel eingehalten werden kann.

e Die Schwachstellen im Bankensektor miissen behoben werden.

e Das Wachstumsmuster sollte Uiber den Exportsektor hinaus ausgedehnt werden,
um das Potenzial der Wirtschaft zu erhohen.

Auch wenn viele der Initiativen der vor kurzem gewiahlten neuen Bundesregierung
sinnvolle Antworten auf die richtigen Fragen darstellen, kdnnten einige doch in die falsche
Richtung gegangen sein. Das Fehlen einer genauen Strategie fiir die Haushaltskonsolidierung
und die noch verbleibenden Schwachstellen in der Produkt- und Arbeitsmarktregulierung
sind Punkte, die es zu beheben gilt, um das Wachstumspotenzial zu steigern. Eine Ver-
besserung der wirtschaftlichen Dynamik und Erhohung der Attraktivitit Deutschlands
als Investitionsstandort durch Strukturreformen wiirde zudem zur Verringerung der
aufdenwirtschaftlichen Ungleichgewichte beitragen.

Der Arbeitsmarkt sorgte fiir positive Uberraschungen ...

Die Arbeitslosigkeit war vor der Krise deutlich zurtickgegangen, wozu nicht zuletzt
in der Vergangenheit vorgenommene Reformen in mehreren Bereichen der Arbeitsmarkt-
politik und Deregulierungsanstrengungen beigetragen hatten, und sie ist wahrend dieser
Rezession sowohl im Vergleich zu vergangenen Abschwungphasen als auch zu anderen
Landern uberraschend stabil geblieben. Wahrend sich die Arbeitslosenquote im Durch-
schnitt der OECD-Lander um 3 Prozentpunkte erhohte, stieg sie in Deutschland nur um
% Prozentpunkt, obwohl der BIP-Rlckgang in Deutschland iiberdurchschnittlich stark
ausgefallen war. Dies war in erster Linie auf die vergrofderte Flexibilitdt auf Unter-
nehmensebene zuriickzufiihren, die eine Reduzierung des Arbeitseinsatzes liber eine
Verringerung der Arbeitszeiten anstatt der Beschaftigung ermoglichte. AufZerdem wurde
von der staatlich geforderten Kurzarbeit, in deren Rahmen die Bundesagentur flir Arbeit
einen Teil der Einkommensausfille kurzarbeitender Arbeitnehmer erstattet, in grofsem
Umfang Gebrauch gemacht, zumal dieses Programm im Verlauf der Krise grofiziigiger
gestaltet wurde. Die staatlich geforderte Kurzarbeit wurde von solchen Unternehmen
starker genutzt, die laut eigenen Angaben vor der Krise Schwierigkeiten dabei hatten,
qualifizierte Krafte zu finden, was vermuten lasst, dass Beflirchtungen uber einen kunfti-
gen Arbeitskraftemangel ein Grund flr die Hortung von Arbeitskraften waren.

... einige ArbeitsmarktmafSnahmen behindern jedoch
den Strukturwandel

Auch wenn die Anstrengungen der Bundesregierung zur Verhinderung iberhohter
Entlassungen wahrend der Rezession im Grofsen und Ganzen erfolgreich waren, sollte
doch genau beobachtet werden, inwieweit sie den Strukturwandel, der im Allgemeinen
mit starken Abschwiingen einhergeht, verhindern oder verzogern. Daher ist es wichtig,
fir Arbeitnehmer und Unternehmen starke Anreize bestehen zu lassen, so frih wie
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moglich wieder aus der staatlich geforderten Kurzarbeit auszusteigen. In diesem Zusammen-
hang sollte von einer weiteren Verldngerung der Subventionierung der Kurzarbeit iiber das urspriing-
lich festgelegte Datum hinaus abgesehen werden. Eine weitere dahingehende Mdglichkeit wdre es,
von Unternehmen, die dem Programm von nun an beitreten, zu verlangen, dass sie im Fall der
Entlassung von Mitarbeitern in der Zeit nach Beendigung der Kurzarbeit einen Teil des gezahlten
Kurzarbeitergelds zuriickerstatten. Im Interesse der Wahrung der Arbeitsanreize sollte zudem eine
degressive Staffelung der Ersatzquote iiber die Bezugsdauer des Kurzarbeitergelds ins Auge gefasst
werden. Dies kdnnte dazu beitragen, dass nur auf langere Sicht tragfdhige Arbeitsplitze
geschiitzt werden, weil sich fir die Kurzarbeiter dadurch die Anreize fiir die Suche nach
einem anderen (Vollzeit-)Arbeitgeber erhohen wiirden.

Im Kontext des Abschwungs droht der im Vergleich zu anderen OECD-Lindern
strenge Beschaftigungsschutz flir fest angestellte Arbeitskrifte zu einer Zweiteilung des
Arbeitsmarkts zu fiihren, zumal die fiir Zeitarbeitsvertrdge geltenden Bestimmungen
deutlich gelockert wurden. Die Arbeitskrédfte, die ihren Arbeitsplatz verloren haben,
befanden sich in der Regel in weniger sicheren Beschiftigungsverhéltnissen (insbesondere
bei Zeitarbeitsunternehmen), wahrend die fest angestellten Arbeitskrifte, vor allem im
Fall einer sehr langen Betriebszugehdrigkeit, relativ gut geschiitzt waren. Es gibt Belege
dafiir, dass ein zu strenger Schutz reguldrer Beschiftigungsverhéltnisse die Wanderung
von Arbeitsplatzen in Richtung ihrer produktivsten Einsatzformen in der Wirtschaft
bremsen und damit den Strukturwandel behindern kann. In Deutschland sind Entlassungen
fest angestellter Mitarbeiter zeitaufwendig und werden héufig vor Gericht angefochten,
wodurch sich die Kosten flir die Arbeitgeber erhohen. Hinzukommt, dass sich durch die
Zustimmungspflicht des Betriebsrats der Zeitraum verlingert, bis eine Kiindigung aus-
gesprochen werden kann, vor allem wenn der Betriebsrat nicht zustimmt, in welchem
Fall der Arbeitgeber die Entscheidung des Arbeitsgerichts abwarten muss. Gelockerte
Beschiftigungsschutzbestimmungen konnten dazu fiihren, dass die Arbeitgeber weniger
zOgern, Arbeitskréfte fest einzustellen, wenn eine selbsttragende Erholung einsetzt.

Sobald sich der Arbeitsmarkt stabilisiert hat, sollten die Disparitdten in Bezug auf
den Grad des Schutzes von reguldren und nichtreguldren Beschéaftigungsverhéltnissen ver-
ringert werden. Zu diesem Zweck sollten folgende Mafnahmen ins Auge gefasst werden:

e  Verkiirzung des Zeitraums, bis eine Kiindigung ausgesprochen werden kann, z.B. durch
eine Reform der Zustimmungspflicht des Betriebsrats bei Kiindigungen, wobei dieser
wichtige Konsultationsmechanismus auf Unternehmensebene aber beibehalten werden sollte.

e Reduzierung der Frist zwischen der Mitteilung der Kiindigung und der Beendigung des
Beschiiftigungsverhdltnisses fiir Arbeitnehmer mit langer Betriebszugehérigkeit.

e Im Fall betriebsbedingter Kiindigungen Schaffung einer Wahlmdglichkeit fiir die Arbeit-
geber zwischen der Zahlung einer Regelabfindung (bei der dem Arbeitnehmer der Gerichtsweg
offen bleibt) gemdf3 den derzeitigen gesetzlichen Bestimmungen und der Zahlung einer
héheren Entschddigungszahlung wegen ungerechtfertigter Entlassung, die den Rechtsweg
ersetzen wiirde.

e Neubeurteilung der Frage der im Koalitionsvertrag vorgesehenen weiteren Liberalisierung
der befristeten Arbeitsvertrdge unter dem Gesichtspunkt der Verringerung des Risikos einer
Zweiteilung des Arbeitsmarkts.

Einem Anstieg der Langzeitarbeitslosigkeit muss
entgegengewirkt werden

Da die Unternehmen weiter mit den Konsequenzen des Abschwungs und einer
schwachen Erholung zu kdmpfen haben, ist mit einem steilen Anstieg der Arbeitslosig-
keit zu rechnen. Den aktuellen Projektionen zufolge kénnte die Zahl der Arbeitslosen
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2010 um iber eine halbe Million zunehmen (1% der Erwerbsbevolkerung). Die Arbeits-
marktpolitik wird gewahrleisten miissen, dass diesen Arbeitslosen ausreichende Vermitt-
lungsdienste zur Verfiigung stehen, um die mit einer Verldngerung der Dauer der Arbeits-
losigkeit verbundenen Risiken zu verringern:

e  Es sollte sichergestellt werden, dass die dffentliche Arbeitsmarktverwaltung in der Lage
ist, ihre Kapazitdten an die grofSere Arbeitslast anzupassen.

e  Die Verwaltung der Grundeinkommenssicherung fiir Arbeitsuchende (Empfinger von Arbeits-
losengeld II) sollte rasch reformiert werden, wie es das Urteil des Bundesverfassungs-
gerichts verlangt. Die Umsetzung der Reform sollte in einer Weise erfolgen, bei der
sich die Verfahren fiir die Leistungsempfanger so wenig wie moglich dndern,
damit gewahrleistet ist, dass das Prinzip der zentralen Anlaufstelle erhalten
bleibt.

e Im Fall einer deutlichen Verschlechterung der Arbeitsmarktlage sollten zudem andere
aktive Arbeitsmarktprogramme ausgeweitet werden, z.B. Schulungen, Eingliederungs-
zuschiisse und Mobilitdtszuschiisse.

Die dffentliche Finanzlage verschlechtert sich rapide

Bis zum Beginn der Wirtschaftskrise hatte sich die 6ffentliche Finanzlage deutlich
verbessert, wobei sich das gesamtstaatliche Haushaltsdefizit so weit verringerte, dass
2007 und 2008 ein nahezu ausgeglichener Haushalt ausgewiesen werden konnte. 2009
weitete sich das Haushaltsdefizit jedoch erheblich aus, was auf das Wirksamwerden der
automatischen Stabilisatoren und die Verabschiedung von Konjunkturpaketen Ende 2008
und Anfang 2009 zurlickzufiihren war. Die Verschlechterung des Haushaltssaldos diirfte sich
fortsetzen, nicht zuletzt auf Grund der Einfiihrung weiterer Steuersenkungen im Jahr 2010,
wobei das Defizit 2010 den Projektionen zufolge auf iber 5% des BIP ansteigen wird. Wenn
die von der Koalition vorgeschlagenen Mafsnahmen verwirklicht und die europédischen
und deutschen Haushaltsregeln dabei zugleich eingehalten werden sollen, missen geeignete
Ausgleichsmafinahmen festgelegt und umgesetzt werden.

Die neue Haushaltsregel bedarf der weiteren
Feinabstimmung, um wirksam zu sein

Da es mit der bisherigen Haushaltsregel nicht gelungen war, den Anstieg der Staats-
schulden wahrend der letzten Jahrzehnte hinreichend einzuddmmen, fiihrte die Bundes-
regierung 2009 eine neue - ebenfalls im Grundgesetz verankerte — Haushaltsregel ein, die
das strukturelle Haushaltsdefizit des Bundes ab 2016 auf maximal 0,35% des BIP begrenzt
und fiir die Lander ab 2020 einen ausgeglichenen strukturellen Haushalt vorschreibt. Eine
Ubergangsregelung wird dafiir sorgen, dass die strukturellen Defizite bis dahin kontinuierlich
zurickgefiihrt werden. Auf der Grundlage solider Prognosen diirfte die neue Haushalts-
regel zur Wiederherstellung der Tragfdahigkeit der 6ffentlichen Finanzen beitragen, einige
Elemente sind jedoch noch nicht vollstdndig geklart — z.B. der Konjunkturausgleichsme-
chanismus auf Ebene der nachgeordneten Gebietskorperschaften — bzw. noch nicht ganz
zufriedenstellend und sollten genauer ausgearbeitet werden, sobald Erfahrung mit der
neuen Regel gewonnen wurde. Jetzt wdre es hilfreich, den Stabilitdtsrat zu stdrken, der die
Haushaltsentwicklungen tberwachen soll, u.a. durch Bereitstellung zusdtzlicher Beitrdge von
unabhdngigen Sachverstindigen oder Einrichtungen. AufSerdem sollte die Bundesregierung bei der
Haushaltsaufstellung zu einem Top-down-Ansatz iibergehen. Dariiber hinaus sollte sie durch
richtige Priorisierung gewdbhrleisten, dass bei der Umsetzung der Regel ein ausreichendes offent-
liches Investitionsniveau aufrechterhalten wird.
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Zur Einhaltung der Regel ist eine umfangreiche
Haushaltskonsolidierung erforderlich

Aus den Konjunkturprojektionen fiir 2010 ergibt sich, dass das strukturelle Defizit
im Bundeshaushalt in der Ubergangsphase von 2011 bis 2016 jéhrlich um etwa %% des
BIP reduziert werden muss. Wahrend das Auslaufen mehrerer fiskalischer Stimulie-
rungsmafdnahmen dazu beitragen wird, dass dieses Ziel im Jahr 2011 erreicht werden
kann, werden in den darauffolgenden Jahren zusatzliche Konsolidierungsanstrengungen
notwendig sein. Da empirische Befunde darauf hindeuten, dass der negative Wachstums-
effekt einer Haushaltskonsolidierung wahrscheinlich weniger schwerwiegend ist, wenn
diese durch Ausgabenkiirzungen anstatt durch Steuererhohungen erzielt wird, sollte die
Haushaltskonsolidierung vorzugsweise iiber eine Reduzierung der Ausgaben herbeigefiihrt
werden. Angesichts des Umfangs der erforderlichen Konsolidierung miissen die Ausgaben-
kirzungen sehr ehrgeizig sein. Zudem missen sie vermutlich durch einnahmesteigernde
Mafinahmen flankiert werden. In diesem Bereich sollte MafdSnahmen zur Verbreiterung
der Steuerbasis Prioritét eingeraumt werden.

e Die Verringerung der Ausgaben sollte vorrangig liber eine Steigerung der Effizienz des
offentlichen Sektors erfolgen, da dies eine Reduzierung der Ausgaben ohne Minderung der
Qualitdt und der Verfiigbarkeit dffentlicher Dienstleistungen ermdglichen wiirde.

e Dariiber hinaus sollte die Bundesregierung mit der Verringerung der Finanzhilfen fort-
fahren, da diese im internationalen Vergleich immer noch hoch sind, und eine weitere
Senkung der Konsumausgaben des Staats in Betracht ziehen. Dahingehende Vorschlage
wurden von der vorherigen Bundesregierung sowie in jungerer Zeit von Forschungs-
instituten formuliert.

e Die Bundesregierung sollte die Steuerbasis durch eine weitere Streichung von Steuer-
vergiinstigungen verbreitern. Dabei sollte sie auch die derzeitige Anwendung des ermdfig-
ten Mehrwertsteuersatzes iiberpriifen. In Fillen, in denen der ermdfSigte Satz einer impli-
ziten Subvention gleichkommt, da er keine klare Begriindung hat, sollte er abgeschafft
werden. In Fillen, in denen ein ermdfSigter Mehrwertsteuersatz gerechtfertigt werden
kann, sollte gekldrt werden, ob sich die angestrebten Ziele nicht u.U. effizienter durch
andere Mittel erreichen liefen. In dieser Hinsicht scheint die jiingste Senkung des Mehr-
wertsteuersatzes fiir das Hotelgewerbe unangebracht und sollte einer Neubeurteilung
unterzogen werden.

e In der Vergangenheit wurden die Renten stérker erhoht, als dies gemafs der Renten-
anpassungsformel hitte der Fall sein sollen, wodurch die 6ffentlichen Ausgaben
gestiegen sind. Die Bundesregierung sollte derartige diskretiondre Anderungen der Renten-
anpassungsformel vermeiden und Forderungen nach einem Verzicht auf den Ausgleich
vergangener Interventionen durch niedrigere RentenerhShungen in der Zukunft nicht
nachgeben. Die zur Sicherung der Tragfahigkeit der o6ffentlichen Finanzen not-
wendige und auch durch die neue Haushaltsregel vorgeschriebene Haushalts-
konsolidierung begrenzt den Spielraum fiir eine Bezuschussung der gesetzlichen
Rentenversicherung aus dem Bundeshaushalt.

Die Steuerstruktur kénnte verbessert werden

Empirische Belege deuten darauf hin, dass indirekte Steuern, insbesondere solche
auf Immobilien und Verbrauch, fiir das langfristige Wirtschaftswachstum am wenigsten
schadlich sind. Um die Struktur des Steuersystems zu verbessern, sollte die Bundesregie-
rung eine Erhohung des Anteils der indirekten Steuern am Gesamtsteueraufkommen, z.B.
durch weitere Streichungen von Steuerverglinstigungen, in Erwagung ziehen und zugleich
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die nach wie vor hohe Belastung der Wirtschaftstitigkeit durch verzerrend wirkende
Steuern und Abgaben verringern.

e Eine stdrkere Besteuerung von Grundstiicken und Gebduden kénnte durch eine weitere
Erhéhung der Hebesitze der Grundsteuer erzielt werden, diesbeziigliche Entscheidungen
miissen allerdings auf kommunaler Ebene getroffen werden. Um die Grundsteuer gerechter
zu gestalten, sollte die Bundesregierung zudem eine stirkere Beriicksichtigung der
Marktpreise anstelle der 1964 festgestellten Einheitswerte (1935 fiir die neuen Bundes-
ldnder) bei der Ermittlung ihrer Bemessungsgrundlage gewdhrleisten. Bedenken tber
einen moglichen kurzfristigen negativen Effekt solcher Mafinahmen auf die
Wohnimmobilien- und Grundstlickspreise miissen den langfristigen Nutzeffekten
einer wachstumsfreundlicheren Steuerstruktur gegeniibergestellt werden.

e  Bei einer Reform der Steuerstruktur sollte, je nach ihrem Umfang, eine Uberpriifung des
Mehrwertsteuersystems in Erwdgung gezogen werden.

e Die Bundesregierung kénnte auch eine weitere Erhéhung der Umweltsteuern in Betracht
ziehen. Da das Hauptziel solcher Steuern jedoch darin besteht, das Verhalten der
Wirtschaftsakteure im Interesse einer Verringerung der Umweltverschmutzung
zu verdndern, sind sie mit einer beabsichtigten Erosion der Steuerbasis verbunden,
weshalb sie kein zentrales Element einer Strategie zur Erh6hung der Einnahmen
sein sollten.

Die Probleme im Bankensektor miissen rasch behoben
werden ...

Ein wichtiges Merkmal der jiingsten Rezession war, dass sie von einer Bankenkrise
ausgelost und begleitet wurde. Im Gegensatz zu mehreren anderen Landern, in denen der
Bankensektor, z.B. im Zusammenhang mit Wohnimmobilienbooms, unter einer zu hohen
inlandischen Kreditvergabe litt, wurden die deutschen Banken tber ihre Investitionen in
auslandische strukturierte Kreditprodukte, zumeist aus den Vereinigten Staaten, sowie
durch die Turbulenzen an den internationalen Finanzmérkten nach dem Zusammen-
bruch von Lehman Brothers in Mitleidenschaft gezogen. Die Lage konnte durch eine
Reihe staatlicher Mafnahmen stabilisiert werden, von Rettungsaktionen fiir einzelne
Banken zu Beginn der Krise iiber die spétere Einrichtung des Sonderfonds Finanzmarkt-
stabilisierung (SoFFin) bis hin zur letztlichen Schaffung der Moglichkeit der Einrichtung
von Bad Banks. Die fiir die Banken geschaffenen Mdoglichkeiten, um Probleme, wie z.B.
das der toxischen Aktiva in ihren Bilanzen, auf freiwilliger Basis zu l6sen, wurden bislang
noch nicht in groffem Umfang in Anspruch genommen. Diesbeziiglich steht zu befiirchten,
dass die Banken mit Blick auf den voraussichtlichen Anstieg der Unternehmensinsolvenzen
u.U. nicht ausreichend kapitalisiert sind, in welchem Fall eine Begrenzung der Kredit-
vergabe im Aufschwung drohen koénnte. Die zustdndigen Behdrden sollten eine aktive Rolle
spielen, indem sie die Kapitaladdquanz genau iiberwachen, insbesondere durch die Durchfiihrung
von Stresstests, und die Stiitzungsinstrumente beibehalten, um Banken, die nicht in der Lage sind,
Kapital aus privaten Quellen aufzunehmen, nétigenfalls in letzter Instanz offentliche Mittel zur
Verfiigung zu stellen.

... U.a. durch Reformen der Struktur des Bankensektors ...

Die strukturellen Schwachstellen im Bankensystem, die zu der Krise beigetragen
haben, miissen ebenfalls behoben werden. Dabei geht es vor allem um eine Reform der
Landesbanken, die auf Grund ihres umfangreichen Engagements in toxischen Aktiva die
bedeutendsten Opfer der Krise waren. Wahrend der langen Ubergangsphase zwischen
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2002 und 2005, in der die ihnen eingerdumten Staatsgarantien ausliefen, haben einige
Landesbanken ihre Bilanzen unter Nutzung nach wie vor giinstiger Finanzierungsbedin-
gungen erheblich ausgeweitet und die Mittel in riskante ausldndische Aktiva investiert,
da es ihnen an einem tragfdhigen inldndischen Geschiaftsmodell fehlte. Daher verstdrkte
die Krise friithere Forderungen nach einer grundlegenden Reform der Landesbanken, u.a. durch
signifikante Konsolidierungs- und Privatisierungsprozesse. Erhéhter Druck von Seiten der Europdischen
Kommission hat in einzelnen Instituten, die staatliche Hilfen erhalten, bereits zu Reformen gefiihrt,
dariiber hinaus wird jedoch eine weiter reichende sektorweite Umstrukturierung und Konsolidie-
rung erforderlich sein.

Die Kapitalausstattung der deutschen Banken stellte sich im Vergleich zu anderen
Landern auf risikogewichteter Basis zwar recht gut dar, war auf nicht risikogewichteter
Basis jedoch sehr gering, wodurch sich die strukturelle Verwundbarkeit des deutschen
Finanzsystems erhohte. Zu den zur Behebung dieser Situation zu ergreifenden Mafdnahmen
gehoren Regulierungsreformen mit einem gewissen Grad an internationaler Koordinierung,
weshalb die in Deutschland eingeleiteten Mafnahmen mit den internationalen Anstrengun-
gen in Einklang stehen sollten. Wihrend die verstirkte Fokussierung auf den Verschuldungs-
grad (Leverage Ratio) als zusdtzliche Informationsquelle zu begriifsen ist, um zu verhindern, dass
die Banken sich zu hoch verschulden, sollten es die zustdndigen Behdrden in Erwdgung ziehen, ein
solches Instrument verbindlich vorzuschreiben.

Dartiber hinaus ist festzustellen, dass das Bankensystem nach wie vor sehr fragmen-
tiert ist, auch wenn die Sparkassen und Genossenschaftsbanken in der Krise eine Quelle
der Stabilitdt waren. Was dies anbelangt, sollte eine Aufweichung der Grenzen zwischen
den drei Sdulen (Privatbanken, Sparkassen, Genossenschaftsbanken), die im Vergleich zu
anderen Liandern immer noch streng sind, in Erwdgung gezogen werden. Eine Mdglichkeit,
um hier fiir gleiche Rahmenbedingungen zu sorgen und die Effizienz zu steigern, bestiinde darin,
Ubernahmen von Sparkassen durch Privatbanken zuzulassen. Dazu kdnnte es nétig sein, den
Sparkassensektor unter Nutzung der Erfahrungen anderer europdischer Linder zu reformieren, die
in unterschiedlichem Umfang private Kapitalbeteiligungen zugelassen haben.

... sowie der Bankenregulierung und -aufsicht

Die Krise hat dariiber hinaus einige Schwachstellen in der Bankenaufsicht zu Tage
treten lassen, die z.T. auf die Aufteilung der Zustdndigkeiten sowie einen Mangel an
Unabhéngigkeit seitens des Regulierers zuriickzufiihren sein kénnten. Die von der Bundes-
regierung geplante Zusammenlegung der Bankenaufsicht bei der Bundesbank (anstelle der bisherigen
Aufgabenteilung zwischen der Bundesbank und der Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht)
ist ein Schritt in die richtige Richtung, nicht zuletzt weil sie die Unabhdngigkeit des Regulierers
erhéhen und einen Rahmen fiir einen stirker makroprudenziell ausgerichteten Ansatz in der
Bankenaufsicht schaffen diirfte.

In Anbetracht der vor der Krise weit verbreiteten Regulierungsarbitrage sollten die
Befugnisse der Bankenaufsicht in gréflerem Umfang gestirkt werden, als dies mit den
jungsten Gesetzesanderungen geschehen ist, um die Moglichkeit einer tber die Uberwachung
quantitativer Anforderungen hinausgehenden Ausdehnung des Aktionsradius der Auf-
sicht zu schaffen. In diesem Zusammenhang sollte sich die Bankenaufsicht klarer mit
den Risiken verschiedener Geschéftsstrategien auseinandersetzen. Dariiber hinaus sollte
die Einfithrung von Kapitalpuffern, deren Héhe mit dem Konjunkturzyklus schwankt,
ahnlich wie dies in Spanien praktiziert wird, in Erwdgung gezogen werden.

Dass die Regierung zunichst auf Ad-hoc-Mafdnahmen zurickgriff, um einzelne
Banken zu retten, macht deutlich, dass die gegenwartigen Mechanismen zur Reaktion auf
Bankenkrisen keinen ausreichenden Spielraum flir eine angemessene Reaktion auf
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Schieflagen systemrelevanter Banken bieten. Um die Voraussetzungen fiir eine effizientere
Bewdltigung kiinftiger Bankzusammenbriiche zu schaffen, sollten daher die existierenden Pline
fiir die Schaffung eines Rahmens fiir die Sanierung und Liquidation systemrelevanter Banken
weiterverfolgt werden. Idealerweise sollte es mit einem solchen System mdglich sein, die
negativen systemweiten Auswirkungen des Zusammenbruchs einzelner Banken zu be-
grenzen, wahrend gleichzeitig die Kosten fiir den Steuerzahler moglichst gering gehalten
und Anreizverzerrungen eingedimmt wiirden. Ein entscheidendes Element eines solchen
Rahmens wire es daher, dass die Regulierungseingriffe frithzeitig erfolgen, um das
Spektrum der moglichen Optionen fiir die Sanierung zu vergrofdern.

Ein exportbasiertes Wachstum allein reicht nicht aus, um
eine zufriedenstellende Wirtschaftsleistung zu erzielen ...

Die Exportorientierung der deutschen Wirtschaft hat in den letzten Jahren erheblich
zugenommen, was von der Dynamik des Exportsektors zeugt. Die Bedeutung der Exporte
fir das Wirtschaftswachstum spiegelt sich in einem tberdurchschnittlich hohen Anteil
der verarbeitenden Sektoren an der Gesamtwertschépfung wider, wohingegen einige
Dienstleistungsbranchen im Vergleich zu anderen G7-Volkswirtschaften etwas unter-
reprasentiert sind. Die rasche Expansion der Weltnachfrage hatte zwar zu dem sprung-
haften Anstieg der Exporte beigetragen, der vor der Krise verzeichnet wurde, den deutschen
Unternehmen war es aber auch gelungen, Marktanteile ihrer ausldndischen Konkurrenten zu
gewinnen. Diese Marktanteilsgewinne waren grofdenteils durch eine Verbesserung der
preislichen Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Produkte bedingt, die das Resultat von
umfangreichen Auslagerungen ins Ausland sowie von Lohnmaéfsigung im Inland war.

Ende 2008 setzte der Zusammenbruch des Welthandels dem Exportboom ein abruptes
Ende, was bei einigen Beobachtern Besorgnis tiber ein méglicherweise zu grof3es Vertrauen
auf das exportbasierte deutsche Wachstumsmuster aufkommen lief2. Die eigentliche
wirtschaftspolitische Herausforderung liegt jedoch an anderer Stelle. Konkret geht es
darum, die bisherigen Erfolge des Exportsektors durch die Umsetzung seit langem iiber-
falliger Strukturreformen zu festigen und auf die Gesamtwirtschaft auszudehnen. Um
dieses Ziel zu erreichen, muss der Politikrahmen dahingehend umgestaltet werden, dass
er Wettbewerb, Innovationen und Strukturwandel stiarker férdert.

... dazu bedarf es einer liberaleren Regulierung der
Produktmdrkte ...

Obwohl der Grad der Wettbewerbsbehinderung durch Produktmarktregulierung
(PMR) in den letzten Jahren beachtlich reduziert wurde, ist er in Deutschland nach wie
vor hoher als in vielen anderen OECD-Lidndern. Laut der letzten Ausgabe des gesamt-
wirtschaftlichen PMR-Indikators der OECD rangiert Deutschland unter 28 Landern an
14. Stelle. Die Bundesregierung sollte mit der Lockerung der Produktmarktregulierung fortfahren,
da ein zu strenger Regulierungsrahmen den Strukturwandel und den Wettbewerb behin-
dern kann. In Landern, die sich in einer technologischen Spitzenposition befinden, kann
fehlender Wettbewerb auflerdem die Innovationstitigkeit bremsen. Zu den mdoglichen
Mafinahmen in diesem Bereich gehoren die Vereinfachung des Genehmigungs- und
Zulassungssystems sowie die Weiterentwicklung des Insolvenzrechts, damit die Mog-
lichkeit der Sanierung starker genutzt und im Fall nicht mehr zu rettender Unternehmen
die Betriebsaufgabe erleichtert wird.

Zudem sollten gréfSere Anstrengungen auf die Lockerung der Regulierung der freiberuflichen
Dienstleistungen verwendet werden. Da diese Dienstleistungen von den Unternehmen als
Vorleistungen eingesetzt werden, hemmt ein Mangel an Wettbewerb in den freien Berufen
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nicht nur die Expansion dieser Branchen selbst, sondern bringt auch Kostenbelastungen
fiir andere Sektoren mit sich. Zu den mdglichen Optionen fiir die Lockerung der Regulierung der
Geschiiftstdtigkeit gehdren eine weitere Reduzierung der verbleibenden Beschrinkungen fiir die
Zusammenarbeit der Angehorigen der einzelnen Berufe bei gleichzeitiger Aufrechterhaltung hoher
Qualitdtsstandards, eine weitere Preisliberalisierung sowie die Priifung der Notwendigkeit der
verbleibenden Beschrdnkungen im Bereich der Werbung. Die Marktzutrittsbedingungen sollten
vereinfacht werden, wozu es gilt, die Frage der Pflichtmitgliedschaft in den Berufsverbdnden zu
iiberdenken, wobei die notwendigen Anforderungen an die fachliche Qualifikation aber beibehalten
werden sollten. Die Zahl der Tdtigkeiten, zu deren Ausiibung die Angehdrigen bestimmter Berufe
das ausschliefSliche Recht haben, sollte weiter reduziert und die Anforderungen fiir die Vollmit-
gliedschaft im jeweiligen Berufsverband sollten weiter gesenkt werden.

... mehr Innovation ...

FuE-Investitionen kommt im Hinblick auf die Sicherung der Wettbewerbsfahigkeit
der Unternehmen, vor allem in wissensintensiven Industriezweigen, eine entscheidende
Rolle zu. Die FuE-Ausgaben sind insgesamt (als Anteil am BIP) zwar hoher als in den
meisten anderen OECD-Volkswirtschaften, konzentrieren sich aber iberproportional
stark auf Sektoren des Verarbeitenden Gewerbes mit mittelhohem Technologiegehalt. In
Hochtechnologiesektoren und insbesondere Dienstleistungssektoren fliefst nur ein unter-
durchschnittlich hoher Anteil der insgesamt fiir FUE aufgewendeten Mittel. In Lander-
Rankings der Innovationsleistung schneidet Deutschland am Output gemessen im All-
gemeinen recht gut ab, liegt aber nach Input-Messgrofden, z.B. in Bezug auf die Verfiig-
barkeit von Finanzmitteln und die staatliche Unterstiutzung fiir Innovationsaktivitéten,
nur beim Durchschnitt oder sogar darunter. Dies birgt das Risiko, dass die gegenwartig
starke Output-Leistung mit der Zeit durch einen unzureichenden Input beeintrachtigt
wird, womit Deutschlands Wettbewerbsvorteile langfristig bedroht wéren.

Um diesen Problemen zu begegnen, sollte die Bundesregierung den Wagniskapitalmarkt
stdrken, der derzeit nur einen unerheblichen Teil des Gesamtfinanzierungsbedarfs deckt,
der aber besonders gut geeignet ist, um die Entstehung innovativer Wachstumsunter-
nehmen zu unterstiitzen. Insbesondere sollte sie sicherstellen, dass die vorhandenen inldndischen
Kapitalmarktinstitutionen Wagniskapitalgebern gentigend Ausstiegsmoglichkeiten bieten. Auf3er-
dem sollte sie das Gesetz zur Modernisierung der Rahmenbedingungen fiir Kapitalbeteiligungs-
gesellschaften (MoRaKG) abdndern, um dessen Ubereinstimmung mit den EU-Vorgaben zu gewdhr-
leisten und die restriktive Wirkung einiger in ihm enthaltener Bestimmungen zu verringern. Hinsicht-
lich der direkten offentlichen FUE-Forderung sollte die Bundesregierung die Einfiihrung von Steuer-
anreizen als ergdnzendes Instrument zu den Zuschiissen ins Auge fassen, wobei sie aber die
Moglichkeit der gleichzeitigen Inanspruchnahme mehrerer dffentlicher Forderinstrumente ausschliefSen
sollte. Empirische Studien lassen darauf schlief3en, dass Steueranreize im Hinblick auf die
Forderung der privaten FuE wirkungsvoller sind und den Vorteil haben, dass die Ent-
scheidung Uber die mit ihnen geférderten Projekte vom Markt und nicht vom Staat
getroffen wird, womit Verwerfungen in der Ressourcenallokation zwischen einzelnen
Forschungsfeldern vermieden werden kénnen. Bei Uberlegungen lber Steueranreize
sollte auf die Ausgestaltung der Mafdnahmen geachtet werden, um die mit ihnen verbunde-
nen Mitnahmeeffekte auf ein Mindestmaf? zu reduzieren.

... besserer Bildungsergebnisse ...

In einer zunehmend wissensbasierten Weltwirtschaft ist die Entwicklung des Human-
kapitals einer der wichtigsten Antriebsfaktoren fiir die Trendproduktivitat eines Landes,
nicht zuletzt wegen ihres Einflusses auf die Innovationstatigkeit. Globalisierung und
technischer Fortschritt erhohen die relative Nachfrage nach hochqualifizierten Arbeits-
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kraften ebenso wie die Notwendigkeit einer flexibleren Erwerbsbevolkerung, der es im
Fall sich verdndernder wirtschaftlicher Gegebenheiten keine Schwierigkeiten bereitet,
sich neue Qualifikationen anzueignen. Trotz der grofsen Reformen der jlingsten Vergangen-
heit muss mehr getan werden, um dafiir zu sorgen, dass das deutsche Bildungssystem
besser flir die Bewdltigung dieser Herausforderungen geriistet ist. Wenngleich vor der
Wirtschaftskrise keine Anzeichen eines allgemeinen Fachkréftemangels zu erkennen waren,
scheint ein unzureichendes Angebot an hochqualifizierten Arbeitskriften in einigen
Bereichen zumindest einschriankend gewirkt zu haben. Diese Probleme diirften wieder in
Erscheinung treten, sobald die gegenwértige Wirtschaftskrise abklingt, und sie werden
sich in den néchsten Jahren infolge des fortgesetzten technologischen Wandels und der
Bevolkerungsalterung zusatzlich verstarken. Zur Bewaltigung dieser Herausforderungen
sind weitere Reformen in drei Bereichen notwendig.

e Wie im letzten Wirtschaftsbericht Deutschland empfohlen, sollte der Anteil der Absol-
venten tertidrer Bildungsgdnge erhéht werden. Obgleich die Bundesregierung beacht-
liche Fortschritte bei der Erleichterung des Zugangs zur Tertidrbildung (z.B. fiir
Handwerker) erzielt hat, muss mehr getan werden, um diese durch Verbesserungen
im institutionellen Rahmen attraktiver zu gestalten, z.B. durch eine weitere Erh6hung
der Rechenschaftspflicht und Autonomie tertidrer Bildungseinrichtungen.

e Die systemimmanente Reform der Berufsbildung sollte sich fortsetzen, insbesondere durch
Anpassung der Berufsausbildungsprogramme an sich verdndernde Arbeitsmarktanforderun-
gen. Zusdtzlich zur beruflichen Bildung miissen je nach Bedarf allgemeine Weiterbildungs-
angebote geschaffen werden.

e Die Programme zur Forderung der Teilnahme Erwachsener an Aktivitdten des lebens-
langen Lernens, wie die vor kurzem auf Bundes- und Linderebene eingefiihrten Gut-
scheinsysteme, sollten nach einer griindlichen Evaluierung — zur Minimierung der Mit-
nahmeeffekte — fortgefiihrt werden. In diesem Kontext wire es u.U. hilfreich, wenn
die geplante Einbeziehung der nichtformalen und informellen Lernaktivitdten in
den Qualifikationsrahmen fiir Lebenslanges Lernen rasch vorgenommen wiirde.

... sowie einer hochqualifizierten Zuwanderung

Bildungsreformen allein werden nicht gentigen, um die Frage des Fachkraftemangels zu
16sen, da sich Verdnderungen in diesem Bereich normalerweise erst nach mehreren Jahren
in einer besser ausgebildeten Erwerbsbevolkerung niederschlagen. In diesem Kontext
stellen die derzeitigen komplexen Zuwanderungsbestimmungen fiir die Unternehmen
ein Hindernis bei der Besetzung von Fachkriftestellen dar. Wahrend Deutschland eine
wichtige Rolle als Herkunftsland hochqualifizierter Arbeitskrifte in anderen Landern
spielt, zieht es selbst nicht gentigend hochqualifizierte Ausldnder an. Mit dem Inkrafttreten
des neuen Zuwanderungsgesetzes im Jahr 2005 wurde die Zuwanderungspolitik grundlegend
verdndert. Das neue Gesetz behielt zwar den Anwerbestopp fiir nicht- und geringqualifizierte
Arbeitskrafte im Grofden und Ganzen bei, schuf jedoch eine Reihe spezieller Vorkehrungen
fir die Zuwanderung hochqualifizierter Arbeitskrifte. Die neu eingerichteten Zuwande-
rungsmoglichkeiten wurden allerdings alles in allem nur wenig genutzt. Daher sollte die
Bundesregierung den derzeitigen Rahmen attraktiver gestalten und es auch in Erwdgung ziehen,
eine aktivere Anwerbepolitik zu verfolgen. Zudem sollte sie die Zuwanderungsmoglichkeiten fiir
hochqualifizierte Arbeitskrdfte verbessern, z.B. durch Einfithrung eines Punktesystems. Des Weite-
ren sollte sie ein schnelles und transparentes System fiir die Anerkennung ausldndischer Qualifi-
kationen auf der Grundlage bestehender Leitlinien und demndchst in Kraft tretender gesetzlicher
Bestimmungen einrichten. Dies wdre auch fiir die hochqualifizierten Arbeitskrdfte von Vorteil, die
der grofsen auslindischen Gemeinde in Deutschland angehdren und die ithre Qualifikationen derzeit
nicht entsprechend ihren Fihigkeiten auf dem Arbeitsmarkt nutzen konnen.
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Kapitel 1

Der Weg aus der Krise

Nach einem starken Riickgang wdhrend der Rezession hat das reale BIP-Wachstum
wieder angezogen, die Erholung wird aber voraussichtlich relativ langsam vonstatten
gehen. Die Wirtschaft wurde von der globalen Krise vor allem durch den Zusammen-
bruch des Welthandels getroffen, der treibenden Kraft hinter dem Boom, der der Krise
vorangegangen war. In der kommenden Zeit gilt es, die Schdden zu beheben, die die
Krise auf den Arbeitsmdrkten und in den Offentlichen Finanzen hinterlassen hat. Das
Wachstum der Zeit vor der Krise ging hauptsdchlich von den Exporten aus und war
mit der Entstehung eines grofsen Leistungsbilanziiberschusses verbunden. Zu den
maf3geblichen Faktoren fiir diesen Uberschuss gehdrten ein wachsender positiver
Finanzierungssaldo des Unternehmenssektors und des Staats bei einer fortgesetzt
hohen und weiter steigenden Ersparnis der privaten Haushalte. Ein grofSer Teil der
Kapitalabfliisse resultierte aus Auslandsinvestitionen des Bankensektors. Im Hinblick
auf die strukturellen Herausforderungen sollte das Schwergewicht in der kommenden
Zeit auf der Erhohung der Stabilitdt des Bankensektors und der Beseitigung inldndi-
scher Hindernisse fiir ein stdrkeres Wachstum liegen.

OECD-Wirtschaftsberichte: Deutschland - © OECD 2010

21



1. DER WEG AUS DER KRISE

Die Wirtschaft befindet sich auf dem Weg aus einer tiefen Krise ...

Die deutsche Wirtschaft hat eine schwere Rezession hinter sich. Nachdem das reale
BIP seit Anfang 2008 um iiber 6%% gesunken war, ist das Wachstum im zweiten Quartal
2009 wieder angesprungen. Die Wachstumsbelebung ist fiskalischen Stimulierungsmaf3-
nahmen, die dem privaten Verbrauch und den Investitionsausgaben Auftrieb gaben, in
Verbindung mit dem Lagerzyklus, verbesserten Finanzierungsbedingungen und einer
Erholung des Welthandels zuzuschreiben. Sowohl das Ausmaf des Abschwungs als auch
die Schnelligkeit des Wiederaufschwungs iiberraschten viele Beobachter, da es an histo-
rischen Vergleichsmaf3staben fehlte. Die Produktion liegt jedoch immer noch 5%% unter
ihrem Vorkrisenniveau, und das BIP wird voraussichtlich erst 2013 wieder den Anfang
2008 verzeichneten Stand erreichen. Obwohl das reale BIP wieder steigt, werden die
Folgen der Krise somit noch lange zu spiiren sein.

Diese Krise war in vielerlei Hinsicht anders als frithere Phasen dieser Art. Erstens
war sie bei weitem die starkste der Nachkriegsgeschichte gemessen an den Produktions-
einbufden, die deutlich hoher ausfielen als der bislang grofite jahrliche Produktionsrick-
gang, der 1975 mit -0,9% verzeichnet wurde (Abb. 1.1, Teil A). Zweitens wurde sie fast
vollstandig durch einen Zusammenbruch des Welthandels ausgelost, der einen starken
Riickgang der Investitionstdtigkeit (ohne Wohnungsbau) nach sich zog, was einige Kommen-
tatoren dazu veranlasste, Zweifel an der Nachhaltigkeit des deutschen exportbasierten
Wachstumsmusters zu dufdern (Abb. 1.1, Teil B). Drittens konzentrierte sich der Abschwung
auf bestimmte Branchen, insbesondere das Verarbeitende Gewerbe (Abb. 1.1, Teil C),
sowie auf bestimmte Regionen. Das reale BIP fiel im ersten Halbjahr 2009 im Vergleich
zum gleichen Zeitraum 2008 in den alten Bundesldndern (ohne Berlin) um 7,2% und in
den neuen Bundesldndern (einschliefslich Berlin) um 4,5%. Die stdrksten Produktions-
einbufien wurden in jenen Bundeslindern verzeichnet, in denen ein grofser Teil der
Wirtschaftsleistung auf exportorientierte Sparten des Verarbeitenden Gewerbes entfillt,
wie z.B. in Baden-Wirttemberg, wo die Produktion um 10,1% einbrach. Die ostdeutsche
Industrie ist demgegeniiber wesentlich weniger exportorientiert, und ihre Wirtschafts-
struktur ist starker durch kleine und mittlere Unternehmen gepragt, die sich u.U. flexibler
an den globalen Abschwung anpassen konnten (Kasten 1.1). Zudem ging ein stabilisieren-
der Effekt von den Finanzhilfen fiir die wirtschaftliche Entwicklung in den neuen Bundes-
laindern aus, mit denen nach wie vor bestehende strukturelle Nachteile ausgeglichen
werden sollen. Viertens hing diese Rezession mit einer schweren Bankenkrise zusammen,
bei der es zu staatlichen Rettungsaktionen fiir mehrere Banken kam. Die Erfahrung der
Vergangenheit deutet darauf hin, dass solche Rezessionen in der Regel wesentlich langer
andauern als ,normale“ Rezessionen. Flinftens fiel die Reaktion des Arbeitsmarkts deutlich
verhaltener aus als wihrend fritheren Abschwungphasen und wirkt auch im Vergleich zu
anderen OECD-Landern glinstiger (Abb. 1.1, Teil D). Sechstens wird diese Krise wahr-
scheinlich mit einer voriibergehend niedrigeren Rate des potenziellen BIP-Wachstums im
Vergleich zum Vorkrisenszenario verbunden sein.
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Abbildung 1.1 Die deutsche Wirtschaft vor und nach der Krise
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Anmerkung: Die Angaben zum BIP-Wachstum im Zeitraum 1961-1991 beziehen sich nur auf die alten Bundeslander.

Sektoren: Prod: Verarbeitendes Gewerbe ohne Baugewerbe; Bau: Baugewerbe; Han: Gro3- und Einzelhandel, Gast-
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Quelle: Deutsche Bundesbank; OECD, Analytical und National Accounts Databases; Statistisches Bundesamt Deutschland.
StatLink = http://dx.doi.org/10.1787/815676677027

Kasten 1.1 Die ostdeutsche Wirtschaft zwanzig Jahre nach dem Mauerfall

Nach dem raschen Aufholprozess der ersten Jahre nach der Einheit hat sich das Tempo
der Konvergenz zwischen der Wirtschaftstétigkeit der neuen Bundesldnder (Brandenburg,
Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Thiiringen und Berlin) und der der alten
Bundesldnder etwas verlangsamt. Das Pro-Kopf-BIP hat sich zwischen 1991 und 2008 mehr als
verdoppelt, belduft sich mit 22 840 Euro aber weiterhin nur auf 71% des Niveaus der alten Bundes-
lander (Tabelle 1.1)*. Das hochste Pro-Kopf-BIP unter den neuen Bundesldndern hat Sachsen
(22 620 Euro), das niedrigste Mecklenburg-Vorpommern (21 439 Euro).

Der bisherige Konvergenzprozess lasst sich in drei Phasen unterteilen. Unter dem Antrieb
massiver Finanztransfers fiir den Infrastrukturaufbau nahmen die Bauausgaben nach der Wieder-
vereinigung stark zu, und der Lebensstandard stieg innerhalb von 5 Jahren auf nahezu das
Doppelte (Abb. 1.2). Nach dem Ende des Baubooms stagnierte der Konvergenzprozess ab 1996
und kam erst Anfang der 2000er Jahre wieder in Gang. Unter der Annahme, dass das Tempo des

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

Konvergenzprozesses auf seinem bisherigen Durchschnittsniveau verharrt, wird das Pro-Kopf-BIP
der neuen Bundesldnder bis 2020 auf vier Fiinftel des Niveaus der alten Bundeslénder ansteigen.

Die Arbeitsproduktivitdt je Stunde hat sich seit 1991 um 40% erhoht, ungefdhr zweimal so
stark wie in den alten Bundesldndern im gleichen Zeitraum, liegt aber immer noch ein Drittel
unter dem dortigen Niveau. Dies ist z.T. auf den anders strukturierten Wirtschaftsaufbau der
neuen Bundesldnder zurlickzufiihren, in dem - trotz erheblicher Anndherungen an die in den
alten Bundesldndern vorherrschenden Strukturen - Branchen mit geringerer Produktivitat
nach wie vor einen grofieren Platz einnehmen (Ragnitz, 2005). So ist das Baugewerbe immer
noch etwas umfangreicher als im Westen, obwohl es seit dem Wiedervereinigungsbauboom,
in dessen Verlauf sich Uberkapazititen gebildet hatten, deutlich geschrumpft ist. Der Anteil
des Verarbeitenden Gewerbes betrdgt in den neuen Bundeslidndern 19%, gegeniiber 24% in den
alten Bundesldndern, und auch der Anteil der Unternehmensdienstleistungen ist niedriger als
in den alten Bundesldndern. Dennoch liegt der Anteil des Verarbeitenden Gewerbes in den
neuen Bundesldndern hoher als in anderen OECD-Landern, wie z.B. im Vereinigten Konigreich
und in den Vereinigten Staaten (13%) und in Frankreich (12%). Der Anteil der Exporte am Gesamt-
umsatz des Verarbeitenden Gewerbes belduft sich in den neuen Bundeslandern auf 33%, wah-
rend er in den alten bei 46% liegt. Zu den Effekten der Sektoraufteilung kommt hinzu, dass
kleine und mittlere Unternehmen in den neuen Bundesldndern eine wichtigere Rolle spielen
(nur 5% der 700 grofiten deutschen Unternehmen sind in Ostdeutschland anséssig; Deutsche
Bank Research, 2009).

Abbildung 1.2 Wirtschaftliche Entwicklung in den neuen Bundeslandern
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Anmerkung: Berlin ist in den Daten nicht berlicksichtigt.
Quelle: Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Lander, Februar 2009.
StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/815687464351

In Bezug auf das Arbeitsvolumen ist das Wachstum der Erwerbsbevolkerung nach wie vor
das grofidte Problem, da die neuen Bundesldnder weiterhin unter einer riicklaufigen Bevolkerungs-
entwicklung leiden, auch wenn sich die Beschiftigungsquoten im Vergleich mit den alten
Bundesldndern trotz der hohen Arbeitslosigkeit glinstiger darstellen. Zwischen 1991 und 2008
ist die Einwohnerzahl um rd. 10% gesunken, worin sich vor allem die Abnahme der Zahl der
Personen unter 40 Jahren ausdriickte, die sich aus dem Geburtenriickgang nach der Wieder-
vereinigung und der Abwanderung in die alten Bundesldnder erklarte (deren Einwohnerzahl
im gleichen Zeitraum um 6% stieg). Trotz eines gewissen Riickgangs seit der Einheit ist die Erwerbs-
beteiligung der Frauen in den neuen Bundesldndern immer noch hoéher als in den alten (2008
lag sie bei 80%, im Vergleich zu 77% in den alten Bundesldndern), was in erster Linie auf die
wesentlich héheren Erwerbsquoten der Frauen im Alter von 35-55 Jahren zuriickzufiihren ist.
Diese Differenz erklart sich aus einem gréf3eren Anteil an hoch qualifizierten Frauen in den neuen

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

Tabelle 1.1 Indikatoren der Wirtschaftsleistung, neue und alte Bundeslander

Neue Bundeslander Alte Bundeslander

1991 2008 1991 2008
Pro-Kopf-BIP (in Euro) 9442 22 840 22 030 32231
Bruttowertschopfung je Arbeitsstunde 21.3 30.2 33.4 40.6
Bevolkerung (in Tausend) 18 071 16 509 61914 65618
Erwerbsquote (in %) 81.5 80.0 70.2 76.7
Beschaftigungsquote (in %) 72.6 69.4 66.6 721
Arbeitslosenquote (in %) 10.9 13.2 5.2 6.0

Anmerkung: In den Daten fir die neuen Bundeslander ist Berlin inbegriffen. Die Beschaftigungsdaten ab 2005
stlitzen sich auf das ILO-Konzept und sind daher nicht genau mit denen friiherer Jahre vergleichbar.
Quelle: Destatis, Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Lander, Februar 2009.

Bundesldndern, einem Riickgang der Geburtenraten nach der Wiedervereinigung und einem
besseren Angebot an Kinderbetreuungsplatzen (Grundig, 2008). Allerdings ist die Beschafti-
gungsquote zwischen 1991 und 2008 von 73% auf 69% gesunken (widhrend sie in den alten
Bundesldndern im gleichen Zeitraum um 5 Prozentpunkte auf 72% gestiegen ist), und die
Arbeitslosenquote ist immer noch etwa doppelt so hoch wie in den alten Bundesldndern (auch
wenn sich dieser Abstand in jlingster Zeit etwas verringert hat).

Die Nachfrage iibersteigt in den neuen Bundesldndern weiterhin deutlich das Angebot,
und die Summe von privatem Verbrauch, Staatsverbrauch und Bruttoinvestitionen belief sich
2006 auf 112% des BIP (der neuen Bundesldnder) (Ragnitz et al., 2009). Dies erkldrt sich aus den
Transferleistungen der alten Bundesldnder und des Bundes (einschliefdlich Sozialversiche-
rungsbeitrdge) an die neuen Bundesldnder. Der Umfang dieser Transfers ist im Lauf der Zeit
allerdings gesunken; 1991 Ubertrafen die Ausgaben der ostdeutschen Wirtschaft die Produk-
tion noch um 72%.

*

In den Daten fiir die neuen Bundeslander ist Berlin inbegriffen, da die amtlichen Statistiken nicht
mehr nach Ost- und Westberlin aufgeschliisselt werden.

... und die Erholung wird langsam vonstatten gehen

Obwohl sich die Wirtschaft seit dem zweiten Quartal 2009 wieder von der schweren
Rezession erholt, wird das effektive Wachstum bis gegen Mitte 2010 schwach bleiben. Auf
Grund der erheblichen Unterauslastung des Kapitalstocks hinkt die Investitionstatigkeit
hinterher und wird voraussichtlich erst ab dem zweiten Halbjahr 2010 zum Wachstum
beitragen. Der private Verbrauch wird wohl noch etwas langer durch das Auslaufen der
Abwrackpriamie sowie einen weiteren Anstieg der Arbeitslosigkeit beeintrachtigt werden.
Aufierdem ist auf Grund von Anstrengungen zur Wiederherstellung der Ertragskraft mit
einem geringen Lohnwachstum zu rechnen, was das Einkommenswachstum bremsen
wird. Die Wirtschaft wird weiterhin hauptsichlich von den Entwicklungen auf den
Weltmarkten angetrieben werden, insofern die Nachfrage nach Investitionsgilitern wieder
steigt und Deutschland die Marktanteile zurtickgewinnt, die es wahrend des Abschwungs
verloren hat. Insgesamt wird das reale BIP-Wachstum den Projektionen zufolge 2010 bei
1,1% liegen (kalenderbereinigt; Tabelle 1.2). 2011 diirfte das Wachstum, obwohl die staat-
lichen Konjunkturmafsnahmen auslaufen werden, stirker ausfallen und unter dem Ein-
fluss einer Belebung der privaten Investitionstdtigkeit und Stabilisierung des privaten
Verbrauchs auf 1,9% ansteigen. Trotz eines Wachstums, das iiber der Potenzialrate liegt
(die im Zeitraum 2009-2011 Schatzungen zufolge bei 0,8% angesiedelt sein dirfte), wird
auch Ende 2011 noch eine erhebliche Produktionsliicke bestehen, die inflationstreiben-
den Kriften wohl entgegenwirken wird.
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Tabelle 1.2 Kurzfristige BIP-Projektionen

2008 2009 2010 2011
Inﬂ,‘:‘;\gggﬁen Prozentuale Veranderung gegentber Vorjahr,
Mrd. Euro Volumen (Preise von 2000)

BIP zu Marktpreisen 2492.3 -4.9 1.1 1.9
Nicht kalenderbereinigt 2496.0 -5.0 1.3 1.9
Privater Verbrauch 1408.4 0.3 -1.4 0.6
Staatsverbrauch 451.8 3.0 1.2 1.5
Bruttoanlageinvestitionen 472.9 -8.8 0.8 1.3
Offentlich 37.4 7.3 16.1 -14.7
Wohnungsbau 136.1 -0.6 0.8 0.7
Sonstige Investitionen 299.4 -14.5 -1.6 4.7
Inlédndische Endnachfrage 23331 -1.0 -0.5 0.9
Vorrate* 4.7 -1.0 -0.6 -0.2
Inlandsnachfrage insgesamt 2 337.8 -2.0 -1.1 0.8
Exporte von Waren und Dienstleistungen 1176.8 -14.2 8.0 8.1
Importe von Waren und Dienstleistungen 1022.2 -8.9 3.0 6.4
Nettoexporte* 154.6 -3.0 2.2 1.2
Arbeitslosenquote 7.4 8.2 8.8
Gesamtstaatlicher Haushaltssaldo -3.3 -5.8 -5.2
Bruttostaatsverschuldung/BIP 74.3 79.1 83.0
Produktionsliicke -3.6 -3.2 -2.1
Harmonisierter Verbraucherpreisindex 0.2 0.9 0.8

Anmerkung: Die Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen beruhen auf amtlichen verketteten Daten. Dies flhrt zu
einer Identitdtsdiskrepanz zwischen den realen Nachfragekomponenten und dem BIP. Wegen Einzelheiten vgl. OECD
Economic Outlook Sources and Methods (http://www.org/eco/sources-and-methods).

* Beitrag zur Veranderung des realen BIP (in Prozent des realen BIP des Vorjahrs), tatsachlicher Betrag in der ersten Spalte.
Quelle: OECD, OECD-Wirtschaftsausblick 86 und Schatzungen des Sekretariats.

Die Aussichten sind stark von den Entwicklungen in der Weltwirtschaft wie auch
auf den Finanzmaérkten abhéingig. Insbesondere besteht das Risiko, dass die Banken ihre
Ausleihungen einschrinken, wenn die Verlustbelastung aus der Finanzkrise sowie rezes-
sionsbedingte Kreditausfélle ihre Kreditvergabekapazitdt beeintridchtigen. Die Wachs-
tumsrate der Ausleihungen an den privaten Sektor, insbesondere an Nichtfinanzunter-
nehmen, hat sich deutlich verlangsamt. Angebotsseitige Faktoren der Kreditentwicklung
konnten hier eine Rolle spielen, da die deutschen Banken ihre Kreditkonditionen laut den
Ergebnissen des ECB Bank Lending Survey seit dem Beginn der Finanzkrise deutlich ver-
schérft haben und von einer Verringerung des Kreditangebots in einigen Sektoren sowie
fir Grofsunternehmen berichtet wird. Konjunkturelle Faktoren, wie eine infolge der
schleppenden realwirtschaftlichen Entwicklung und gestiegener makrodkonomischer
Risiken geringe Kreditnachfrage, scheinen jedoch der Hauptgrund fiir die gesunkene
Kreditvergabe zu sein (Deutsche Bundesbank, 2009a). Um die Gefahr einer umfassenden
Kreditklemme in der kommenden Zeit zu begrenzen, sollte sichergestellt werden, dass
die Banken ausreichend kapitalisiert bleiben (Kapitel 4).

Die Krise wird Schitzungen zufolge in Deutschland einen dauerhaften Riickgang des
Produktionspotenzials um 3,9% nach sich ziehen, was mehr ist als der (gewichtete)
OECD-Durchschnitt von 3,1%; der ungewichtete OECD-Durchschnitt betrdgt 3,9% (OECD,
2010). Zuruickzufiihren ist dies in erster Linie auf zunehmende Kapitalkosten (weil die
Risikoaversion wohl auf ein héheres Niveau ansteigen wird als vor der Krise), durch die
sich der Kapitaleinsatz im Verhéltnis zum Arbeitseinsatz verringert, sowie auf einen
Riickgang des Beschiftigungspotenzials, der sich aus einem auf Grund von Hysterese-
Effekten zu erwartenden Anstieg der Langzeitarbeitslosigkeit ergibt. Auferdem konnen
die Auswirkungen der Krise auf die Gesamtfaktorproduktivitat und die Erwerbsbeteili-
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gung das Produktionspotenzial beeintrdchtigen, auch wenn sich diese Effekte u.U. gegen-
seitig ausgleichen, da sie in Abschwungphasen unter gegenldufigen Einfliissen stehen (OECD,
2009a). Wahrend die Krise selbst voraussichtlich keine dauerhaften Auswirkungen auf das
Wachstum des potenziellen BIP haben wird, konnten hier doch negative Effekte eines infolge
der Bevolkerungsalterung sinkenden Beschiftigungswachstums zum Tragen kommen.

Durch die Krise entstandene Schaden beheben

Anstieg der Langzeitarbeitslosigkeit verhindern

Die Arbeitslosigkeit ist im Verlauf dieser Rezession Uiberraschend stabil geblieben,
sowohl im historischen als auch im Landervergleich. Dies war auf die gestiegene Flexibi-
litdt auf Unternehmensebene zuriickzufiihren, dank der die Unternehmen den Arbeits-
einsatz durch Arbeitszeitverkiirzungen reduzieren konnten, u.a. Uber die staatlich gefcrderte
Kurzarbeit (bei der die Bundesagentur fiir Arbeit einen Teil der Einkommensausfille kurz-
arbeitender Arbeitnehmer erstattet). Zudem konnte Fachkrdftemangel vor der Krise die
Unternehmen zur Hortung von Arbeitskraften veranlasst haben. Auf Grund der strengen
Bestimmungen zum Schutz regularer Beschaftigungsverhaltnisse waren es jene Arbeits-
krafte, die sich in weniger sicheren Beschaftigungsverhaltnissen befanden, insbesondere
Mitarbeiter von Zeitarbeitsunternehmen, die als erste ihren Arbeitsplatz verloren.

Ungeachtet der Tatsache, dass die Last der Arbeitsmarktanpassungen somit ungleich
verteilt ist, fielen die sozialen Auswirkungen der Krise insgesamt bislang geringer aus als
in vielen anderen OECD-Landern. Da die Reduzierung der Arbeitszeit nicht ausreichend
war, um einen deutlichen Anstieg der Lohnstlickkosten zu verhindern, ist allerdings mit
einer weiteren Zunahme der Arbeitslosigkeit zu rechnen, wenn die Unternehmen ihre
Beschaftigungsplane anpassen. Den derzeitigen Projektionen zufolge konnte die Zahl der
Arbeitslosen 2010 um uber eine halbe Million ansteigen (was 1% der Erwerbsbevolkerung
entspricht). In Kapitel 2 werden die jlingsten Entwicklungen auf dem Arbeitsmarkt unter-
sucht, Reformen zur Lockerung des Beschéaftigungsschutzes vorgeschlagen und Methoden
empfohlen, um zu verhindern, dass Kurzzeitarbeitslose zu Langzeitarbeitslosen werden.

Die Haushaltspolitik auf einen nachhaltigen Pfad zuriickfiihren

Die Haushaltssituation hat sich wahrend der Krise erheblich verschlechtert, und
nach einem nahezu ausgeglichenen Haushalt im Jahr 2008 ist fiir 2010 mit einem Anstieg
des Defizits auf iber 5% des BIP zu rechnen. Die zentrale Herausforderung flr die Zeit ab
2011 ist die Haushaltskonsolidierung, da Deutschland fur den mit der raschen Bevolke-
rungsalterung einhergehenden Ausgabenanstieg geriistet sein muss. Die Fiskalpolitik
wird der vor kurzem verabschiedeten neuen Haushaltsregel unterliegen, die verlangt,
dass das strukturelle Defizit im Bundeshaushalt bis 2016 auf unter 0,35% des BIP gesenkt
wird und die Bundeslander bis 2020 einen strukturell ausgeglichenen Haushalt ausweisen.
Zu den moglichen Optionen fiir die Haushaltskonsolidierung gehdren Verbesserungen
der Ausgabeneffizienz, Kiirzungen der Ausgaben und eine Ausweitung der Steuerbasis. In
Kapitel 3 werden diese verschiedenen Optionen untersucht und Maffnahmen vorgeschlagen,
die das langfristige Wachstum jeweils am wenigsten beeintrachtigen.

Das starke Wachstum des Exportsektors und der Leistungsbilanziiberschuss

Vor der Krise war das Wachstum in Richtung Exporte verzerrt ...

Deutschland schien der Krise besser geriistet entgegenzutreten als andere Lander.
Eine Reihe von OECD-Landern erfreute sich vor der Krise eines starken Verbrauchs- und
Investitionswachstums, das héufig mit erheblichen Immobilienpreiserhéhungen sowie
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Kreditbooms und Leistungsbilanzdefiziten verbunden war. In Deutschland wuchs der
private Verbrauch hingegen nur sehr langsam, worin sich eine zunehmende Sparquote
der privaten Haushalte widerspiegelte, und es waren auch keine steigenden Immobilien-
preise zu verzeichnen, von einer Wohnimmobilienpreisblase ganz zu schweigen (Kasten 1.2).
Die Investitionsausgaben waren ebenfalls relativ schwach, zumindest in der ersten Halfte
der 2000er Jahre. Folglich wiesen die Bilanzen des Haushalts- und des Unternehmenssektors
Uberschiisse aus. Eine umsichtige Fiskalpolitik hatte zudem dazu gefiihrt, dass sich die
Staatsfinanzen in einer soliden Verfassung befanden und der Bundeshaushalt strukturell
nahezu ausgeglichen war. Das Wachstum ging hauptsédchlich von den Nettoexporten
aus, da die Konjunktur von der Weltnachfrage profitierte. Somit erlebte die Wirtschaft
einen Exportboom, der zumindest bis zu einem gewissen Grad auf die lebhafte Nachfrage
der Lander zuriickzufiihren war, in denen sich Vermodgenspreisblasen gebildet hatten.
Dieser Boom nahm ein abruptes Ende, als der Welthandel im letzten Quartal 2008 unter
dem Einfluss der Finanzkrise zusammenbrach, wie dies auch in Japan und anderen
OECD-Léandern zu beobachten war.

Kasten 1.2 Die Wohnimmobilienpreise weichen in Deutschland vom
internationalen Trend ab

In den meisten OECD-Landern war die Zeit vor der Finanzkrise durch einen steilen Anstieg
der Wohnimmobilienpreise gekennzeichnet, auf den ein drastischer Riickgang folgte. Deutsch-
land und Japan sind die einzigen OECD-Lénder, in denen vor 2007 ein Preisriickgang verzeich-
net wurde. Wahrend die realen Wohnimmobilienpreise (d.h. die mit den Verbraucherpreisen
deflationierten nominalen Preise) im OECD-Durchschnitt zwischen 2000 und 2008 um unge-
fahr ein Drittel gestiegen sind, nahmen sie in Deutschland um fast ein Fiinftel ab (in Japan
sanken sie um ein Viertel). Bei Betrachtung von Messgrofsen der Finanzierbarkeit ergibt sich
dasselbe Bild: Deutschland und Japan waren die einzigen Linder, in denen ein deutlicher
Riickgang des Verhéltnisses zwischen Wohnimmobilienpreisen und Einkommen (Abb. 1.3)
sowie zwischen Wohnimmobilienpreisen und Mieten beobachtet wurde. Bei der riicklaufigen
Entwicklung der Wohnimmobilienpreise in Deutschland handelt es sich nicht nur um ein
kurzzeitiges Phanomen. Deutschland ist effektiv das einzige Land, in dem die realen Wohn-
immobilienpreise im Vergleich zu Anfang der 1970er Jahre gesunken sind. Der Gesamt-
riickgang belief sich in Deutschland auf 17% (bis Ende 2008), wéhrend in Japan ein leichter An-
stieg um 3% verzeichnet wurde und die durchschnittliche reale Zuwachsrate im OECD-Raum
insgesamt im gleichen Zeitraum 83% betrug. Dieser Preisriickgang ist ausschlieflich auf die
Entwicklungen seit dem Jahr 2000 zurlickzufiihren, in den vorangegangenen dreif3ig Jahren
waren die realen Preise weitgehend stabil geblieben.

Diese Abweichung kann durch eine Reihe von angebots- und nachfrageseitigen Faktoren
sowie durch den institutionellen Rahmen erklart werden. Was die angebotsseitigen Faktoren
betrifft, sticht Deutschland als das Land mit der héchsten Preiselastizitat des Wohnimmobilien-
angebots hervor. Dies hat zur Folge, dass die Auswirkungen von Nachfrageverschiebungen auf
die Preise gedampft werden und die Volatilitdt der Wohnimmobilienpreise zu den niedrigsten
im OECD-Raum gehort (Catte et al., 2004). Die hohe staatliche Férderung des Wohnungsbaus
lief? das Angebot steigen, vor allem in der Zeit nach der Einheit, was Mitte der 1990er Jahre zu
Angebotsiiberhdngen fiihrte (und auch in einer voriibergehenden Zunahme der Preise resul-
tierte). Daraus und aus der starken Abwanderung erklart sich z.T., warum die Wohnimmobilien-
preise in den neuen Bundeslindern (wo die Steuer- und Subventionsanreize fiir den Woh-
nungsbau am starksten waren) seit 1995 mehr gesunken sind als in den alten Bundesldndern.
Zudem sind die Baukosten in Deutschland in den letzten Jahren weniger stark gestiegen als in
anderen Euroldndern, wodurch das Angebot gefordert wurde (Sachverstandigenrat, 2006). Auf
der Nachfrageseite ddmpfte das im Vergleich zu anderen Landern geringe Bevolkerungswachstum

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

den Anstieg der Wohnimmobilienpreise. Aufierdem fiel der seit Mitte der 1990er Jahre zu
beobachtende Riickgang der realen Zinssitze in Deutschland geringer aus als in anderen Euro-
landern, wo die bessere Finanzierbarkeit die Nachfrage steigen liefd. Hinzu kommt, dass der
Verstadterungsgrad in Deutschland bereits Anfang der 1970er Jahre recht hoch war, so dass
Veranderungen dieser Variablen nicht so stark zum Wachstum der Wohnimmobilienpreise
beitrugen wie in mehreren anderen Lindern (Kholodin et al., 2007). Ein Teil der Erklarung ist
schlief3lich noch in strukturellen Faktoren im Zusammenhang mit dem Finanzsystem zu sehen.
Die Liberalisierung der Hypothekenmarkte wahrend der 1980er und 1990er Jahre war in ande-
ren Landern starker ausgepragt als in Deutschland, wo weiterhin ziemlich strenge Regeln, z.B.
in Bezug auf die Beleihungsgrenzen, gelten. Zudem ist das Spektrum der angebotenen Hypo-
thekenprodukte begrenzter (z.B. was die Zinsstruktur oder die Tilgungsoptionen anbelangt),
was zur Folge hat, dass der Hypothekenmarkt weniger ,komplett“ ist (Catte et al., 2004). Der in
Deutschland im Vergleich zu anderen OECD-Landern wesentlich geringere Anteil des selbst-
genutzten Wohneigentums am Gesamtwohnungsbestand kdnnte eine Folge dieser strengeren
Kreditregeln sein.

Abbildung 1.3 Preisentwicklungen am Wohnimmobilienmarkt
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Anmerkung: Der OECD-Durchschnitt bezieht sich auf die Lander, fir die Daten ab 1970 vorliegen, d.h. die im
rechten Abbildungsteil ohne Korea und Spanien. Wegen Informationen (ber die zur Messung der \WWohnimmobilien-
preise verwendeten Konzepte vgl. Girouard et al. (2006), ,Recent house price developments®, OECD Economics
Department Working Papers, No. 475.
Quelle: OECD, House Prices Database.

StatlLink Sa=P http://dx.doi.org/10.1787/815702837582

... was sich in einem erheblichen Leistungsbilanzdefizit ausdriickte

Das Zusammentreffen einer hohen Auslandsnachfrage mit einer schwachen Inlands-
nachfrage und insbesondere einem schwachen privaten Verbrauch in den Jahren vor der
Krise schlug sich in einem grofsen Leistungsbilanziiberschuss nieder, der bis 2007 auf fast
8% des BIP anwuchs, womit er der sechstgrofdte im OECD-Raum war. Eine Aufschliisse-
lung dieses Uberschusses nach Landern ergibt, dass 2007 iber 60% auf andere Lander des
Euroraums und 80% auf andere EU27-Lander entfielen. Obwohl der Uberschuss gegen-
uUber den Vereinigten Staaten in Euro gerechnet der grofdte war, entfielen auf ihn nur
rd. 16% des Gesamtumfangs. Innerhalb des Euroraums waren die wichtigsten Linder,
gegenliber denen Deutschland einen Leistungsbilanziiberschuss aufwies, Frankreich,
Italien und Spanien.
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Abbildung 1.4 Leistungsbilanzsaldo und Ursprung der Finanzierungsiiberschiisse (+)
bzw. -defizite (-)
In Prozent des BIP
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Anmerkung: Die Angaben zur Nettostaatsverschuldung fir 1995 enthalten die in diesem Jahr vom Erblastentilgungs-

fonds Ubernommenen Verbindlichkeiten (6,5% des BIP). Die Daten von 2000 fir Nichtfinanzunternehmen und Staat

umfassen UMTS-Lizenzen (2,5% des BIP). Unter den privaten Haushalten sind auch gemeinnitzige Einrichtungen

erfasst, die private Haushalte versorgen.

