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Dieser Bericht wird unter der Verantwortung des OECD-Priifungsausschusses fiir
Wirtschafts- und Entwicklungsfragen (EDRC) verdffentlicht, dem die Priifung der Wirt-
schaftslage der Mitgliedsldnder obliegt.

Die Wirtschaftslage und -politik Deutschlands wurden am 21. November 2011 vom
Ausschuss gepriift. Nach Uberarbeitung im Anschluss an diese Priifung wurde der
Bericht in seiner vom gesamten Ausschuss vereinbarten Form am 2. Dezember 2011
endgiiltig angenommen.

Der Berichtsentwurf des OECD-Sekretariats wurde fiir den Ausschuss von Felix
Hiifner und Caroline Klein unter der Leitung von Andreas Worgotter erstellt. Margaret
Morgan half bei der Zusammenstellung der Daten. Thorsten Ehinger wirkte beratend an
der Erstellung des Berichts mit.

Der letzte Wirtschaftsbericht iiber Deutschland ist im Mdrz 2010 erschienen.

Informationen iiber den letzten wie auch iiber friihere Wirtschaftsberichte sowie
dartiber, wie die Wirtschaftsberichte erstellt werden, sind verfiigbar unter www.oecd.org/
eco/surveys/germany.

Dieser Bericht enthalt ...

<< StatlLinks sSi=

Ein Service fiir OECD-Veréffentlichungen, der es
ermdglicht, Dateien im Excel-Format herunterzuladen.

Suchen Sie die StatLinks rechts unter den in diesem Bericht wiedergegebenen Tabellen oder
Abbildungen. Um die entsprechende Datei im Excel-Format herunterzuladen, genligt es,
den jeweiligen Link, beginnend mit http://dx.doi.org, in den Internetbrowser einzugeben.
Wenn Sie die elektronische PDF-Version online lesen, dann brauchen Sie nur den Link an-
zuklicken. Sie finden StatLinks in weiteren OECD-Publikationen.
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STATISTISCHE ECKDATEN FUR DEUTSCHLAND, 2010

Flache, 2009 (1 000 km?)

LAND

356 Wichtigste Stadte, 31.12.2008 (Tsd. Einwohner):

Landwirtschaft (in %) 53 Berlin 34427
Wald (in %) 30 Hamburg 1774.2
Munchen 1330.4
BEVOLKERUNG
Gesamtbevolkerung (Tsd.) 81757 Erwerbspersonen insgesamt' (Tsd.) 43 499
Einwohnerzahl je km? 230 Beschaftigte' (Tsd.) 40 553
Naturlicher Bevolkerungszuwachs, 2009 (Tsd.) -189 Landwirtschaft (in %) 2
Nettozuwanderung, 2009 (Tsd.) -13 Industrie (in %) 24
Dienstleistungen (in %) 74
PRODUKTION
BIP, jeweilige Preise (Mrd. Euro) 2477 Entstehung des BIP (in %)
BIP pro Kopf der Bevdlkerung Landwirtschaft 1
(1 000 US-$ in jeweiligen Preisen) 40 Industrie 28
Bruttoanlageinvestitionen (in % des BIP) 18 Dienstleistungen 71
STAAT
Staatsverbrauch (in % des BIP) 20 Zusammensetzung des Bundestags: Sitze
Gesamteinnahmen des Staats (in % des BIP) 44 CDuU/CSU 237
Offentliche Verschuldung, SPD 146
Maastricht-Definition (in % des BIP) 83 FDP 93
Die Linke 76
B90/Die Griinen 68
Insgesamt 620
Letzte Wahlen: September 2009
Nachste Wahlen: 2013
AUSSENHANDEL
Ausfuhr von Waren und Dienstleistungen (in % des BIP) 47  Einfuhr von Waren und Dienstleistungen (in % des BIP) 41
Wichtigste Exporte (in % der gesamten Warenausfuhr): Wichtigste Importe (in % der gesamten Wareneinfuhr):
Maschinenbauerzeugnisse und Fahrzeuge 46 Maschinenbauerzeugnisse und Fahrzeuge 34
Bearbeitete Waren 23 Bearbeitete Waren 24
Chemische Erzeugnisse 15 Mineralische Brennstoffe, Schmiermittel 13
und verwandte Erzeugnisse
WAHRUNG
Unveranderlicher Umrechnungskurs (1 Euro) 1.95583 Paritat Euro/US-$:
Gesamtjahr 2010 0.75
November 2011 0.74

1. Inlandskonzept.
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Zusammenfassung

N ach einer raschen Erholung im Anschluss an die Rezession der Jahre 2008-2009 verlangsamte
sich das Wachstum im zweiten Halbjahr 2011, und Deutschland sieht einer konjunkturellen
Schwdchephase mit erheblichen Abwdrtsrisiken fiir die Wirtschaftstdtigkeit entgegen. In der
Binnenwirtschaft war nach dem vorangegangenen Aufschwung aus konjunktureller Sicht eine Riick-
kehr zu niedrigeren Wachstumsraten zu erwarten gewesen, da das Wachstumspotenzial nach wie
vor schwach ist. Dieser Abschwung wird nun durch den erheblichen Riickgang des Welthandels-
wachstums sowie einen Vertrauensschwund infolge der Schuldenkrise im Euroraum verstdrkt.

In der gegenwidrtigen Situation stehen die politischen Entscheidungstrdger vor einer Vielzahl
von Herausforderungen. Wahrend der konjunkturellen Schwdchephase ist es dufSerst wichtig, dass
das Wirken der automatischen Stabilisatoren in vollem Umfang zugelassen wird, wie die Haus-
haltsregel dies gestattet. In struktureller Hinsicht hat Deutschland grofde Fortschritte erzielt, insbe-
sondere im Arbeitsmarktbereich, was sich wdhrend der jiingsten Rezession ganz klar bezahlt
gemacht hat. Dennoch muss noch mehr getan werden, um das Wachstumspotenzial zu stdrken,
nicht zuletzt angesichts der rasch voranschreitenden Beudlkerungsalterung. Die strukturpolitischen
Mafsnahmen sollten auf folgende Ziele ausgerichtet sein:

e Die Binnennachfrage stdrken

Reformen zur Forderung der Binnennachfrage sollten auf eine wettbewerbsfreundliche Ver-
besserung der Rahmenbedingungen fiir die Investitions- und Innovationstdtigkeit in der deutschen
Binnenwirtschaft abzielen. Dies beinhaltet eine Lockerung der strengen Regulierung einiger Dienst-
leistungsbranchen und insbesondere der freien Berufe sowie eine Verbesserung der Innovations-
forderung, beispielsweise durch die Einfiihrung einer Steuergutschrift fiir FUE als Ergdnzung zur
direkten FuE-Forderung. Abgesehen davon, dass solche Reformen die Produktivitdt und das Wachs-
tumspotenzial erhdhen wiirden, konnten sie auch einen Beitrag zur Senkung des strukturell hohen
Leistungsbilanziiberschusses und damit zur Verringerung der globalen Ungleichgewichte leisten, und
zwar in solcher Weise, dass sowohl Deutschland als auch andere Linder davon profitieren wiirden.

. Das Arbeitsvolumen erh6hen

Die Arbeitsmarktreformen der jiingeren Vergangenheit haben dazu beigetragen, dass sich die
Beschiftigung wdhrend der letzten Rezession sehr widerstandsfidhig zeigte, da diese Reformen die
Arbeitszeitflexibilitdt erhdht und die strukturelle Arbeitslosigkeit verringert haben. Nun muss sich
das Augenmerk darauf richten, das Arbeitsuolumen zu steigern und Fachkrdfteengpdsse zu ver-
hindern. Dazu gehort es insbesondere, die Vollzeiterwerbsbeteiligung von Frauen durch eine Ver-
ringerung der fiskalischen Fehlanreize fiir Zweitverdiener und einen weiteren Ausbau des Kinder-
betreuungsangebots zu erhohen. Zudem sollte die Beschdftigung dlterer Arbeitskrdfte gefordert
werden, wozu es gilt, die negativen Arbeitsanreize weiter zu senken und die Beschdftigungsfihig-
keit zu stdrken, u.a. durch fortgesetzte Reformen des Aus- und Weiterbildungssystems mit dem
Ziel einer Erhohung der Teilnahme an lebenslangem Lernen. Wichtig ist es auch, dass die Arbeits-
migration stdrker am Bedarf der Wirtschaft ausgerichtet wird, wozu es nétig ist, die Hindernisse
fiir die Zuwanderung von Hochqualifizierten zu verringern, z.B. durch die Einfiihrung eines Punkte-
systems.
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e  Neue Wachstumsquellen im Klimaschutz erschlief3en

Umuweltpolitische MafSnahmen gewinnen fiir das Wachstum zunehmend an Bedeutung, nicht
zuletzt auf Grund der jlingst von der Bundesregierung getroffenen Entscheidung, den Ausstieg aus
der Kernenergie zu beschleunigen, sowie der ehrgeizigen nationalen Ziele fiir die Emissionsminderung
und fiir erneuerbare Energiequellen. In diesem Kontext ist es dufSerst wichtig, dass Emissionsminde-
rungsmafSnahmen kosteneffizient umgesetzt werden, z.B. durch die Stdrkung des Preissignals fiir
CO,-Emissionen, und dass die Hohe der Einspeisevergiitungen genau iiberwacht wird. Zu den
Prioritdten sollten ferner der Wettbewerb in der Energiewirtschaft sowie die Forderung geeigneter
Rahmenbedingungen fiir Umweltinnovationen gehoren.
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Gesamtbeurteilung und
Empfehlungen

Nach einer auf3erordentlich kriftigen Belebung im Anschluss an die
Rezession verlangsamt sich das Wachstum wieder

Nach einer raschen und kraftigen Erholung im Anschluss an die Rezession — das reale BIP
erreichte im zweiten Quartal 2011 wieder sein Vorkrisenniveau - verlangsamte sich das
Wachstum, und die weiteren Aussichten haben sich deutlich eingetriibt. Darin spiegelt
sich zunachst eine Abschwachung der Wachstumsraten wider, die von ihren konjunktu-
rellen Hochstwerten auf ihre niedrigeren Potenzialwerte gesunken sind, was darauf
hindeutet, dass der vorangegangene Aufschwung hauptsdchlich konjunkturell bedingt
war. Dariiber hinaus wurde diese Abschwichung durch eine generelle Verlangsamung
der Weltwirtschaft, eine ungewohnlich hohe Unsicherheit sowie eine Eintriibung des
Geschiftsklimas im Vergleich zu den zuvor verzeichneten hohen Werten verstarkt.

Trotz der weniger giinstigen Aussichten befindet sich der Arbeitsmarkt immer noch in ver-
gleichsweise guter Verfassung. Die Arbeitslosigkeit ist wahrend der Krise kaum gestiegen
und hat seitdem deutlich abgenommen - ganz anders als in fast allen tbrigen OECD-
Landern (Abb. 1). Dies ist auf einen Riickgang der strukturellen Arbeitslosigkeit sowie
eine deutliche Erhohung der Arbeitszeitflexibilitat zuriickzufiihren, woran sich zeigt, wie
vorteilhaft sich die Arbeitsmarktreformen der jiingeren Vergangenheit ausgewirkt haben
(Kasten 1). Was die 6ffentlichen Finanzen betrifft, so hat die Staatsverschuldung wihrend der
Krise zwar deutlich zugenommen, das Haushaltsdefizit ist aber trotzdem das niedrigste
unter den G7-Landern, was z.T. der guten Arbeitsmarktleistung zuzuschreiben ist. Das
Gefialle beim Lebensstandard im Vergleich zu den diesbeziiglich besser abschneidenden
OECD-Landern hat sich seit 2005 stetig verringert, und gemessen am Pro-Kopf-BIP stand
Deutschland 2010 unter den 34 OECD-Léndern an 12. Stelle. Deutschland schneidet auch
nach einigen Messgrofden der Lebensqualitdt gut ab, obgleich die Lebenszufriedenheit
insgesamt in Deutschland etwas unter dem OECD-Durchschnitt liegt.