Quelle: Deutsche Bundesbank, Daten zur Zahlungsbilanz und Ergebnisse der gesamtwirtschaftlichen Finanzierungs-

rechnung fiir Deutschland 1991 bis 2008, Juni 2009; OECD, Annual National Accounts und Financial Accounts Databases.
StatLink = http://dx.doi.org/10.1787/815707208848

Ein Leistungsbilanziiberschuss geht Hand in Hand mit einem Kapitalbilanzdefizit,
was bedeutet, dass ein Uberangebot an Ersparnissen im Verhiltnis zu den Investitionen
besteht. So gesehen spiegelt sich in dem seit dem Jahr 2000 verzeichneten Uberschuss
das erhebliche Sparaufkommen der privaten Haushalte sowie in geringerem Mafe der
nichtfinanziellen und finanziellen Unternehmen wider (Abb. 1.4). Mit einem Teil des
Uberschusses des privaten Sektors wurde zwar ein Haushaltsdefizit finanziert, der Grof3-
teil ging jedoch in Form von Kapitalexporten ins Ausland, vor allem in der Zeit nach 2005,
als sich die Staatsfinanzen deutlich verbesserten. Diese Situation unterscheidet sich
deutlich von der, die in den Landern mit grof3en Defiziten zu beobachten war, wo Kapital-
zufllisse Defizite im privaten oder im 6ffentlichen Sektor finanzierten.

Ein Anstieg des Finanzierungsiiberschusses des Unternehmenssektors ...

Konjunkturelle und voriibergehende Faktoren

In der ersten Halfte der 2000er Jahre leistete die Nettoersparnis des Unternehmens-
sektors (Finanz- und Nichtfinanzunternehmen) den grofsten Beitrag zum Anstieg des
Leistungsbilanziiberschusses. Das Anwachsen des Finanzierungsiiberschusses der Unter-
nehmen in diesem Zeitraum war kein deutschlandspezifisches Phanomen, sondern in
einer Reihe grofser OECD-Volkswirtschaften zu beobachten (André et al., 2007). Ein Teil
der Erklarung hierfir ist in konjunkturellen und temporaren Faktoren zu sehen, wie der
dynamischen Entwicklung der Finanzwirtschaft, die die Gewinne und die Ersparnis der
Finanzinstitute in die Héhe schnellen lieR". Dariiber hinaus gibt es eine Reihe langerfristiger
Faktoren, die zu einem Anstieg der Unternehmensersparnis (die seit 2000 am starksten
zum Finanzierungsiiberschuss des deutschen Unternehmenssektors beitrug) und einem
Riickgang der Anlageinvestitionen fithrten’.

Hohere Unternehmensgewinne ...

Die Unternehmensersparnis stieg infolge einer Verschiebung in der Einkommens-
verteilung zu Gunsten der Gewinne deutlich an. LohnmafSigung fihrte zu anhaltenden
Verbesserungen der Wettbewerbsfihigkeit (insbesondere im Verarbeitenden Gewerbe)
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und zu einer Erhéhung der Rentabilitdt. Zwischen 2000 und 2007 ist das Niveau der realen
Arbeitnehmerentgelte um 1% gesunken, wohingegen es im Durchschnitt der OECD-
Lander um tber 9% gestiegen ist. Im gleichen Zeitraum ist der Lohnanteil am BIP um
Uber 4 Prozentpunkte zuriickgegangen, wihrend er im Durchschnitt der OECD-Lander
unverdndert blieb. Geringere Nettozinszahlungen und héhere Vermogenseinkommen
(z.B. Dividendenzahlungen aus dem Ausland) resultierten ebenfalls in einem Anstieg der
Gewinne. Zudem sind die Dividendenausschiittungen in Deutschland in der ersten Halfte
der 2000er Jahre im Vergleich zur zweiten Halfte der 1990er Jahre hinter den Gewinnen
zuriickgeblieben (wie in mehreren anderen OECD-Léndern auch)’. Einer der ausschlag-
gebenden Faktoren hierfiir kénnten Anstrengungen der Unternehmen zur Senkung ihrer
Schuldenlast gewesen sein, die in der zweiten Halfte der 1990er Jahre und vor allem im
Jahr 2000 stark gestiegen war (Europdische Kommission, 2007).

... und eine gesunkene Investitionsquote

Des Weiteren ist die Investitionsquote in Deutschland zuriickgegangen, so dass sie
trotz eines starken Anstiegs ab 2005 heute immer noch zu den niedrigsten des OECD-Raums
zahlt (Abb. 1.5). Dies ist hauptséchlich auf geringere Unternehmens- und Staatsinvestitionen
zuriickzufihren. Etwa die Halfte des Riickgangs der nominalen Investitionsquote, der in
Deutschland zwischen 2000 und 2005 beobachtet wurde, erklart sich aus dem relativen
Preiseffekt, der allerdings auch in anderen Landern zum Tragen kam’. Darliber hinaus
beschlossen viele deutsche Unternehmen, im Ausland statt im Inland zu investieren, vor
allem seit dem Jahr 2000, worin sich Anstrengungen zur Wiedergewinnung von Wett-
bewerbsfiahigkeit durch Auslagerungen ins Ausland ausdriickten. Dabei dirfte es sich
jedoch insofern um ein kurzfristiges Phinomen handeln, als Schatzungen ergeben haben,
dass zwischen den Direktinvestitionen deutscher Unternehmen im Ausland und den
Investitionsausgaben im Inland langfristig ein komplementédrer Zusammenhang besteht
(Deutsche Bundesbank, 2006). Hinzu kommt, dass die Unternehmensteuersitze in Deutsch-
land vor der grofsen Steuerreform 2008 zu den hoéchsten im OECD-Raum gehérten, was
einer stirkeren Investitionstatigkeit im Inland entgegengewirkt haben kénnte (OECD, 2008).
Die staatlichen Investitionen gingen im Zuge der Haushaltskonsolidierung ebenfalls zurtick,
und sie sind im Verhaltnis zum BIP heute niedriger als in vielen anderen OECD-Léndern’.
Im Wohnungsbau stellt sich die Investitionsquote im Vergleich zum OECD-Durchschnitt

Abbildung 1.5 Sinkende Investitionen
In Prozent des BIP auf der Basis nominaler Werte
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Anmerkung: ,Unternehmen” bezieht sich auf die Investitionen des privaten Sektors ohne Wohnungsbau, ,Wohnungs-
bau“ auf die privaten Wohnungsbauinvestitionen. Unter ,Staat” sind Wohnungsbauinvestitionen eingeschlossen.
Quelle: OECD, OECD Economic Outlook Database.

StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/815741841200
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glinstiger dar, trotz der seit Mitte der 1990er Jahre verzeichneten deutlichen Abnahme
(die auf die Korrektur von Kapazitatsiiberhdngen nach dem Wiedervereinigungsbauboom
sowie auf demografische Faktoren zurlickzufiihren ist).

... eine Zunahme der Sparquote der privaten Haushalte ...

Nach einer Phase stetiger Riickgidnge der Sparquote in den 1990er Jahren ist in etwa
seit dem Jahr 2000 auch die Ersparnis der privaten Haushalte deutlich gestiegen (wobei
allerdings festzustellen ist, dass die Sparquote der privaten Haushalte in Deutschland
wesentlich weniger volatil ist als in anderen Landern). In diesem Anstieg driickt sich eine
Anpassung an eine hohere gleichgewichtige Sparquote aus, was darauf schliefsen lasst,
dass es sich nicht um ein voriibergehendes Phdnomen handelt (Kasten 1.3). Schiatzungen
auf makrodkonomischer Ebene lassen vermuten, dass die Vermogenseinbufden, die die
privaten Haushalte durch die Aktienkursriickginge der Zeit nach 2000 sowie niedrigere
reale Zinssatze erlitten, auf eine Erhohung ihrer Ersparnis hinwirkten, die allerdings
durch die realen Einkommensentwicklungen etwas geddmpft wurde. Analysen von Daten
auf Haushaltsebene bestitigen die Bedeutung des Vermogens bei Sparentscheidungen
und lassen darauf schliefien, dass Ungewissheit iiber die kiinftigen Einkommens- und
Beschiftigungsaussichten hier ebenfalls eine Rolle spielt.

Kasten 1.3 Erkldarung der Sparquote der privaten Haushalte in Deutschland

Fiir die seit dem Jahr 2000 in Deutschland beobachtete Zunahme der Sparquote der privaten
Haushalte wurden mehrere Erklarungen angefiihrt. Die meisten davon sind deutschlandspezi-
fisch, wie z.B. die Zunahme des Vorsorgesparens auf Grund der zumindest bis 2005 starkeren
Arbeitsplatzunsicherheit, der Anstieg des Rentensparens in Reaktion auf eine Absenkung der
Lohnersatzquote in der gesetzlichen Rentenversicherung und die Vergrofierung der Einkommens-
spreizung, zu der es u.a. infolge von Arbeitsmarktreformen kam. Um den Betrachtungshorizont
uber die Ebene der einzelnen Lidnder hinaus auszudehnen und zu untersuchen, ob Faktoren,
die auch in anderen Industrieldndern anzutreffen sind, zur Erkldrung des Verhaltens der Spar-
quote der deutschen Haushalte herangezogen werden konnen, analysieren Hiifner und Koske
(2010) die Determinanten der Sparquoten in den G7-Léndern seit den 1970er Jahren in einem
Panel-Kointegrationsmodell. Die Spezifikation ldsst heterogene kurz- und langfristige Parameter
in den einzelnen Lindern zu. Die Erklarungsvariablen sind das reale verfiigbare Pro-Kopf-
Einkommen der privaten Haushalte, die realen Zinsséatze, die Inflation, der Altenquotient, die
kurzfristigen Verbindlichkeiten im Verhaltnis zum BIP (zur Messung der Entwicklung der
Finanzmarkte), die Nettostaatsverschuldung sowie die realen Wohnimmobilienpreise und
Aktienkurse. Die Analyse ergibt, dass neben dem Einkommen, den Zinssdtzen und der Infla-
tion auch die Aktienkurse in den meisten Lindern ein wichtiger langfristiger Bestimmungs-
faktor fiir die Ersparnis der privaten Haushalte sind. Die Finanzmarktentwicklung und die
Staatsverschuldung haben hingegen nur in wenigen der betrachteten Linder Auswirkungen
auf die Sparquote.

Mit dem Modell kann der jlingste Anstieg der deutschen Sparquote recht gut erklart
werden, da es zeigt, dass dieser Anstieg Teil eines Anpassungsprozesses an ein hdheres
Gleichgewichtsniveau war (Abb. 1.6, Teil A). 2008 lag die effektive Sparquote immer noch leicht
unter ihrem geschatzten Gleichgewichtsniveau. Die Ergebnisse lassen darauf schliefien, dass
der Riickgang der realen Aktienkurse in Verbindung mit abnehmenden realen Zinssatzen das
langfristige Niveau der Ersparnis in den Jahren 2001-2003 erhohte und es anschliefRend
dampfte (Abb. 1.6, Teil B). Durch den Anstieg des realen verfiigbaren Einkommens der privaten
Haushalte, der ab 2006 zu verzeichnen war, wurde ein Teil dieses dampfenden Effekts aus-
geglichen.

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

Abbildung 1.6 Geschatztes Gleichgewichtsniveau der Sparquote der privaten Haushalte
und Beitrag verschiedener Faktoren zu seiner Verdnderung
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Anmerkung: Im linken Abbildungsteil ist die tatsachliche Sparquote der privaten Haushalte im Vergleich zum Fitwert
dargestellt, der sich aus den Schatzungen in Huifner und Koske (2010) ergibt. Die Balken im rechten Abbildungsteil
verdeutlichen den Beitrag verschiedener Erklarungsfaktoren zur Verénderung des geschatzten Fitwerts.
Quelle: Hufner und Koske (2010).

StatLink Sa=Pe http://dx.doi.org/10.1787/815742324086

Auf Haushaltsebene erhobene Daten (aus dem Sozio-oekonomischen Panel) bestétigen im
Grofden und Ganzen die Bedeutung der Vermogenseffekte, insbesondere was Verdnderungen
der Immobilienpreise anbelangt. Private Haushalte, die iber Immobilienbesitz verfiigen, erhéhen
ihre Ersparnis signifikant, wenn die Preise fiir Wohneigentum sinken. Die Evidenz zu den
Effekten des Finanzvermogens ist hingegen weniger robust. Fiir die Einfiihrung der Riester-
Rente im Jahr 2001 zeigt sich, dass sie zu einer Erh6hung der Gesamtersparnis jener Haushalte
fiihrte, die an diesem Programm teilnehmen. Dies gilt allerdings nur fiir private Haushalte, deren
Einkommen iiber einem bestimmten Niveau liegt; fiir Haushalte mit geringem Einkommen
konnte kein durch dieses Altersvorsorgesystem bedingter Anstieg der Gesamtersparnis fest-
gestellt werden. Dartliber hinaus wird deutlich, dass die Vorsorge als Sparmotiv eine signifikante
Rolle spielt. Haushalte mit befristeten Arbeitsvertridgen sparen z.B. mehr als andere. Die
Punktschétzungen deuten darauf hin, dass die Sparquote von Haushalten, deren Vorstand sich
in einem zeitlich befristeten Arbeitsverhaltnis befindet, um rd. 1 Prozentpunkt hoher ist. Ein
weiteres Ergebnis ist, dass ein hoheres Arbeitslosigkeitsrisiko signifikant mit einer héheren
Sparquote korreliert ist. Die Analyse auf Mikroebene zeigt zudem, dass die Sparquote der priva-
ten Haushalte in den neuen Bundesldndern in den 1990er Jahren gesunken ist (womit sie sich,
ausgehend von einem hoheren Niveau Anfang der 1990er Jahre, dem niedrigeren Niveau der
alten Bundesldnder anndherte), was zu dem in diesem Zeitraum beobachteten Riickgang der
aggregierten Sparquote beigetragen haben konnte. Demografische Faktoren fallen ebenfalls ins
Gewicht, insofern die Haushalte ihre Ersparnis verringern, bis der Haushaltsvorstand ein Alter
von 30-35 Jahren erreicht, und sie dann zu erhéhen beginnen, wobei sich die Zuwachsrate
wieder verringert, wenn sich der Haushaltsvorstand dem Rentenalter ndhert. Allerdings gibt es
keine Anzeichen fiir ein ,Entsparen“ wahrend der Rente, was fiir Deutschland eine bekannte
Tatsache ist*. AufSerdem sparen grofiere Haushalte in der Regel weniger als kleinere. Da die
Haushaltsgréf3e in Deutschland in der Tendenz abnimmt (nicht zuletzt wegen der gesunkenen
Geburtenziffern), kénnte dies zum Anstieg der aggregierten Sparquote im Verlauf des letzten
Jahrzehnts beigetragen haben. Zuletzt ist noch festzustellen, dass die Ehe einen positiven Effekt
auf die Ersparnis hat, was auch fiir ein héheres Bildungsniveau gilt.

*

Laut Borsch-Supan et al. (2001), ,The German Savings Puzzle“, Research in Economics, Vol. 55/1, S. 15-38,
erklart sich dieses ,deutsche Sparratsel daraus, dass die dltere Generation in Deutschland von dem
beispiellosen Einkommenswachstum der 1960er und 1970er Jahre Uberrascht wurde, so dass sie am
Ende ,liberabgesichert” war. Entstandene Gewohnheiten, moglicherweise in Kombination mit Kapital-
marktunvollkommenheiten, hinderten sie dann daran, ihr unverhofftes Vermdgen auszugeben.
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... und ein Riickgang des Haushaltsdefizits ...

Ein drastischer Riickgang des Defizits im Bundeshaushalt trug ab 2005 erheblich
zum Anstieg der gesamtwirtschaftlichen Nettoersparnis bei und war auch nicht mit einer
Abnahme der privaten Ersparnis verbunden. Die Verbesserung der staatlichen Haushalts-
lage ist auf deutliche Kiirzungen der Staatsausgaben zuriickzufiihren, die vorgenommen
wurden, nachdem 2003 gegen Deutschland das EU-Verfahren bei einem iiberméafdigen
Defizit eingeleitet wurde.

... filhrten zu einer Erh6hung des deutschen Auslandsvermogens

Die seit Beginn der 2000er Jahre kontinuierlich erwirtschafteten Leistungsbilanziiber-
schiisse haben Deutschland zu einem wichtigen Glaubigerland gemacht. Das deutsche
Nettoauslandsvermogen erhohte sich zwischen 2000 und 2008 von rd. 3% des BIP auf 25%
des BIP, was das sechsthochste Niveau innerhalb des OECD-Raums ist (Abb. 1.7, Teil A). Dabei
handelt es sich bis zu einem gewissen Grad um einen sich selbst perpetuierenden Effekt,
da die Ertrage aus dem Auslandsvermogen einen positiven Einfluss auf den Leistungs-
bilanzsaldo haben (das Nettofaktoreinkommen machte 2007 rd. 30% des Leistungsbilanz-
saldos aus). Neubewertungseffekte infolge von Wechselkurs- und Vermogenspreisbewegun-
gen spielten hingegen nur eine untergeordnete Rolle’. Ein Teil der Kapitalexporte erfolgte
auf Unternehmensebene in Form von Direktinvestitionen im Ausland, die mit der Auslage-
rung von Aktivitdten durch deutsche Unternehmen zusammenhingen. Der Bestand an deut-
schen Direktinvestitionen im Ausland erhoéhte sich zwischen 2000 und 2007 um 50%,
wobei ein Flnftel dieses Anstiegs auf die neuen EU-Lander entfiel. Der grofdte Teil der
Kapitalabflisse erklarte sich jedoch aus den Nettoausleihungen der Banken an das Aus-
land (Abb. 1.7, Teil B)'. Das Nettoauslandsvermégen des deutschen Bankensektors ist seit
dem Jahr 2000 in die Hohe geschnellt und belief sich 2007 auf etwa 40% des BIP, womit
Deutschland hier auf Wertbasis nach Japan an zweiter Stelle steht.

Abbildung 1.7 Das deutsche Auslandsvermogen
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Quelle: BIZ, Banking Statistics, Dezember 2009; IWF, International Financial Statistics; OECD, National Accounts Database.
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Aus der Krise lernen

Die Stabilitdt des Bankensektors auf kurze und lange Sicht sichern

Das hohe Nettoauslandsvermogen der deutschen Banken konnte eine Erklarung fir
ihr Engagement in an den US-Subprime-Markt gekniipfte strukturierte Kreditprodukte
sein. Laut Schatzungen von Bloomberg entfallen rd. 7% der im Zusammenhang mit dem
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US-amerikanischen Subprime-Markt weltweit erfolgten Abschreibungen auf deutsche
Banken®. Natiirlich besteht kein direkter Kausalzusammenhang zwischen Kapitalabfliissen
und Investitionen in solche toxischen Wertpapiere, da die Mittel ja auch in risikoarme Aktiva
hitten angelegt werden konnen (wenngleich das Niedrigzinsumfeld zu einem ,Search for
yield“-Verhalten fiihrte, einer aggressiven Suche nach hohen Renditen). Japan ist ein
Beispiel flir ein Land, das grofe Leistungsbilanziiberschiisse und ein noch héheres Auslands-
vermogen ausweist, dessen Banken Investitionen in toxische Wertpapiere aber weitgehend
vermieden haben (OECD, 2009b). China féllt ebenfalls unter diese Kategorie, auch wenn die
fraglichen Investitionsentscheidungen dort eher von der Zentralbank als von privaten
Anlegern getroffen wurden. Investitionen in toxische Aktiva sind auch bei einer ausgegliche-
nen Leistungsbilanz mdoglich, z.B. wenn die Banken Anleihen auflegen, die von Ausldndern
gezeichnet werden, und die Ertrdge dann in toxischen Aktiva anlegen. Alles in allem lasst
dies darauf schliefden, dass die makro6konomischen Faktoren nicht ausreichen, um die
Probleme des deutschen Bankensektors wiahrend der Krise zu erkldren, sondern dass auch
inldndische mikrookonomische Faktoren, die in Kapitel 4 untersucht werden, dabei eine
wichtige Rolle spielten. Die politischen Entscheidungstrager stehen bei der Férderung der
Finanzstabilitat vor kurz- und langfristigen Herausforderungen. Auf kurze Sicht sind aktivere
Mafsnahmen notwendig, um zu gewéahrleisten, dass die Banken iiber eine ausreichende
Kapitalausstattung verfiigen. Auf langere Sicht sollten Strukturreformen vorgenommen
werden, um die Effizienz des Bankensystems zu steigern. Neben der Reform der Landes-
banken gehoren dazu weitere Mafnahmen zur Steigerung der Effizienz der deutschen Ban-
ken. Aufserdem miissen die Méngel in der Bankenregulierung und -aufsicht behoben werden.

Binnenwirtschaftliche Hindernisse fiir ein hoheres Wachstum abbauen

Die in den letzten Jahren zu beobachtenden Schwankungen des BIP-Wachstums — der
starke Aufschwung in den Jahren 2006/2007, auf den der erhebliche Abschwung in den Jahren
2008/2009 folgte — hat die Aufmerksamkeit etwas von der mittelmafdigen potenziellen Wachs-
tumsrate abgelenkt. Zwischen 1998 und 2008 bewegte sich das Potenzialwachstum durch-
schnittlich bei rd. 1,2%, etwa 1 Prozentpunkt unter dem OECD-Durchschnitt. Gemessen
am Pro-Kopf-BIP lag Deutschland nur an 14. Stelle unter den OECD-Landern (OECD, 2010).
Ein wichtiges Element, das einem hoheren Potenzialwachstum entgegensteht, sind binnen-
wirtschaftliche Wachstumshemmnisse. Diese behindern das Wachstum in erster Linie — aber
nicht ausschlieSlich - im Sektor der nichthandelbaren Waren und Dienstleistungen. In der
kommenden Zeit gilt es, diese Hemmnisse zu beseitigen und so die Wachstumskrafte auf ein
breiteres Fundament zu stellen und die Wettbewerbsfahigkeit der Exporte zu sichern. Eine
Verbesserung der wirtschaftlichen Dynamik und Erhohung der Attraktivitat Deutschlands als
Investitionsstandort durch Strukturreformen wiirde auch zur Verringerung der aufdenwirt-
schaftlichen Ungleichgewichte beitragen. Zu diesem Zweck muss der Politikrahmen dahin-
gehend verandert werden, dass er Innovationen und Strukturwandel starker fordert, um eine
weiter reichende Diversifizierung der Wertschopfung zu ermoglichen und Unternehmen
in allen Sektoren dazu anzuspornen, in der Wertschopfungskette aufzusteigen, damit sie
der direkten Konkurrenz durch aufstrebende Volkswirtschaften mit niedrigem Kosten-
niveau entgehen. Obwohl bereits zahlreiche Reformen eingeleitet wurden, muss noch mehr
geschehen, um das Wachstumspotenzial in Sektoren, die die Binnennachfrage bedienen,
zu steigern. Die Produktmarktregulierung muss gelockert werden, um den Wettbewerb
zu stirken; die Rahmenbedingungen fiir die Innovationstétigkeit miissen verbessert
werden, um ein kontinuierlich hohes Niveau und eine breitere sektorale Ausdehnung der
FuE-Ausgaben zu gewdhrleisten; die Reform des Bildungssystems muss fortgesetzt werden,
damit ein grofderes Angebot an hochqualifizierten und flexiblen Arbeitskriften bereit-
gestellt werden kann, und die Zuwanderungspolitik muss so ausgestaltet werden, dass sie
den Zuzug hochqualifizierter Krafte starker begilinstigt, um der Entstehung von Fachkrifte-
mangel vorzubeugen. Kapitel 5 befasst sich eingehend mit diesen Fragen.
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Weitere Strukturreformbereiche, die in friitheren Ausgaben des Deutschlandberichts
behandelt wurden, sind die Erhéhung der Arbeitsmarktleistung und insbesondere der
Arbeitsanreize flir Zweitverdiener und Miitter, die Losung des Problems des mangelnden
Wettbewerbs in den Netzindustrien, die Sicherung der Zukunftsfahigkeit der Finanzie-
rung des Gesundheitssystems und die Steigerung der Effizienz des o6ffentlichen Sektors.
In Anhang 1.A1 werden die Fortschritte untersucht, die in diesen Bereichen seit der Ver-
offentlichung des letzten Deutschlandberichts erzielt wurden.

Anmerkungen

1. Wiahrend des Konjunkturabschwungs zwischen 2000 und 2004 weitete sich die Produktions-
liicke in Deutschland um rd. 2% Prozentpunkte aus. Laut Schétzungen von André et al. (2007) ist
eine Erhdhung der negativen Produktionsliicke um 1 Prozentpunkt mit einem Anstieg des
Finanzierungsiiberschusses des Unternehmenssektors um %% des BIP verbunden.

2. Der Finanzierungssaldo des Unternehmenssektors wird in der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung ermittelt, indem die Investitionen (und sonstigen Kapitalausgaben) von der Brutto-
ersparnis abgezogen und die empfangenen Nettovermdgensiibertragungen zu ihr hinzu-
gerechnet werden. Die Bruttoersparnis entspricht den nicht ausgeschiitteten Gewinnen zuziig-
lich des Wertverzehrs des Anlagevermdgens. Zu ihrer Berechnung wird der ausgeschiittete
Gewinn vom Gewinn nach Steuern abgezogen. Bei sonst gleichen Bedingungen fithren geringere
Investitionen und héhere Gewinne somit zu einem Anstieg des Finanzierungsiiberschusses des
Unternehmenssektors, wahrend héhere Dividendenzahlungen ihn verringern. Wegen Einzel-
heiten vgl. André et al. (2007).

3. In den Vereinigten Staaten und im Vereinigten Konigreich wurde zunehmend von Aktienriick-
kdufen Gebrauch gemacht, um den Aktionédren Finanzmittel zufliefSen zu lassen (da Aktien-
riickkdufe einen Austausch von Barmitteln gegen Eigenkapital beinhalten, haben sie keine Aus-
wirkungen auf die Hohe der Bruttoersparnis in der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung, was
fiir Dividendenausschiittungen der Fall ist). Obwohl Aktienriickkdufe seit Ende der 1990er Jahre
auch in Unternehmen des Euroraums tblicher wurden, ist ihr Anteil am Betriebsergebnis dort
immer noch geringer als in den Vereinigten Staaten (EZB, 2007).

4. Im langfristigen Riickgang des relativen Preises von Investitionsgilitern spiegelt sich der kombi-
nierte Effekt der wachsenden Bedeutung von Computern, Halbleitern sowie Software und der
rasch sinkenden Preise dieser Produkte seit den 1980er Jahren wider. Daraus ergibt sich, dass es
den Unternehmen in diesem Zeitraum moglich war, ihre realen Investitionen zu erhéhen und
daflir nominal weniger auszugeben.

5. Bei Lindervergleichen der staatlichen Investitionsquote muss allerdings der allgemeinen Relation
zwischen privater und o6ffentlicher Investitionstatigkeit Rechnung getragen werden. Verdnde-
rungen in der Abgrenzung zwischen 6ffentlicher und privater Investitionstétigkeit konnen auf3er-
dem die Interpretation der Ergebnisse im zeitlichen Verlauf beeintrdchtigen. Der seit 1999 in
Osterreich zu beobachtende Riickgang der dffentlichen Investitionsquote (die dort nun unter
dem deutschen Niveau liegt) héngt z.B. mit der Ausgliederung von Bundesimmobilien und
-autobahnen aus dem Staatshaushalt zusammen (Deutsche Bundesbank, 2009b).

6. Wiahrend die tendenzielle Aufwertung des Euro seit Beginn des Jahrzehnts einen negativen
Effekt auf das Nettoauslandsvermdgen hatte, iibten die Vermdgenspreisbewegungen einen posi-
tiven Effekt aus (Deutsche Bundesbank, 2008).

7. Die Vergabe von Kreditzusagen (z.B. von inldndischen Banken an im Ausland ansassige SIV, die
in US-amerikanische strukturierte Kreditprodukte investiert haben) ist im Auslandsvermégens-
status nicht direkt berticksichtigt.

8. Hans-Werner Sinn vergleicht die Kombination eines hohen Handelsbilanziiberschusses mit
Investitionen in toxische Wertpapiere im Ausland mit dem Verkauf von ,Porsches gegen
Lehman-Brothers-Zertifikate“ (,Falsches Geschéftsmodell“, Wirtschaftswoche, 22. Juni 2009, S. 38).
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ANHANG 1.A1

Fortschritte bei der Strukturreform

Dieser Anhang gibt einen Uberblick iiber die Empfehlungen vorangegangener Wirtschafts-
berichte und die diesbeziiglich unternommenen Aktionen. Die neuen Empfehlungen
dieses Wirtschaftsberichts finden sich in den jeweiligen Kapiteln.

Empfehlungen

Unternommene Aktionen

Verbesserung der Arbeitsmarktleistung

Durchschnittliche effektive Steuersatze auf Arbeits-
einkommen von Zweitverdienern reduzieren. Es sollte in
Erwagung gezogen werden, die gemeinsame Einkommen-
steuerveranlagung von Ehepaaren durch eine Individual-
besteuerung zu ersetzen und Beitrage fir die Mitversiche-
rung nicht erwerbstatiger Ehegatten einzufiihren.

Geplanten Ausbau der Kinderbetreuung fortsetzen, wobei
davon abgesehen werden sollte, zu Hause bleibenden
Mittern ein Betreuungsgeld zu gewahren. Einflihrung
eines Gutscheinsystems fiir die Kinderbetreuung in
Erwéagung ziehen. Bestimmungen flr die Einrichtung von
Kinderbetreuungsstatten lockern, um eine Ausweitung
des privaten Angebots zu férdern.

Schrittweise Abschaffung der Zuschlage fiir die Differenz
zwischen den Arbeitslosenversicherungsleistungen und
dem Arbeitslosengeld Il (ALG Il) in Erwagung ziehen. Die
Schaffung eines bedeutenden zweiten Arbeitsmarkt
(Workfare) sollte vermieden werden.

Beschaftigungsschutzbestimmungen fiir reguldre Arbeits-
vertrage lockern, wozu das arbeitsgerichtliche Verfahren

bei betriebsbedingten Kiindigungen durch eine generelle

Abfindungszahlung ersetzt werden sollte.

Wird ein Mindestlohn fiir notwendig erachtet, um den
negativen Wirkungen einer monopsonistischen Krafte-
nachfrage entgegenzuwirken, sollte er bundesweit auf
einem hinreichend niedrigen Niveau festgesetzt werden,
das nicht zu Arbeitsplatzverlusten fihrt (und das von
einer unabhangigen Sachverstéandigenkommission
festgelegt werden sollte).

Beschaftigungsquoten alterer Arbeitskrafte durch
Abschaffung der bezuschussten Teilzeitbeschaftigung
alterer Arbeitnehmer (Altersteilzeit) erhéhen und genau
beobachten, ob sich die Verlangerung der Arbeitslosen-
geldbezugsdauer fir altere Arbeitskrafte negativ auf das
Krafteangebot auswirkt.

Obwohl zur Berechnung der Grenzbelastung bei der
Lohnsteuer ab 2010 die tatséchliche Relation zwischen
dem Einkommen des Erst- und des Zweitverdieners
berticksichtigt wird (Faktorverfahren), bleiben die
negativen Anreizeffekte bestehen, die in Bezug auf das
Gesamthaushaltseinkommen von der gemeinsamen
Einkommensteuerveranlagung von Ehepaaren ausgehen.

Das Kinderbetreuungsangebot wurde deutlich ausgebaut,
und ab 2013 wird ein Rechtsanspruch auf einen Kinder-
betreuungsplatz bestehen (Ziel ist die Einrichtung von
Betreuungsplatzen fir 35% aller Kinder unter drei
Jahren). Allerdings ist die Einfiihrung eines Betreuungs-
geldes flr Eltern vorgesehen, die das institutionelle
Betreuungsangebot nicht in Anspruch nehmen.

Keine.

Keine.

Keine. Bis Oktober 2011 soll jedoch gepriift werden, ob
sich die firr bestimmte Branchen geltenden Mindest-
lohnbestimmungen negativ auf die Arbeitsmarkt-
ergebnisse auswirken.

Die bezuschusste Teilzeitbeschaftigung alterer
Arbeitnehmer (Altersteilzeit) ist Ende 2009 ausgelaufen.
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Empfehlungen

Unternommene Aktionen

Verbesserung des Wettbewerbs auf den Produktmarkten

Wettbewerb im Energiesektor verbessern, wozu z.B. die
Marktintegration mit den Nachbarldndern intensiviert, eine
stérkere Trennung zwischen dem Betrieb der Ubertragungs-
netze und der Erbringung potenziell wettbewerblicher
Dienstleistungen erwogen, die Marktgebiete tber die
Eigentumsgrenzen verschiedener Netze hinaus
zusammengelegt und die Kapazitaten der zustandigen
Regulierungsbehérde gepriift werden sollten.

Wettbewerb im Schienenverkehr erhdhen, z.B. durch die
vollstandige Privatisierung der Verkehrstdchter der
Deutschen Bahn bei Verbleib des Schienennetzes in
Staatsbesitz, die obligatorische Ausschreibung der
Vertrage fiir regionale Schienenverkehrsleistungen und
die Starkung der Rolle der Regulierungsbehdrde.
Restriktionen im Buslinienfernverkehr abbauen.

Die inlandischen Dienstleistungsmarkte bei den freien
Berufen und im Handwerk stérker fiir den Wettbewerb
offnen, wozu die gesetzlich festgelegten Gebuhren-
ordnungen schrittweise aufgehoben werden sollten. Die
qualifikationsbezogenen Zugangsvoraussetzungen im
Handwerk abschaffen.

Mehrere Auktionsbulros wurden eingerichtet und haben
den Betrieb aufgenommen, womit die Kapazitaten fur den
Stromaustausch mit den Nachbarlandern deutlich aus-
gedehnt wurden. An den Westgrenzen soll die Markt-
kopplung ab dem zweiten Halbjahr 2010 verwirklicht sein,
wodurch die Marktintegration mit den Nachbarlandern
weiter optimiert wird. Die Kraftwerksanschlussverordnung
férdert den Bau neuer Kraftwerke und stérkt so den
Wettbewerb auf dem Stromerzeugungsmarkt. Die Aus-
dehnung der Erzeugungskapazitaten wird durch gesetz-
liche Bestimmungen zur Verstarkung des Netzes flankiert,
namentlich durch das neue Energieleitungsausbaugesetz.
Dieses Gesetz ermdglicht auch einen Ausbau der Kapazi-
taten flir den Stromaustausch, wie ihn der Binnenmarkt
erfordert. In Einklang mit den europaischen Bestimmungen
wurde die Entflechtung bereits in groRem Umfang um-
gesetzt. Der Koalitionsvertrag sieht vor, die Option der
Entflechtung ausdriicklich zuzulassen, um nicht wettbewerb-
lich strukturierten Markten entgegenzuwirken.

Zur Sicherung des Wettbewerbs im Schienenverkehr
wurde das Dritte Gesetz zur Anderung eisenbahnrecht-
licher Vorschriften verabschiedet, mit dem die EU-Richt-
linien des ersten Eisenbahnpakets umgesetzt wurden.
Dies beinhaltet Verbesserungen in Bezug auf den
diskriminierungsfreien Zugang zur Eisenbahninfrastruktur
(von den Eisenbahnunternehmen unabhangige Trassen-
zuweisung und Trassenpreisbestimmung) sowie eine
Starkung der Wettbewerbsaufsicht. Die Bundesregierung
beabsichtigt, die Verkehrstéchter zu privatisieren, wahrend
das Schienennetz in Staatsbesitz bleiben soll. Zudem
plant sie, den Buslinienfernverkehr zu liberalisieren.

Im Bereich der Schornsteinfegerleistungen wurde der
Wettbewerb verstarkt.

Sicherung der Zukunftsfahigkeit der Gesundheitsfinanzierung

Finanzierung des Gesundheitssystems verbessern, z.B.
durch Sicherung pauschaler anstelle von einkommens-
abhangigen Zusatzbeitragen, Finanzierung der Zusatz-
beitrage fir Geringverdiener tber die Steuer, Neubeurteilung
der beitragsfreien Mitversicherung von Ehepartnern und
Integration der privaten Krankenkassen in das auf dem
Gesundheitsfonds basierende neue
Finanzierungssystem.

Den Wettbewerb auf der Basis der Versicherungs-
leistungen verstérken, z.B. indem eine systematische und
unabhangige Evaluierung der Qualitdt neuer Formen der
Gesundheitsversorgung gesichert und genau beobachtet
wird, ob die neuen Tarife die erwiinschten Einsparungen
bringen oder ob sie in erster Linie genutzt werden, um
Personen mit h6herem Einkommen und geringem
Morbiditatsrisiko anzulocken.

Vor dem Hintergrund verstarkten Wettbewerbs im
Gesundheitssystem obliegt die Entscheidung lber die
Gestaltung méglicher Zusatzbeitrage (pauschal oder
einkommensabhangig) derzeit den gesetzlichen
Krankenkassen. Die neue Bundesregierung plant die
Einflihrung von Arbeitnehmerbeitrdgen, die vom
Einkommen unabhangig sind, wobei ein steuerfinanzierter
Sozialausgleich vorgesehen ist. Eine Regierungs-
kommission wird im ersten Halbjahr 2010 Schritte zu
einer Reform der Gesundheitsfinanzierung ausarbeiten.

Die Einfiihrung verschiedener (pauschaler und
einkommensabhangiger) Wahltarife, einschliellich neuer
Formen der Gesundheitsversorgung, bietet den
Versicherten mehr Wabhlfreiheit und schafft Spielraum fiir
Wettbewerb zwischen den Krankenkassen. Die gesetz-
lichen Krankenkassen sind per Gesetz verpflichtet,
regelmafig tber die mit den Wahltarifen erzielten
Ergebnisse Bericht zu erstatten, insbesondere in Bezug
auf Effizienz und Einsparungen.
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Empfehlungen

Unternommene Aktionen

Wettbewerb im Pharmasektor verstarken, z.B. durch eine
genaue Beobachtung der Ergebnisse, die die
Krankenkassen durch die verbesserten Mdglichkeiten
zum Abschluss von Rabattvertragen erzielen, die
Abldsung der Festbetrage durch Héchstpreise sowie die
Lockerung der Bestimmung, die den Mehrfachbesitz von
Apotheken nur gestattet, wenn der Eigentimer selbst in
einer der maximal vier Apotheken tétig ist, die sich in
seinem Besitz befinden dirfen.

Die mit den Rabattvertrédgen erzielten Einsparungen
werden regelmaRig in den amtlichen Statistiken
verdffentlicht (seit Juli 2008). Die Preise flr Arzneimittel
sind nicht gesetzlich vorgeschrieben, sondern werden von
den Pharmaunternehmen festgelegt bzw. von ihnen mit
den Krankenkassen ausgehandelt. Die Festbetrage
dienen der Bestimmung der Obergrenzen fiir die
Kostenerstattung durch die gesetzlichen Krankenkassen.
Die neue Bundesregierung hat eine Prifung der
Arzneimittelregulierung angekindigt.

Effizientere Gestaltung des Bildungssystems

Die Teilnahme an friihkindlicher Betreuung, Bildung und
Erziehung (FBBE) erhéhen und ihre Qualitat verbessern,
z.B. durch die Entwicklung gemeinsamer Finanzierungs-
standards flir samtliche Einrichtungen, um eine gerechtere
Behandlung von Kindern aus sozial schwacheren
Verhaltnissen zu gewabhrleisten, und eine Anhebung der
Ausbildung der Erzieher auf Tertiarniveau.

Die Lehrerqualitéat verbessern, z.B. indem die Schulen
und Lehrkrafte fur die Fortschritte ihrer Schiiler verant-
wortlich gemacht werden und starker von finanziellen
Anreizen flr gute Lehrerleistungen Gebrauch gemacht
wird.

Den Grad der Gliederung des Schulsystems verringern,
indem dafiir gesorgt wird, dass die erste Selektion zu
einem spateren Zeitpunkt als im Alter von 10 Jahren
erfolgt, Haupt- und Realschule zusammen in einer
Schulart angeboten werden und die Durchlassigkeit
zwischen den Bildungsgangen in der Praxis erhoht wird.

Die Tertiarbildung attraktiver gestalten und starker an den
Erfordernissen des Arbeitsmarkts ausrichten durch
Erhéhung der Input-Flexibilitédt der Hochschulen und
Behebung des Trittbrettfahrer-Problems zwischen den
Bundesléndern bei der Finanzierung der Hochschulbildung.

Den Hochschulzugang ausdehnen, indem gewahrleistet
wird, dass die nicht allgemeinbildenden Zweige des
Sekundarbereichs eine bessere Vorbereitung auf das
Hochschulstudium bieten.

Bund, Lander und Gemeinden haben sich darauf ver-
standigt, bis 2013 Betreuungsplatze fiir durchschnittlich
35% aller Kinder unter drei Jahren einzurichten. Mit dem
Kinderférderungsgesetz (Kif6G), das am 16. Dezember
2008 in Kraft trat, soll ein bedarfsorientiertes und
qualitativ hochwertiges Betreuungsangebot flr Kinder
unter drei Jahren geférdert werden. Uber das Aktions-
programm Kindertagespflege unterstitzt der Bund in den
nachsten Jahren die Professionalisierung und Qualifizierung
der Tagespflege in Deutschland, wobei das Ziel die
bundesweite Ausbildung von Tagesmuttern bzw. -vatern
gemaf einem anerkannten, 160 Stunden umfassenden
Curriculum ist. Die Bundesregierung hat das Forum
Friihkindliche Bildung eingerichtet, um die Lander bei
ihrem Bildungsauftrag zu unterstiitzen und zu ergénzen.

Einige Bundeslander haben Elemente einer leistungs-
orientierten Bezahlung in die Verglitungspakete fir
Lehrkrafte aufgenommen.

Einige Bundeslander haben begonnen, verschiedene
Bildungsgange in einem Schultyp zusammenzufassen.

Einige Lander haben den Hochschulen gestattet, Studien-
gebuhren festzusetzen. Die Hochschulen haben das
Recht, 60% aller Studienplatze nach eigenem Ermessen
zu vergeben.

In allen Bundeslandern wurde Absolventen des
Tertiarbereichs B der allgemeine Hochschulzugang
gewahrt; Absolventen einer zweijahrigen Berufsausbildung
wurde der fachgebundene Hochschulzugang eingeraumt
(Studium von mit ihrer Berufsausbildung zusammen-
hangenden Fachern), vorausgesetzt sie verfligen Uber
mindestens drei Jahre Berufserfahrung und haben ein
Eignungsfeststellungsverfahren bzw. ein Probestudium
erfolgreich absolviert. Die Bundeslander haben das
Recht, von ihnen bereits eingerichtete Vorkehrungen fir
den Hochschulzugang beizubehalten (bzw. neue ein-
zuflihren); diese landesspezifischen Hochschulzugangs-
berechtigungen miissen nach einem Jahr erfolgreichen
Studiums von allen Bundeslandern anerkannt werden.
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Empfehlungen

Unternommene Aktionen

Wahrung bisheriger Erfolge in der Finanzpolitik und Erhéhung der Effizienz des 6ffentlichen Sektors

Die Haushaltsregel nach den Vorgaben des Stabilitats-
und Wachstumspakts reformieren und durch mehrjahrige
Ausgabenplafonds erganzen.

Die Entscheidungsbefugnisse des Finanzplanungsrats
starken.

Haushaltsziele ausgehend von Wirtschaftsprojektionen
festlegen, die von unabhangigen Instanzen erstellt
wurden.

Untersuchen, ob die Steuerautonomie der Lander erhoht
werden kdnnte, indem ihnen ein Zuschlagsrecht auf die
Einkommensteuer gewahrt wird, ohne dass die ent-
sprechenden Einnahmen im Finanzausgleich zu
beruicksichtigen waren.

Die Reduzierung der Unternehmensteuersatze fortsetzen
und eine Differenzierung der MaRnahmen zur Verbreite-
rung der Bemessungsgrundlage nach Unternehmens-
groRe vermeiden.

Senkung oder Abschaffung der Gewerbesteuer und
Erhéhung der Grundsteuer in Erwagung ziehen. Die
Erbschaftsteuer sollte nicht abgeschafft werden.

Vorzugsbehandlung von kleinen und mittleren
Unternehmen (KMU) bei der Erbschaftsteuer aufheben.

Energiesteuerverginstigungen flr energieintensive
Industriezweige schrittweise aufheben.

Effizienz des Steuereinzugs erhéhen, wozu die Méglich-
keit der Einflihrung einer Selbstveranlagung der Steuer-
pflichtigen untersucht, die gegenwartige Anwendung des
ermafBigten Mehrwertsteuersatzes Uberprift und die
Erhebung der Korperschaftsteuer auf Ebene des Bundes
zentralisiert werden sollte.

Bundesstaatliche Finanztransfers umgestalten, um die
Negativanreize fir die Lander zur Entwicklung ihrer
eigenen Steuerbasis sowie entsprechender Steuereinzugs-
bemihungen zu reduzieren. Ausgleichspositionen auf der
Basis virtueller Einnahmen anstatt von Ist-Einnahmen
berechnen.

Verwaltung von Steuereinnahmen, die ausschlieRlich
dem Bund zukommen oder zwischen den verschiedenen
Gebietskorperschaften aufgeteilt werden, von den
Landern auf den Bund Ubertragen.

Die neue, im Grundgesetz verankerte Haushaltsregel, die
von Bundestag und Bundesrat als wichtigstes Element
der zweiten Stufe der Féderalismusreform verabschiedet
wurde, entspricht den Bestimmungen des praventiven
Teils des Stabilitats- und Wachstumspakts, insofern sie
am Prinzip des Uber den Konjunkturzyklus ohne Netto-
kreditaufnahme ausgeglichenen Haushalts orientiert ist.

Der Finanzplanungsrat wurde durch einen Stabilitatsrat
ersetzt, dem die Uberwachung der Haushalte von Bund
und Landern obliegt. Der Stabilitatsrat pruft die Finanz-
lage von Bund und Landern auf der Basis im Voraus
festgelegter Indikatoren und kann die Ausarbeitung von
Vorschlagen fir die Haushaltskonsolidierung verlangen,
sollten diese Indikatoren auf eine drohende Haushalts-
notlage hindeuten.

Keine.

Die Mdglichkeit einer Starkung der Steuerautonomie der
Lander wurde von der Fdderalismuskommission Il erortert
und von der Bundesregierung sowie der Mehrzahl der
Lander verworfen. Sie steht derzeit nicht zur Debatte.

Keine.

Der durchschnittliche Grundsteuerhebesatz der
Kommunen ist gestiegen.

Die Erbschaftsteuer wurde vor kurzem reformiert. Da sich
ihre Hohe in erster Linie nach der Steuerklasse der Erben
richtet, gelten keine wesentlichen von der GroRe des
Unternehmens abhangigen Sonderregelungen. Ein
Abzugsbetrag von 150 000 Euro fiir alle Unternehmen
soll den Verwaltungsaufwand fiir die Erben ebenso wie
die Steuerverwaltung verringern.

Wird derzeit gepruft.

Eine wissenschaftliche Studie zu den gesetzlichen und
administrativen Konsequenzen einer Selbstveranlagung
im Bereich der Korperschaft- und der Gewerbesteuer ist
in Planung.

Keine.

Ein in diese Richtung gehender Prozess wurde fiir die
Kfz-Steuer und die Versicherungsteuer eingeleitet.
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Kapitel 2

Strukturwandel erleichtern
und Langzeitarbeitslosigkeit
vermeiden

Die Zahl der Arbeitslosen war vor dem Ausbruch der Krise nicht zuletzt dank des Effekts
vergangener Arbeitsmarktreformen — sowohl im Vergleich zu friiheren Erfahrungen
als auch zu anderen OECD-Ldndern — signifikant gesunken und ist in dieser Rezession
erstaunlich stabil geblieben. Zuriickzufiihren ist dies in erster Linie auf die flexiblere
Arbeitszeitgestaltung, doch spielten die staatlich geférderte Kurzarbeit ebenso wie die
freiwillige Arbeitskriftehortung infolge des zuvor bestehenden Fachkrdftemangels
ebenfalls eine Rolle. Auf Grund der strengen Beschiftigungsschutzbestimmungen fiir
fest angestellte Mitarbeiter gingen diese Anpassungen bisher zu Lasten der weniger
geschiitzten Arbeitskrdfte. Mit Blick auf die Zukunft wird sich die Arbeitsmarktpolitik
auf den zu erwartenden Anstieg der Arbeitslosigkeit einstellen miissen, der eintreten
wird, sobald die Unternehmen versuchen, thre Wettbewerbsfihigkeit zuriickzugewinnen.
Die entscheidende Herausforderung besteht darin, das Entstehen von Langzeitarbeits-
losigkeit zu verhindern und die strengen gesetzlichen Bestimmungen zum Beschidifti-
gungsschutz fiir Normalarbeitsverhdltnisse zu lockern, um den Strukturwandel in
der Wirtschaft zu erleichtern.
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2. STRUKTURWANDEL ERLEICHTERN UND LANGZEITARBEITSLOSIGKEIT VERMEIDEN

Die Beschaftigung reagierte auf die Rezession mit einer langen Verzogerung ...

In den Jahren vor dem Ausbruch der aktuellen Krise war die Arbeitslosigkeit konti-
nuierlich gesunken, so dass sich die Zahl der Arbeitslosen zwischen 2005 und 2008 um
ein Drittel verringerte. Wenngleich der Rickgang der Arbeitslosigkeit Ende 2008 zum
Stillstand kam, war die Reaktion des deutschen Arbeitsmarkts auf die Krise in der Real-
wirtschaft sowohl im Hinblick auf frithere Konjunkturabschwiinge in Deutschland als
auch im Vergleich zur Reaktion anderer Lander in der derzeitigen Krise ungewohnlich
verhalten (Abb. 2.1). So zog die Arbeitslosenquote in dieser Rezession bis zum dritten
Quartal 2009 um % Prozentpunkt an, verglichen mit 3 Prozentpunkten im OECD-Raum
insgesamt. Bis zu einem gewissen Grad erklart sich diese Entwicklung moglicherweise
aus den immer noch wirksamen Effekten der umfassenden Arbeitsmarktreformen. Die
Verringerung des Umfangs der Arbeitslosenunterstiitzung durch die Hartz-IV-Reform (in
deren Rahmen Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe zusammengelegt wurden) hat gemein-
sam mit der Verkiirzung der Bezugsdauer des Arbeitslosengelds I die inflationsneutrale
Arbeitslosenquote (NAIRU) Schétzungen zufolge um etwa % Prozentpunkt gesenkt (OECD,
2008). Dieser Effekt verteilt sich iiber mehrere Jahre und hat moglicherweise auch 2008
noch die strukturelle Arbeitslosigkeit nach unten gedriickt und mithin einen Teil der
negativen Effekte der Krise kompensiert (Boss et al., 2009). Ein Hinweis auf eine derartige
Anpassung ist die weitere Linksverschiebung der Beveridge-Kurve zwischen Januar 2008
und Januar 2009, die darauf hindeutet, dass sich der Matching-Prozess weiter verbessert hat.

Abbildung 2.1 In Deutschland reagierte die Beschiftigung langsam auf den Abschwung
2008 Q1 bis 2009 Q3 im Vergleich
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Anmerkung: Die Veranderungen beim realen BIP und bei der Beschaftigung zwischen 2008 Q1 und 2009 Q3 (2009
Q2 fir CHE, POL, PRT, SWE, TUR) werden (als jungster Wert abzliglich des Hochstwerts) in Prozent des Hochstwerts
berechnet. Alle Veranderungen sind negativ oder gleich null. Hochststédnde vor der Rezession in 2008 Q1, 1974 Q1
und 1982 Q1.
Quelle: OECD, OECD-Wiirtschaftsausblick und National Accounts Databases.
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... die Zahl der geleisteten Arbeitsstunden ist aber signifikant gesunken

Flexiblere Arbeitszeitgestaltung

Mit der Fokussierung auf die Arbeitslosigkeit wird den erheblichen Anpassungen des
Arbeitsinputs nicht gebiihrend Rechnung getragen, die durch die Arbeitszeitverkiirzungen
stattgefunden haben'. Die Zahl der je Arbeitskraft geleisteten Arbeitsstunden ist wesentlich
drastischer gesunken als in fritheren konjunkturellen Abschwungphasen (Abb. 2.2). Das
vorliegende Datenmaterial 1asst darauf schliefden, dass diese Anpassungen im Jahresverlauf
2009 grofstenteils einer hoheren Flexibilitdt der Unternehmen im Hinblick auf die Arbeitszeit-
gestaltung zu verdanken sind, beispielsweise durch einen verstarkten Ruickgriff auf tarifliche
Offnungsklauseln sowie bedarfsgerechte Arbeitszeitanpassungen. Bis zu einem gewissen
Grad erkléren sie sich moglicherweise auch aus einer erhohten Kompromissbereitschaft auf
Seiten der Arbeitnehmer als Ergebnis fritherer Arbeitsmarktreformen in den letzten zehn
Jahren. Diese flexiblen Regelungen bieten die Moglichkeit, die Arbeitszeit wahrend eines
vorab definierten Zeitraums bei anteilméaRig reduzierter Bezahlung zu verkiirzen’. Etwa 40%
der Arbeitszeitverkiirzungen im Jahr 2009 erfolgten in Form dieser tarifvertraglich geregelten
Reduzierungen der Wochenarbeitszeit. Weitere Faktoren, die zur Kiirzung der Arbeitszeit
beigetragen haben, sind der verstarkte Einsatz von Arbeitszeitkonten und eine Reduzierung
der bezahlten Uberstunden (sie steuerten 2009 jeweils etwa 20% zum Riickgang der geleiste-
ten Arbeitsstunden bei). Im Jahr 2005 hatte ein Drittel aller Unternehmen (die die Halfte aller
abhangig Beschiftigten auf sich vereinen) Arbeitszeitkonten eingerichtet. 1998 hingegen
wurden diese Konten nur von jedem flinften Unternehmen und einem Drittel der abhangig
Beschaftigten genutzt. Das Verarbeitende Gewerbe, wo nahezu 60% der Beschéftigten tiber
ein derartiges Konto verfiigen, spielt in dieser Hinsicht eine Vorreiterrolle.

Abbildung 2.2 Die Zahl der geleisteten Arbeitsstunden
und die Stundenproduktivitit sind gesunken

Zusammensetzung des BIP-Jahreswachstums, in Prozent
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Anmerkung: Das Wachstum des realen BIP setzt sich zusammen aus der Zunahme der Arbeitsproduktivitat, der Zahl
der Beschaftigten und den geleisteten Arbeitsstunden und wird in der logarithmischen Differenziation als gdvp
=[gdvp/hrsj[hrs/emp][emp] ausgedriickt, wobei gdvp fir das reale BIP, hrs fir die insgesamt von allen Beschaftigten
geleisteten Arbeitsstunden und emp fiir die Gesamtzahl der Beschéftigten steht. Die Daten sind saisonbereinigt, und
die Angaben zu Beschéaftigung und geleisteten Arbeitsstunden werden nach dem Inlandskonzept berechnet.
Quelle: OECD-Sekretariat, auf der Basis von OECD, National Accounts Database.

StatLink = http://dx.doi.org/10.1787/815880282866

Die Ausdehnung der Kurzarbeit hat Entlassungen verhindert ...

Ein zweiter Faktor, auf den 2009 etwa ein Viertel der Arbeitszeitverkiirzungen ent-
fiel, ist der weitverbreitete Einsatz von Kurzarbeit’. Mit diesem Instrument libernimmt
die Bundesagentur fiir Arbeit (BA) unter gewissen Umstdnden einen Teil des ausgefallenen
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Nettolohns der Arbeitnehmer, wenn ein Unternehmen die Arbeitszeit wirtschaftlich
bedingt reduziert. Betriebe nehmen das Instrument der Kurzarbeit in Anspruch, sofern
die mit einer Entlassung und spéteren Wiedergewinnung von Beschéftigten in der néchsten
Aufschwungphase verbundenen Opportunititskosten hoher sind als der Preis fiir die
Erhaltung des aktuellen Arbeitskraftebestands durch Kurzarbeit. Ziel ist es, ,iiberhéhte
Entlassungen zu verhindern, d.h. die Freisetzung von Arbeitskréaften bei voriibergehenden
Schwierigkeiten des Betriebs, obwohl die Arbeitspldtze auf lange Sicht bestandsfihig
sind. Im Rahmen ihres Konjunkturpakets II hat die Bundesregierung die Voraussetzungen
fir die Einfiihrung von Kurzarbeit gelockert, die Anspruchsdauer fiir den Bezug von
Kurzarbeitergeld verldngert und die den Unternehmen entstehenden Kosten reduziert
(Kasten 2.1). Wahrend der Rezession stieg die Zahl der Kurzarbeiter drastisch an und

Kasten 2.1 Das deutsche Kurzarbeitergeld und jiingste Anderungen

Mit dem Instrument der staatlich geférderten Kurzarbeit sollen die Arbeitskosten von
Unternehmen, deren Geschiafte voriibergehend schlechter gehen, reduziert werden. Betriebe
haben Anspruch auf Kurzarbeitergeld, wenn ihr Auftragseinbruch auf wirtschaftlichen Griinden
oder unabwendbaren Ereignissen beruht, sofern der Arbeitsausfall voriibergehend ist'. Voraus-
setzung fiir den Anspruch auf Kurzarbeitergeld ist ferner, dass mindestens ein Drittel der im
Betrieb beschiftigten Arbeitnehmer von einem Entgeltausfall in H6he von mehr als 10% ihres
Bruttoarbeitsentgelts betroffen sind, wenngleich diese Regelung zwischen Februar 2009 und
Dezember 2010 aufder Kraft gesetzt wurde (in diesem Zeitraum wird Kurzarbeitergeld nur fiir
Beschaftigte gewahrt, die mehr als 10% ihres Bruttogehalts verlieren). Kurzarbeit kann nur ein-
gefiihrt werden, wenn ihr im Rahmen eines Tarifvertrags, einer Betriebsvereinbarung oder
einer einzelvertraglichen Vereinbarung zwischen Arbeitgeber und Arbeitnehmer zugestimmt
wurde. Bei Vorhandensein eines Betriebsrats im Unternehmen muss dieser der Einfiihrung des
Instruments zustimmen. Die Empfanger von Kurzarbeitergeld miissen einen Einschnitt in
ihrem Monatseinkommen in Kauf nehmen, da der Staat nur 60% des ausgefallenen Netto-
arbeitsentgelts {ibernimmt (67% falls der Beschiftigte Kinder hat)’. Das Kurzarbeitergeld wird
dem Arbeitgeber gezahlt, der es den Arbeitnehmern auszahlen muss. Die Arbeitnehmer
bleiben in der gesetzlichen Sozialversicherung, da die Unternehmen ihre Sozialversicherungs-
beitrdge weiter entrichten und den Arbeitnehmeranteil bezogen auf 80% des Bruttoentgeltaus-
falls iibernehmen’. Im Rahmen des Konjunkturpakets II der Bundesregierung werden 50% der
Arbeitgeberbeitrage zur Sozialversicherung (100% bei Teilnahme des Arbeitnehmers an einer
nicht betriebsspezifischen Qualifizierungsmafinahme) in den ersten sechs Monaten von der
Bundesagentur fiir Arbeit erstattet, und nach 6 Monaten sind keine Sozialversicherungsbeitrage
mehr zu entrichten; diese Mafdnahmen laufen Ende 2010 aus. Die maximale KUG-Bezugsdauer
betragt im Allgemeinen 6 Monate, ist aber jlingst fiir alle Arbeitnehmer, deren Anspruch bis
Ende 2009 entsteht, auf 24 Monate und fiir alle Arbeitnehmer, die danach, aber vor Ende 2010
anspruchsberechtigt werden, auf 18 Monate verldngert worden. Hierdurch wird es Arbeit-
gebern ermoglicht, zumindest fiir jene Arbeitskrifte, die im Dezember 2010 in Kurzarbeit
traten, das Instrument bis Mitte 2012 in Anspruch zu nehmen (allerdings sind die Kosten fiir
den Arbeitgeber ab 2011 hdher, da die Sozialversicherungsbeitrdge dann nicht mehr erstattet
werden). Seit Ende 2008 kann Kurzarbeitergeld auch von Zeitarbeitskriaften in Anspruch
genommen werden.

1. Kurzarbeit kann von Unternehmen nicht nur aus wirtschaftlichen Griinden, sondern auch bei
saisonbedingtem Arbeitsausfall (z.B. Betriebe des Bauhauptgewerbes im Winter, sogenannte
Saison-Kurzarbeit) oder bei strukturellen Betriebsveranderungen (sogenannte Transferkurzarbeit
oder Kurzarbeit Null) eingefiihrt werden.

2. In einigen Tarifvertrdgen ist festgelegt, dass die von der Bundesagentur fiir Arbeit gezahlten Leis-
tungen vom Arbeitgeber aufgestockt werden miissen.

3. Das bezieht sich ausschlieSlich auf die Arbeitgeberbeitrdge zur Kranken-, Renten- und Pflegever-
sicherung. Die Beitrage zur Arbeitslosen- und Unfallversicherung entfallen (Bach und Spitznagel, 2009).
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Abbildung 2.3 Beschaftigung und Kurzarbeiter
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Anmerkung: Der Begriff Kurzarbeiter bezieht sich auf Arbeitskrafte mit reduzierter Arbeitszeit (dabei kann es sich um
Kurzarbeit aus wirtschaftlichen Griinden, infolge von Betriebsveranderungen oder Saison-Kurzarbeit handeln). Die
Datenreihen sind nicht saisonbereinigt. Die Beschaftigung wird nach dem Inlandskonzept gemessen und ist saison-
bereinigt.
Quelle: Statistisches Bundesamt; Statistik der Bundesagentur fir Arbeit.
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erreichte Mitte 2009 mit etwa 1,5 Millionen Personen einen Hochststand, was in etwa
dem wihrend der Rezession 1993 erreichten Niveau entspricht (Abb. 2.3)*. Je Kurzarbeiter
wurde die Arbeitszeit im Durchschnitt um etwa ein Drittel reduziert. In den Sommer-
monaten 2009 konnten dank des Riuickgriffs auf Kurzarbeit etwa 500 000 Entlassungen
verhindert werden, so dass ein Anstieg der Arbeitslosenquote um ungefihr 1 Prozentpunkt
vermieden wurde.

Obgleich die Arbeitskosten der Betriebe durch die Kurzarbeit verringert werden, stehen
Kosteneinsparungen und ausgefallene Arbeitszeit nicht in einem Verhdaltnis von 1:1.
Zurlckzufihren ist dies auf die Tatsache, dass ein Teil der Personalkosten weitergezahlt
werden muss, die sogenannten Remanenzkosten. Beispielsweise sind in den Tarifvertrdgen
hiufig Regelungen zur Aufstockung des von der Bundesagentur fiir Arbeit gezahlten
Kurzarbeitergelds (oder auch Arbeitszeitgrenzen, bei deren Unterschreitung die Ver-
gitung nicht weiter gekiirzt werden darf) oder andere Formen der Lohngarantie verein-
bart. Zudem erhohen sich die Lohnausgaben auch durch Lohnnebenkosten, wie Arbeit-
geberbeitrdge zur Sozialversicherung auf den Entgeltausfall, sonstige Kosten, wie tarif-
liche Sonderzahlungen, sowie bezahlten Tarifurlaub und die Lohnfortzahlung im Krank-
heitsfall. Diese Lohnnebenkosten sinken wiahrend der Kurzarbeit nicht, da sie an den
Bestand des Arbeitsverhiltnisses und nicht an die tatsdchlich geleistete Arbeitszeit
gekniipft sind. Schitzungen von Bach und Spitznagel (2009) zufolge betragen diese
betrieblichen Remanenzkosten 24-35% der Bruttolohnkosten je geleisteter Arbeitsstunde,
je nach Umfang der Erstattung der Sozialversicherungsbeitriage durch die Bundesagentur
fliir Arbeit. Ohne die im Konjunkturpaket II beschlossene Erstattung der Sozialversiche-
rungsbeitrage belaufen sich die Remanenzkosten Schétzungen zufolge auf 46-59% der
Bruttolohnkosten je geleisteter Arbeitsstunde.

... kann Strukturanpassungen aber auch behindern

Auch wenn Kurzarbeitsprogramme im Allgemeinen die soziale Gerechtigkeit
fordern (indem sie dafiir sorgen, dass die gesamte Belegschaft weniger arbeitet, und
verhindern, dass einige Krafte entlassen werden und die librigen Vollzeit weiterarbeiten)
und effizienzsteigernd wirken konnen (indem verhindert wird, dass voriibergehend
wirksame Faktoren wertvolle Ubereinstimmungen zwischen Qualifikationen und Arbeits-
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platzanforderungen — job matches — zerstéren), konnen sie zugleich auch zu Mitnahme-
effekten fiihren (OECD, 2009a). Diese entstehen, wenn das Programm letztlich nicht {iber-
lebensfahige Arbeitsplatze unterstiitzt. Ein Hinweis darauf, dass dies in Deutschland z.T.
der Fall sein kann, ist der grofse Anteil an Kurzarbeit in der Automobilindustrie, die
bekanntlich unter einem Kapazitatsiiberhang leidet (OECD, 2009b)’. So gibt es einen Ziel-
konflikt zwischen dem unmittelbaren Anliegen, bestehende Arbeitspldtze zu erhalten,
und dem ldngerfristigen Ziel, die Reallokation von Arbeitsplatzen und -krédften in Rich-
tung der produktivsten Unternehmen und Sektoren zu erleichtern. Selbst die Bezuschus-
sung von Qualifizierungsmafsnahmen wihrend der Kurzarbeit dndert nichts an dem Bild,
dass Kurzarbeit Arbeitsplatze und nicht Arbeitskréfte schiitzt®.

Es lasst sich ex ante nur sehr schwer beurteilen, ob wirtschaftliche Schwierigkeiten
nur von voribergehender Dauer und die Arbeitsplidtze nach Beendigung der Stiitzungs-
mafsnahme noch tiiberlebensfihig sind. Daher ist es von entscheidender Bedeutung,
daflir zu sorgen, dass den Arbeitskraften und Unternehmen auch weiterhin starke Anreize
geboten werden, zum frithestmoglichen Zeitpunkt aus der staatlich geférderten Kurz-
arbeit auszusteigen. In dieser Hinsicht sollte eine weitere Verlangerung der Subventionie-
rung der Kurzarbeit iiber das urspriinglich festgelegte Datum hinaus vermieden werden.
Eine andere Moglichkeit zur Verbesserung der Anreize im Rahmen des Instruments wiir-
de darin bestehen, vom Arbeitgeber bei Entlassung einer Arbeitskraft in der Zeit nach
Beendigung der Kurzarbeit die Riickerstattung eines Teils der an den Arbeitnehmer wahrend
des Zeitraums der Kurzarbeit gezahlten Leistungen zu verlangen. Eine derartige Schutz-
mafinahme findet bei dhnlichen Kurzarbeitsprogrammen in den Niederlanden Anwen-
dung. Ferner sollte die Bezuschussungsdauer zeitlich begrenzt sein, und die Arbeitgeber
sollten an den Kosten beteiligt werden. Eine Moglichkeit, die Anreize zur Arbeitsuche bei
Kurzarbeitern aufrechtzuerhalten, konnte darin bestehen, die wihrend der Kurzarbeit
gezahlten Ersatzleistungen degressiv zu staffeln. Die zustindigen Stellen sollten die
Effekte der Verlingerung der maximalen Bezugsdauer auf 24 Monate (18 Monate fir
Personen, die 2010 mit der Kurzarbeit begannen) und der Senkung der den Unternehmen
entstehenden Kosten aufmerksam beobachten, um sicherzugehen, dass das Programm
dem notwendigen Strukturwandel nicht im Wege steht. In dieser Hinsicht sollten die
grof3zligigen Riickerstattungen der Sozialversicherungsbeitrage fiir nicht geleistete Arbeits-
stunden uberprift werden. Es ist beispielsweise nicht klar, warum der Anspruch auf
Sozialversicherungsleistungen (insbesondere Renten) auch fiir nicht geleistete Arbeits-
stunden weiter steigen soll. Diese Regelung kommt einer impliziten Subvention gleich,
die zusatzlich zum Kurzarbeitergeld gezahlt wird.

Die Arbeitskrdftehortung erkldrt sich auch aus dem zuvor bestehenden Mangel an
qualifizierten Arbeitskrdften

Selbst nach Bertuicksichtigung der erheblichen Arbeitszeitverkiirzung sank die Pro-
duktivitat je geleisteter Arbeitsstunde noch signifikant, was darauf hindeutet, dass die
Unternehmen weiterhin in grofserem Mafie Personal freiwillig behielten als in friheren
Rezessionsphasen. Eine Erklarung fiir dieses Verhalten hangt mit den Schwierigkeiten bei
der Suche nach qualifizierten Arbeitskraften zusammen. Die Unternehmen berechnen
die Wiedergewinnungskosten flir neue Arbeitskrafte im nachsten Aufschwung und wigen
sie gegen die Kosteneinsparungen ab, die sie durch Entlassungen unmittelbar erreichen
konnten. In dieser Hinsicht ist bemerkenswert, dass sich mehrere Sektoren im vergangenen
Aufschwung einem Mangel an qualifizierten Arbeitskraften gegentibersahen. Dieser betraf
in erster Linie einige Wirtschaftszweige des Verarbeitenden Gewerbes, in denen bis zur
Halfte der Unternehmen angaben, im letzten Quartal 2008 bei der Besetzung freier Stellen
auf Schwierigkeiten gestofden zu sein, die in erster Linie durch Fachkraftemangel bedingt
waren (Heckmann et al., 2009).
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Wahrend der Krise erlitten in der Regel jene Sektoren die grofdten Produktions-
einbufien, die zuvor den grofiten Fachkridftemangel zu beklagen hatten (Abb. 2.4, Teil A),
was ein moglicher Erklarungsfaktor dafiir ist, warum die Unternehmen selbst bei nach
wie vor niedrigem Produktionsniveau mit Entlassungen zdgern. Folglich sind es auch
diese Unternehmen, die angesichts der potenziellen Probleme, im nachsten Aufschwung
qualifizierte Krafte zu finden, am stirksten auf das Instrument der Kurzarbeit zuriickgriffen
(Abb. 2.4, Teil B). Nicht zuletzt spiegelt dieses Verhalten auch die Einschriankungen wider,
die in Deutschland im Hinblick auf die Zuwanderung qualifizierter Arbeitskrafte bestehen
(Kapitel 5). Eine Aufhebung dieser Beschridnkungen wirde den Unternehmen die Anpas-
sung ihrer Beschiftigtenzahlen Uber den Konjunkturzyklus sicherlich erleichtern und
mithin die Notwendigkeit der Arbeitskraftehortung reduzieren.

Abbildung 2.4 Sektorspezifischer Arbeitskraftemangel

60 60
A. ... Produktionsriickgang c 8 B. ... Kurzarbeiter
Q ©
s
AE 59 EA|
AF 35 AF

40 B 40
o 0
25

AD E E AD

59 Alwm
£ S aJ

20 AC AH AG S 3 A AALQGAC 20

AB 3 3 AL AB
c O 4 0
S m
i N
S P
0 . . 22 . : 0
-30 -20 -10 0 0 10 20 30
Verénderungen in der Produktion 2008Q1-2009Q1, in % % der Kurzarbeiter je Sektor, Juni 2009

Anmerkung: Die Wirtschaftszweige sind: A: Landwirtschaft, Forstwirtschaft und Fischerei; B: Herstellung von Nahrungs- und
Genussmitteln, Bekleidung, Textilien, Mobeln; C: Herstellung von Papier und Druckerzeugnissen; D: Herstellung von
Chemikalien und chemischen Erzeugnissen; E: Metallerzeugung und Herstellung von Metallerzeugnissen; F: Maschinenbau,
Herstellung von elektrischen Ausristungen, Kraftfahrzeugen; G: Bergbau und Gewinnung von Steinen und Erden; H:
Baugewerbe; I: Gro3- und Einzelhandel; J: Grundstiicks- und Wohnungswesen; K: Verkehr, Information und Kommuni-
kation; L: Erbringung von Finanz- und Versicherungsdienstleistungen; M: Erbringung von sonstigen wirtschaftlichen
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Quelle: Heckmann, M., A, Kettner und M. Rebien (2009), ,Offene Stellen im 1V. Quartal 2008: Einbruch in der Industrie
— Soziale Berufe legen zu®, IAB Kurzbericht No. 11; Statistisches Bundesamt, Deutsche Bundesbank und Bundesagentur
fur Arbeit.
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Die strengen Beschiftigungsschutzbestimmungen erhohen die Gefahr einer
Zweiteilung des Arbeitsmarkts

Eine ernste und seit langem bestehende strukturelle Schwiache des deutschen
Arbeitsmarkts sind die strengen Beschaftigungsschutzbestimmungen (BSB). Hinsichtlich
der globalen Rigiditdt des Kiindigungsschutzes rangiert Deutschland unter den 30 OECD-
Landern auf Platz 9 (Abb. 2.5, Teil B)’. Zurlickzufiithren ist die Strenge der globalen
Beschaftigungsschutzbestimmungen in erster Linie auf die Kiindigungsschutzvorschriften
fir reguldare Beschaftigungsverhiltnisse, die zumindest in Betrieben mit mehr als
20 Mitarbeitern zu den strengsten unter den OECD-Landern zdhlen®. Demgegeniiber liegt
Deutschland im Bereich des Beschaftigungsschutzes bei befristeten Arbeitsvertragen
etwa im Durchschnitt, was sich in erster Linie aus dem relativ lockeren Kiindigungs-
schutz fiir befristete Arbeitsverhaltnisse erklart, wiahrend die Beschaftigungsschutz-
bestimmungen fiir Zeitarbeitsvertrige wiederum stérker mit denen anderer Lander in
Einklang stehen. Im Jahr 2008 waren die Unterschiede bei den Kindigungsschutz-
bestimmungen fiir reguldre und befristete Arbeitsverhaltnisse unter den OECD-Landern
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in Deutschland mit am grof3ten, was in erster Linie auf die deutliche Deregulierung der
Zeitarbeit seit dem Jahr 2000 und die zugleich geringfligig strengeren Kiindigungsschutz-
bestimmungen fiir regulére Beschaftigungsverhaltnisse zurlickzufithren war.

Eine wichtige Folge der zunehmenden Diskrepanz zwischen den Bestimmungen fiir
fest angestellte Mitarbeiter und Zeitarbeitskrafte war die wachsende Bedeutung der befris-
teten Beschéftigung in der Gesamtbeschiftigung. In Deutschland erhdhte sich der Anteil
der Zeitarbeitskrafte zwischen 2000 und 2008 von 12,7% auf 14,6%, wihrend er im Durch-
schnitt der OECD-Lander im selben Zeitraum von 11,6% auf 12,3% stieg. Befristete Arbeits-
verhaltnisse gewinnen also rasch an Terrain. Im Jahr 2007 beispielsweise erfolgte nahezu
die Halfte aller Einstellungen auf befristeter Basis; bei Unternehmen mit iiber 250 Beschéftig-
ten betrug der Anteil sogar zwei Drittel (Hohendanner und Gerner, 2010). Diese Entwicklung
steht mit Belegen im Einklang, denen zufolge die Strenge der Beschéftigungsschutzbestim-
mungen flir reguldre Arbeitsverhéltnisse mit einer hoheren Inzidenz der befristeten
Beschiftigung assoziiert wird und in einer negativen Korrelation zur Ubergangsrate aus
befristeter in unbefristete Beschéftigung steht (Grubb et al., 2007; OECD, 2004).

Der Abschwung weist Merkmale einer zunehmenden Arbeitsmarktsegmentierung
auf ...

Eine der Folgen einer derartigen Herausbildung eines zweigeteilten Arbeitsmarkts war
die unterschiedliche Entwicklung der Zahl der fest angestellten Mitarbeiter und Zeitarbeits-
krafte im Verlauf der Krise. Wiahrend die Gesamtzahl der sozialversicherungspflichtig
Beschiftigten in den zwolf Monaten bis August 2009 um %% sank, ging die Zahl der Zeit-
arbeiter um nahezu 30% zurlick (hat sich seither aber wieder etwas erholt), obgleich auch
Zeitarbeiter inzwischen Anspruch auf Kurzarbeit haben. Etwa die Hélfte der Beschiftigungs-
verhéltnisse in der Zeitarbeit hatten eine Dauer von weniger als 3 Monaten (Bundesagentur
fir Arbeit, 2009). Das ist eine typische Reaktion: Unter den OECD-Landern sind die Schwan-
kungen der insgesamt geleisteten Arbeitsstunden tiber den Konjunkturzyklus bei Zeitarbeits-
kraften um das 2,5-Fache grofier als bei fest angestellten Mitarbeitern (OECD, 2009a). Die Zahl
der Zeitarbeitsvertrage schnellte dank der weitreichenden Liberalisierung der befristeten
Arbeitsverhéltnisse wihrend des konjunkturellen Aufschwungs drastisch in die Hohe (OECD,
2008), entsprach aber dennoch auf ihrem Hochststand einem Anteil von nur 3% der sozial-
versicherungspflichtig Beschéftigten (Abb. 2.5, Teil A).

Abbildung 2.5 Zeitarbeitskrafte und Beschiaftigungsschutzbestimmungen
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Anmerkung: Die Zeitreihendaten fir Zeitarbeitskrafte wurden nach Census-X12-Arima saisonbereinigt. Fur Frankreich
und Portugal beziehen sich die Daten zum Beschaftigungsschutz auf das Jahr 2009.
Quelle: Bundesagentur fir Arbeit; Deutsche Bundesbank; IW-Zeitarbeitsindex; OECD, Indicators of Employment
Protection, www.oecd.org/employment/protection.

StatLink = http://dx.doi.org/10.1787/816057345036
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... die sich langfristig negativ auf die Arbeitsmarktergebnisse auswirken kann

Trotz der Vorteile, die eine insgesamt grofsere Flexibilitat fiir die Unternehmen mit
sich bringt, ist darauf hinzuweisen, dass befristete Arbeitsverhiltnisse die Aufstiegs-
chancen und die Produktivitat von Arbeitnehmern beeintrachtigen konnen, die in befris-
teten Formen der Beschéaftigung gefangen bleiben. Linder, in denen die Regelungen fiir
unbefristete und befristete Arbeitsverhiltnisse stark abweichen, laufen Gefahr, einen
zweigeteilten Arbeitsmarkt zu entwickeln, wie dies in Spanien und Japan eingetreten ist,
an dem die Arbeitsmarktrandgruppen benachteiligt sind. Eine derartige Entwicklung ist
nicht nur sozial ungerecht, sie ist auch fiir die langfristige wirtschaftliche Entwicklung
schadlich, da bei Arbeitskraften mit befristeten Arbeitsvertragen die Wahrscheinlichkeit
der Weiterqualifizierung geringer ist, weil die Unternehmen haufig weniger bereit sind,
in die Weiterbildung von Zeitarbeitskraften zu investieren. Zudem sind es in erster Linie
die geringqualifizierten Krafte, die ein Beschaftigungsverhiltnis in der Zeitarbeit auf-
nehmen: Von allen Erwerbstatigen in atypischer Beschaftigung haben Uiber ein Drittel
keinen anerkannten Berufsabschluss und nur 15% einen weiterfiihrenden Fachabschluss
oder einen Hochschulabschluss®. Das ist angesichts der Tatsache, dass die relative Nach-
frage nach qualifizierten Arbeitskraften derzeit steigt, kontraproduktiv (Kapitel 5). Ferner
besteht die Gefahr, dass Zeitarbeitskrifte in prekédren Beschaftigungsverhaltnissen ge-
fangen bleiben, insbesondere wenn Unternehmen Zeitarbeitskrédfte beschaftigen, um
die strengen Beschaftigungsbestimmungen fiir fest angestellte Mitarbeiter zu umgehen
(Hohendanner und Gerner, 2010)". Unternehmenserhebungen zufolge ziehen deutsche
Unternehmen eine Lockerung der Kiindigungsschutzbestimmungen fiir reguldre Arbeits-
verhaltnisse einer weiteren Lockerung des Kiindigungsschutzes bei befristeten Arbeits-
vertrdgen vor". Vor diesem Hintergrund ist es bedauernswert, dass die Bundesregierung
eine weitere Liberalisierung der befristeten Arbeitsverhaltnisse ins Auge fasst und gleich-
zeitig plant, die Bestimmungen fiir die reguldren Beschaftigungsverhaltnisse unverandert
zu belassen. Konkret sieht die Bundesregierung vor, den Abschluss eines befristeten Ar-
beitsvertrags (nach einer Wartezeit von einem Jahr) auch in jenen Fiallen zuzulassen, in
denen der Arbeitnehmer bereits zu einem fritheren Zeitpunkt in dem betreffenden Un-
ternehmen beschaftigt gewesen war.

Strenge Beschidftigungsschutzbestimmungen erschweren die wirtschaftliche
Anpassung

Die strengen Beschéaftigungsschutzbestimmungen stehen auch der wirtschaftlichen
Anpassung im Wege, da sie die existierenden Arbeitspldtze schiitzen und mithin dazu bei-
tragen, die bestehenden Industriestrukturen zu konservieren. Diesbeziiglich ist festzuhal-
ten, dass die Reallokation von Arbeit in Deutschland in recht geringem Umfang stattfin-
det. Sowohl die Reallokation von Arbeitsplatzen (Summe der Beschaftigungsgewinne und -
verluste) als auch die Reallokation von Arbeitskraften (Summe der Einstellungen und
Entlassungen) ist in anderen OECD-Landern wesentlich stirker ausgeprégt (Abb. 2.6). Empiri-
sche landerubergreifende Belege deuten generell auf einen negativen Zusammenhang
zwischen der Reallokation von Arbeitsplatzen und der Strenge der Beschaftigungsschutzbe-
stimmungen hin (OECD, 2009a; Wolfers, 2005)". Das ist méglicherweise ein Erkldrungsfak-
tor daflir, warum OECD-Lander mit strengeren Beschéaftigungsschutzbestimmungen generell
starker verfestigte Produktionsliicken aufweisen, d.h. im Anschluss an Schocks mehr Zeit
brauchen, um zu ihren Potenzialwachstumsraten zurtickzukehren (Duval et al., 2007).

Optionen fiir eine Lockerung der strengen Beschdftigungsschutzbestimmungen fiir
reguldre Arbeitskrifte

Mehrere Merkmale der deutschen Beschiftigungsschutzbestimmungen tragen zu ihrer
relativen Rigiditdt im Vergleich zu den Regelungen anderer OECD-Lander bei (Tabelle 2.1):
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Abbildung 2.6 Reallokation von Arbeitspldtzen und Arbeitskraften, in Prozent
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Anmerkung: Bei der Arbeitsplatzreallokation handelt es sich um die Summe der Beschaftigungsgewinne und -verluste
zwischen t-1 und t, bei der Arbeitskréftereallokation um die Summe der Einstellungen und Entlassungen zwischen t-1
und t, bei der Uberschissigen Arbeitsplatzreallokation um die Arbeitsplatzreallokation abzuglich des absoluten Netto-
beschéftigungswachstums und bei der Uberschissigen Arbeitskraftereallokation um die Arbeitskraftereallokation
abzlglich des absoluten Nettobeschaftigungswachstums. Alle Strdmungsmessgréen werden durch den Beschafti-
gungsdurchschnitt in -1 und t dividiert. Die gezeigten Quoten sind geschatzte Durchschnitte, die den Unterschieden in
der Zusammensetzung der Industriezweige zwischen den Landern Rechnung tragen. Arbeitsplatzstréme: Deutschland:
1997-1998; Finnland: 1997; Ungarn: 1998-2000; Portugal: 1997; Mexiko: 2000; Schweden: 1997-2003; Vereinigtes
Koénigreich: 1997-1998; Vereinigte Staaten: 2001-2004; Arbeitskraftestrome: Tschechische Republik: 2002-2005;
Irland: 2000-2003; Polen: 2004-2005; Slowakische Republik: 2003-2005; Schweiz: 2002-2007; Vereinigte Staaten:
2000, 2002 und 2004; andere Lander: 2000-2005.
Quelle: OECD, OECD Employment Outlook 2009.

StatLink = http://dx.doi.org/10.1787/816064765367

e  Meldeverfahren - der Betriebsrat (falls vorhanden) muss vor einer Kiindigung ange-
hort werden und der Entlassung zustimmen. Widerspricht der Betriebsrat, muss der
Arbeitgeber mit der Kiindigung bis zur Entscheidung des Arbeitsgerichts warten, bei
dem der Arbeitnehmer eine Kiindigungsschutzklage einreichen kann. Deutschland
ist das einzige OECD-Land, in dem ein derartiges Verfahren existiert”. Dieses Ver-
fahren verlangert den Zeitraum bis zum Beginn der gesetzlichen Kindigungsfrist,
der in Deutschland mit 16 Tagen etwa doppelt so lang ist wie im Durchschnitt der
OECD-Lénder, wo er 8,5 Tage betragt™.

e Die Kiindigungsfrist fiir Arbeitskrafte mit langer Betriebszugehorigkeit ist recht lang;
sie betragt beispielsweise 7 Monate fiir Arbeitskrafte mit 20-jahriger Betriebszugehorig-
keit, verglichen mit einem OECD-Durchschnitt von 3 Monaten.

e  Die Entschidigungsleistungen bei unrechtmafliger Kiindigung sind hoch - 18 Monats-
gehalter fir eine Arbeitskraft mit 20-jahriger Betriebszugehorigkeit, gegeniiber einem
OECD-Durchschnitt von 12 Monatsgehéltern. In vielen Landern entspricht die Entscha-
digung gerade dem Lohnausgleich fiir die Dauer des Rechtsstreits (in der Regel
6 Monate). Analog hierzu zdhlen laut dem Doing Business Survey der Weltbank auch
die Entlassungskosten zu den hochsten im OECD-Raum.

Die Anstrengungen zur Lockerung der strengen Beschéftigungsschutzbestimmungen
fiir regulére Arbeitsverhéltnisse sollten sich daher in erster Linie darauf konzentrieren, den
hohen Verwaltungsaufwand zu reduzieren, der bei reguldren Kiindigungen zu bewéltigen
ist, namentlich durch eine Verkiirzung des Zeitraums fiir die Erledigung der notwendigen
Formalitdten. Der Zeitraum bis zum Beginn der Kiindigungsfrist sollte beispielsweise durch
eine Reform der Regelung, dass der Betriebsrat Entlassungen zustimmen muss, verkiirzt
werden. Bei Arbeitskraften mit langer Betriebszugehorigkeit sollte die Kiindigungsfrist redu-
ziert werden.

52 OECD-Wirtschaftsberichte: Deutschland - © OECD 2010



2. STRUKTURWANDEL ERLEICHTERN UND LANGZEITARBEITSLOSIGKEIT VERMEIDEN

Tabelle 2.1 Komponenten des OECD-Beschiftigungsschutzindikators

Punktzahl auf einer Skala
von 0 (geringste Restriktionen) |Deutschlands
Bestimmungen fir ... bis 6 (starkste Restriktionen) E:nn%gr&tgr_
DurocE(s:(I:Dr;nitt Deutschland Landem
Regulare Kiindigungsverfahren 2.8 5 30
Arbeits- Zeitraum bis zum Beginn der Kiindigungsfrist 1.1 2 19
verhéltnisse  Kindigungsfrist bei 9-monatiger Betriebszugehérigkeit 2.6 3 13
Kundigungsfrist bei 4-jahriger Betriebszugehdrigkeit 2.6 2 7
Kundigungsfrist bei 20-jahriger Betriebszugehdrigkeit 1.6 4 28
Abfindung bei 9-monatiger Betriebszugehorigkeit 0.8 1 24
Abfindung bei 4-jahriger Betriebszugehorigkeit 1.5 2 19
Abfindung bei 20-jahriger Betriebszugehdorigkeit 1.3 2 22
Definition einer gerechtfertigten oder ungerechtfertigten Entlassung 1.4 4 24
Lange der Probezeit 4.2 3 4
Entschadigung bei ungerechtfertigter Entlassung 21 & 18
Mdoglichkeit der Wiederbeschaftigung nach ungerechtfertigter Entlassung 2.6 3 18
Maximale Frist fiir die Einreichung einer Kiindigungsschutzklage 24 1 2
Befristete Valide Griinde fiir den Abschluss befristeter Arbeitsvertrage 1.6 0 1
Arbeits- Héchstzahl sukzessiver befristeter Arbeitsverhéltnisse 2.4 2 12
verhaltnisse Kumulierte Hochstdauer sukzessiver befristeter Arbeitsverhaltnisse 1.1 1 13
Zeitarbeits- Beschaftigungsarten, fir die Zeitarbeit legal ist 1.4 1.5 17
verhaltnisse Restriktionen hinsichtlich der Zahl der Verlangerungen von
Zeitarbeitsvertragen 2.9 4 17
Maximale kumulierte Hochstdauer sukzessiver Zeitarbeitsverhaltnisse 1.5 0 1
Genehmigungs- und Meldepflichten von Zeitarbeitsfirmen 3.0 6 18
Bestimmungen, die eine Gleichbehandlung von fest angestellten
Mitarbeitern und Zeitarbeitskraften verlangen 3.7 6 14
Massen- Definition der Massenentlassung 4.2 6 24
entlassungen  Zusétzliche Meldepflichten bei Massenentlassungen 3.8 & 6
Zusatzliche Zeitrdume vor Beginn der Kiindigungsfrist bei
Massenentlassungen 1.8 3 20
Sonstige Sonderkosten flr Arbeitgeber bei Massenentlassungen 1.7 3 16

Anmerkung: Der OECD-Durchschnitt ist ungewichtet. Je héher der Rang in der letzten Spalte, desto strenger ist der Beschaftigungsschutz.
Wegen einer vollsténdigeren Beschreibung und naherer Einzelheiten zur Punktevergabe, vgl. www.oecd.org/employment/protection.

Ferner bedarf es Reformen, um die Anreize fiir die Erhebung von Kindigungsschutz-
klagen zu mindern, da Deutschland unter den OECD-Landern eine der grofdten Zahlen an
Kindigungsfillen aufweist, die vor Gericht gebracht werden (etwa 6 Fille je 1 000 Beschaftigte,
gegeniiber weniger als zwei Fillen in den anderen OECD-Landern). Uber 80% der Kiindi-
gungsstreitigkeiten enden mit einem Vergleich, werden beigelegt oder aus anderen Griinden
zurlickgezogen, generell gegen Zahlung einer zusatzlichen Entlassungsentschidigung (Venn,
2009). Die Bundesregierung hat 2004 mit der Festlegung einer sogenannten ,Regelabfindung*
bei betriebsbedingten Kiindigungen versucht, dieses Problem in den Griff zu bekommen. Ziel
dieser gesetzlichen Mafdnahme war es, den entlassenen Kraften den Anreiz zu nehmen, fiir
die Entlassungsentschadigung vor Gericht zu gehen. Jedoch zeigt Jahn (2008) auf, dass diese
Reform keinen Einfluss auf die Wahrscheinlichkeit hatte, mit der eine Arbeitskraft eine Ab-
findung erhielt, und mithin wenig dazu beitrug, die Rechtsunsicherheit fiir den Arbeitgeber
zu verringern. Laut Jahn wurde dadurch lediglich die Verhandlungsposition der Arbeit-
nehmer gestarkt, da diese weiterhin die Moglichkeit haben, den Rechtsweg zu beschreiten,
wohl wissend, dass die gesetzlich festgelegte Abfindung wahrscheinlich nur eine Mindest-
kompensation darstellt. Das im Vergleich zum OECD-Durchschnitt hohe tatsachliche Niveau
der Entschidigungsleistungen zeigt, dass diese Strategie im Allgemeinen erfolgreich ist.
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Um die Kindigungsverfahren zu vereinfachen, sollte die Bundesregierung die Durch-
setzung einer Reform ins Auge fassen, die im Fall einer betriebsbedingten Kiindigung zur
Folge hatte, dass statt der Moglichkeit einer gerichtlichen Klage eine pauschale Abfindungs-
zahlung festgelegt wird, was den Kindigungsprozess transparenter und weniger ungewiss
machen wirde (OECD, 2008). Eine derartige Regelung wiirde den Unternehmen die Wahl
lassen, die Regelabfindung zu zahlen (und zu riskieren, dass der Arbeitnehmer die Entschei-
dung vor Gericht anfechtet) oder eine hohere Entlassungsentschidigung zu entrichten (und
damit in der Tat einzurdumen, dass die Kiindigung unrechtmaf3ig ist), ohne dem Arbeit-
nehmer den Gerichtsweg offen zu lassen (Jahn, 2005). Sie wiirde die rechtliche Ungewissheit
im Vergleich zum Status quo deutlich reduzieren. Spanien hat 2002 eine &hnliche Regelung
eingefiihrt, die es Arbeitgebern ermoglicht, effektiv einzugestehen, dass eine Kiindigung von
Anfang an unrechtmafdig war, und zum Zeitpunkt der Kiindigung dann konkret eine ent-
sprechende Entlassungsentschadigung zu zahlen. Obgleich die urspriinglichen Kosten fiir
den Arbeitgeber (im Vergleich zur Abfindung) doppelt so hoch ausfallen kénnen, wird heute
bei 75% der Kindigungen so vorgegangen, was darauf hindeutet, dass die Arbeitgeber bereit
zu sein scheinen, einen hoheren Preis zu zahlen, um die mit Gerichtsverfahren einher-
gehenden Kosten und Unsicherheiten zu verhindern (Venn, 2009).

Das Entstehen von Langzeitarbeitslosigkeit verhindern

Obgleich sich die Beschaftigung gut behauptet hat, kann die Arbeitslosigkeit noch
immer drastisch in die Hohe schnellen, insbesondere wenn sich der Aufschwung als
schwach herausstellen sollte und die Unternehmen ihren Personalbestand letztlich an-
passen. Jingsten Projektionen zufolge konnte die Zahl der Arbeitslosen 2010 um mehr als
eine halbe Million zunehmen (was einem Anstieg der Arbeitslosenquote um 1 Prozent-
punkt entspricht). Die Arbeitsmarktpolitik muss daher auf eine derartige Entwicklung vorbe-
reitet sein, und die Herausforderung wird darin bestehen, zu verhindern, dass viele der
entlassenen Arbeitskrafte in die Langzeitarbeitslosigkeit abgleiten, wie dies in der Vergangen-
heit der Fall war (Abb. 2.7). Ein Uberdenken der Aktivierungspolitik der vergangenen Jahre
konnte entsprechend notwendig sein. Wahrend die Erhohung der Beschéaftigungsanreize
fir Langzeitarbeitslose seit Beginn des Jahrzehnts das Hauptziel der Arbeitsmarktpolitik
war, missen sich die Anstrengungen nun auf die Beduirfnisse des Zustroms der Kurzzeit-
arbeitslosen konzentrieren, was weitere Anpassungen des derzeit verfligbaren Instrumen-

Abbildung 2.7 Langzeit- und Gesamtarbeitslosigkeit
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Anmerkung: Langzeitarbeitslose sind Personen, die seit mehr als 1 Jahr erwerbslos sind. Die Berechnungen der
Gesamtarbeitslosigkeit basieren auf dem ILO-Konzept.
Quelle: OECD, Labour Force Database; Statistisches Bundesamt.

StatLink Sasr http://dx.doi.org/10.1787/816111681432
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tariums notwendig machen kann. Das Ende 2008 verabschiedete Gesetz zur Neuausrich-
tung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente war in dieser Hinsicht ein hilfreicher
Schritt, da es den Agenturen fiir Arbeit bei der Anpassung der verfiigbaren Instrumente an
die spezifische Situation jedes Arbeitslosen mehr Handlungsspielraum einrdumte®.

Die Ausgaben fiir Arbeitsmarktprogramme sind auf passive Mafsnahmen
ausgerichtet

Im Jahr 2007 wendete Deutschland etwa 2%% des BIP flir Arbeitsmarktprogramme
auf, was nahezu dem zweifachen OECD-Durchschnitt entspricht und z.T. auf die hohere
Arbeitslosenzahl zurlickzuflihren war (Abb. 2.8, Teil A). Im Vergleich zum Durchschnitt
der OECD-Lander fliefsen die Ausgaben je Arbeitslosen schwerpunktmaifdig in passive
Leistungen (Abb. 2.8, Teil B). Insgesamt sind die Arbeitslosenleistungen geringfligig héher als
in anderen OECD-Landern. Die Nettoersatzquoten (Arbeitslosengeld, Unterkunfts-, Heizungs-
und sonstige unterkunftsbezogene Nebenkosten und Sozialhilfe unter Beriicksichtigung
verschiedener Familientypen und zwei Verdienstniveaus), die in der Zeit der Arbeitslosigkeit
gezahlt werden, machen in Deutschland im 5-Jahres-Durchschnitt 63% des Durchschnitts-
lohns aus, verglichen mit einem Medianwert von 60% unter den OECD-Lindern (OECD,
2009a). Demgegeniiber sind die Ausgaben fiir Frithverrentungsprogramme dank der in
diesem Bereich durchgefiihrten grundlegenden Reformen geringer (OECD, 2008).

Auch wenn es wichtig ist, das Risiko materieller Harten durch einkommensstiitzende
Mafinahmen wihrend und nach einer Rezession zu mindern, wird es ebenso entschei-
dend sein, wahrend die Erholung an Fahrt gewinnt, Arbeitsuchende zu einem erneuten
Eintritt in ein Beschéaftigungsverhaltnis und zur Erhéhung ihrer langfristigen Beschéfti-
gungsfahigkeit zu ermutigen und sie in diesem Bemiihen zu unterstiitzen. Das ist insbe-
sondere notwendig, weil tiefe Rezessionen mit einem Strukturwandel einhergehen, der
eine Anpassung der Qualifikationen erforderlich macht. All das deutet wiederum darauf
hin, dass eine Aufstockung der fiir aktive Arbeitsmarktprogramme verfiigbaren Ressourcen
angezeigt ist, selbst wenn die Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktmafinahmen in friheren
Rezessionsphasen nicht proportional angehoben wurden (OECD, 2009a). Statt aber die
Ausgaben global zu erhdhen, wire es angebracht, den Schwerpunkt auf jene Mafinahmen zu
legen, die sich in der Vergangenheit als erfolgreich erwiesen haben und von denen in
dieser besonderen Rezession ein positiver Effekt zu erwarten ist. Evaluierungsstudien

Abbildung 2.8 Ausgaben fiir Arbeitsmarktprogramme, 2007
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Anmerkung: Die Ausgaben je Arbeitslosen fir Land C werden durch Multiplikation des Verhaltnisses Pro-Kopf-BIP in
den USA/Land C um das Nationaleinkommen bereinigt. Die Bezeichnungen PES, Besch, Arbeitspl, Arbeitsl und
Rentner stehen fiir die offentliche Arbeitsverwaltung, Beschaftigungsanreize, Arbeitsplatze, Arbeitslosenleistungen
bzw. Friihverrentungsleistungen. Vgl. die Quelle wegen naherer Einzelheiten zu Konzepten und Methodik.
Quelle: OECD, OECD Employment Outlook 2009.

StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/816154162716
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deuten darauf hin, dass effektive Programme zur Unterstiitzung bei der Arbeitsuche vor
allem auf kurze Sicht sehr erfolgversprechend sind, wahrend beim Ruckgriff auf sonstige
Mafinahmen grofsere Vorsicht geboten ist (OECD, 2009a; Card et al., 2009).

Die Intensivierung der Arbeitsberatung und -vermittlung sollte Prioritdt erhalten ...

Die Bundesregierung hat damit begonnen, das Problem der Wiedereingliederung von
Arbeitskraften in den Arbeitsmarkt anzugehen, indem sie in den Konjunkturpaketen hohere
Ausgaben fiir Personal der offentlichen Arbeitsmarktverwaltung und Schulungsmafinahmen
vorsieht. Dabei sollte sehr aufmerksam beobachtet werden, ob die zuséatzlich vorgesehenen
Mittel ausreichen, um angesichts der wachsenden Zahl Arbeitsloser die Zahl der zu betreu-
enden Fille je Vermittler, d.h. den Personalschliissel, aufrechtzuerhalten. Eine geringere
Zahl Arbeitsloser je Vermittlungsfachkraft in der offentlichen Arbeitsvermittlung fihrt im
Allgemeinen zu mehr Vermittlungen und mithin besseren Arbeitsmarktergebnissen (Hain-
miiller et al., 2009; Schiel et al., 2008). Die Unterstiitzung bei der Arbeitsuche ist wichtig, da
sich das Job-Matching zwischen potenziellen Kandidaten und offenen Stellen heutzutage
immer schwerer gestaltet, selbst wenn auch in Rezessionen Arbeitsplitze geschaffen wer-
den®. In diesem Kontext ist die Forderung der regionalen Arbeitskraftemobilitdt in der
kommenden Zeit ein wichtiger Bestandteil der Unterstiitzung bei der Arbeitsuche und
konnte eine Intensivierung des Einsatzes von Mobilitatsbeihilfen flir Arbeitsuchende erfor-
dern. Der zunehmende Ruckgriff auf private Arbeitsvermittlungsagenturen konnte das
Entstehen von Engpéassen bei der Inanspruchnahme von Aktivierungsmafdnahmen ver-
meiden helfen, doch miissen die Dienstleistungsauftrage derart gestaltet werden, dass gute
Resultate belohnt und das Rahmabschopfen (der Anbieter nimmt keine benachteiligten
Kunden in seine Vermittlungstétigkeit auf) sowie die kiinstliche Manipulation von Ergebnis-
messungen auf ein Mindestmaf3 reduziert werden (OECD, 2005).

... und setzt institutionelle Reformen der dffentlichen Arbeitsmarktverwaltung voraus

Die Wirksamkeit der Arbeitsberatung und -vermittlung héngt entscheidend von der
institutionellen Struktur ab. Derzeit fallt die Verwaltung der Hilfe bei der Arbeitsuche fiir
langzeitarbeitslose Empfanger von Arbeitslosenhilfe II in den meisten Bundesldndern in
den gemeinsamen Zustindigkeitsbereich der regionalen Agenturen flir Arbeit (die fir die
Geldleistungen und die Anwendung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente zustdndig
sind, auf die 80% der ALG-II-Kosten entfallen) und Kommunen (die hauptséachlich fiir die
Leistungen flr Unterkunft und Heizung verantwortlich sind). Jedoch hat das Bundesver-
fassungsgericht bereits in seinem Urteil von Dezember 2007 befunden, dass das Modell
der gemeinsamen Aufgabenwahrnehmung unzuléssig sei, und bis Ende 2010 eine verfas-
sungskonforme Reform gefordert (Kasten 2.2). Die Ungewissheit liber die kiinftige Form
der ALG-II-Verwaltung hat seither bereits zu einem Mitarbeiterschwund gefiihrt, und
Ressourcen, die in die Arbeitsberatung und -vermittlung héatten flieRen kénnen, werden
stattdessen fur die Umstrukturierung eingesetzt. Rasch eine Reform zu beschliefsen und
umzusetzen, ist nicht nur unerlasslich, um die den derzeit Langzeitarbeitslosen gebotenen
Leistungen aufrechtzuerhalten, sondern auch, um den zu erwartenden kiinftigen Zustrom an
neuen Arbeitslosen zu bewaltigen, die aus der Arbeitslosenversicherung (ALG I) zur Grund-
sicherung flir Arbeitslose (ALG II) ibergehen.

Die Koalitionsregierung plant nun eine Grundgesetzdnderung dahingehend, dass sich
die Verwaltungsverfahren flir die Leistungsempfinger so wenig wie moglich dndern, um zu
gewihrleisten, dass das Grundmodell der zentralen Anlaufstelle bzw. Service-Center auf-
rechterhalten wird. Obwohl wenig systematische Forschungsergebnisse vorliegen, die unter
den Optionen eindeutig fiir ein bestimmtes institutionelles Modell sprechen, scheint die
Aufrechterhaltung der bisherigen Struktur so gut wie eben moglich aus zwei Griinden eine
verninftige Losung fiir die Zukunft zu sein. Erstens kam eine jlingere Untersuchung zu dem
Ergebnis, dass in jenen Kommunen, in denen die Bundesagentur fiir Arbeit nicht in die Ver-
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waltung der ALG-II-Empfanger involviert ist (den sogenannten ,Optionskommunen®, Kasten
2.2), die Integration der Leistungsempfanger in den Arbeitsmarkt und die Beendigung der
Hilfebedrftigkeit weniger gut funktionieren als in Kommunen, in denen die Aufgabenwahr-
nehmung gemeinsam durch die kommunalen Triger und die Bundesagentur fiir Arbeit
erfolgt (ZEW et al., 2008)”. Diese Befunde sprechen also dagegen, den zugelassenen kommu-
nalen Tragern die alleinige Verantwortung fiir die Aufgabenwahrmehmung zu ibertragen,
und vielmehr fiir eine Zusammenarbeit, da weder die Bundesagentur fiir Arbeit noch die
Kommunen allein tiber die gesamten Kompetenzen verfligen, um alle Elemente der Leistun-
gen und Aktivierungsmafinahmen (die tiber einfache Arbeitsmarktmafinahmen hinausgehen
und auch soziale Integrationsmafinahmen umfassen) fiir die recht heterogene Gruppe der
ALG-II-Empfanger abdecken zu kénnen.

Kasten 2.2 Organisatorische Struktur der Arbeitsberatung und -vermittlung
fiir ALG-II-Empfanger

Im Rahmen der 2005 in Kraft getretenen Arbeitsmarktreform (Hartz-IV-Reform) wurden
die fritheren Sozial- und Arbeitslosenhilfeleistungen durch das Arbeitslosengeld II ersetzt
(OECD, 2008). Dieses wird gemeinsam von den Kommunen (die fiir die Leistungen fiir Unter-
kunft und Heizung, einige gesondert erbrachte Leistungen und spezifische Beratungsdienste
verantwortlich sind) und der Bundesagentur fiir Arbeit (die fiir die Geldleistungen, aufler fiir
Unterkunft und Heizung, sowie die Arbeitsberatung und -vermittlung zusténdig ist) verwaltet.
Auf lokaler Ebene wurden 2005 drei Organisationsformen eingerichtet:

e JobCenter (Arbeitsgemeinschaften oder ARGEn): In 350 Kommunen werden ALG-II-Bezieher
gemeinsam von der Bundesagentur fiir Arbeit und der Kommune (innerhalb eines Job-
Centers) betreut, wobei die Mittel von beiden Verwaltungsebenen bereitgestellt werden
(bis September 2009 war ihre Zahl auf 354 gestiegen). Diese Struktur kommt der Absicht
der Hartz-Kommission am néchsten, die Verantwortung fiir alle Arbeitsuchenden einer ein-
zigen Instanz zu ibertragen.

e In 19 Kommunen bieten sowohl die Bundesagentur fiir Arbeit als auch die Kommunen
ihre Dienste in getrennter Trdgerschaft an, d.h. ohne gemeinsames JobCenter. Bis September
2009 war ihre Zahl auf 23 gestiegen.

e  Optionskommunen oder zugelassene kommunale Trdger: In 69 Kommunen kiimmern sich die zu-
gelassenen kommunalen Trager allein um die Betreuung und Vermittlung der Langzeitarbeits-
losen, ohne Mitwirkung der Bundesagentur fiir Arbeit, die sich nur mit den ALG-I-Beziehern
befasst. Diese Option war das Ergebnis eines Kompromisses im Bundesrat, nachdem die
Bundesregierung vorgesehen hatte, die Verantwortung fiir die Betreuung der ALG-II-Bezieher
der Bundesagentur fiir Arbeit zu iibertragen, wahrend eine Mehrzahl der Bundeslédnder sie in
den Zustéandigkeitsbereich der Kommunen stellen wollte. Die Hochstzahl dieser zugelassenen
kommunalen Trager wurde auf 69 begrenzt. Die Optionskommunen tibernehmen die ALG-II-
Leistungen bei teilweiser Kostenerstattung durch den Bund. Dieses Modell sollte Ende Dezem-
ber 2010 auslaufen, doch plant die Koalitionsregierung nun, es zu entfristen.

Im Dezember 2007 befand das Bundesverfassungsgericht, dass JobCenter auf Grund ihrer
Mischverwaltung verfassungswidrig seien, da diese Organisationsform nicht garantieren konne,
dass beide Institutionen (Kommunen und Bundesagentur fiir Arbeit) unabhidngige Ent-
scheidungen treffen, wie es das Grundgesetz verlangt. Ferner sei in diesem Modell nicht trans-
parent, welcher Verwaltungstridger fiir die konkrete Erfiillung der offentlichen Aufgaben
verantwortlich sei. Das Bundesverfassungsgericht forderte eine Reform der derzeitigen Organi-
sationsstruktur bis spatestens Ende 2010.

Nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts stehen als Optionen nun zur Verfiigung,
entweder den kommunalen Trédgern oder der Bundesagentur fiir Arbeit die alleinige Verantwor-
tung zu ibertragen, eine Mischverwaltung zwischen Kommunen und Bund zuzulassen (was
moglicherweise eine Grundgesetzdnderung voraussetzen wiirde) oder die getrennte Aufgaben-
wahrnehmung, wie sie derzeit in 23 Kommunen praktiziert wird (getrennte Tragerschaft).
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Zweitens folgt der Plan der jetzigen Bundesregierung, am Angebot integrierter Dienste
festzuhalten, dem in den OECD-Lindern beobachteten Trend zur Einrichtung zentraler
Anlaufstellen oder Service-Center fir Leistungsempfianger und Arbeitsuchende, wenn
auch in unterschiedlichem Ausmafs. Beispiele hierfiir sind die Zusammenlegung der
Leistungsverwaltung und Beschéaftigungsdienste in einer einzigen Behérde (Work and
Income) in Neuseeland im Jahr 1998 und die Einrichtung der Labour Force Service Centres
(LAFOS) in Finnland (OECD, 2005; Tergeist und Grubb, 2006; Duell et al., 2009)*. Allerdings
ist die Bereitstellung der Dienste ,unter einem Dach® nicht automatisch eine Garantie fiir
bessere Resultate, vor allem wenn verfassungsrechtliche Griinde dem Ausmafs der még-
lichen Zusammenarbeit Grenzen setzen. So kann beispielsweise eine Situation entstehen,
in der die beteiligten Institutionen unterschiedliche Ziele verfolgen bzw. unvereinbare
Interessen vertreten, wodurch die Gefahr besteht, dass einige Akteure arbeitsmarktpolitische
Mafinahmen einfiihren, die nicht auf eine Verbesserung der Beschiftigungsergebnisse
ausgerichtet sind (Immervoll, 2009). So héngt vieles davon ab, wie die Bundesregierung
ihre Plane zur Verringerung dieser Risiken konkret umsetzt.

Trainingsmaf3nahmen erweisen sich in dieser Rezession vielleicht als effizienter

Bei der Entscheidung dariiber, welche anderen aktiven Arbeitsmarktmafsnahmen
neben der Arbeitsberatung und -vermittlung im Mittelpunkt stehen sollen, sollte festgehalten
werden, dass die Wirksamkeit der Mafdnahmen in einer Rezession vielleicht anders ist als
unter normalen Umstanden. In dieser Hinsicht kann eine Expansion der Trainingsmaf3-
nahmen eine wunschenswerte Option darstellen. Deutschland hat seine Ausgaben fiir
Schulungszwecke in den letzten Jahren deutlich zuriickgeschraubt und sich diesbeziiglich
auf den unteren OECD-Durchschnitt zubewegt. Diese Ausgabenkirzung erklart sich z.T.
aus der Tatsache, dass die Effizienz dieser Trainingsmafinahmen in ,normalen“ Zeiten als
umstritten gilt, namentlich wegen der damit einhergehenden Einbindungseffekte (Lock-in-
Effekte). Diese Einwande sind in einer Rezession moglicherweise weniger stichhaltig, wenn
die Zahl der offenen Stellen je Arbeitsuchenden sinkt und die Opportunitatskosten der
Humankapitalinvestitionen folglich niedriger sind, wenngleich es fiir diese Effekte kaum
Befunde gibt (Lechner und Wunsch, 2009). Ferner ist diese Rezession mit einem Struktur-
wandel verbunden, der vielleicht mehr Umschulungen fiir Arbeitslose erforderlich macht
als frithere Abschwungphasen. In dieser Hinsicht ist die Aufstockung der Mittel fiir beruf-
liche Weiterbildungsmafsnahmen und Umschulungen im Konjunkturpaket II der Bundes-
regierung ein sinnvoller Schritt. Die Wirksamkeit der Trainingsmaffnahmen hangt weit-
gehend vom Inhalt der betreffenden Mafsnahmen ab. Mafnahmen beispielsweise, die die
Kenntnisse und Fahigkeiten der Arbeitslosen verbessern (z.B. durch Fremdsprachen- oder
EDV-Kurse) miinden in der Regel eher in die Aufnahme einer reguldren Beschéftigung als
Bewerbungstrainings oder eine Kombination von Mafgnahmen (Kopf und Wolff, 2009).

Eingliederungszuschiisse sollten gezielt gewdhrt werden

Zu den Optionen der aktiven Arbeitsmarktpolitik zdhlen auch Maffnahmen auf der
Arbeitsnachfrageseite, wie Eingliederungszuschiisse. Der Hauptvorteil dieser Eingliederungs-
zuschiisse besteht darin, dass sie schwerpunktmaflig bei Ersteinstellungen bzw. Neugriin-
dungen zum Einsatz kommen und daher kosteneffizienter sind als Zuschiisse, die den
Arbeitskraftebestand betreffen (wie eine generelle Senkung der Sozialversicherungsbeitrige).
Mafsnahmen dieser Art konnen fiir bestimmte Gruppen schwer vermittelbarer Arbeitsloser
hilfreich sein, deren Arbeitsmarktchancen vor allem in einer Rezession ganz besonders
schlecht sind. In Deutschland kann die Bundesagentur flir Arbeit Arbeitgebern fiir die Einstel-
lung schwer vermittelbarer Personen einen Eingliederungszuschuss fiir einen Zeitraum von
bis zu 12 Monaten gewdhren, und dieser gilt im Allgemeinen als effizientes Instrument zur
Wiedereingliederung dieses Personenkreises in den Arbeitsmarkt (Ruppe, 2009). Zudem
erhalten Arbeitgeber, die schwer vermittelbare Langzeitarbeitslose einstellen, seit Oktober
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2007 einen Beschaftigungszuschuss. Die Festlegung der Hohe des Eingliederungszuschusses
proportional zu den Nettobestandsveranderungen statt zu den Bruttoeinstellungen (margina-
le Bestandszuschiisse) wiirde dazu beitragen, die negativen Effekte, die Zuschiisse dieser Art
anderenfalls haben konnen, auf ein Mindestmaf3 zu reduzieren. Zu diesen negativen Effekten
zahlt die Einstellung von Arbeitskraften nur fir die Dauer der Férderung (,churning“) oder die
Verdrangung bestehender Arbeitskrifte durch die Neueinstellung bezuschusster Mitarbeiter
(,Drehtiireffekt”). Indem dem Arbeitgeber zur Auflage gemacht wird, einen Mitarbeiter, fiir
den er einen Eingliederungszuschuss erhalten hat, nach Ablauf der Férderung ein Jahr oder
zumindest fiir ebenso viele Monate weiter zu beschéaftigen, wie zuvor Fordermittel bezogen
wurden, werden derartige Effekte in Deutschland bis zu einem gewissen Grad vermieden.

Kasten 2.3 Empfehlungen fiir den Arbeitsmarkt

Kurzarbeitergeld

e Die Effekte der Verldngerung der maximalen Bezugsdauer von Kurzarbeitergeld und der Sen-
kung der Kosten fiir die Unternehmen sollten aufmerksam beobachtet werden, um sicherzu-
gehen, dass das Instrument dem notwendigen Strukturwandel nicht im Wege steht. Von einer
weiteren Verlangerung der aufRergewohnlichen Bezuschussung der mit der Kurzarbeit einher-
gehenden Kosten tiber das urspriinglich festgelegte Datum hinaus sollte abgesehen werden.

e Es sollte eine Verstdrkung der mit dem Instrument der Kurzarbeit geschaffenen Anreize
zur Arbeitsplatzerhaltung in Erwdgung gezogen werden, indem von den Arbeitgebern ver-
langt wird, bei Entlassung einer Arbeitskraft in der Zeit kurz nach Beendigung der Kurz-
arbeit einen Teil der an den Arbeitnehmer wahrend des Zeitraums der Kurzarbeit gezahlten
Leistungen zuriickzuerstatten. Zudem sollte ins Auge gefasst werden, die wiahrend der
Kurzarbeit gezahlten Ersatzleistungen degressiv zu staffeln, um die Anreize zur Arbeit-
suche bei Kurzarbeitern aufrechtzuerhalten.

Lockerung der Beschiftigungsschutzbestimmungen

e Es sollte eine Verkiirzung des Zeitraums ins Auge gefasst werden, bis eine Kiindigung aus-
gesprochen werden kann, beispielsweise durch eine Reform der Zustimmungspflicht des
Betriebsrats bei Kiindigungen, bei gleichzeitiger Aufrechterhaltung des wichtigen Konsul-
tationsmechanismus auf der Unternehmensebene.

e Ferner sollte eine Reduzierung der Kiindigungsfrist fiir Arbeitnehmer mit langer Betriebs-
zugehorigkeit in Erwdgung gezogen werden.

e Im Fall betriebsbedingter Kiindigungen sollte man dem Arbeitgeber im Rahmen der
geltenden Bestimmungen die Wahl lassen zwischen der Zahlung einer Regelabfindung
(womit dem Arbeitnehmer der Gerichtsweg offen bleibt) und der Zahlung einer héheren
Abfindung wegen ungerechtfertigter Entlassung anstelle des Rechtswegs.

o Die im Koalitionsvertrag geplante weitere Liberalisierung der Bestimmungen fiir befristete
Arbeitsverhiltnisse sollte tiberdacht werden, um die Gefahr der Entstehung eines zwei-
geteilten Arbeitsmarkts zu reduzieren.

Aktive Arbeitsmarktpolitik

e Es sollte beobachtet werden, ob angemessene Arbeitsberatungs- und -vermittlungskapazititen
vorhanden sind, um den Zustrom neuer Arbeitsloser zu bewaltigen. Ein intensiverer Einsatz
anderer aktiver Arbeitsmarktinstrumente (Schulungen, Einstellungs- und Mobilitdtszuschiisse)
kann im Fall einer deutlichen Verschlechterung der Arbeitsmarktlage notwendig werden. Die
Verwaltung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (ALG-II-Empfanger) sollte gemé&fs dem Ur-
teil des Bundesverfassungsgerichts rasch reformiert werden. Dabei sollte eine solche Reform
auf eine Weise umgesetzt werden, die sicherstellt, dass sich die Verwaltungsverfahren fiir die
Leistungsempfanger so wenig wie moglich &ndern, um zu gewahrleisten, dass das Grund-
modell der zentralen Anlaufstelle bzw. Service-Center aufrechterhalten wird.
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Anmerkungen

1. Die Unternehmen haben zudem eine drastische Verringerung der Stundenproduktivitdt akzep-
tiert, die im historischen Vergleich ganz ungewohnlich ist. Seit 1970 (dltere Daten liegen nicht
vor) ist die Arbeitsproduktivitdt je Stunde bisher in keiner Rezession gesunken.

2. Der Prototyp einer beschéftigungssichernden Arbeitszeitverkliirzungsmafnahme war die Ein-
filhrung der 4-Tage-Woche bei Volkswagen im Jahr 1994 (Koch, 2001).

3. Die Summe der Beitrdge der unterschiedlichen Faktoren zur Reduzierung der Arbeitszeit {iber-
steigt auf Grund einer Reihe sonstiger Faktoren, die im Jahresverlauf 2009 fiir einen Anstieg der
Arbeitslosigkeit gesorgt haben, wie beispielsweise der Riickgang der Zahl der Krankheitstage,
den Wert von 100%.

4. Im Jahresverlauf 2009 insgesamt betraf die wirtschaftlich bedingte Kurzarbeit im Schnitt 1,06
Millionen Beschéftigte.

5. Im Juni 2009 belief sich der Anteil der Kurzarbeiter unter allen Beschiftigten im Fahrzeugbau
auf 19,1%, was dem zweitgrofdten Anteil nach der Metallerzeugung und -verarbeitung (selbst ein
grofler Zulieferer der Automobilindustrie) mit einer Kurzarbeiterquote von 26,2% entspricht.
Im Verarbeitenden Gewerbe insgesamt betrug die Kurzarbeiterquote im Durchschnitt 16,9%
(Bundesagentur fiir Arbeit, Inanspruchnahme von Kurzarbeitergeld, Oktober 2009).

6. Deutschen Unternehmen werden die auf das Arbeitsentgelt wihrend des Arbeitszeitausfalls
gezahlten Sozialversicherungsbeitrdge voll erstattet, wenn die betreffende Person wahrend der
Kurzarbeit an einer Qualifizierungsmafdnahme teilnimmt (wohingegen die volle Erstattung ohne
Qualifizierungsmafinahmen erst nach 6 Monaten erfolgt). Es ist jedoch zu beachten, dass dies
nur gilt, wenn es sich bei der Qualifizierungsmafinahme nicht um den Erwerb von unter-
nehmensspezifischem Wissen handelt.

7. Der BSB-Indikator blieb zwischen 2003 und 2008 nahezu unverdndert, da eine Lockerung der
Bestimmungen fiir befristete Arbeitsvertrége (Erhéhung der zuldssigen Dauer der Befristung von
Arbeitsvertriagen flir Arbeitgeber, die ein Unternehmen griinden oder altere Arbeitskréfte ein-
stellen) durch eine Verschidrfung der Kindigungsschutzbestimmungen fiir Normalarbeits-
verhiltnisse (Einfiihrung einer gesetzlich geregelten Abfindung im Fall einer Kiindigung) wett-
gemacht wurde.

8. Derzeit findet das Kiindigungsschutzgesetz in Kleinbetrieben mit héchstens 10 Beschéftigten
(die etwa 18% der Gesamtbeschiftigung auf sich vereinen) keine Anwendung (doch gelten
besondere Bestimmungen zum Schutz der Arbeitnehmer vor diskriminierenden und willkir-
lichen Kiindigungen, und Arbeitgeber diirfen eine Kiindigung nicht ohne ein Mindestmafi an
sozialer Ricksichtnahme aussprechen). Betriebe mit bis zu 20 Mitarbeitern sind von der Anzeige-
pflicht bei Massenentlassungen befreit. Entsprechend zdhlt der BSB-Indikator fiir diese Unter-
nehmen zu den niedrigsten unter den OECD-Landern (Venn, 2009). So iiberrascht es auch nicht,
dass Unternehmen mit einer sehr geringen Mitarbeiterzahl in der Regel die Kiindigungsschutz-
regelungen im Vergleich zu gréfleren Unternehmen als ein weniger grofies Beschiftigungs-
hindernis betrachten (DIHK, 2008). Jedoch hat die Bereinigung des globalen BSB-Indikators um
die Ausnahmeregelungen fiir kleine Unternehmen nur einen geringfiigigen Effekt auf das Lan-
derranking beziiglich der Strenge der Kiindigungsschutzbestimmungen (Kasten 4 in Venn, 2009).

9. Vgl. Destatis, Niedrigeinkommen und Erwerbstdtigkeit, Begleitmaterial zum Pressegesprich,
19. August 2009.

10. Im Jahr 2007 erhielten 48% der Arbeitskrafte mit befristetem Arbeitsvertrag nach dessen Beendi-
gung im Unternehmen einen festen Arbeitsvertrag. Der Anteil ist je nach Sektor unterschiedlich;
im Verarbeitenden Gewerbe {ibernehmen zwei Drittel der Unternehmen ehemals befristet
beschiéftigte Arbeitskrifte, im Sektor der Sozialdienstleistungen ist es nur ein Drittel. Fiir eine
Zeitarbeitskraft sind die Chancen, in ein normales Beschaftigungsverhéaltnis iibernommen zu
werden, in grofleren Unternehmen auf Grund der strengeren Beschaftigungsschutzbestimmungen
und auch in Unternehmen mit hohem Drehtiireffekt (Bewegungen auf demselben Beschéfti-
gungsniveau) geringer. Grofser sind die Chancen auf einen reguldren Arbeitsplatz indessen in
Unternehmen mit Einstellungsproblemen (Hohendanner und Gerner, 2010).
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11. Vgl. DIHK, Flexibilitdt am Arbeitsmarkt — weiter ganz oben auf der Agenda; Ergebnisse einer DIHK-
Unternehmensbefragung, Herbst 2009.

12. Allerdings kommen Bauer et al. (2007) in einer Untersuchung von Kleinbetrieben in Deutsch-
land, die den Kiindigungsschutzbestimmungen nicht unterliegen, nicht zu dem Ergebnis, dass
die Arbeitskraftefluktuation signifikant hoher ist.

13. Nur Osterreich hilt an einer dhnlich bedeutenden Rolle des Betriebsrats bei Kiindigungsverfahren
fest. In Osterreich muss der Betriebsrat vor jeder geplanten Kiindigung vom Arbeitgeber ver-
stdndigt werden. Er hat dann 5 Tage Zeit, eine Stellungnahme dazu abzugeben. Sollte sich der
Betriebsrat der Kiindigung widersetzen, kann er die Kiindigung fiir den betroffenen Arbeit-
nehmer vor dem Arbeitsgericht anfechten.

14. Die langere Meldefrist erkldrt sich im Fall Deutschlands sowohl aus der Zeit, die dem Betriebsrat
eingerdumt wird, um zu reagieren (etwa eine Woche), als auch aus der Bestimmung, wonach
nur zum 15. oder zum Ende eines Monats gekiindigt werden kann (wodurch sich der Zeitraum
vor Beginn der Kiindigungsfrist im Durchschnitt um 8 Tage verldngert).

15. Das Gesetz ersetzte 17 spezifische arbeitsmarktpolitische Instrumente durch zwei umfassendere
Instrumente, zum einen ,Férderungen aus dem Vermittlungsbudget (die 9 separat regulierte
Instrumente, darunter die Mobilitdtshilfe, ersetzen) und zum anderen ,MafdSnahmen zur Aktivierung
und beruflichen Eingliederung” (die 8 separat regulierte Instrumente ersetzen), was einen flexibleren
Ruickgriff auf die Leistungen privater Anbieter ermdoglicht. Auf der Grundlage dieses Gesetzes flihrte
die Bundesagentur fiir Arbeit Ende 2009 ein Vier-Phasen-Modell der Integrationsarbeit ein.

16. Wahrend der Abschwungphase von 2001 bis 2005 wurden in jedem Quartal etwa 1 784 000
Einstellungen vorgenommen (einschl. Auszubildende), davon wurden 690 000 freie Stellen mit
Arbeitslosen besetzt. In der Boomphase von 2006 bis Mitte 2008 waren es zum Vergleich etwa
1 845 000 begonnene Beschaftigungsverhéltnisse je Quartal (Rothe, 2009).

17. Die dritte existierende Organisationsform, in der beide Institutionen ihre Aufgaben getrennt
wahrnehmen, ohne eine gemeinsame Arbeitsgemeinschaft zu griinden, d.h. in getrennter Trager-
schaft operieren, war auf Grund des begrenzten Datenmaterials nicht Gegenstand der Evaluierung.

18. Zugleich ging eine Reihe von OECD-Ladndern dazu iiber, die Verwaltung der Leistungsempfanger
und Arbeitsuchenden auf die Ebene der Kommunen zu iibertragen, darunter z.B. die Niederlande
und Danemark.
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Kapitel 3

Nach der Krise:
Die Tragfahigkeit der
offentlichen Finanzen

wiederherstellen

Die in den vergangenen Jahren erzielte Haushaltskonsolidierung hat wdhrend der
Krise das volle Wirksamwerden der automatischen Stabilisatoren ermdglicht. Unter
dem Einfluss einer weiteren Lockerung der Fiskalpolitik Ende 2008 und Anfang 2009
wird sich das Haushaltsdefizit 2010 deutlich ausweiten. Eine jiingst verabschiedete
Haushaltsregel, die das strukturelle Haushaltsdefizit des Bundes auf maximal 0,35%
des BIP begrenzt und einen ausgeglichenen strukturellen Haushalt fiir die Ldnder
vorschreibt, wird dazu beitragen, die Tragfdhigkeit der dffentlichen Finanzen wieder-
herzustellen. Einige Elemente der neuen Regel miissen jedoch u.U. genauer abgestimmt
werden, um sie wirksamer zu machen. Damit die fiir sie geltende Ubergangsregelung
eingehalten werden kann, sind zwischen 2011 und 2016 Konsolidierungsanstrengungen
erforderlich, die iiber das blof3e Auslaufenlassen der Konjunkturpakete hinausgehen
miissen. Prioritdt sollten die Reduzierung der Offentlichen Ausgaben, insbesondere durch
Effizienzsteigerungen im dffentlichen Sektor sowie eine Verringerung der Finanzhilfen
und des Staatskonsums, und der Abbau verzerrend wirkender Steuervergiinstigungen
haben. Zur Verbesserung der Steuerstruktur sollte die Bundesregierung in Erwdgung
ziehen, den Anteil der Steuern auf Vermdgen und Verbrauch am Gesamtsteueraufkom-
men zu erhéhen.
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Die Wirtschaftskrise hat die Erfolge der Haushaltskonsolidierung
zunichte gemacht

64

Bis zum Beginn der Wirtschaftskrise hatte sich die 6ffentliche Finanzlage erheblich
verbessert, und das gesamtstaatliche Haushaltsdefizit hatte sich gegentiber fast 4% des
BIP im Jahr 2003 (als der Ecofin-Rat das Verfahren bei einem tiberméaf3igen Defizit eréffnete)
so weit verringert, dass 2007 und 2008 ein nahezu ausgeglichener Haushalt ausgewiesen
werden konnte (Tabelle 3.1). Dank dieser Verbesserungen nahm die Bruttostaatsverschul-
dung in den Jahren 2006 und 2007 im Verhéltnis zum BIP ab (Abb. 3.1). Die Konsolidierung
setzte auf der Ausgabenseite an, wobei die Staatsausgaben bis 2007 gegeniiber ihrem 2003
erreichten Hochststand um mehr als 4 Prozentpunkte des BIP sanken. Obwohl der Riick-
gang des Ausgabenquotienten dem dynamischen Wirtschaftswachstum und einer damit
einhergehenden betrdchtlichen Abnahme der Ausgaben flir Sozialversicherungsleistungen

Tabelle 3.1 Gesamtstaatliche Haushaltssituation
In Prozent des BIP

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Finanzierungssaldo -3.3 -1.6 0.2 0.0 -3.3 -5.8 -5.2
Konjunkturbereinigter Finanzierungssaldo -2.5 -1.8 -0.8 -1.1 -2.0 -4.3 -4.0
Gesamtausgaben 46.9 45.3 43.6 43.8 47.6 48.3 47.4
Gesamteinnahmen 43.6 43.7 43.8 43.8 44.3 42.5 42.3
Bruttostaatsverschuldung (Maastricht) 68.1 67.6 64.9 66.0 74.3 79.1 83.0

Anmerkung: Bei den Zahlen fiir 2010-2011 handelt es sich um Projektionen.
Quelle: OECD, OECD-Wirtschaftsausblick 86 und Schatzungen des Sekretariats.

Abbildung 3.1 Bruttoverschuldung nach Regierungsebene
In Prozent des BIP
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Anmerkung: Die vertikale Linie kennzeichnet das Inkrafttreten von Artikel 115 Grundgesetz im Jahr 1969 in seiner
urspriinglichen Version. Die Verschuldung fiir den Zeitraum 1950-1990 bezieht sich nur auf Westdeutschland.

Quelle: Bundesfinanzministerium.
StatLink Si=Pe http://dx.doi.org/10.1787/816177506210
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zuzuschreiben war, verringerte sich auch das strukturelle Defizit. Die geddampfte Beschafti-
gungs- und Lohnentwicklung im 6ffentlichen Dienst, der Abbau von Subventionen und
weitere Kiirzungen der offentlichen Investitionen waren alles Faktoren, die zu dieser
Entwicklung beitrugen. Auf der Einnahmeseite halfen der Konjunkturaufschwung und die
Mehrwertsteueranhebung im Jahr 2007, den vorherigen Riickgang der Staatseinnahmen
teilweise auszugleichen.

Dieser Konsolidierungstrend kehrte sich durch die Wirtschaftskrise abrupt um, in
deren Folge die Wirtschaft zwischen dem zweiten Quartal 2008 und dem ersten Quartal 2009
um eine Jahresrate von nahezu 6%% schrumpfte. Um die Wirtschaft wieder zu beleben,
legte die Bundesregierung zwei Konjunkturpakete auf, ein bescheidenes im November 2008
und ein umfangreicheres im Januar 2009 (Kasten 3.1). Zusammen mit einigen zusétzlichen,
Anfang Oktober 2008 ergriffenen Mafdnahmen beliefen sich die Stimulierungsmafinahmen
auf rd. 80 Mrd. Euro (3,1% des BIP von 2008), die in erster Linie fiir den Zeitraum 2009 und
2010 bestimmt waren'. Die Anwendung einer Reihe von Multiplikatoren auf diese
Mafsnahmen deutet darauf hin, dass sie das BIP im Jahr 2009 um rd. 0,5% erhoht haben
und es im Jahr 2010 um weitere 0,2% erhdhen werden (OECD, 2009a)’. Dieser verhiltnis-
mafsig geringe Multiplikatoreffekt erkldrt sich aus der Zusammensetzung der Konjunk-
turpakete, die viele Mafinahmen mit nur geringem Effekt auf das BIP-Wachstum enthal-
ten, wie z.B. Einkommensteuersenkungen. Infolge der fiskalischen Stimulierungsmafs-
nahmen und der automatischen Stabilisatoren erreichte das gesamtstaatliche Haus-
haltsdefizit 2009 3,3% des BIP, und 2010 diirfte es sich weiter auf liber 53%% des BIP aus-
weiten. Die Bruttostaatsverschuldung wird bis Ende 2010 voraussichtlich auf rd. 80% des

Kasten 3.1 Die Konjunkturpakete

Angesichts des Ausmafies des Konjunkturabschwungs beschloss die Bundesregierung,
sich nicht ausschliefdlich auf automatische Stabilisatoren zu stiitzen, sondern auch Mafdnah-
men zu ergreifen, um den Rickgang der Wirtschaftstatigkeit abzufedern. Am 5. Oktober 2008
wurden die ersten Mafnahmen eingeleitet, die sich flir den Zeitraum 2009 und 2010 auf
12,2 Mrd. Euro (0,5% des BIP von 2008) beliefen und die u.a. eine zeitlich befristete Senkung des
Beitragssatzes zur Arbeitslosenversicherung von 3% auf 2,8% sowie eine Anhebung des
Kindergelds und des Kinderfreibetrags umfassten. AnschliefSend verabschiedete die Bundes-
regierung zwei Konjunkturpakete, das erste am 5. November 2008 und das zweite am 27. Januar
2009. Im Mai 2009 wurden einige weitere Mafdnahmen eingefiihrt, namentlich ein Aufschub bei
der Umsatzsteuerzahlung fiir kleinere Unternehmen und eine Ausweitung der Abwrack-
pramie, wodurch 2009 und 2010 fiskalische Kosten in Héhe von 5,1 Mrd. Euro (0,2% des BIP von
2008) entstehen.

Das Konjunkturpaket von November 2008

Das im November 2008 gestartete Konjunkturpaket sah fiir 2009 und 2010 Mafdnahmen in
Hoéhe von 3,9 Mrd. Euro (0,2% des BIP von 2008) bzw. 7,1 Mrd. Euro (0,3% des BIP von 2008) vor,
wobei einige MafSnahmen auch in spiteren Jahren Kosten verursachen werden. Die beiden
wichtigsten MafdSnahmen des Pakets waren eine zeitlich befristete Wiedereinfithrung der
degressiven Abschreibung fiir bestimmte Arten von Investitionsglitern (6,3 Mrd. Euro in den
Jahren 2009 und 2010) und eine Erhéhung der 6ffentlichen Investitionen (2 Mrd. Euro in den
Jahren 2009 und 2010). Dariiber hinaus wurde die Absetzbarkeit von Handwerkerleistungen
ausgeweitet, neue Personenkraftwagen wurden voriibergehend von der Kfz-Steuer befreit, die
Sonderabschreibungen fiir kleine und mittlere Unternehmen wurden befristet erweitert, ein
Sonderprogramm zur Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur wurde ins Leben
gerufen, die staatliche Forderung von Investitionen in die Energieeffizienz von Gebduden
wurde ausgedehnt, und die Programme der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW), z.B. fir
strukturschwache Kommunen, wurden aufgestockt.

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

Das Konjunkturpaket von Januar 2009

Das zweite Konjunkturpaket war deutlich umfangreicher als das erste und belief sich fiir
den Zeitraum 2009-2010 auf 54,3 Mrd. Euro (2,1% des BIP von 2008). Einige der in diesem Kon-
junkturpaket enthaltenen MafSnahmen sind nicht auf den Zeitraum 2009/2010 befristet, son-
dern von Dauer. Das zweite Konjunkturpaket enthielt im Einzelnen folgende Mafsnahmen:

e 14,7 Mrd. Euro wurden fiir Infrastrukturverbesserungen bereitgestellt. Zwei Drittel dieser
Mittel sollen fiir Bildungseinrichtungen eingesetzt werden, und der Rest ist fiir andere Infra-
strukturen, z.B. in den Bereichen Gesundheit, Verkehr und Informationstechnologie, bestimmt.

e Die Einkommensteuersidtze wurden gesenkt, indem der Grundfreibetrag (von 7 664 Euro
im Jahr 2008 auf 7 834 Euro im Jahr 2009 und 8 004 Euro im Jahr 2010) erhoht und der Ein-
gangssteuersatz (von 15% auf 14%) herabgesetzt wurde und die Ubrigen Tarifeckwerte
(2009 um 400 Euro und 2010 um zusatzliche 330 Euro) nach rechts verschoben wurden.
Insgesamt diirften diese Mafdnahmen Steuermindereinnahmen in Héhe von 3,1 Mrd. Euro
im Jahr 2009 und von 5,8 Mrd. Euro ab 2010 zur Folge haben.

e Der Regelsatz fiir Kinder beim Arbeitslosengeld II wurde erhéht, und 2009 erhielten alle
Kindergeldempfianger eine Einmalzahlung von 100 Euro je Kind (Kinderbonus), wodurch
Gesamtkosten von 2,3 Mrd. Euro entstanden.

e Die von den Arbeitgebern fiir kurzarbeitende Beschiftigte zu entrichtenden Sozialversiche-
rungsbeitrdge wurden fiir die ersten sechs Monate der Kurzarbeit um die Halfte reduziert
und entfallen ganz, wenn die fraglichen Arbeitnehmer an Weiterbildungsmafsnahmen
teilnehmen (2,3 Mrd. Euro in den Jahren 2009 und 2010). Dariiber hinaus wurden neue Pro-
gramme der aktiven Arbeitsmarktpolitik initiiert (2,8 Mrd. Euro) und insgesamt 5 000 zu-
satzliche Stellen in den Arbeitsagenturen geschaffen (0,8 Mrd. Euro).

e Die Senkung des Beitragssatzes zur Arbeitslosenversicherung von 3% auf 2,8% im Jahr
2009 (die urspriinglich Mitte 2010 auslaufen sollte) wurde bis Ende 2010 verldngert, was
mit Kosten in Hohe von 0,8 Mrd. Euro verbunden ist, und der Beitragssatz zur gesetzlichen
Krankenversicherung wurde um 0,6 Prozentpunkte gesenkt, was 2009 und 2010 9,5 Mrd.
Euro kosten wird.

o Die Verbraucher wurden mit einem staatlichen Zuschuss (der sogenannten Umwelt- bzw.
Abwrackpramie) in Hohe von 2 500 Euro pro Pkw dazu ermutigt, ihren Altwagen (Mindest-
alter: neun Jahre) zu verschrotten und dafiir einen Neuwagen oder Jahreswagen zu kaufen.
Anfangs wurden 1,5 Mrd. Euro fiir diese Mafsnahme bereitgestellt, spater wurden die Mittel
dann aber auf 5 Mrd. Euro erhoht. Dariiber hinaus wurde Mitte 2009 die seit langem geplante
Reform der Kfz-Steuer, die stirker an den CO,-Ausstofs gekoppelt werden sollte, durch-
gefiihrt, was 2009 und 2010 fiskalische Kosten in Hohe von 0,3 Mrd. Euro verursacht.

e Zur Sicherung der Kreditversorgung der Unternehmen wurde ein Kredit- und Biirgschafts-
programm, das sich auf 100 Mrd. Euro belduft, eingefiihrt.

e Unter den sonstigen Maffnahmen zu nennen sind die Férderung von FuE-Investitionen
mittelstdndischer Unternehmen, die Forderung der Entwicklung von umweltfreundlichen
Motoren und der Ausbau der Breitbandnetze.

BIP ansteigen, was auch durch Maffnahmen zur Stiitzung des Finanzsektors, wie die
Rekapitalisierung von Finanzinstituten, bedingt ist. Durch die Garantien fiir von Finanz-
instituten ausgegebene Schuldverschreibungen haben sich dartiber hinaus die Eventual-
verbindlichkeiten des Staats erheblich erhoht (Kapitel 4).

Jetzt, wo sich die Wirtschaft wieder erholt, besteht fur die Politik die grofste Heraus-
forderung darin, die Tragfdhigkeit der offentlichen Finanzen wiederherzustellen. Da die
seit dem Beginn der Wirtschaftskrise verzeichnete Verschlechterung der Haushaltsposition
auch auf strukturelle Faktoren zuriickzufiihren ist, wie hohere Zinszahlungen und ein
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geringeres Potenzialwachstum, muss die Konsolidierung iiber die blofse Riicknahme der
fiskalischen Stimulierungsmaffnahmen hinausgehen (die ohnehin schwierig sein wird,
da einige Mafdnahmen nicht zeitlich befristet sind). Die Haushaltskonsolidierung wird
unter relativ ungiinstigen Bedingungen erfolgen miissen, wenn das Wachstum des Pro-
duktionspotenzials auf Grund der Bevolkerungsalterung sinkt und die 6ffentlichen Aus-
gaben durch die steigenden Kosten der Alters- und Gesundheitsversorgung unter zusatz-
lichen Druck geraten.