Angesichts der wachsenden Unwigbarkeiten stehen die politischen Entscheidungstriager
vor einer Vielzahl von Herausforderungen. Auf kurze Sicht erfordert die konjunkturelle
Situation, dass das Wirken der automatischen Stabilisatoren entlang dem vorgesehenen
Pfad der strukturellen Haushaltskonsolidierung in vollem Umfang zugelassen wird, so
wie die Haushaltsregel dies gestattet. Aufderdem sollte sich das Augenmerk weiter auf die
mittelfristige Erthéhung des Wachstumspotenzials richten, das mit rd. 1%% nach wie vor
niedrig ist und auf Grund der starken Bevolkerungsalterung nach 2020 voraussichtlich auf
unter 1% sinken wird. Die Bevolkerungsalterung wird auch Auswirkungen auf den Lebens-
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Abbildung 1 Deutschlands Wirtschaftsleistung im Vergleich
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Anmerkung: Das Haushaltsdefizit entspricht den gesamtstaatlichen Ausgaben abziglich der Einnahmen; fir den OECD-Raum
insgesamt handelt es sich um den Durchschnitt der entsprechenden Kennzahlen der Lander, fiir die derzeit Daten vorliegen.
Die Defizitangabe fiir Japan bezieht sich auf das Jahr 2009. Die Lebenszufriedenheit wird gemessen, indem Umfrageteilnehmer
gefragt werden, wie sie das eigene Leben im Vergleich zu dem einstufen, was sie als die bestmdglichen (10) und als die
unertraglichsten Lebensbedingungen (10) betrachten.

Quelle: OECD, Better Life, Wirtschaftsausblick und National Accounts Databases.
StatLink =P http://dx.doi.org/10.1787/888932559581

standard haben, weil der Anteil der Erwerbsbevélkerung an der Gesamtbevélkerung ab-
nimmt, womit eine sinkende Zahl an Beitragszahlern einer wachsenden Zahl von Leis-
tungsempfangern gegeniiberstehen wird.

Zur Anhebung des Wachstumspotenzials muss nicht nur das Arbeitsvolumen erhéht wer-
den, indem jene Teile der Erwerbsbevolkerung aktiviert werden, die derzeit nicht voll am
Erwerbsleben teilnehmen, sondern miissen auch Reformen zur Steigerung des Produktivi-
tdtswachstums umgesetzt werden, insbesondere in Deutschlands weniger dynamischen
nicht fiir den Export arbeitenden Sektoren. Dadurch wiirden die inldndischen Investitions-
ausgaben angekurbelt, die im internationalen Vergleich weiterhin relativ gering sind, womit
zugleich ein Beitrag zur Verringerung der Leistungsbilanzungleichgewichte geleistet wiirde.
Eine stirkere deutsche Wirtschaft mit einer hoheren Trendwachstumsrate, die ihre Kraft
nicht nur aus einem wettbewerbsfahigen Exportsektor, sondern auch aus einer dynamischen
Binnenwirtschaft schopft, hatte wichtige Spillover-Effekte und wiirde sich positiv auf die
Weltwirtschaft insgesamt auswirken (Koske und Worgotter, 2010).
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Kasten 1 Das deutsche Arbeitsmarktwunder - ein Beispiel fiir andere Lénder

Trotz eines iberdurchschnittlich starken Riickgangs des realen BIP wihrend der Krise ist
die Arbeitslosenquote in Deutschland in dieser Zeit nur um % Prozentpunkt gestiegen, gegen-
iber 3% im OECD-Durchschnitt. Diese Reaktion der Arbeitslosigkeit war auch &ufSerst
ungewohnlich im Vergleich zu fritheren Rezessionsphasen, die Deutschland erlebt hat; auf der
Grundlage des in der Vergangenheit beobachteten Zusammenhangs zwischen gesamtwirt-
schaftlicher Produktion und Arbeitslosigkeit wéire mit einem Anstieg der Arbeitslosenquote
um nahezu 3 Prozentpunkte zu rechnen gewesen.

Einige der Erklarungsfaktoren fiir diese Entwicklung sind deutschlandspezifisch. So hat
sich diese Rezession beispielsweise in besonderer Weise auf die verschiedenen Sektoren aus-
gewirkt, insofern es in erster Linie das Verarbeitende Gewerbe war, das von der Krise getroffen
wurde, nicht jedoch die arbeitsintensiveren Sektoren, wie z.B. das Baugewerbe. Auflerdem hat
die Beschaftigung im o6ffentlichen Sektor weiter zugenommen. Hinzu kommt, dass sich vor der
Krise in mehreren Branchen Arbeitskrafteengpdsse bemerkbar gemacht hatten, was einige
Unternehmen dazu veranlasste, an ihren Mitarbeitern festzuhalten. Aufderdem ist die
Erwerbsbevolkerung auf Grund der Bevolkerungsalterung weniger stark gewachsen als in
anderen Landern, was den Anstieg der Arbeitslosigkeit ebenfalls begrenzte.

Keiner dieser Faktoren kann die vergleichsweise glinstigen Arbeitsmarktergebnisse wah-
rend der Krise allerdings voll erkldren; die vorliegende Evidenz deutet in der Tat darauf hin,
dass strukturelle Faktoren eine wesentliche Rolle spielten, darunter insbesondere Mafdnahmen
zur Anpassung des Arbeitsvolumens durch Verdnderungen der Zahl der geleisteten Arbeits-
stunden (Anpassungen am intensiven Rand) sowie die Nutzeffekte fritherer Reformen der
Arbeitsanreize.

Forderung von Anpassungen am intensiven Rand

Anders als in den meisten iibrigen OECD-Landern (und auch anders als in fritheren Rezes-
sionen in Deutschland) erfolgte die Anpassung des Arbeitsvolumens hauptséchlich iiber Ver-
ringerungen der Zahl der geleisteten Arbeitsstunden je Beschaftigten und weniger iiber Entlas-
sungen. Dies wurde durch zwei Entwicklungen erleichtert:

e Die gestiegene Flexibilitdt des betriebsinternen Arbeitsmarkts erkldrt zwei Drittel der
Gesamtabnahme der geleisteten Arbeitsstunden. In den zehn Jahren vor der Krise haben
die deutschen Unternehmen, insbesondere im Verarbeitenden Gewerbe, in den Tarif-
vertrdgen nach und nach mehr Freirdume geschaffen, z.B. die Moglichkeit einer voriiber-
gehenden Verringerung der Wochenarbeitszeiten und der entsprechenden Arbeitsentgelte.
Zudem verbreitete sich der Einsatz von Arbeitszeitkonten, die eine Glattung der Arbeits-
zeiten Uiber den Konjunkturzyklus gestatten. Die Arbeitszeitflexibilitdt wirkte sich in dieser
Rezession besonders gilinstig aus, da von der Krise vor allem solide Unternehmen mit starker
Cashflow-Position getroffen wurden, die sich solche Mafnahmen leisten konnten.

e Die Kurzarbeitsregelungen — die vorsehen, dass ein Teil des Entgeltausfalls, den ein Be-
schéaftigter wegen einer Verkiirzung seiner Arbeitszeiten erleidet, durch eine Zuwendung
der Bundesanstalt fiir Arbeit ausgeglichen wird - haben ebenfalls dazu beigetragen, dass
Entlassungen vermieden werden konnten, vor allem nachdem die Regierung dieses
System deutlich ausgeweitet hat. Beispielsweise wurde die Sozialversicherungsbeitrags-
pflicht der Arbeitgeber fiir den wegen Kurzarbeit nicht gezahlten Entgeltanteil ohne Ver-
ringerung der entsprechenden Gesundheits-, Arbeitslosen- und Rentenversicherungs-
anspriiche reduziert. AufSerdem wurde der Zugang zum System ausgeweitet, indem einige
der Voraussetzungen fiir den Bezug der Leistungen gelockert wurden. Die Nutzung der
Kurzarbeitsregelungen erkléart insgesamt etwa ein Drittel der Verringerung der Zahl der
Arbeitsstunden im Jahr 2009.

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)
Strukturelle Verbesserungen der Arbeitsmarktpolitik

Durch die Arbeitsmarktreformen der jlingeren Vergangenheit, die zweifellos zu den be-
deutendsten innerhalb des OECD-Raums gehorten, haben sich die Arbeitsmarktinstitutionen
und -bestimmungen in Deutschland wesentlich gedndert, was sich positiv auf die Reaktion der
Arbeitslosigkeit wahrend der Krise auswirkte.

e Eine Reihe von Reformen, die ab 2002 durchgefiihrt wurden, darunter insbesondere die
Hartz-Reformen, fiihrten zu einer Stdrkung der Arbeitsanreize und verbesserten das
Job-Matching, den Ausgleichsprozess zwischen Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage. Dies
hatte positive Auswirkungen auf die strukturelle Arbeitslosenquote im Zeitverlauf wie
auch wahrend der Krise, da auf diese Weise ein Teil des konjunkturell bedingten Anstiegs
der Arbeitslosenquote ausgeglichen werden konnte. Zudem konnte sich die Lohnmafi-
gung in den Jahren vor der Krise — was vermutlich mit der Abnahme der strukturellen Arbeits-
losigkeit zusammenhing - auch noch wahrend der Krise vorteilhaft ausgewirkt haben.

e Dartiber hinaus wurden mehrere Optionen fiir einen vorzeitigen Renteneintritt in den Jahren
vor der Krise abgeschafft, womit es fiir die Arbeitgeber in dieser Rezession kostspieliger
wurde, mit dlteren Mitarbeitern eine einvernehmliche Beendigung ihres Arbeitsverhaltnis-
ses auszuhandeln. In fritheren Krisen diirften die Arbeitnehmer demgegeniiber eher be-
reitgewesen sein, einer Kiindigung zuzustimmen und staatlich geférderte Vorruhestands-
regelungen zu nutzen. Die sehr guten Beschaftigungsergebnisse der alteren Arbeitskrafte
wihrend der Krise diirften den Effekten dieser Reformen zuzuschreiben sein.

Wird die néchste Rezession ebenso milde Auswirkungen auf die Arbeitsmarktergebnisse
haben wie die letzte? Es ist wahrscheinlich, dass die gestiegene Arbeitszeitflexibilitdt die Korrela-
tion zwischen gesamtwirtschaftlicher Produktion und Arbeitslosigkeit dauerhaft verringert
hat. Auch das gednderte Muster der Beschéaftigung alterer Arbeitskrafte konnte von Dauer sein;
die Abwartsbewegung der inflationsneutralen Arbeitslosenquote diirfte allerdings ein fiir die
letzte Rezession einmaliger Faktor bleiben, sofern die Regierung keine weiteren Arbeitsmarkt-
reformen durchfiihrt.

Eine weitere Senkung der Treibhausgasemissionen und die Bewaltigung des Ubergangs
zu den ehrgeizigen Zielen fir die erneuerbaren Energien — insbesondere nach der Ent-
scheidung flir den Ausstieg aus der Kernenergie — setzen voraus, dass die Klimaschutz-
politik effizienter wird. Durch eine Verringerung der Rechtsunsicherheit in diesem Bereich
konnen enorme Investitionen in die Energienetze ausgelost und Potenziale fiir Umwelt-
innovationen geschaffen werden. Die mit der Bewiltigung dieser Herausforderungen
einhergehenden Vorteile rechtfertigen neue, weitreichende Reformanstrengungen, die
auf den Erfolgen aufbauen konnen, die mit den Verdnderungen im Bereich der Arbeits-
marktpolitik der vergangenen zehn Jahre erzielt wurden.

Die kurzfristigen Aussichten haben sich eingetriibt ...

Das BIP-Wachstum hat sich seit Jahresbeginn merklich verlangsamt. Dies erklart sich bis
zu einem gewissen Grad aus voriibergehenden Faktoren, wie der Abschaltung von Kern-
kraftwerken im Frithjahr sowie volatilen Quartalswachstumsraten infolge von Witte-
rungseffekten. Da der Aufschwung aber von vornherein eher als konjunkturelles denn als
strukturelles Phanomen betrachtet wurde, war bereits mit einer gewissen Verlangsa-
mung des Wachstums auf seine niedrigeren Potenzialraten gerechnet worden. Infolge
einer allgemeinen Abschwichung der Weltwirtschaft im Verlauf des Sommers, einer
deutlichen Zunahme der Ungewissheit und eines sich eintriibenden Geschéftsklimas
verschlechterten sich jedoch die Wachstumsaussichten. Das reale BIP-Wachstum erreichte
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Tabelle 1 Kurzfristige Projektionen

2011 2012 2013

Prozentuale Veranderung zum Vorjahr,
Volumen (Preise von 2005)

BIP 3.0 0.6 1.9
Ohne arbeitstagliche Bereinigung 3.0 0.4 1.9
Privater Verbrauch 1.5 0.7 1.1
Staatsverbrauch 1.2 0.9 0.8
Bruttoanlageinvestitionen 6.5 1.2 3.8
Offentlich -0.4 7.7 -0.3
Wohnungsbau 5.9 1.3 2.6
Nichtwohnungsbau 7.9 24 4.9
Inldndische Endnachfrage 2.3 0.8 1.5
Lageraufstockung* -0.1 0.0 0.0
Gesamte Inlandsnachfrage 2.2 0.8 1.5
Exporte von Waren und Dienstleistungen 8.2 3.4 6.6
Importe von Waren und Dienstleistungen 7.2 4.1 6.2
Nettoexporte* 0.8 -0.2 0.5
Nachrichtlich
Arbeitslosenquote 5.7 5.5 5.3
Produktionslticke -0.8 -1.7 -1.2
Harmonisierter Verbraucherpreisindex 2.5 1.6 1.5
Gesamtstaatlicher Haushaltssaldo -1.0 -1.0 -0.5
Bruttostaatsverschuldung/BIP (Maastricht) 81.7 82.2 81.3
Leistungsbilanzsaldo/BIP 4.9 4.9 5.3

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

* Beitrag zur Veranderung des realen BIP (in Prozent des realen BIP des Vorjahres).

Quelle: OECD-Wirtschaftsausblick 90 und Destatis-Daten, Stand Ende Januar.

2011 zwar immer noch 3% — nach 3%% im Jahr 2010 -, dieses Jahr diirfte es allerdings
deutlich auf etwa %% absinken, bevor es sich 2013 voraussichtlich wieder 2% ndhern wird
(Tabelle 1). Die Wachstumsrate im Vorjahresvergleich (viertes Quartal im Vergleich zum
vierten Quartal des Vorjahres) diirfte 2012 bei 1,0% und 2013 bei 2,2% liegen.

Die Wachstumsabschwichung in Deutschland wird den Projektionen zufolge hauptsach-
lich von einer Verlangsamung der Investitions- und der Konsumausgaben, die durch
negative Vertrauenseffekte voriibergehend beeintriachtigt werden koénnten, sowie von
einer Verringerung des Handelswachstums ausgehen. Auf mittlere Sicht dirfte sich die
Inlandsnachfrage dann wieder beleben. Dies erkldrt sich aus der soliden Finanzlage
sowohl der privaten Haushalte als auch der Nichtfinanzunternehmen, wegen der ein
Schuldenabbau unnétig ist, anders als in vielen anderen OECD-Ldndern, wo Blasen an
den Wohnimmobilienméarkten und Baubooms zu einer iiberhohten Verschuldung gefiihrt
haben. Zudem wird die Binnennachfrage durch monetédre Impulse angekurbelt, vor allem
wenn die Divergenz der Wachstumsraten in den verschiedenen Euroldndern andauert
und die monetédren Bedingungen fiir Deutschland konjunkturstiitzend bleiben. Ein solches
expansives Umfeld wird insbesondere den Investitionen, auch im Wohnungsbau, Auftrieb
geben und die Kosten der Finanzierung der Staatsverschuldung niedrig halten. Die Wohn-
immobilienpreise tendieren seit 2009 bereits nach oben, nachdem sie wihrend des Grof2-
teils des Zeitraums ab 1995 rucklaufig waren.

Nach der kurzfristigen Abschwichung werden die Verbraucher wahrscheinlich positiv
auf die Verbesserung der Arbeitsmarktlage reagieren, da die Arbeitslosigkeit den Projek-
tionen zufolge auf einem der niedrigsten Niveaus seit der Wiedervereinigung verharren
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wird. Insofern nicht die gesamte Verbesserung der Arbeitsmarktlage struktureller Art ist
und der Arbeitsmarkt somit angespannter wird, dlrfte ab 2012 Lohnerhéhungsdruck
aufkommen. Die verfligbaren Einkommen konnten folglich stirker steigen als in den
vergangenen Jahren und so das Konsumwachstum stiitzen, auch wenn Aktienkursriick-
gange und Unsicherheit u.U. verhindern werden, dass die Sparquote der privaten Haus-
halte zurlickgeht (Hiifner und Koske, 2010).

... in einem Umfeld erheblicher Unsicherheit ...

Diese Projektion, die einem Basisszenario entspricht, in dem eine allméahliche Festigung
des Vertrauens im Jahresverlauf 2012 unterstellt wird, ist mit einem ungewdohnlich hohen
Mafs an Unsicherheit und insbesondere erheblichen Abwartsrisiken behaftet. Diese Risiken
héngen hauptsachlich mit der Moglichkeit einer weiteren starken Zuspitzung der Schulden-
krise im Euroraum zusammen, die sehr ungiinstige Auswirkungen auf das deutsche Banken-
system haben und moglicherweise zu schwerwiegenden Kreditengpassen fiihren konnte.
Ein solches Szenario wiirde zudem das Wachstum bei Deutschlands Handelspartnern
beeintrachtigen und wire daher mit einer Verringerung des Wachstumsbeitrags der Exporte
verbunden. Zugleich kénnte sich das Wachstum aber auch giinstiger entwickeln, falls es
gelingen sollte, eine Ausdehnung der Krise auf andere Lander zu verhindern, was zu einer
Starkung des Vertrauens fiihren wiirde. In diesem Fall konnte mit einer dynamischeren Ent-
wicklung der Investitionen und des Konsums gerechnet werden, da fiir die deutschen Privat-
haushalte und Unternehmen keine generelle Notwendigkeit eines Schuldenabbaus besteht.

... und es bleiben Ungleichgewichte bestehen

Trotz einer gewissen Abnahme gegeniiber den 2007 erreichten Hochststinden ist der
Leistungsbilanziiberschuss (mit rd. 5% des BIP im Jahr 2011) im langjahrigen Vergleich
nach wie vor hoch, und er wird in den néchsten Jahren voraussichtlich weitgehend unveran-
dert bleiben. Dies erklart sich z.T. aus der wachsenden Bedeutung der Faktoreinkommen
aus dem betrachtlichen Nettoauslandsvermdgen (42% des BIP im Jahr 2010, einer der
hochsten Werte im OECD-Raum), das sich wiahrend mehrerer Jahre mit Leistungsbilanz-
iberschiissen angesammelt hat. Die Faktoreinkommen haben den Leistungsbilanziiber-
schuss seit 2006 jedes Jahr um fast 2% des BIP (ungefahr ein Drittel) erhéht (Abb. 2, linker
Teil). Noch schwerer fillt allerdings ins Gewicht, dass die Investitionstatigkeit immer noch
schwach ist und die Unternehmen nach wie vor Ersparnisiiberschiisse aufweisen; dies
war ein weiterer wichtiger Faktor, der zu den seit 2000 verzeichneten Leistungsbilanziiber-
schiissen beigetragen hat, wahrend die iiberschiissige Ersparnis der privaten Haushalte
nur eine untergeordnete Rolle spielte (OECD, 2010a). Das Niveau der Investitionsausgaben
im Verhaltnis zum BIP ist eines der niedrigsten im OECD-Raum (Abb. 2, rechter Teil). Dies
ist in erster Linie auf die Schwiche der Unternehmensinvestitionen und in geringerem
Mafe auf schwache Wohnungsbauinvestitionen zurlickzufiihren. Ein Teil des Riickgangs
der inldndischen Investitionen erklirt sich aus einem starken Anstieg der deutschen
Direktinvestitionen im Ausland seit 2004, der u.a. auf die Auslagerung von Aktivitdten in
die neuen EU-Lander zuriickzufiihren ist, was als eine begriilenswerte marktorientierte
Antwort auf die Globalisierung zu betrachten ist. Diese Bemiihungen um eine Wiederher-
stellung der preislichen Wettbewerbsfiahigkeit durch Outsourcing wurden in Deutschland
durch eine starke Lohnmafdigung erginzt, was zur Erklarung der zwischen 1995 und 2010
verzeichneten Abnahme des Lohnanteils um 5 Prozentpunkte beitragt. Der langjahrige
Riickgang der Investitionsquote ist allerdings auch strukturellen Mangeln zuzuschreiben,
die Deutschlands Attraktivitét als Investitionsstandort ebenso wie als Zuwanderungsland
im Vergleich zu anderen Liandern verringern. Wirden diese Mangel (entsprechend den
im Nachstehenden erorterten Empfehlungen) behoben, hatte dies den doppelten Vorteil,
das Wachstumspotenzial zu erh6hen und die auflenwirtschaftlichen Ungleichgewichte
zu verringern, nicht zuletzt durch hohere inldndische Investitionen (OECD, 2010a).
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Abbildung 2 Leistungsbilanziiberschuss und Investitionsquoten

In % des BIP
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Anmerkung: Leistungsbilanz und Komponenten, netto.
Quelle: Deutsche Bundesbank und OECD, National Accounts Database.
StatlLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888932559600

Ein stabiles Bankensystem ist fiir ein nachhaltiges Wachstum unerldsslich

Die deutschen Banken sind immer noch stark verschuldet

Nach der Subprime-Krise der Jahre 2008-2009 wurde das Bankensystem durch erhebliche
staatliche Anstrengungen gestarkt, u.a. mit der Einrichtung der Bundesanstalt fiir Finanz-
marktstabilisierung und der Ubertragung der risikotrachtigen Aktiva einiger Finanzinstitute
an Bad Banks (wodurch die Staatsverschuldung 2010 deutlich erhoht wurde). Inzwischen
richtet sich die Aufmerksamkeit allerdings vor allem auf die Anfalligkeit des Banken-
systems gegeniiber der Staatsschuldenkrise einiger Eurolander (IWF, 2011a). Zudem ist das
Bankensystem immer noch durch eine sehr hohe Verschuldung gekennzeichnet (Abb. 3):
Das Eigenkapital im Verhéltnis zur Bilanzsumme (ohne Risikogewichtung) betrug 2010 4,3%,
was der niedrigste Wert unter den europiischen Landern ist; in den vergangenen Jahren hat
sich diese Kennzahl etwas verringert, wahrend sie in den meisten anderen Eurolandern
gestiegen ist. Die Differenz, die in Deutschland zwischen dieser Verschuldungskennziffer
und dem aufsichtsrechtlichen Kapital im Verhaltnis zu den risikogewichteten Aktiva
besteht, ist eine der hochsten im Euroraum. Dies l4sst fiir den Fall, dass das Risiko nicht
richtig eingeschatzt wurde, auf eine hohe Vulnerabilitit des deutschen Bankensystems
gegeniiber Stresssituationen an den Finanzmaérkten schlieffen. Dabei muss allerdings
beachtet werden, dass die internationalen Rechnungslegungsstandards das Netting von
Positionen in erheblichem Umfang zulassen, wahrend die deutschen Rechnungslegungs-
standards dies nicht in gleichem MafSe gestatten. Die Bilanzsumme fallt bei den deutschen
Banken daher strukturell bedingt ceteris paribus hoher aus. Dariiber hinaus miissen die
grofsten deutschen Banken ihr Eigenkapital gemaf? den neuen Kapitalanforderungen von
Basel III um mindestens 50 Mrd. Euro erhohen, was der Halfte ihres Kernkapitals im Jahr
2009 entspricht (Bundesbank, 2010). In der Tat haben die deutschen Banken bereits begon-
nen, ihr Kapital in Einklang mit diesen Anforderungen anzuheben.