Angesichts dieser Herausforderung fiihrte die Bundesregierung 2009 eine neue
Haushaltsregel ein, die fiir den Bund ab 2016 und fiir die Lander ab 2020 bindend sein
wird. Dieser Schritt ist sehr zu begriifRen, da empirische Befunde aus dem Landervergleich
darauf hindeuten, dass eine Haushaltskonsolidierung erfolgreicher ist, wenn sie an eine
klare vorherige Verpflichtung gekniipft ist, z.B. in Form von glaubwiirdigen Haushaltszielen
oder Ausgabenregeln (OECD, 2007a; Europaische Kommission, 2006; Ayuso-i-Casals et al.,
2007). Gleichwohl miissen noch mehrere Fragen im Hinblick auf die Umsetzung geldst
werden. Erstens muss die Ausgestaltung der Regel verbessert werden, damit sie ihr Ziel
- die Begrenzung des 6ffentlichen Schuldenstands - besser erfiillen kann. Zweitens stellt
sich, auch wenn die Regel das Engagement der Regierung zur Haushaltskonsolidierung
verstarkt, nach wie vor die Frage, wie die Einnahmen erhoht und/oder die Ausgaben
gesenkt werden kénnen, um zu gewahrleisten, dass die Regel eingehalten wird. Drittens
konnte sich die Bundesregierung zur Einhaltung der Regel, die sich zwar nicht auf das
Sozialversicherungssystem erstreckt, gezwungen sehen, Defizite der Sozialkassen kiinftig
nicht mehr zu finanzieren, was bedeuten wiirde, dass das Sozialversicherungssystem allein
tragfiahig sein miisste (da die Sozialversicherungen keine eigenen Schuldverschreibungen
begeben konnen)’. Die implizite Verschuldung der Sozialversicherungen belief sich
Schatzungen zufolge 2007 auf 185% des BIP (Raffelhiischen und Moog, 2009), so dass
betrdchtliche Anpassungen im Hinblick auf Leistungsanspriiche, Beitragserhéhungen
und/oder Leistungskiirzungen erforderlich wéren”.

Eine neue Haushaltsregel wird zur Verbesserung der offentlichen Finanzen
beitragen ...

Verfassungsmafiige Kreditaufnahmegrenzen haben in Deutschland eine lange
Tradition. Die wichtigste Regel auf Bundesebene ist Artikel 115 des Grundgesetzes, der in
seiner Fassung von 1969, die seitdem nicht verdndert worden war, besagte, dass die
Nettokreditaufnahme des Bundes nicht die Bruttoinvestitionsausgaben tibersteigen
durfte, wobei Abweichungen nur zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts erlaubt waren. In den Verfassungen der meisten Bundeslinder waren
dhnliche Regeln verankert. Mit diesen Regelungen war es jedoch nicht gelungen, den
Anstieg der Staatsschulden wahrend der letzten Jahrzehnte hinreichend einzuddmmen,
und so hat sich der Anteil der Staatsverschuldung am BIP zwischen 1970 und 2007 nahezu
vervierfacht’. Zu den Griinden fiir das Scheitern der deutschen Haushaltsregel gehérten
u.a. die Ausrichtung auf die Brutto- anstatt auf die Nettoinvestitionen, die es ermdglichte,
den Werteverzehr des Anlagevermégens tber Schulden zu finanzieren, die vage Formu-
lierung der Ausnahmeklausel, die keine rechtliche Handhabe bot und deshalb ziemlich
hiufig in Anspruch genommen wurde, und das Fehlen eines Anpassungsmechanismus,
der bei Regelverstofsen eine Riickfiihrung der Kreditaufnahme in konjunkturell besseren
Zeiten vorgesehen hitte (vgl. z.B. Sachverstindigenrat, 2007; Deutsche Bundesbank,
2007). Angesichts der Wirkungslosigkeit der Kreditgrenze verlangte das Bundesverfas-
sungsgericht in seinem Urteil aus dem Jahr 2007 zur Verfassungsmaéfiigkeit des Bundes-
haushalts 2004 eine Korrektur von Artikel 115. Die Féderalismuskommission II wurde
damit beauftragt, eine neue Haushaltsregel zu entwerfen, die von Bundestag und Bun-
desrat im Mai 2009 angenommen wurde (Kasten 3.2).
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Kasten 3.2 Die neue Haushaltsregel

Anstatt zu einer strengeren, aber noch immer investitionsorientierten Defizitgrenze tiber-
zugehen, entschied sich die Foderalismuskommission II im Interesse einer grofderen Transpa-
renz und Klarheit fiir eine an den Prinzipien des europdischen Stabilitdts- und Wachstums-
pakts angelehnte Defizitgrenze. Diese Neuausrichtung hat den Vorteil, dass Verdnderungen
des konjunkturbereinigten Haushaltssaldos besser sichtbar werden (wie z.B. im Jahr 2008, als
sich der konjunkturbereinigte Haushaltssaldo trotz einer Verbesserung des tatsdchlichen
Saldos verschlechterte). Die neue Haushaltregel begrenzt das konjunkturbereinigte Haushalts-
defizit des Bundes auf maximal 0,35% des BIP und schreibt einen ausgeglichenen konjunktur-
bereinigten Haushalt fiir die Linder vor'. Fiir die Kommunen und die Sozialkassen wurden
keine Kreditaufnahmegrenzen festgelegt’. Die neue Regel formalisiert im Wesentlichen den
praventiven Teil des europdischen Stabilitdts- und Wachstumspakts, der von den Mitglieds-
landern verlangt, dass sie einen strukturell nahezu ausgeglichenen Haushalt erzielen. Die zahlen-
mafdige Obergrenze der neuen Regel steht mit dem von Deutschland im Rahmen des Stabilitéts-
und Wachstumspakts zuletzt festgelegten mittelfristigen Ziel im Einklang, das fiir den Sektor
Staat ein strukturelles Defizit von maximal % Prozentpunkt des BIP vorsieht’.

Abweichungen der tatsdchlichen Nettokreditaufnahme vom hochstzuldssigen Betrag (die
ex post auf der Grundlage der tatséchlichen Konjunkturentwicklung festgestellt werden)® miissen
auf einem Kontrollkonto verbucht werden. Solche Abweichungen kénnen aus Fehlern bei der
Vorhersage der Einnahmen und Ausgaben resultieren, die sich z.B. aus Schwierigkeiten bei der
Vorhersage der Effekte von Gesetzesdnderungen ergeben. Da die Ex-post-Evaluierung der Position
der Wirtschaft im Konjunkturzyklus auf der urspriinglichen Schétzung des potenziellen BIP-
Wachstums beruht, die zum Zeitpunkt der Verabschiedung des Haushalts erstellt wurde,
schlagen sich Revisionen der Schétzung des Potenzialwachstums nicht in Belastungen bzw.
Gutschriften auf dem Kontrollkonto nieder. Uberschreitet ein etwaiger negativer Saldo auf
dem Kontrollkonto einen Schwellenwert von 1,5% des BIP, muss diese Uberschreitung nach
den Vorgaben des Grundgesetzes konjunkturgerecht zurlickgefiihrt werden. Weil der Abbau
eines solchen negativen Saldos auf dem Kontrollkonto zeitlich gestreckt wird, muss die Bundes-
regierung damit bereits beginnen, wenn dieser Saldo einen niedrigeren Schwellenwert — 1%
des BIP - iiberschreitet. In diesem Fall verringert sich die Kreditgrenze im darauffolgenden
Haushaltsjahr um den Betrag, um den der Saldo den Schwellenwert von 1% des BIP libersteigt,
hochstens aber um 0,35% des BIP. Um zu vermeiden, dass diese Abbauverpflichtung einen
konjunkturschadlichen Effekt hat, muss die Uberschreitung nur in Jahren mit einer sich ver-
groflernden positiven Produktionsliicke bzw. schrumpfenden negativen Produktionsliicke (in
absoluter Rechnung) zurtickgefiihrt werden.

Im Rahmen von Nachtragshaushalten darf die konjunkturbereinigte Kreditgrenze um bis
zu 3% der urspriinglich veranschlagten Steuereinnahmen tiiberschritten werden. Gemaf3 der
neuen Regel diirfen die Nachtragshaushalte keine neuen Mafnahmen vorsehen, die zu einem
Anstieg der Ausgaben oder einem Riickgang der Einnahmen fiihren wiirden. Eine zusétzliche
Kreditaufnahme ist im Fall von Naturkatastrophen oder anderen aufsergewohnlichen Ereignissen
moglich, die sich der Kontrolle des Staats entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich
beeintrachtigen. Wenn die Bundesregierung die Ausnahmeklausel in Anspruch nimmt, muss
sie einen Tilgungsplan aufstellen, der gewéhrleistet, dass die daraus resultierenden Schulden
innerhalb eines angemessenen (nicht naher bestimmten) Zeitraums zurtickgezahlt werden.

Obwohl die neuen Regeln bereits 2011 in Kraft treten, werden sie erst nach einer Uber-
gangszeit vollstandig Anwendung finden, wahrend der die existierenden strukturellen Defizite
(die z.T. auf die zur Bekdmpfung der Wirtschaftskrise ergriffenen Stimulierungsmafinahmen
zurlickzufiihren sind) in gleichmé&figen Schritten verringert werden miissen. Die neue Kredit-
grenze von 0,35% des BIP wird fiir den Bund ab 2016 bindend sein, wobei die dazu notwendige
Haushaltskonsolidierung 2011 einsetzen sollte’. Fiir die Linder wurde eine lingere Ubergangs-
phase - bis 2020 - vereinbart, hauptsédchlich auf Grund des besonders erheblichen Konsolidie-
rungsbedarfs in Bremen und im Saarland’.

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

Neben der neuen Kreditgrenze wurde ein Frithwarnsystem eingefiihrt, um die Entstehung
von Haushaltsnotlagen zu vermeiden. Im Mittelpunkt dieses neuen Systems steht ein Stabili-
tatsrat, der sich aus dem Bundesfinanzminister, dem Bundeswirtschaftsminister und den
Finanzministern der Lander zusammensetzt. Der Stabilitdtsrat wird die Finanzen von Bund
und Landern auf der Grundlage einer Reihe von Kennziffern, die von ihm festgelegt werden,
regelméaflig iiberwachen. Wenn der Rat der Auffassung ist, dass eine Gebietskdérperschaft in
eine Haushaltsnotlage zu geraten droht, muss diese Gebietskdrperschaft Mafdinahmen vor-
schlagen, um das Finanzierungsdefizit iiber einen Zeitraum von fiinf Jahren zu reduzieren. Der
Rat tiberwacht die Umsetzung des Sanierungsprogramms anhand von halbjdhrlichen, von der
betroffenen Gebietskorperschaft erstellten Fortschrittsberichten.

1. Der neue Artikel 115 des Grundgesetzes wird durch das Gesetz zur Ausfiihrung von Artikel 115
des Grundgesetzes erganzt.

2. Der Kreditbedarf der Kommunen und Sozialkassen ist jedoch Teil des gesamtstaatlichen Haushalts-
saldos und wird bei der Ermittlung der im Stabilitdts- und Wachstumspakt festgelegten Defizit-
grenze von 3% des BIP berticksichtigt.

3. Das hochstzulédssige Defizit fiir den Bund von 0,35% des BIP entspricht 70% des héchstzulassigen
Defizits gemafs dem Stabilitats- und Wachstumspakt, das bei 0,5% des BIP angesetzt ist, was sich
anndhernd mit dem Anteil des Bundes an der Staatsverschuldung insgesamt deckt (Baumann et al.,
2008).

4. Die Abweichung wird erstmals am 1. Marz des auf das jeweilige Haushaltsjahr folgenden Jahres
ermittelt und dann kontinuierlich bis zum 1. September aktualisiert, wo der festgestellte Wert dann
als endgiiltig gilt.

5. Falls 2011 weitere Stimulierungsmafnahmen zur Bekdmpfung der Wirtschaftskrise erforderlich
sein sollten, konnte die Konsolidierung spater einsetzen, muss aber dennoch bis 2016 abge-
schlossen sein.

6. Um diesen und drei anderen Landern (Berlin, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein) bei der
Einhaltung der Regel zu helfen, die einen ausgeglichenen Haushalt im Jahr 2020 vorsieht, werden
ihnen Finanzhilfen gewahrt, die sich auf insgesamt 800 Mio. Euro pro Jahr belaufen (wovon die
Halfte vom Bund und die andere Halfte von den Landern finanziert wird). Berlin, Sachsen-Anhalt
und Schleswig-Holstein werden jeweils 80 Mio. Euro jahrlich, das Saarland wird 260 Mio. Euro
jahrlich und Bremen 300 Mio. Euro jahrlich erhalten.

... auch wenn ihre Ausgestaltung u.U. verfeinert werden muss

Durch die Abkehr von einer investitionsorientierten Defizitgrenze wird die Reform
zu mehr Transparenz und Klarheit fiihren. Dariiber hinaus wird sie den nationalen Rahmen
starker mit dem europaischen Stabilitats- und Wachstumspakt in Einklang bringen, was ein
ausdrickliches Ziel der Reform war. Dennoch ist die Umsetzung schwierig und muss genau
beobachtet werden. Zu den Problembereichen zdhlen a) die Konzeption des Ausgleichs- bzw.
Kontrollkontos, in dem Datenkorrekturen u.U. nicht hinreichend berticksichtigt werden,
b) das Fehlen eines Sicherheitsabstands zur Kreditobergrenze, das prozyklisches Verhalten
hervorrufen konnte, wenn die Ausgaben in Abschwungphasen auf Grund plotzlicher
Einnahmeausfille gekiirzt werden miissen, ¢) das Haushaltsaufstellungsverfahren, auf
das sich die Regel stlitzt und das von einem Bottom-up- auf einen Top-down-Ansatz
umgestellt werden sollte, d) die noch bestehenden Liicken im System, die zur Umgehung
der Regel genutzt werden konnten und in diesem Fall geschlossen werden miissten, und
e) der Stabilitatsrat, der die Haushaltsentwicklungen tiberwachen soll, dem es aber an
ausreichender Unabhangigkeit von der Regierung fehlt.

Die Konzeption des Kontrollkontos muss eventuell angepasst werden

Im Rahmen der neuen Haushaltsregel ist die Ermittlung der Position der Wirtschaft
im Konjunkturzyklus von zentraler Bedeutung. Es ist allerdings schwierig, ein verldss-
liches Maf? fiir den Konjunkturzyklus zu ermitteln, da sich das Produktionspotenzial
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nicht beobachten lasst und jede Messung der Liicke zwischen effektiver und potenzieller
Produktion somit in hohem Maf3e ungewiss ist und hdufig Gegenstand erheblicher Revisio-
nen im Zeitverlauf wird. Die jlingste Wirtschaftskrise hat die Grenzen der Messung des
Produktionspotenzials deutlich vor Augen gefiihrt. Die Entscheidung der Bundesregierung,
sich bei der Schitzung des Produktionspotenzials auf die Methodik der Europdischen
Kommission zu stiitzen, ist insofern begriifenswert, als dadurch die Transparenz erhoht
und die Ubereinstimmung mit den Haushaltsregeln des Stabilitits- und Wachstumspakts
gewdhrleistet wird. Ein genauso transparenter Ansatz zur Bestimmung der Produktions-
liicke sollte auch von den Landern eingefiihrt werden.

Selbst Ex-post-Schitzungen der Produktionsliicke unterliegen gelegentlich erheblichen
und dauerhaften Revisionen im Zeitverlauf (z.B. Koske und Pain, 2008; Orphanides und
Van Norden, 2002). Berechnungen fiir Deutschland zeigen, dass jahrliche Revisionen in
einer Gréfsenordnung von etwa % Prozentpunkt nicht ungewoéhnlich sind, sogar mehrere
Jahre nach Verdffentlichung der ersten Schitzung’. Die neue Haushaltsregel sieht vor,
dass die im Herbst des dem Haushaltsjahr folgenden Jahres veroffentlichte Schatzung
des BIP als endglltig zu betrachten ist, womit sdmtliche Revisionen, die in spateren
Jahren erfolgen, unberticksichtigt bleiben. Auch wenn das den Vorteil hat, dass schon
frith Sicherheit im Hinblick auf die notwendigen Korrekturmafnahmen geschaffen wird,
kann es dauerhafte Verdnderungen der Staatsverschuldung nach sich ziehen, wenn die
unberiicksichtigten Revisionen nicht symmetrisch sind. Analysen der von der Europdischen
Kommission veroffentlichten Produktionsliickenschéatzungen zeigen, dass die deutsche
Produktionsliicke in der Vergangenheit im Allgemeinen nach oben revidiert wurde, womit
sie weniger negativ ausfiel (Tabelle 3.2), insbesondere in den ersten beiden Jahren nach
dem jeweiligen Haushaltsjahr’. Folglich wurde die Konjunkturkomponente des Haus-
haltsdefizits anfangs zu hoch und die Strukturkomponente zu niedrig eingeschétzt. Nach
der gegenwartigen Regel wiirde das zu einer Akkumulation struktureller Defizite fithren,
die nicht im Kontrollkonto verbucht werden und somit in spéiteren Jahren auch nicht
korrigiert werden miissen (Tabelle 3.2), was im Zeitverlauf eine Zunahme oder eine ge-
ringere Abnahme der Staatsverschuldung zur Folge hitte, als wenn Revisionen spéaterer
Jahre berticksichtigt wiirden. Sollte diese Asymmetrie in der Praxis auftreten, miissen
u.U. auch spédtere Datenkorrekturen beriicksichtigt werden. In der Vergangenheit waren
die Revisionen, die mehr als zwei Jahre nach dem jeweiligen Haushaltsjahr vorgenommen
wurden, im Grofsen und Ganzen symmetrisch, so dass die Nichtberticksichtigung dieser
Revisionen wahrscheinlich keine dauerhaften Auswirkungen auf die Staatsschuldenquote

haben wird.

Tabelle 3.2 Revisionen der Schitzungen des Produktionspotenzials und des
konjunkturbereinigten Haushaltssaldos

In Prozentpunkten

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Revisionen des Produktionspotenzials
Ergebnis Herbst t+1 -1.8 0.4 -0.1 -0.3 -1.6 -0.6 -1.3 -0.5 1.3
Ergebnis Herbst t+2 -0.8 1.0 0.8 -0.4 -1.1 -1.0 -2.1 0.2 3.0
Ergebnis Herbst t+4 -0.1 1.0 11 0.0 -1.6 -1.4 -1.1
Revisionen des Anteils des konjunkturbereinigten Haushaltssaldos am BIP (Sektor Staat)
Ergebnis Herbst t+1 -0.5 -1.6 -2.8 -3.4 -3.0 -3.4 -2.6 -1.3 -0.8
Ergebnis Herbst t+2 -1.3 -1.9 -3.3 -3.5 -3.5 -3.2 -2.3 -1.6 -1.5
Ergebnis Herbst t+4 -1.5 -1.7 -3.4 -3.6 -3.2 -3.1 -2.8
Kumulativer Fehler
Herbst {+2 -0.8 -1.1 -1.6 -1.7 -2.2 -2.0 1.7 -2.0 2.7
Herbst t+4 -1.0 -1.1 -1.7 -1.9 -2.1 -1.8 -2.0

Quelle: Europaische Kommission und OECD-Berechnungen.
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Ein Sicherheitsabstand zur Kreditaufnahmegrenze konnte prozyklisches Verhalten
verhindern

Wahrend Abweichungen zwischen der tatsédchlichen Nettokreditaufnahme und der
hochstzulassigen Nettokreditaufnahme, die beim Vollzug des Haushalts oder nachtraglich
entstehen, tiber das Kontrollkonto ausgeglichen werden konnen, miissen Abweichungen,
die bereits in der Planungsphase zu Tage treten, umgehend durch Anpassungen im Haus-
haltsplan korrigiert werden. Projektionen der Staatseinnahmen konnen zuweilen recht
stark revidiert werden. In seiner Prognose vom November 2006 (auf der der endglltige
Haushalt flir 2007 basierte) ging das Bundesfinanzministerium flir das Jahr 2007 z.B. von
Steuereinnahmen in Héhe von 219 Mrd. Euro aus, was 9 Mrd. Euro (0,4% des BIP) mehr
waren als in seiner Prognose vom Mai 2006 (die dem Haushaltsentwurf zu Grunde lag),
wahrend das tatsachliche Ergebnis sogar um 20 Mrd. Euro hoher ausfiel. Zu den Griinden
fur derartige Revisionen gehoren u.a. Korrekturen der Potenzialwachstumsrate und folglich
auch der Trendwachstumsrate der Steuereinnahmen (Kremer und Stegarescu, 2009).

Plotzliche Abwartsrevisionen der Steuereinnahmen wahrend der Haushaltsaufstellung
erfordern eine Verringerung der Ausgaben in gleichem Umfang, falls im urspringlichen
Haushaltsplan ein nahe an der Obergrenze liegendes Defizit veranschlagt wurde. Dieses
Problem wird durch die Tatsache verscharft, dass es offenbar einen Basiseffekt gibt,
durch den eine unvorhergesehene Verdnderung der (konjunkturbereinigten) Einnahmen
in einem Jahr in der Regel in den folgenden Jahren bestehen bleibt (Kremer und Stegarescu,
2009). Plotzliche Einnahmekorrekturen kénnten zu einem Problem werden, sobald die
Regel fur den Bund verbindlich wird. Das Risiko eines prozyklischen Verhaltens der Fiskal-
politik konnte gemindert werden, wenn sich die Bundesregierung zum Ziel setzen wiirde,
einen angemessenen Sicherheitsabstand zur Kreditgrenze einzuhalten (so dass der konjunk-
turbereinigte Verschuldungsspielraum in den Haushaltsentwiirfen nicht ausgeschopft
wirde). Auf der Grundlage einer Untersuchung vergangener Fehler bei der Projektion der
Steuereinnahmen schlagen Kremer und Stegarescu (2009) einen Sicherheitsabstand von
0,85% des BIP vor, was bedeutet, dass die Bundesregierung einen strukturellen Haus-
haltsiliberschuss von % Prozentpunkt des BIP anstreben sollte®.

Ein Top-down-Budgetierungsansatz konnte die Umsetzung der Regel erleichtern

Das bisherige Haushaltsaufstellungsverfahren der Bundesregierung folgt einem
Bottom-up-Ansatz, bei dem die einzelnen Behorden und Ministerien ihren Mittelbedarf
beim Finanzministerium anmelden. Ausgehend von diesen Antragen, die in der Regel die
Summe Ubersteigen, den die Behoérden und Ministerien erwarten konnen, finden mehrere
Verhandlungsrunden zwischen dem Finanzministerium und den einzelnen Ressorts
statt, bis eine Einigung erreicht ist. Ein grofder Nachteil dieses Ansatzes ist die unzureichende
globale Ausgabensteuerung durch das Finanzministerium, insbesondere in Zeiten, in
denen die makrockonomische Lage zusatzliche Konsolidierungsmafsnahmen erfordert.
In solchen Situationen werden normalerweise allgemeine Ausgabenkiirzungen vorge-
nommen, bei denen die Priorisierung der Ausgabenprogramme aufder Acht gelassen wird.
Dieser Ansatz lasst sich daher nicht gut mit dem neuen Haushaltsrahmen vereinbaren,
der die Erreichung bestimmter Konsolidierungsziele selbst unter schwierigen Bedingungen
vorsehen konnte.

Um die strategische Planung und die Haushaltsdisziplin zu starken, sollte die Bundes-
regierung zu einem Top-down-Ansatz in der Haushaltsaufstellung iibergehen. Dieser
Weg wurde auch von mehreren anderen OECD-Landern eingeschlagen, die sich in den
1990er Jahren mit wachsenden Haushaltsdefiziten und folglich erheblichem Konsolidie-
rungsbedarf konfrontiert sahen. Bei einem Top-down-Budgetierungsansatz besteht die
Hauptaufgabe des Finanzministeriums darin, entsprechend den nationalen Zielen und
Prioritaten ein Gesamtziel sowie Ausgabenobergrenzen fiir die einzelnen Fachministerien
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festzulegen (Kim und Park, 2006). Wenn diese Vorgaben vom Kabinett bestétigt wurden,
miussen sie im Haushaltsprozess zwingend eingehalten werden. Innerhalb der ihnen
gesetzten Ausgabengrenzen kénnen die Fachministerien die Mittel dann so auf die ver-
schiedenen Programme verteilen, dass sie ihre Politikziele damit am besten erreichen.
Sofern hinreichend tiefgreifende Kontroll- und Evaluierungsverfahren existieren, ist es
nicht notwendig, dass das Finanzministerium in die Einzelheiten der Ressourcenalloka-
tionen der Fachministerien eingreift. Stattdessen lberwacht das Finanzministerium
lediglich, ob die Mittelzuweisungen mit den festgelegten Regeln im Einklang stehen. Der
Haushaltsprozess schafft somit in den Fachministerien ein Gefiihl der Eigenverantwor-
tung fiir die Mafdnahmen, die sie ergreifen. Damit dieser Ansatz wirksam ist, muss er
jedoch in eine ldngerfristige Perspektive eingebunden werden. Lander mit einem Top-
down-Budgetierungsansatz haben sich in der Regel fiir einen Planungshorizont von
3-5 Jahren entschieden (Petkova, 2009), was sich mit dem fiinfjahrigen Haushaltsrahmen
deckt, der derzeit in Deutschland angewandt wird. Die Erfahrungen anderer OECD-
Lander zeigen, dass ein Top-down-Budgetierungssystem auch Elemente des Bottom-up-
Ansatzes als komplementdre Methode der Haushaltsaufstellung beinhalten muss, um
erfolgreich zu sein, z.B. fur Finanzierungsentscheidungen in Bezug auf neue Programme
oder Projekte (Kim und Park, 2006)’.

Der Rahmen weist noch gewisse Liicken auf

Mit der Reform der Haushaltsregel wurden mehrere Liicken geschlossen, von denen
in der Vergangenheit zu stark Gebrauch gemacht wurde, um die verfassungsmaifigen
Kreditaufnahmegrenzen zu umgehen. In Einklang mit den europaischen Haushaltsregeln
werden Einnahmen und Ausgaben bei der Ermittlung der Kreditgrenze nun um finan-
zielle Transaktionen bereinigt werden. Privatisierungserlose und Darlehensriickflisse,
die in der Vergangenheit haufig eingesetzt wurden, um Haushaltsliicken zu schlief3en,
konnen daher nicht mehr zur Einhaltung der Kreditgrenzen verwendet werden. Die Kredit-
grenzen konnen auch nicht mehr durch die Einrichtung von Sondervermogen umgangen
werden. Beispiele fiir solche Sondervermogen sind das Bundeseisenbahnvermogen (das
1994 fir die Verbindlichkeiten der Deutschen Bahn angelegt wurde) und das Bundes-
sondervermdgen Erblastentilgungsfonds (das 1995 fiir die Schulden und das Vermdogen der
Treuhandanstalt eingerichtet wurde), die die gemessene Staatsverschuldung erhoht
haben. Wahrend Sondervermogen nach den alten Haushaltsregeln von der Defizitgrenze
ausgenommen waren, werden die Ergebnisse dieser Fonds nach den neuen Regeln als
normale Kreditaufnahme/-vergabe des Bundes betrachtet.

Aber selbst nach der Reform bleiben noch schwerwiegende Liicken bestehen. So konnte
z.B. versucht werden, Zahlungen an Unternehmen oder andere Institutionen als Darlehen
oder Kapitalzufiilhrungen auszuweisen (und sie folglich bei der Berechnung des Abstands
von der Kreditgrenze nicht zu berticksichtigen), ohne dass damit marktgerechte Ertrags-
erwartungen verbunden wéren (Deutsche Bundesbank, 2009). In diesem Fall miissten
u.U. die Klassifizierungsregeln gedndert werden. Da ein ausdriickliches Ziel der Reform
darin bestand, die nationalen Regeln mit dem Stabilitdts- und Wachstumspakt in Ein-
klang zu bringen, wire es naheliegend, die europaischen Regeln zu iibernehmen, denen
zufolge solche Zahlungen als Vermogenstransfers umklassifiziert werden und dann
belastend auf den Finanzierungssaldo wirken. Das Gleiche gilt fiir nicht zahlungswirksame
Schuldenerlasse und -iibernahmen. Da die Bundesrepublik die Bestimmungen des Stabi-
litdts- und Wachstumspakts ohnehin einhalten muss, besteht natiirlich bereits ein dis-
ziplinierender Effekt.

Eine zweite potenzielle Liicke betrifft die Behandlung der Kommunen im neuen
Haushaltsrahmen. Da der revidierte Artikel 115 des Grundgesetzes keine Kreditaufnah-
megrenzen fiir die Gemeinden festlegt, unterliegt ihre Kreditaufnahme weiterhin den in
den Landerverfassungen vorgesehenen Regeln. Diese schreiben normalerweise Grenzen
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fir die Kreditaufnahme der Kommunen vor, die einer goldenen Regel gleichen, bei der
Kredite nur fiir Anlageinvestitionen aufgenommen werden dirfen, wenn keine anderen
Formen der Finanzierung moglich oder angemessen sind, und die Kreditaufnahme der
Zustimmung des jeweiligen Landes unterliegt. Dariliber hinaus steht es den Kommunen
zu, flir Zwecke der kurzfristigen Liquiditdtssicherung Kassenverstdrkungskredite auf-
zunehmen. Obgleich fiir die Liquiditdtssicherung aufgenommene Schulden eigentlich inner-
halb von sechs Monaten nach Ende des Haushaltsjahrs zuriickgezahlt werden miissen,
wurde dieses Instrument zunehmend fiir langfristige Zwecke eingesetzt, um strukturelle
Liicken zwischen Einnahmen und Ausgaben zu schliefSen (Kreditanstalt fir Wiederauf-
bau, 2009; Heinemann et al., 2009; Junkernheinrich und Micosatt, 2008). Es bedarf einer
strengeren Durchsetzung der haushaltsrechtlichen Bestimmungen, um solches Verhalten
zu verhindern. Das ist umso wichtiger, als angesichts des Nichtgeltens der neuen verfas-
sungsmafdigen Kreditgrenzen fiir die Kommunen die Gefahr besteht, dass die Lander
Ausgaben auf die Ebene der Gemeinden verlagern, um ihre eigenen Haushaltsengpésse
zu mindern, wobei der Umfang der Ausgaben, die den Kommunen iibertragen werden
konnten, allerdings begrenzt ist.

Die Behandlung von Schéitzungen des Produktionspotenzials bei der Ermittlung der
zuldssigen Hohe der Nettokreditaufnahme stellt eine andere mogliche Liicke im neuen
Haushaltsrahmen dar. Da sich Verdnderungen des Produktionspotenzials der direkten
Kontrolle der Regierung entziehen, beruht die Ex-post-Evaluierung der Position der Wirt-
schaft im Konjunkturzyklus auf der urspriinglichen Schétzung des potenziellen BIP-
Wachstums, die zum Zeitpunkt der Verabschiedung des Haushalts erstellt wurde. Revisionen
des Produktionspotenzials fithren folglich nicht zu Anpassungen der zuldssigen Hohe der
Nettokreditaufnahme™. Das kénnte die Regierung dazu veranlassen, libertrieben optimis-
tische Prognosen des Produktionspotenzials zu produzieren und die Position der Wirt-
schaft im Konjunkturzyklus so schlechter darzustellen als sie wirklich ist". Das wiirde
den zuldssigen Umfang der Nettokreditaufnahme nicht nur ex ante, sondern, was viel
wichtiger ist, auch ex post aufbldhen. Eine Mdglichkeit, dies zu vermeiden, konnte darin
bestehen, eine vom Finanzministerium und von der Bundesregierung unabhéngige Ein-
richtung mit der Erstellung der Prognosen des Produktionspotenzials (und méglicherweise
anderer wichtiger 6konomischer Variablen, die im Haushaltsprozess berticksichtigt werden)
zu betrauen. Eine Reihe von OECD-Landern (z.B. Belgien, die Niederlande und Osterreich)
nutzt im Haushaltsprozess bereits Wirtschaftsprognosen, die von unabhéngigen Stellen
ausgearbeitet werden. Dariiber hinaus konnte die Bundesregierung in Erwédgung ziehen,
die Ex-post-Evaluierung der Kreditaufnahmegrenze auf revidierte Schatzungen des Produk-
tionspotenzials zu grinden.

Dem Stabilitdtsrat fehlt es an Unabhdngigkeit

Der neu geschaffene Stabilitatsrat, der flir die Uberwachung der Finanzen von Bund
und Landern zustédndig ist, stellt einen wichtigen Schritt dar, um Haushaltsnotlagen im
Vornherein zu vermeiden. In seiner derzeitigen Zusammensetzung gehoéren dem Rat
jedoch die Finanzminister von Bund und Landern an, so dass die Bundesregierung und
die Landerregierungen sich im Wesentlichen selbst kontrollieren. Das konnte dazu flihren,
dass der Rat zu lax auf Haushaltsiiberschreitungen oder Haushaltskosmetik reagiert. Um
den Erfolg des Frihwarnsystems zu gewahrleisten, sollte der Rat gestarkt werden, mog-
licherweise durch die Verwendung von Beitrdgen unabhéngiger Sachverstandiger.

Ein anderes potenzielles Problem besteht darin, dass der Rat keine bindende Autoritat
hat. Wenn eine Regierung den vereinbarten Sanierungsplan nicht einhélt, kann der Stabili-
tatsrat sie lediglich zu weiteren Mafinahmen auffordern. Wenngleich Sanktionen dazu
beitragen konnten, die Einhaltung der Auflagen sicherzustellen, ist die Konzeption an-
gemessener Sanktionen eine schwierige Aufgabe®. Solche Sanktionen miissen glaubwiirdig
und wirksam sein und eine angemessene Politikreaktion auf das potenzielle Problem
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darstellen. Monetére Sanktionen haben den Nachteil, dass sie die Haushaltssituation von
Gebietskorperschaften, die bereits in finanziellen Schwierigkeiten sind, verschlimmern
und politisch schwer durchfiihrbar sein kénnen. Administrative Sanktionen sind mit
Kosten in Form eines Verlusts an Ansehen und Verwaltungsautonomie verbunden und
werden mit groflerer Wahrscheinlichkeit angewandt als monetdre Sanktionen, auch
wenn ihre Gestaltung schwierig ist, nicht zuletzt auf Grund von Informationsasymmetrien.
Eine andere Moglichkeit wire es, neue Ausgabenprogramme von Organen auf Bundes-
oder Landerebene, die die Auflagen nicht einhalten, kollektiven Bewilligungsverfahren zu
unterwerfen.

Zur Einhaltung der neuen Haushaltsregel ist eine Konsolidierung des
Haushalts erforderlich ...

Obwohl die neue Defizitgrenze fiir den Bund erst 2016 verbindlich wird, sieht das
Gesetz ab 2011 eine schrittweise Verringerung des 2010 verzeichneten strukturellen
Defizits vor. Aktuellen Projektionen zufolge wird sich das konjunkturbereinigte Defizit
des Bundes 2010 auf rd. 3% des BIP belaufen®. Diese Defizitquote muss bis 2016 auf 0,35%
des BIP reduziert werden". Die Verringerungen miussen in gleichméRigen Schritten erfolgen,
was eine Defizitriickfiihrung um rd. % Prozentpunkt des BIP pro Jahr bedeutet”. Wahrend
das Auslaufen mehrerer fiskalischer Stimulierungsmafsnahmen im Jahr 2011 dazu bei-
tragen wird, dass dieses Ziel erreicht werden kann, werden in den darauffolgenden Jahren
zuséatzliche Konsolidierungsanstrengungen notwendig sein.

In dieser Berechnung sind die Veranderungen der Einnahmen und Ausgaben im Zu-
sammenhang mit der Umsetzung des Wachstumsbeschleunigungsgesetzes von Anfang
2010 zwar bereits berticksichtigt (die Bundesregierung erhohte z.B. den Kinderfreibetrag
und das Kindergeld, verringerte die Unternehmensteuerbelastung, senkte die Erbschaft-
steuersitze und verminderte den Mehrwertsteuersatz fiir das Hotelgewerbe), durch die
geplanten Einkommensteuersenkungen, die zu einem noch nicht bestimmten Zeitpunkt
zwischen 2011 und 2013 erfolgen sollen, wird jedoch zusatzlicher Konsolidierungsbedarf
entstehen. Insgesamt wird diese Mafdnahme auf Bundesebene jahrlich voraussichtlich
zusatzliche Kosten in Hohe von rd. %% des BIP nach sich ziehen. Wie vom Sachverstan-
digenrat betont, ist es hochst unwahrscheinlich, dass sich diese Steuersenkungen Uber
ein hoheres BIP-Wachstum selbst finanzieren werden (Sachverstdndigenrat, 2009)*.
Stattdessen miissen die Ausgaben gekiirzt oder an anderer Stelle die Steuern erhoht
werden, um die Finanzierungsliicke zu schliefien. Es ist wichtig, dass die Mafsnahmen,
die zum Ausgleich dafiir ergriffen werden miissen, fir das BIP-Wachstum weniger schad-
lich sind als die Steuern, die gesenkt werden.

... die durch eine Kombination aus Ausgabenkiirzungen ...

Empirische Befunde deuten darauf hin, dass der negative Konjunktureffekt einer
Haushaltskonsolidierung wahrscheinlich weniger schwerwiegend ist, wenn diese durch
Ausgabenkiirzungen anstatt durch SteuererhShungen erzielt wird, was allerdings auch
von den Steuer- und Ausgabenkategorien abhéngt (Cournede und Gonand, 2006; Afonso
et al.,, 2005). Ausgabenkiirzungen (insbesondere beim Staatsverbrauch und bei den Transfer-
leistungen) haben den zuséatzlichen Vorteil, dass sie in der Regel mit einer dauerhafteren
Haushaltskonsolidierung einhergehen (Guichard et al., 2007; Europdische Kommission,
2007). In diesem Sinne sollte die Bundesregierung Ausgabenkiirzungen Prioritdt einrdumen
und die Steuern nur in dem Maf3e erhéhen, wie die notwendige Haushaltskonsolidierung
nicht auf andere Weise erreicht werden kann. Der Spielraum fiir Ausgabenkiirzungen ist
jedoch ganz klar begrenzt (Sachverstindigenrat, 2009). Bestimmte Ausgaben (z.B. die auf
die Staatsverschuldung zu leistenden Zinszahlungen, die 2008 rd. 15% der Gesamtausgaben

74 OECD-Wirtschaftsberichte: Deutschland - © OECD 2010



3. NACH DER KRISE: DIE TRAGFAHIGKEIT DER OFFENTLICHEN FINANZEN WIEDERHERSTELLEN

des Bundes ausmachten) kénnen nicht gesenkt werden, andere (z.B. Ausgaben fiir Bildung,
Infrastruktur und FuE) sollten nicht gesenkt werden, da dies den langfristigen Lebens-
standard beeintrdchtigen konnte, es sei denn, die fraglichen Kiirzungen gingen mit betricht-
lichen Produktivitdtsgewinnen einher.

Effizienz des dffentlichen Sektors steigern

Die Steigerung der Effizienz des offentlichen Sektors sollte die bevorzugte Methode
sein, um die notwendige Haushaltskonsolidierung zu erreichen, da dies eine Reduzierung
der Ausgaben ohne Minderung der Qualitét der 6ffentlichen Dienstleistungen ermdglichen
wirde. Mehrere Studien deuten darauf hin, dass reichlich Spielraum fiir Effizienzsteige-
rungen besteht. In seinem jingsten Bericht vertritt der Bundesrechnungshof die Ansicht,
dass durch die Verbesserung der Zusammenarbeit zwischen Bund und Landern und die
Aufgabe von iiberfliissigen Parallelstrukturen auf den beiden Regierungsebenen erhebliche
Einsparungen erzielt werden kénnten (Bundesrechnungshof, 2009). Eine freiwillige Zusam-
menlegung von Bundesldndern sollte als Methode zur Effizienzsteigerung ebenfalls nicht
ausgeschlossen werden. Zumindest sollten die Moglichkeiten fiir eine gemeinsame Dienst-
leistungserbringung, wo immer dies machbar ist, genutzt werden. Der Bundesrechnungshof
weist auch auf potenzielle Effizienzgewinne durch Organisationsénderungen innerhalb
der offentlichen Verwaltung hin, zu denen auch ein umfassenderer Einsatz des Qualitéts-
managements und die weitere Zentralisierung oder Auslagerung bestimmter interner
Dienste, wie z.B. IT, gehoren konnten. Dariiber hinaus dirfte ein breiterer Einsatz von
E-Government-Losungen dazu beitragen, die Effizienz im 6ffentlichen Sektor zu steigern
(im E-Government Survey 2008 der Vereinten Nationen belegte Deutschland bei der
E-Government-Readiness noch immer den 20. Platz unter den OECD-Landern). Im Jahr
2006 startete der Bund das Programm E-Government 2.0, um seine Dienstleistungen und
Systeme einfacher, schneller und biirgerfreundlicher zu machen. Da das Programm bis
2009/2010 lauft, kann sein Effekt noch nicht vollstdndig bewertet werden.

In einer Reihe empirischer Studien, die auf Data-Envelopment-Analysen basieren,
werden die Inputs und Outputs des 6ffentlichen Sektors in verschiedenen Landern ver-
glichen. Diese Studien bestdtigen die Existenz von Ineffizienzen flir bestimmte Ausgaben-
bereiche. Afonso et al. (2008) bewerten die Effizienz von Sozialausgaben in Bezug auf die
Forderung einer grofieren Einkommensgleichheit und zeigen, dass in Deutschland Spiel-
raum fiir Verbesserungen besteht”. Der im Verh&ltnis zum Input ermittelte Effizienzwert
deutet darauf hin, dass dasselbe Niveau der Einkommensverteilung (gemessen am Gini-
Koeffizienten) theoretisch mit ungefahr 38% weniger 6ffentlichen Ausgaben erreicht
werden konnte. Der Bundesrechnungshof hat jlingst eine Reihe von Vorschligen zur
Steigerung der Effizienz der Sozialausgaben unterbreitet, wozu auch die Beseitigung von
unnétigen Schnittstellen zwischen den betroffenen Regierungsstellen (Kapitel 2) und die
Einfihrung bundesweit einheitlicher MafRstébe flur die Ubernahme von Wohnkosten fiir
Arbeitslosengeld-II-Empfanger zahlt (Bundesrechnungshof, 2009).

Afonso und St. Aubyn (2005) sowie Joumard et al. (2008) untersuchen die Effizienz der
Gesundheitsausgaben im OECD-Raum und zeigen, dass Deutschland schlechter abschneidet
als viele andere Lander. Da mehrere Reformen, die in der jlingsten Vergangenheit in diesem
Bereich verabschiedet wurden, in diesen beiden Studien noch nicht berticksichtigt sind,
ist der Verbesserungsspielraum jedoch wahrscheinlich zu hoch angesetzt. Insbesondere
die Einfilhrung des Gesundheitsfonds im Jahr 2009 war ein Schritt in die richtige Richtung,
der nicht riickgdngig gemacht werden sollte. Dennoch koénnte das System verfeinert
werden, um den Wettbewerb zwischen den Krankenkassen zu stirken. Wie im letzten
Wirtschaftsbericht empfohlen, sollten die Zusatzbeitrdge, die die Krankenkassen bei ihren
Mitgliedern erheben kénnen (wenn die Zuweisungen, die sie vom zentralen Gesundheits-
fonds erhalten, nicht ausreichen, um ihre Kosten zu decken) einkommensunabhingig
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sein — ohne Begrenzung in Bezug auf ihren Anteil am Einkommen der Versicherten —, um
eine Verzerrung des Preissignals zu vermeiden (OECD, 2008a)®. Falls eine zusitzliche
Umverteilung erforderlich wird, sollte sie durch Zuschiisse aus dem allgemeinen Steuer-
aufkommen herbeigefithrt werden. Gonand et al. (2007) sowie Afonso und St. Aubyn
(2006) belegen, dass Deutschland auch die Effizienz der Bildungsausgaben steigern konnte,
wodurch es leichter wiirde, die notwendige Verbesserung der Dienstleistungsqualitit zu
erreichen, wie dies im Schwerpunktkapitel zur Bildungsreform des letzten Wirtschaftsberichts
beschrieben ist (OECD, 2008a).

Finanzhilfen und Staatskonsum verringern

Ein Bereich, in dem (verschwenderische) Ausgaben weiter reduziert werden kénnten,
sind die staatlichen Finanzhilfen. Die Bundesregierung hat in der jlingsten Vergangenheit
grofse Fortschritte bei der Kiirzung der Finanzhilfen gemacht, insbesondere in den Jahren,
die der Verdffentlichung des Koch/Steinbriick-Berichts im Jahr 2003 folgten, einer Liste
von Zuschissen (und Steuerverglinstigungen, siehe unten), die reduziert oder gestrichen
werden sollten (Koch und Steinbriick, 2003). Insgesamt belief sich das von der Bundes-
regierung zwischen 2000 und 2008 erzielte Konsolidierungsvolumen auf rd. 0,1-0,2% des
BIP von 2008 (in Abhéngigkeit von der genauen Definition des Finanzhilfebegriffs).

Dennoch besteht Spielraum fiir eine weitere Kirzung der Finanzhilfen, nicht zuletzt
weil in den letzten Jahren neue Finanzhilfen eingefiihrt wurden. Das Kieler Institut fir
Weltwirtschaft beziffert das Gesamtvolumen der direkten und indirekten Finanzhilfen
des Bundes im Jahr 2008 auf 34,7 Mrd. Euro (1,4% des BIP), wovon 8,6 Mrd. Euro auf neue
Hilfen entfallen, die seit 2003 eingefiihrt wurden (Institut fiir Weltwirtschaft, 2008). Was
die sektorspezifischen Finanzhilfen anbelangt, erhdlt der Verkehrssektor die hochsten
Betrédge, gefolgt vom Bergbau und von der Landwirtschaft. Den Berechnungen des Kieler
Instituts zufolge ist eine Kiirzung der Finanzhilfen um 23,5 Mrd. Euro (0,9% des BIP) bis
2012 moglich (Institut fir Weltwirtschaft, 2008)”. Eine solche weitere Kiirzung erscheint
auch aus internationaler Perspektive gerechtfertigt. Laut der von der Europidischen
Kommission verwendeten Klassifizierung wies Deutschland innerhalb der EU 2007 das
zehnthochste Niveau staatlicher Beihilfen auf (Bundesfinanzministerium, 2010)™.

Die Bundesregierung sollte auch eine weitere Verringerung der Konsumausgaben
des Staats erwdagen, die eine sehr wichtige Komponente der 6ffentlichen Ausgaben dar-
stellen und sich auf rd. 18% des BIP belaufen. In diese Richtung gehende Vorschlige
beziffern das Einsparpotenzial auf iiber 10 Mrd. Euro und umfassen ein breites Spektrum
an Mafsnahmen, die von weiteren Stellenstreichungen im 6ffentlichen Dienst bis hin zu
Mittelkiirzungen fiir Dienstreisen von Beamten und fiir Offentlichkeitsarbeit reichen
(Sachverstandigenrat, 2009).

Die bisherigen Erfolge bei der Eindimmung der Rentenausgaben nicht aufs Spiel setzen

Nahezu die Halfte der offentlichen Gesamtausgaben entfallt auf den sozialen Schutz,
wobei die Renten den Léwenanteil ausmachen®. Angesichts des steigenden Kostendrucks,
der infolge der Bevolkerungsalterung auf der gesetzlichen Rentenversicherung lastet, hat
die Bundesregierung eine Reihe von Rentenreformen verabschiedet. Die wichtigste Anderung
wurde 2001 mit der Riester-Reform vorgenommen, mit der das monolithische System der
Alterssicherung in ein echtes Mehrsaulensystem umgewandelt wurde. Die Riester-Reform
beinhaltete die Einfiihrung einer recht komplexen neuen Rentenanpassungsformel,
durch die sich die jahrliche Erhohung der Renten (die an den Lohnanstieg des Vorjahrs
gekniipft ist) um rd. 0,6 Prozentpunkte verringert. Das Ziel dieser Anpassung (sogenann-
ter Riester-Faktor) besteht darin, die finanzielle Belastung, die mit dem partiellen Ersatz
der offentlichen Saule durch eine private Sdule verbunden ist, zwischen der Erwerbs-
bevolkerung (die auf freiwilliger Basis zuséatzlich zu den Beitragszahlungen fiir die 6ffent-
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liche Saule in die private Saule einzahlt) und den Rentnern aufzuteilen. Mit der Renten-
reform des Jahres 2004 wurde die 6ffentliche erste Sédule dann in ein einem Notional-
Account-System mit Beitragsprimat dhnliches System Uberfiihrt, indem ein Nachhaltig-
keitsfaktor in die Rentenanpassungsformel aufgenommen wurde, der der zahlenmé&f3igen
Einwicklung der Rentner im Verhéltnis zu den Beitragszahlern Rechnung trégt”. Eine
Schutzklausel, die ebenfalls 2004 eingefiihrt wurde, verhindert, dass sich der Rentenwert
durch den kombinierten Effekt des Riester-Faktors und des Nachhaltigkeitsfaktors ver-
ringert, wobei ausgesetzte Rentenanpassungen (nach unten) in spiteren Jahren wieder
ausgeglichen werden miissen. Insgesamt haben diese Reformen die Tragfiahigkeit des
deutschen Rentensystems deutlich verbessert. In ihrem jilingsten Ageing Report projiziert
die Europdische Kommission, dass die Rentenausgaben zwischen 2007 und 2060 von
10,5% auf 12,8% des BIP steigen werden, weniger stark also als in vielen anderen EU-
Landern (Europaische Kommission, 2009).

Mehrere in der jiingsten Vergangenheit vorgenommene Gesetzesdanderungen stellen
diese Erfolge in Frage. Mit dem Ziel, die Rentner an der wirtschaftlichen Erholung teil-
haben zu lassen, entschied die Bundesregierung 2008, den Riester-Faktor 2008 und 2009
nicht anzuwenden. Das hatte zur Folge, dass die Renten in den neuen und alten Bundes-
landern um 0,7% bzw. 0,6% mehr gestiegen sind, als dies sonst der Fall gewesen wire. Die
ausgesetzten Anpassungen sollen durch einen geringeren Rentenanstieg in den Jahren
2012 und 2013 kompensiert werden. Dariiber hinaus weitete die Regierung im Vorfeld der
Bundestagswahlen von 2009 die Schutzklausel aus, um zu verhindern, dass die Renten
sinken, falls die Lohne im Vorjahr zurlickgegangen sind. Auch hier ist vorgesehen, aus-
gesetzte Anpassungen (nach unten) in spédteren Jahren wieder auszugleichen. Derartige
diskretiondre Mafnahmen sollten vermieden werden, da sie falsche Signale an die
Bevolkerung aussenden und insbesondere das Vertrauen der jlingeren Generationen in die
Rentenpolitik untergraben. Sie schwichen zudem die Tragfdhigkeit des Rentensystems,
da es sich als politisch schwierig erweisen kénnte, in spéteren Jahren einen Ausgleich fiir
ausgesetzte Anpassungen zu schaffen. Forderungen nach einem Verzicht auf den Ausgleich
der zusatzlichen Kosten, die durch die Aussetzung der Rentenanpassungen entstehen,
sollte die Bundesregierung nicht nachgeben, nicht zuletzt weil die notwendige Haushalts-
konsolidierung das Potenzial zur Bezuschussung des offentlichen Rentensystems aus
dem Bundeshaushalt begrenzt.

... und einnahmesteigernden Mafnahmen erzielt werden muss

Angesichts des Umfangs der erforderlichen Haushaltskonsolidierung missen die
Ausgabenkiirzungen aller Wahrscheinlichkeit nach von einnahmesteigernden Mafinah-
men flankiert werden. Um zusétzliche Einnahmen zur Schlieffung der Haushaltsliicke zu
generieren, sollte die Bundesregierung die Steuerbasis durch eine weitere Streichung von
Steuerverginstigungen ausweiten. Die Bundesregierung hat in den letzten Jahren in
diesem Bereich bereits einige Fortschritte erzielt”. Die wichtigste Einzelmanahme war
die Abschaffung der Eigenheimzulage im Jahr 2006, die 2008 zu zusétzlichen Einnahmen
von Uber 2 Mrd. Euro fithrte (0,08% des BIP)*. Trotz dieser Errungenschaften besteht reich-
lich Spielraum fiir weitere Kurzungen oder Streichungen von Steuervergiinstigungen. Das
Kieler Institut flir Weltwirtschaft schitzt das Einnahmepotenzial solcher Mafdnahmen fiir
2012 auf 41 Mrd. Euro (1,6% des BIP von 2008), wovon 23 Mrd. Euro den Bundeshaushalt
betreffen (Institut fiir Weltwirtschaft, 2008). Um dieses Potenzial jedoch vollstandig aus-
zuschopfen, missten alle Steuerverglinstigungen abgeschafft werden, fiir die ein solcher
Schritt nicht durch vertragliche Verpflichtungen behindert wird, was politisch sehr
schwer durchfiihrbar sein kénnte”. Thone et al. (2009) evaluieren die zwanzig umfang-
reichsten Steuervergilinstigungen (gemessen an den durch sie entstehenden Minderein-
nahmen) in Bezug auf ihre wirtschaftliche Auswirkung und die mit ihnen verbundenen

OECD-Wirtschaftsberichte: Deutschland — © OECD 2010 77



3. NACH DER KRISE: DIE TRAGFAHIGKEIT DER OFFENTLICHEN FINANZEN WIEDERHERSTELLEN

Mitnahmeeffekte sowie im Hinblick auf ihre Rechtfertigung und Fairness. Sie kommen zu
dem Schluss, dass fiinf dieser zwanzig Steuervergiinstigungen abgeschafft (woraus sich
zusdtzliche Einnahmen in Héhe von nahezu 4,8 Mrd. Euro ergeben wiirden) und weitere
zehn Steuervergiinstigungen (die Einnahmeverluste in Héhe von 10,8 Mrd. Euro verur-
sachen) einer genauen Beobachtung unterzogen werden sollten”. Nur finf der unter-
suchten Vergilinstigungen konnten ohne weiteres beibehalten werden; die durch diese
Vergiinstigungen entstehenden Einnahmeverluste belaufen sich allerdings lediglich auf
2,8 Mrd. Euro pro Jahr.

Angesichts des steigenden Konsolidierungsdrucks sollte die Bundesregierung fort-
fahren, Steuervergilinstigungen zu streichen. Eine Steuerverglinstigung, die uberpriift
werden sollte, ist der erméafdigte Mehrwertsteuersatz. Seit 2007 ist der Mehrwertsteuer-
satz in Deutschland auf 19% festgesetzt. Fiir viele Waren und Dienstleistungen gilt aber
ein erméafligter Satz von 7%, und eine Reihe von Waren und Dienstleistungen ist vollig
von der Mehrwertsteuer befreit (z.B. bestimmte Gesundheits- und Postdienste). Eine
international vergleichbare Messgrofie der Breite der Steuerbemessungsgrundlage, der
Reichweite der erméfiigten Steuersdtze und der Effizienz des Steuereinzugs steht mit der
Mehrwertsteuereinnahmequote zur Verfiigung, die die in einem Land iiber die Mehrwert-
steuer tatsdchlich generierten Einnahmen im Verhéltnis zu den Einnahmen ausdrickt,
die erzielt wiirden, wenn der Regelsteuersatz auf den gesamten Endverbrauch ange-
wandt wiirde. Deutschland weist eine Mehrwertsteuereinnahmequote von 55% auf, was
bedeutet, dass auf Grund ermaéfdigter Sitze, Nullsdtze und Nichterhebung nahezu die
Halfte der potenziellen Einnahmen nicht realisiert wird. Mit diesem Wert liegt Deutsch-
land unter den OECD-Landern im unteren mittleren Bereich (Abb. 3.2).

Abbildung 3.2 Mehrwertsteuereinnahmequote
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Anmerkung: Mehrwertsteuereinnahmequote = (MwSt.-Einnahmen)/((Verbrauch — MwSt.-Einnahmen) x MwSt.-Regelsatz).
Die Berechnungen fiir Kanada beziehen sich lediglich auf die Mehrwertsteuer auf Bundesebene.
Quelle: OECD (2008), Consumption Tax Trends 2008 — VAT/GST and Excise Rates, Trends and Administration Issues,
OECD, Paris.
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Zur Rechtfertigung unterschiedlich hoher Verbrauchsteuern werden haufig Griinde
der sozialen Gerechtigkeit angefiihrt. So wird es als wilinschenswert erachtet, die Steuern
auf Waren und Dienstleistungen zu reduzieren, die einen relativ groffen Teil der Aus-
gaben der drmsten Haushalte ausmachen, wie z.B. Grundnahrungsmittel, um den regres-
siven Effekt der Verbrauchsteuern auf die Verteilung der verfligbaren Einkommen der
privaten Haushalte abzuschwichen. Auch wenn die Annahme eines regressiven Effekts
in Bezug auf das Jahreseinkommen u.U. richtig ist, wirken die Verbrauchsteuern wahr-
scheinlich weniger regressiv oder sogar progressiv, wenn ihr Effekt iiber die Lebensdauer
der Betroffenen betrachtet wird (Warren, 2008). Wie dem auch sei, ist die Wirksamkeit
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des ermaifiigten Mehrwertsteuersatzes im Hinblick auf die Erreichung von Verteilungs-
zielen insofern fraglich, als auch wohlhabendere Haushalte von dem ermaifdigten Satz
profitieren und in absoluter Rechnung wahrscheinlich mehr fiir nicht zum Grundbedarf
gehorende Gliter ausgeben (OECD, 2008b). Empirische Studien fiir Deutschland bestitigen,
dass die Mehrwertsteuerdifferenzierung nur geringfligige Umverteilungseffekte hat (vgl.
z.B. Boeters et al., 2006). Pauschale Direktzahlungen an private Haushalte, die nur von
deren soziodkonomischen Merkmalen abhingen (Deaton und Stern, 1986), oder gezielte
Transfers (Ebrill et al., 2001) sind bei der Verbesserung der Verteilungsgerechtigkeit wirk-
samer als Mehrwertsteuerausnahmen. Aufserdem fiihrt ein ermafdigter Mehrwertsteuer-
satz zu zusatzlichen Verwaltungs- und Befolgungskosten, Rechtsunsicherheit und Betrugs-
moglichkeiten durch vorsatzliche Fehlklassifizierung von Posten (OECD, 2008b).

Zur Steigerung der Effizienz sollte die Bundesregierung die derzeitige Anwendung
des erméafligten Mehrwertsteuersatzes iiberpriifen. Eine Reihe von Waren und Dienst-
leistungen wird ohne klare Begriindung mit dem ermé&figten Satz besteuert (z.B. Berg-
bahnen, Holz, Hoteliibernachtungen - letztere erst seit Beginn dieses Jahres). In diesen
Fallen kommt der erméifdigte Satz einer impliziten Subvention gleich und sollte abge-
schafft werden”. Fiir diejenigen Waren und Dienstleistungen, bei denen ein erméRigter
Mehrwertsteuersatz mit Argumenten der Verteilungsgerechtigkeit oder anderen Anliegen
gerechtfertigt werden kann (der erméafiigte Satz fiir Biicher und kulturelle Aktivitdten, wie
Museums- und Theaterbesuche, ist z.B. durch das ansonsten zu niedrige Verbrauchsniveau
gerechtfertigt), sollte die Regierung klédren, ob sich die angestrebten Ziele nicht u.U. effi-
zienter durch andere Mittel erreichen lief3en, z.B. durch monetére Transfers, die gezielter
ausgerichtet werden kénnen. Insgesamt kommt bei rd. 16% der Mehrwertsteuerbasis der
ermafigte Steuersatz zur Anwendung (Bundesfinanzministerium, 2007). Bei einem Mehr-
wertsteueraufkommen von insgesamt 176 Mrd. Euro im Jahr 2008 kénnte die Abschaffung
des erméfsigten Satzes die Staatseinnahmen um bis zu 20 Mrd. Euro pro Jahr erhéhen
(0,8% des BIP). Der endgultige Effekt wiirde jedoch wahrscheinlich etwas geringer ausfallen,
da die Anhebung des ermifiigten Mehrwertsteuersatzes einen negativen Effekt auf die
Nachfrage haben konnte. Insofern der erméfdigte Mehrwertsteuersatz durch stirker ziel-
gerichtete Instrumente ersetzt wird, miissen die zusitzlichen Mehrwertsteuereinnahmen
zudem den damit verbundenen Kosten gegeniibergestellt werden.

Die Bundesregierung sollte auch Steuerverglinstigungen in anderen Bereichen strei-
chen. Insbesondere sollte sie das System der Ertragsteuern vereinfachen, indem sie die
Zahl der Ausnahmeregelungen reduziert, die eine Verringerung der Einkommen- oder
Unternehmensteuerzahlungen zur Folge haben. Viele dieser Bestimmungen waren zwar
fir sich genommen zu wenig umfangreich, um in die Evaluierungsstudie von Thone et al.
(2009) aufgenommen zu werden, das Gesamtvolumen der durch sie entstehenden Steuer-
mindereinnahmen ist jedoch keineswegs unerheblich. Boss und Rosenschon (2008) listen
insgesamt 48 verschiedene Steuerverglinstigungen auf, die zu jahrlichen Mindereinnahmen
von Uber 25 Mrd. Euro fiihren. Bei der Abschaffung von Verglinstigungen bei den Ertrag-
steuern ist u.U. ein breiter Ansatz vorzuziehen, da die Streichung einzelner Vergiinsti-
gungen den Gleichheitsgrundsatz des Grundgesetzes verletzen konnte (wie dies 2007 fiir
die Verringerung der Pendlerpauschale der Fall war). Zusétzlich zur Streichung der oben
genannten Steuervergiinstigungen sollte die Bundesregierung die Beseitigung der Ver-
glinstigungen in Erwagung ziehen, deren Abschaffung in der jlingsten Evaluierungsstudie
von Thone et al. (2009) vorgeschlagen wurde.

Verbesserung der Struktur der Steuerbasis

Steuern beeinflussen die Entscheidungen von privaten Haushalten und Unternehmen,
z.B. in Bezug auf Arbeitsangebot und -nachfrage, die Héhe und Zusammensetzung von
Investitionen und Produktion sowie die Wahl bestimmter Anlageformen und Vermogens-
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werte. Ausschlaggebend fiir diese Entscheidungen ist nicht nur das Steuerniveau, sondern
auch die Steuerstruktur, d.h. die Art und Weise, wie die verschiedenen Steuerinstrumente
im Hinblick auf die Generierung von Einnahmen konzipiert und kombiniert sind. Frithere
OECD-Arbeiten liefern stichhaltige Belege dafiir, dass indirekte Steuern, insbesondere
Steuern auf Verbrauch und Vermogen, fiir das Wachstum weniger schéidlich sind als
direkte Steuern (Johansson et al., 2008; Arnold, 2008). Um die Struktur des Steuersystems
zu verbessern und sie wachstumsforderlicher zu gestalten, sollte die Bundesregierung
eine Erhéhung des Anteils der Steuern auf Vermdgen und Verbrauch am Gesamtsteuer-
aufkommen und eine Verringerung der ibermaéfsigen Belastung durch Abgaben, die mit
stirkeren Verzerrungen verbunden sind, insbesondere Sozialversicherungsbeitrige, in
Erwdgung ziehen. Die Bundesregierung kdnnte ferner eine Anhebung der Umweltsteuern
in Betracht ziehen, um das Verhalten der Wirtschaftsakteure im Interesse einer Verringe-
rung der Umweltverschmutzung zu verdndern.

Vermdgensteuern anheben

Die Bundesregierung bezieht nur einen kleinen Teil ihrer Einnahmen aus der Ver-
mogensbesteuerung. Im Jahr 2007 beliefen sich die Gesamteinnahmen aus diesen Steuern
lediglich auf 0,9% des BIP, was weniger als die Hélfte des OECD-Durchschnitts war (Abb. 3.3,
Teil A). Insbesondere waren die Einnahmen aus der Grundsteuer sehr niedrig, sie machten
weniger als %% des BIP aus (im Vergleich zu einem OECD-Durchschnitt von 1,3%; Abb. 3.3,
Teil B)*. Das ist insofern sehr bedauerlich, als von Grundsteuern (insbesondere auf
Wohngebdude) im Allgemeinen angenommen wird, dass sie weniger Verzerrungen ver-
ursachen als andere Steuerarten, da sie einen geringeren Einfluss auf die Entscheidungen
der Wirtschaftsakteure haben (z.B. in Bezug auf das Arbeitsangebot oder auf die Investitionen
in Human- und Sachkapital) und auch schwerer zu umgehen sind (Johansson et al, 2008).
Ein anderer Vorteil ist, dass die Steuerbasis verhaltnismafsig stabil ist (vgl. z.B. Joumard
und Kongsrud, 2003).

Vor diesem Hintergrund sollte die Bundesregierung die Besteuerung von Grundstiicken
und Gebduden erhéhen, wobei besondere Vorkehrungen zu treffen sind, um die Liquidi-
tatsprobleme zu verringern, die die Grundsteuer flr Personen mit geringem Einkommen
und illiquiden Vermodgenswerten mit sich bringen konnte (neue Hypothekarprodukte
kénnten z.B. die Hypothekenfinanzierung der Steuerverbindlichkeiten ermdglichen, vgl.
OECD, 2007b, Kasten 4.7). Eine stdrkere Besteuerung konnte durch eine weitere Erhchung

Abbildung 3.3 Zusammensetzung der Steuereinnahmen
In Prozent des BIP, 2007
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Quelle: OECD (2009), Revenue Statistics.
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der Hebesédtze erzielt werden, diesbeziigliche Entscheidungen missen allerdings auf
kommunaler Ebene getroffen werden. Wenn die Steuern auf unbewegliches Vermdgen in
Deutschland auf OECD-Durchschnitt angehoben wiirden, kénnten die Einnahmen um
einen Betrag von 20 Mrd. Euro oder mehr gesteigert werden. Bedenken iiber einen még-
lichen kurzfristigen negativen Effekt auf die Wohnimmobilien- und Grundstiickspreise
missen den langfristigen Nutzeffekten einer wachstumsfreundlicheren Steuerstruktur
gegentiibergestellt werden. Um die Grundsteuer gerechter zu gestalten, empfiehlt es sich
dariliber hinaus, bei der Ermittlung ihrer Bemessungsgrundlage von den 1964 festgestellten
Einheitswerten (1935 fiir die neuen Bundeslinder) zu den tatsdchlichen Preisen iberzugehen;
diese Werte sollten dann regelméafiig aktualisiert werden, wie das in anderen OECD-Landern
geschieht (z.B. Vereinigte Staaten, Ddnemark, Schweden)”.

Was die anderen Arten von Vermogensteuern betrifft, so sind Nettovermdgensteuern
und Erbschaftsteuern mit stirkeren Verzerrungen verbunden als Grundsteuern, da von ihnen
Negativanreize auf die Ersparnisbildung ausgehen und sie Personen dazu veranlassen kén-
nen, ihr Vermogen ins Ausland zu verlagern (Johansson et al., 2008). Da Erbschaftsteuern
erst am Lebensende erhoben werden, wird die Besteuerung des Grof3teils der Lebenszyklus-
ersparnis vermieden. Sie haben auch eine weniger verzerrende Wirkung als jahrliche Netto-
vermogensteuern, weil Erbschaften grofdenteils nicht geplant werden (Auerbach, 2006). Im
Jahr 2007 beliefen sich die Einnahmen aus Grund-, Erbschafts- und Schenkungsteuern auf
0,17% des BIP, was nahe am OECD-Durchschnitt von 0,15% liegt (Abb. 3.3, Teil B). Steuern auf
Kapital- und Finanztransaktionen sind zwar relativ einfach zu erheben, haben aber eine
hochst verzerrende Wirkung (Johansson et al., 2008). Von ihnen gehen nicht nur Negativ-
anreize fiir den Besitz von Vermd&genswerten aus (ebenso wie von Steuern auf Einkommen,
Verbrauch und Vermdégen), sondern sie verursachen auch zusétzliche Verzerrungskosten,
indem sie Transaktionen entgegenwirken, die zu einer effizienteren Verteilung dieser
Vermdgenswerte filhren wiirden®. In Deutschland werden Immobilieniibertragungen
(mit einem Satz von 4%% in Berlin und Hamburg und von 3%% in den anderen Lindern)
besteuert, womit Einnahmen in Hoéhe von rd. 6 Mrd. Euro (4% des BIP) generiert werden.
Auch wenn dieser Wert unter dem OECD-Durchschnitt liegt, ist die Besteuerung des
Vermogensbesitzes auf Grund ihres weniger verzerrenden Charakters vorzuziehen.

Mehrwertsteuersystem iiberarbeiten

Wenngleich die Besteuerung von Wohneigentum im Hinblick auf das Wirtschafts-
wachstum wahrscheinlich am glinstigsten ist und ihr daher Prioritét gelten sollte, ist der
Spielraum fiir eine Umstellung der Einnahmestruktur zu Gunsten laufender Steuern auf
unbewegliches Vermogen eindeutig begrenzt. Eine Strategie zur Verbesserung der Struk-
tur der Steuerbasis sollte folglich auch eine Einnahmeverschiebung in Richtung der Ver-
brauchsteuern umfassen, die im Steuer- und Wachstumsranking von Johansson et al.
(2008) den zweiten Platz belegten. Deutschland hat bereits 2007, als der Mehrwertsteuer-
regelsatz von 16% auf 19% angehoben wurde und die Sozialversicherungsbeitrage im
Gegenzug reduziert wurden (rd. zwei Drittel der durch die Mehrwertsteuererhhung
generierten Einnahmen wurden genutzt, um die Senkung der Sozialversicherungsbeitrige
zu finanzieren), einen wichtigen Schritt in diese Richtung getan. Mit 19% ist der Regelsatz
noch immer etwas niedriger als der der meisten anderen EU-Lander, was den Schluss
nahelegt, dass ein weiterer Schritt in diese Richtung moglich ist und auch in Betracht
gezogen werden sollte.

Umuweltsteuern erhohen

Umweltschutz steht fiir alle Regierungen der OECD-Lander ganz oben auf der Politik-
agenda. Mit Hilfe einer Vielzahl von Instrumenten hat die Bundesrepublik in den letzten
Jahren beachtliche Fortschritte bei der Begrenzung von umweltschidlichem Verhalten
erzielt. Insbesondere wurden die Treibhausgasemissionen erheblich reduziert (Kasten 3.3).
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Kasten 3.3 Von Deutschland zur Einddmmung des Klimawandels
ergriffene Mafnahmen

Auch wenn das Niveau der CO,-Emissionen pro Kopf im Vergleich zu anderen OECD-
Landern noch verhiltnismaflig hoch ist, hat Deutschland die Emissionen seit Anfang der
1990er Jahre deutlich reduziert, nicht zuletzt durch die Verkleinerung iibermaf3ig energieinten-
siver Industriezweige in den neuen Bundesldndern. Zwischen 1990 und 2007 wurden die Emissio-
nen aus der Verbrennung von Energietragern um 2,3 Tonnen pro Kopf gesenkt, was die viert-
grofdte Verringerung im OECD-Raum ist (Abb. 3.4). Im Verhaéltnis zu ihrem absoluten Wert des
Jahres 1990 lagen die Emissionen im Jahr 2007 um 16% niedriger. Dieses Ergebnis ist dem Kyoto-Ziel
einer Verringerung der Treibhausgasemissionen um 21% bis 2008-2012 gegeniiberzustellen’.
Die Bundesrepublik hat sich verpflichtet, die Treibhausgasemissionen liber das im Kyoto-
Protokoll vereinbarte Ziel hinaus zu reduzieren: Bis 2020 soll der Treibhausgasausstof3 gegen-
iiber 1990 um 40% gesenkt werden. Ein breiterer Einsatz erneuerbarer Energien spielt bei der
Erreichung dieses Ziels eine Schliisselrolle. Geméafs den Planen der Bundesregierung sollen bis
2020 18% des Gesamtendenergieverbrauchs aus erneuerbaren Energiequellen gedeckt werden.

Abbildung 3.4 CO2-Emissionen
Tonnen pro Kopf
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Quelle: OECD (2009), CO, emissions from fuel combustion, OECD, Paris.
StatLink =i http://dx.doi.org/10.1787/816257015687

Die Senkung der Treibhausgasemissionen, die in den letzten zwanzig Jahren erzielt wurde,
verteilte sich relativ ungleichméflig auf die verschiedenen Industriezweige. Wahrend z.B. das
Verarbeitende Gewerbe und die Bauwirtschaft ihren CO,-Ausstofd zwischen 1990 und 2007 um
34,6% verringerten, leistete die Warme- und Stromerzeugung keinen Beitrag zur Emissions-
minderung. Dies ist zwar einerseits ein Grund zur Besorgnis, da dieser Sektor der Hauptprodu-
zent von CO.-Emissionen ist, auf den rd. 40% der Gesamtemissionen entfallen (OECD, 2009c).
Andererseits zeigt sich daran aber das immense Reduktionspotenzial, das ausgeschopft wer-
den konnte, wenn dieser Sektor seine Emissionen in dhnlichem Umfang einddmmen wiirde
wie andere Industriezweige.