Die Reformanstrengungen sollten sich fortsetzen

In den letzten zwei Jahren wurden mehrere Reformen durchgefiihrt. Das Bankenrestruk-
turierungsgesetz, das im Januar 2011 in Kraft getreten ist, erleichtert z.B. die Sanierung
und Reorganisation systemwichtiger Finanzinstitute in Krisensituationen. Zudem miissen
die Banken, wie in einigen anderen europédischen Lindern auch, eine bestimmte jihrliche
Abgabe an einen Restrukturierungsfonds entrichten. Fortschritte wurden auch bei der Reform
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Abbildung 3 Kapitalausstattung der Bankensysteme in Europa, 2010
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Anmerkung: Das Eigenkapital entspricht dem bilanziellen Eigenkapital (eingezahltes Kapital zuziiglich der Riicklagen).
Quelle: IWF, Financial Soundness Indicators.
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888932559619

der Bankenaufsicht erzielt, u.a. durch die Verbesserung der Zusammenarbeit zwischen
der Bundesbank, deren makroprudenzielle Befugnisse gestirkt werden, der BaFin, die eher
fiir die mikroprudenzielle Aufsicht zustindig ist, und der Bundesregierung sowie durch
die interne Reorganisation der BaFin. In anderen Bereichen sollten die Reformen jedoch
fortgesetzt werden, wie in OECD (2010a) erdrtert, vorzugsweise im Rahmen eines gemein-
samen europidischen Ansatzes. Generell sollte die Bundesregierung die Gespriache mit
dem Bankensektor in der Frage intensivieren, wie eine ausreichende Kapitalausstattung
gewdhrleistet werden kann, und sie sollte sich bereithalten, gegebenenfalls geeignete
Unterstlitzung zu leisten. Vor allem die Landesbanken, denen es nach wie vor an einem
tragfdhigen Geschéftsmodell fehlt, sind infolge ihrer geringen Kapitalausstattung und
Ertragskraft weiterhin anféllig, und sie werden von der Anhebung der aufsichtsrechtlichen
Kapitalanforderungen besonders stark betroffen sein. Einige Landesbanken wurden unter
dem Druck und unter der Aufsicht der Europdischen Kommission bereits umstrukturiert,
eine Reform des Sektors insgesamt steht jedoch noch aus. Die Bemiihungen um eine koor-
dinierte Reform dieses Sektors miissen somit fortgesetzt werden, was auch eine Reform
des Sparkassensektors beinhalten sollte.

Wachstums-Spillover aus Deutschland in andere Ldnder ...

Weil Deutschland die viertgrofste Volkswirtschaft der Welt ist, haben die wirtschaftlichen
Entwicklungen - und die wirtschaftspolitischen Entscheidungen - in Deutschland Aus-
wirkungen auf andere Lander, u.a. durch héhere Importe im Fall einer Kraftigung der
Binnennachfrage. Handelsbedingte Wachstums-Spillover spielen jedoch eine geringere
Rolle als haufig angenommen; die Auswirkungen, die ein hoheres Wachstum in Deutsch-
land auf andere Lander hat, sind schwaécher als fiir die anderen grofien Volkswirtschaf-
ten (IWF, 2011b). In der Tat sind die Handelsbeziehungen mit den anderen grofien Euro-
landern eher begrenzt (OECD, 2010b). Die Exporte nach Deutschland machen beispiels-
weise knapp 3% des BIP Frankreichs, Spaniens sowie Italiens aus (Tabelle 2). Zudem ist
die Importneigung der Inlandsnachfrage in Deutschland eher gering (die der Exporte ist
allerdings hoher), was deutlich macht, dass ein Anstieg der Inlandsnachfrage wohl kaum
zu einem wesentlichen Wachstumsschub in anderen Landern fithren dirfte (Pain et al.,
2005). In Anbetracht der wenig ausgepragten Handelsbeziehungen wird die Haushalts-
konsolidierung in Deutschland tiber den Handel nur geringe Auswirkungen auf andere
Lander haben.
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Tabelle 2 Deutschlands Handelsbeziehungen innerhalb des Euroraums, 2010

Exporte nach Deutschland

im Verhaltnis zu den Gesamtexporten im Verhaltnis zum BIP
Frankreich 13% 3%
Italien 11% 3%
Spanien 8% 2%
Griechenland 4% 1%
Irland 9% 9%
Belgien 12% 10%
Osterreich 22% 12%
Niederlande 15% 12%
Slowakische Republik 17% 14%

Quelle: Destatis, OECD.

Auf Grund seiner starken Exportposition ist Deutschland eher ein Ubertragungsglied,
iber das externe Schocks, aus den Vereinigten Staaten und aus Asien — auf dessen Mark-
ten Deutschland stérker engagiert ist als andere Volkswirtschaften — an andere Lander
weitergegeben werden, als dass es selbst ein Ausloser von Schocks wére. Dies spielt vor
allem fir kleinere Euroldnder eine Rolle, da die Exporte nach Deutschland {iber 10% des
BIP Osterreichs, der Niederlande und der Slowakischen Republik ausmachen, worin sich
die enge Verzahnung der Lieferketten zwischen diesen Landern ausdriickt. Mit anderen
Worten sind die Volkswirtschaften, die mit Deutschland eine gemeinsame Lieferbasis
bilden, derzeit stirker von den Auswirkungen des Welthandels auf die deutsche Export-
wirtschaft abhéngig als von der deutschen Inlandsnachfrage.

Im Fall erfolgreicher Anstrengungen zur Erhéhung des Trendwachstums, die iiber eine
Belebung der Dynamik der Binnenwirtschaft zum Tragen kommen, kénnten die von der
Nachfrage ausgehenden Wachstums-Spillover in andere Lander jedoch an Bedeutung
gewinnen, weil ein durch Investitionen und Innovationen befliigeltes dynamischeres
Wachstum der Binnenwirtschaft zusdtzliche Beschéftigungs- und Einkommenschancen
schaffen und so zu einer neuen Importnachfragequelle wiirde. Auf diese Weise kénnte
Deutschland, indem es seine eigene Wirtschaftsleistung steigert, zu einer Wachstums-
lokomotive fiir Europa werden.

... werden durch die Geldpolitik und Finanzbeziehungen beeinflusst

Die recht enge Korrelation des Konjunkturzyklus in Deutschland mit dem in den anderen
Eurolédndern ldsst indessen darauf schliefden, dass der Handelskanal durch andere
Transmissionskandle erganzt wird, wie z.B. den geldpolitischen Kanal. Auf Grund ihres
Umfangs hat die deutsche Wirtschaft starkere Auswirkungen auf die Aggregate des Euro-
raums als andere Lander, weshalb es Einfluss auf die geldpolitischen Entscheidungen hat.
Die geringe Inflation in der ersten Halfte des letzten Jahrzehnts hat daher dafiir gesorgt, dass
die Zinssitze niedriger waren als dies sonst der Fall gewesen wire, womit das Wachstum
in kleineren, rasch expandierenden Landern Auftrieb erhielt. Das Finanzsystem ist ein
weiterer Ubertragungskanal flir Spillover-Effekte. Beispielsweise ist die Kreditvergabe der
deutschen Banken an die Peripherielander in den Jahren vor der Krise deutlich gestiegen;
die kumulierten Forderungen deutscher Banken gegeniiber spanischen Banken erreichten
ein Niveau von fast 25% des spanischen BIP (OECD, 2010b). Indem Mittel iiber das Banken-
system ins Ausland geleitet wurden, konnte sich die hohe Ersparnis in Deutschland
somit in anderen Landern in Form von Wachstum niederschlagen.
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Die Haushaltsregel verlangt eine Riickkehr zu tragfdhigen offentlichen Finanzen

Da die offentliche Verschuldung seit 2007 um fast 20% des BIP auf 83% des BIP im Jahr
2010 angewachsen ist und in den kommenden Jahren ein deutlicher Anstieg der alte-
rungsbedingten Kosten bevorsteht, bedarf es einer Haushaltskonsolidierung auf mittlere
Sicht. Die neue Haushaltsregel — die Schuldenbremse - erfordert Mafdnahmen zur Verrin-
gerung des strukturellen Defizits im Bundeshaushalt auf 0,35% des BIP bis 2016. Die
geplanten Konsolidierungsmafinahmen, die sich bis 2014 auf 80 Mrd. Euro (3,2% des BIP)
belaufen und die nach und nach umgesetzt werden, um das Defizit im Bundeshaushalt
bis 2014 um 1% zu senken, werden dieser Regel gerecht. Die Regel gestattet, dass die
automatischen Stabilisatoren wirksam werden, und in Anbetracht der unglinstigeren
Wachstumsaussichten und der damit verbundenen Unwagbarkeiten sollten die zustandigen
Stellen dies zulassen. Sollte sich die Konjunktur jedoch deutlich schwéacher entwickeln
als erwartet, ware es angebracht, fiir zeitlich befristete Nachfrageimpulse zu sorgen, und
zwar in solcher Weise, dass dadurch die Glaubwturdigkeit der Haushaltsregel im In- und
Ausland nicht beeintrachtigt wird.

Die strukturellen Aspekte der Konsolidierungsmafsnahmen sind zu begrifsen, und ihre
Umsetzung wird seit 2011 durch die Einfihrung eines Top-down-Ansatzes in der Haus-
haltsaufstellung unterstiitzt, wie dies in OECD (2010a) empfohlen wurde. Bei zwei Dritteln
der Mafnahmen handelt es sich um ausgabenseitige Kiirzungen, wobei der grofite Posten
Einsparungen bei den Sozialversicherungsleistungen und bei den Leistungen fiir Arbeits-
lose sind, einschliefdlich einer Anpassung des Elterngelds und des Wohngelds. Auf der
Einnahmeseite hat die Regierung eine Reihe neuer Steuern angekiindigt, darunter eine
Kernenergieabgabe und eine Bankenabgabe. Einige Mafnahmen wurden bereits 2011
eingefiihrt, so z.B. die Luftverkehrsteuer. Andere Elemente sind hingegen weniger sicher,
darunter die geplante Einfiihrung einer Finanztransaktionsteuer, die Einnahmen aus der
Kernenergieabgabe (die angesichts der Entscheidung fiir einen beschleunigten Ausstieg
aus der Kernenergie zweifelhaft sind) oder die Klirzung der Gesamtausgaben um 0,2% des
BIP im Jahr 2014. Es sollte genauer geklart werden, welche Einnahmen man sich von
diesen Mafsnahmen erwartet und wie sie erzielt werden sollen.

... und mit Steuerreformen sollte auf eine wachstumsfreundlichere Steuerstruktur
hingearbeitet werden

Zusatzlich zur Verringerung des strukturellen Defizits bedarf es immer noch einer Reform
der Steuerstruktur, wie dies bereits im letzten Wirtschaftsbericht Deutschland (OECD, 2010a)
empfohlen wurde. Das Gewicht der Besteuerung liegt nach wie vor zu stark auf den
Arbeitseinkommen, insbesondere wegen der hohen Sozialversicherungsbeitrdge (Tabelle 3).
Dies ist zu bedauern, da Daten aus dem Landervergleich zeigen, dass Steuersysteme, in
denen mehr Gewicht auf weniger mobile Steuerbasen gelegt wird, namentlich Ver-
brauchsteuern und laufende Steuern auf unbewegliches Vermdgen, bessere Wachstums-
ergebnisse bringen (Arnold et al., 2011).

Aus diesem Grund sollten die Einnahmen aus Verbrauchsteuern erhéht werden. Der
Regelsatz der Mehrwertsteuer wurde in der Vergangenheit zwar auf 19% angehoben, ist
damit aber immer noch etwas niedriger als in vielen anderen europdischen Landern. Das
Hauptproblem ist jedoch die Besteuerung zahlreicher Gliter zu einem ermaéfigten Satz.
Die entgangenen Steuereinnahmen infolge der Anwendung ermaéfdigter Steuersitze
belaufen sich auf fast 1% des BIP (OECD, 2008a). Die erméafdigten Mehrwertsteuersatze
sollten nach und nach abgeschafft werden, um die Steuerbasis zu verbreitern. Da bei
einer derartigen Reform u.U. ausgleichende Transfers flir Niedrigeinkommenshaushalte
erforderlich sind, wiirde der mit einer solchen Mafdnahme erzielte Einnahmezuwachs im
Ergebnis geringer ausfallen.
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Tabelle 3 Steuereinnahmen nach Kategorie
In % des Gesamtsteueraufkommens, 2009

Deutschland OECD-Durchschnitt
Steuern auf den Faktor Arbeit 64 52
Einkommensteuer 25 25
Sozialversicherungsbeitrdge 39 27
Steuern auf Waren und Dienstleistungen 30 33
Korperschaftsteuer 4 8
Steuern auf Vermdgen 2 5
Laufende Steuern auf unbewegliches Vermdgen 1 3

Anmerkung: Die Sozialversicherungsbeitrdge beinhalten auch die von selbststandig Beschaftigten und Leistungsempfangern
entrichteten Beitrage.

Quelle: OECD (2011), Revenue Statistics.

Des Weiteren ist festzustellen, dass die Steuern auf Immobilien nur etwas mehr als 1%
des Gesamtsteueraufkommens ausmachen, im Vergleich zu 3% im OECD-Durchschnitt (bzw.
%% des BIP im Vergleich zu 1% des BIP). Dieses geringe Einnahmeniveau ist in erster Linie
darauf zuriickzufiihren, dass als Bemessungsgrundlage 1964 festgestellte Einheitswerte
(1935 fiir die neuen Bundesldnder) dienen, was auch vom Bundesfinanzhof kritisiert wurde.
Die deutschen Kommunen finanzieren zwar eine Reihe von Aufgaben iiber Gebiihren
anstelle Uiber Steuereinnahmen, das Gesamtniveau dieser Gebiihren im Verhaltnis zum
BIP ist aber sowohl auf Ebene der Gemeinden als auch fiir alle Verwaltungsebenen zu-
sammen etwas niedriger als im OECD-Durchschnitt. Fiir eine Erhéhung der Bedeutung
der Besteuerung von Immobilien sprechen nicht nur deren im Vergleich zu anderen
Steuerarten weniger ungiinstigen Auswirkungen auf das Wachstum. Solche Steuern
konnen fiir die Kommunen auch eine relativ stabile Einnahmequelle darstellen, zumindest
im Vergleich zu ihrer derzeitigen Haupteinnahmequelle, der Gewerbesteuer (Joumard
und Kongsrud, 2003). Reformen der Besteuerung von Immobilien sollten u.a. beinhalten,
dass bei der Feststellung der Bemessungsgrundlage fiir die Grundsteuer zu einer Beriick-
sichtigung der Verkehrswerte libergegangen wird. Zudem koénnten die Hebesitze weiter
erhoht werden, was allerdings in den Zustandigkeitsbereich der Kommunen fallt.

Die Besteuerung des Faktors Arbeit ist besonders hoch. Die Gesamtsteuer- und Abgaben-
belastung fiir einen alleinstehenden Erwerbstdtigen ohne Kinder mit Durchschnitts-
einkommen belduft sich auf 39% seines Bruttoarbeitsentgelts, im Vergleich zu 24% im
Durchschnitt der OECD-Lander (Tabelle 4). Flr Familien ist dieser Steuerkeil geringer,
aber immer noch gréf3er als im OECD-Durchschnitt. Dies ist in erster Linie auf die Sozial-
versicherungsbeitrage zuriickzufiihren, die im Verhiltnis zu den Bruttoarbeitsentgelten
mehr als doppelt so hoch sind wie im OECD-Durchschnitt. Hohe Lohnnebenkosten sind
ein wichtiger Negativanreiz fiir Neueinstellungen, auch deshalb, weil sie bereits ab einem
relativ niedrigen Einkommensniveau anfallen. Schétzungen von Bassanini und Duval
(2006) zufolge ist eine Reduzierung des Steuerkeils um 10 Prozentpunkte in der Regel mit
einem Riickgang der strukturellen Arbeitslosigkeit um 2,8 Prozentpunkte verbunden. Eine
hohe Steuer- und Abgabenbelastung kann auch als ein Negativanreiz fiir die Zuwande-
rung der mobilsten Arbeitskraftekategorie wirken, nadmlich der Hochqualifizierten. Zu
den Prioritdten einer Reform der Steuerstruktur sollte daher die Verringerung der Sozial-
versicherungsbeitrdge gehoren, insbesondere fiir vollzeitbeschéaftigte Geringverdiener
(OECD, 2011a). Niitzlich wire es, wenn eine solche Reform Mafinahmen auf der Aus-
gabenseite des Sozialversicherungssystems beinhalten wiirde. Da die strukturelle
Arbeitslosenquote in Deutschland trotz der in den vergangenen Jahren erzielten Verbes-
serungen immer noch hoéher ist als in vielen anderen Lindern, wéare dies besonders
hilfreich.
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Tabelle 4 Steuer- und Abgabenbelastung nach Familienstand und Lohnniveau
In Prozent des Bruttoarbeitsentgelts, 2010

Allein- Allein- Allein- Allein- Ver- Ver- Ver- Ver-

Familienstand stehend stehend stehend stehend heiratet heiratet heiratet heiratet

Kinder Keine Keine Keine 2 2 2 2 Keine
% des Durchschnittslohns 67 100 167 67 100-0*  100-33* 100-67* 100-33*
Einkommensteuer DEU 13.7 18.7 271 -4.1 -0.6 515 9.9 13.7
OECD 10 14.2 20.5 5.1 8.8 9.3 11.2 11.1
Sozialversiche- DEU 20.5 20.5 16.7 20.2 20.2 20.2 20.2 20.5
rungsbeitrage OECD 10.2 10.1 9.5 9.9 10 9.8 10.1 9.9
Arbeitnehmer
Insgesamt DEU 34.2 39.2 43.8 16.1 19.6 25.7 30.1 34.2
OECD 20.3 24.3 30 14.9 18.8 19.2 21.2 21

* Doppelverdiener.
Quelle: OECD (2010), Taxing Wages.

Strukturreformen fiir ein stirkeres und nachhaltigeres Wachstum

Das Potenzialwachstum wird in den kommenden zehn Jahren voraussichtlich
abnehmen ...

Das Potenzialwachstum diirfte zu Beginn des kommenden Jahrzehnts auf unter 1% sinken,
was etwa der Halfte des OECD-Durchschnitts entspricht (Abb. 4, linker Teil). Zurtick-
zuflihren ist dies in erster Linie auf einen durch die Alterung der deutschen Bevolkerung
bedingten Rickgang des Beschiftigungspotenzials um etwa %% jahrlich im Zeitraum
2016-2025, wohingegen die Beschéaftigung im Durchschnitt der OECD-Lander den Projek-
tionen zufolge im selben Zeitraum um %% pro Jahr wachsen wird. Ein niedrigeres Poten-
zialwachstum dirfte sich auch negativ auf das reale Wachstum des Pro-Kopf-BIP aus-
wirken, da die Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter frither und rascher schrumpft als die
Gesamtbevolkerung; der Anteil der unter 15- und Uber 64-Jdhrigen wird im Verhéltnis zur
Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter voraussichtlich bis Mitte der 2030er Jahre von heute
51% auf 74% steigen - d.h. sehr viel rascher als im Durchschnitt der OECD-Lénder (Abb. 4,

rechter Teil).
Abbildung 4 Potenzialwachstum und Alterungseffekte
5 - - 5 35 - — 35
Wachstum von Produktionspotenzial, Veranderung des Gesamtabhéngigen-
Beschiéftigung und Produktivitat, in % quotienten, 2011-2035
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Anmerkung: Die Arbeitsproduktivitat ist das reale BIP geteilt durch die Beschaftigung. Der Gesamtabhangigenquotient entspricht der
Bevolkerung unter 15 und Uber 65 Jahren, geteilt durch die Bevolkerung zwischen 15 und 64 Jahren (im erwerbsfahigen Alter).

Quelle: OECD, Dotstat und Economic Outlook Databases.
StatLink = http://dx.doi.org/10.1787/888932559638
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... was Reformen zur Steigerung des Arbeitsvolumens erforderlich macht ...

Anreize fiir die Vollzeiterwerbsbeteiligung von Frauen erhéhen

In Bezug auf das Arbeitsvolumen weist Deutschland unter den OECD-Lindern die dritt-
niedrigste Zahl der tatsdchlich geleisteten Arbeitsstunden je Beschiftigten auf und liegt
damit um nahezu 20% unter dem Durchschnitt. Ein Haupterkldrungsfaktor hierfiir ist die
relativ niedrige Inzidenz der Vollzeiterwerbsbeteiligung von Frauen. Auf Grund dieses
Unterschieds bei der Erwerbsbeteiligung betrdgt die iibliche Wochenarbeitszeit der Frauen
(d.h. ohne Urlaubszeiten, Krankheitsfehlzeiten oder irreguldre Uberstunden) nur 30,5 Stun-
den, womit sie zu den niedrigsten unter den OECD-Landern gehdrt und nahezu 10 Stunden
unter der Wochenstundenzahl der Manner liegt; im Durchschnitt des OECD-Raums betragt
diese Differenz im Vergleich dazu 6,4 Stunden (Tabelle 5). Trotz einiger Verbesserungen im
Anschluss an die Reform des Erziehungs- bzw. Elterngelds im Jahr 2007 und eines grofseren
Angebots an Kinderbetreuungseinrichtungen ist der Unterschied gegeniiber anderen Lan-
dern und gegeniiber der Beschéaftigung der Manner bei verheirateten Frauen und Miittern
am augenfilligsten, wahrend die Beschiftigungsmuster fiir alleinstehende Frauen ohne
Kinder mit denen in anderen Landern vergleichbar sind (OECD, 2008a). Eine Erh6hung der
Zahl der geleisteten Arbeitsstunden wiirde sowohl zu einer Steigerung des Arbeitsvolumens
als auch zu einer deutlichen Verringerung des Verdienstgefilles zwischen den Geschlechtern
beitragen, das in Deutschland nach Japan und der Schweiz das dritthdchste unter den
OECD-Léandern ist (Koske et al., 2012).

In Deutschland werden Alleinverdienerhaushalte gegeniiber Doppelverdienerhaushalten
durch den Mix der Steuer- und Transferpolitik deutlich beglinstigt. Diese starken fiskalischen
Fehlanreize fiir Vollzeit-Doppelverdienerhaushalte erkldren sich sowohl aus der beitrags-
freien Mitversicherung nicht berufstitiger Ehepartner in der gesetzlichen Krankenversiche-
rung als auch aus dem System der gemeinsamen Veranlagung bzw. des Ehegattensplittings
(das fiir Alleinverdienerhaushalte am gilinstigsten ist, da sich die Steuerklasse nach dem
Durchschnittseinkommen beider Ehegatten richtet). Vor allem erstere fiihrt zu hohen Grenz-
steuersitzen auf dem Lohnniveau, ab dem Krankenversicherungsbeitriage zu entrichten
sind, und erklart mit, warum die meisten Beschéftigten in den sogenannten Minijobs
Frauen sind (Minijobs sind geringfligige Beschiftigungsverhiltnisse, die nicht kranken-
versicherungspflichtig sind, wenn das Arbeitsentgelt 400 Euro pro Monat nicht iiber-
steigt). Diese Beschiftigungen sind mit einer geringen Wochenstundenzahl verbunden, was
erklart, warum ein Fiinftel der Frauen - doppelt so viele wie im OECD-Durchschnitt — weniger
als 20 Wochenstunden arbeitet. Der Wechsel von einem derartigen Beschéftigungsver-
haéltnis in eine reguldre Vollzeitbeschaftigung fiihrt zu einem starken Anstieg der Steuern
und der Sozialversicherungskosten. So iiberrascht es nicht, dass Doppelverdienerhaushalte,
in denen beide Partner auf Vollzeitbasis beschaftigt sind, in Deutschland wesentlich weniger
verbreitet sind als in anderen Landern.