Die Verringerung der Treibhausgasemissionen wird durch ein breites Spektrum von Steuer-
mafinahmen geférdert’. Insbesondere verabschiedete die Bundesregierung im Jahr 1999 eine
okologische Steuerreform, in deren Rahmen die Steuern auf Energie tiber mehrere Jahre hin-
weg erhoht und die Beitragssatze zur Sozial- und Rentenversicherung gesenkt wurden. Einer
neueren Evaluierungsstudie zufolge fiihrte diese Reform zu einer Verringerung der CO»-
Emissionen um 2-3%, wahrend sie nur leicht negative Effekte auf das BIP-Wachstum hatte

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung, 2007). In jiingerer Zeit, im Jahr 2009, nahm die
Bundesregierung eine Reform der Kfz-Steuer vor, die sich nun auch am CO,-Ausstofs bemisst.
Da Steuern den Einsatz fossiler Brennstoffe verteuern, konnen sie auch einen starken Impuls
fiir Investitionen in alternative erneuerbare Energiequellen bieten. Befiirchtungen iiber einen
moglichen Verlust an Wettbewerbsfahigkeit fiir die betroffenen Sektoren begrenzen aber haufig
die Anwendung solcher Steuern. In Deutschland hatten solche Befiirchtungen z.B. zur Folge,
dass fiir Kohle und einen Grofteil der industriellen Energienutzung Ausnahmen von der Oko-
steuer gelten (Europdische Kommission, 2008).

Deutschland férdert den Einsatz von erneuerbaren Energien auch durch mehrere nicht-
steuerliche Instrumente. Was die Stromerzeugung betrifft, garantiert ein Einspeisetarifsystem
die Abnahme von Strom aus Wasserkraft-, Wind- und Sonnenenergie, Biomasse und
Geothermie fiir einen Zeitraum von 15 bis 20 Jahren zu einem Festpreis fiir jede ins Netz ein-
gespeiste Kilowattstunde. Die Einspeisetarife werden jedes Jahr verringert, damit Anreize fiir
Innovationen und Effizienzsteigerungen bestehen bleiben. Dank dieses Tarifsystems hat sich
der Anteil der erneuerbaren Energien in der Stromerzeugung zwischen 1991 und 2006 mehr als
vervierfacht (Europdische Kommission, 2008). Um den Einsatz von erneuerbaren Energien in
der Warmeerzeugung zu fordern, erhalten Unternehmen und private Haushalte, die Solaranla-
gen, Holzpelletéfen bzw. Brennholzofen oder eine Erdwdrmesonde installieren, einen Zu-
schuss, der je nach Umfang und Qualitdt des Systems variiert. Der Einsatz von Biokraftstoffen
im Verkehrssektor wird durch die Auflage geférdert, dass konventionellen Kraftstoffen Kraft-
stoffe aus erneuerbaren Energietrdgern beigemischt werden miissen. Auch wenn diese Maf3-
nahmen zur Forderung eines umweltvertraglichen Wachstums sehr zu begriifden sind, ist eine
kontinuierliche Begleitung und Evaluierung ihrer Wirksamkeit im Hinblick auf dieses Ziel un-
erldsslich, um sicherzustellen, dass sie Innovationen begiinstigen und nur die effizientesten
und nachhaltigsten Technologien unterstiitzen (der Umwelteffekt von Férdermafinahmen fiir
Biokraftstoffe hangt z.B. entscheidend davon ab, aus welchen Rohstoffen die fraglichen Bio-
kraftstoffe hergestellt werden).

1. Die Zielvorgaben beziehen sich auf einen Korb von sechs Treibhausgasen.

2. Eine detaillierte Ubersicht tiber die von der Bundesregierung zur Bekdmpfung des Klimawandels
eingesetzten Politikinstrumente liefert die Internationale Energie-Agentur in ihren Datenbanken
liber Politiken und Maffnahmen (www.iea.org/textbase/pm/).

Abbildung 3.5 Einnahmen aus Umweltsteuern
In Prozent des BIP
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Quelle: OECD (2009), OECD Economic Surveys: Japan, OECD, Paris.
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Unter den verschiedenen Instrumenten zur Einddmmung der Umweltverschmutzung
haben sich Steuern in 6konomischer Hinsicht als effizient erwiesen, und sie bieten den
Betroffenen die Moglichkeit einer flexiblen Anpassung. Wahrend bei einer direkten Regu-
lierung umweltbelastender Aktivitdten die Pflicht zur sofortigen Einhaltung der Auflagen
besteht, ohne Beriicksichtigung der komparativen Kosten fiir verschiedene Unternehmen
und Einzelpersonen, lassen Umweltsteuern den Betroffenen mehr Flexibilitit, da sie es
Unternehmen und Einzelpersonen gestatten, sich die notige Zeit zur Anpassung zu neh-
men (um dann in Zukunft die Steuern nicht mehr zahlen zu miissen). Im Hinblick auf die
Einnahmen aus Umweltsteuern positioniert sich Deutschland mit jahrlichen Einnahmen
von etwas weniger als 2%% des BIP im unteren mittleren Bereich der OECD-Lander (Abb. 3.5).
Die Mineraldlsteuer ist die wichtigste Einnahmequelle, die rund zwei Drittel der Gesamt-
einnahmen ausmacht. Die Bundesregierung sollte eine weitere Anhebung der Umwelt-
steuern in Betracht ziehen. Wenngleich das moderate Einnahmeniveau auf ungenutztes
Einnahmepotenzial hindeutet, darf dabei aber nicht vergessen werden, dass die Erreichung
des Ziels der Umweltsteuern — umweltschédliches Verhalten zu verringern — mit einer
Schmailerung der Steuerbasis einhergeht, was mithin das Einnahmepotenzial solcher
Steuern begrenzt.

Kasten 3.4 Empfehlungen fiir die Wiederherstellung der Tragfihigkeit
der offentlichen Finanzen

Genauere Ausgestaltung der Haushaltsregel

e Die Anwendung der Regel sollte genau iiberwacht werden, und der neue Rahmen sollte,
wo sich dies als notig erweist, angepasst werden.

e Das Haushaltsverfahren sollte auf einen Top-down-Ansatz umgestellt werden.

e Der Stabilitdtsrat sollte gestarkt werden, moglicherweise durch zusitzliche Beitrdge von
Sachverstandigen oder Einrichtungen, die von der Regierung unabhéangig sind.

e Es sollte sichergestellt werden, dass die Bundeslénder bei der Bestimmung der Produktions-
liicke einen transparenten Ansatz verfolgen.

e Um zu verhindern, dass die Kommunen die kurzfristige Kreditaufnahme als Instrument
zur Finanzierung von strukturellen Liicken zwischen Einnahmen und Ausgaben einsetzen,
sollte eine strengere Durchsetzung der diesbeziiglichen haushaltsrechtlichen Bestimmungen
gewadhrleistet werden.

Haushaltskonsolidierung

e Die Effizienz des 6ffentlichen Sektors sollte gesteigert werden. Insbesondere gilt es, die
Effizienz der Gesundheits- und Sozialausgaben zu erhéhen.

e Die Finanzhilfen sollten weiter gekiirzt werden, und es sollte eine weitere Verringerung
der Konsumausgaben des Staats in Erwdgung gezogen werden.

e Diskretiondre Anderungen der Rentenanpassungsformel sollten vermieden werden, und
Forderungen nach einem Verzicht auf den Ausgleich ausgesetzter Anpassungen (nach unten)
der Rentenerhchungen sollte nicht nachgegeben werden.

e Die Steuerbasis sollte durch eine weitere Streichung von Steuervergiinstigungen aus-
geweitet werden. Insbesondere sollte die derzeitige Anwendung des ermafdigten Mehr-
wertsteuersatzes liberpriift werden. In Fillen, in denen der erméfligte Satz einer implizi-
ten Subvention gleichkommt, da er keine klare Begriindung hat, sollte er abgeschafft wer-
den. In Féllen, in denen ein ermafiigter Mehrwertsteuersatz im Interesse der Verteilungs-
gerechtigkeit oder aus anderen Griinden gerechtfertigt ist, sollte geklart werden, ob sich
die angestrebten Ziele nicht u.U. effizienter durch andere Mittel erreichen liefRen, z.B.
durch monetére Transfers.

(Fortsetzung ndchste Seite)
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Verbesserung der Struktur der Steuerbasis

e Es sollte eine Erhohung der Besteuerung von Grundstiicken und Gebduden (Grundsteuer)
in Betracht gezogen werden, z.B. durch eine stdrkere Anndherung an die tatsdchlichen
Preise bei der Ermittlung der Bemessungsgrundlage oder eine weitere Anhebung der Hebe-
sdtze. Dabei sollten besondere Vorkehrungen getroffen werden, um die Liquidititsprobleme
zu verringern, die die Grundsteuer fiir Personen mit geringem Einkommen und illiquiden
Vermogenswerten mit sich bringen konnte.

e Bei einer Reform der Steuerstruktur sollte, je nach ihrem Umfang, eine Uberpriifung des
Mehrwertsteuersystems in Erwagung gezogen werden.

e Es sollte eine weitere Anhebung der Umweltsteuern in Betracht gezogen werden.

Anmerkungen

1. In dieser Summe nicht berticksichtigt sind die neuen Regelungen zur steuerlichen Absetzbarkeit
der Kranken- und Pflegeversicherungsbeitrage und zur Pendlerpauschale, die auf Grund von
Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts eingefiihrt werden mussten. Insgesamt ver-
ursachten diese Mafdsnahmen 2009 fiskalische Kosten in Héhe von 5,5 Mrd. Euro, und 2010
werden durch sie Kosten in Héhe von 10,3 Mrd. Euro entstehen.

2. Der geschitzte Gesamtumfang des Effekts auf das BIP dhnelt den Ergebnissen anderer Studien.
Der Sachverstiandigenrat (2009) und Cwik und Wieland (2009) schitzen den kumulativen Effekt
fiir 2009 und 2010 auf 0,5% bzw. 1,1%.

3. Das vermindert nicht die Zusténdigkeit des Bundes fiir die Finanzierung von Arten von Leistungen,
die nicht iber Beitragszahlungen finanziert werden.

4. Die implizite Verschuldung entspricht dem Nettogegenwartswert aller zukiinftigen Primérdefizite
unter der Annahme einer unverdnderten Politik (wegen Einzelheiten zur Methodik vgl
Raffelhiischen et al., 2006). Die implizite Verschuldung unterteilt sich in Verbindlichkeiten der
gesetzlichen Rentenversicherung (101% des BIP), der gesetzlichen Krankenversicherung (99% des
BIP) und der gesetzlichen Pflegeversicherung (33% des BIP), die z.T. durch in anderen Unter-
systemen bestehende Forderungen kompensiert werden. Hagist et al. (2009) vergleichen die im-
plizite Staatsschuld von acht OECD-Lindern auf der Grundlage von Daten des Jahres 2004 und
zeigen, dass Deutschlands implizite Staatsverschuldung etwas iiber dem Durchschnitt liegt.

5. Der starke Anstieg der Staatsverschuldung ging grofitenteils von der Bundes- und Landerebene
aus; auf kommunaler Ebene blieben die Schuldenquoten in diesem Zeitraum weitgehend kon-
stant (Abb. 3.1).

6. Analysen von Koske und Pain (2008) zu von der OECD veroffentlichten Schatzungen der Produk-
tionsliicke legen den Schluss nahe, dass etwas mehr als die Hélfte solcher Revisionen durch
Korrekturen des effektiven BIP und der Rest durch Korrekturen des potenziellen BIP bedingt ist.

7. Dasselbe trifft auf die von der OECD veroéffentlichten Produktionsliickenschétzungen zu (Koske
und Pain, 2008).

8. Die Einfiihrung eines Sicherheitsabstands wirft die Frage auf, was mit ungenutzten Mitteln
geschehen soll. In den Niederlanden (wo die Ausgabenobergrenzen zu Beginn einer Legislatur-
periode festgesetzt werden) nutzt die Regierung diese Mittel z.B. fiir Steuerreformen.

9. Im Fall neuer Programme oder Projekte miissen die Fachministerien dem Finanzministerium in
der Regel detaillierte Vorschldge unterbreiten, die Leistungsdaten und langerfristige Kosten-
projektionen zum Gesamtprogramm umfassen. In Australien und Kanada gibt es z.B. Kabinetts-
ausschisse, die neue Politikinitiativen priifen.
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10. Wenn das BIP-Wachstum z.B. geringer ausfillt als urspriinglich erwartet, steigt die zuldssige
Kreditgrenze, selbst wenn die geringere BIP-Wachstumsrate voll und ganz auf ein niedrigeres
Potenzialwachstum zuriickzufiihren ist.

11. Jonung und Larch (2006) zeigen, dass das tendenzielle Wirtschaftswachstum in den amtlichen
deutschen Prognosen in der Vergangenheit systematisch zu hoch angesetzt wurde. Seit ein paar
Jahren orientieren sich die Prognosen der Bundesregierung aber stark an den Prognosen eines
Konsortiums unabhéngiger Forschungsinstitute.

12. Joumard und Kongsrud (2003) geben einen Uberblick {iber die von den OECD-Léndern eingesetz-
ten Sanktionen, um die Einhaltung von Haushaltsregeln durch nachgeordnete Gebietskorper-
schaften sicherzustellen.

13. Das entspricht 70% des konjunkturbereinigten Defizits des Sektors Staat, das in den Projektionen
fir 2010 mit rd. 4,3% des effektiven BIP veranschlagt wird (in den Jahren 2002-2008 lag der
durchschnittliche Anteil des Bundes am tatsdchlichen Defizit des Sektors Staat bei rd. 70%).

14. Bei Zugrundelegung der nominalen BIP-Wachstumsraten, von denen in den mittelfristigen
Basisprojektionen der OECD ausgegangen wird, diirfte das nominale BIP von 2 449 Mrd. Euro im
Jahr 2010 auf 2 853 Mrd. Euro im Jahr 2016 ansteigen. In absoluter Rechnung muss das struktu-
relle Defizit folglich zwischen 2010 und 2016 von 73 Mrd. auf 10 Mrd. Euro verringert werden.

15. Fiir viele der Bundesldnder wird eine stirkere Konsolidierung erforderlich sein. Fiir sie wurde
aber kein genaues Szenario festgelegt.

16. Trabandt und Uhlig (2009) z.B. schitzen den Selbstfinanzierungsgrad von Senkungen der Steuern
auf Erwerbseinkommen in Deutschland auf rd. 50%.

17. Als Sozialausgaben gelten Ausgaben fiir Alters-, Hinterbliebenen- und Erwerbsunfihigkeitsrenten,
Gesundheit, Familie, Programme der aktiven Arbeitsmarktpolitik, Arbeitslosigkeit, Wohnungs-
bau und sonstige Bereiche der Sozialpolitik. Wegen eines detaillierten Vergleichs der Sozialaus-
gaben in den einzelnen OECD-Landern vgl. Adema und Ladaique (2009).

18. Eine eingehendere Erdrterung des deutschen Gesundheitssystems und weitere Empfehlungen,
wie seine Effizienz gesteigert werden kann, finden sich in Kapitel 6 des letzten Wirtschafts-
berichts (OECD, 2008a).

19. In der Studie wird die Abschaffung einer Finanzhilfe als mdglich betrachtet, wenn ihr keine langfris-
tigen vertraglichen Regelungen oder gesetzliche Bestimmungen, auf deren Basis Akteure des
privaten Sektors (weitreichende) Entscheidungen getroffen haben, entgegenstehen und wenn
sie nicht durch die Notwendigkeit einer Zustimmung anderer Regierungsebenen behindert wird.

20. Die EU-Definition der staatlichen Beihilfen umfasst nicht nur Finanzhilfen, sondern auch Steuer-
verglinstigungen.

21. Deutschland weist im OECD-Raum den viertgréfsten Anteil der Ausgaben fiir sozialen Schutz am
BIP auf (OECD, 2009b).

22. Die Rentenanpassungsformel lautet:

BE d, /100— AVA, , —RVB R
AR, = AR, | x—x— — ety [ - R Xa+l1|
BE,, d,/100-AVA,_,—RVB

t

-2
wobei AR dem Rentenwert, BE dem Bruttoeinkommen, d einem Sensitivitatsfaktor, der bis 2010
den Wert 100 annimmt und dann auf 90 sinkt, AVA dem Altersvorsorgeanteil (einem fiktiven
Beitragssatz fiir die neu eingefiihrten privaten Rentenkonten, der stufenweise von 0,5% im Jahr
2003 auf 4% im Jahr 2009 steigt) und RVB dem tatsdchlichen Beitrag zur gesetzlichen Renten-
versicherung entspricht und RQ = (Rentner/(Beitragszahler + Arbeitslose)) und o = % ist. Der Riester-
Faktor ist der dritte Term auf der rechten Seite der Gleichung, und der Nachhaltigkeitsfaktor ist
der vierte Term.

23. Das Kieler Institut fiir Weltwirtschaft (2008) geht davon aus, dass durch die seit 2004 erfolgten
Streichungen von Steuervergilinstigungen 2008 zusétzliche Einnahmen in Héhe von 8% Mrd. Euro
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generiert wurden (hierbei ist die Verringerung der Pendlerpauschale ausgeklammert, die die
Einnahmen um zusétzliche 2% Mrd. Euro erhéht hitte, die aber nach einer Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts wieder zurlickgenommen werden musste).

24. Personen, denen diese Steuerverglinstigung vor ihrer Abschaffung gewdhrt wurde, kommen
noch bis zum Ende des vorgesehenen Achtjahreszeitraums in ihren Genuss.

25. Zu den Steuervergiinstigungen, die aus solchen Griinden nicht ohne weiteres abgeschafft wer-
den konnen, gehoren die steuerliche Erleichterung von Unternehmensinvestitionen im Ausland,
die Mineraldlsteuerbefreiung fiir Luftfahrtbetriebsstoffe und die Steuerbefreiung von Schwerol
als Betriebsstoff fiir die gewerbliche Schifffahrt.

26. Anzumerken ist, dass die Abschaffung einer dieser fiinf Steuervergiinstigungen (die Mineraldl-
steuerbefreiung fiir den gewerbsmaéfigen Einsatz von Luftfahrtbetriebsstoffen) vom Kieler Institut
flir Weltwirtschaft als nicht moglich betrachtet wird (Institut fiir Weltwirtschaft, 2008).

27. Der erméfligte Satz flir kulturelle und unterhaltende Leistungen gehort zu den fiinf Steuerver-
gilinstigungen, deren Abschaffung Thone et al. (2009) vorschlagen.

28. Bei diesem Vergleich werden zwischen den Lindern bestehende Unterschiede in Bezug auf
kommunale Gebiihren fiir immobilienbezogene Dienstleistungen wie Abfall- und Abwasser-
entsorgung sowie Wasserversorgung aufder Acht gelassen. Die Beriicksichtigung dieser Unter-
schiede dndert jedoch nichts an der Feststellung, dass Deutschland wesentlich weniger Ein-
nahmen aus dieser Quelle generiert als im Durchschnitt der OECD-Lander (Fuest und Thone, 2008).

29. Bereits Ende der 1980er Jahre entsprachen die Einheitswerte im Durchschnitt nur 10-20% des
tatséchlichen Marktwerts der Grundstiicke (Bach und Bartholmai, 2002).

30. Steuern auf Immobilientransaktionen kénnen Personen z.B. vom Kauf und Verkauf von Wohn-
immobilien abhalten und sie so daran hindern, in Regionen zu ziehen, wo ihre Arbeitskraft stirker
nachgefragt wird.
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Kapitel 4

Das Bankensystem:
Lehren aus der Finanzkrise

Das deutsche Bankensystem geriet wihrend der Finanzkrise unter Druck, was nicht
zuletzt durch sein erhebliches Engagement in toxischen Aktiva aus den Vereinigten
Staaten bedingt war. Kurzfristig wurde die Stabilitdt des Systems hergestellt, zum
grofen Teil dank umfangreicher staatlicher StlitzungsmafSnahmen. Eine angemessene
Kapitalausstattung des Bankensystems zu sichern, ist indessen nach wie vor eine grof3e
Herausforderung fiir die Zukunft und erfordert u.U. weiteres aktives Engagement des
Staats. Die den Problemen des Bankensektors zu Grunde liegenden Ursachen sind in
folgenden Faktoren zu sehen: a) den Aktivititen der Landesbanken, die von staatlichen
Haftungsregelungen profitierten, ohne ein geeignetes Geschdftsmodell zu besitzen,
b) der geringen Kapitalausstattung und der hohen Fragmentierung des gesamten
Bankensystems, die moglicherweise mit der besonders starren Drei-Sdulen-Struktur
zusammenhdngen, sowie c) Defiziten bei der Bankenregulierung und -aufsicht. Die
Herausforderung besteht darin, eine Losung fiir diese drei Ursachen zu suchen, um
die langfristige Stabilitdt des Bankensystems zu erhéhen.
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Der Bankensektor wurde von der Krise hart getroffen

Obwohl das reale BIP-Wachstum in Deutschland bis Anfang 2008 dynamisch blieb,
gehorten die deutschen Banken zu den ersten, die unter der Finanzmarktkrise litten, die
Europa Mitte 2007 erreichte und zu mehreren staatlichen Rettungsaktionen flir Banken
fihrte. Diese Trennung zwischen dem Geschéftserfolg der Banken und den wirtschaftlichen
Entwicklungen im Inland ist auf die direkte und indirekte Abhangigkeit der deutschen Ban-
ken gegentiber den Entwicklungen auf den internationalen Finanzmarkten zuriickzufiihren.

Umfangreiches direktes Engagement in toxischen Aktiva

Insbesondere wurden die Banken unmittelbar durch ihr umfangreiches Engagement
in strukturierten Kreditprodukten aus den Vereinigten Staaten belastet, das oftmals tiber
aufderbilanzielle Zweckgesellschaften erfolgte (Tabelle 4.1). Insgesamt belaufen sich die
toxischen strukturierten Kreditprodukte im deutschen Bankensystem Schatzungen zu-
folge auf 230 Mrd. Euro (2%% aller Aktiva im Jahr 2008)". Laut Bloomberg entfielen rd. 7%
der weltweiten Abschreibungen fiir solche Aktiva im Zeitraum Januar 2007 bis Oktober
2009 auf deutsche Banken. Auch wenn nahezu alle Bankengruppen betroffen sind, stechen
die staatlichen Landesbanken hervor, auf die ein Drittel aller Verluste entfillt, obwohl ihr
Anteil am Geschaftsvolumen lediglich bei 20% liegt. Die jlingsten Schatzungen deuten

Tabelle 4.1 Engagement ausgewdhlter deutscher Banken in Conduits und speziellen
Investmentvehikeln vor der Krise

92

Uber Conduits und spezielle
Eigentumsstruktur Investmentvehikel finanzierte Aktiva
In % des Kapitals In % der Aktiva
Sachsen-Finanzgruppe  Offentlich-rechtlich (Landesbank) 1126 30.3
WestLB Offentlich-rechtlich (Landesbank) 542 12.7
IKB Privat 494 20.5
Dresdner Bank Privat 364 9.9
Landesbank Berlin Offentlich-rechtlich (Landesbank) 179 2.2
Bayern LB Offentlich-rechtlich (Landesbank) 170 5.1
HSH Nordbank Offentlich-rechtlich (Landesbank) 126 4
Deutsche Bundesbank  Privat 114 3.3
HVB Privat 105 6.6
NORD LB Offentlich-rechtlich (Landesbank) 89 2.9
Commerzbank Privat 85 2.2
Helaba Offentlich-rechtlich (Landesbank) 68 1.1
DZ-Bank Privat (Genossenschaftsbank) 61 1.3
LBBW Offentlich-rechtlich (Landesbank) 59 1.7
KfW Offentlich-rechtlich 58 2.6

Anmerkung: Die Vergleichbarkeit ist auf Grund unterschiedlicher Daten und voneinander abweichender Definitionen

begrenzt.

Quelle: Fitch Ratings (2007), ABCP Concemns Trigger Liquidity Issues for German Banks, Germany Special Report, August.
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darauf hin, dass nach wie vor erhebliche Risiken in den Bilanzen verbleiben und weitere
Abschreibungen sich auf 10-15 Mrd. Euro belaufen koénnten, wovon der Grofiteil auf forde-
rungsbesicherte Schuldverschreibungen zuriickzufiihren ist (Deutsche Bundesbank, 2009).

Negative Auswirkungen der Turbulenzen an den Geldmdrkten

Auch wenn die deutschen Banken nicht so sehr von der Mittelaufnahme an den Finanz-
markten abhéngig sind wie die Banken in anderen Lindern, wurden einige Institute iber-
dies indirekt von den erheblichen Turbulenzen auf den Geldmaérkten nach dem Zusammen-
bruch von Lehman Brothers in Mitleidenschaft gezogen, da sie sich nicht tiber die Wholesale-
Markte refinanzieren konnten. Das prominenteste Opfer dieser Entwicklung war die
Hypo Real Estate, die Ende September 2008 von der Regierung vor der Insolvenz gerettet
werden musste. Die Schwéche der Binnenwirtschaft hat sich hingegen noch nicht nennens-
wert auf das Bankensystem ausgewirkt, auch wenn es voraussichtlich zu einem starken
Anstieg der Abschreibungen auf Kredite kommen wird (Deutsche Bundesbank, 2009).

Massive staatliche Rettungsaktionen haben das System stabilisiert ...

Seit August 2009 belief sich das Volumen der staatlichen Rettungsprogramme auf
24% des BIP von 2008, was im Grofden und Ganzen mit dem anderer Lander vergleichbar
ist; die Ausgaben der EU-Lander betrugen im Durchschnitt 26% des BIP und die der Ver-
einigten Staaten ebenfalls 26% des BIP (Stolz und Wedow, 2009)’. Die staatlichen MaR-
nahmen lassen sich in mehrere Schritte gliedern. In einem ersten Schritt — von August 2007
bis zum Zusammenbruch von Lehman Brothers im September 2008 - bestand das staatli-
che Engagement zum grofden Teil aus individuellen Mafinahmen fiir einzelne Institute. In
diesem Zeitraum erhielten vier Banken (IKB, WestLB, BayernLB und SachsenLB) Kapital-
spritzen, Kreditlinien sowie Verlustgarantien flir forderungsbesicherte Wertpapiere. In
einem zweiten Schritt wurde nach der Rettung der Hypo Real Estate Ende September
2008 ein umfassenderes Stiitzungspaket eingefiihrt. Die Regierung wurde am 5. Oktober
2008 tatig, indem sie alle privaten Einlagen auf Bankkonten garantierte, und kiindigte am
13. Oktober 2008 die Errichtung des mit 480 Mrd. Euro ausgestatteten Finanzmarktstabili-
sierungsfonds (SoFFin) an. Der SoFFin kann Bankfinanzierungen bis zu einer Hohe von
400 Mrd. Euro garantieren und 70 Mrd. Euro fir die Rekapitalisierung sowie den Erwerb
von Aktiva einsetzen (der Betrag kann mit Einwilligung des Haushaltsausschusses des
Deutschen Bundestags um 10 Mrd. Euro erhoht werden). Bisher haben einige Banken
uber den SoFFin staatliches Kapital erhalten, und mehreren Banken sind Garantien
gewdhrt worden’. Banken, die die Hilfe des SoFFin in Anspruch nehmen, miissen die
Bezlige ihrer Vorstandsmitglieder auf 500 000 Euro begrenzen und dirfen keine Boni
auszahlen.

In den ersten beiden Phasen der staatlichen Reaktion auf die Krise wurde somit vor-
rangig auf die unmittelbare Gefahr einer Bankeninsolvenz und die Verhinderung eines
Ansturms auf die Banken abgezielt. Seitdem hat sich die Diskussion auf die Bewaltigung
der Bilanzprobleme des Bankensektors insgesamt verlagert, insbesondere auf die Entfer-
nung notleidender Aktiva. Der SoFFin kann zwar Aktiva von den Banken erwerben, bis-
her hat jedoch lediglich eine Bank von dieser Moglichkeit Gebrauch gemacht, was mit der
Tatsache zusammenhéangen konnte, dass der Hochstbetrag auf 5 Mrd. Euro pro Institut
begrenzt ist. Im Juli 2009 stellte die Regierung daher einen Plan zur Errichtung individuel-
ler Zweckgesellschaften, sogenannter ,Bad Banks“, vor, die keine unmittelbare staatliche
Finanzierung bendtigen (Kasten 4.1). Dahinter steckte die Absicht, den Teufelskreis aus
Fremdkapitalabbau (Deleveraging) und Unsicherheit zu durchbrechen, der entsteht,
wenn zuvor nicht gefdhrdete Anlagen zu Risikoaktiva werden.
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Kasten 4.1 Das Bad-Bank-Modell der Bundesregierung

Im Juli 2009 wurde ein Gesetz liber die Errichtung sogenannter Bad Banks erlassen. Zwei
Arten von Bad Banks wurden vorgesehen: Eine zur Ubertragung toxischer Aktiva auf eine
Zweckgesellschaft (die sowohl von den privaten als auch von den staatlichen Banken genutzt
werden kann) und eine zur Errichtung einer Abwicklungsanstalt nach 6ffentlichem Recht, die
auf staatliche Banken abzielt und ihnen die Auslagerung einer breiteren Palette von Aktiva
ermoglicht (hierbei handelt es sich um das ,Konsolidierungsmodell®). Bei beiden Bad-Bank-
Arten ist weder eine Erlaubnis zum Betreiben von Bankgeschiften noch die Erfiillung auf-
sichtsrechtlicher Eigenkapitalanforderungen erforderlich.

Im Rahmen des Zweckgesellschaftsmodells kénnen die Finanzinstitute beim SoFFin die
Errichtung einer Bad Bank beantragen, der sie strukturierte Kreditprodukte (keine Kredite)
ibertragen konnen. Im Gegenzug gibt die Zweckgesellschaft Wertpapiere aus, die entweder
dem Buchwert (zum 30. Juni 2008) der iibertragenen Aktiva abziiglich eines Preisabschlags von
10% oder dem tatsachlichen wirtschaftlichen Wert entsprechen (je nachdem welcher hoéher
ist)". Diese Wertpapiere sind mit einer staatlichen Garantie versehen (im Rahmen des Garantie-
programms des SoFFin), fiir die die Bank eine Gebiihr entrichten muss, und koénnen fiir Refinan-
zierungsgeschéfte bei der EZB verwendet werden. Infolgedessen brauchen die teilnehmenden
Banken keine weiteren Abschreibungen auf diese Aktiva zu befiirchten, und dank der garantier-
ten Anleihen, die sie im Gegenzug erhalten, verringern sich auf Grund der niedrigeren Risiko-
gewichtung der letzteren die Eigenkapitalanforderungen, wodurch die Kreditvergabekapazitdten
erhoht werden. Zum Zeitpunkt der Ubertragung werden die voraussichtlichen Verluste der
Zweckgesellschaft berechnet (entsprechend der Differenz zwischen dem geschétzten Fundamen-
talwert der Ubertragenen Aktiva abziiglich eines Abschlags und ihrem Ubertragungswert) und
iiber einen Zeitraum von bis zu 20 Jahren gestreckt. Die libertragende Bank muss diese Verluste
in gleichbleibenden Raten aus den kiinftigen Nettogewinnen begleichen, soweit diese ansonsten
an die Anteilseigner ausgeschiittet wiirden’. Ferner haften die Anteilseigner iiber die zum
Ubertragungszeitpunkt geschitzten Verluste hinaus fiir alle weiteren Verluste und haben diese
aus kiinftigen Dividendenzahlungen auszugleichen’. Diese Struktur ist wichtig, da die Banken
normalerweise sowohl nach den Bilanzierungsvorschriften des HGB als auch nach denen der
International Financial Reporting Standards (IFRS) Riickstellungen fiir kiinftige Verbindlichkeiten
bilden miissen (was bedeuten wiirde, dass die Verluste effektiv in den Bankbilanzen bleiben).
Wenn die Verbindlichkeiten jedoch von kiinftigen Gewinnen und der Entscheidung des Auf-
sichtsrats iiber die Auszahlung einer Dividende abhéngig gemacht werden, braucht die Bank
diese moglicherweise nicht zu bilanzieren, da es sich lediglich um indirekte Verbindlichkeiten
handelt. Mit diesem Bilanztrick wird die Bankbilanz daher effektiv von Verlusten im Zusammen-
hang mit den Ubertragenen Aktiva befreit. Allerdings steht fiir die Behandlung solcher kiinftigen
Verbindlichkeiten nach den IFRS-Bilanzierungsregeln noch das endgiiltige Urteil des Internatio-
nal Financial Reporting Interpretations Committee (IFRIC) aus.

Um neues Kapital anzulocken, kann die lbertragende Bank Vorzugsaktien (auch mit
Stimmrechten) ausgeben, die im Falle der Nachhaftung Vorrang vor den Anspriichen des
SoFFin haben. Die an dem Modell teilnehmenden Banken miissen sich einem Stresstest nach
den Vorgaben des SoFFin unterziehen, dessen Ergebnisse jedoch nicht verdffentlicht werden.
Anstatt die Aktiva durch Verduflerung an die Zweckgesellschaft auszugliedern, funktioniert
das geplante Modell eher wie ein Bilanztrick: Die Anteilseigner haften weiterhin fiir die Verluste,
diese missen jedoch nicht in den Bilanzen ausgewiesen werden und wirken sich somit nicht
negativ auf die Kapitalausstattung aus. Antrdge auf Errichtung einer Bad Bank nach dem
Zweckgesellschaftsmodell mussten bis zum 22. Januar 2010 gestellt werden, es hat jedoch keine
Bank angekiindigt, dieses Modell in Anspruch zu nehmen.

Im Rahmen des Konsolidierungsmodells diirfen die Banken nicht nur ihre strukturierten
Kreditprodukte, sondern auch andere Schuldverschreibungen sowie Kredite und Forderungen
an eine offentlich-rechtliche Abwicklungsanstalt tibertragen. Diese Anstalt ist organisatorisch
und wirtschaftlich unabhéngig und braucht die Aktiva nicht zum Marktwert auszuweisen (es

(Fortsetzung ndchste Seite)
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gelten die deutschen Rechnungslegungsvorschriften nach dem HGB). Sie kann entweder nach
Bundesrecht innerhalb der FMSA (Anstalt in der Anstalt) oder nach Landesrecht (Anstalt des
offentlichen Rechts nach Landesrecht) errichtet werden. Damit sollen ganze Portfolios von
Wertpapieren bzw. Geschéftsbereiche (Forderungen und Verbindlichkeiten), die nicht zum
Kerngeschift gehoren, ausgegliedert werden, um die Bilanzsumme zu verringern und die Bank
umzustrukturieren. Dieses Modell zielt daher insbesondere darauf ab, die Umstrukturierung
der Landesbanken zu erleichtern, die ein neues Geschéaftsmodell finden miissen (das Modell
wird daher auch als ,Konsolidierungsmodell“ bezeichnet). Wird die Abwicklungsanstalt nach
Bundesrecht errichtet, konnen fiir die libertragenen strukturierten Kreditprodukte wie beim
Zweckgesellschaftsmodell im Gegenzug durch den SoFFin garantierte Wertpapiere ausgestellt
werden (bei einer Abwicklungsanstalt nach Landesrecht ist dies nicht moglich). Die Risiken im
Zusammenhang mit den ubertragenen Aktiva sind von den Eigentiimern der Banken zu
tragen, d.h. von den Landern und den regionalen Sparkassenverbinden, da die Aktiva in ihrem
Eigentum verbleiben. Die kiinftigen Verluste der Abwicklungsanstalt sind aus den Netto-
gewinnen der iibertragenden Bank und durch die Eigentiimer zu begleichen, wenn die Ertrdge
nicht ausreichen. Die Verlusthaftung der regionalen Sparkassenverbande ist auf ihre Gewéahr-
tragerhaftung vom 30. Juni 2008 begrenzt. Bisher beabsichtigen lediglich zwei Banken die
Errichtung einer Abwicklungsanstalt’.

1. Allerdings darf der Wert der libertragenen Aktiva ihren Buchwert vom 31. Mérz 2009 nicht iiber-
steigen. Lediglich Aktiva, die die Bank bis zum 31. Dezember 2008 erworben hat, kénnen iiber-
tragen werden. Der Preisabschlag auf den Buchwert der ibertragenen Aktiva wird nur dann vor-
genommen, wenn die Kernkapitalquote der Bank weiterhin mindestens 7% betrégt. Der tatsich-
liche wirtschaftliche Wert wird von der {ibertragenden Bank geschétzt, von einem vom SoFFin
ernannten sachverstdndigen Dritten gepriift und durch die Bankaufsicht bestatigt.

2. Ist der an die Anteilseigner auszuschiittende Betrag in einem Jahr niedriger als die jahrliche Aus-
gleichszahlung, so wird der in den kiinftigen Jahren zu zahlende Verlustausgleich entsprechend
erhoht.

3. Der Verlust kann auch durch Ausgabe von Aktien an den SoFFin ausgeglichen werden. Wenn die
Zweckgesellschaft nach der vollstdndigen Verwertung der Wertpapiere einen Gewinn ausweist,
wird dieser den Anteilseignern der ibertragenden Bank iiberlassen.

4. Die WestLB mochte Aktiva im Wert von 85 Mrd. Euro tbertragen, und die Hypo Real Estate beab-
sichtigt die Ubertragung von 210 Mrd. Euro.

... die Bereinigung der Bankbilanzen muss jedoch energischer vonstatten gehen

Die Inanspruchnahme dieser Bad-Bank-Modelle ist bisher sehr begrenzt. Lediglich
zwei Banken haben sich zur Ubertragung von Aktiva entschlossen, wobei eine der beiden
Transaktionen die bereits erwiahnte frithere Ubertragung von Aktiva an den SoFFin ersetzt
hat. Die Banken zdgern méglicherweise, da nach wie vor eine gewisse Unsicherheit tiber
die Bilanzierung kiinftiger Verbindlichkeiten, die aus Verlusten aus ihren toxischen Aktiva
entstehen, nach den Regelungen der International Financial Reporting Standards (IFRS)
besteht (Kasten 4.1). Ferner beruht das Modell absichtlich auf Freiwilligkeit, so dass die
Inanspruchnahme negative Auswirkungen auf die Reputation der Bank haben kénnte.

Angesichts der Erkenntnisse aus fritheren Bankenkrisen, die auf die Bedeutung der
Rekapitalisierung der von ihren Risikoaktiva befreiten Banken verweisen, gibt die ein-
geschrankte Nutzung des staatlichen Modells Grund zur Besorgnis und konnte die Krise
unnotig verldngern bzw. eine nachhaltige Erholung verhindern (OECD, 2009a). Daher
sollten die Behorden eine aktive Rolle spielen, indem sie die Kapitaladdquanz genau
uUberwachen. Eine mogliche Vorgehensweise besteht darin, fiir das gesamte Banken-
system obligatorische Stresstests durchzufithren, um unterkapitalisierte Institute zu
identifizieren. Um bei Bedarf und in letzter Instanz 6ffentliche Mittel fiir Banken bereit-
zustellen, die Kapital benotigen, jedoch nicht in der Lage sind, dieses bei privaten Quellen
aufzunehmen, sollten die gegenwirtigen Stlitzungsinstrumente beibehalten werden.
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Welche Faktoren waren fiir die Effekte der Krise auf die deutschen Banken
verantwortlich und wie lassen sich diese beheben?

Uber die unmittelbare Herausforderung der Wiederherstellung und Erhaltung der
Stabilitdt des Bankensystems hinaus miissen die zu Grunde liegenden Ursachen der Krise
analysiert werden, um Lehren fiir die anstehende Reform zu ziehen. Die Befunde weisen
auf die Bedeutung dreier miteinander verbundener Faktoren hin:

° die Rolle der Landesbanken,

e  die strukturell geringe Rentabilitdt und Eigenkapitalausstattung deutscher Banken
sowie

e  gravierende Mingel bei der Bankenaufsicht.

Die staatlichen Landesbanken haben stark in toxische Aktiva investiert ...

Das deutsche Finanzsystem zeichnet sich durch zwei Merkmale aus: Erstens handelt
es sich um ein bankorientiertes anstatt um ein kapitalmarktorientiertes System. So ist
etwa das Verhaltnis zwischen der Bilanzsumme der Banken und dem BIP héher als in
den meisten anderen OECD-Landern und die Borsenkapitalisierung im Verhaltnis zum
BIP geringer. Zweitens ist die Struktur des Bankensystems sehr fragmentiert, wobei der
offentliche Sektor einen starken Einfluss austibt (Kasten 4.2). Der Anteil des deutschen
Bankensystems in Staatsbesitz belief sich vor der Krise auf rd. 40% aller Aktiva, was mit
Abstand der grofdte Anteil in den OECD-Landern ist (Portugal folgte mit einem Anteil von
25% auf Rang 2)°. 2008 befanden sich vier der zehn gréfiten deutschen Banken, gemessen
an ihren Aktiva, in Staatsbesitz. Abgesehen von einigen Forderbanken ist dies hauptsichlich
auf die Sparkassen-Gruppe (zusammen mit den verbundenen Hypothekenbanken und
Bausparkassen) einschliefdlich der Landesbanken zurtickzufiihren, auf die ein Fiinftel des
gesamten Aktivkapitals des Bankensystems entfillt (was dem Anteil der finf grofden
privaten Geschéftsbanken entspricht).

Kasten 4.2 Das Drei-Sdulen-System im deutschen Bankwesen

Das deutsche Bankensystem gliedert sich in drei Sdulen: private Geschéftsbanken, 6ffentlich-
rechtliche Banken und Genossenschaftsbanken, wobei die Unterscheidung auf der Grundlage
ihrer Rechtsform erfolgt'. Es wird von Universalbanken dominiert (auf die 97% aller Institute
und 75% aller Aktiva entfallen), und die meisten Institute sind nicht strikt auf Gewinnmaximierung
ausgerichtet (82% der Institute und 44% der Aktiva).

Die privaten Geschéaftsbanken machen etwa ein Zehntel der Kreditinstitute in Deutsch-
land und rund ein Drittel des gesamten Geschaftsvolumens aus. Zu ihnen zdhlen die Grof3-
banken sowie kleinere Regionalbanken, Privatbanken und Tochtergesellschaften ausldandischer
Banken. Wiahrend die Grofdsbanken echte Universalbanken sind, die das Privat- und Unter-
nehmenskundengeschift mit dem Investmentbanking kombinieren, sind die regionalen
Geschéftsbanken auf lokaler Ebene stark prasent und oftmals in speziellen Aktivitdten wie der
Wohnungsbaufinanzierung tétig. Die kleineren Privatbanken sind oft auf Industriefinanzierungen
und Vermogensverwaltung spezialisiert. Ausldndische Banken spielen nur eine geringe Rolle.

Zu den offentlich-rechtlichen Banken zdhlen die Sparkassen, die den Landern oder
Kommunen gehoren, und die Landesbanken, die in der Regel den Sparkassen und den Landern
gemeinsam gehoren’. Auf sie zusammen entfillt ein Drittel des gesamten Geschiftsvolumens.
Die Sparkassen bieten eine breite Palette von Bankdienstleistungen an und miissen dem
Gemeinwohl dienen (sie sind z.B. verpflichtet, fiir jeden Antragsteller ein Konto zu eréffnen).

(Fortsetzung ndchste Seite)
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Die Sparkassen sind ebenfalls Universalbanken, unterliegen jedoch bei ihren Aktivitdten regionalen
Beschrénkungen (dem ,Regionalprinzip“); daher konkurrieren sie kaum mit anderen Sparkassen,
sondern nur mit den privaten Banken und den Genossenschaftsbanken in ihrer Region. Ihr
Kerngeschift ist das Privatkundengeschift sowie die Hausbankbeziehungen zu kleinen und
mittleren Unternehmen (KMU), und sie unterhalten das grofite Filialnetz aller Bankengruppen. Die
traditionelle Rolle der Landesbanken bestand in der Tatigkeit als Zentralbanken der Sparkassen (die
als Clearingstelle dienen, ihre {iberschiissigen Liquiditdtsreserven halten, Marketingleistungen
erbringen, Zugang zu den Kapitalmérkten gewédhren und den Sparkassenkunden Dienstleistungen
im Investmentbanking sowie Zugang zu den Auslandsmarkten bieten und ihnen umfangreichere
Kredite verschaffen) und als Hausbank des jeweiligen Bundeslands, in dem sie sich befinden
(z.B. durch Verfolgung der Interessen des Bundeslands im Hinblick auf die regionale Wirt-
schaftsentwicklung). Allerdings hat die Bedeutung dieser Rollen, insbesondere der Tétigkeit als
Zentralbanken der Sparkassen, im Lauf der Zeit abgenommen, und die Landesbanken haben
zunehmend wie international tatige private Geschaftsbanken agiert.

Da sie sich in Staatsbesitz befinden, profitierten Sparkassen und Landesbanken im Fall
von Zahlungsunfdhigkeit von besonderen Haftungsgarantien der 6ffentlichen Tréger (Gewadhr-
tragerhaftung) sowie einer Fortbestandsgarantie (Anstaltslast), im Rahmen derer die Eigen-
timer gewahrleisten, dass die Bank ihren finanziellen Verpflichtungen jederzeit nachkommen
kann (d.h. die Bereitstellung von Liquiditdtshilfen und Kapitalzufiihrungen, wenn die Bank von
Insolvenz bedroht ist)’. Diese Garantie war fiir die Sparkassen weniger von Bedeutung, da sie
sich grofitenteils durch Einlagen refinanzieren, fiir die Landesbanken auf Grund ihrer Refinan-
zierung an den Finanzmaérkten jedoch sehr wichtig. 1998 reichten die privaten Banken Klage
gegen dieses Haftungssystem der Lander und Kommunen ein. Nach einer Entscheidung der
Européaischen Kommission, der zufolge diese Haftungsregelungen nicht mit den Vorschriften fiir
staatliche Beihilfen im Einklang standen, machte ein Kompromiss zwischen der Europaischen
Kommission, der Bundesregierung sowie den Lindern und dem Deutschen Sparkassen- und
Giroverband im Februar 2002 die Abschaffung der Gewéahrtragerhaftung, die fiir die bestehenden
Verbindlichkeiten allerdings nach wie vor in vollem Umfang galt, sowie die Ersetzung der
Anstaltslast erforderlich (Fischer und Pfeil, 2004). Indessen erlaubte eine grofizligige Uber-
gangsphase bis Juli 2005 den Banken, Verbindlichkeiten mit einer Hochstlaufzeit bis 2015 ein-
zugehen, fiir die die gesetzlichen Haftungsregelungen nach wie vor galten.

Die Genossenschaftsbanken umfassen die grofdte Anzahl von unabhéngigen Instituten
unter den Bankengruppen. Zusammen mit ihren Zentralbanken entfallt auf sie rund ein Zehn-
tel des gesamten Geschéftsvolumens. Sie gehoren ihren Mitgliedern, die eine gewinnabhéngige
Dividende erhalten. Bei diesen Instituten handelt es sich jedoch nicht um herkémmliche Ein-
richtungen mit dem Ziel der Gewinnmaximierung, ihre Aufgabe ist vielmehr die Férderung der
Geschaéftstatigkeit ihrer Mitglieder/Eigentiimer. Der Hauptunterschied zu einem Unternehmen
besteht darin, dass die Mitglieder nur eine Stimme haben, unabhingig vom Umfang ihrer
Investition in die Genossenschaft. Die beiden Zentralbanken der Genossenschaftsbankengruppe
bieten den einzelnen Genossenschaftsbanken ein breites Spektrum an Dienstleistungen, dhn-
lich wie die Landesbanken.

Hypothekenbanken und Bausparkassen sind in allen drei Sektoren tdtig und machen 13%
der Bilanzsumme aus. Dariiber hinaus gibt es eine Reihe von Banken mit Spezialaufgaben im
privaten wie im o6ffentlich-rechtlichen Sektor, z.B. Entwicklungsbanken, die Industriekredit-
bank und die staatliche Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW), auf die zusammen rd. 11% des
Geschiftsvolumens entfallen.

Dieses Drei-Sdulen-System hat sich im Lauf der Zeit kaum verandert, da die meisten Fusionen
jeweils innerhalb einer Saule erfolgen. Wahrend Banken des privaten Sektors im Allgemeinen
keine Gelegenheit zum Erwerb von Beteiligungen an Banken des offentlichen Sektors haben,
bestehen indessen keine Beschriankungen in Bezug auf die Ubernahme von privaten Banken
durch 6ffentlich-rechtliche Banken. Ubernahmen von Genossenschaftsbanken werden durch
die Regelung erschwert, dass jedes Mitglied eine Stimme hat.

(Fortsetzung ndchste Seite)
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Tabelle 4.2. Struktur des deutschen Bankensektors
. In % der In % der - .
(n Mo Eurey  Gesamt- TGRS Gesamt- TR
Private Geschaftsbanken 2 407 31 283 14 11 277
GroRbanken 1441 5
Regionalbanken 764 173
Filialen auslandischer Banken 202 105
Sparkassengruppe 2 590 33 448 22
Landesbanken 1539 20 10 482
Sparkassen 1 050 13 438 13 457
Genossenschaftsbankengruppe 934 11 1201 60
Regionalinstitute 269 3 2 12
Genossenschaftsbanken 665 8 1199 12 344
Hypothekenbanken 824 11 19 1 56
Bausparkassen 189 2 25 1 1872
Forderbanken 897 11 19 1 31
Insgesamt 7 841 100 1995 100 39 531

Quelle: Deutsche Bundesbank. Die Daten beziehen sich auf Marz 2009 (Bilanzvolumen) und 2008 (Anzahl der
Institute und Filialen).

I

Die folgenden Angaben basieren auf Schmidt und Tyrell (2004) sowie Hackethal (2004).

2. Insgesamt gibt es zurzeit sieben Landesbanken: Landesbank Baden-Wiirttemberg (LBBW), Bayeri-
sche Landesbank (BayernLB), WestLB, HSH Nordbank, Norddeutsche Landesbank (NordLB),
Landesbank Hessen-Thiiringen (Helaba) und Landesbank Berlin (LBB). Es gibt drei weitere Landes-
banken, die sich jedoch im Mehrheitsbesitz anderer Landesbanken befinden (Bremer Landesbank
und Landesbank Saar) oder Teil anderer Landesbanken sind (im Fall der Landesbank Rheinland-
Pfalz).

3. In der Praxis verhindert die Anstaltslast eine Zahlungsunféhigkeit, daher dient die Gewahrtréger-

haftung mehr der Starkung der Fortbestehensgarantie (Sinn, 1997).

... auf Grund von Governance-Problemen ...

Die staatlichen Landesbanken stehen in dieser Krise im Mittelpunkt, da ihr Engagement
in toxischen Aktiva und die Abschreibungen (im Verhaltnis zu den Aktiva) bisher diejenigen
anderer Bankensektoren ubertreffen (Tabelle 4.1). Die Sparkassen haben sich auf Grund
ihres regionalen inldndischen Schwerpunkts nicht unmittelbar in toxischen Aktiva engagiert,
sind als Eigentiimer der Landesbanken jedoch indirekt betroffen. Theoretisch stehen 6ffent-
liche Beteiligungen nicht unbedingt mit héherer Risikobereitschaft im Zusammenhang,
da die Gewinnmaximierung nicht das vorrangige Anliegen ist. Allerdings konnten gerin-
gere bankspezifische Fachkenntnisse und schwéchere Governance-Strukturen, unsolide
Geschiaftsmodelle und politische Einflussnahme durchaus die Fragilitit staatlicher Banken
erhohen. Die empirischen Befunde sind nicht schliissig. Iannotta et al. (2007) kommen
anhand einer Stichprobe européischer Banken zu dem Ergebnis, dass 6ffentliche Banken
eine geringere Bonitdt und ein hoheres Insolvenzrisiko aufweisen als andere Banken.
Hingegen kommen Garcia Marco und Robles-Fernandez (2008) zu dem Schluss, dass die
spanischen Geschiftsbanken weniger stabil als die spanischen Sparkassen sind, und
Beck et al. (2009) stellen fiir Deutschland fest, dass die privaten Banken am labilsten sind,
gefolgt von den Sparkassen und den Genossenschaftsbanken (ihre Stichprobe endet
jedoch 2007 und klammert die Landesbanken, die flinf gréfdten Privatbanken und zwei
genossenschaftliche Zentralbanken aus). Die Analyse von Hau und Thum (2009) deutet
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auf Governance-Probleme bei den staatlichen Banken in Deutschland hin, die durch
einen Mangel an Kompetenzen bedingt sind. Die Autoren stellen fest, dass die Kompe-
tenzen der Aufsichtsratsmitglieder im Finanz- und Managementbereich bei staatlichen
Banken verglichen mit den privaten systematisch geringer sind. Insbesondere lassen ihre
Ergebnisse darauf schliefien, dass eine direkte Korrelation zwischen den Geschiftsergeb-
nissen der Banken wiahrend dieser Krise und der Kompetenz des Aufsichtsrats bestand.
Dies steht mit der Beobachtung im Einklang, dass die Landesbanken noch vor der Krise
zu den Bankengruppen mit den schlechtesten Ergebnissen in Deutschland gehérten®.

... und dem Fehlen eines tragfdhigen Geschdftsmodells ...

Der Kern des Problems einiger Landesbanken bestand darin, dass es an einem trag-
fahigen Geschaftsmodell mangelte. Thre Rolle als Hausbanken der Bundeslinder und
Kommunen wurde in den vergangenen Jahren zuriickgeschraubt, und auf ihr Geschaft
mit Dienstleistungen fiir die Sparkassen, das einer der Hauptgriinde flr ihre Einrichtung
war, entfallt heute nur ein geringer Teil der Einnahmen. Dartiber hinaus wurden die
Bemiihungen der Landesbanken, ins Privatkundengeschéaft oder in die Kreditvergabe an
Kleinbetriebe zu expandieren, von den Sparkassen behindert, die versuchten, ihr eigenes
Geschift zu schiitzen’. Als Alternative konzentrierten sie sich auf Finanzmarktaktivitiaten,
wobei sie ihr Geschaft im Investmentbanking und ihre internationalen Aktivitaten aus-
weiteten, und konkurrierten somit unmittelbar mit den privaten Banken. Ferner standen
sie vonseiten ihrer Eigentimer unter Druck, ambitionierte Renditeziele zu erreichen
(Schrooten, 2009).

... begiinstigt durch den langen Zeitraum fiir das Auslaufen der staatlichen
Haftungsgarantien

Allerdings steht ein unmittelbarerer Faktor fiir das starke Engagement der Landes-
banken in toxischen Aktiva mit dem langen Zeitraum fiir das Auslaufen der staatlichen
Haftungsregelungen in Zusammenhang. Dies hat zum Aufbau von Uberschussliquiditét
geflihrt, die fiir die Kreditvergabe an ausldndische Banken bzw. den Erwerb auslidndischer
Wertpapiere, einschlief3lich komplexer Verbriefungsportfolios, zur Verfiigung stand, und
verringerte den Druck, ein tragfihiges Geschéaftsmodell zu finden. In dem Zeitraum bis
zum Auslaufen der staatlichen Haftungsbedingungen fiir neue Verbindlichkeiten im Juli
2005 (Kasten 4.2) steigerten diese Institute das Volumen ihrer Refinanzierungen auf dem
Kapitalmarkt drastisch und sammelten somit hohe Finanzreserven an, da flir die Zeit
nach dem Auslaufen der Staatsgarantien mit erheblich steigenden Refinanzierungskosten
gerechnet wurde (Abb. 4.1, Teil A). Von Februar 2002 bis Juli 2005 erhéhte sich der ausstehen-
de Bestand an Anleihen mit staatlicher Haftung um rd. 25%, wahrend die ausstehenden
Anleihen anderer Banken zuriickgingen. Die Landesbanken verwendeten diese Mittel fiir
Auslandsinvestitionen, wobei die in ausldndische Wertpapiere investierten Aktiva sich
von Mitte 2005 bis Mitte 2008 mehr als verdoppelten (Abb. 4.1, Teil B). Wahrend die privaten
Banken bereits Mitte 2007 begannen, ihre Bestinde an ausldndischen Aktiva zu verringern,
erhohten die Landesbanken ihre Bestdnde bis weit ins Jahr 2008 hinein. Als die hoch-
verzinslichen strukturierten Kreditprodukte in ihren Portfolios heruntergestuft wurden,
waren zwei Landesbanken gezwungen, unverziiglich zu fusionieren (SachsenlLB und
LBBW), und andere mussten von den Regierungen verschiedener Bundesldnder gerettet
werden (BayernLB, WestLB, HSH Nordbank).

Alles in allem unterstreichen die Befunde aus der Krise einmal mehr, dass die Argu-
mente fiir den Erhalt der Landesbanken in Staatsbesitz schwach sind. Insbesondere
konkurrieren diese lediglich mit den privaten Banken und erfiillen keinen 6ffentlichen
Auftrag mehr. Bisher sind fiir mehrere Landesbanken grofiere Reformen vorgesehen, da
die Europaische Kommission (als Bedingung fiir ihre Genehmigung der Staatshilfe fiir das
Institut) bedeutende Anpassungen (in der Regel die Neuausrichtung des Geschéftsmodells,
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Abbildung 4.1 Refinanzierung und Investitionen in den einzelnen Bankensektoren
in Deutschland
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Anmerkung: Die Genossenschaftsbanken umfassen auch Regionalinstitute. Der Riickgang bei den ausstehenden
Schuldverschreibungen der Landesbanken im Dezember 2004 ist vorrangig auf eine Neuklassifizierung zurlickzufiih-
ren. Die vertikalen Linien zeigen den Zeitraum der Ubergangsphase fiir das Auslaufen der staatlichen Haftungsgaran-
tien fir neue Verbindlichkeiten der Landesbanken an, Februar 2002 bis Juli 2005.

Quelle: Deutsche Bundesbank.

StatLink Sizr http://dx.doi.org/10.1787/816312781443

eine erhebliche Verringerung der Bilanzsumme sowie eine Anderung der Corporate-
Governance- und Eigentiimerstruktur der Banken) verlangt. Im Fall der WestLB erwartet
die EU-Kommission ein &ffentliches Bieterverfahren bis Ende 2011°. Diese Reformen sind
zwar ein Schritt in die richtige Richtung, bieten jedoch keine sektorweite Losung. Weitere
Schritte zur Privatisierung miissen auch fiir die anderen Landesbanken ergriffen werden.
Es sollte eine erhebliche Konsolidierung unter den Landesbanken gefordert werden, z.T.
um den Einfluss der einzelnen staatlichen Eigentiimer auf die Geschaftsmodelle weiter
zu verringern und im Zuge dessen die Governance-Strukturen zu verbessern. Diese ver-
ringerte Zahl von Instituten konnte dann in dem Mafie, wie Nachfrage fiir solche Dienste
besteht, wieder auf ihre traditionelle Rolle als Zentralbanken der Sparkassen neu aus-
gerichtet werden - es besteht keine Veranlassung dafiir, dass diese Aufgabe von sieben
Regionalinstituten wahrgenommen wird.

Der Verschuldungsgrad der deutschen Banken ist hoch ...

Die Verwundbarkeit des deutschen Bankensystems in der Krise wurde durch dessen
verglichen mit anderen OECD-Landern héheren Verschuldungsgrad verstirkt. Die deutschen
Banken zeichneten sich im Zeitraum 2000-2007 durch ein durchschnittliches Verhaltnis von
Eigenkapital zur Bilanzsumme von 4,2% aus, was niedriger ist als in den meisten anderen
Landern (Abb. 4.2). Das aufsichtsrechtliche Verhdltnis von Kapital zu risikogewichteten Aktiva
ist indessen hoher, was z.T. auf die giinstige Risikogewichtung nach den derzeitigen Richt-
linien, aber auch auf die traditionelleren Geschéiftsmodelle mit weniger riskanten Engage-
ments zurlckzufithren ist. Mit anderen Worten weisen die deutschen Banken einen der
hochsten absoluten Verschuldungsgrade auf, da sie iber betrdchtliche Volumen an Aktiva
verfiigen, denen sie ein geringes Risiko beimessen. Die Liicke zwischen der risikogewichteten
aufsichtsrechtlichen Eigenkapitalquote und dem Verschuldungsgrad ist verglichen mit
anderen OECD-Landern sehr grof3, insbesondere bei den grofsen Geschéaftsbanken, den
Landesbanken und den Hypothekenbanken (IWF, 2009). Dies kann zur Unterbewertung
von Kreditrisiken fithren und setzt die deutschen Banken unerwarteten Schocks vergleichs-
weise stérker aus als die Banken in anderen Landern. Tatséchlich sind die Nettortickstellun-
gen (in Prozent des gesamten Aktivkapitals) wesentlich hoher als in anderen OECD-Léndern,
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Abbildung 4.2 Eigenkapitalquoten der Banken
Durchschnittsquote, 2003-2007
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Anmerkung: Auf Grund der Unterschiede zwischen den jeweiligen nationalen Rechnungslegungs-, Steuer- und
Aufsichtssystemen sind die Financial Soundness Indicators (FSI) zwischen den einzelnen Landern nicht uneinge-
schrankt vergleichbar. Einzelheiten finden sich auf der FSI-Website, http:/fsi.imf.org/.

Quelle: IWF, Global Financial Stability Report, Oktober 2009.

StatLink =P http://dx.doi.org/10.1787/816313673340

was darauf hindeutet, dass die Risiken u.U. nicht angemessen bewertet werden. Ungeachtet
der Tatsache, dass es in Deutschland - im Gegensatz zu vielen anderen Landern - in der
Nachkriegszeit zu keiner grofien Bankenkrise gekommen ist, ist das Land gleichwohl
anfalliger gegeniiber grofden Schocks wie der gegenwartigen Krise.

Eine Moglichkeit, eine erhebliche Diskrepanz zwischen dem aufsichtsrechtlich zu-
lassigen Verhaltnis von Kapital zu risikogewichteten Aktiva und dem Verhaltnis zwischen
Bilanzsumme und (ungewichteten) Aktiva zu vermeiden, besteht in der Einfiihrung einer
Obergrenze fiir die Gesamtverschuldung in den Bankbilanzen (Leverage Ratio), wie sie
derzeit international diskutiert wird. Eine Leverage Ratio tragt zur Begrenzung exzessiver
Verschuldung im Bankensystem bei und fiihrt zusatzliche Schutzmechanismen gegen
Modellrisiken und Messfehler ein. Die kiirzlich getroffene Entscheidung der Bundesregie-
rung, von den Banken die Anzeige einer Leverage Ratio bei der Bankenaufsicht zu verlan-
gen (Kasten 4.4), um zu verhindern, dass die Banken sich zu hoch verschulden, wird zwar
begriifdt, die Behorden sollten jedoch in Erwagung ziehen, ein solches Instrument ver-
bindlich vorzuschreiben. Um Wettbewerbsnachteile zu vermeiden, miissen Unterschiede
bei den Rechnungslegungsstandards in den einzelnen Landern berticksichtigt werden,
wenn die Hohe des Verschuldungsgrads geprift wird, wie es in den jingsten Konsultations-
vorschlagen zur Starkung der Widerstandsfahigkeit des Bankensektors vorgesehen ist,
die vom Basler Ausschuss fiir Bankenaufsicht angekiindigt wurden (BIZ, 2009). Auf3er-
bilanzielle Aktiva miissen bei der Berechnung der Leverage Ratio ebenfalls berticksichtigt
werden.

Die Unterbewertung von Risiken tritt mit grofster Wahrscheinlichkeit in Boom-
Phasen auf und kann auch schwachen Banken die Ausweitung ihres Kreditportfolios
ermoglichen. Dies erhoht die Anfélligkeit wahrend eines Abschwungs, wenn die Banken
auf Grund weniger glinstiger Risikobewertungen ihres Kreditportfolios zum Verschul-
dungsabbau gezwungen sind, was somit zu Prozyklizitdt fiihrt. Ein Ansatz, um solchem
Verhalten entgegenzuwirken, besteht darin, die Erhéhung der Kapitalpuffer in guten
Zeiten vorzuschreiben, auf die in angespannten Zeiten zurilickgegriffen werden kann,
dhnlich dem spanischen Ansatz der dynamischen Riickstellungsbildung und dem Vor-
schlag des Basler Ausschusses (BIZ, 2009). Nach dieser Methode entscheiden die Banken
uber die Riickstellungen fiir konkrete Kreditausfille in ihrem jeweiligen Institut ebenso
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wie iiber eine statistische Riickstellung, die durch eine kollektive Bewertung seitens der
Regulierungsbehoérde auf der Grundlage von Vergangenheitsdaten tber Kreditausfille fir
homogene Kreditgruppen festgelegt wird. Immer dann, wenn die statistische Riickstellung
die Riickstellung fiir konkrete Kreditausfille iibersteigt, miissen die Banken ihre Riickstel-
lungen um die Differenz erhéhen (und umgekehrt), wodurch sie in Zeiten des Kreditbooms
einen Puffer aufbauen, der wiahrend einer Rezession verwendet werden kann. Die Behdrden
sollten die Anwendung dieses Instruments auf die deutschen Banken in Erwdgung ziehen.

... und ihre Rentabilitdt strukturell niedrig

Die deutschen Banken schneiden im Vergleich zu den Banken anderer Lander auch in
Bezug auf die Ertragslage schlecht ab. In einigen Fillen kénnte dies dazu gefiihrt haben,
dass iibermafiige Risiken eingegangen wurden. Die Gesamtkapitalrendite vor Steuern betrug
im Zeitraum 2000-2007 im Durchschnitt rd. %%, was mit Abstand die niedrigste Rendite
aller Lander ist, die in der Bank Profitability Database der OECD enthalten sind (ungewich-
teter Durchschnitt: 0,9%, Tabelle 4.3). Im Sektorvergleich ist die Ertragslage der Sparkassen
und der Genossenschaftsbanken etwas hoher, in absoluter Rechnung ist sie jedoch eben-
falls deutlich schlechter als die in anderen Landern’. Dies lisst darauf schlieffen, dass
geringe Rentabilitdt nicht unmittelbar mit der konkreten Struktur des Bankensystems
zusammenhangt, insbesondere mit dem hohen Anteil an Banken ohne das strikte Ziel
der Gewinnmaximierung. Allerdings stechen die Landesbanken durch ihre verglichen mit
den anderen Bankengruppen sehr schlechte Ertragslage hervor. Sie wie oben beschrieben
zu reformieren, konnte daher ebenfalls dazu beitragen, die Rentabilitdt des Bankensektors
insgesamt zu erhdhen.

Tabelle 4.3 Leistungsindikatoren des deutschen Bankensektors
In Prozent des gesamten Aktivkapitals, Durchschnitt fir die Jahre 2000-2007

Kapital und Einkommen Nettozins- Nicht zinsabhangige Betriebs-
Rucklagen vor Steuern  einkommen Einnahmen ausgaben

Belgien 3.60 0.53 0.89 0.76 1.02
Danemark 6.03 1.06 1.52 1.22 1.42
Deutschland 4.20 0.26 1.34 0.62 1.32
Finnland 9.30 1.30 1.52 1.26 1.31
Frankreich 4.48 0.57 0.73 1.28 1.29
Irland 5.15 0.81 1.22 0.71 0.97
Italien 7.01 0.91 2.15 1.05 1.87
Kanada 5.50 1.03 1.92 1.92 2.54
Korea 4.79 0.76 2.79 0.44 1.40
Luxemburg 3.90 0.56 0.64 0.61 0.52
Neuseeland 6.70 1.57 2.19 1.10 1.55
Niederlande 3.59 0.60 1.33 1.10 1.65
Norwegen 6.05 0.99 2.00 0.76 1.61
Osterreich 5.23 0.54 1.09 1.20 1.52
Polen 9.28 1.47 3.42 2.63 3.76
Schweden 5.75 1.05 1.1 1.40 1.55
Schweiz 5.47 0.71 1.06 1.57 1.55
Slowak. Rep. 6.61 1.22 2.68 1.61 3.50
Spanien 7.94 0.86 1.98 0.95 1.56
Tschech. Rep. 8.80 1.23 2.27 7.68

Ver. Staaten 9.58 1.65 3.12 213 3.12
Ungewichteter Durchschnitt 6.14 0.94 1.76 1.52 1.75

Quelle: OECD, Bank Profitability Database.
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Beim Vergleich der Erfolgsrechnungen der Banken in den einzelnen Lindern tritt zu
Tage, dass die schlechte Ertragslage der deutschen Institute hauptséchlich auf niedrigere
Einnahmen zuriickzufiihren ist. Die Betriebsausgaben im Verhéltnis zu den Aktiva liegen
wiederum deutlich unter dem (ungewichteten) OECD-Durchschnitt”. Auf der Einnahme-
seite bleiben die deutschen Banken auf Grund niedrigerer nicht zinsabhéngiger Einnahmen
zuriick, wihrend der Vergleich der Nettozinseinklinfte etwas glinstiger ausfallt. Offenbar
waren die deutschen Banken weniger gut als die Banken in anderen Landern in der Lage,
den Riickgang der Nettozinseinnahmen auszugleichen, zu dem es infolge der Deregulierung
und der Konkurrenz durch Finanzierungsquellen aus dem Nichtbankenbereich kam. Dieses
Problem ist bei den privaten Banken stirker ausgeprégt, deren Nettozinsmargen in der
Tendenz viel niedriger sind als die des Sparkassen- bzw. des Genossenschaftsbankensektors
(was im Falle der Sparkassen u.U. nicht zuletzt auf die giinstigere Refinanzierung infolge
ihrer impliziten staatlichen Unterstiitzung zurlickzufiihren ist).

Die Tatsache, dass die schwache Ertragslage auf die Einnahmeseite zuriickzufiithren
ist, lasst darauf schlief3en, dass der starke Wettbewerb niedrigere Margen zur Folge hat.
In der Tat gibt es Belege fiir diese Sichtweise, auch wenn der Wettbewerb schwer zu
messen ist (Kasten 4.3). Ein starker Wettbewerb wiirde den Verbrauchern zugute kommen
und wire somit ein positives Merkmal. Allerdings kénnte er auch einen Teil der Erklarung
dafiir bieten, weshalb die deutschen Banken in ihrem Streben nach héheren Renditen im
Ausland investierten, auch wenn die empirischen Belege fiir den Zusammenhang zwischen
Wettbewerb der Banken untereinander und risikoreichen Verhaltensweisen schwach
sind (Allen und Gale, 2004; Boyd et al., 2006). Indessen scheint sich die niedrige Rentabilitét
nur teilweise durch Wettbewerbsfaktoren erklaren zu lassen. Brunner et al. (2004) stellen
fest, dass eine weniger angemessene Risikobewertung (hohe Riickstellungen) und ein
geringerer Anteil an Aktivitdten/Produkten mit hohem Mehrwert (geringe Einnahmen aus
anderen Quellen als Zinsmargen) eine Rolle spielen.