Tabelle 5 Arbeitsvolumen der Frauen

DEU OECD

Beschaftigungsquoten Manner 2010 76.1 72.7
Frauen 66.1 56.7

davon: Miitter 63.1 61.4

Anteil der Teilzeitbeschéaftigung Méanner 2010 7.6 7.9
Frauen 38.2 24.5

Gewdhnliche Wochenarbeitszeit Manner 209 40.1 41.2
Frauen 30.5 34.8

Anmerkung: Der OECD-Durchschnitt der Arbeitszeit ist ungewichtet und umfasst nicht die Vereinigten Staaten, Mexiko, Japan,
Israel, Island und Kanada.
Quelle: OECD, Family Database, Arbeitsmarkterhebungen.
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Der Grenzsteuersatz flir Zweitverdiener beim Ubergang von einer Geringbeschéftigung in
eine reguldre Vollzeitbeschaftigung muss daher gesenkt werden, um die Anreize fiir die
Erhohung der Arbeitszeit zu verstidrken. Vor diesem Hintergrund sollte fiir nicht erwerbs-
tatige Ehegatten eine obligatorische Krankenversicherungspramie eingefiihrt werden.
Eine derartige Reform miisste in eine allgemeine Reform der Gesundheitsfinanzierung
eingebettet werden (OECD, 2008a). Durch eine Reform des Ehegattensplittings wirden
dariiber hinaus Negativanreize zur Aufnahme einer Beschéftigung fiir verheiratete Frauen
beseitigt, was ihre Erwerbsquoten erhohen diirfte. Eine vollstindige obligatorische Indivi-
dualbesteuerung flir Ehepaare mag in Deutschland aus verfassungsrechtlichen Griinden
zwar nicht moglich sein, die individuelle Veranlagung konnte jedoch mit der Option gekop-
pelt werden, eine bestimmte Summe als Freibetrag vom nicht erwerbstatigen Ehegatten
auf den erwerbstatigen Partner zu ibertragen (Realsplitting), selbst wenn die Arbeits-
angebotseffekte der letztgenannten Option geringer waren (Steiner und Wrohlich, 2004).

Der Mangel an angemessenen Kinderbetreuungseinrichtungen ist ein weiteres Hindernis
fir die Erwerbstatigkeit von Miittern, was nicht nur aus dem OECD-Vergleich, sondern
auch aus einem Vergleich der Beschaftigungsquoten von Miittern in den alten und den
neuen Bundesldndern hervorgeht (letztere schneiden in Bezug auf das Angebot an Kinder-
betreuungseinrichtungen im Vergleich zu anderen OECD-Lindern gut ab). Insgesamt
entspricht der Anteil der 0- bis 2-Jahrigen, die in Deutschland Kinderbetreuungseinrich-
tungen besuchen, mit 18% nur etwa der Halfte des OECD-Durchschnitts. Fiir altere Kinder
gibt es haufig keine Betreuungs- und Schulangebote auf Ganztagsbasis, was mit erklart,
warum ein so grofder Teil der Frauen teilzeitbeschéaftigt ist. Die Bundesregierung hat gut
daran getan, auf diese Problematik mit Planen fir eine erhebliche Ausweitung des Ange-
bots an Kinderbetreuungsplatzen zu reagieren, vor allem in den alten Bundeslandern.
Diese Plane sollten fortgefiihrt und durch Anstrengungen zur Starkung des Angebots an
Ganztagsschulen erganzt werden. Allerdings sollte der Ausbau des Angebots an Kinder-
betreuungsplatzen nicht mit einer Geldleistung flir Familien gekoppelt werden, die sich
entscheiden, flr ihre Kinder keine Betreuungsangebote in Anspruch zu nehmen. In An-
betracht der mit einer solchen Leistung einhergehenden negativen Anreizeffekte sollte
die Bundesregierung die dafiir vorgesehenen Mittel besser dazu verwenden, mehr quali-
tativ hochwertige Kinderbetreuungsplatze zu schaffen.

Anreize schaffen fiir einen lidngeren Verbleib im Erwerbsleben

Die Beschaftigungsquoten alterer Arbeitskrédfte sind in Deutschland infolge einer Reihe
Anfang der 2000er Jahre durchgefiihrter Reformen, die die Frithverrentungsmaoglichkeiten
begrenzten, in den letzten zehn Jahren um 20 Prozentpunkte gestiegen. Obwohl die Be-
schiaftigungsquote in der Altersgruppe der 55- bis 64-Jahrigen mit 57% im Jahr 2010 {ber
dem OECD-Durchschnitt von 54% liegt, sollte sich Deutschland angesichts der Brisanz
seines Alterungsproblems bemiihen, die auf diesem Gebiet am besten abschneidenden
Lander einzuholen (Abb. 5, linker Teil). Schweden, Norwegen und Neuseeland beispiels-
weise weisen in dieser Altersgruppe Beschéftigungsquoten von etwa 70% auf. Eine Akti-
vierung der alteren Bevolkerung erfordert Reformen, die das Angebot wie auch die Nach-
frage nach dlteren Arbeitskrédften erhohen.

Auf der Angebotsseite sollten die Anreize fiir einen ldngeren Verbleib im Erwerbsleben
weiter verstarkt werden. Zu diesem Zweck sollten die Rentenabschlédge bei einem Eintritt
in den Ruhestand vor dem gesetzlichen Rentenalter auf das versicherungsmathematisch
neutrale Niveau angehoben werden. Ferner sollte eine Verklirzung der Bezugsdauer des
Arbeitslosengelds fiir Personen ab 58 Jahren in Erwdgung gezogen werden, beispielsweise
durch eine Riickgdngigmachung der 2007 beschlossenen Verldngerung von 18 auf
24 Monate oder eine Angleichung der Bezugsdauer in allen Altersgruppen. Dariiber hinaus
konnte das Rentensystem progressiv gestaltet werden, beispielsweise durch eine Erh6hung
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Abbildung 5 Beschaftigung alterer Arbeitskrafte und Absolventen tertidrer Bildungsgédnge
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Anmerkung: Die Beschaftigungsquote entspricht dem Anteil der Beschaftigten an der Bevodlkerung zwischen 55 und 64 Jahren,
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des Werts der Rentenpunkte fiir Geringverdiener am Ende ihrer Berufslaufbahn, um auf
diese Weise sowohl Altersarmut zu vermeiden als auch Geringverdiener von der Frithver-
rentung abzuhalten.

Diese Mafinahmen sollten sinnvoll durch nachfrageseitige Mafdinahmen ergénzt werden.
Der Lohnvorteil dlterer Arbeitskrifte gegeniiber jingeren in Deutschland zdhlt zu den
grofdten unter den OECD-Ladndern, und aus Landervergleichsstudien geht hervor, dass
dies die Einstellungschancen &lterer Arbeitskrafte verringert. Eine Moglichkeit, diese
negativen Effekte in Grenzen zu halten, wiirde im 6ffentlichen Dienst darin bestehen, mit
der Umgestaltung des Besoldungssystems fortzufahren, beispielsweise durch eine stirkere
Umstellung von einer am Dienstalter auf eine an der Leistung orientierte Besoldung. Die
Sozialpartner sollten dazu aufgefordert werden, zu analysieren, inwieweit die derzeitigen
Lohn- und Gehaltssysteme die Beschiftigungschancen &lterer Arbeitskrifte beeintrachtigen.
Dariliber hinaus hat die Teilnahme am lebenslangen Lernen positive Auswirkungen auf
die Beschéaftigungsfiahigkeit dlterer Arbeitskrifte. Angesichts der Tatsache, dass derzeit
nur 30% der Arbeitnehmer zwischen 55 und 64 Jahren in Deutschland an Bildung bzw.
Weiterbildung teilnehmen - im Vergleich zu 60% in Schweden -, muss das diesbeziigliche
Angebot ausgeweitet werden.

Bildungsreformen fortsetzen

Eine Verbesserung der Bildungsergebnisse wiirde die Erwerbsbeteiligung liber die gesamte
Dauer des Erwerbslebens ebenfalls erhohen: In den OECD-Landern liegen die Beschaftigungs-
quoten von Absolventen tertidrer Bildungsgange um etwa 10 Prozentpunkte liber denen
von Personen mit Abschluss des Sekundarbereichs II (einschlie8lich Personen mit abge-
schlossener Berufsausbildung), und unter &dlteren Arbeitskraften ist dieser Abstand sogar
noch grofder. Auch wenn die Beschaftigungsquoten von 25- bis 34-Jahrigen mit abge-
schlossener Berufsausbildung in der Bundesrepublik hoher und ihre Arbeitslosenquoten
niedriger sind als im OECD-Durchschnitt, ist doch festzustellen, dass die Beschéaftigungs-
quoten von Arbeitskriaften mit einem solchen Bildungshintergrund mit zunehmendem
Alter rascher sinken als die von Arbeitskraften mit Tertidrabschluss (OECD, 2010a). Der
Anteil der Absolventen tertidrer Bildungsgiange an der Gesamtbevolkerung im erwerbs-
fahigen Alter liegt trotz der geringen Bildungskosten mit 26% leicht unter dem OECD-
Durchschnitt (30%). Aufderdem ist der Anteil der Absolventen tertidrer Bildungsgénge von
einer Generation zur nichsten unverandert geblieben, wahrend in nahezu allen anderen
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OECD-Landern die jiingeren Kohorten deutlich héhere Tertidrabschlussquoten aufweisen
als die alteren Kohorten (Abb. 5, rechter Teil). Zuriickzufiihren ist dies zum einen auf
einen geringeren Anteil an Personen mit Hochschulzugangsberechtigung (Tertidrbereich A)
(54% im Vergleich zu 64% im OECD-Durchschnitt) sowie niedrigere Zugangsraten unter
den Zugangsberechtigten (40% fiir den Tertidrbereich A - und weitere 19% fiir den Tertiar-
bereich B - im Vergleich zum OECD-Durchschnitt von 59% im Tertidrbereich A) und zum
anderen auf das Angebot bewahrter Berufsausbildungsmoglichkeiten, die zu sehr niedri-
gen Gesamt- und Jugendarbeitslosenquoten flihren. In jlingster Zeit ergriffene MafsSnah-
men zur Erleichterung des Hochschulzugangs fiir beruflich Qualifizierte zeigen erste
begriifienswerte Ergebnisse, und die in diese Richtung gehenden Anstrengungen sollten
fortgesetzt werden. Dartiber hinaus sollten die Bemithungen um eine Erhohung der Teil-
nahme an lebenslangem Lernen und insbesondere der Teilnahme &lterer Arbeitskrafte an
Fort- und Weiterbildungsmafdnahmen verstarkt werden.

Um den Zugang zur Tertidrbildung weiter zu verbessern und die Zahl der hochschulzu-
gangsberechtigten Schulabginger zu erhohen, miissen die Bildungsreformen gemafs den
Empfehlungen in OECD (2010a) fortgesetzt werden. Deutschland hat bei der Verbesserung
des Schulsystems in Bezug auf Qualitdt und Chancengerechtigkeit bedeutende Fortschritte
erzielt. Die Reformen zum Abbau der Zugangshindernisse im System sollten weiter ver-
folgt werden. Es wurden Mafsnahmen zur Steigerung der Leistung sozial benachteiligter
Schiiler ergriffen, und die Bemithungen um eine Erhohung der Chancengerechtigkeit im
Schulsystem sollten fortgesetzt werden. Einige Bundeslander haben bei der Verringerung
der Stratifizierung ihres Schulsystems erhebliche Fortschritte erzielt, insbesondere indem sie
die Entscheidung iiber die Wahl des Schultyps auf einen spateren Zeitpunkt verschoben
und die Zahl der Schularten reduziert haben. In den anderen Bundeslandern sollte dhnlich
vorgegangen werden. Daruber hinaus sollte die institutionelle Architektur der Tertidrbildung
verbessert werden, u.a. durch eine ausreichende und diversifizierte Finanzierung der
Hochschulbildung, auch mit privaten Mitteln, bei gleichzeitiger Fortsetzung der Maffnahmen
zur Erleichterung des Zugangs zur Tertiarbildung fir finanzschwache Studierende.

Gefahr einer Zweiteilung des Arbeitsmarkts verringern

Die Beschiaftigungsstruktur ist nicht nur in Bezug auf die Erh6hung der Zahl der Erwerbs-
tatigen, sondern auch fiir die Arbeitsmarktergebnisse von Bedeutung. In dieser Hinsicht
ist es besorgniserregend, dass der Arbeitsmarkt zunehmend aufgeteilt ist in Festangestellte
einerseits und Arbeitskrafte in befristeten Beschéaftigungsverhaltnissen andererseits.
Befristete Arbeitsverhaltnisse machen nunmehr 15% aller abhéngigen Beschiftigungs-
verhiltnisse aus, gegentiber rd. 10% Mitte der 1990er Jahre, wobei ihr Anteil in Deutsch-
land rascher zunimmt als im OECD-Durchschnitt (wo er 2010 bei 12,4% lag). Die befristeten
Beschéftigungsverhiltnisse haben vor allem unter den jiingeren Arbeitskrédften rasch
zugenommen. Nahezu zwei Drittel der jungen Arbeitskrifte stehen in einem befristeten
Beschéftigungsverhaltnis — doppelt so viele wie im OECD-Durchschnitt. Auch wenn dies
auf die grofde Zahl an Auszubildenden zurlickzufiihren ist, die gewohnlich auf befristeter
Basis beschaftigt sind, ist doch festzustellen, dass dieser Anteil seit Mitte der 1990er Jahre
um 20 Prozentpunkte gestiegen ist.

In den vergangenen Jahren wurden erhebliche Anstrengungen unternommen, um die
Nutzung von befristeten Arbeitsvertragen zu erleichtern, die die Flexibilitat der Arbeit-
geber erh6hen und als Sprungbrett in eine unbefristete Beschéftigung dienen konnen
(etwa die Halfte aller befristet Beschaftigten wird nach dem Auslaufen ihres befristeten
Vertrags in ein unbefristetes Arbeitsverhaltnis iibernommen, Hohendanner, 2010). Es ist
jedoch zur Gentlige bekannt, dass Beschéaftigungsschutzbestimmungen eine Ursache der
Zweiteilung des Arbeitsmarkts sein konnen, insbesondere wenn der Beschaftigungs-
schutz bei unbefristeten und befristeten Arbeitsverhaltnissen stark abweicht (de Serres et al.,
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2011). Die befristete Beschéaftigung kann, vor allem flr jiingere Arbeitskrafte, negative
Auswirkungen auf die langfristige Beschaftigungsfahigkeit haben, zumal die Unternehmen
mit geringerer Wahrscheinlichkeit in die Weiterbildung dieser Kréfte investieren (OECD,
2004). Ferner tragt sie zu hoheren Einkommensungleichheiten bei, da befristet Beschaftigte in
der Tendenz weniger verdienen als fest angestellte Krafte (Koske et al., 2012). Deutsch-
land hat die befristeten Arbeitsverhaltnisse seit Mitte der 1990er Jahre weit iiber das durch-
schnittliche Niveau im OECD-Raum hinaus liberalisiert, wahrend die Beschaftigungs-
schutzbestimmungen fiir reguldre Arbeitsverhaltnisse nach wie vor zu den strengsten im
OECD-Raum zidhlen. Um die Gefahr einer Zweiteilung des Arbeitsmarkts zu reduzieren,
sollte der Kiindigungsschutz bei unbefristeten Arbeitsverhaltnissen entsprechend den
Empfehlungen in OECD (2010a) gelockert werden, beispielsweise indem zu einheitlichen
Arbeitsvertragen ibergegangen wird, in denen der Beschaftigungsschutz mit der Dauer
der Betriebszugehorigkeit steigt. Gleichzeitig sollte die Bundesregierung davon Abstand
nehmen, die zuvor erfolgte Liberalisierung der Bestimmungen fir befristete Arbeitsver-
héltnisse wieder zuriickzunehmen.

Integration und Arbeitsmigration férdern

Auch die Zuwanderung kann eine grofdere Rolle spielen, insbesondere wenn am Arbeits-
markt Engpésse entstehen. In den vergangenen zehn Jahren ist die Nettozuwanderung
nach Deutschland bedauerlicherweise gesunken; die Arbeitsmigration macht nur einen
kleinen Teil der gesamten Zuwanderungsstrome aus, und der Anteil der Hochqualifizierten
unter den Migranten ist in Deutschland niedriger als in vielen anderen OECD-Landern
(Abb. 6). Diese Entwicklung ist auf eine Vielzahl von Faktoren zuriickzufiihren, darunter
sprachliche und sonstige Integrationsprobleme. In dieser Hinsicht ist das jlingst verab-
schiedete Gesetz zur Erleichterung der Anerkennung ausléandischer Berufsqualifikationen
ein Schritt in die richtige Richtung. Dennoch stehen Integration und Migration nach wie
vor bedeutende Hindernisse im Wege, und so scheinen weitere Reformen angebracht.
Bisher ist die Zahl der Zuwanderer aus EU-Mitgliedslandern gering geblieben, selbst nach
der Arbeitsmarktoffnung im Mai 2011. Daher sollte der Schwerpunkt darauf liegen, mehr
- vor allem - hochqualifizierte EU-Birger anzuwerben und die Zuwanderung von Nicht-
EU-Blrgern zu erleichtern, die iiber Qualifikationen verfiigen, welche in Deutschland
sonst nicht in ausreichendem Umfang vorhanden sind.

Wenn Arbeitgeber hochqualifizierte Zuwanderer aus Nicht-EU-Landern einstellen mochten,
miussen sie im Rahmen einer Arbeitsmarktpriifung nachweisen, dass zur Besetzung der
fraglichen Stelle kein deutscher oder EU-Staatsbiirger zur Verfligung steht. Allerdings
entfillt diese Auflage bei Arbeitspldtzen mit einem Jahreseinkommen von iiber 66 000
Euro. Da dies mehr ist als das, was viele junge qualifizierte Arbeitskréfte verdienen,
behindert diese Regelung die Zuwanderung von Personen mit den notwendigen Qualifi-
kationen. Eine Absenkung dieses Schwellenwerts wére daher ein erster Schritt, um mehr
hochqualifizierte ausldndische Arbeitskrifte anzuziehen. Um die Anwerbung von Arbeits-
kraften, die tber die von der deutschen Wirtschaft benétigten Qualifikationen verfiigen,
weiter auszubauen, sollte die Einfiihrung eines Punktesystems in Erwdgung gezogen
werden, wie es in mehreren anderen OECD-Landern praktiziert wird. Ein Punktesystem
ist in der Tat transparent und flexibel, und internationale Erfahrungen deuten darauf hin,
dass es einen Anstieg des Qualifikationsniveaus der Zuwanderer zur Folge hat. Zusétzlich
zur Forderung der Zuwanderung hochqualifizierter Krifte sollte auch der infolge von
Arbeitskraftemangel in bestimmten Berufen bestehende Bedarf an Zuwanderern mit
mittleren und geringen Qualifikationen gepriift werden, da Engpésse nicht nur in Berufen
mit hohem Qualifikationsniveau entstehen konnen. Zu diesem Zweck konnte eine Ein-
richtung ins Leben gerufen werden, die fir die Konzipierung, Evaluierung und Koordinie-
rung der Arbeitsmigrationspolitik und insbesondere die Erstellung von Listen von Man-
gelberufen zustdndig ware.
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Kasten 2 Empfehlungen fiir den Arbeitsmarkt

Anreize fiir die Vollzeiterwerbsbeteiligung von Frauen erhéhen

e Die fiskalischen Fehlanreize flir die Aufnahme einer Beschaftigung sollten durch die Ein-
fihrung einer obligatorischen Krankenversicherungspramie fiir nicht erwerbstitige Ehe-
gatten und eine Reform des Systems der gemeinsamen Veranlagung reduziert werden. Die
Plane fiir eine Ausweitung des Angebots an Kinderbetreuungsplatzen sollten fortgefiihrt
werden, und das Angebot an Ganztagsschulen sollte gestdrkt werden. Von der Zahlung
einer Leistung flir Familien, die sich entscheiden, fiir ihre Kinder keine Betreuungsangebote
in Anspruch zu nehmen, sollte abgesehen werden.

Anreize fiir einen lingeren Verbleib im Erwerbsleben stirken

e Die Rentenabschlége bei einem Eintritt in den Ruhestand vor dem gesetzlichen Rentenalter
sollten auf das versicherungsmathematisch neutrale Niveau angehoben werden, und das
Rentensystem sollte progressiv gestaltet werden, um auf diese Weise sowohl Altersarmut
zu vermeiden als auch Geringverdiener von der Frithverrentung abzuhalten.

e Die Bezugsdauer des Arbeitslosengelds fiir Personen ab 58 Jahre sollte verkiirzt werden,
beispielsweise durch eine Riickgdngigmachung der 2007 beschlossenen Verldngerung von
18 auf 24 Monate oder eine Angleichung der Bezugsdauer in allen Altersgruppen.

e Im Offentlichen Dienst sollte die Umstellung von einer am Dienstalter auf eine an der Leistung
orientierte Besoldung fortgesetzt werden, und die Sozialpartner sollten dazu aufgefordert
werden, zu analysieren, inwieweit die derzeitigen Lohn- und Gehaltssysteme die Beschafti-
gungschancen alterer Arbeitskréfte beeintrdchtigen. Das Angebot an Aktivitdten des lebens-
langen Lernens fiir dltere Arbeitskréfte sollte ausgeweitet werden.

Bildung

e Der Effekt der zum Abbau der Zugangshindernisse im Bildungssystem ergriffenen Maf3-
nahmen sollte beobachtet werden, und die Mafdinahmen sollten gegebenenfalls angepasst
werden. Die Stratifizierung des Schulsystems sollte weiter verringert werden, wozu es ins-
besondere gilt, die Entscheidung iiber die Wahl des Schultyps auf ein spiteres Alter als
10 Jahre zu verschieben und die Zahl der Schularten in allen Bundeslandern zu reduzieren.
Die institutionelle Architektur der Tertidrbildung sollte verbessert werden, u.a. durch eine
ausreichende und diversifizierte Finanzierung der Hochschulbildung.

Zweiteilung des Arbeitsmarkts vermeiden

e Der Kindigungsschutz fiir unbefristete Arbeitsverhiltnisse sollte entsprechend den
Empfehlungen der letzten Wirtschaftsberichte Deutschland gelockert werden. Es sollte zu
einheitlichen Arbeitsvertrdgen, in denen der Beschaftigungsschutz mit der Dauer der
Betriebszugehorigkeit steigt, libergegangen werden.

Integration und Zuwanderung fordern

e Es sollte iiber eine Absenkung der Gehaltsschwelle nachgedacht werden, ab der die
Arbeitgeber von der Pflicht freigestellt sind, nachzuweisen, dass sie eine Stelle nicht mit
einer inlandischen Arbeitskraft oder einem EU-Staatsangehdrigen besetzen konnen, bevor
sie eine hochqualifizierte Nicht-EU-Arbeitskraft einstellen konnen. Es sollte die Einfiih-
rung eines Punktesystems fiir die Zuwanderung in Betracht gezogen werden.

® Es sollte beobachtet werden, ob das jlingst verabschiedete Gesetz zur Anerkennung aus-
landischer Berufsqualifikationen die Integration effektiv fordert.

e Es sollte die Schaffung einer fiir die Konzipierung, Evaluierung und Koordinierung der
Arbeitsmigrationspolitik und insbesondere die Erstellung von Listen von Mangelberufen
zustandigen Einrichtung ins Auge gefasst werden.
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Abbildung 6 Zusammensetzung der Migrationsstrome nach Deutschland und
Bildungsniveau der Zuwanderer

Migrationsstrome aus Nicht-EU-Léndern Anteil der Hochqualifizierten unter den Zuwanderern
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Quelle: Bundesamt fur Migration und Fllchtlinge, Migrationsbericht 2009; OECD (2008b), A Profile of Immigrant Population in
the 21st Century, OECD, Paris, Abbildung 4.4.
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... sowie MafSnahmen zur Steigerung der Produktivitdt und Erzielung eines
ausgewogenen Wachstums

Zusatzlich zur Erhohung des Arbeitsvolumens ist auch Spielraum fiir eine Steigerung der
Produktivitat vorhanden. In den vergangenen zehn Jahren betrug das Produktivitits-
wachstum je Beschiftigten nur etwa die Hailfte des OECD-Durchschnitts (Tabelle 6).
Zurlckzufiihren ist dies sowohl auf einen stirkeren Riickgang der Zahl der geleisteten
Arbeitsstunden je Arbeitskraft als auch auf ein geringeres Wachstum der Produktivitat je
Stunde. Besonders grofs ist der Riickstand bei der Arbeitsproduktivitat im Bereich der
Unternehmensdienstleistungen, wo sich das kumulierte Wachstum in den Jahren 1995-
2008 nur auf etwa zwei Drittel des OECD-Durchschnitts belief. Dies schladgt sich insge-
samt in einem im Vergleich zu anderen Liandern deutlich geringeren Wachstum der
Wertschopfung bei den Unternehmensdienstleistungen nieder, wie in OECD (2010a),
erortert wurde.