Die Offnung des Sparkassensektors sollte in Erwiigung gezogen werden

Die gegenwartige Reforminitiative sollte fiir weitere Verbesserungen des deutschen
Bankensystems genutzt werden, die zur Erthohung seiner Effizienz beitragen konnen. Die
unrentablen Landesbanken wie oben empfohlen zu reformieren, ware sicherlich ein
guter Schritt in diese Richtung. Die Sparkassen und Genossenschaftsbanken waren in-
dessen in der Krise zwar eine Quelle der Stabilitdt, das Bankensystem ist jedoch nach wie
vor sehr fragmentiert. In dieser Hinsicht werden Synergieeffekte durch rechtliche Ein-
schrankungen in Bezug auf Fusionen zwischen Instituten der verschiedenen Siulen,
insbesondere hinsichtlich der Ubernahme von Sparkassen durch private Institute, még-
licherweise begrenzt. Dass die Konsolidierung u.U. noch nicht weit genug gediehen ist,
lasst sich u.a. daran ablesen, dass die Anzahl der Kreditinstitute im Verhéaltnis zur Bevol-
kerung nach wie vor rd. 40% hoher ist als in anderen Landern des Euroraums'. Bisher ist
die Konsolidierung vornehmlich durch Fusionen und Ubernahmen zumeist kleinerer
Banken innerhalb einer Sdule des Bankensystems erfolgt. Das vorliegende Datenmaterial
lasst darauf schliefRen, dass diese Ubernahmen oftmals nicht zu Effizienzverbesserungen
filhren (Deutsche Bundesbank, 2006). So ist ein Hauptziel der Ubernahmen im Sparkas-
sen- und Genossenschaftssektor die Behebung von Problemen™. Hierin kénnte ein Grund
dafiir zu sehen sein, weshalb die Rentabilitit trotz der bedeutenden Fusionstatigkeit der
vergangenen Jahre nach wie vor gering ist (die Anzahl der Kreditinstitute sank seit 1995
um fast die Hélfte, im Euroraum hingegen um ein Drittel).

Wahrend die sduleniibergreifende Konsolidierung in Deutschland nach wie vor ein
umstrittenes Thema ist, sind andere europdische Lander bei der Umstrukturierung ihres
offentlichen Bankensektors weiter fortgeschritten. In Osterreich wurde den Sparkassen
die Umwandlung in Aktiengesellschaften gestattet und das Regionalprinzip abgeschafft.
In Frankreich wurden die Sparkassen in Genossenschaften umgewandelt, die lokalen Spar-
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Kasten 4.3 Messung der Wettbewerbsintensitit im deutschen Bankensystem

Auf den ersten Blick scheint das deutsche Bankensystem mit rd. 2000 Bankinstituten
(etwa 1,5mal dem OECD-Durchschnitt) eine hohe Wettbewerbsintensitdt aufzuweisen. Das
Verhiltnis zwischen der Einwohnerzahl und der Anzahl der Institute betrdgt ein Viertel des
OECD-Durchschnitts. Die Interpretation, dass es sich um einen fragmentierten und vom Wett-
bewerb gepridgten Bankensektor handelt, liegt bei Betrachtung des Konzentrationsgrads auf
der Hand: Die Aktiva der fiinf gréf3ten Banken als Anteil am gesamten Aktivkapital aller Kredit-
institute beliefen sich 2007 auf 22%, was der niedrigste Wert in der EU27 war. Auch der
Herfindahl-Index (der der Summe der Quadrate der einzelnen Marktanteile aller Kreditinstitute
in Bezug auf das gesamte Aktivkapital entspricht) ist mit Abstand der niedrigste in der EU27
(EZB, 2008). Offenbar ist die Marktmacht der einzelnen Institute auf der Grundlage dieser
Messgrofden sehr gering.

Allerdings werden alle Banken bei diesen Messgrofden als individuelle Institute behandelt,
die miteinander im Wettbewerb stehen, wobei die Struktur des Bankensystems vernachlassigt
und der Wettbewerb iiberzeichnet wird. Insbesondere die Privatkundenmarkte sind ihrer Natur
nach rdumlich begrenzt, daher ist die geografische Reichweite jedes Instituts von Bedeutung.
Die grofdte Zahl von Kreditinstituten gehort zu den Sparkassen und zu den Genossenschafts-
banken, die nach dem Regionalprinzip arbeiten. Daher sind die meisten von ihnen in eng definier-
ten Regionalmarkten tatig, und dem Wettbewerb innerhalb einer Gruppe kommt lediglich geringe
Bedeutung zu. Wenn die einzelnen Sparkassen und Genossenschaftsbanken stattdessen als
Filialen ihres jeweiligen Instituts behandelt wiirden, wéren die Konzentration héher und der
Wettbewerb geringer (und stiinden stirker mit anderen europdischen Lindern im Einklang).

Um diese Probleme zu umgehen, wird in mikrookonomischen Studien unmittelbar das
Verhalten einzelner Banken bei der Preissetzung analysiert. Einer der Indikatoren ist die
H-Statistik, die die Einnahmeelastizitdt in Bezug auf eine Verdnderung der Kosten misst.
Studien, die diesen Ansatz verfolgen, gelangen in der Regel zu dem Ergebnis, dass die Wett-
bewerbsintensitit in Deutschland im Durchschnitt anderer Lander liegt. Ahnliche Ergebnisse
werden fiir den Lerner-Index und den Boone-Indikator erzielt (vgl. die in Sachverstédndigenrat,
2008, zitierten Studien). Die Nettozinsmargen (definiert als Nettozinseinkommen in Prozent
des gesamten Aktivkapitals, vgl. Tabelle 4.3) sind niedriger als im OECD-Durchschnitt, verwei-
sen jedoch nicht auf eine besonders hohe Wettbewerbsintensitt.

Studien mit Schwerpunkt auf dem deutschen Bankensektor deuten darauf hin, dass der
Wettbewerb bei den privaten Geschaftsbanken und den Landesbanken am grofdten ist,
wahrend die Sparkassen und die Genossenschaftsbanken in einem weniger wettbewerbs-
intensiven Umfeld agieren (auch wenn die Ergebnisse mit Vorsicht zu interpretieren sind, da
sie von der verwendeten Methode abhdngen; Fiorentino und Herrmann, 2009). Dies deutet
darauf hin, dass letztere in abgeschirmten lokalen Markten tatig sind, wo sie iiber eine grofiere
Marktmacht verfiigen. Fiir diese Sichtweise sprechen auch die Nettozinsmargen, die bei den
Sparkassen und Genossenschaftsbanken sehr hoch sind, wahrend die Margen der privaten
Geschéftsbanken niedriger sind.

gesellschaften gehoren (die Anteile an Mitarbeiter und offentliche Einrichtungen verkaufen),
wodurch ein (eingeschrénkter) Grad an privater Beteiligung méglich ist. In Italien wurde
der Sparkassensektor privatisiert, wobei Stiftungen als Eigentiimer eine grofse Rolle spielen.
In Spanien wurde eine sehr begrenzte Beteiligung des privaten Sektors (ohne Stimmrechte)
zugelassen (auch wenn das Engagement des offentlichen Sektors immer noch hoch ist)
und das Regionalprinzip abgeschafft. In Schweden wurden die Sparkassen Anfang der
1990er Jahre in Aktiengesellschaften umgewandelt, zu einem Unternehmen konsolidiert
und spater privatisiert (vgl. Brunner et al., 2004; Deutsche Bank Research, 2004; Sachver-
standigenrat, 2008; Ayadi et al., 2009). Diese Reformen haben nach allgemeiner Auffassung
zur Konsolidierung und zur Verbesserung der Rentabilitdt in den betreffenden Landern
gefiihrt. Es sollte daher in Erwigung gezogen werden, den deutschen Sparkassensektor
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fir die Privatisierung zu 6ffnen. Dies wiirde dabei helfen, gleiche Rahmenbedingungen
zwischen dem offentlichen Sektor und den privaten Finanzinstituten sicherzustellen.
Auch wenn die Ertragslage der Sparkassen besser als die der privaten Banken ist, wirkt
sich die derzeitige Konstellation des Sparkassensektors u.U. negativ auf die Ertragslage
anderer Bankengruppen aus. Dariiber hinaus senkt die Verringerung des Staatsbesitzes
auch das Risiko potenzieller politischer Einflussnahme auf die Geschéftstitigkeit. Eine
entsprechende Moglichkeit ist der Vorschlag des Sachverstédndigenrats (2008), die Sparkassen
in Aktiengesellschaften in Stiftungsbesitz umzuwandeln, dhnlich wie bei den Reformen
in Italien. Dies wiirde die politische Einflussnahme auf das operative Geschéft verringern,
indem die Transparenz erhéht und die Moglichkeit erdffnet wiirde, Aktien an Institute
auflerhalb der Sparkassensdule zu verdufsern, wodurch die Fragmentierung des Banken-
systems reduziert und der Weg fiir eine marktorientierte Umstrukturierung erdffnet wiirde®.

Die Krise deckte Probleme bei der Bankenregulierung und -aufsicht auf

Die Krise hat sowohl in Deutschland als auch international eine Reihe von
Schwachstellen im Regulierungs- und Aufsichtsrahmen aufgezeigt. Der deutsche Ansatz
auf diesen Gebieten bewegt sich zwar im Rahmen eines europdischen Regulierungsrahmens
(OECD, 2009b) sowie internationaler Praktiken, es besteht jedoch im Inland ein umfang-
reicher Ermessensspielraum in Bezug auf die Regulierung, und die Art und Weise, in der
die Aufsicht erfolgt, ist gréfstenteils eine nationale Angelegenheit. Das europdische und
das internationale Regulierungsumfeld wird sich infolge der Finanzkrise méglicherweise
wesentlich verdandern, es besteht aber dennoch grof3er Spielraum fiir Deutschland, seine
eigenen Vorkehrungen zu stérken.

Die Bankenaufsicht ldsst sich effizienter organisieren

Gegenwartig ist die Bankenaufsicht auf die Bundesbank und die Bundesanstalt flr
Finanzdienstleistungsaufsicht (BaFin) aufgeteilt. Die BaFin ist eine integrierte Aufsichts-
behorde, die 2002 geschaffen wurde, als das Bundesaufsichtsamt flir das Kreditwesen, das
Bundesaufsichtsamt fiir das Versicherungswesen und das Bundesaufsichtsamt fiir den Wert-
papierhandel zu einer Einrichtung zusammengelegt wurden. Der Aufsichtsrichtlinie von
2008 zufolge, in der die Aufgabenteilung geklart ist, ist die Bundesbank fiir den Grof3teil
der operativen Aufgaben im Bereich der Bankenaufsicht zustédndig. In der laufenden Uber-
wachung zdhlen zu den Aufgaben der Bundesbank die Auswertung der von den Instituten
eingereichten Unterlagen, Meldungen, Jahresabschliisse und Priifberichte sowie regelmafsige
Prifungen der Bankgeschafte. Sie flihrt sowohl routinemafiige als auch anlassbezogene
Aufsichtsgespriche mit den Instituten. Das wesentliche Ergebnis der Uberwachung ist
ein bankaufsichtliches Risikoprofil, das fiir jedes Bankinstitut mindestens jahrlich erstellt
wird und eine umfassende Beurteilung der Risiken des Instituts sowie anderer Faktoren
wie seine Ertragslage, Organisation, Eigentiimerstruktur und internen Ablaufe enthalt.

Die abschlieffende Beurteilung sowie die Entscheidung tber aufsichtsrechtliche Maf3-
nahmen erfolgen durch die BaFin. Das von der Bundesbank vorbereitete bankaufsichtliche
Risikoprofil ist die wichtigste Grundlage fur die bankaufsichtliche Beurteilung. Die BaFin
fihrt nur in Ausnahmefallen - entweder zusammen mit der Bundesbank oder selbst-
standig - bankgeschaftliche Prufungen durch. Die BaFin ist zwar eine funktional und
organisatorisch unabhangige Behorde, untersteht jedoch der Rechts- und Fachaufsicht
des Bundesfinanzministeriums. Das Ministerium kann der BaFin im Hinblick auf eine
Reihe von organisatorischen und anderen Angelegenheiten grundsatzlich Weisungen
erteilen und ist die oberste Dienstbehdrde der BaFin-Leitung (IWF, 2003). Die BaFin wird
von den beaufsichtigten Instituten finanziert, und etwa die Hilfte der Mitglieder des
Verwaltungsrats ist von der Finanzbranche entsandt. Um die Zusammenarbeit zwischen
der Bundesbank und der BaFin zu erleichtern, wurde das Forum fiir Finanzmarktaufsicht
eingerichtet.
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Trotz der jlingsten Bemiihungen um eine Verbesserung der Koordination zwischen
den beiden Einrichtungen kénnte die derzeitige fragmentierte Struktur der Aufsicht ein
Problem darstellen, da die Auswertung durch die eine Einrichtung, die Durchfiihrung von
Mafinahmen jedoch durch die andere erfolgt. In dieser Hinsicht ist der Plan der neuen
Regierungskoalition, die Bankenaufsicht vollstandig bei der Bundesbank anzusiedeln, ein
Schritt in die richtige Richtung, da hierdurch die Entscheidungsbefugnisse und die zu
Grunde liegenden analytischen Arbeiten in einer Einrichtung vereint wiirden. Um die
Effizienz der Aufsicht zu steigern, muss ferner sichergestellt werden, dass die Aufsichts-
behorden iiber eine angemessene Personalausstattung verfiigen. Dies bezieht sich weni-
ger auf die Zahl der Mitarbeiter (Deutschland hat im Verhéltnis zur Anzahl der Banken
weniger Mitarbeiter als Frankreich oder Spanien, im Verhéltnis zu den Bilanzsummen
jedoch mehr) als auf ihre Qualifikation. Das fiir die Aufsicht verfligbare Humankapital
sollte durch flexiblere Verglitungsstrukturen, aber auch durch das Angebot eines fiir
qualifiziertere Mitarbeiter attraktiven Forschungsumfelds gestéarkt werden.

Die Unabhdngigkeit der Aufsicht muss gestdrkt werden

Die Frithwarnsignale fiir die Krise wurden iibersehen, da es an einer vorausschauenden
Aufsicht mangelte, darunter einer starkeren Kontrolle bei der Analyse der Tragfahigkeit
von Geschéftsmodellen. So hitten etwa die Risiken im Zusammenhang mit dem Fehlen
eines tragfahigen Geschéaftsmodells bei den Landesbanken in Verbindung mit dem Aufbau
hoher Liquiditdtsbestiande wihrend des Auslaufens der staatlichen Haftungsbedingungen
die Alarmglocken liauten lassen sollen. Auch wenn die bankaufsichtlichen Risikoprofile
eine Analyse der Geschéftspldne umfassen, wurden diese oftmals nicht kritisch genug
gepriift. Die Aufseher sahen es nicht als ihre Aufgabe an, in die Geschéaftsstrategie einzu-
greifen, solange keine Aufsichtsregeln verletzt wurden. Dariiber hinaus waren Eingriffe in
die Geschiftsmodelle einiger staatlicher Banken flir die BaFin moglicherweise heikel
gewesen, da sie unter der Rechts- und Fachaufsicht des Bundesfinanzministeriums arbeitet,
welches selbst Vertreter in den Aufsichtsriten der beaufsichtigten Banken hat. Laut
Quintyn et al. (2007) zahlt die Bankenaufsicht in Deutschland in einer Stichprobe von 32
Industrie- und Schwellenlédndern zu denjenigen, die liber die geringste Unabhéngigkeit ver-
fligen (auch wenn im Hinblick auf die Rechenschaftspflicht der hochste Wert in der
Stichprobe erzielt wurde).

Mit Blick auf die Zukunft sollte die Aufsichtsbehorde iiber einen ausreichenden Grad
an Unabhéngigkeit von politischer Einflussnahme verfiigen (Rochet, 2008). Die Ansiedelung
der Aufsicht allein bei der Bundesbank konnte hierzu beitragen. Ein weiterer Schritt in
diese Richtung konnte in der Einrichtung einer unabhingigen Kommission aufserhalb der
BaFin, der Bundesbank oder des Bundesfinanzministeriums bestehen, die regelmafsig
Gutachten zur Finanzmarktaufsicht verfasst (dhnlich dem Sachverstiandigenrat zur Be-
gutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung oder der Monopolkommission und
analog zum geplanten Europdischen Ausschuss fiir Systemrisiken), wie dies von Hart-
mann-Wendels et al. (2009) empfohlen wurde.

Ausdehnung des Spielraums fiir die Aufsicht iiber die Erfiillung der quantitativen
Anforderungen hinaus

Auch wenn die Banken die quantitativen Vorschriften einhalten, engagieren sie sich
zugleich stark in der Regulierungs-Arbitrage. Dies betrifft beispielsweise die Frage der
Bereitstellung von Liquiditdtslinien fiir Zweckgesellschaften, die in strukturierte Kredit-
produkte investiert und sich zugleich auf dem Geldmarkt refinanziert haben. Eine Mog-
lichkeit, die Meldepflicht fiir Grofskredite bei der Bundesbank zu umgehen, bestand in der
Aufspaltung der Zweckgesellschaften in mehrere unabhéngige Vermogensverwaltungs-
gesellschaften unter dem Dach einer Finanzholding-Gesellschaft, damit die einzelnen
Kreditlinien klein genug blieben®. Im Fall der Industriekreditbank IKB soll die Summe der
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Liquiditatslinien zu hoch gewesen sein, um das im Gesetz iiber das Kreditwesen enthaltene
Kriterium beziiglich der Risikokonzentration zu erfiillen. Auch die Begrenzung der Lauf-
zeit von Liquiditétslinien auf 364 Tage, um die Anzeigepflicht zu umgehen, ist ein Beispiel fiir
Regulierungs-Arbitrage®. Insgesamt war die Bankenaufsicht mdoglicherweise zu sehr auf
quantitative Regeln ausgerichtet und konzentrierte sich zu wenig auf qualitative Regeln,
was den Aufsehern auch einen gewissen Ermessensspielraum ermdoglicht hitte. Qualitative
Regeln sind zudem zukunftsgerichteter, da die Aufseher nicht abwarten miissen, bis quanti-
tative Vorgaben verfehlt werden. Allerdings wire die Einrdumung eines liberméafiigen
Ermessensspielraums nachteilig, wenn die Aufseher die grofSere Flexibilitat zur Umsetzung
einer allzu leichten Regulierung nutzen. In der Praxis ist daher eine Gratwanderung
zwischen qualitativer und quantitativer Aufsicht geboten. Mit Blick auf die Zukunft muss
der Spielraum der Bankenaufsicht in Deutschland u.U. tiber die Uberwachung der Erfillung
quantitativer Anforderungen hinaus erweitert werden, indem der Bankenregulierung mehr
Ermessensspielraum eingerdumt wird und Schritte in Richtung eines stérker prinzipien-
basierten Regulierungsrahmens unternommen werden, bei dem qualitativen Bewertungen
(unter Beibehaltung der Regeln) eine grofdere Rolle eingerdumt wird. Hierzu wiirde zdhlen,
dass die Bankenaufsicht klarer auf die mit bestimmten Geschéftsstrategien verbundenen
Risiken eingeht.

Stdrkere Konzentration auf die makroprudenzielle Analyse

Letztlich wurden die systemischen Risiken nicht ausreichend berticksichtigt, da die
Bankenaufsicht — wie auch in anderen Landern - sich auf die mikroprudenzielle Analyse
konzentrierte. Dies betrifft z.B. die Risiken aus Laufzeitinkongruenzen bei der Refinanzie-
rung von Langzeitkrediten, was das Hauptproblem beim Zusammenbruch der Hypo Real
Estate war. Als die Geldmaérkte im Gefolge des Zusammenbruchs von Lehman Brothers
austrockneten und die Marktteilnehmer eine starke Risikoaversion an den Tag legten,
waren keine kurzfristigen Refinanzierungsmittel verfiigbar. Um die systemischen Risiken
addquat zu erfassen, sind indessen notwendigerweise Aktivitdten erforderlich, die iiber
die nationalen Grenzen hinausgehen. Ein Schritt nach vorn bestlinde in der Veroffent-
lichung von Indikatoren fiir systemische Risiken. Die Zentralisierung der Aufsicht bei der
Bundesbank entspricht dieser Notwendigkeit, da sie natlrliche Vorteile auf dem Gebiet
der makroprudenziellen Analyse hat, z.B. durch die Veréffentlichung der Finanzstabilitats-
berichte.

In Reaktion auf die offenkundigen Schwichen wurde im Juli 2009 ein Gesetz zur
Starkung der Bankenaufsicht erlassen (Kasten 4.4). Die allgemeine Absicht, die Aufsichts-
befugnisse zu starken und vorbeugendere Mafsnahmen zuzulassen, z.B. einen Ermessens-
spielraum fiir die Anordnung hoéherer Eigenkapitalquoten, wird sehr begriifst. Allerdings
hatten weitreichendere Schritte unternommen werden koénnen, z.B. durch Festlegung
einer obligatorischen Leverage Ratio, anstatt lediglich deren Anzeige gegeniiber der Auf-
sichtsbehorde vorzuschreiben. Das Erfordernis, in einem glinstigen Wirtschaftsumfeld
die Kapitalpuffer zu erhéhen, kdnnte ausgeweitet werden, so dass es iiber das einzelne
Institut hinaus gilt (Krahnen, 2009), etwa nach dem Beispiel der dynamischen Riickstellungs-
bildung, wie sie in Spanien praktiziert wird (siehe oben). Ferner reicht es moglicherweise
nicht aus, Banken, die Uiber keine geeignete Unternehmensorganisation verfiigen, héhere
Eigenkapitalquoten vorzuschreiben, um einen hinreichenden Wandel in solch einem
Institut durchzusetzen.
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Kasten 4.4 Staatliche Initiativen zur Stiarkung der Bankenaufsicht

Die wesentlichen Verdnderungen in Bezug auf die Bankenaufsicht, die mit dem im Juli
2009 verkiindeten Gesetz zur Starkung der Finanzmarkt- und Versicherungsaufsicht eingelei-
tet wurden, lauten wie folgt:

e Die BaFin kann hohere Eigenkapitalquoten verlangen, etwa wenn sie die Risikotragfahig-
keit einer Bank fiir nicht ausreichend erachtet; dies erlaubt es der Bankenaufsicht auch, in
einem gilinstigen wirtschaftlichen Umfeld hohere Kapitalpuffer vorzuschreiben. Hohere
Eigenkapitalquoten konnen ebenfalls verlangt werden, wenn eine Bank keine geeignete
Unternehmensorganisation aufweist. Dartiber hinaus kann die BaFin auch hdhere Liquidi-
tdtsquoten vorschreiben.

o Die Banken miissen ihre Leverage Ratio (Verhéltnis von Eigenkapitalausstattung und der
Summe der ungewichteten Aktiva, einschliefdlich auflerbilanzieller Aktiva und den Wie-
dereindeckungswert von Derivaten) kiinftig anzeigen.

e Dividendenausschiittungen und Kuponzahlungen auf hybride Instrumente, die den jahr-
lichen Nettogewinn tiibersteigen, konnen untersagt werden, wenn die Bankenaufsicht der
Auffassung ist, dass die Gefahr der Unterschreitung der Mindestkapitalanforderungen
besteht (bisher war dies erst nach einer Unterschreitung moglich).

e In Krisenzeiten kann die BaFin Zahlungen eines inldndischen Kreditgebers an eine aus-
landische Muttergesellschaft untersagen (sogenanntes Ring fencing), um den Entzug von
Liquiditat zu verhindern.

e Die BaFin ist ferner befugt, Mitglieder des Aufsichtsrats von Banken und Versicherungs-
unternehmen im Fall von mangelnder Sachkunde oder Unzuverldssigkeit (mangelnder
Gewissenhaftigkeit) abzusetzen. Das Gesetz iiber das Kreditwesen enthélt dariiber hinaus
die Regelung, dass Aufsichtsratsmitglieder bei Bankinstituten hochstens fiinf Mandate
ausiiben diirfen und nicht mehr als zwei ehemalige Geschaftsleiter im Aufsichtsrat sitzen
diirfen.

Einfiihrung eines Rahments fiir die Restrukturierung und Abwicklung systemrelevanter
Banken

Dass die Regierung zunachst auf Ad-hoc-Mafsnahmen zuriickgriff, um einzelne Banken
Zu retten, zeigte, dass die gegenwirtigen Mechanismen zur Reaktion auf Bankenkrisen
keinen ausreichenden Spielraum fiir eine angemessene Reaktion auf Schieflagen system-
relevanter Banken bieten. Wie in den meisten anderen Landern auch besteht daher Bedarf an
einem neuen Restrukturierungs- und Abwicklungsregime. Idealerweise erlaubt solch ein
System die Begrenzung der negativen systemweiten Auswirkungen des Zusammenbruchs
einzelner Banken, wahrend gleichzeitig die Kosten fiir den Steuerzahler moglichst gering
gehalten und Anreizverzerrungen so weit wie moglich vermieden werden. Ein entschei-
dendes Element eines solchen Rahmens sollte darin bestehen, dass die staatliche Inter-
vention zu einem ausreichend frithen Zeitpunkt erfolgt, um vorbeugende Mafsnahmen
lange vor einer potenziellen Insolvenz zu erlauben®. Ein entsprechender Rahmen ist vor
kurzem vom Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung vorgeschlagen worden (Sachverstandigenrat, 2009). Innerhalb der Regierung sind
vom Justiz- und vom Wirtschaftsministerium verschiedene Gesetzentwiirfe vorgelegt
worden. Die Regierung sollte rasch handeln, um ein effizientes Regime zu errichten,
nicht nur, um sich auf die nachste mogliche grofle Bankenkrise vorzubereiten, sondern
auch um bereit zu sein, wenn einzelne Institute im weiteren Verlauf der gegenwartigen
Krise in Schwierigkeiten geraten sollten.
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Kasten 4.5 Empfehlungen zum Bankensektor

Sicherstellung einer angemessenen Eigenkapitalausstattung der Banken

e Die Bemiithungen zur Entfernung von Risikoaktiva aus den Bankbilanzen sollten fortge-
setzt und eine angemessene Eigenkapitalausstattung der Banken sichergestellt werden.
Die Behorden sollten eine aktive Rolle spielen, indem sie die Kapitaladdquanz — insbeson-
dere durch die Durchfithrung von Stresstests — genau iiberwachen und die Stiitzungs-
instrumente beibehalten, um bei Bedarf und in letzter Instanz o6ffentliche Mittel fiir Banken
bereitzustellen, die nicht in der Lage sind, bei privaten Quellen Kapital aufzunehmen.

Reform der Landesbanken und Steigerung der Effizienz des Bankensystems

e Die Landesbanken sollten umstrukturiert werden; Optionen sind die Privatisierung, die
Konsolidierung zu einem einzigen Institut und die Konzentration auf das Kerngeschift. Es
sollte sichergestellt werden, dass sie iiber ein tragfahiges Geschaftsmodell verfiigen.

e Zwischen den Sparkassen und den privaten Banken sollten gleiche Rahmenbedingungen
sichergestellt werden, z.B. durch Offnung des Sparkassensektors fiir private Beteiligungen,
wie es in anderen europaischen Landern der Fall ist.

Bankenregulierung und -aufsicht

e Die Aufsicht sollte wie geplant vollstdndig bei der Bundesbank angesiedelt werden, es sollte
jedoch gewdhrleistet sein, dass die Institution weiterhin tiber hinreichende Unabhéngig-
keit vom Bundesfinanzministerium verfiigt. Die makroprudenziellen Elemente der Banken-
aufsicht sollten gestarkt werden.

e Der Spielraum fiir die Aufsicht sollte tiber die Uberwachung der Erfiillung quantitativer
Anforderungen hinaus erweitert werden. Regulierungs-Arbitrage sollte durch Anndherung
an eine stérker prinzipienbasierte Regulierung verhindert werden. Die Bankenaufsicht
sollte klarer als in der Vergangenheit auf die Risiken eingehen, die mit bestimmten
Geschaftsstrategien verbunden sind.

e Die Einfihrung dynamischer Riickstellungen sowie einer verbindlichen Obergrenze fiir
den Gesamtverschuldungsgrad (Leverage Ratio) sollte in Erwadgung gezogen werden.

e Ein Rahmen fiir die Sanierung und Liquidation systemrelevanter Banken sollte geschaffen
werden, der staatliche Interventionen zu einem ausreichend frithen Zeitpunkt ermdoglicht.

Anmerkungen

1. Vgl. die Rede von Bundesfinanzminister Steinbriick ,Die Rolle des Staates in der Sozialen
Marktwirtschaft am 9. Juli 2009 in Frankfurt am Main.

2. Diese Schatzungen beruhen auf einem Vergleich zwischen den Nominal- und den Buchwerten
verbriefter Aktiva in den Bilanzen deutscher Grofdbanken und ihrer Marktpreisentwicklung seit
Januar 2007.

3. Die Angaben beziehen sich auf die insgesamt zugewiesenen Betrdge einschliefflich Kapital-
zuflihrungen, Garantien fiir Verbindlichkeiten sowie der Stiitzung von Bankaktiva.

4. Bis Oktober 2009 gewdhrte der SoFFin Garantien in Héhe von 127,7 Mrd. Euro sowie Eigenkapital-
hilfen in H6he von 21,9 Mrd. Euro und iibernahm Aktiva fiir 5,9 Mrd. Euro (Sachverstdndigenrat,
2009).

5. Die Daten beziehen sich auf 2005 und sind der Financial Regulation Database der Weltbank
entnommen. Staatliche Beteiligungen im Bankensystem haben wéhrend der Finanzkrise auf
Grund von Rettungsaktionen in mehreren OECD-Ldndern deutlich zugenommen.

6. Die durchschnittliche Eigenkapitalrendite vor Steuern im Zeitraum 2000-2007 betrug bei den
Landesbanken und den Zentralbanken der Genossenschaftsbanken 4%, bei den Sparkassen und
Genossenschaftsbanken fast 10% und bei den privaten Banken 7%%.
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7. Bei den Landesbanken, die stirker mit den Sparkassen integriert waren (z.B. die Helaba), fielen
das Engagement in toxischen Aktiva und die Verluste im Zuge der Krise tendenziell geringer aus
(Dawson-Kropf und Rioual, 2009).

8. Vgl. Europdische Kommission (2009), Staatliche Beihilfen: Beihilfepaket fiir WestLB genehmigt
(Pressemitteilung IP/09/741, 12. Mai 2009). Die EU-Kommission forderte kleinere Reformen fiir
die Landesbank Baden-Wiirttemberg (LBBW): Das Institut wird in eine Aktiengesellschaft um-
gewandelt werden miissen, wobei jedoch die Eigentiimerstruktur beibehalten werden kann,
auch wenn die politische Einflussnahme auf die Geschéftstatigkeit der Landesbank durch Besetzung
des Aufsichtsratsvorsitzes mit einer unabhéngigen Fachperson zu verringern ist (Pressemitteilung
IP/09/1927, 15. Dezember 2009). Weitere Fille von Staatshilfen fiir andere Landesbanken werden
derzeit beraten.

9. Die durchschnittliche Gesamtkapitalrendite im Zeitraum 2000-2007 betrug bei den Geschéfts-
banken 0,2%, bei den Sparkassen 0,4%, bei den Genossenschaftsbanken 0,5% und bei sonstigen
Banken 0,1%. Aus Regressionsanalysen geht hervor, dass auch zwischen der schlechteren
Ertragslage und dem Konjunkturzyklus kein Zusammenhang zu bestehen scheint (Brunner
et al., 2004).

10. Allerdings ergibt die Analyse der aufgeschliisselten Daten, dass die Aufwandsquote der deut-
schen Banken im Median verglichen mit anderen Landern hoch ist (Sachverstdndigenrat, 2008).

11. 2007 betrug das Verhéltnis der Kreditinstitute je 100 000 Einwohner in Deutschland 2,46, ver-
glichen mit 1,73 fiir den Euroraum ohne Deutschland.

12. Die erworbenen Banken in diesen Sektoren zeichnen sich vorrangig durch eine niedrige Eigen-
kapitalausstattung, ein erhohtes Kreditrisiko und eine vergleichsweise geringe Effizienz aus
(Deutsche Bundesbank, 2006).

13. Dem Vorschlag des Sachverstindigenrats zufolge wiaren Anteilseigner, die nicht dem Sparkas-
sensektor angehoren, auf Minderheitsbeteiligungen beschrinkt, um den offentlichen Auftrag
der lokalen Versorgung mit Bankdienstleistungen sowie den Vorteil der Zugehdrigkeit zum
Sparkassenverbund zu wahren.

14. Laut §§ 13 bis 14 des Gesetzes liber das Kreditwesen haben die Institute ihre Risikokonzentrationen
und Kredite ab 1,5 Mio. Euro der Bundesbank vierteljahrlich anzuzeigen. Die wichtigste Vorschrift ist
die Begrenzung jeder einzelnen Risikokonzentration auf 25% des haftenden Eigenkapitals fiir
das Anlagebuch und auf 25% der Eigenmittel fiir das Gesamtbuch von Handelsbuchinstituten.
Risikokonzentrationen werden als Engagement gegeniiber einem einzelnen Kreditnehmer oder
einer Kreditnehmereinheit definiert, das 10% des haftenden Eigenkapitals bzw. der Eigenmittel
erreicht oder iberschreitet. Kredite in Hohe von mindestens 1,5 Mio. Euro an einen einzelnen
Kreditnehmer bzw. eine Kreditnehmereinheit sind der Bundesbank anzuzeigen. Ihre Evidenz-
zentrale fiir Millionenkredite sortiert all diese Anzeigen, berechnet die Gesamtverschuldung des
einzelnen Kreditnehmers oder der Kreditnehmereinheit und benachrichtigt dann die anzeigen-
den Institute liber die Hohe der Gesamtverschuldung ihrer Kreditnehmer.

15. Bis Ende 2007 musste das Engagement in solchen aufierbilanziellen Zweckgesellschaften nicht
mit Eigenkapital unterlegt sein. Konkret brauchten die Liquiditdtslinien, die den Zweckgesell-
schaften gewéhrt wurden, nur mit Eigenkapital unterlegt zu werden, wenn sie nicht frist- und
bedingungslos gekiindigt werden konnten und eine Ursprungslaufzeit von iiber einem Jahr
hatten. In der Praxis wurden in der Regel Kreditlinien mit einer Laufzeit von 364 Tagen gewdhrt,
so dass sie nicht in den Anrechnungsbetrag flir die Eigenkapitalunterlegung einbezogen werden
mussten. Diese Nullgewichtung kurzfristiger Kreditlinien ist mit der Einfiihrung von Basel II im
Januar 2008 weitgehend abgeschafft worden (vgl. Deutsche Bundesbank, 2007, Kasten 1.6).

16. Die Schwellenwerte fiir die Intervention sollten sinnvollerweise aus quantitativen Vorgaben
bestehen (die Bank unterschreitet bestimmte Kennziffern), wie dies im Rahmen der ,Prompt
Corrective Action“ des US-Einlagensicherungsfonds FDIC gehandhabt wird, jedoch auch eine
ausreichende prinzipienbasierte qualitative Bewertung erlauben, wie dies beim Bankgesetz des
Vereinigten Konigreichs der Fall ist (Deutsche Bundesbank, 2009).
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Kapitel 5

Strukturreformen
zur Steigerung des
Potenzialwachstums
in einer globalisierten Welt

Die Potenzialrate des Wirtschaftswachstums liegt schon seit langem auf niedrigem
Niveau, und von der Krise gingen weitere negative Effekte aus. Die mageren Wachstums-
ergebnisse spiegeln in erster Linie das schwache Wachstum in mehreren Dienstleistungs-
sektoren wider; dagegen expandierten die meisten Sektoren des Verarbeitenden Gewerbes
in den Jahren vor der jiingsten Krise dank der dynamischen Auslandsnachfrage in
raschem Tempo. Die Herausforderung besteht darin, die in der Vergangenheit im Export-
sektor erzielten Erfolge durch innovationsfreundlichere und dem Strukturwandel
forderlichere wirtschaftspolitische Rahmenbedingungen zu konsolidieren und auf alle
Wirtschaftsbereiche auszuweiten. Insbesondere bedarf es folgender MafSnahmen:
Lockerung der Produktmarktregulierung, um zu verhindern, dass nicht wettbewerbs-
fihige Industriezweige abgeschirmt werden, Verbesserung der Rahmenbedingungen
fiir die Innovationstdtigkeit, weitere Reform des Bildungssystems, damit fiir ein aus-
reichendes Angebot an hochqualifizierten Arbeitskriften gesorgt werden kann, eine
Zuwanderungspolitik, die den Zustrom hochqualifizierter Krdfte stdrker begtinstigt.
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Fiir eine Erhohung des Wachstumspotenzials ist noch viel Raum vorhanden

Obwohl die in den letzten Jahren zu beobachtenden Fluktuationen des BIP-Wachstums
— der kraftige Aufschwung in den Jahren 2006/2007 und der folgende heftige Abschwung
der Jahre 2008/2009 - die Aufmerksamkeit von den diirftigen Trendwachstumsergebnissen
abgelenkt haben, gibt die niedrige Potenzialrate des Wirtschaftswachstums nach wie vor
grundsatzlich Anlass zu Besorgnis. Zwischen 2000 und 2008 lag die Potenzialrate durch-
schnittlich bei rd. 1,1%, d.h. iiber 1 Prozentpunkt unter dem OECD-Durchschnitt (Abb. 5.1,
Teil A). Selbst wenn das Wachstumspotenzial in den letzten Jahren dank mehrerer Reformen
erhoht werden konnte (so haben beispielsweise die Hartz-Reformen zu einer Verstarkung
des Arbeitskrafteeinsatzes beigetragen), ist fir eine weitere Verbesserung noch grofder
Spielraum vorhanden. Die Liicke zwischen dem Pro-Kopf-BIP Deutschlands und dem der
oberen Hilfte der OECD-Lander hat sich in den letzten zehn Jahren ebenfalls weiter ver-
grofsert. 2008 betrug das Pro-Kopf-BIP 86% des Durchschnitts der oberen Halfte der OECD-
Lander, womit Deutschland im OECD-Raum an 14. Stelle rangierte (Abb. 5.1, Teil B).

Abbildung 5.1 Wachstumspotenzial und Lebensstandard
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Anmerkung: In Teil B: prozentuale Licke zum einfachen Durchschnitt der oberen Halfte der OECD-Lander, gemessen
am Pro-Kopf-BIP zu konstanten KKP von 2005.
Quelle: OECD-Datenbanken zum Wirtschaftsausblick und zu den National Accounts.

StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/816317723384

Das Wachstum war in mehreren Dienstleistungssektoren besonders schwach ...

Das Wachstum war in mehreren Dienstleistungssektoren besonders schwach
(Tabelle 5.1). Insgesamt erhohte sich die Wertschopfung der marktbestimmten Dienst-
leistungen' im Zeitraum 2000-2007 jdhrlich um 2,2%, und ihre Zuwachsrate lag damit
weit unter der in den Vereinigten Staaten (3,4%) und im Vereinigten Konigreich (4,2%)
und auch wesentlich niedriger als der OECD-Durchschnitt (3,1%). Besonders deutlich war
der Unterschied gegeniiber dem OECD-Raum im Grof3- und Einzelhandel, wo die Zuwachs-
rate Deutschlands um 1% Prozentpunkte niedriger lag (wenngleich einzurdumen ist, dass
das Wachstum in diesem Sektor in einigen Landern in der Zeit vor der jingsten Krise auf
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Tabelle 5.1 Wertschopfungszuwachs nach Sektoren
Jahrlicher Durchschnitt 2000-2007, in Prozent

DEU OECDY FRA ITA JPN' GBR USA
Insgesamt 1.7 24 21 1.5 1.4 2.7 25
Land- und Forstwirtschaft, Jagd und Fischerei 0.4 1.4 -0.3 -0.7 -0.9 0.9 4.5
Bergbau, Steine und Erden -5.0 -1.5 - -0.8 1.7 -4.8 -1.5
Verarbeitendes Gewerbe 2.7 2.4 1.4 0.7 2.7 0.4 2.4
Erzeugung und Verteilung von Strom, Gas und Wasser 0.7 1.9 2.7 1.2 2.0 1.2 1.8
Baugewerbe -3.3 0.1 2.1 2.5 -2.2 2.6 -2.3
Marktbestimmte Dienstleistungen 2.2 3.1 2.8 2.0 1.4 4.2 3.4
GroB- und Einzelhandel, Gastgewerbe 1.5 2.5 1.7 1.0 0.0 3.1 3.3
Verkehr, Lagerhaltung und Nachrichtentubermittlung 3.2 3.8 4.0 3.7 1.4 3.8 4.1
Immobilien, Banken und Versicherungen sowie
Unternehmensdienstleistungen 2.3 3.2 3.0 2.3 24 4.8 3.3
Dienste fur die Allgemeinheit, soziale und persénliche
Dienstleistungen 1.1 1.8 1.1 1.1 1.6 1.8 1.8
1. 2000-2006.

2. Gewichteter Durchschnitt von 27 OECD-Laéndern (Bergbau, Steine und Erden: 24 OECD-Lander), unter Verwen-

dung von Kaufkraftparitdten des realen BIP von 2005 als Gewichte.
Quelle: OECD (2009), STAN Database for Structural Analysis.

Abbildung 5.2 Wertschopfungsstruktur
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Anmerkung: OECD bezieht sich auf den Durchschnitt der Wertschdpfungsanteile von 27 OECD-Landern unter Ver-
wendung des BIP von 2005 in US-$-KKP. Die Wertschopfungsanteile beziehen sich fiir Japan, die Vereinigten Staaten
und die OECD-Lander auf 2007, fir Kanada auf 2004, ansonsten auf 2008.

Quelle: OECD, National Accounts Database.
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Grund konjunktureller Entwicklungen iiberzeichnet war und dass die Wertschépfung im
Grofthandel in Deutschland in den letzten Jahren zugelegt hat und mit ihrer durch-
schnittlichen jdhrlichen Wachstumsrate den OECD-Durchschnitt im Zeitraum 2005-2007
um rd. % Prozentpunkt iberstieg). Weitere Sektoren mit unterdurchschnittlichem Wachstum
sind u.a. Unternehmensdienstleistungen, Bildung und persénliche Dienstleistungen, z.B.
in den Bereichen Kultur und Sport. Die spezifische Situation der Dienstleistungssektoren
spiegelt sich auch in der Wertschopfungsstruktur wider (Abb. 5.2). Die marktbestimmten
Dienstleistungen tragen mit rd. 46%% zur Gesamtwertschdpfung bei, was unter den G7-
Landern der zweitniedrigste Anteil ist (nach Japan).

... wdhrend die meisten exportorientierten Sektoren im Verarbeitenden Gewerbe
zusehends expandierten

Im Gegensatz zu den Dienstleistungssektoren expandierten die Sektoren des Ver-
arbeitenden Gewerbes in den Jahren vor der jiingsten Krise dank der dynamischen Aus-
landsnachfrage in raschem Tempo. Besonders kraftig war das Wachstum im Sektor
Fahrzeug- und Maschinenbau mit einer jahresdurchschnittlichen Rate von rd. 5% zwischen
2000 und 2007. Das robuste Wachstum in den Sektoren des Verarbeitenden Gewerbes
schlug sich in einem sprunghaften Anstieg der Exporte nieder (Abb. 5.3, Teil A). Der Export-
boom trat zwar wahrend der letzten Konjunkturerholung, die vor allem zu Beginn aus-
schliefdlich von der Auslandsnachfrage getragen wurde, besonders deutlich zu Tage, doch
war ein dynamisches Exportwachstum auch in friheren Jahren zu beobachten. Zwischen
1995 und 2007 erhohten sich die Exporte in realer Rechnung jahresdurchschnittlich um
8%. Deutschland wurde unldngst von China, dem weltweit grofsten Exporteur iiberholt
(zu jeweiligen Wechselkursen), stellt aber weiterhin einen Anteil von einem Zehntel an
den weltweiten Gesamtausfuhren (Abb. 5.3, Teil B). Der starke Anstieg sowohl der Importe
als auch der Exporte in den letzten Jahren fihrte zur Aufstellung der Basartheorie, der
zufolge Deutschland in erster Linie ein Umschlagplatz fiir Waren und Dienstleistungen
ist (Kasten 5.1).

Ein Grund fir das starke Exportwachstum war das sich zusehends ausbreitende
weltweite Wirtschaftswachstum und die damit einhergehende Vergrofierung des poten-
ziellen deutschen Exportmarkts. Zwischen 2000 und 2007 vergrofderte sich der potenzielle
Exportmarkt Deutschlands (gemessen als gewichtete Summe der Waren- und Dienst-
leistungsimporte seiner Handelspartner) um iiber 50%. Obwohl die Nicht-OECD-Volks-
wirtschaften (insbesondere China und die Olexportldnder) unter den Bestimmungsldndern
deutscher Ausfuhren an Gewicht zunehmen, entfallen auf die OECD-Lander immer noch
80% der deutschen Giiterexporte (gegeniiber 85% im Jahr 2000)’. Unter den OECD-Léndern
hatten die mittel- und osteuropéischen Lander (die Tschechische Republik, Ungarn, Polen
und die Slowakische Republik) den stidrksten Anstieg der Inlandsnachfrage nach deut-
schen Produkten zu verzeichnen (Abb. 5.3, Teil C). Doch trotz einer dhnlichen Ausweitung
ihrer potenziellen Exportmarkte war in den meisten anderen OECD-Landern kein Export-
boom zu beobachten, der in seinem AusmafR mit dem Deutschlands vergleichbar wére’.
Was die deutschen Unternehmen von ihren Konkurrenten in anderen OECD-Landern
unterschied, war ihre Fahigkeit, in einer Zeit Marktanteile zu gewinnen, in der die auf-
strebenden Niedrigkostenlander an der Weltwirtschaft teilzuhaben begannen. Wahrend
viele OECD-Linder in den letzten Jahren Marktanteile zu Gunsten der aufstrebenden
Volkswirtschaften Asiens und Mittel- und Osteuropas verloren, konnten die deutschen
Exporteure ihre Marktanteile sogar etwas erhohen (Abb. 5.3, Teil D).

Empirische Befunde zeigen, dass die Marktanteilsgewinne grofdenteils durch eine
Verbesserung der preislichen Wettbewerbsfahigkeit deutscher Produkte bedingt waren
(Kasten 5.2). Die Nominalléhne stiegen mit sehr niedrigen Raten, besonders ab der Rezession
von 2002/2003, so dass die Lohnstiickkosten gedriickt wurden. In der Tat war das Real-
lohnniveau 2008 (um den BIP-Deflator bereinigt) praktisch mit dem von 2001 identisch. Die
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Abbildung 5.3 Schematische Darstellung einer Reihe von Fakten zum AuRenhandel
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Anmerkung: In Teil A beziehen sich die Daten flr 2009 fir Kanada, Italien und das Vereinigte Konigreich auf Durch-
schnittswerte auf der Basis von Q1 bis Q3. G4 bezieht sich auf Frankreich, Italien, das Vereinigte Konigreich und die
Vereinigten Staaten. MOEL bezieht sich auf die Tschechische Republik, Ungarn, Polen und die Slowakische Republik.
Die Exportmarktanteile wurden in Teil D als das Verhaltnis zwischen dem Volumen der Waren- und Dienstleistungs-
exporte und einer Messgrof3e fir den Exportmarkt ermittelt, wobei letztere nach der in Kasten A in N. Pain, A. Mourougane,
F. Sédillot und L. Le Fouler (2005), ,The new international trade model*, OECD Economics Department Working Papers,
No. 440, beschriebenen Methodik errechnet wurde.

Quelle: OECD (2009), Wirtschaftsausblick 86; IWF (2009), Direction of Trade Statistics und OECD National Accounts
Database.
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deutschen Unternehmen profitierten zudem insofern von Kostensenkungen, als sie Teile
ihrer Lieferkette geografisch oder organisatorisch in Linder Mittel- und Osteuropas mit
niedrigeren Kosten verlagerten (Kasten 5.1)". Marin (2004) schétzt, dass die Lohnstiick-
kosten durch diese Offshoring-Aktivitdten um rd. 72% reduziert werden konnen. Nicht-
preisliche Faktoren, die der Hauptgrund fiir die seit den 1990er Jahren zu beobachtenden
Exportmarktgewinne waren, scheinen im Hinblick auf den sprunghaften Exportanstieg
vor der Krise nur eine untergeordnete Rolle gespielt zu haben.

Dem Exportboom bereitete die weltweite Wirtschaftskrise ein jahes Ende. Im zweiten
Quartal 2009 lagen die deutschen Exporte rd. 18%% niedriger als im Jahr davor, was den
stdrksten Rickgang seit Ende des Zweiten Weltkriegs bedeutete. Obwohl Deutschland in
dieser Hinsicht nicht das einzige Land war - in den meisten OECD-Landern war in diesem
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Kasten 5.1 Die Debatte tiber die Basartheorie

Der von Sinn (2006) entwickelten Basartheorie zufolge fithren hohe und rigide inldndische
Lohne dazu, dass die deutschen Unternehmen auf die zunehmende Konkurrenz durch Niedrig-
lohnldnder mit einer Schwerpunktverlagerung der inldndischen Wertschopfung hin zu den
nachgelagerten sach- und humankapitalintensiven Produktionsaktivitdten reagieren und die
starker auf dem Einsatz unqualifizierter Kréfte basierenden vorgelagerten Aktivitdten mittels
Outsourcing oder Offshoring in anderen Ldndern wahrnehmen (Mittel- und Osteuropa in der
Automobilindustrie, Asien fiir Computerteile). Diese vorgelagerten Aktivitdten werden dann in
Form von Vorleistungen reimportiert. In gewissem Maf entspricht eine Verlagerung dieser Art
dem Prinzip der internationalen Arbeitsteilung — und ist daher zu begriiffen -, denn Deutsch-
land ist ein kapitalreiches Land. Sinn argumentiert indessen, die Lohnrigiditdten in Deutsch-
land verhinderten den Faktorkostenausgleich und fiihrten daher zu einem exzessiven
Outsourcing/Offshoring der Unternehmen. Eine Folge hiervon sei, dass sich die Hauptaktivitat
deutscher Unternehmen immer mehr von der Fertigung auf den Handel verlagere. Dieser
Basareffekt spiegele sich in einem Anstieg der ADI-Abfliisse, der Exporte (weil es flir deutsche
Unternehmen auf Grund der Internationalisierung der Lieferketten leichter ist, ihre Kosten-
wettbewerbsfahigkeit zu verbessern) und des Importanteils der Exporte sowie in einem Riick-
gang der inldndischen Produktionstiefe wider. Da zudem die schrumpfenden arbeitsintensiven
Sektoren mehr Arbeitskrifte freisetzten als die expandierenden kapitalintensiven Sektoren
aufnehmen koénnten, erhohte sich die Arbeitslosigkeit. Ware ein Sinken der Lohne zugelassen
worden, so hitte der These zufolge ein Grofsteil der arbeitsintensiven Branchen tiiberlebt und
waren die Unternehmen dazu veranlasst worden, weniger kapitalintensive Produktionsprozesse
zu wahlen.

Die Basartheorie hat in den letzten Jahren in der deutschen Wirtschaftsdebatte zu erheb-
lichen Kontroversen gefiihrt. In einem neueren Arbeitspapier argumentieren Snower et al.
(2009), dass der Globalisierungsprozess, der Mitte der 1990er Jahre einsetzte, nicht wie von Sinn
(2006) behauptet durch eine Spezialisierung der Industrielander auf die Herstellung kapital- und
fachkrafteintensiver Produkte gekennzeichnet ist, sondern vielmehr durch eine geografische
Aufspaltung der Wertschopfungsketten, wobei die Arbeitskrifte in verschiedenen Ldndern
dhnliche Tatigkeiten verrichten und miteinander im Wettbewerb stehen. Die Implikationen
der Sinn’schen Theorie wurden auch durch empirische Untersuchungen in Frage gestellt. So
konnten Moser et al. (2009) z.B. keine Beweise dafiir finden, dass Offshoring, wie von der Basar-
theorie impliziert, die inldndische Produktionstiefe reduziert. Vielmehr erhéhen Offshoring-
Fertigungsstdtten auf Grund von Produktivitdtssteigerungen ihren inlédndischen und auslan-
dischen Marktanteil gegeniiber Unternehmen, die kein Offshoring betreiben'. Ebenso geht aus
Deutsche Bundesbank (2006a) hervor, dass ausldndische Direktinvestitionen (ADI) deutscher
Unternehmen zwar kurzfristig einen neutralen Effekt auf die inldndischen Unternehmens-
investitionen haben, sie aber langfristig erh6hen.

Gleichwohl koénnte Offshoring mit einem Riickgang der inldndischen Arbeitsnachfrage
verbunden sein, wenn die aus Verbesserungen der internationalen Kostenwettbewerbsfdhig-
keit resultierenden Zugewinne nicht die Verluste wettmachen, die durch die Verlagerung von
Arbeitspldtzen ins Ausland entstehen (vgl. auch Sachverstandigenrat, 2004). Empirische Studien
flir Deutschland kommen in diesem Punkt zu unterschiedlichen Ergebnissen. Unter Verwen-
dung von Mikrodaten stellen Moser et al. (2009) fest, dass der auf die Arbeitsnachfrage aus-
gehende Kapazitdtsverringerungseffekt den Produktivititseffekt tberwiegt. Hiermit tber-
einstimmend kommen Becker et al. (2005) zu dem Schluss, dass eine Vergrofderung der Lohn-
liicke zwischen Deutschland und den mittel- und osteuropdischen Empfingerlandern um 1%
mit einer Verringerung der Beschiftigung in den deutschen multinationalen Muttergesell-
schaften um 0,05% verbunden ist. Geishecker (2006) zeigt, dass das internationale Outsourcing
ein wichtiger Erklarungsfaktor des in den 1990er Jahren beobachteten Riickgangs der relativen
Nachfrage nach Industriearbeitern in den einzelnen Sektoren des deutschen Verarbeitenden
Gewerbes ist. In einer spateren Studie stellt der Autor fest, dass das internationale Outsourcing

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

die Beschéftigungssicherheit des Einzelnen deutlich reduziert, wobei der Effekt bei verschiedenen
Qualifikationsniveaus im Groflen und Ganzen gleich ist (Geishecker, 2008). Bachmann und
Braun (2008) konnen dagegen keinen signifikanten Effekt des internationalen Outsourcing auf
die globale Arbeitsplatzstabilitidt im Verarbeitenden Gewerbe feststellen (im Dienstleistungs-
sektor nimmt sie sogar zu), doch rdumen die Verfasser ein, dass sich das Arbeitslosigkeits-
risiko fiir einige Arbeitnehmerkategorien des Verarbeitenden Gewerbes, vor allem die mit mitt-
lerem Qualifikationsniveau, und fiir dltere Krafte erhcht. Zu einem &hnlichen Ergebnis gelangen
Molnar et al. (2008), die zeigen, dass eine Beschiftigungsausweitung bei den ausldndischen
Tochtergesellschaften deutscher Unternehmen keinen signifikanten Effekt auf die inldndische
Beschéftigung hat. Mehrere Studien weisen sogar auf positive Effekte von Offshoring-
Aktivitaten auf die inldndische Beschéaftigung hin (z.B. Klodt, 2004; Kreditanstalt fiir Wieder-
aufbau, 2004).

1. Empirische Befunde iiber die Verbindung zwischen internationalem Outsourcing und Produktivitat
liefern auch Amiti und Wei (2006), Egger und Egger (2008) und Gorg et al. (2008).

Zeitraum ein beispielloser Riickgang der Exportvolumen zu verzeichnen -, wurde es
harter getroffen als viele andere Lander. Der Grund hierfiir ist die Struktur der deutschen
Exporte, deren Schwergewicht gerade auf den Sektoren liegt, die von der Krise am stirksten
in Mitleidenschaft gezogen wurden. Der Sektor Fahrzeug- und Maschinenbau ist der
fihrende Exportsektor, der rd. zwei Flinftel der Gesamtausfuhren stellt. Die Exporte
dieses Sektors schrumpften zwischen dem zweiten Quartal 2008 und dem zweiten Quartal
2009 um rd. ein Drittel, mit besonders deutlichem Riickgang bei Kraftfahrzeugen und
Kraftfahrzeugteilen, die im Fahrzeug- und Maschinenbausektor das meiste Gewicht
haben’.

Die konjunkturelle Dynamik in den Exportsektoren muss konsolidiert und
auf andere Wirtschaftsbereiche ausgedehnt werden ...

Der Zusammenbruch der Exporte verstirkte bei einigen Beobachtern die Besorgnis
Uber eine tiberméafdige Abhangigkeit von den Exporten als Hauptmotor des Wirtschafts-
wachstums. Der Riickgang des Ausfuhrvolumens, mit dem sich die Exportbranchen
konfrontiert sehen, wird aber héchstwahrscheinlich nur eine voriibergehende Erscheinung
sein, da sich das Exportwachstum mit der weltweiten BIP-Erholung voraussichtlich wie-
der beleben wird. Die eigentliche wirtschaftspolitische Herausforderung liegt daher an
anderer Stelle. Erstens muss erreicht werden, dass die Erfolge, wie sie in der Vergangen-
heit im Exportsektor erzielt wurden, auf die Gesamtwirtschaft iibertragen werden. Soweit
die Expansion bestimmter Wirtschaftsbereiche - vor allem der Dienstleistungssektoren —
durch die staatliche Politik gebremst wird (z.B. durch die Industriepolitik oder eine Regulie-
rung, die bestimmten Sektoren Vorteile einrdumt), miissen die entsprechenden Mafnahmen
gedndert werden, damit diese Sektoren erfolgreich arbeiten und die aus der Globalisierung
erwachsenden neuen Chancen nutzen kénnen.

Zweitens missen die politischen Entscheidungstrager sicherstellen, dass es keine
strukturbedingten Faktoren gibt, die die Unternehmen daran hindern koénnten, ihre
Wettbewerbsvorteile zu wahren und/oder zu vergrofiern. Die Globalisierung fiithrt dazu,
dass die Unternehmen starkem internationalen Wettbewerb ausgesetzt sind, und dies
gilt nicht nur fir die Unternehmen des Verarbeitenden Gewerbes, sondern zunehmend
auch fiir Dienstleistungsunternehmen, da viele Dienstleistungen heute auch international
gehandelt werden. Die immer stirkere Integration der aufstrebenden Volkswirtschaften in
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die Weltwirtschaft stellt eine Herausforderung fiir die bestehenden komparativen Vorteile
der Unternehmen in den OECD-Léndern dar’. Die Wahrung ihrer Wettbewerbsfahigkeit in
erster Linie durch Kostensenkungen erreichen zu wollen, wie es wahrend des Export-
booms der Jahre 2004-2007 zu beobachten war, ist fiir die Unternehmen angesichts des
grof3en Reservoirs der in den aufstrebenden Volkswirtschaften — vor allem in China und
Indien - verfligbaren billigen Arbeitskrédfte mittel- bis langfristig gesehen offenbar kein
zukunftsfahiges Modell. Sie miissen stattdessen mehr auf Verbesserungen im Bereich der
Qualitdt und Vielseitigkeit ihrer Produkte und Dienstleistungen setzen, wie es in den
1990er Jahren der Fall war (Kasten 5.2), und das Schwergewicht starker auf wissensinten-
sive Aktivitdten mit hohem Wertschopfungsanteil legen (OECD, 2007a). Obwohl Deutsch-
land im Hinblick auf die Wissensintensitat seiner Produkte offenbar recht gut positioniert
ist (Kasten 5.3), besteht das Risiko, dass dieser Vorteil nicht von Dauer ist, da die aufstreben-
den Volkswirtschaften wahrscheinlich in Geschéaftsbereiche eintreten werden, in denen
zurzeit die Starken der deutschen Unternehmen liegen.

Die Verbesserung der Wirtschaftsdynamik und die Erhohung der Attraktivitdt des
Investitionsstandorts Deutschland durch Strukturreformen wiirde zudem zu einer Redu-
zierung der aufdenwirtschaftlichen Ungleichgewichte beitragen. Wie in Kapitel 1 ausge-
fihrt, trug der Riickgang der inldndischen Investitionen des Unternehmenssektors in der
ersten Halfte der 2000er Jahre erheblich zum Anstieg des Leistungsbilanziiberschusses
bei. Dieser Riickgang der inldndischen Unternehmensinvestitionen kam in den Netto-
kapitalabflissen zum Ausdruck, die teilweise durch ausldndische Direktinvestitionen
bedingt waren, weil die Unternehmen versuchten, insbesondere in Osteuropa von dem
ginstigeren Unternehmensumfeld zu profitieren, und teilweise aus der ausldndischen
Nettokreditvergabe der Banken resultierten. Strukturreformen koénnten diesen Trend
wieder umkehren, wenn sie die Unternehmen ermutigen, statt im Ausland massiver in
Deutschland zu investieren, was sich zudem in einer verstérkten Bankkreditvergabe an
den inlédndischen Unternehmenssektor niederschlagen wiirde.

Kasten 5.2 Welche Antriebskrifte hatte der deutsche Exportboom?

In mehreren empirischen Studien wurden die Griinde des starken Anstiegs der deutschen
Exporte untersucht. Allard et al. (2005) zeigen, dass im Zeitraum 2001-2004 ein Anstieg der
Auslandsnachfrage der wichtigste Bestimmungsfaktor fiir die Zunahme der Gliterexporte war,
wohingegen der Anstieg der Dienstleistungsexporte grofdenteils durch einen Zeittrend zu
erkldren ist (ein Anstieg der Auslandsnachfrage spielte dabei eine etwas geringere Rolle). Der
auf der Basis der Lohnstiickkosten gestiegene reale effektive Wechselkurs leistete einen nega-
tiven Beitrag zum Exportwachstum, obwohl das Ausmaf3 des Effekts im Fall der Gliterexporte
relativ gering ist. Danninger und Joutz (2007) untersuchen die Relevanz von vier potenziellen
Erklarungen: Beziehungen zu rasch expandierenden Handelspartnern, Verbesserungen der
kostenmafligen Wettbewerbsfahigkeit durch Offshoring, Verbesserungen der kostenmaéf3igen
Wettbewerbsfahigkeit durch eine moderate Lohnentwicklung und Spezialisierung auf Investitions-
giiter. Die Autoren stellen fest, dass die beiden ersten Faktoren im Zeitraum 2000-2005 zu etwa
60% fiir den im Vergleich zu anderen Industrielandern schnelleren Anstieg der deutschen
Exporte verantwortlich sind, wihrend der Beitrag des relativen Riickgangs der Lohnstiick-
kosten demgegeniiber verhaltnismaflig gering war. Beziiglich der Rolle, die die Spezialisierung
der deutschen Unternehmen auf Investitionsgiiter spielte, gelangen die Autoren zu keinen
schliissigen Ergebnissen. Zu einem &ahnlichen Ergebnis gelangt Stahn (2006), die die Exporte
auf die reale Nachfrage an den Exportmarkten und eine Messgrofie der preislichen Wett-
bewerbsfdhigkeit (Deflator des Gesamtumsatzes im Verhiltnis zu Konkurrenzldndern)
regressiert. Der Einfluss der Wirtschaftstatigkeit in den Landern der Handelspartner hat den

(Fortsetzung ndchste Seite)
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Untersuchungen zufolge den Effekt der preislichen Wettbewerbsfahigkeit im Zeitraum 1993-
2004 tiberwogen. In Deutsche Bundesbank (2006c) wird zudem noch die Rolle der nichtpreis-
lichen Wettbewerbsfahigkeit mit einbezogen, gemessen anhand des deutschen Direktinvesti-
tionsbestands im Ausland und des ausldndischen Direktinvestitionsbestands im Inland im
Verhiltnis zu den weltweiten Bestdnden an Direktinvestitionen. Der Studie zufolge waren Ver-
besserungen der preislichen Wettbewerbsfahigkeit der wichtigste Einflussfaktor fiir die Markt-
anteilsgewinne im Zeitraum 1995-2005, wobei Verbesserungen der nichtpreislichen Wett-
bewerbsfihigkeit (obwohl statistisch signifikant) eine untergeordnete Rolle spielten.

Zur weiteren Untersuchung der Griinde des starken Anstiegs der deutschen Exporte wer-
den mehrere Gleichungen geschéatzt, mit denen das Exportvolumen mit einer Messgrofde der
Exportmarkte und Messgrofien der preislichen und nichtpreislichen Wettbewerbsfiahigkeit in
Relation gesetzt werden (wegen Einzelheiten zu Methodik und Datensatz vgl. Anhang 5.A1).
Die Gleichungen werden separat flir Investitionsgiliter und andere Giiter geschétzt, um zu
uberpriifen, ob die erkldrenden Variablen bei beiden Giiterkategorien eine unterschiedliche
Bedeutung haben. Die Schétzergebnisse deuten darauf hin, dass das in den 1990er Jahren zu
beobachtende dynamische Wachstum der Investitionsgiiterexporte in erheblichem Maf durch
Verbesserungen der nichtpreislichen Wettbewerbsfdahigkeit der deutschen Exporte zustande
kam (Abb. 5.4, Teil A). Der Anstieg der Zahl der jahrlich beim Europédischen Patentamt, dem
Japanischen Patentamt und dem Patent- und Markenamt der Vereinigten Staaten angemeldeten
Triade-Patente je Million Einwohner im Verhéltnis zur Zahl der Patentanmeldungen konkurrie-
render Lander erkldrt den Anstieg der Investitionsgliterexporte im Zeitraum 1993-2000 zu zwei
Funfteln. Ab 2000 trugen Verdnderungen der nichtpreislichen Wettbewerbsfahigkeit nicht
wesentlich zum Anstieg der Investitionsgiiterexporte bei, und diese Erkenntnis deckt sich mit
Deutsche Bundesbank (2006c¢). Ab 2003 trug die Variable sogar zu einem Riickgang der Investi-
tionsgiiterexporte bei, da die Zahl der Patente in Deutschland weniger stark stieg als in kon-
kurrierenden Landern. Dagegen wurde das Exportwachstum durch Verbesserungen der preis-
lichen Wettbewerbsfahigkeit deutscher Erzeugnisse gestiitzt. Von 2000 bis 2007 sanken die
deutschen Lohnstilickkosten um 1%%, wohingegen sie in den konkurrierenden Ldndern um
16%% stiegen (auf handelsgewichteter Basis). Ein recht dhnliches Bild ergibt sich bei den tibrigen
Gliterexporten (Abb. 5.4, Teil B). Verbesserungen der preislichen Wettbewerbsfahigkeit deutscher
Unternehmen trugen in den letzten Jahren zum Wachstum der Exporte bei, was jedoch durch
Verluste an nichtpreislicher Wettbewerbsfahigkeit mehr als aufgewogen wurde. Die Expansion
der iibrigen Gliterexporte war daher einzig und allein auf eine Vergrofierung des deutschen
Exportmarkts zuriickzufiihren, wiahrend es gleichzeitig zu Marktanteilverlusten kam.

Abbildung 5.4 Bestimmungsfaktoren der Investitionsgiiterexporte und
anderer Giiterexporte
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Quelle: OECD-Schatzungen.
StatLink Sui=Pe http://dx.doi.org/10.1787/816352508021
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Kasten 5.3 Die Wissensintensitit deutscher Produkte

Die Unternehmen in den OECD-Landern sind auf Grund der zunehmenden Handelsintegration
der aufstrebenden Volkswirtschaften gezwungen, sich zur Wahrung ihres Wettbewerbsvorteils
in der Wertschopfungskette aufwarts zu bewegen. Der Wertschopfungsanteil der OECD-Lander
in der Herstellung von Produkten mit hohem und mittelhohem Technologiegehalt war in den
letzten zehn Jahren riickldufig, was aus der fortdauernden weltweiten Verlagerung solcher
Aktivitaten in Nicht-OECD-Lander zu erkldren ist (OECD, 2007a). Unter den grofderen OECD-
Landern haben nur Deutschland, Japan und Korea in den Fertigungssektoren mit hohem und
mittelhohem Technologiegehalt eine starke und bestidndige Présenz aufrechterhalten. Der
Anteil der wissensintensiven marktbestimmten Dienstleistungen hat dagegen stetig zuge-
nommen und entspricht nunmehr {iber einem Fiinftel der Wertschépfung des OECD-Raums.

In Deutschland stellen die wissensbasierten marktbestimmten Dienstleistungen einen
Wertschopfungsanteil von 19%%, was nur geringfligig unter dem OECD-Durchschnitt liegt
(Abb. 5.5, Teil A). In dieser Kategorie fallen Unternehmensdienstleistungen (z.B. Rechtsbera-
tung und Wirtschaftspriifung, Unternehmensberatung) am stérksten ins Gewicht, wohingegen
Finanz- und Versicherungsdienstleistungen eine geringere Rolle spielen. Zugleich ist Deutsch-
land der grofdte Hersteller von Produkten mit mittelhohem Technologiegehalt (Abb. 5.5, Teil B),
wobei auf den Sektor Maschinen- und Fahrzeugbau der Lowenanteil entféllt. Der Anteil der
Hochtechnologie-Produkte an der gesamten Wertschopfung entspricht in etwa dem OECD-
Durchschnitt, wobei medizinische, Prazisions- und optische Gerédte relativ iiberreprasentiert
und Radio-, Fernseh- und Kommunikationsausriistungen verhaltnismaf3ig unterreprasentiert
sind. Die Zusammensetzung der Wertschopfung spiegelt sich in der Handelsstruktur Deutsch-
lands wider. Wie ein Blick auf die Nettoexporte zeigt (er ermdglicht eine bessere Beurteilung
der Starken und Schwichen eines Landes als allein die Betrachtung der Exporte, da innerhalb
ein und desselben Industriezweigs die Exporte auf Grund der wachsenden Bedeutung der
weltweiten Wertschopfungsketten stark von den Importen abhéngig sind), hat sich Deutsch-
land auf die Herstellung von Produkten mit mittelhohem Technologiegehalt spezialisiert, wo
es einen Handelsiiberschuss von rd. 7% aufweist".

Abbildung 5.5 Technologieprodukte des Verarbeitenden Gewerbes und
wissensintensive marktbestimmte Dienstleistungen

In Prozent der gesamten Bruttowertschopfung, 2007 oder 2006

A. Wertschopfung, wissensintensive Dienstleist.
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Anmerkung: Die Daten beziehen sich fur Belgien, Danemark, Deutschland, Finnland, Frankreich, Italien,
Osterreich und Spanien auf 2007, ansonsten auf 2006. Wegen einer Technologieklassifizierung der Sektoren
des Verarbeitenden Gewerbes, vgl. OECD (2007), Science, Technology and Industry Scoreboard, Anhang 1.
Quelle: OECD (2009), STAN Database for Structural Analysis.

StatLink Sa=ra http://dx.doi.org/10.1787/816354774417
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technologie-Erzeugnissen ist Deutschland im Hinblick auf seine Sektorspezialisierung offenbar
recht gut positioniert. Gleichwohl besteht das Risiko, dass dieser Vorteil nicht von Dauer ist.
Die aufstrebenden Volkswirtschaften sind zurzeit eher noch auf arbeitsintensive Produkte
konzentriert (China konnte zwar Hochtechnologie-Produkte wie z.B. IKT-Ausrilistungen expor-
tieren, legt aber den Schwerpunkt auf die arbeitsintensiven Stadien des Produktionsprozesses
wie z.B. Montage und importiert die technisch anspruchsvolleren Teile und Baugruppen),
werden aber hochstwahrscheinlich in den kiinftigen Phasen ihrer Wirtschaftsentwicklung
einige der Sektoren anvisieren, in denen Deutschland gegenwaértig dominiert, wie z.B. die
Automobilindustrie (Denis et al., 2006; Egeln et al., 2007)°. Untersuchungsergebnisse, die darauf
hindeuten, dass dies bereits der Fall ist, finden sich in OECD (2007b); sie zeigen, dass die Korre-
lation zwischen den offenbarten komparativen Vorteilen Deutschlands und denen der dyna-
mischen Volkswirtschaften Asiens zwar immer noch negativ ist, sie sich schneller erhdht als
bei allen anderen in der Studie beriicksichtigten OECD-Volkswirtschaften’. Parallel hierzu
verringert sich auch die Zahl der Unternehmensgriindungen in den wissensintensiven und
Hochtechnologie-Sektoren (Niefert et al., 2006), was auf eine allmé&hliche Verschlechterung der
Position Deutschlands in diesen Wirtschaftsbereichen hindeuten kénnte.

1.

Trotz eines im Vergleich zu anderen OECD-Landern etwas geringeren Anteils an Hoch-

Handelsdefizite verzeichnet Deutschland bei Produkten mit hohem, mittelniedrigem und niedrigem
Technologiegehalt.

Obwohl China seit 1995 ein starkes Wachstum seiner Patentaktivitdten verzeichnet, ist sein Anteil
an (beim Europdischen Patentamt, dem Japanischen Patentamt und dem Patent- und Markenamt
der Vereinigten Staaten angemeldeten) Triade-Patenten nach wie vor gering. 2006 entfiel auf China
ein Anteil von 1% aller Patentanmeldungen, gegeniiber 12% fiir Deutschland und 97% fiir den OECD-
Raum.

Der komparative Vorteil ldsst sich zwar nicht unmittelbar beobachten, doch ist er, wie Balassa
(1965) ausfiihrt, an den jeweiligen Handelsstrukturen erkennbar. Der Verfasser schlug einen Index
des offenbarten komparativen Vorteils vor, mit dem fiir jedes Produkt der Exportanteil eines
Landes an den weltweiten Gesamtexporten des betreffenden Produkts gemessen wird. Wegen
einer ndheren Untersuchung vgl. Rae und Sollie (2007).

... indem die Rahmenbedingungen starker auf Innovationstatigkeit und
Strukturwandel ausgerichtet werden

Die beiden genannten Herausforderungen - die fehlende Wachstumsdynamik in

mehreren Sektoren (hauptsédchlich Dienstleistungssektoren) und die Verscharfung des
Wettbewerbs durch die aufstrebenden Volkswirtschaften - implizieren im Hinblick auf
die Wirtschaftspolitik dhnliche Erfordernisse, namentlich die Schaffung von Rahmen-
bedingungen, die Innovationstatigkeit und Strukturwandel starker Vorschub leisten.
Obwohl in diesem Bereich in den letzten Jahren zum Teil beachtliche Fortschritte erzielt
wurden, besteht in mehrfacher Hinsicht nach wie vor Handlungsbedarf:

Die Beschdftigungsschutzbestimmungen (BSB) fiir regulare Beschaftigungsverhéltnisse
sind im OECD-Vergleich nach wie vor streng, so dass die Gefahr besteht, dass sich
durch die Reduzierung der Stellenfluktuation und der Arbeitsmobilitat der Struktur-
wandel verlangsamt und das Wachstum in den (arbeitsintensiven) Dienstleistungs-
sektoren gehemmt werden konnte. Ein noch starkerer Rickgriff auf aktive arbeits-
marktpolitische Mafinahmen konnte zudem insofern helfen, die negativen Auswir-
kungen des Strukturwandels fur die Arbeitskrafte zu verringern, als sie Arbeits-
platzwechsel erleichtern (Kapitel 2).

Obwohl der Grad der Wettbewerbsbehinderung durch die Produktmarktregulierung in
den letzten Jahren erheblich reduziert wurde, ist er in Deutschland nach wie vor
hoher als in vielen anderen OECD-Liandern, was durch den Schutz nicht wett-
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bewerbsfihiger Industriezweige den Strukturwandel behindern kénnte. Arnold et al.
(2009) schitzen, dass eine Angleichung der Produktmarktregulierung an die der am
weitesten fortgeschrittenen OECD-Volkswirtschaften iiber einen Zeitraum von zehn
Jahren potenziell einen Anstieg des Produktivitditswachstums um einen zusétzlichen
Prozentpunkt herbeifithren konnte.

e  FuE-Investitionen kommt im Hinblick auf die Erhaltung der Wettbewerbsfahigkeit der
Unternehmen, vor allem in wissensintensiven Industriezweigen, eine entscheidende
Rolle zu. Im Verhéaltnis zum BIP gemessen liegt das Niveau der FuE-Ausgaben
Deutschlands iber dem der meisten iibrigen OECD-Volkswirtschaften. Wahrend sich
die FuE-Ausgaben auf die Fertigungssektoren mit mittelhohem Technologiegehalt
konzentrieren, erhalten Hochtechnologiesektoren, insbesondere Dienstleistungs-
sektoren, einen unterdurchschnittlichen Anteil der fiir FuE-Aktivitdten bereitgestellten
Gesamtmittel.

e  Die Globalisierung und der technologische Fortschritt erhdhen den relativen Bedarf
an hochqualifiziertem Personal sowie an flexibleren Arbeitskraften, die angesichts
sich wandelnder Wirtschaftsbedingungen leicht neue Qualifikationen erwerben
konnen. Trotz der jungsten Reformen muss noch mehr getan werden, um das deut-
sche Bildungssystem fiir die Bewaltigung dieser Herausforderungen zu riisten.

e Deutschland fehlt eine umfassende Zuwanderungspolitik, die es ermoglicht, hoch-
qualifizierte auslandische Krafte anzuziehen (einschlieflich auslandischer Akademiker,
die ihr Hochschulstudium in Deutschland absolviert haben), die gebraucht werden,
um das Entstehen eines Fachkrdftemangels zu verhindern (insbesondere kurz- und
mittelfristig, da der Effekt von Bildungsreformen erst langfristig zum Tragen
kommt). In diesem Zusammenhang ist auch auf einen beginnenden ,Braindrain“
hinzuweisen, der Anlass zu Besorgnis gibt.

Die Produktmarktregulierung muss wettbewerbsfreundlicher werden

Obwohl bei der Reduzierung der wettbewerbshemmenden Produktmarktregulierung
zum Teil beachtliche Fortschritte erzielt wurden, ist sie in Deutschland nach wie vor
stérker ausgepragt als in vielen anderen OECD-Landern’. Nach dem gesamtwirtschaft-
lichen PMR-Indikator der OECD rangiert Deutschland im Hinblick auf die staatliche
Kontrolle unter 28 Landern an 14. Stelle, auf Platz 16 in Bezug auf Hindernisse fiir unter-
nehmerische Tatigkeit und auf Platz 20 beziiglich Handels- und Investitionsbarrieren
(ADbb. 5.6). Bestatigt wird diese Sachlage durch die Ausgabe 2010 der Weltbankstudie Doing
Business, bei der Deutschland ebenfalls im Mittelfeld aller OECD-Linder liegt. Da die
Bewaltigung der Globalisierung entscheidend mit der Meisterung der Herausforderungen
des Wandels verbunden ist, geben die immer noch relativ hohen Wettbewerbshemm-
nisse in manchen Sektoren Anlass zu Besorgnis. Da diese das Tempo verlangsamen, mit
dem die Unternehmen auf die sich verdndernden Marktbedingungen reagieren, und die
Anpassung ihrer Unternehmensstrategie verzdgern, beeintrichtigen sie die Fahigkeit der
Wirtschaft, die Herausforderungen der Globalisierung zu meistern®. Insbesondere fiir
Lander, die sich in einer technologischen Spitzenposition befinden, leistet Wettbewerb
einer Steigerung der Innovationstatigkeit Vorschub.

Die Beseitigung der noch verbleibenden Schranken fiir Marktzutritt und -austritt
wird Anpassungen erleichtern

Deutschland hat in den letzten Jahren bedeutende Maffnahmen ergriffen, um Hinder-
nisse fir die unternehmerische Téatigkeit zu beseitigen. Seit 2003 riickte Deutschland in
dieser Unterkategorie des OECD-PMR-Indikators um 6 Plitze auf. Dank einer Reduzierung
der Zahl der fir die Gewerbeanmeldung vorgeschriebenen Verwaltungsverfahren sowie der
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Abbildung 5.6 Gesamtwirtschaftliche Produktmarktregulierungen
0-6 vom geringsten bis zum hdchsten Restriktionsgrad
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Quelle: OECD (2009), International Product Market Regulation database, www.oecd.org/eco/pmr.
StatLink Si=P http://dx.doi.org/10.1787/816361756414

zu kontaktierenden offentlichen und privaten Stellen (z.B. wurden entsprechend der EU-
Dienstleistungsrichtlinie zentrale Anlaufstellen eingerichtet) wurde der Verwaltungsauf-
wand fiir die Unternehmen erheblich reduziert (Deutschland riickte bei diesem Indikator
unter den OECD-Landern von Platz 17 auf Platz 2 vor). Diese Reformen haben den Kosten-
und Zeitaufwand fiir die Aufnahme einer unternehmerischen Téatigkeit erheblich verringert.
Gleichwohl bestehen mehrere Probleme weiter fort, fiir die es einer Losung bedarf. Vor
allem das Genehmigungs- und Zulassungssystem ist nach wie vor schwerfilliger als in
vielen anderen OECD-Lindern (Deutschland rangiert bei diesem Indikator von 27 Landern
an 23. Stelle). Wie im Folgenden naher ausgefiihrt wird, bestehen zudem in mehreren
Dienstleistungssektoren nach wie vor hohe Marktzutrittsbarrieren.

Neben der Neugriindung von Unternehmen wird auch die Betriebsaufgabe wegen
Insolvenz haufig als eine Quelle der Wirtschaftsdynamik betrachtet. Die Betriebsaufgabe
scheint in Deutschland aufwendiger zu sein als in vielen anderen OECD-Lindern. Im
Rahmen der letzten Doing-Business-Studie lag Deutschland bei diesem Indikator auf
Grund des hohen finanziellen wie auch zeitlichen Aufwands unter den OECD-Landern an
21. Stelle. Eine umfassende Reform des Insolvenzrechts wurde 1999 verabschiedet, mit
der das Schwergewicht von der Liquidierung in finanzielle Not geratener Unternehmen
auf eine geordnete Sanierung dhnlich wie nach den Bestimmungen von Kapitel XI des
Insolvenzgesetzes der Vereinigten Staaten verlagert wurde. Die Moglichkeit der Sanie-
rung wird jedoch selten genutzt, obwohl in jlingster Zeit mehrfach versucht wurde, die
Verfahren zu vereinfachen. Zu den Hindernissen gehodren strenge Auflagen fur die Ver-
auflerung insolventer Unternehmen (z.B. verbietet das Gesetz Entlassungen infolge einer
Veranderung der Eigentumsverhaltnisse) und immer noch zu komplexe Verfahren. Damit
die Moglichkeit der Sanierung starker genutzt und die Betriebsaufgabe nicht mehr zu
rettender Unternehmen erleichtert wird, ist es wichtig, das geltende Insolvenzrecht
weiter zu Uiberarbeiten und weiterzuentwickeln.

Die strenge Regulierung freiberuflicher Dienstleistungen behindert den Wettbewerb

Der allgemeine Regulierungsrahmen ist zwar in den letzten Jahren wettbewerbs-
freundlicher geworden, doch sind weitere Anstrengungen erforderlich, um die sektor-
spezifische Regulierung zu verbessern. Zwei Bereiche, wo dies besonders deutlich hervor-
sticht, sind die freiberuflichen Dienstleistungen (z.B. Wirtschaftspriifung und Rechts-
beratung) und die Netzindustrien’. Da freiberufliche Dienstleistungen von den Unter-
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nehmen als Vorleistungen eingesetzt werden, hemmt ein Mangel an Wettbewerb in
diesen Sektoren nicht nur die Expansion dieser Sektoren selbst, sondern bringt auch eine
gesamtwirtschaftliche Kostenbelastung mit sich. In den meisten OECD-Lindern gibt es
fir freiberufliche Dienstleistungen eine ganze Reihe von Vorschriften, wie z.B. Mindest-
anforderungen an die Berufserfahrung, um als vollwertiges Mitglied anerkannt zu werden,
abzulegende berufsspezifische Prifungen, Beschrinkungen der berufsiibergreifenden
Zusammenarbeit und Regelungen im Hinblick auf die Tatigkeiten, die von Berufsangehorigen
ausgeiibt werden diirfen. Der Grund fir diese regulierungsbedingten Schranken, die von
der Regierung oder von den Berufsverbdnden selbst festgelegt werden konnen, ist in der
Regel ein durch ,Informationsasymmetrie“ zwischen Dienstleistern und Kunden bedingtes
Marktversagen. Die grofsen Unterschiede zwischen den Lindern im Hinblick auf den Grad
der durch derartige Regulierungen bedingten Restriktionen legen jedoch den Schluss
nahe, dass die Vorschriften in einigen Lindern iiber das Maf? hinausgehen, das fiir die
Sicherstellung einer hinreichenden Dienstleistungsqualitit erforderlich ist. Offenbar besteht,
insbesondere im Fall der Selbstregulierung, eine Tendenz zur Festlegung tiberméfsig strenger
Vorschriften mit dem Ziel, dkonomische Renten voll auszuschdépfen (OECD, 2007c).
Gleichzeitig zeigen empirische Studien jedoch, dass die Wirtschaftsergebnisse freiberuflicher
Dienstleistungserbringer in Landern mit niedrigerem Regulierungsgrad mit denen in Liandern
mit hoherem Regulierungsgrad vergleichbar sind, so dass die restriktiven Bestimmungen
zumindest auf das Niveau von Peer-Landern gelockert werden konnten (Paterson et al., 2007).

Deutschland hat zwar in der Vergangenheit bei seinen Bemiihungen, den Regulie-
rungsrahmen flir berufliche Dienstleistungen wettbewerbsfreundlicher zu gestalten,
gewisse Fortschritte erzielt (z.B. wurden die Ausbildungsanforderungen und Beschrén-
kungen beziiglich der Unternehmensform in mehreren Berufen gelockert), doch ist in den
letzten Jahren in diesem Bereich nicht viel geschehen (Abb. 5.7)°. Beim letzten PMR-
Indikator lag Deutschland unter 27 Landern auf Platz 22, da die Vorschriften fir freiberuf-
liche Dienstleister dort in Bezug auf Berufsausiibung wie auch Marktzutritt restriktiver
sind als in anderen Landern. Trotz der Schwierigkeiten, die angesichts historischer Besitz-
stdnde mit solchen Reformen verbunden sind, sollten die Bemiihungen um eine weitere
Lockerung der Regulierung der Geschaftstatigkeit fortgesetzt werden. Zu den einschléagigen
Optionen gehoren eine weitere Reduzierung der verbleibenden Beschriankungen der
Zusammenarbeit zwischen den Angehdrigen der einzelnen Berufe (z.B. diirfen Wirtschafts-
priifer, Architekten und Rechtsanwilte/Notare nur mit Vertretern vergleichbarer Berufs-

Abbildung 5.7 Regulierung freiberuflicher Dienstleistungen
0-6 vom geringsten bis zum hochsten Restriktionsgrad
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Quelle: OECD (2009), International Product Market Regulation database, www.oecd.org/eco/pmr.
StatLink Si=Pe http://dx.doi.org/10.1787/816362504285
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stdnde zusammenarbeiten) bei Aufrechterhaltung hoher Qualitdtsstandards, eine weitere
Preisliberalisierung (bestimmte Dienstleistungen von Ingenieuren, Architekten und
Rechtsanwilten/Notaren unterliegen z.B. nach wie vor im Rahmen einer gesetzlichen
Honorarordnung festgelegten Mindestsédtzen) sowie die Priifung der Notwendigkeit der
verbleibenden Beschriankungen im Bereich der Werbung (fiir Angehorige der rechtsberaten-
den Berufe ist die Werbung zwar in den meisten OECD-Landern nach wie vor reguliert
oder verboten, in Deutschland jedoch zusitzlich auch fiir Architekten, was unter den
OECD-Landern selten ist). Die Marktzutrittsbedingungen sollten durch Uberdenken der
Frage der Pflichtmitgliedschaft in den Berufsverbdnden vereinfacht, die notwendigen
Anforderungen an die fachliche Qualifikation zum Schutz des Verbrauchers aber beibehalten
werden. Zumindest sollten die Zahl der Tatigkeiten, zu deren Ausiibung die Angehdrigen
bestimmter Berufe das ausschliefdliche Recht haben, weiter reduziert und die Anforde-
rungen fiir die Vollmitgliedschaft im jeweiligen Berufsverband weiter gesenkt werden (so
liegt z.B. die vorgeschriebene Dauer der Berufspraxis bei vielen Berufen weiterhin iiber
dem OECD-Durchschnitt).

Die Abhangigkeit der Innovationstatigkeit von den derzeit dynamischen
Sektoren sollte verringert werden

Beim Lander-Ranking der Innovationsleistung ist Deutschland im oberen Mittelfeld
der OECD-Lénder positioniert”. Deutschland schneidet bei den Innovationsoutput-
Indikatoren in der Regel relativ gut ab. In den Sektoren mit mittelhohem und mittelniedrigem
Technologiegehalt beispielsweise liegen deutsche Unternehmen in Bezug auf die Zahl der
PCT"-Patentanmeldungen (je Million Arbeitnehmer) an dritter Stelle (nach der Schweiz
und Schweden), und in den Hochtechnologie-Sektoren an achter Stelle. Die Triade-
Patentfamilien lassen insofern ein dhnliches Bild erkennen, als Deutschland hinter Japan
und Schweden an dritter Stelle rangiert”. Auf der Inputseite hat die Innovationstatigkeit
in Deutschland etwas schlechtere Ergebnisse zu verzeichnen. Die Dynamik im Bereich
der Rechte an geistigem Eigentum ist zwar mit der in anderen OECD-Landern vergleichbar,
doch liegen die Indikatoren der Verfiigbarkeit von Finanzmitteln fiir Innovationsvorhaben,
der staatlichen Unterstlitzung von Innovationsaktivititen und der Qualitit des Human-
kapitalangebots nur beim Durchschnittswert oder sogar darunter. Diese Schwichen
geben insofern Anlass zu Besorgnis, als sie die glinstige Position Deutschlands langfristig
in Frage stellen koénnten. In der Tat lassen einige Indikatoren darauf schliefien, dass
Deutschland im Begriff ist, seine fithrende Position im Hinblick auf die Innovationsleistung
zu verlieren. Wahrend z.B. die Zahl der jahrlichen Patentanmeldungen in den 1990er
Jahren noch um 4,8 Patente je Million Arbeitnehmer stieg, ging das Wachstum im Zeit-
raum 2000-2006 auf nur 1 Patentantrag je 4 Millionen Arbeitnehmer zuriick. Ebenso erreichte
der Anteil innovativer Unternehmen Ende der 1990er Jahre einen Hochststand und ist
seither riicklaufig (Egeln et al., 2007). Dementsprechend war die Zahl der Unternehmens-
neugriindungen in den Sektoren mit hohem oder mittlerem Technologiegehalt 2006 um
40% geringer als 1995 und lagen die Unternehmensgrindungen in wissensintensiven
Dienstleistungssektoren um 15% niedriger (Gottschalk et al., 2007).

Ein weiterer bedenklicher Faktor ist die Struktur der FuE-Ausgaben der Unternehmen,
die stark auf die Sektoren des Verarbeitenden Gewerbes konzentriert sind. In die Dienst-
leistungssektoren flossen 2006 weniger als 10% der gesamten FuE-Ausgaben der Unter-
nehmen, gegeniliber 25% im Durchschnitt der OECD-Linder. Im Verarbeitenden Gewerbe
flief3t in die Sektoren mit mittlerem und hohem Technologiegehalt ein relativ hoher Anteil an
den FuE-Ausgaben (60% der gesamten FuE-Ausgaben des Verarbeitenden Gewerbes, gegen-
uber 36% im Durchschnitt der OECD-Lander), wohingegen die Hochtechnologie-Sektoren
relativ wenig erhalten (34% gegeniiber 49% im Durchschnitt der OECD-Lénder).
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Junge Unternehmen leiden unter Finanzierungsengpdssen

Die unzureichende Finanzierung ist fiir Grindungsunternehmen in technologie-
und wissensintensiven Sektoren ein grofdes Hindernis. In einer vom Zentrum fiir Européische
Wirtschaftsforschung GmbH durchgefiihrten Erhebung (das Mannheimer Unternehmens-
panel) nennen 34% aller befragten Unternehmen Finanzierungsengpésse als eine der Haupt-
schwierigkeiten ihrer Tatigkeit und messen weitere 26% diesem Faktor mittlere Bedeutung
bei (Niefert et al., 2006)". Die hohen geforderten Sicherheiten und die Risikoaversion der
Banken werden als die beiden wichtigsten Hiirden beim Zugang zu Fremdkapitalfinanzie-
rungen genannt. Die Situation diirfte sich seither kaum gedndert haben, aufser in dem
Sinne, dass die Finanzkrise das Problem noch vergréfiert hat. Insbesondere haben Fuk-
intensive Unternehmen offenbar Schwierigkeiten, externe Investoren zu finden. Dies
konnte dadurch bedingt sein, dass der Anteil immaterieller Giiter bei Innovationsaktivi-
tdten hoher ist, was die Informationsasymmetrie zwischen dem Unternehmen und einem
potenziellen Investor noch verstdrkt. Fiir einen externen Kapitalgeber ist es z.B. in der
Regel viel schwieriger, das Marktpotenzial einer am Markt einzufithrenden Produktneu-
entwicklung zu beurteilen, als fiir den Innovator selbst, was den Investor veranlasst, die
Kreditbedingungen hoher anzusetzen. Zudem sind die fiir Innovationsaktivitaten ausge-
gebenen Mittel hiufig nicht mit dem Erwerb von Investitionsglitern verbunden, die als
Sicherheiten dienen kénnten.

Vor diesem Hintergrund erstaunt es nicht, dass Cashflow und Eigenmittel der Griinder -
auch nach mehrjihriger Geschéftstatigkeit — die beiden wichtigsten Finanzierungsquellen
junger Hochtechnologie-Unternehmen sind (Gottschalk et al., 2007). Das von speziellen
Wagniskapitalfonds oder sogenannten Business Angels (im Gegensatz zu Banken erbringen
diese fliir Unternehmen oft auch Managementdienste, um die Informationsasymmetrie
zu reduzieren) bereitgestellte Wagniskapital spielt nur eine untergeordnete Rolle, da
weniger als 5% aller befragten Unternehmen angeben, aus diesen Quellen Mittel zu erhalten.
Die Expertenkommission Forschung und Innovation schitzt, dass es in Deutschland etwa
33-41 Business Angels je Million Einwohner gibt, gegeniiber 850 in den Vereinigten
Staaten (Expertenkommission Forschung und Innovation, 2009). Am wichtigsten ist die
Rolle der Business Angels in den frithen Phasen der Unternehmensentwicklung (sie sind
hauptsichlich bei der Seed- und Start-up-Finanzierung beteiligt), wohingegen Wagnis-
kapitalgeber in der Regel erst einige Jahre nach Unternehmensgriindung auf den Plan
treten (vgl. auch Fryges et al., 2007). Der geringe Umfang der Wagniskapitalfinanzierungen
wird auch deutlich, wenn man Deutschland mit anderen OECD-Landern vergleicht
(Abb. 5.8). 2005 entfielen auf Wagniskapitalfinanzierungen etwas mehr als 0,05% des BIP,
im Vergleich zu Niveaus von immerhin 0,3% im Vereinigten Konigreich und Schweden
und 0,4% in Ddnemark.

Die Bereitstellung von Wagniskapital ist eine besonders geeignete Art der Finanz-
intermediation zur Unterstiitzung des Entstehens innovativer Wachstumsunternehmen.
Wie von Da Rin et al. (2005) unterstrichen wurde, werden mit Wagniskapital nicht nur
Geldmittel bereitgestellt, sondern auch Wissen tiber Markte und unternehmerische Ver-
fahrensabldufe, Zugang zu Netzwerken und Kontakte®. Eine Starkung des Wagniskapital-
markts sollte daher ein Schlisselelement jeder Strategie sein, die darauf abzielt, in
Deutschland die Rahmenbedingungen fiir die Innovationstitigkeit zu verbessern. In diesem
Sinne war das 2008 verabschiedete Gesetz zur Modernisierung der Rahmenbedingungen
fir Kapitalbeteiligungsgesellschaften (MoRaKG) ein wichtiger Schritt in die richtige
Richtung. Der Hightech-Griinderfonds, der im Rahmen der Hightech-Strategie der Bundes-
regierung (Kasten 5.4) errichtet wurde, wird zudem einen Teil der Finanzierungsliicke
schlief3en, die durch die unzureichende Tiefe des privaten Wagniskapitalmarkts entsteht.
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Abbildung 5.8 Wagniskapital
In Prozent des BIP, 2005
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Anmerkung: Die Daten Uber Wagniskapital erfassen nur das formell von spezialisierten Intermediaren bereitgestellte
Wagniskapital; von Business Angels bereitgestellte Finanzmittel bleiben unberiicksichtigt. Die Daten fiir Japan und
Korea beziehen sich auf 2001 und die fiir Island auf 2002. Fur Neuseeland basiert die Verteilung zwischen den friilhen
Phasen und der Expansionsphase auf einer Schatzung fir 2001.
Quelle: OECD (2007), Science, Technology and Industry Scoreboard.
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Trotz dieser jingsten Initiativen sind weitere Anstrengungen erforderlich, um die
Rahmenbedingungen fiir Wagniskapital zu verbessern. Insbesondere muss das MoRaKG
geandert werden, da Teile des Gesetzes unlangst unter den Zulassungsvorbehalt der EU-
Kommission gestellt wurden und die Einfiihrung des Gesetzes flir Wagniskapitalbeteili-
gungen (WKBG) somit ausgesetzt wurde. Bei der Novellierung des Gesetzes sollte die
Bundesregierung zudem einige Schwachstellen in der urspriinglichen Fassung beseitigen.
Mehrere Bestimmungen des Gesetzes scheinen z.B. iiberméf3ig restriktiv und wiirden die
Attraktivitdt des Standorts Deutschland fiir Wagniskapitalbeteiligungen daher vielleicht
nicht grundlegend verbessern. Das Gesetz droht zudem insofern die Transparenz zu
verringern, als es zu einer rechtlichen Fragmentierung des Markts fihrt, weil die Aufsicht
uber Wagniskapitalgesellschaften die Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht
(BaFin) hat und die iiber Kapitalbeteiligungsgesellschaften die Wirtschaftsministerien der
Lander®. Die Bundesregierung sollte zudem sicherstellen, dass fiir Wagniskapitalgeber
geniigend Ausstiegsmoglichkeiten existieren. Hierzu gehort eine genaue Beobachtung
des Segments Entry Standard der deutschen Borse, um zu sehen, ob es diesem Zweck in
angemessener Weise gerecht wird. Da Rin et al. (2005) liefern Untersuchungsergebnisse,
die zeigen, dass die Eroffnung eines auf Wachstumsunternehmen zugeschnittenen Borsen-
segments den Anteil des in einem frithen Stadium fiir Investitionen verwendeten Wagnis-
kapitals sowie den Anteil des Hochtechnologie-Unternehmen zugefiihrten privaten Beteili-
gungskapitals erheblich erhoht.

Eine Umstellung der dffentlichen FUE-Forderung in Richtung Steueranreize konnte
die Effizienz erhdhen

Die grofde Ungewissheit Uiber die bei FuE-Aktivitdten erzielten Ergebnisse und die
starken Spillover-Effekte, die mit der Tatsache verbunden sind, dass sich die Unternehmen
die 6konomische Rente der flr erfolgreiche Innovationen eingesetzten Mittel nicht voll
aneignen konnen, werden in diesem Bereich in der Regel als Argumente angefiihrt, um
staatliche Mafdnahmen zur Vermeidung potenziell unzureichender Investitionen zu
rechtfertigen”. Obwohl der Grad der FuE-Intensitit des privaten Sektors hoher ist als in
den meisten Ubrigen OECD-Ldndern (Deutschland rangiert im OECD-Raum an achter
Stelle), fallt die Bundesrepublik allméahlich immer weiter zuriick, was auf die unterdurch-
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schnittlichen Zuwachsraten der privaten FuE-Ausgaben zurlickzufiihren ist (in den
1980er Jahren befand sich Deutschland noch unter den drei fiihrenden Lindern). Vor
diesem Hintergrund hat die Bundesregierung ihre FuE-Fordermittel in den letzten Jahren
erheblich erhéht. Im Rahmen der 2006 initiierten Hightech-Strategie sollten in den Jahren
2006-2009 etwa 14,6 Mrd. Euro (0,6% des BIP von 2006) zur Unterstiitzung von FuE-
Aktivitaten investiert werden (Kasten 5.4). Der Lowenanteil dieser Fordermittel (11,9 Mrd.
Euro) diente der Férderung der Forschung und Verbreitung neuer Technologien in 17 aus-
gewiesenen Sektoren, wobei der Rest im Allgemeinen Mafnahmen zufloss, die nicht mit
speziellen Sektoren in Zusammenhang standen. Das zweite Konjunkturpaket umfasste
zudem verschiedene Mafnahmen zur Stimulierung von FuE-Aktivitdten im Zeitraum
2009-2011 (Kapitel 3).

Kasten 5.4 Die Hightech-Strategie

Die 2006 von der Bundesregierung aufgelegte Hightech-Strategie ist eine umfassende Initiative
zur Mobilisierung privater FuE-Investitionen, an der alle Ministerien beteiligt sind". Die Strategie
verfolgt drei zentrale Ziele:

e Schaffung und Ausbau von Leitmaérkten in vier prioritdren Bereichen: Gesundheit, Klima-/
Ressourcenschutz/Energie, Mobilitidt und Sicherheit. Beispiele jiingster MafsSnahmen sind
u.a. die Etablierung von Innovationsallianzen und Strategischen Partnerschaften, wie z.B.
Organische Leuchtdioden-OLED und CarbonNanoTubes, und die Lancierung/Erweiterung einer
Reihe von Finanzierungsprogrammen wie z.B. WING - Werkstoffinnovationen fiir Wirt-
schaft und Gesellschaft zur Forderung der Werkstoffforschung fiir bessere, effizientere
und giinstigere Materialien.

e Neue Briicken zwischen Wirtschaft und Wissenschaft schlagen durch die Forderung
von Kooperation, Netzwerk- und Clusterbildung mit besonderem Schwerpunkt auf dem
Mittelstand. Beispiele fiir Mafdinahmen sind u.a. ein beschleunigter Zugang zu Finanzie-
rungsprogrammen fiir KMU {liber das Programm KMU-innovativ, Lancierung des Spitzen-
cluster-Wettbewerbs, Konsolidierung und Ausbau der KMU-Forderung liber das Zentrale
Innovationsprogramm Mittelstand (ZIM) und die Unterstiitzung von Clustern und Netz-
werken durch spezielle Programme wie z.B. Spitzenforschung und Innovation in den neuen
Lindern, Unternehmen Region und INNO-KOM-Innovationskompetenz Ost.

e Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir Innovationen. Mainahmenbeispiele sind u.a.
die Erleichterung der Griindung von Wachstumsunternehmen (Start-ups) durch die Novelle
des GmbH-Rechts, Innovationsférderung durch o6ffentliche Beschaffung sowie Beratung
und Unterstiitzung fiir Hochschuleinrichtungen und Existenzgriinderinnen und -griinder im
Zusammenhang mit patentrechtlichen Fragen.

Im Zeitraum 2006-2009 wurden 14,6 Mrd. Euro in die Unterstiitzung von FuE-Aktivitdten
investiert. Vom Gesamtférderaufkommen mussten 11,9 Mrd. Euro 17 ausgewdhlten Sektoren
zugeleitet werden (Sektoren, die entweder einem der vier prioritdren Bereiche angehoren oder
Schliisseltechnologien fiir mehrere dieser Bereiche anbieten), wobei die Luft- und Raumfahrt-
technologie, Energietechnologien und IKT etwas mehr als die Halfte dieser Mittel auf sich ver-
einen. Die iibrigen 2,7 Mrd. Euro waren fiir allgemeine Mafdnahmen bestimmt, die nicht mit
spezifischen Sektoren in Zusammenhang stehen, wie z.B. die Verbesserung der Bedingungen
flir innovative KMU (1,8 Mrd. Euro), die Starkung der Beziehungen zwischen Wissenschaft und
Wirtschaft (0,6 Mrd. Euro) und die Unterstiitzung von Technologie-Start-ups (0,2 Mrd. Euro).

1. Wegen niherer Einzelheiten iiber die Hightech-Strategie, vgl. Bundesministerium fiir Bildung und
Forschung (BMBF, 2006), Die Hightech-Strategie fiir Deutschland, Bonn/Berlin, und Bundesministerium
fir Bildung und Forschung (BMBF, 2009), Forschung und Innovation fiir Deutschland, Bonn/Berlin.
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Die jlingsten Bemiithungen um den Ausbau der offentlichen Forderung von FuE-
Investitionen sind héchst begriifenswert. Dennoch scheint noch Raum fiir weitere Ver-
besserungen vorhanden zu sein. Die Unterstiitzung privater FuE-Aktivitdten erfolgt in
Deutschland gegenwartig hauptsédchlich in Form direkter staatlicher Zuschiisse. Steuer-
liche Anreize sind ein Forderinstrument, das sowohl in den OECD-Liéndern als auch in
Nicht-OECD-Landern zunehmend Anhénger gewinnt, in Deutschland aber nicht zum
Einsatz kommt. In der Fachliteratur iiber die Effizienz dieser beiden Arten staatlicher
Forderung ist man zwar weit von einer einheitlichen Auffassung entfernt, doch deuten
mehrere Arbeiten jlingeren Datums darauf hin, dass Steueranreize das wirksamere Forder-
instrument sind. Harris et al. (2009) fithren beispielsweise aus, dass zwar die Studien iiber
die Wirksambkeit staatlicher Zuschiisse zu unterschiedlichen Ergebnissen kommen, jedoch
allgemeines Einvernehmen dariiber besteht, dass Steueranreize FuE-Aktivitaten stimulie-
ren”. Zu den aktuellen empirischen Untersuchungen, mit denen positive Effekte steuer-
licher Anreize auf die Hohe der FuE-Ausgaben nachgewiesen wurden, gehoren die von
Bloom et al. (2002), Klassen et al. (2004), Falk (2004), Wu (2005) sowie Jaumotte und Pain
(2005a, b)®. Der Effekt erweist sich hiufig als relativ gering, aber immer noch héher als
der der Direktfinanzierung (Johansson et al., 2008).

Neben dem Effekt auf die FuE-Gesamtausgaben sind bei Entscheidungen iiber das
einzusetzende Politikinstrument auch noch andere Aspekte zu berticksichtigen. So ist
beispielsweise die Wahrscheinlichkeit, dass es in der Forschung zu Uberschneidungen
kommt, beim Forderinstrument Steuererleichterungen hoher als bei der Gewdhrung
staatlicher Zuschiisse, und in diesem Fall stehen die Chancen schlechter, dass die Gelder
in Bereichen ausgegeben werden, die hohe soziale, aber relativ geringe private Ertrige
ermoglichen, wie z.B. die Grundlagenforschung, die ein wichtiger Bestimmungsfaktor der
langerfristigen Innovationskapazitit eines Landes ist. Neue und kleinere Unternehmen
konnten zudem, wenn die Forderung ausschlief3lich tiber das Steuersystem erfolgt, inso-
fern einen relativen Nachteil zu verzeichnen haben, als sie potenziell ein verhdltnisméf3ig
niedriges zu versteuerndes Einkommen haben (Sachverstdndigenrat, 2009; Jaumotte und
Pain, 2005a). Zuschiisse haben hingegen den Nachteil, dass die mit ihnen geférderten
Projekte eher vom Staat als vom Markt aufgegriffen werden, was zu Verwerfungen in der
Ressourcenallokation zwischen einzelnen Forschungsfeldern fiihren kann (obwohl solche
Verwerfungen in einigen Fillen erwiinscht sind, um sicherzustellen, dass die Industrie
zur Erreichung offentlicher Zielsetzungen beitragt, z.B. in den Bereichen Verteidigung und
Energieversorgungssicherheit). Zwei auffillige Merkmale der Hightech-Strategie sind die
der Luft- und Raumfahrttechnologie beigemessene Bedeutung (der Anteil der zweck-
gebundenen Mittel fiir diesen Bereich betrdgt nahezu ein Drittel) und das geringe Gewicht
der Dienstleistungen (0,5% der Férdermittel). Zugleich liegt der Anteil der von den Dienst-
leistungssektoren wahrgenommenen Unternehmens-FuE unter den OECD-Landern mit
am niedrigsten.

Vor diesem Hintergrund sollte die Bundesregierung die Einfiihrung von Steueranreizen
als ergidnzendes Instrument zu den Direktzuschiissen ins Auge fassen, wobei sie aber die
Moglichkeit der gleichzeitigen Inanspruchnahme mehrerer 6ffentlicher Férderinstrumente
ausschliefsen sollte. Bei der Einfiihrung von Steueranreizen sollte auf die Ausgestaltung
der Mafnahmen geachtet werden, da die sozialen Nutzeffekte solcher Programme die
mit ihnen verbundenen Kosten nicht unbedingt aufwiegen®. Es existieren im Allgemeinen
drei Arten von Steueranreizen fiir FuE-Aktivititen: a) Steuerstundung, d.h. Erleichterungen
in Form eines Steuerzahlungsaufschubs, b) Steuerfreibetrdge oder zusatzlich zu den
laufenden Unternehmensausgaben vom Bruttoeinkommen abzugsfdhige Aufwendungen
und c) Steuergutschriften oder von der Steuerschuld abzuziehende Betrdge (OECD, 2003).
In den OECD-Landern haben im Lauf der Zeit Steuergutschriften im Vergleich zu Steuer-
freibetrdgen zunehmend Anklang gefunden, wobei eine Tendenz zur steuerrechtlich
giinstigeren Behandlung der FuE-Aktivitdten kleinerer Unternehmen zu beobachten ist.
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Eine besondere Foérderung fiir KMU wére insofern zu beflirworten, als sich die Bundes-
republik im Hinblick auf den FuE-Beitrag kleinerer Unternehmen (mit weniger als
250 Beschéftigten) unter den OECD-Landern einen der geringsten Anteile aufweist (trotz
einer hohen Zahl innovativer KMU)™.

Eine wichtige Entscheidung, die sowohl bei Steuergutschriften als auch bei Steuer-
freibetrdagen zu treffen ist, bezieht sich auf die Frage, ob dabei die Hohe der FuE-Ausgaben
in einem bestimmten Jahr oder deren Steigerung (bzw. eine Kombination aus beiden) zu
Grunde gelegt werden soll. Auf die Steigerung der FuE-Ausgaben abzielende Steueranreize
haben den Vorteil, dass nur neu hinzukommende FuE-Aktivitdten und nicht diejenigen
gefordert werden, die ein Unternehmen ohnehin wahrgenommen hitte, so dass das
Problem der Mitnahmeeffekte angegangen wird. Hingegen besteht bei solchen Anreizen
das Problem, dass zur Ermittlung des Zuwachses ein FuE-Basiszeitraum oder -Basisniveau
festzulegen ist und einige der hierbei verwendeten Verfahren die Anreize potenziell
verzerren konnen (Bloom et al., 2001; Mohnen und Lokshin, 2009). Ein weiterer zu beriick-
sichtigender Aspekt ist die Tatsache, dass — wie durch die empirische Untersuchung von
Guellec und Van Pottelsberghe (2000) gezeigt wurde - staatliche Zuschiisse und Steuer-
anreize einander substituieren kénnten (eine Erhéhung der Intensitit des einen Forder-
instruments kann dabei den Effekt des anderen auf die Unternehmens-FuE reduzieren).

Die Bildungsreform muss weitergefiihrt werden

In einer zunehmend wissensbasierten Weltwirtschaft ist die Entwicklung des Human-
kapitals einer der wichtigsten Antriebsfaktoren fiir die wirtschaftliche Wettbewerbs-
fahigkeit eines Landes, nicht zuletzt wegen ihres Einflusses auf die Innovationstatigkeit.
Die Globalisierung und der technische Fortschritt erhohen den relativen Bedarf an hoch-
qualifizierten Arbeitsplatzen. Autor et al. (2003) vertreten die Ansicht, dass es sich bei
den meisten Arbeitsplitzen, die in fortgeschrittenen Volkswirtschaften durch die Verlage-
rung von Aktivitdten ins Ausland und die Computerisierung gefahrdet werden, um Stellen
fir durchschnittlich qualifizierte Arbeitskrafte handelt, die routinemaéafiige manuelle und
kognitive Aufgaben erledigen kénnen (z.B. FliefSbandarbeit, technische Programmier-
arbeiten). Im Gegensatz dazu ist es unwahrscheinlich, dass die Arbeitspldtze mit den
niedrigsten Qualifikationsanforderungen, bei denen tiblicherweise manuelle Nichtroutine-
tdtigkeiten verrichtet werden miissen (meistens Stellen im Dienstleistungssektor) ver-
schwinden werden, wahrend bei den Arbeitsplatzen mit den hochsten Qualifikations-
anforderungen, wo in der Regel kognitive Nichtroutineaufgaben erledigt werden missen
(z.B. Managertéatigkeiten, wissenschaftliche Berufe), sogar ein Wachstum zu verzeichnen
sein diirfte”. Die Globalisierung und der technische Fortschritt erhéhen auf3erdem den
Bedarf an flexibleren Arbeitskraften, denen es im Fall sich verdndernder wirtschaftlicher
Gegebenheiten leicht fallt, sich neue Qualifikationen anzueignen. Wie Snower et al.
(2009) erlautern, ist Anpassungsfahigkeit entscheidend, um maximalen Nutzen aus der
Globalisierung zu ziehen.

Trotz einiger in den letzten Jahren erzielter Fortschritte bei der Reform des deutschen
Bildungssystems besteht noch Spielraum fiir weitere Verbesserungen, um sicherzustellen,
dass es fiir diese Herausforderungen gut gewappnet ist”. Wenngleich vor der Wirtschafts-
krise kein allgemeiner Fachkriftemangel festzustellen war, scheint ein unzureichendes
Angebot an hochqualifizierten Arbeitskréften in einigen Bereichen zumindest einschriankend
gewirkt zu haben, z.B. in der Metall/Metallprodukte-Industrie oder in den Bereichen
Maschinenbau, Elektrizitdt, Optik und Fahrzeugbau, wo der Anteil der schwer zu besetzen-
den Stellen fast doppelt so hoch lag wie im nationalen Durchschnitt (IAB-Erhebung des
gesamtwirtschaftlichen Stellenangebots 2008). Was die Qualifikationen anbelangt, war
eine besonders grofde Nachfrage nach Fachkriften in den Bereichen Mathematik, Informatik,
Natur- und Technikwissenschaften sowie mit abgeschlossener Ausbildung auf Techniker-
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und Meisterebene in technischen Bereichen zu verzeichnen (Bundesministerium fiir
Bildung und Forschung, 2009). Dies deckt sich mit den Ergebnissen des Griindungspanels
des Zentrums flr Europdische Wirtschaftsforschung (ZEW) Mannheim, denen zufolge
Fachkréftemangel eines der grofiten Hindernisse fiir Unternehmensgriindungen in Hightech-
Bereichen darstellte (Niefert et al., 2006; Gottschalk et al., 2007). Diese Probleme diirften
wieder in Erscheinung treten, sobald die Wirtschaftskrise abklingt, und sie werden sich in
den nichsten Jahren infolge des fortgesetzten technologischen Wandels und der Bevolke-
rungsalterung zusétzlich verstarken™.

Um diesen Herausforderungen gerecht zu werden, sind auf mehreren Gebieten
Reformen notwendig. Die wichtigsten darunter sind: a) Die Abschlussquoten im Tertidr-
bereich miissen weiter erh6ht werden, um sicherzustellen, dass genligend hochqualifizierte
Arbeitskréfte zur Verfligung stehen®, b) das berufliche Bildungssystem ist zu veréndern,
um sicherzustellen, dass die Auszubildenden mehr fachiibergreifende Kenntnisse erhalten,
damit sie sich leichter an sich verdndernde berufliche Anforderungen anpassen kénnen,
c¢) die Teilnahme der Erwachsenen an Aktivitdten des lebenslangen Lernens sollte weiter
gestarkt werden.

Die Abschlussquoten im Tertidrbereich sind unter den jiingeren Alterskohorten
nach wie vor niedrig

Wahrend die Abschlussquoten im Tertidrbereich fiir die Bevolkerung im erwerbsfahi-
gen Alter insgesamt ungefahr dem Durchschnitt entsprechen, liegen sie fur die 25- bis 34-
Jahrigen unter dem in den meisten anderen OECD-Landern beobachteten Niveau (Abb. 5.9,
Teil A). Trotz einer gewissen Zunahme der Abschlussquoten in den letzten Jahren ist der
Anteil der Absolventen tertidrer Bildungsgange unter den jliingeren Kohorten in Deutsch-
land weiter hinter den OECD-Durchschnitt zuriickgefallen, da in anderen Liandern ein
noch grofserer Anstieg verzeichnet wurde. Die Abbrecherquoten sind im OECD-Vergleich
niedrig (2005 scheiterten 23% der Studierenden beim Versuch, einen Abschluss auf dieser
Stufe zu erwerben, gegentiiber einem OECD-Durchschnitt von 30%), was darauf hindeutet,
dass die niedrigen Abschlussquoten das Ergebnis niedriger Studienanfidngerquoten sind.
Tatsachlich entsprechen die Studienanfangerquoten fir Studienginge des Tertiarbereichs B
in etwa dem Durchschnitt, wohingegen sich Schatzungen zufolge nur 34% der jungen
Erwachsenen in Deutschland im Laufe ihres Lebens in Studienginge des Tertidarbereichs
A einschreiben, verglichen mit 56% im Durchschnitt der OECD-Lander (Abb. 5.9, Teil B)*.

Die niedrige Studienanfangerquote fiir Programme des Tertidrbereichs A erklart sich
aus einer geringen Zahl an jungen Erwachsenen, die tiber die notwendigen Qualifikationen
verfligen, um sich in solche Programme einzuschreiben”. Wenngleich der Anteil der Absol-
venten von Sekundarstufe-II-Programmen, die den direkten Zugang zu Studiengingen
des Tertiarbereichs A (ISCED 3A) eroffnen, in den letzten Jahren zugenommen hat, liegt
er doch immer noch weit unter dem OECD-Durchschnitt (Abb. 5.9, Teil C). Deutschland
gehort zusammen mit Osterreich und der Schweiz in der Tat zu den wenigen Léndern, in
denen sowohl weibliche als auch ménnliche Schiler mit grofserer Wahrscheinlichkeit
einen Abschluss im Sekundarbereich II erwerben, der auf eine berufsbildende Tertiar-
ausbildung (Tertidrbereich B) anstatt auf Studienginge im Tertidrbereich A vorbereitet
(OECD, 2009c). Uberdies schreiben sich nur rd. 71% aller Schiilerinnen und Schiiler, die
eine Hochschulzugangsberechtigung erwerben, auch tatsachlich in einen universitdren
Studiengang ein. Deutschland scheint zwar diesbeziiglich im OECD-Vergleich nicht aus
der Reihe zu fallen (OECD, 2009c), der in den letzten Jahren verzeichnete Riickgang dieses
Anteils gibt jedoch Grund zur Besorgnis (Abb. 5.9, Teil D), insbesondere da dies anscheinend
den positiven Effekt, den die steigende Zahl der Absolventen des Sekundarbereichs II mit
Typ-A-Qualifikation auf die Studienanfangerquoten im Tertidrbereich A hatte, mehr als
ausgeglichen hat.
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Abbildung 5.9 Stilisierte Fakten tiber die Hochschulbildung
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Anmerkung: In Teil B ist die Studienanfangerquote ein geschéatzter Wert der Wahrscheinlichkeit, mit der ein Schul-
abganger im Lauf seines Lebens in den tertidren Bildungsbereich eintritt. In Teil D handelt es sich bei den Angaben fir
2002-2006 um Schatzungen, wobei der Wert fiir 2003 der Durchschnitt der Werte von 2002 und 2004 ist; die Daten
beziehen sich auf den Anteil der Schiiler mit 3A-Abschluss, die sich in 5A-Bildungsgénge einschreiben.
Quelle: OECD (2009), Bildung auf einen Blick; Autorengruppe Bildungsberichterstattung (2008), Bildung in Deutschland
2008 — Ein indikatorengestiitzter Bericht mit einer Analyse zu Ubergéngen im Anschluss an den Sekundarbereich I,
Bertelsmann Verlag, Bielefeld.

StatLink Sa=ra http://dx.doi.org/10.1787/816386325006

In der niedrigen Zahl der Absolventen von Sekundarstufe-II-Programmen, die den
direkten Zugang zu Studiengdngen im Tertidrbereich A erleichtern, spiegeln sich wahr-
scheinlich zwei Faktoren wider. Erstens konnte der hohe Grad der Gliederung des deut-
schen Schulsystems einige Schiiler, die in der Lage und bereit wéren, ein Universitéts-
studium zu absolvieren, daran hindern, die erforderliche Qualifikation zu erwerben®. Das
deutsche Schulsystem ist durch eine frithzeitige Aufteilung der Schiiler auf verschiedene
Bildungsginge gekennzeichnet, wobei die erste Selektion in der Regel im Alter von zehn
Jahren erfolgt, frither als in allen anderen OECD-Lindern auf3er Osterreich. In manchen
Bundesldndern werden die Schiiler auf drei Bildungsgénge verteilt (die Hauptschule fiir
weniger begabte Schiiler, die Realschule flir Schiiler mit mittleren Fahigkeiten und das
Gymnasium fiir die begabtesten Schiiler), wahrend in anderen Bundesldndern nur zwei ver-
schiedene Bildungsginge angeboten werden. Die unterschiedlichen Bildungsgdnge werden
meist in getrennten Schularten angeboten (etwa 80% der Schiilerinnen und Schiiler besuchen
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solche spezialisierten Schularten). Wenngleich die Schiiler spiter theoretisch in einen
anderen Zweig wechseln kénnen, geschieht dies in der Praxis selten und wenn es doch
vorkommt, dann handelt es sich meistens um einen Ubergang von einer hdheren in eine
niedriger qualifizierende Schulart (Autorengruppe Bildungsberichterstattung, 2008). Und
obwohl die Nichtaufnahme ins Gymnasium nicht zwangslaufig bedeutet, dass keine
Zugangsberechtigung zu einem Studiengang des Tertidrbereichs A erworben werden kann,
war im Schuljahr 2006/2007 doch festzustellen, dass weniger als 5% dieser Zugangsberech-
tigungen auf3erhalb der Gymnasien erlangt wurden. Die Entscheidung iber den Schultyp,
in den die Kinder eingeteilt werden, wird durch deren sozio6konomischen Hintergrund
beeinflusst (wobei Kinder aus glinstigeren sozio6konomischen Verhéltnissen mit hoherer
Wahrscheinlichkeit ein Gymnasium besuchen; OECD, 2008), was darauf hindeutet, dass
manchen Schiilerinnen und Schiilern durch das stark gegliederte Schulsystem Moglich-
keiten verschlossen werden. Dieser Effekt ist in Berlin und Brandenburg weniger ausgepragt,
wo die Aufteilung erst im Alter von 12 Jahren erfolgt.

Der jiingste Beschluss, in allen Bundesldndern einheitliche Standards fiir den Hoch-
schulzugang von beruflich Qualifizierten einzufiihren, ist ein wichtiger Schritt in die
richtige Richtung (vgl. auch die Erdrterung dieser Frage im né&chsten Abschnitt). Diese
Mafsnahme verbessert die Transparenz, was sich letztlich in héheren Einschreibungs-
und Abschlussquoten niederschlagen diirfte. Dennoch muss in diesem Bereich noch
mehr getan werden. Insbesondere sollte der Grad der Gliederung des Schulsystems wei-
ter verringert werden, um die Chancengleichheit in der Bildung zu erh6hen, wie bereits
im letzten Deutschlandbericht empfohlen wurde (OECD, 2008). Zu den Mdglichkeiten, um
dies zu erreichen, zdhlen die Aufschiebung der ersten Aufteilungsentscheidung auf ein
spateres Alter zur Minderung des Risikos von Fehleinschédtzungen der tatsdchlichen
Fahigkeiten der Schiiler, die Zusammenlegung von Haupt- und Realschule in einem
Schultyp, um die Konzentration von besonders schwachen Schiilern in einer getrennten
Schulart mit niedrigen Leistungserwartungen zu verhindern, und die Erhéhung der
Durchléassigkeit zwischen den Bildungsgéngen in der Praxis.

Zweitens konnte eine zu geringe Attraktivitit von Studiengdngen des Tertidr-
bereichs A die Schiiler davon abhalten, die zusétzlichen Schuljahre auf sich zu nehmen,
die notwendig sind, um einen Sekundarstufe-II-Abschluss fiir Bereich A anstatt nur fiir
Bereich B zu erlangen. Oliveira Martins et al. (2007) zeigen, dass die Entscheidung einer
Person, in tertidre Bildung zu investieren, durch die interne Ertragsrate der Tertidr-
bildung, den institutionellen Rahmen des tertidren Bildungsangebots und die Verfiigbar-
keit individueller Finanzierungsmittel beeinflusst wird. Wahrend sich die Studierenden
in der Bundesrepublik in der Regel nur mit geringen Liquiditdtsbeschrankungen konfron-
tiert sehen, schneidet Deutschland bei den beiden anderen Indikatoren recht schlecht ab
(Abb. 5.10). Die niedrige interne Ertragsrate erklart sich hauptséchlich aus dem geringen
Nettolohnvorteil, den ein héherer Bildungsabschluss bringt (gemessen an der Steigerung
des Einkommens nach Steuern durch ein zusitzliches Ausbildungsjahr), wiahrend die
schlechten Ergebnisse auf der Angebotsseite damit zusammenhéangen, dass die Hoch-
schulen in Fragen wie der Auswahl der Studenten, der Personalpolitik und den Lehrinhalten
uber zu wenig Autonomie verfligen.

In den letzten Jahren wurden einige Reformen eingeleitet, um die Attraktivitdt des
Hochschulstudiums zu erh6hen. Dazu gehorten die Einfiihrung kiirzerer Studiengénge im
Rahmen der Bologna-Reform, die Starkung der Arbeitsmarktorientierung durch die Ein-
beziehung der Sozialpartner in die Gestaltung der Studiengénge und die Lockerung zahl-
reicher Numerus-Clausus-Beschrinkungen®. Zusitzlich erlaubten alle Bundeslander den
Hochschulen, 60% ihrer Studenten selbst auszuwahlen, und einige Lander genehmigten
auch die Einfiihrung von Studiengebiihren®. Angesichts dieser Reformen Uberrascht es,
dass sich im Jahr 2007 im Vergleich zu 2003 eine geringere Anzahl von Studierenden in
Studienginge des Tertidrbereichs A eingeschrieben hat. Eine mogliche Erklarung hierfir ist
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Abbildung 5.10 Attraktivitat der Hochschulbildung
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Anmerkung: Die internen Ertragsraten in Teil B wurden berechnet, indem die Arbeitsmarktvorteile anhand landeriber-
greifend vergleichbarer Daten auf Personenebene geschatzt und dann um die Steuer- und Bildungskosten berichtigt
wurden. In Teil C entsprechen die Bildungskosten den Studiengebiihren und Lebenshaltungskosten. Bei den Ressourcen
handelt es sich um die Uber Finanzierungssysteme der jeweiligen Lander (Stipendien und Studienkredite), soweit
vorhanden, Finanzierungskapazitdten der Familien sowie mdgliche Einnahmen aus Teilzeitarbeit der Studierenden
verfligbaren Ressourcen.
Quelle: Oliveira Martins et al. (2007), “The policy determinants of investment in tertiary education”, OECD Economics
Department Working Papers, No. 576; Boarini, R. und H. Strauss (2007), “The private internal rates of return to tertiary
education: new estimates for 21 OECD countries”, OECD Economics Department Working Papers, No. 591.
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die wachsende Ungewissheit, die umfassende Reformen wie der Ubergang zum Bologna-
System hervorrufen (z.B. hinsichtlich der Beschéaftigungschancen nach einem Bachelor-
Abschluss) und die Studenten voriibergehend davon abhalten kann, sich in die neuen
Studiengénge einzuschreiben. Langerfristig werden die Reformen wahrscheinlich zu einem
Anstieg der Abschlisse im Tertidrbereich beitragen. In einer Simulation auf der Basis
einer Querschnittsregression errechneten Oliveira Martins et al. (2007) beispielsweise,
dass eine Verkiirzung der durchschnittlichen Studiendauer auf etwa drei Jahre die Ab-
schlussquote im Tertidrbereich in Deutschland um rd. 3 Prozentpunkte erhohen diirfte.

Dennoch sind weitere Anstrengungen notwendig, um die Anreize zur Aufnahme eines
Hochschulstudiums zu erhéhen. Insbesondere sollten die Linder, die bisher noch keine
ausreichenden Schritte unternommen haben, um den institutionellen Rahmen der Hoch-
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schulbildung zu verbessern (z.B. durch mehr Autonomie fiir die Universitdten bei den
Studiengebiihren), dariiber nachdenken, dies nachzuholen. Des Weiteren konnte die
Autonomie der Hochschulen bei der Studentenauswahl weiter ausgebaut werden. Auch
sollte sich die Bundesregierung mit dem Problem des niedrigen Nettoertrags von Hoch-
schulstudien auseinandersetzen. Der Aufbau des Steuer- und Transfersystems scheint
einer der wichtigsten Grinde fiir die geringe interne Ertragsrate zu sein, da der Netto-
lohnvorteil, den ein Hochschulstudium bringt, noch weiter unter dem OECD-Durchschnitt
liegt als der Bruttolohnvorteil (der Nettolohnvorteil liegt 50% unter dem OECD-Durchschnitt,
der Bruttolohnvorteil nur 30%)*. Fiir die politischen Entscheidungen in diesem Bereich
sind nattirlich noch zahlreiche andere Faktoren ausschlaggebend als die Anreize der
Studenten fiir Investitionen in Bildung. Dennoch wirde es helfen, wenn bei zukiinftigen
Entscheidungen iiber die Progressivitat der Einkommensteuer, wie im letzten Wirtschafts-
bericht Deutschland empfohlen, die Auswirkungen dieses Faktors auf die Anreize fiir den
Erwerb eines Hochschulabschlusses in Betracht gezogen wirden.

Anpassung des Systems der beruflichen Bildung an die Anforderungen einer
globalisierten Welt

Die berufliche Aus- und Weiterbildung spielt im deutschen Bildungssystem eine
wichtige Rolle, da etwa zwei Drittel einer typischen Alterskohorte eine Qualifikation aus
einem Berufsbildungsgang des Sekundarbereichs II erwerben®. Etwa 70% davon werden
im dualen System ausgebildet, welches die praktische Ausbildung am Arbeitsplatz mit
einer formalen Ausbildung in einer Teilzeitberufsschule verbindet. Die anderen 30%
erhalten ihren Abschluss im Schulberufssystem, d.h. in einer vollzeitschulischen Ausbildung
(Autorengruppe Bildungsberichterstattung, 2008)”. In der Vergangenheit hat das System
der beruflichen Aus- und Weiterbildung erheblich zum wirtschaftlichen Erfolg des Landes
beigetragen, indem es den Arbeitsmarkt mit hochqualifizierten Handwerkern und Techni-
kern versorgte. Insbesondere ermdglichte es einen reibungslosen Ubergang der Jugendlichen
in den Arbeitsmarkt, wodurch die Jugendarbeitslosenquoten niedrig gehalten wurden.
Diese Vorteile drohen in einer Welt, die von einem raschen technologischen Wandel und
den Kraften der Globalisierung bestimmt wird, jedoch zu verblassen. Im dualen System
der beruflichen Bildung werden die Auszubildenden moglicherweise mit zu viel Fachwissen
und zu wenig fachibergreifenden Kenntnissen ausgestattet, wodurch sie weniger in der
Lage sind, sich an verdnderte berufliche Anforderungen anzupassen oder im Verlauf
ihres Arbeitslebens den Beruf zu wechseln. AufSerdem scheint dieses System, wie von
Baethge (2008) betont wird, Schwierigkeiten bei der Vermittlung von nichtkognitiven Fahig-
keiten, wie z.B. kommunikativen Kompetenzen, oder der Fahigkeit und Bereitschaft zum
Losen von Problemen, zum Treffen von Urteilen und zur Teilnahme an lebenslangem
Lernen zu haben - alles Fahigkeiten, die in einer Wissensgesellschaft immer wichtiger
werden.

Krueger und Kumar (20043, b) liefern Belege dafiir, dass Deutschlands Ausrichtung
auf die berufliche Bildung in den 1960er und 1970er Jahren gut funktioniert hat, als sich
die Entwicklung der verfligbaren Technologien langsam vollzog, dafiir aber in den 1980er
und 1990er Jahren, im IKT-Zeitalter, das Wirtschaftswachstum in quantitativ signifikanter
Weise gebremst haben kénnte. Analog dazu vertreten Gervais et al. (2007) die Ansicht,
dass auf fachspezifischen Fahigkeiten basierendes Humankapital in einem relativ stabilen
Umfeld wertvoller ist, wahrend durch fachiibergreifende Fahigkeiten gekennzeichnetes
Humankapital in einem Kontext hoher Unsicherheit von gréfierem Nutzen zu sein scheint.
Dies deckt sich mit der Beobachtung, dass die Arbeitsmarktergebnisse von Absolventen
beruflicher Bildungsgénge des Sekundarbereichs II zu Anfang ihrer beruflichen Laufbahn
denen von Absolventen des Tertidrbereichs entsprechen, liber den gesamten Lebenszyklus
gesehen jedoch weniger giinstig ausfallen. Der Unterschied zwischen den Beschéftigungs-
quoten von Absolventen des Tertidrbereichs und solchen von beruflichen Bildungsgéingen
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des Sekundarbereichs II vergrofert sich deutlich, je mehr die Betroffenen sich dem Renten-
alter ndhern (Abb. 5.11), was daran liegen kann, dass Humankapital in einem von Struktur-
wandel geprigten Umfeld schneller an Wert verliert (OECD, 2009d). Dies bestitigen Ludwig
und Pfeiffer (2005), die anhand von Erhebungsdaten aufzeigen, dass die Wertminderungsrate
des Humankapitals von Personen mit beruflicher Bildung etwa 0,42% betrdgt, wihrend
sie bei Hochschulabsolventen nicht statistisch signifikant von null abweicht. Schlimmer
noch, die ,Abschreibungsquote“ des Humankapitals von Absolventen beruflicher Bildungs-
gange scheint im Zeitverlauf zuzunehmen, was die Autoren auf den sich beschleunigenden
organisatorischen und den technologischen Wandel zuriickfiihren. Absolventen beruflicher
Bildungsginge scheinen besonders im Nachteil zu sein, wenn sie den Beruf wechseln, da
in diesem Fall fast 80% des Lerninhalts ihrer Ausbildung obsolet werden. Hingegen reduziert
sich die Verwendbarkeit des an einer Hochschule erworbenen Wissens in einem solchen
Fall nur um 20%.

Der allgemeine Aufbau des Systems der beruflichen Bildung sollte zwar beibehalten
werden, doch sind gewisse Veranderungen notwendig, um den Absolventen zu helfen,
den Herausforderungen der Globalisierung besser gerecht zu werden. Erstens ist das
derzeitige Verhiltnis zwischen fachiibergreifenden und fachbezogenen Lerninhalten
bedenklich. Die Anzahl der existierenden Berufsabschliisse ist recht hoch (etwa 350 geson-
derte Berufe), und manche dieser Berufe sind recht spezifisch (z.B. Speiseeishersteller).
Da die frithzeitige Spezialisierung auf einen eng definierten Beruf die Fahigkeit einer
Person reduzieren kann, im weiteren Verlauf ihres Arbeitslebens den Beruf zu wechseln,
sollte die Anzahl der Berufsabschliisse durch die Zusammenlegung dhnlicher Berufe
reduziert werden. Dies kénnte man z.B. erreichen, wenn Auszubildende in &hnlichen
Berufen in der ersten Phase der Ausbildung eine gemeinsame Grundausbildung erhielten
und sich dann in einer zweiten Phase auf einen bestimmten Beruf spezialisierten (Sach-
verstiandigenrat, 2009). Aufserdem wird den Auszubildenden des dualen Systems in den
Teilzeitberufsschulen nur relativ wenig Allgemeinbildung vermittelt (Baethge, 2008). Da
die Globalisierung die Bedeutung sprachlicher und mathematischer Grundkompetenzen
erhoht hat (OECD, 2007b), erscheint eine breiter angelegte Vermittlung solcher Fahig-
keiten unerlésslich. Das Gleiche gilt zunehmend auch fiir IKT-Kompetenzen.

Abbildung 5.11 Beschéftigung in Deutschland nach Altersgruppe und
hochstem erreichtem Bildungsabschluss

In Prozent der Bevolkerung, 2007
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Anmerkung: Die Codes beziehen sich auf die ISCED97-Klassifizierung der Bildungsgange.
Quelle: OECD, Direktion Bildung.
StatLink SizPe http://dx.doi.org/10.1787/816464102041
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Ein zweiter Bereich, der Anlass zu Sorge gibt, ist das Verhiltnis zwischen den beiden
Pfeilern des dualen Systems. Der schulische Teil (etwa 1-2 Tage pro Woche) erhilt derzeit
weitaus weniger Aufmerksamkeit als die Ausbildung am Arbeitsplatz. In den meisten
Bundesldndern werden die Abschlusspriifungen von den Berufskammern bestimmt,
wahrend die Berufsschulen nicht an ihrer Vorbereitung und nur marginal an ihrer Durch-
fihrung beteiligt sind. Es ist moglich, dass ein Auszubildender die Abschlusspriifung der
Berufsschule nicht besteht und dennoch den Abschluss im dualen System erwirbt, wenn
er die Prifung der Berufskammer besteht (Baethge, 2008)*. Es wére besser, wenn die
Schulen und die Kammern die Abschlusspriifungen gemeinsam vorbereiten und durch-
fihren wirden, wie dies bereits in einigen Bundesldndern der Fall ist. Eine solche
gemeinsame Prifung wirde nicht nur das Gewicht des schulischen Teils der Ausbildung
im dualen System erhoéhen, sondern koénnte auch insgesamt die Zusammenarbeit
zwischen den beiden Lernstétten verbessern.

Ein dritter Nachteil des deutschen Systems ist die geringe Mobilitdt zwischen den
beruflichen Bildungsgangen des Sekundarbereichs II und dem Tertidrbereich A. Nur 1% der
Studenten, die sich im Jahr 2006 in eine Universitat oder Fachhochschule eingeschrieben
haben, wurde auf Grund ihrer beruflichen Qualifizierung zugelassen, also ohne eine
schulische Zugangsberechtigung (Autorengruppe Bildungsberichterstattung, 2008). Von
staatlicher Seite wurden mehrere Initiativen ergriffen, um die Barrieren zwischen den
beiden Bildungsbereichen abzubauen. Vor kurzem wurde Absolventen des berufsorien-
tierten Tertidrbereichs B die Moglichkeit eréffnet, samtliche Facher an allen Hochschulen
zu studieren (allgemeine Hochschulzugangsberechtigung), wiahrend Absolventen einer
zweijdhrigen Berufsausbildung mit mindestens drei Jahren Berufserfahrung das Recht
erhielten, sich an allen Hochschulen in Facher einzuschreiben, die einen Bezug zu ihrer
beruflichen Qualifikation haben (fachgebundene Hochschulzugangsberechtigung), sofern
sie das vorgesehene Eignungsfeststellungsverfahren bestanden oder ein Probestudium
erfolgreich absolviert haben®. Da diese Reform erst im Jahr 2009 eingefiihrt wurde, ist es
noch zu frih, um ihre Auswirkungen auf die Einschreibungsquoten der Absolventen
beruflicher Bildungsgédnge in Programme des Tertidrbereichs A genau zu beurteilen. Ein
weiterer Bereich, der es verdient, eingehender untersucht zu werden, ist das Berufsabitur
- ein freiwilliger zusétzlicher Abschluss fiir Teilnehmer beruflicher Bildungsginge des
Sekundarbereichs II, die sich an einer Universitiat oder Fachhochschule immatrikulieren
mochten. Ein solches berufsbezogenes Abitur gibt es zwar in den meisten Bundesldndern,
doch unterscheiden sich die Einrichtungen und Bildungsginge stark von Bundesland zu
Bundesland, was die Transparenz zu reduzieren droht. Dies kénnte die Schiilerinnen und
Schiiler davon abhalten, diesen zuséitzlichen Abschluss anzustreben, wenngleich zu
diesem Zusammenhang bisher keine empirischen Studien vorliegen.

Forderung der Teilnahme an lebenslangem Lernen

Die Globalisierung hat das Tempo des organisatorischen und technologischen Wandels
und damit auch das Risiko erhoht, dass die Fahigkeiten und Kenntnisse der Arbeitskréfte
obsolet werden. Deshalb ist die Teilnahme an lebenslangem Lernen wichtiger denn je,
um sicherzustellen, dass stdndig neue Fahigkeiten erworben und bereits vorhandene
aktualisiert werden. Es ist schwierig zu ermitteln, wie sich Deutschland hinsichtlich der
Teilnahme an lebenslangem Lernen im Vergleich zu anderen OECD-Léndern positioniert,
da verschiedene Datensétze hier unterschiedliche Ergebnisse liefern. Laut der Erhebung
Uber die Erwachsenenbildung des Statistikamts der EU liegt Deutschland in Bezug auf das
nichtformale Lernen im oberen Bereich (auf den 4. Platz hinter Schweden, Finnland und
Norwegen), hinsichtlich des formalen Lernens jedoch im unteren mittleren Bereich (dort
erreicht es den 12. Platz). Laut der Erhebung lber lebenslanges Lernen, die als Ad-hoc-
Modul im Rahmen der Arbeitskrafteerhebung der EU durchgefiihrt wurde, befindet sich
Deutschland unter den EU-Landern in Bezug auf alle drei Lernformen (formal, nichtformal
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und informell) im unteren Mittelfeld*. Was die Entwicklung im Zeitverlauf anbelangt,
sind die Teilnahmequoten im Lauf der 1990er Jahre stark gestiegen, haben in den letzten
Jahren aber stagniert oder sind sogar zurickgegangen (Abb. 5.12, Teil A). Personen mit
niedrigerem Qualifikationsniveau nehmen weniger an Aktivititen des lebenslangen
Lernens teil als solche, die einen hoheren Bildungsabschluss besitzen. Dies ist zwar in
allen Landern ein verbreitetes Phinomen, bereitet in Deutschland jedoch besonders
Grund zur Sorge, da eine Anhebung des Qualifikationsniveaus weniger qualifizierter
Arbeitskrifte dabei helfen konnte, durch die Bevolkerungsalterung entstehendem Fach-
kraftemangel vorzubeugen.

Von staatlicher Seite wurden mehrere Initiativen angestoflen, um eine breitere
Teilnahme an lebenslangem Lernen zu férdern. Das Bundesministerium fiir Bildung und
Forschung und die Kultusministerkonferenz arbeiten gemeinsam an der Entwicklung
eines Deutschen Qualifikationsrahmens fiir Lebenslanges Lernen (DQR), der die erste
umfassende Matrix fiir die Einordnung der Qualifikationen bilden soll”. Zunichst werden
alle im deutschen Bildungssystem vorgesehenen formalen Qualifikationen in den Rahmen
integriert, spater sollen die Ergebnisse des nichtformalen und informellen Lernens folgen.
Gegenwartig gibt es statt eines standardisierten Systems eine Vielzahl von Verfahren und
Ansatzen fir die Anerkennung der Ergebnisse des nichtformalen und informellen Lernens,
die alle unterschiedliche Ziele und Zwecke erfillen®. Dies fithrt zu einem Verlust an
Transparenz, der Erwachsene davon abhalten kann, an Weiterbildung teilzunehmen. Die
derzeitigen Bemithungen um mehr Transparenz in diesem Bereich sind daher zu begriif3en.
Insbesondere ist es von entscheidender Bedeutung, auch nichtformale und informelle
Aktivitdten zu gegebener Zeit in den Qualifikationsrahmen zu integrieren, weil mit einem
standardisierten Anerkennungssystem dafiir gesorgt werden kann, dass die erworbenen
Fahigkeiten glaubhaft, transparent und fiir Einzelne ebenso wie Unternehmen leicht
erkennbar sind, womit zugleich auch sichergestellt wird, dass die Qualifikationen auf
dem Arbeitsmarkt nicht abgewertet werden (OECD, 2005).

Der Erwachsenenbildungsmarkt in Deutschland ist durch eine Vielzahl von Institu-
tionen, Programmen und sich tiberschneidenden gesetzlichen Vorgaben gekennzeichnet,
wodurch sich die Transparenz stark reduziert (Faulstich, 2008). Der Koalitionsvertrag der

Abbildung 5.12 Teilnahme an lebenslangem Lernen
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Anmerkung: In Teil B, 2006/2007 oder letzter verfligbarer Zeitraum; Arbeit, Familie, Arbeitgeber und Sonstige stehen
jeweils fir Arbeitszeiten, familidre Verpflichtungen, fehlende Unterstiitzung durch den Arbeitgeber und mangeindes
Selbstvertrauen fir die Ruckkehr in eine Bildungseinrichtung.
Quelle: Deutsches Institut fir Erwachsenenbildung (2008), Trends der Weiterbildung — DIE Trendanalyse 2008,
Bielefeld; Eurostat (2009), Adult Education Survey.
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neuen Bundesregierung sieht eine Verbesserung der Transparenz und insbesondere
einen erleichterten Zugang zu Beratung Uiber Fort- und Weiterbildung fiir Erwachsene
vor. Da qualitativ hochwertige Informations- und Beratungsangebote den Zugang zur
Erwachsenenbildung erleichtern und fiir eine bessere Ubereinstimmung zwischen den
Bediirfnissen des Einzelnen und dem Angebot sorgen, sind solche Initiativen sehr zu
begriifden und sollten rasch umgesetzt werden. Erfahrungen anderer OECD-Lander deuten
darauf hin, dass Einzelberatung effektiv ist, insbesondere im Fall geringqualifizierter oder
benachteiligter Erwachsener (OECD, 2005). AufRerdem erscheint es wichtig, die Anbieter
in einem Netzwerk zusammenzuschliefden, in dem sie Informationen austauschen konnen
(dies konnte z.B. durch die Einrichtung von zentralen Anlaufstellen wie in den Vereinigten
Staaten geschehen).

Eines der grofsten Hindernisse fiir die Fort- und Weiterbildung sind die damit ver-
bundenen hohen Kosten. In der Erhebung der EU tiiber die Erwachsenenbildung von
2006/2007 nannte fast die Héalfte der Befragten, die nicht an Bildungsaktivititen teil-
genommen hatten, obwohl sie dies wiinschten, die hohen Kosten als einen der Griinde
(Abb. 5.12, Teil B). Die gleiche Erhebung zeigt auch, dass die Kosten von Aus- und Weiter-
bildung in Deutschland tatséchlich relativ hoch sind. Im Durchschnitt geben die Betroffenen
1025 Euro (223 Euro) fiir formale (informelle) Aus- und Weiterbildung aus. Unter den
15 OECD-Landern, die an der Erhebung teilgenommen haben, sind die Kosten fiir infor-
melle Aus- und Weiterbildung nur in zwei Landern hoher (in Norwegen und Osterreich);
im Bereich der formalen Aus- und Weiterbildung sind die Kosten in funf OECD-Landern
hoher. Filir Geringverdiener und fiir dltere Arbeitskrifte, denen im Allgemeinen nur noch
kurze Zeit auf dem Arbeitsmarkt bleibt, um Investitionen in die Weiterbildung zu amorti-
sieren, durften finanzielle Engpédsse ein besonders starkes Hindernis darstellen. Zudem
bestehen fiir die einzelnen Unternehmen modglicherweise nicht gentigend finanzielle
Anreize, um in das allgemeine - im Gegensatz zum firmenspezifischen — Qualifikations-
niveau ihrer Mitarbeiter zu investieren, auch wenn dies fiir die Wirtschaft insgesamt u.U.
von Vorteil wire (OECD, 2005).

Hier spricht also einiges flir 6ffentliche Unterstiitzung, insbesondere fiur gering-
qualifizierte und benachteiligte Gruppen und flir Mitarbeiter bestimmter Unternehmens-
arten, wie z.B. KMU. Da jedoch Bildung erhebliche private Ertrage bringt, sollten die Aus-
gaben fliir Erwachsenenbildung von den Unternehmen und den betroffenen Personen
mitgetragen werden. Die Bundesregierung hat in jlingster Zeit eine Reihe von Programmen
zur finanziellen Unterstiitzung der Erwachsenenbildung eingefiihrt. Seit Ende des Jahres
2008 haben Erwachsene mit einem jahrlichen steuerpflichtigen Einkommen von weniger
als 25600 Euro (51 200 Euro fir Paare) Anspruch auf einen Bildungsgutschein im Wert
von bis zu 500 Euro pro Jahr, vorausgesetzt dass sie selbst mindestens den gleichen
Betrag flir die jeweilige Bildungsmafinahme ausgeben. Seit Anfang des Jahres 2009 kénnen
alle Haushalte, unabhéngig von ihrem Einkommen, vorzeitig auf die durch die sogenannte
Arbeitnehmersparzulage geforderten Sparguthaben zugreifen, ohne dass dies negative
Auswirkungen auf die Zulage hitte, solange die enthommenen Mittel zur Finanzierung
von Lernaktivitdten verwendet werden®. AuRerdem plant die Bundesregierung die Ein-
fihrung von Weiterbildungsdarlehen (analog zu den Studiendarlehen) zur Finanzierung
kostspieligerer Aus- und Weiterbildungsaktivitdten. Diese Mafdnahmen kénnten dazu
beitragen, dass mehr Erwachsene an lebenslangem Lernen teilnehmen. Allerdings sollte
die Regierung die Ergebnisse dieser Mafinahmen genau beobachten, um zu vermeiden,
dass mit ihnen o6ffentliche Mittel vergeudet werden, was der Fall wére, wenn Lernmai3-
nahmen staatlich bezuschusst wiirden, die auch ohne diese Unterstiitzung durchgefiihrt
wiirden.
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Die Zuwanderungspolitik muss Deutschland fiir hochqualifizierte Auslander
attraktiver machen

Bildungsreformen allein werden nicht gentiigen, um die Frage des Fachkriftemangels
zu losen, da sich Verdnderungen in diesem Bereich normalerweise erst nach mehreren
Jahren in einer besser ausgebildeten Erwerbsbevélkerung niederschlagen®. In diesem
Kontext stellen die bestehenden libermafiig strengen Zuwanderungsbestimmungen fir
die Unternehmen ein zuséatzliches Hindernis bei der Besetzung von Fachkriftestellen dar.
Wihrend Deutschland eine wichtige Rolle als Herkunftsland hochqualifizierter Arbeits-
krafte in anderen Landern wie den Vereinigten Staaten spielt (vgl. beispielsweise Borrmann
et al., 2007), zieht es selbst nicht geniigend hochqualifizierte Ausldnder an. Der Anteil der
Hochqualifizierten unter den Migranten ist in Deutschland niedriger als in vielen anderen
OECD-Landern (Abb. 5.13, Teil A). Diese ungilinstige Qualifikationsstruktur ist teilweise
durch die starke Anwerbung geringqualifizierter Arbeitskrifte wihrend des Wirtschafts-
booms der Nachkriegszeit bedingt, die in den folgenden Jahrzehnten mehr geringqualifi-
zierte Zuwanderung durch Familienzusammenfiihrungen nach sich zog (OECD, 2007e).
Deutschland schneidet auch nach einem anderen Indikator des Qualifikationsniveaus der
Zuwanderer schlecht ab, ndmlich seinem Anteil an der gesamten Migrantenbevolkerung
mit Tertidrabschluss der OECD-Ldnder im Verhéltnis zu seinem Anteil an der Gesamt-
bevolkerung der OECD-Lander (Abb. 5.13, Teil B). Auf Deutschland entfallen 7% der Gesamt-
bevolkerung des OECD-Raums, doch nur 5,7% der gesamten Migrantenbevolkerung des
OECD-Raums mit Tertidrbildung (dies entspricht einem Verhiltnis von 0,8). In Kanada
hingegen leben 11,4% aller im OECD-Raum anséassigen Migranten mit Tertidrbildung, was
viermal mehr ist als angesichts seiner relativen Bevolkerungsgrofse zu erwarten ware
(2,8% der OECD-Bevolkerung).

Borrmann et al. (2007) zeigen, dass die grofRere Offnung gegeniiber Landern mit
schlecht ausgebildeter Bevolkerung zwar zu dem geringen Anteil hochqualifizierter Zuwan-
derer in Deutschland beitragt, der wichtigste dafiir ausschlaggebende Faktor jedoch eine
weniger glinstig wirkende Selektion bzw. Autoselektion der Zuwanderer ist (was bedeutet,
dass Deutschland weniger hochqualifizierte Migranten aus einem gegebenen Herkunfts-
land anzieht als andere OECD-Lander). Zu den Faktoren, die in anderen Landern zu einem

Abbildung 5.13 Bildungsniveau der Zuwanderer
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Anmerkung: In Teil B, Anteil eines Landes an der Zahl der Zuwanderer mit Tertidrbildung im Verhaltnis zu seinem
Anteil an der Gesamtbevdlkerung der OECD-Lander. Gesamtbevdlkerung Stand 2007, auslandische Bevolkerung mit
Tertiarbildung Stand 2000.
Quelle: OECD (2008), A Profile of Immigrant Populations in the 21st century, OECD, Paris, Abbildung 4.4; OECD
(2009), The future of international migration to OECD countries, OECD, Paris, Tabelle 2.12.
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hoheren Anteil hochqualifizierter Zuwanderer beitragen, gehoren der Lohnvorteil nach
Steuern, der mit einem hoheren Qualifikationsniveau erzielt werden kann, und eine
Zuwanderungsgesetzgebung, die hochqualifizierte Zuwanderer im Vergleich zu weniger
qualifizierten begiinstigt (Grogger und Hanson, 2008; Bertoli et al., 2009).

Die Gewdhrung der Freiziigigkeit fiir Arbeitskrdfte aus den neuen
EU-Mitgliedsldndern wurde aufgeschoben ...

Zur Untersuchung der deutschen Migrationspolitik muss zwischen Migration inner-
halb des EWR und Migration aus Drittlandern unterschieden werden®”. Arbeitskréfte aus
EWR-Landern geniefsen das Recht auf Freiziigigkeit gemafs Artikel 2 des Zuwanderungs-
gesetzes. Eine Ausnahme bilden die Staatsbilirger der neuen EU-Mitgliedstaaten, die der
EU in den Jahren 2004 und 2007 beigetreten sind. Der Beitrittsvertrag gestattete den be-
stehenden Mitgliedstaaten, die Einfilhrung der Zuwanderungsfreiheit flir Arbeitskrafte
aus diesen Lindern um bis zu 7 Jahre zu verschieben®. Alle Mitgliedstaaten, mit Aus-
nahme des Vereinigten Konigreichs, Irlands und Schwedens, haben sich nach der Erweite-
rung im Jahr 2004 fiir derartige vorlaufige Beschriankungen entschieden. Wahrend die
meisten Mitgliedstaaten ihre Arbeitsméarkte inzwischen vollstandig gedffnet haben,
beschlossen Deutschland und Osterreich, die Ubergangsfrist noch bis 2011 zu verldngern.
Was die Erweiterung des Jahres 2007 anbelangt, wurden die fir die Zuwanderung aus
Bulgarien und Rumainien geltenden Beschrankungen in Deutschland vor kurzem bis Ende
2011 verlangert, und eine weitere Verlangerung bis Ende 2013 ist moglich.

Wiahrend der Ubergangsphase bendtigen Staatsbiirger der neuen Mitgliedstaaten noch
immer eine EU-Arbeitserlaubnis, um in Deutschland eine Arbeit aufzunehmen (wie auch
Angehorige von Staaten aufderhalb des EWR, siehe unten), und diese Erlaubnis wird von
der zustandigen Arbeitsagentur nur erteilt, wenn keine Arbeitskrafte aus den alten Mitglied-
staaten verfligbar sind (sogenannte Vorrangpriifung). Allerdings haben Angehorige der
neuen Mitgliedstaaten die Moglichkeit, sich im Land aufzuhalten und jegliche legale
selbststandige oder unternehmerische Tatigkeit auszuiiben. Seit Anfang des Jahres 2009 sind
Akademiker aus den neuen Mitgliedstaaten von der Vorrangprifung befreit. Die neuen
Zuwanderungsmoglichkeiten wurden von den Staatsbirgern der neuen Mitgliedslander
begriifst, wie an einem sprunghaften Anstieg des Zuwanderungsiiberschusses nach den
Erweiterungen der Jahre 2004 und 2007 erkennbar ist (Abb. 5.14, Teil A). Insbesondere von
der Moglichkeit, in Deutschland einer selbststindigen Tatigkeit nachzugehen, wurde
haufig Gebrauch gemacht. Brenke und Zimmermann (2007) belegen, dass etwa 40% der
Zuwanderer, die nach 2004 aus der Tschechischen Republik, der Slowakischen Republik,
Ungarn und Polen kamen, selbststandig tatig sind, wahrend dieser Anteil bei den Zuwande-
rern, die schon vor dem Jahr 2004 in Deutschland lebten, nur 14% betragt.

Dennoch war der Gesamtanstieg der Nettozuwanderung im Vergleich zu anderen
EU15-Landern relativ gering. Zwischen den Jahren 2003 und 2007 hat der Anteil der
Staatsblirger aus den acht neuen Mitgliedstaaten an der Gesamtbevolkerung in Deutsch-
land um 15% zugenommen, wihrend er sich in den EU15-Landern insgesamt mehr als
verdoppelt hat”. Empirische Studien iber die Auswirkungen der erweiterungsbedingten
Zuwanderung auf die Wirtschaft des Aufnahmelands deuten auf substanzielle Vorteile in
Bezug auf das BIP-Wachstum hin, wohingegen sich die negativen Effekte auf die Beschaf-
tigung und die Lohne der inldndischen Bevolkerung im Allgemeinen als geringfligig oder
inexistent erwiesen (Kasten 5.5)”. Bedingt durch seine restriktive Politik hat Deutschland
nur wenig an diesen Entwicklungen teilgehabt. Simulationen von Baas et al. (2007) deuten
darauf hin, dass die Erweiterung des Jahres 2004 die Faktoreinkommen der inldndischen
Bevolkerung im Vereinigten Konigreich im Zeitraum 2004-2007 um 0,31 Prozentpunkte
erhoht hat (nach der Anpassung des Kapitalstocks), in Deutschland hingegen nur um 0,03
Prozentpunkte. In diesem Sinne ist es bedauerlich, dass Deutschland seinen Arbeitsmarkt
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Abbildung 5.14 Migrationsstrome
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Anmerkung: NMS steht fiir neue EU-Mitgliedstaaten. Die NMS-8 sind Estland, Lettland, Litauen, Polen, die Slowaki-
sche Republik, Slowenien, die Tschechische Republik und Ungarn, die NMS-2 sind Bulgarien und Ruménien. In Teil B
schlieRen die Daten fiir die NMS-8 die Spataussiedler aus, die im Lauf der 1990er Jahre aus diesen Landern in die
EU15 eingewandert sind.
Quelle: OECD (2009), Migration Database; Briicker und Damelang (2007), Labour mobility within the EU in the context
of enlargement and the functioning of the transitional arrangements: Analysis of the scale, direction and structure of
labour mobility, Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Niirnberg.

StatLink = http://dx.doi.org/10.1787/816508077047

nicht friher gedffnet hat. Der Konjunkturaufschwung der Jahre 2006/2007 ware hierfiir
eine glinstige Gelegenheit gewesen. Stattdessen wird der Arbeitsmarkt nun im Jahr 2011
vollstandig gedffnet werden missen, zu einem Zeitpunkt, wo die Arbeitslosigkeit im
derzeitigen Konjunkturabschwung voraussichtlich ihren Héchststand erreichen wird®.

Das Qualifikationsspektrum der nach der Erweiterung Zugewanderten weicht von
dem friherer Zuwanderungswellen ab. In Deutschland hat sich das durchschnittliche
Qualifikationsniveau der Zuwanderer aus den acht neuen Mitgliedsstaaten seit der Erweite-
rung verschlechtert und liegt unter dem der gleichen Gruppen in anderen Ziellindern
(Abb. 5.14, Teil B). Insbesondere hat der Anteil der geringqualifizierten Zuwanderer erheblich
zugenommen. Dies steht im Gegensatz zu den Entwicklungen in einigen anderen Lindern
wie dem Vereinigten Konigreich, wo das Bildungsniveau der Zuwanderer aus den acht
neuen Mitgliedstaaten im Zeitverlauf deutlich gestiegen ist (wenngleich viele der héher
qualifizierten Zuwanderer in Berufen mit niedrigen oder mittleren Qualifikationsanforderun-
gen tdtig sind). Dies kann als indirekter Beleg dafiir interpretiert werden, dass die Selektion
bzw. Autoselektion der Zuwanderer aus den neuen Mitgliedstaaten hinsichtlich ihres
Bildungsniveaus in Deutschland weniger giinstig ist (Baas und Briicker, 2007). Unter-
schiede bei den Ertrdgen aus Humankapital haben méglicherweise zu diesem Phdnomen
beigetragen. Beispielsweise konnte die Tatsache, dass die Zuwanderer im Vereinigten
Konigreich vom Sozialleistungssystem ausgeschlossen sind, zu einer im Vergleich zu
Deutschland besseren Qualifikationsstruktur gefiihrt haben, wie Baas und Briicker (2007)
geltend machen. Allerdings haben Unterschiede bei der Zuwanderungspolitik wahrschein-
lich auch eine Rolle gespielt. Demnach konnte die restriktive deutsche Politik bewirkt
haben, dass sich hochqualifizierte Migranten fiir offenere Lidnder wie das Vereinigte
Konigreich entschieden, wihrend diejenigen, die nach Deutschland gingen, geringqualifi-
zierte Tatigkeiten anstrebten, die auf selbststidndiger Basis ausgeilibt werden konnen
(Kahanec und Zimmermann, 2008; Brenke et al., 2009). Vor diesem Hintergrund ist die
Entscheidung, den Arbeitsmarkt 2009 fiir Hochschulabsolventen aus den neuen Mitglied-
staaten vollstdndig zu 6ffnen, sehr zu begrifien.
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Kasten 5.5 Die wirtschaftlichen Effekte der EU-Erweiterung
fiir die alten Mitgliedstaaten

Studien zu den Migrationsbewegungen nach der Erweiterung deuten darauf hin, dass die
Zahl der Zuwanderer, die von neuen in alte Mitgliedstaaten gezogen sind, im Durchschnitt
eher bescheiden war, wenngleich es von Land zu Land erhebliche Unterschiede gab (Europiische
Kommission, 2008). Der durchschnittliche Anteil der Staatsangehorigen der 2004 beigetretenen
Lander (NMS-8) an der Wohnbevdlkerung der EU1S ist von 0,2% im Jahr 2003 auf 0,5% gegen
Ende 2007 gestiegen. Der Anteil der Bulgaren und Rumé&nen an der Wohnbevélkerung der EU15
hat im selben Zeitraum etwa in gleichem Mafde zugenommen, wobei die Zuwanderung schon
lange vor dem eigentlichen Beitritt der beiden Lander im Jahr 2007 begonnen hatte. Die Mehr-
zahl der Zuwanderer aus den NMS-8 - von denen die meisten aus Polen, Litauen und der Slowaki-
schen Republik stammten - ging nach Irland und ins Vereinigte Konigreich, wahrend Spanien
das Hauptziel der Bulgaren und Ruménen war. Aufier in Irland wurde die Zuwanderung aus
den neuen in die alten Mitgliedstaaten, zu der er nach der Erweiterung kam, zahlenmafiig
jedoch weit von der jiingst verzeichneten Zuwanderung aus Nicht-EU-Landern iibertroffen
(Europaische Kommission, 2008, Tabelle 5.A3).

Einfache Migrationsmodelle deuten darauf hin, dass der erste Effekt der Zuwanderung,
insofern die Arbeitskraftenachfragekurve abwarts gerichtet ist, eine Senkung der Realldhne im
Aufnahmeland ist. Die Gesamtwohlfahrt der inldndischen Bevolkerung nimmt zu, da die
Kapitaleigner mehr gewinnen als die Arbeitskrifte verlieren. Falls Hindernisse fiir eine Abwarts-
anpassung der Lohne bestehen, fiihrt die Zuwanderung stattdessen zu hoéherer Arbeitslosig-
keit. Langfristig regt die hohere Kapitalrendite dann die Investitionen und die Unternehmens-
grindungen an, so dass sich das Verhaltnis Kapital/Arbeitskrafte und die Unternehmenszahl
anpassen und Lohne, Arbeitslosigkeit und Kapitalverzinsung auf ihr urspriingliches Niveau
zuriickkehren. Dies diirfte durch die von den Zuwanderern entrichteten Steuern und Sozial-
versicherungsbeitrdge verstarkt werden, die zumindest in den ersten Zuwanderungsphasen
den Wert der fur die Zuwanderer erbrachten o6ffentlichen Leistungen iibersteigen. Mehrere
Faktoren bewirken, dass sich die Effekte der Zuwanderung komplexer gestalten. Zum Beispiel
koénnen Unterschiede zwischen der Qualifikationsstruktur der zugewanderten und der inlandi-
schen Bevolkerung zu zuséatzlichen Wohlfahrtsgewinnen fithren. Auch kann die gleichgewich-
tige Arbeitslosigkeit sinken, da die Zuwanderer oft ein niedrigeres Reservationslohnniveau
aufweisen und bei der Wohnortentscheidung flexibler sind, wodurch die Arbeitsmarkteffizienz
gesteigert wird. Aus diesen Griinden bleibt das Ausmafd der wirtschaftlichen Effekte der
Zuwanderung weitgehend eine empirische Frage.

Baas et al. (2007) schitzen, dass die Zuwanderung aus den NMS-8 im Zeitraum 2004-2007
das gesamtwirtschaftliche BIP der EU15 kurzfristig um etwa 0,13% und langfristig, d.h. nach
Anpassung des Kapitalstocks, um 0,26% gesteigert hat. Flir Deutschland waren die Effekte
wesentlich geringer, ndmlich kurzfristig 0,04% und langfristig 0,1%. Zuwanderer aus Bulgarien
und Ruménien haben das BIP in dhnlichem Umfang erhoht. Der Effekt auf das Pro-Kopf-BIP in
den Aufnahmeldndern ist kurzfristig negativ, langfristig jedoch neutral oder sogar leicht positiv.
Diese Ergebnisse werden von Barrel et al. (2007) bestétigt, die aufzeigen, dass die Zuwanderung
nach der Erweiterung das BIP der Aufnahmeldnder langfristig (bis 2015) um zwischen 0,09%
(Italien) und 1,66% (Irland) erhohen wird. Fiir Deutschland errechnen die Autoren einen lang-
fristigen Effekt von 0,14%. Uberdies deuten Forschungsergebnisse darauf hin, dass die Arbeits-
migration aus den neuen Mitgliedstaaten die inflationdren Spannungen in den Aufnahmeldndern
reduziert hat (Barrel et al., 2007; Blanchflower et al., 2007). Am starksten war dieser Effekt in
Irland, wo die Inflation im Zeitraum 2005-2009 Schatzungen zufolge durchschnittlich um etwa
% Prozentpunkt verringert wurde (Barrel et al., 2007; Tabelle 3).

Was die Auswirkungen der erweiterungsbedingten Arbeitsmigration auf die Léhne und die
Beschéftigung der inldndischen Arbeitskréfte anbelangt, sind die ermittelten Werte in der Regel
sehr gering. Baas et al. (2007) haben festgestellt, dass die Lohne in den EU15-Ldndern im
Durchschnitt kurzfristig um 0,09% niedriger liegen, als dies ohne die zuséatzliche Zuwanderung

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

aus den NMS-8 der Fall gewesen wire, und dass es keinerlei Effekte auf lange Sicht gibt, d.h.
nachdem sich der Kapitalstock an das hohere Arbeitskrafteangebot angepasst hat. Auch die
Zunahme der Arbeitslosigkeit erweist sich kurzfristig als gering (etwa 0,06 Prozentpunkte fiir
die Zuwanderung aus den NMS-8 und 0,1 Prozentpunkt fiir die aus den NMS-2) und langfristig
als noch geringer (0,02 Prozentpunkte fiir die Zuwanderung aus den NMS-8 und null fiir die
aus den NMS-2). Fir Deutschland werden geringere kurzfristige Arbeitsmarkteffekte fest-
gestellt als fiir die EU15 insgesamt (auf Grund der Einwanderung aus den NMS-8 sind die Lohne
um 0,03% gesunken und ist die Arbeitslosigkeit um 0,03 Prozentpunkte gestiegen), worin sich
der geringere Zustrom an Zuwanderern widerspiegelt. Bedingt durch die sehr ausgewogene
Qualifikationsstruktur der Zuwanderer unterscheiden sich die Effekte kaum nach Qualifikations-
niveau. Mehrere andere Studien bestétigen die geringen Auswirkungen auf Lohne und Arbeits-
losigkeit. Barrel et al. (2007) zeigen, dass die Auswirkungen der EU-Erweiterung auf den
Arbeitsmarkt in Irland und im Vereinigten Kénigreich am gréfdten waren, wo die Arbeitslosig-
keit im Durchschnitt des Zeitraums 2005-2009 um 0,8 Prozentpunkte bzw. 0,2 Prozentpunkte
iiber dem Basisniveau lag. In den anderen Lindern, die in dieser Studie betrachtet wurden,
betrug der durchschnittliche Effekt im selben Zeitraum weniger als 0,05 Prozentpunkte (in
Deutschland lag die Arbeitslosigkeit im Durchschnitt 0,03 Prozentpunkte itiber dem Basis-
niveau). Auf lange Sicht (bis 2015) ist der Effekt in allen beriicksichtigten Landern gleich Null
oder negativ (sinkende Arbeitslosigkeit). Lemos und Portes (2008) schitzen die Auswirkungen
der Zuwanderung aus den neuen EU-Mitgliedstaaten auf die Arbeitsmarktergebnisse der
inldndischen Bevolkerung im Vereinigten Konigreich. Die von ihnen ermittelten Lohn- und
Beschaftigungseffekte sind entweder gering oder nicht signifikant, und dieses Resultat ist robust
gegeniiber unterschiedlichen Spezifikationen, Teilstichproben und Schéatzungsmethoden.

... und das Zuwanderungsgesetz ist fiir Nicht-EWR-Biirger nach wie vor zu
restriktiv

Der gesetzliche Rahmen flr die Zuwanderung aus Nicht-EWR-Landern wurde im Jahr
2005 grundlegend verdndert, als das neue Zuwanderungsgesetz in Kraft trat. Das neue
Gesetz behielt zwar den Anwerbestopp flir nicht- und geringqualifizierte Arbeitskrafte im
Grofsen und Ganzen bei, 6ffnete jedoch eine Reihe von Tiren fiir qualifizierte und hoch-
qualifizierte Arbeitskrafte. Die wichtigsten Bestimmungen bezliglich der Zuwanderung zur
Arbeitsaufnahme finden sich in Artikel 18 des Aufenthaltsgesetzes, nach dem eine Auf-
enthaltserlaubnis zur Ausliibung einer Beschaftigung die Zustimmung der zustandigen
Arbeitsagentur voraussetzt, fir die wiederum folgende Bedingungen erfiillt sein missen:
a) Zugangsrecht zum deutschen Arbeitsmarkt, b) konkretes Arbeitsplatzangebot, ¢) Nach-
weis, dass kein EWR-Biirger oder Angehoriger eines Drittlands mit unbeschranktem
Arbeitsmarktzugang fiir die fragliche Stelle zur Verfiigung steht (bereits erwahnte Vor-
rangpriifung), und d) mit denen deutscher Arbeitskréfte vergleichbare Arbeitsbedingun-
gen”. Zusétzlich dazu gibt es eine Reihe von Sonderbestimmungen fiir Hochqualifizierte,
die die Anforderungen von Artikel 18 ganz oder teilweise aufheben. Erstens kann fir
bestimmte Berufsgruppen wie Journalisten bzw. seit Anfang des Jahres 2009 fir alle
Hochschulabsolventen eine befristete Aufenthaltserlaubnis zur Arbeitsaufnahme ohne
Zustimmung der Arbeitsagentur erteilt werden. Zweitens gibt Artikel 19 des Aufenthalts-
gesetzes Wissenschaftlern mit besonderen fachlichen Kenntnissen und Lehrpersonen in
herausgehobener Funktion das Recht auf eine dauerhafte Niederlassungserlaubnis, ohne
dass die Zustimmung der Arbeitsagentur notwendig wére. Das Gleiche gilt fir Spezialis-
ten und leitende Angestellte mit besonderer Berufserfahrung, vorausgesetzt sie konnen
ein Gehalt von mindestens 64 800 Euro jahrlich nachweisen (bis zum Jahr 2009 lag die
Grenze bei 86 400 Euro). Drittens erteilt Artikel 20 des Aufenthaltsgesetzes Forschern das
Recht auf eine (befristete) Aufenthaltserlaubnis zur Teilnahme an einem Forschungsvor-

146 OECD-Wirtschaftsberichte: Deutschland - © OECD 2010



5. STRUKTURREFORMEN ZUR STEIGERUNG DES POTENZIALWACHSTUMS IN EINER GLOBALISIERTEN WELT

haben bei einer Forschungseinrichtung, die zur Durchfiihrung des besonderen Zulassungs-
verfahrens fiir Forscher ohne Zustimmung der Arbeitsagentur berechtigt ist. Viertens
diirfen auslidndische Absolventen deutscher Hoch- und Fachhochschulen nach ihrem
Abschluss bis zu ein Jahr in Deutschland bleiben, um dort eine Beschiftigung zu suchen.
Im Jahr 2007 wurde der Arbeitsmarktzugang fiir auslindische Hochschulabsolventen
erleichtert, indem sie von der Vorrangprifung befreit wurden, wenn die angebotene
Stelle ihrem Studiengebiet entspricht. Eine fiinfte Option fiir den Arbeitsmarktzugang
(die sich nicht auf Hochqualifizierte beschréankt) ist die Moglichkeit, in Deutschland eine
selbststandige Tatigkeit aufzunehmen. Hier ist der Arbeitsmarktzugang an verschiedene
Bedingungen gekniipft, die als erfiillt betrachtet werden, wenn der Zuwanderer mindestens
250 000 Euro investiert und mindestens finf Arbeitsplitze schafft.

Insgesamt sind die neueingerichteten Mdéglichkeiten fiir den Arbeitsmarktzugang von
hochqualifizierten Zuwanderern nur wenig genutzt worden. So wurde z.B. zwischen den
Jahren 2005 und 2008 weniger als 1400 Zuwanderern eine Niederlassungserlaubnis gemaf3
Artikel 19 des Aufenthaltsgesetzes erteilt. Diese Zahl erhohte sich, nachdem 2009 die Ein-
kommensgrenze herabgesetzt wurde (in diesem Jahr wurden etwa 690 Niederlassungs-
erlaubnisse erteilt, was einen Anstieg um 45% im Vergleich zu 2008 darstellte), blieb aber
dennoch recht niedrig®. Eine mdgliche Erkldrung hierfir ist die Mindesteinkommens-
grenze, die noch immer weit iiber dem Einkommensniveau von Hochschulabsolventen
zu Beginn ihrer Karriere liegt, also zu dem Zeitpunkt, wo die Migrationsentscheidung
zumeist getroffen wird”. Auerdem werden auslédndische Studierende nicht ausreichend als
Begabungsreserve genutzt. Zwar ist der Anteil der ausldndischen Studierenden an deutschen
Hochschulen (im Verhaltnis zur Gesamtbevélkerung) flir ein nichtenglischsprachiges Land
recht hoch, doch bleiben nur wenige Studierende nach ihrem Abschluss im Land. Im Jahr
2006 nutzten weniger als 2 000 der etwa 14 500 Hoch- und Fachhochschulabsolventen aus
Nicht-EU-Landern die Mdoglichkeit, zur Stellensuche in Deutschland zu bleiben (Chalaff
und Lemaitre, 2009). Inwiefern der jlingst erfolgte Wegfall der Vorrangpriifung die Situation
verbessert hat, bleibt abzuwarten.

Die OECD-Lander nutzen eine ganze Bandbreite von Instrumenten zur Steuerung der
Zuwanderung hochqualifizierter Arbeitskrifte. Thre Erfahrungen mit diesen Instrumenten
kéonnten Deutschland Hinweise dafiir liefern, wie die Zuwanderung hochqualifizierter
Arbeitskrafte erhoht werden kann. Wie Chalaff und Lemaitre (2009) betonen, besteht
unter den OECD-Ldndern eine Tendenz dazu, von Arbeitsmarktprifungen abzugehen
und stattdessen starker von Regelungen fiir Mangelberufe Gebrauch zu machen. Dies
reduziert die Verzégerungen und die Subjektivitdt, die oft mit Arbeitsmarktpriifungen
verbunden ist (Burkert et al., 2008, liefern gewisse Hinweise fiir ein solches ermessens-
geleitetes Verhalten in Deutschland), wenngleich sich dabei andere Fragen stellen, wie
die der Festlegung einer geeigneten Definition fiir die Mangelberufe, die weder zu eng
noch zu weit gefasst ist. Auch wenn die jiingste Offnung des Arbeitsmarkts flir auslandische
Akademiker ein begriifienswerter Schritt ist, konnte die Bundesregierung doch in Erwagung
ziehen, die Arbeitsmarktpriifung durch eine Liste von Mangelberufen zu ergédnzen (fiir die die
Arbeitsmarktpriifung dann entfallen wiirde). Eine weitere inkrementelle Verdnderung
wire in Bezug auf die Mindesteinkommensgrenze fiir die Zuwanderung von Spezialisten und
leitenden Angestellten mit besonderer Berufserfahrung nach Artikel 19 des Aufenthalts-
gesetzes angebracht, die weiter gesenkt werden kénnte.

Eine weiter reichende Reform wire die Einfiihrung eines Punktesystems zur Steuerung
der Zuwanderung, wie es in mehreren OECD-Landern wie Australien, Ddnemark, Kanada,
Neuseeland und dem Vereinigten Kénigreich verwendet wird™. In einem solchen System
erhalten die Kandidaten Punkte auf der Basis ihrer Merkmale und werden flir die Erteilung
einer Zuwanderungserlaubnis in Betracht gezogen, wenn ihre Punktzahl iber einem be-
stimmten Wert liegt. Zu den Kriterien flr die Vergabe der Punkte gehoren Sprachkenntnisse,
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Tabelle 5.2 Punktevergabe in Punktesystemen zur Migrationssteuerung,
ausgewahlte OECD-Lander

Merkmale Australien Kanada Neuseeland \}Q%ﬁgr'g.tfr?
Sprachkenntnisse 15-25 0-24 Obligatorisch 10
Ausreichende Finanzmittel fir die erste Zeit Obligatorisch 10
Alter (jinger = mehr Punkte) 15-30 0-10 5-30 5-20
Bildungsabschluss 5-25 0-25 50-55 30-50
Berufliche Qualifikation 40-60

Arbeitserfahrung im Beruf 5-10 0-21 10-30

Vorheriger Verdienst 5-45
Qualifikationen des (Ehe-) Partners 5 0-10 50

Mangelberuf 15-20 20

Arbeitserfahrung im Land 10 0-10 5-15 5
Studium im Land (auRerhalb der GroRstadte) )

»Sponsorship“ aus einer bestimmten Region 25

Stellenangebot 0-10 50-60
Bundesstaat/Territorium der Niederlassung 10 10
Verhandlungssichere Sprachkenntnisse 5

Erforderliche Mindestpunktzahl 100-120 67 100-140 95

Quelle: Chaloff und Lemaitre (2009), “Managing highly-skilled labour migration: A comparative analysis of migration
policies and challenges in OECD countries”, OECD Social, Employment and Migration Working Paper, Nr. 29.

Alter, Bildungsabschluss, Berufserfahrung (im Aufnahmeland), finanzielle Absicherung und
eine Qualifikation in einem Mangelberuf (Tabelle 5.2). Im ersten Entwurf des Zuwande-
rungsgesetzes von 2005 war ein Punktesystem in Erwidgung gezogen worden, dieser
Vorschlag ist jedoch im Gesetzgebungsprozess gescheitert. Im Vergleich zu einem Zu-
wanderungssystem, in dem die Initiative vom Arbeitgeber ausgeht, der einen Bedarf an
einem bestimmten auslandischen Arbeitnehmer sieht, hat ein Punktesystem den Nach-
teil, dass der Zuwanderer bei der Ankunft nicht sofort einen Arbeitsplatz hat, auch wenn
(wie in Neuseeland) zusatzliche Punkte bei Nachweis eines Stellenangebots vorgesehen
sein konnen. Andererseits ist ein Punktesystem sehr transparent ebenso wie flexibel und
berticksichtigt den allgemeinen Humankapitalbedarf statt des aktuellen, berufsbezogenen
Bedarfs der Arbeitgeber. Wie dem auch sei, ist ein arbeitgeberorientiertes System, wie
Chaloff und Lemaitre (2009) geltend machen, fiir nichtenglischsprachige Lander wie
Deutschland moglicherweise weniger geeignet, da direkte Stellenbesetzungen aufer in
besonderen Situationen (z.B. in multinationalen Unternehmen, in denen die Arbeitssprache
Englisch ist) schwierig sind. In diesem Fall wére ein Punktesystem u.U. zu bevorzugen,
das durch erhebliche Investitionen in Sprachunterricht flir Neuzuwanderer erganzt werden
sollte™.

Deutschland sollte moglicherweise auch eine aktivere Anwerbepolitik verfolgen, u.a.
durch Teilnahme an internationalen Jobmessen, mehrsprachige Stellenausschreibungen und
besondere Unterstiitzung fiir hochqualifizierte Zuwanderer, denen es oft an ziellandspezifi-
schem Humankapital fehlt, wie Kenntnissen tiber die richtigen Kanaile fiir die Arbeitsuche
oder Kontakten mit potenziellen Arbeitgebern (Chaloff und Lemaitre, 2009). Wie Hefd und
Sauer (2007) feststellen, gibt es in Deutschland kaum Programme oder Organisationen zur
systematischen Anwerbung hochqualifizierter auslandischer Arbeitskrafte. Auch wird drin-
gend ein schnelles und transparentes System zur Anerkennung auslidndischer Abschliisse
benotigt, nicht zuletzt weil viele hochqualifizierte Zuwanderer weiterhin aus familidren oder
humanitiren Griinden ins Land kommen, ohne dort schon eine Stelle in Aussicht zu haben.
Empirische Befunde deuten darauf hin, dass Arbeitgeber Qualifikationen und Berufs-
erfahrungen, die im Ausland und insbesondere in Nicht-OECD-Landern erworben wurden,
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weniger Wert beimessen (OECD, 2007e), was dazu fiihrt, dass die Arbeitsmarktergebnisse der
Zuwanderer weniger gut ausfallen wie die der im Inland geborenen Bevolkerung. Die
jungsten Initiativen der Bundesregierung in diese Richtung sind zu begriifden. So hat sie
beispielsweise das Ubereinkommen {iber die Anerkennung von Qualifikationen im Hoch-
schulbereich in der europdischen Region ratifiziert, das einen transparenteren Anerkennungs-
prozess fur ausldandische Hochschulzugangsqualifikationen ermdglicht, und hat sich auch
auf die Eckpunkte gesetzlicher Bestimmungen zur Verbesserung der Beurteilung und
Anerkennung im Ausland erworbener beruflicher Qualifikationen geeinigt.

Kasten 5.6 Empfehlungen fiir die Steigerung des Potenzialwachstums
in einer globalisierten Welt

Wettbewerbsfreundliche Gestaltung der Produktmarktregulierung
e Das Genehmigungs- und Zulassungssystem sollte weiter vereinfacht werden.

e Das Insolvenzrecht sollte ebenfalls weiter vereinfacht werden, um sicherzustellen, dass
die Moglichkeit der Sanierung 6fter genutzt wird.

e Die Regulierung freiberuflicher Dienstleistungen sollte gelockert werden, z.B. durch eine
weitere Reduzierung der Beschrankungen fiir die Zusammenarbeit zwischen den Angeho-
rigen der einzelnen Berufe (unter Beibehaltung der hohen Qualitdtsstandards), durch eine
weitere Preisliberalisierung und durch Priifung der Notwendigkeit der Beschrankungen im
Bereich der Werbung.

e Die Marktzutrittsbedingungen sollten vereinfacht werden, wozu es gilt, die Frage der Pflicht-
mitgliedschaft in den Berufsverbdnden zu iiberdenken, wobei die notwendigen Anforderun-
gen an die fachliche Qualifikation zum Schutz des Verbrauchers aber beibehalten werden
sollten. Zumindest sollte die Zahl der Tétigkeiten, zu deren Ausilibung die Angehdrigen
bestimmter Berufe das ausschliefiliche Recht haben, reduziert und die Ausbildungsanforde-
rungen fiir die Vollmitgliedschaft im jeweiligen Berufsverband weiter verringert werden.

Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir die Innovationstitigkeit

e  Es gilt sicherzustellen, dass die vorhandenen inldndischen Kapitalmarktinstitutionen (z.B.
das Borsensegment fiir KMU) Wagniskapitalgebern gentigend Ausstiegsmoglichkeiten bieten.

e Das MoRaKG sollte so abgedndert werden, dass es den EU-Vorgaben entspricht, wobei
auch einige Schwachstellen in der urspriinglichen Fassung beseitigt werden sollten (z.B.
der Transparenzverlust, der dadurch entsteht, dass Wagniskapitalgesellschaften unter der
Aufsicht der Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht, BaFin, und Kapitalbeteili-
gungsgesellschaften unter der Aufsicht der Wirtschaftsministerien der Lander stehen).

e Als erginzendes Instrument zu den Zuschiissen sollte die Einfiihrung von Steueranreizen
ins Auge gefasst werden, wobei die Moglichkeit einer gleichzeitigen Inanspruchnahme
mehrerer 6ffentlicher Férderinstrumente aber ausgeschlossen werden sollte.

Anhebung des Bildungsniveaus und der Bildungsergebnisse

e Es gilt, den Anteil der Absolventen tertidrer Bildungsginge zu erhchen, wozu die Gliede-
rung des Schulsystems verringert und die institutionellen Rahmenbedingungen der Tertidr-
bildung auch in den Bundesldndern verbessert werden sollten, die noch keine dahin-
gehenden Schritte unternommen haben.

e Das Berufsbildungssystem sollte durch Anpassung an sich verdndernde Arbeitsmarkt-
anforderungen weiter reformiert werden. Dabei sollte eine Reduzierung der grof3en Zahl
verschiedener Berufsabschliisse erwogen werden. Je nach Bedarf miissen — zusatzlich zur
beruflichen Bildung - auch allgemeine Weiterbildungsangebote geschaffen werden. Dies
bezieht sich insbesondere auf die Vermittlung allgemeiner Fahigkeiten in Mathematik,

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

Deutsch und Fremdsprachen sowie ausreichender Computerkenntnisse im dualen System.
Ferner sollte gewahrleistet werden, dass die Abschlusspriifungen dualer Ausbildungsgénge von
den Berufsschulen und den Berufskammern gemeinsam vorbereitet und durchgefiihrt werden.

e Die Teilnahme an lebenslangem Lernen sollte erhoht werden, wozu es gilt, das Projekt zur
Verbesserung der Transparenz auf dem Erwachsenenbildungsmarkt und zur Erleichterung
des Zugangs zu Beratung iiber Erwachsenenfort- und -weiterbildung rasch umzusetzen,
die geplante Einbeziehung der nichtformalen und informellen Lernaktivitdten in den Qualifika-
tionsrahmen fiir Lebenslanges Lernen bald vorzunehmen und die Ergebnisse der jlingst
eingefithrten finanziellen Unterstiitzungsprogramme fiir Erwachsenenbildung genau zu
verfolgen, um etwaige Mitnahmeeffekte zu begrenzen.

Anwerbung hochqualifizierter Zuwanderer

e Die Zuwanderungsmoglichkeiten fiir hochqualifizierte Arbeitskrafte sollten verbessert
werden, z.B. durch Einfiihrung eines Punktesystems. Dariiber hinaus ist zu erwégen, die
Einkommensgrenze fiir die Erteilung einer dauerhaften Niederlassungserlaubnis fir
Spezialisten und leitende Angestellte mit besonderer Berufserfahrung weiter zu senken
und die Arbeitsmarktprifung fiir auslandische Akademiker durch eine Liste von Mangel-
berufen zu ergénzen.

e Es sollte eine aktivere Anwerbepolitik in Betracht gezogen werden, u.a. durch Teilnahme
an internationalen Jobmessen, mehrsprachige Stellenanzeigen und besondere Unter-
stiitzung fiir hochqualifizierte Zuwanderer.

e Es gilt, ein schnelles und transparentes Anerkennungssystem flir ausldndische Qualifika-
tionen einzufiihren.

Anmerkungen

1. Grof3- und Einzelhandel, Gastgewerbe, Verkehr, Lagerhaltung und Nachrichteniibermittlung,
Finanzen und Versicherung, Immobilien, Unternehmensdienstleistungen.

2. Unbertlicksichtigt bleibt bei diesem Vergleich die Tatsache, dass ein Teil der in andere OECD-
Lander ausgefiihrten Giliter (gegebenenfalls nach Weiterverarbeitung) wiederum in Nicht-OECD-
Lander exportiert wird, oder umgekehrt.

3. Nur in Korea und den vier mittel- und osteuropdischen OECD-Landern war im Zeitraum 2000-
2007 ein sogar noch stdrkerer Anstieg der Exporte zu beobachten als in Deutschland. Deutsch-
lands Exportergebnisse fallen daher besonders im Vergleich mit denen der gréferen, in ihrer
Entwicklung weiter fortgeschrittenen Lénder ins Auge.

4. Diese Outsourcing- und Offshoring-Aktivitdten kénnen auch den oben genannten sprunghaften
Anstieg der Ausfuhren Deutschlands in diese Lander erkldren, da die Tochter- oder Vertrags-
unternehmen im Ausland wahrscheinlich zumindest teilweise mit in Deutschland hergestellten
Investitionsglitern ausgestattet sind und von dort auch Vorleistungen beziehen (Deutsche
Bundesbank, 2006b). Desgleichen konnte der starke Anstieg der Einfuhren aus Mittel- und Ost-
europa durch Téchter oder Vertriebsgesellschaften bedingt sein, die Zwischengliter oder fertige
Produkte an die Konzernmutter liefern.

5. Wegen einer Untersuchung der Effekte der Krise auf die Automobilindustrie vgl. OECD (2009a).

6. Snower et al. (2009) zufolge ermdglichen es die neuen Fortschritte im Bereich der Informations-
und Telekommunikationstechnologie den Unternehmen, die einzelnen Produktionsstufen
geografisch nach Aufgaben-Clustern aufzuspalten und jeden Cluster in das Land und die Region
zu verlagern, wo er den hochsten Ertrag ermdglicht.

7. Diese Fortschritte standen zum Teil mit der Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie in
Zusammenhang, die 2006 vom Europdischen Rat und Parlament angenommen wurde und bis
Ende 2009 von den Mitgliedstaaten voll in nationales Recht umgesetzt werden musste.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

Empirische Befunde, die belegen, dass eine wettbewerbshemmende Produktmarktregulierung
die Anpassungsfahigkeit der Wirtschaft verringert, liefern Duval et al. (2007).

Der von den nicht wettbewerbsfahigen Netzindustrien ausgehende wachstumshemmende Effekt
wurde schwerpunktméfig im Kapitel 5 des letzten Wirtschaftsberichts Deutschland behandelt
(OECD, 2008).

Zwei Gesetzesdnderungen der jlingsten Zeit (die im November 2008 bzw. April 2009 verabschiedet
wurden) beziehen sich auf Dienstleistungen von Schornsteinfegern, die grof3enteils dem Wett-
bewerb gedffnet wurden, und Beratungsdienste von Architekten und Ingenieuren, fiir die die
Honorarfestsetzung liberalisiert wurde.

Beim Synthetic Innovation Indicator von Rae und Sollie (2007) rangiert Deutschland unter 27 OECD-
Landern an 11. Stelle, beim von der Europaischen Kommission herausgegebenen Globalen Inno-
vationsanzeiger (Europdische Gemeinschaften, 2009) liegt es unter 29 OECD-Léndern auf Platz 9;
beim Innovationsbenchmarking des Instituts der deutschen Wirtschaft Kéln ist Deutschland unter
16 OECD-Landern auf Platz 7 positioniert (Hiilskamp und Koppel, 2005) und beim Innovations-
indikator des DIW Berlin auf Platz 9 von 17 OECD-Landern (von Hirschhausen et al., 2009). Alle
drei Rankings basieren auf der Sammlung von Daten iiber ein breites Spektrum von Indikatoren,
die die Ergebnisse eines Landes auf der Innovationsoutput- und -inputseite erfassen.

Das PCT-Verfahren (Patent Cooperation Treaty — PCT, Vertrag iiber die Internationale Zusammen-
arbeit auf dem Gebiet des Patentwesens) bietet die Moglichkeit, mit einer einzigen internationalen
Antragstellung bei einem einzigen Patentamt in einer Vielzahl von Landern Patentrechte zu erwerben.

Eine Triade-Patentfamilie ist ein Komplex von Patenten, die bei dem Europdischen Patentamt, dem
Japanischen Patentamt und dem Patent- und Markenamt der Vereinigten Staaten angemeldet wer-
den. Wahrend PCT-Patentanmeldungen einen Vorteil in Bezug auf die Bearbeitungszeit bieten (sie
werden 18 Monate nach dem ersten internationalen Patentantrag verdffentlicht), haben die Triade-
Patentfamilien einen qualitativen Vorteil (bei hochwertigen Erfindungen, die darauf abzielen, die
wichtigsten internationalen Mérkte abzudecken). Vgl. OECD (2009b) wegen naherer Einzelheiten.

Befragt werden ausschliefdlich Unternehmen in Sektoren mit mittlerem und hohem Technologie-
gehalt des Verarbeitenden Gewerbes sowie in wissensintensiven Dienstleistungssektoren.

Eine neuere ldndervergleichende Studie von Meyer (2008) zeigt einen positiven statistischen
Zusammenhang zwischen dem Volumen von Venture-Capital-Investitionen und der Umsetzung
von Ideen in Innovationen. Was Deutschland betrifft, so scheint die Kausalitdt von Venture-
Capital-Investitionen in Richtung Umsetzung zu laufen und nicht umgekehrt.

Vgl. die Berichte des Sachverstidndigenrats und der Expertenkommission flir Forschung und
Innovation wegen einer ausfiihrlicheren Erdrterung (Sachverstidndigenrat, 2008; Experten-
kommission Forschung und Innovation, 2009).

Finanzhilfen, Steuergutschriften, 6ffentliche Auftrage und direkte Ausfiihrung von Forschungs-
leistungen (durch Hochschulen und 6ffentliche Forschungseinrichtungen) sind die wichtigsten
Instrumente staatlicher Politik.

Zu dhnlichen Schliissen kommt Garcia-Quevado (2009), der feststellt, dass die Fachliteratur tiber
die Beziehung zwischen oOffentlicher Finanzierung der Unternehmens-FuE und privaten FuE-
Ausgaben zu widerspriichlichen, kaum miteinander zu vereinbarenden Ergebnissen kommt,
und Hall und Van Reenen (2000) zufolge gibt es stichhaltige Belege dafiir, dass FuE-Steuer-
erleichterungen positive Effekte auf die Hohe der FuE-Ausgaben des privaten Sektors haben.

Selbst wenn FuE-Steuergutschriften ein wirksames Instrument sind, bleibt die Frage offen, ob die ent-
gangenen Steuereinnahmen nicht besser fiir andere Mafnahmen mit héheren sozialen Ertragen ver-
wendet worden wéren (Jaumotte und Pain, 2005a). Unter Verwendung eines berechenbaren allge-
meinen Gleichgewichtsmodells stellt Russo (2004) fest, dass die Wohlfahrtsgewinne von FukE-Steuer-
erleichterungen deutlich héher sind als die von Unternehmen- und Einkommensteuersenkungen.

So ist z.B. Spanien das Land mit dem grofsziigigsten Steuersystem flir die von einem reprasentativen
Unternehmen durchgefiihrten FuE-Aktivitdten. Dennoch befindet sich Spanien unter den OECD-
Landern mit der geringsten FuE-Intensitét des privaten Sektors. Eine Reihe von Lindern hat unliangst
Schétzungen tiber die durch FuE-Steueranreize bedingten Einnahmeverluste tbermittelt (OECD,
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2007d). Die meisten Lander schitzen die Kosten auf rd. 0,03-0,05% des BIP (z.B. Australien, Frankreich,
Irland, Mexiko, Portugal, Spanien, Vereinigtes Konigreich, Vereinigte Staaten), wobei aber von einigen
Landern ein héherer Anteil angegeben wird (z.B. Kanada mit 0,2% des BIP).

21. Dies bestétigen die Arbeiten von Lach (2002), die fiir israelische Unternehmen zeigen, dass von
kleineren Unternehmen erhaltene staatliche Zuschiisse einen statistisch signifikanten positiven
Effekt auf die unternehmensfinanzierten FuE-Ausgaben haben, wihrend dies jedoch bei Grof3-
unternehmen nicht der Fall ist.

22. Spitz (2003) liefert fiir Deutschland Belege dafiir, dass es infolge der technologischen Merkmale
der Computertechnologien bei den relativen Qualifikationsanforderungen der Berufe zu einer
Verschiebung in Richtung analytischer und interaktiver Téatigkeiten kommt, bei denen Arbeit-
nehmer mit héherem Bildungsabschluss komparative Vorteile besitzen.

23. Im Sonderkapitel des letzten Wirtschaftsberichts Deutschland (OECD, 2008) wurden die Heraus-
forderungen, vor denen das deutsche Bildungssystem steht, ausfiihrlich erértert, wobei auch auf
die frihkindliche Betreuung, Bildung und Erziehung sowie die Primar- und Sekundarschul-
bildung eingegangen wurde.

24. Da das produktivitdtsbereinigte Verhiltnis zwischen Kapitaleinsatz und Arbeitseinsatz im
Zeitverlauf ungeachtet der Fluktuationen des Arbeitskrafteangebots konstant bleibt (Briicker
und Jahn, 2009; Ottaviano und Peri, 2006), fiihrt der demografische Wandel nicht zwangslaufig
zu einem Arbeitskriaftemangel oder einem Riickgang der Arbeitslosigkeit. Da die in den kom-
menden Jahren in Rente gehenden Kohorten jedoch relativ gut ausgebildet sind, wird es zu
einem Fachkriftemangel kommen (und einem Uberangebot an weniger qualifizierten Arbeits-
kraften). Das Zentrum fiir Europdische Wirtschaftsforschung geht davon aus, dass im Jahr 2014
infolge von Alterung und Strukturwandel zwischen 180000 und 490 000 Fachkrifte fehlen
werden (Egeln et al., 2007). Vgl. zu dieser Thematik auch Bonin et al. (2007), Fuchs und Reinberg
(2007), Schnur und Zika (2007) sowie Biersack et al. (2008).

25. Da die Zahl der Jugendlichen bis zum Jahr 2050 den Projektionen zufolge um ein Drittel sinken wird,
muss die Abschlussquote im Tertidrbereich um etwa 12 Prozentpunkte zunehmen, allein um die
Zahl der Fachhochschul- und Hochschulabsolventen konstant zu halten (Fuchs und Weber, 2007).

26. ISCED-5A-Programme sind weitgehend theoretisch orientiert und sollen ausreichende Qualifika-
tionen fiir den Zugang zu weiterfithrenden Forschungsprogrammen und Berufen mit hohen
Qualifikationsanforderungen vermitteln, wahrend ISCED-5B-Programme im Allgemeinen stirker
praxisbezogen, technisch orientiert bzw. berufsspezifisch sind.

27. Die allgemeine Hochschulreife (Abitur) erdffnet den Zugang zu allen Fichern an allen Hoch-
schulen, wéhrend die Fachhochschulreife den Zugang zu Fachhochschulen eréffnet. Zusatzlich
gibt es noch die fachgebundene Hochschulreife, die es ermdglicht, bestimmte Facher an einer
Hochschule zu studieren. Fiir einen detaillierten Uberblick tiber das deutsche Bildungssystem,
vgl. Anhang 4.A1 in OECD (2008).

28. Wie Meier und Schiitz (2007) betonen, besteht bei einer frithen Selektion ein héheres Risiko der
Fehleinschitzung der tatsdchlichen Fihigkeiten der Kinder (und somit der Zuweisung in den
falschen Bildungsgang), weil die Fihigkeiten erst allméhlich erkennbar werden und weil die
Unterschiede im Reifegrad bei jiingeren Schiilern noch stédrker ausgepragt sind.

29. Der Numerus Clausus begrenzt die Anzahl der zum Studium zugelassenen Personen, normaler-
weise indem eine bestimmte Mindestdurchschnittsnote im Abitur verlangt wird.

30. Empirische Befunde deuten darauf hin, dass mogliche negative Effekte von Hochschulgebiihren
auf die Bildungsteilnahme durch Verbesserungen der Systeme fiir die finanzielle Unterstiitzung
der Studierenden vollstidndig ausgeglichen werden konnen (Santiago et al., 2008; Heller 1999).

31. In diesem Vergleich sind die Hartz-Reformen noch nicht beriicksichtigt, die den Nettolohn-
vorteil etwas erhoht haben dirften, da fiir Hochschulabsolventen ein niedrigeres Arbeitslosig-
keitsrisiko besteht als fiir andere Gruppen.

32. Wegen einer eingehenderen Erorterung des deutschen Berufsbildungssystems vgl. Hoeckel (2010a).
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Das duale System und das Schulberufssystem werden durch das sogenannte Ubergangssystem
ergianzt, das eine berufliche Grundbildung vermittelt, ohne zu einem anerkannten Berufs-
abschluss zu flihren (es wendet sich an Schulabgénger aus allgemeinbildenden Schulen, die
nicht unmittelbar einen Platz im dualen oder im Schulberufssystem finden).

Seit der Reform des Berufsbildungsgesetzes (BBiG) im Jahr 2005 konnen die Absolventen von Berufs-
ausbildungen verlangen, dass die Ergebnisse der schulischen Priifung in ihrem Abschlusszeugnis
erscheinen.

Bereits vor dieser Reform gab es Vorkehrungen, die beruflich Qualifizierten den Hochschul-
zugang ermoglichten, allerdings waren die Regeln je nach Bundesland unterschiedlich. Die
grofite Errungenschaft der jiingsten Reform war deshalb die Einfiihrung eines fiir alle Bundes-
lander geltenden harmonisierten Regelwerks fiir die Hochschulzulassung auf der Grundlage
beruflicher Qualifikationen. Zusédtzlich zu diesen gemeinsamen Vorkehrungen dirfen die
Bundesldnder auch eigene Regelungen fiir die Erteilung von Hochschulzugangsberechtigungen
vorsehen; diese landesspezifischen Zugangsberechtigungen miissen dann nach einem Jahr
erfolgreichen Studiums von den anderen Bundesldndern anerkannt werden.

Die formale Bildung entspricht Aus- und Weiterbildung im reguldren Schul- und Hochschul-
system; nichtformale Bildung bezieht sich auf alle Arten unterrichteter Lernaktivitdten, die nicht
Teil eines formalen Bildungsprogramms sind; informelle Bildung entspricht autodidaktischem
Lernen, das weder Teil eines formalen noch eines nichtformalen Bildungs- und Ausbildungs-
angebots ist, mit Hilfe von gedrucktem Material, Computer- oder Internetanwendungen, Bildungs-
programmen in Rundfunk und Fernsehen, Audio- oder Videokassetten oder durch den Besuch
von Einrichtungen, die der Vermittlung von Bildungsinhalten dienen (z.B. Bibliotheken).

Der DQR beschrankt sich nicht auf die Verbesserung der Fort- und Weiterbildung in Deutsch-
land, sondern soll auch die Transparenz und die Ubergangsméglichkeiten fiir alle Bildungs-
bereiche optimieren.

Vgl. Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (2008) wegen eines Uberblicks tiber das
derzeitige System.

Detaillierte Empfehlungen in Bezug darauf, wie Systeme fiir die Anerkennung des nichtformalen
und informellen Lernens am besten aufgebaut und organisiert werden sollten, finden sich in
OECD (2010).

Zusatzlich gibt es einige landesspezifische Unterstiitzungsprogramme, wie den ,Bildungsscheck
Nordrhein-Westfalen®.

Bei Zugrundelegung einer durchschnittlichen Studienzeit von 3% Jahren zur Erlangung eines
Bachelor-Abschlusses wird sich z.B. eine Verschiebung des Zeitpunkts der Aufteilung der Schiiler
auf ein spéteres Alter als 10 Jahre mit einer Verzogerung von mindestens 10% Jahren auf das
Fachkrafteangebot auswirken.

Der Européische Wirtschaftsraum (EWR) umfasst alle 27 EU-Mitgliedstaaten sowie Island, Norwegen
und Liechtenstein. Schweizer Staatsbiirger geniefden die gleichen Rechte wie EWR-Staatsangehorige.

Fir diese Ubergangsphase gilt die sogenannte 2-3-2-Regelung: In den ersten zwei Jahren nach
der Erweiterung unterliegt der Zugang zu den Arbeitsmérkten der bisherigen Mitgliedstaaten
deren nationalen Gesetzen und Bestimmungen, was auf weitere drei Jahre ausgedehnt werden
kann. Sollte ein Mitgliedstaat danach feststellen, dass sein Arbeitsmarkt schwerwiegend gestort
wurde, kann die Anwendung der nationalen Gesetze noch um weitere zwei Jahre ausgedehnt
werden. Von diesen Ubergangsbestimmungen betroffen sind die Staatsbiirger Bulgariens, Est-
lands, Lettlands, Litauens, Polens, Rumaéniens, der Slowakischen Republik, Sloweniens, der
Tschechischen Republik und Ungarns.

Die Daten zur Zahl der Migranten in den EU15-Ldndern stammen aus Briicker und Damelang
(2007), Tabelle 3a.

Diese positive Einschitzung bezieht sich auf die Zeit vor der Krise. Es bleibt abzuwarten, inwie-
fern sich die Situation durch die jliingste Krise verdndert.
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46. Wenngleich Vergangenheitsdaten zeigen, dass Migrationsbewegungen sich an einen Konjunktur-
abschwung anpassen, ist nicht klar, inwiefern solche historischen Muster im derzeitigen Konjunktur-
abschwung Giiltigkeit haben, da die Zielldander und die Herkunftslinder gleichzeitig von ihm
betroffen sind (vgl. OECD, 2009, fiir erste Belege). Uberdies sind die Auswirkungen der Zuwanderung
auf die Arbeitslosigkeit widhrend Konjunkturabschwiingen noch nicht geniigend erforscht, so
dass auf jeden Fall eine gewisse Unsicherheit beziiglich der genauen Auswirkungen verbleibt.

47. Aufserdem erfordert die Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis zur Arbeitsaufnahme die Zustim-
mung der Ausldnderbehorde, die den Antrag des Ausldnders nach dem Aufenthaltsgesetz und
den dazugehdrigen Verordnungen priift. Allerdings brauchen die Auslénder auf Grund des Prinzips
der zentralen Anlaufstelle nur einen Antrag einzureichen.

48. Die meisten Migranten aus Nicht-EWR-Landern nutzen zur Zuwanderung die Familienzusammen-
fihrung und dhnliche Kanéle.

49. Das durchschnittliche jahrliche Anfangsgehalt betrdgt nach einem Bachelor-Abschluss etwa
39 000 Euro und nach einem Master-Abschluss etwa 42 000 Euro.

50. Briicker und Ringer (2008) zeigen an einem Panel von sechs OECD-Ldndern, dass das Qualifikations-
niveau der Zuwanderer in Lédndern, die die Zuwanderung tiber ein Punktesystem steuern, wesentlich
hoher ist.

51. Selbst wenn ein Punktesystem vorgesehen ist, kann eine arbeitgeberorientierte Zuwanderung
dennoch notwendig sein, um auf voriibergehenden Arbeitskraftebedarf zu antworten, den ein
Punktesystem nicht so schnell decken kann.
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ANHANG 5.A1

Welche Faktoren haben den deutschen
Export-Boom ermoglicht?

Um die Griinde fiir den starken Anstieg der deutschen Exporte vor der jlingsten Krise zu
verstehen, werden mehrere Gleichungen geschitzt, die das Exportvolumen im Verhéltnis zu
einer Messgrofie des Exportmarktes und zu Messgrofden der preislichen und nichtpreislichen
Wettbewerbsfahigkeit betrachten. Auf die Exportmarktgrofie wird ein Einheitskoeffizient an-
gewendet, so dass der Exportmarktanteil letztlich modelliert ist. Die Gleichungen werden fir
Investitionsgiliter und Verbrauchs-/Gebrauchsgiiter getrennt geschitzt, um zu erforschen, ob
die Bedeutung der erkldrenden Variablen je nach Art der Giiter unterschiedlich ausfallt
(Investitionsgiiter spielen eine entscheidende Rolle fiir den deutschen Exportsektor, im Jahr
2008 stellten sie etwa 62% des Gesamtwerts der Gliterausfuhren dar, ein Riickgang nach etwa
65% im Jahr 2000). Der Datensatz ist jahrlich und deckt den Beobachtungszeitraum 1994-2007
ab. Zur Berlcksichtigung der Einheitswurzel-Charakteristika der Zeitreihen nutzt die Analyse
den dynamischen OLS-Schéitzer nach Saikkonen (1991), bei dem in der Gleichung die
sleads and lags“ der Veranderungen aller erklarenden Variablen hinzugefiigt werden.

n m
h{ Ef()lii;, j=a+ B, In(PC), + 3, In(NPC), +p; 7 LAIn(PC),_, +pzz_ 7> LAI(NPC),_, +e,
wobei EXP jeweils fiir das Volumen der Investitions- und Verbrauchsgiiterexporte und EXPM
fiir die Grofee des potenziellen Exportmarkts steht, wahrend PC und NPC Messgrofden der
preislichen und nichtpreislichen Wettbewerbsfdhigkeit sind. Angesichts des kurzen Beobach-
tungszeitraums werden n und m mit dem Einheitswert festgesetzt. Um eine sparsame Spezi-
fikation zu erhalten, werden nicht signifikante dynamische Terme ausgeklammert. Einheits-

wurzeltests deuten darauf hin, dass die Residuen der geschéatzten Gleichungen stationar sind.

Daten zu den Exporten von Investitions- und Verbrauchsgiitern (in wertmafsiger Rech-
nung) stammen aus der Comtrade-Datenbank der Vereinten Nationen'. Da keine Preisdaten fiir
Investitions- und Verbrauchsgiiter vorliegen, werden die Exportwerte anhand des Deflators
der privaten Anlageinvestitionen (ohne Wohnimmobilien) im Fall der Investitionsgiiter und
anhand des Deflators der privaten Konsumausgaben fiir die Verbrauchsgiiter deflationiert.
Diese Daten stammen aus der Analytical Database der OECD. Der Exportmarkt wird nach der
in Kasten A von Pain et al. (2005) beschriebenen Methode als gewichteter Durchschnitt der
Importe der Handelspartner berechnet, wobei alle Daten aus der Comtrade-Datenbank der
Vereinten Nationen stammen’. Er wird fiir die Investitions- und Verbrauchsgiiter jeweils
getrennt errechnet. Die preisliche Wettbewerbsfahigkeit wird alternativ in gesamtwirtschaft-
lichen Lohnstiickkosten und Exportpreisen gemessen, wobei die Daten liber beide Variablen
aus der Analytical Database der OECD stammen. Die letztere Variable bietet den Vorteil, dass es
sich um eine direktere Messgrofde der preislichen Wettbewerbsfahigkeit eines Landes handelt,
die nicht nur die Veranderungen der Kosten des Arbeitseinsatzes berticksichtigt, sondern
auch Veranderungen der Kosten anderer Input-Faktoren (z.B. preiswertere Akquisition von
Zwischenprodukten durch Offshoring-Aktivitaten) sowie der Gewinnmargen. Die zwei Variab-
len zur preislichen Wettbewerbsfahigkeit werden im Verhaltnis zu einem gewichteten Durch-
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schnitt jeweils der Lohnstiickkosten und der Exportpreise in Konkurrenzldndern gemessen,
wobei die Gewichtungsmethode wiederum Pain et al. (2005) folgt’. Die nichtpreisliche Wett-
bewerbsfahigkeit wird anhand der Zahl der Triade-Patentfamilien je Million Einwohner
gemessen. Die Variable wird im Verhaltnis zu einem gewichteten Durchschnitt der konkurie-
renden Lander gemessen. Daten zu den Patenten stammen aus der Patents Database der OECD
und die Bevélkerungsdaten aus der Analytical Database. Da die Patentierungsaktivitat wahr-
scheinlich die Wettbewerbsfahigkeit erst zeitversetzt beeinflusst, wird in der Schatzung ein
gleitender Dreijahresdurchschnitt der in der Schéatzung verwendeten Reihen herangezogen.

Die langfristigen Koeffizienten sind in Tabelle 5.A1.1 dargestellt. Die Koeffizienten zu
den beiden Messgrofien der preislichen Wettbewerbsfahigkeit sind hingegen in allen vier
Spezifikationen fiir Deutschland signifikant und weisen das erwartete Negativzeichen aus.
Die Signifikanz der Variablen ist bei Verbrauchsgliterexporten etwas niedriger als bei
Investitionsgliterexporten. Die Punktschatzungen der Koeffizienten sind fiir die Verbrauchs-
gliterexporte etwas geringer, die Differenz ist allerdings statistisch nicht signifikant. Die
relative Zahl der Triade-Patentfamilien je Million Einwohner hat einen hoch signifikanten
Effekt sowohl auf die Investitionsgiiter- als auch auf die Verbrauchsgiiterexporte, was darauf
schliefsen lasst, dass nichtpreisliche Faktoren ein wichtiger Bestimmungsfaktor der deut-
schen Exporte sind. Die Grofse der geschéatzten Koeffizienten ist fiir Verbrauchsgiiter hoher
als fiir Investitionsgiiter, doch auch hier ist der Unterschied statistisch nicht signifikant.

Tabelle 5.A1.1 Schéatzungsergebnisse

Spezifikation (1) (2) 3) (4)
Abhingige Variable In(EXPC /EXPMC) In(EXPNC /EXPMC) In(EXPC /EXPMF) In(EXPNC /EXPMC)
In(RULC) -1.944*+ -1.235*
(0.546) (0.656)
In(RPEXP) -5.372%** -3.475**
(1.210) (1.220)
In(RPAT) 3.237** 4.132%* 3.000%* 3.726**
(0.656) (0.789) (0.951) (0.958)
Angepasstes R? 0.937 0.812 0.802 0.588

1. EXP® = Investitionsgiiterexporte, EXP'C = Verbrauchsgiiterexporte, EXPM® = Exportmarkt fiir Investitionsgiiter,
EXPM"® = Exportmarkt fiir Verbrauchsgiiter in den Spezifikationen (2) und (4), RULC = Relative Lohnstiickkosten,
RPEXP = Relative Exportpreise, RPAT = Relative Patente je Million Einwohner (gleitender Dreijahresdurchschnitt).
wx x % weisen auf Signifikanz zum P-Wert von 1%, 5% und 10% hin. Standardfehler sind in Klammern aufgefiihrt.

Anmerkungen

1. Zu den Investitionsgiitern gehdren bearbeitete Metalle, Maschinen, Transportmittel, Mess-,
Priif- und Kontrollinstrumente, fotografische/optische Gerdte sowie Armbanduhren und andere
Uhren. Sie werden definiert als Warengruppen 67+68+69+7+87+88 der SITC-Rev. 3. Verbrauchs-
und Gebrauchsgiiter werden definiert als die verbleibenden Warengruppen der SITC-Rev. 3, mit
Ausnahme der nichtklassifizierten Waren, die aus der Analyse ausgeklammert werden.

2. Probleme in Bezug auf die Datenverfiigbarkeit reduzieren die Gruppe der Handelspartner auf
Australien, Belgien, Ddnemark, Deutschland, Finnland, Frankreich, Griechenland, Irland, Italien,
Japan, Kanada, Korea, Mexiko, Neuseeland, die Niederlande, Norwegen, Osterreich, Schweden,
Schweiz, Spanien, Vereinigtes Kénigreich und Vereinigte Staaten.

3. Die Gruppe der Partnerlander ist die gleiche wie fiir die Berechnung der Exportmarkte.
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