Tabelle 6 Arbeitsproduktivitit im Vergleich zum OECD-Durchschnitt
Jahresdurchschnittliche Zuwachsraten

1995-2010 2000-2010 2000-2008
DEU OECD DEU OECD DEU OECD
BIP je Beschaftigten 0.8 1.5 0.6 1.4 0.9 1.6
davon: Unternehmensdienstleistungen™* 1.0 1.4 0.9 1.7
BIP je geleistete Arbeitsstunde 1.3 1.5 1.1 1.5 1.4 1.7
Arbeitsstunden je Beschaftigten -0.5 -0.3* -0.4 -0.4 -0.4 -0.3

Anmerkung: * Ungewichteter Durchschnitt, ohne Chile, Estland und Slowenien. **1995-2008: Die Unternehmensdienstleistun-
gen entsprechen den Gesamtdienstleistungen, ohne Dienste fir die Allgemeinheit sowie soziale und personliche Dienstleistun-
gen und umfassen GroR- und Einzelhandel, Gastgewerbe, Verkehr, Lagerhaltung, Nachrichteniibermittlung, Finanzdienstleis-
tungen, Immobilien und sonstige Unternehmensdienstleistungen.

Quelle: OECD Analytical Database und STAN.
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Den Dienstleistungssektor deregulieren

Ein Faktor, der die Produktivitat dampft, ist die fortbestehende Regulierung einiger Dienst-
leistungssektoren, namentlich bei den freien Berufen (insbesondere bei Architekten,
Ingenieuren und Angehorigen der Rechtsberufe; OECD, 2010a). In Bezug auf die Strenge
der Regulierung rangiert Deutschland auf Platz 22 unter 27 OECD-Lindern, und diese
Platzierung ist hauptséachlich auf rigide Verhaltensvorschriften zuriickzufiihren (Beschran-
kungen fiir die Zusammenarbeit zwischen den Angehorigen der einzelnen Berufe sowie
Regulierung von Werbung, Preisen und Honoraren). Auch wenn zahlreiche Argumente
flir ein gewisses Maf an Regulierung sprechen (wie beispielsweise der Verbraucherschutz),
behindert eine zu restriktive Regulierung doch den Marktzutritt neuer Anbieter und den
Wettbewerb. Die Neufassung der Honorarordnung fiir Architekten und Ingenieure von
2009 ist ein Schritt in die richtige Richtung. Jedoch sollte der Deregulierungsprozess
fortgesetzt werden, wobei es wichtig ist, dass auch die Frage der Pflichtmitgliedschaft in den
Berufsverbanden Uberdacht wird. Die wirtschaftlichen Effekte der Deregulierung wéren
insofern bedeutend, als die freien Berufe (bei denen es sich zum Grofteil um freiberufliche
Dienstleistungen handelt) direkt rd. 10% des BIP ausmachen. Was die gesamtwirtschaftliche
Regulierung anbelangt, so ist das Genehmigungs- und Zulassungssystem schwerfalliger
als in anderen Landern, womit es auch im Dienstleistungssektor, aber nicht nur dort,
unternehmerische Initiative behindert. Fiir die Erteilung von Genehmigungen sollte die
»Silence is consent“-Regel (nach der das Schweigen der Behdrde der Bewilligungserteilung
gleichkommt) angewendet werden, und zentralen Anlaufstellen sollte gestattet werden,
Anmeldungen und Genehmigungen entgegenzunehmen bzw. zu erteilen. Um die Debatte
gezielter auszurichten und die einer Steigerung der Produktivitat noch im Wege stehenden
Hindernisse zu identifizieren, sollte — in Anlehnung an die australische Produktivitats-
kommission - ein beratendes Organ eingerichtet werden, das mit der Uberpriifung des
Regulierungsrahmens und anderer Fragen betraut werden sollte.

Internationale Untersuchungen legen den Schluss nahe, dass Reformen, die Zugangs-
schranken beseitigen, den Wettbewerb fordern und den burokratischen Aufwand verringern
wilrden, nicht nur eine Steigerung der Produktivitat, sondern auch eine Anhebung der
Investitionen zur Folge hatten. Beispielsweise konnte die Investitionsquote im Fall einer
Angleichung des Grads der gesamtwirtschaftlichen Produktmarktregulierung an das, was
als beste Praxis zu betrachten ist, um % Prozentpunkt steigen (Kerdrain et al., 2011), und
das Wachstum der Arbeitsproduktivitat konnte iber einen Zeitraum von zehn Jahren um
1 Prozentpunkt jahrlich héher ausfallen (Arnold et al., 2009). Gomes et al. (2011) zeigen, dass
eine Verringerung der Gewinnspannen um 15 Prozentpunkte im deutschen Dienstleistungs-
sektor die Produktion um 4,4% steigern wirde, namentlich Uber hohere Investitionen.
Mafsnahmen dieser Art wiirden die Binnenwirtschaft fiir Beschéftigung und Investitionen
attraktiver machen und unter dem Antrieb einer hoheren Produktivitdt wahrscheinlich
auch zu einem Anstieg der Lohne und Gehélter filhren. Insgesamt diirften Reformen
dieser Art damit auch zur Verringerung des Leistungsbilanziiberschusses beitragen und
mithin die globalen Ungleichgewichte reduzieren helfen und sich dabei iiber ein héheres
Trendwachstum zugleich giinstig auf die deutsche Wirtschaft auswirken (OECD, 2010a).

Innovationen fordern

Die Produktivitdt wiirde auch von einer besseren Innovationspolitik profitieren. Zwar ist
Deutschlands aktuelle Position im Bereich der Innovationstétigkeit gemessen an Output-
Indikatoren wie den absoluten Zahlen der Patentanmeldungen recht gut, doch schrumpft
sein relativer Vorteil infolge eines riicklaufigen Wachstums der entsprechenden Outputs.
Zurickzufiihren ist dies in erster Linie auf Defizite auf der Inputseite, wie fehlende
Finanzmittel fiir Innovationsprojekte, namentlich fiir kleine Unternehmen, die in der
Tendenz mehr radikale Innovationen hervorbringen. Wie in OECD (2010a) erdrtert wurde,
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sollten Mafdnahmen ergriffen werden, um die Moglichkeiten der Risikofinanzierung zu
verbessern, u.a. indem daflir gesorgt wird, dass flir Wagniskapitalgeber genligend Aus-
stiegsmoglichkeiten existieren. Hinzu kommt, dass in Deutschland auf Bundes- und
Landerebene hauptséchlich mit direkten FuE-Subventionen gearbeitet wird und weniger
mit steuerlichen Anreizen, die in vielen OECD-Landern zunehmend Anklang finden.
Zwar diskutiert die Bundesregierung derzeit liber die Einfiihrung einer Steuergutschrift
fir FuE als ergdnzendes Instrument, doch hat sie diese Mafdnahme bisher noch nicht
umgesetzt. In ihren Diskussionen tber eine derartige Steuergutschrift sollten die zustan-
digen Stellen den Vorteilen eines gemischten Systems der direkten und indirekten Unter-
stitzung von FuE-Projekten Rechnung tragen und zugleich sicherstellen, dass bei der
Gestaltung eines solchen Systems geeignete Innovationsanreize gesetzt werden.

Kasten 3 Empfehlungen fiir die Starkung der Widerstandsfahigkeit
der Wirtschaft und des Trendwachstums

Finanzielle Stabilitit

e Die Gespriache mit dem Bankensektor iiber Mittel und Wege zur Sicherung einer aus-
reichenden Kapitalausstattung sollten intensiviert werden, und die zustidndigen Stellen
sollten sich bereithalten, angemessene Unterstiitzung zu leisten.

e Die Bemithungen um eine koordinierte Reform der Landesbanken sollten andauern, was
auch eine Reform des Sparkassensektors beinhalten sollte.

Haushaltspolitik

e Das Wirken der automatischen Stabilisatoren sollte zugelassen werden. Im Falle einer
deutlichen Verschlechterung der Wachstumsaussichten sollte fiir zeitlich befristete Nach-
frageimpulse gesorgt werden, und zwar in solcher Weise, dass die Glaubwiirdigkeit der
Haushaltsregel nicht beeintrachtigt wird.

e Die Konsolidierungspléane sollten genauer festgelegt werden.

e Das Steuersystem sollte im Hinblick auf eine Gewichtsverlagerung von der Besteuerung
mobiler hin zur Besteuerung unbeweglicher Steuerbasen umgestaltet werden. Die er-
mafligten Satze bei der Mehrwertsteuer sollten abgeschafft werden. Die Hebesétze bei der
Grundsteuer sollten erhoht werden, und bei der Ermittlung der Bemessungsgrundlage
sollte zur Berticksichtigung der Verkehrswerte iibergegangen werden. Die Sozialversiche-
rungsbeitrage sollten gesenkt werden, vor allem fiir Geringverdiener, was mit einer
Reform des Sozialversicherungssystems auf der Ausgabenseite einhergehen sollte.

Binnenwirtschaftliches Produktivitdtswachstum

e Der Deregulierungsprozess in den freien Berufen sollte fortgesetzt werden, wobei auch die
Frage der Pflichtmitgliedschaft in den Berufsverbéanden tiberdacht werden sollte. Bei der
Erteilung von Genehmigungen sollte eine ,Silence is consent“-Regel eingefiihrt werden,
und zentralen Anlaufstellen sollte es gestattet werden, Anmeldungen und Genehmi-
gungen entgegenzunehmen bzw. zu erteilen. Es sollte ein beratendes Gremium eingerich-
tet werden, das mit der Identifizierung und Evaluierung von Hindernissen fiir ein héheres
Produktivitdtswachstum betraut werden sollte.

e Die Mdglichkeiten der Risikofinanzierung sollten verbessert werden, u.a. indem Wagnis-
kapitalgebern gentigend Ausstiegsmdglichkeiten geboten werden. Es sollte ein gemischtes
System der direkten und indirekten FuE-Forderung geschaffen werden, wobei zugleich
sichergestellt werden sollte, dass bei der Gestaltung eines solchen Systems geeignete
Innovationsanreize gesetzt werden.
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Den Klimaschutz zu einer neuen Wachstumsquelle machen

Deutschland hat sich ehrgeizige Ziele gesetzt ...

Deutschland hat die Treibhausgasemissionen erheblich stirker reduziert als andere
Lander; 2009 waren die Emissionen um 26% niedriger als 1990, womit Deutschland sein
Kyoto-Ziel einer Verringerung der Treibhausgasemissionen um 21% bis 2012 vorzeitig
erreicht hat (Abb. 7). Allerdings war ein Teil der in der Vergangenheit erfolgten Emissions-
minderungen durch den Zusammenbruch der emissionsintensiven Industrie in den neuen
Bundesldndern wéahrend der 1990er Jahre bedingt (Weidner und Mez, 2008). Auflerdem
hat auch die Auslagerung von Produktionsaktivitdten in neue EU-Mitgliedsldnder in den
2000er Jahren zusammen mit dem langsamen Wachstum wihrend des gréfsten Teils des
vergangenen Jahrzehnts fiir eine Begrenzung der Emissionen gesorgt. Die Klimaschutz-
mafinahmen, die starke offentliche Unterstiitzung genief3en, haben jedoch zu diesem
Erfolg beigetragen.

Trotz der erzielten Emissionsreduzierungen bleibt Deutschland ein grofder Verursacher
von Treibhausgasemissionen. Die Emissionen je BIP-Einheit liegen tiber dem EU27-Durch-
schnitt, was z.T. einem CO,-intensiveren Energiemix zuzuschreiben ist. Deutschland hat
sich in seinem Energiekonzept ehrgeizige nationale Ziele gesetzt: Bis 2010 sollen die
Treibhausgasemissionen im Vergleich zum Niveau von 1990 um 40% und der Primér-
energieverbrauch gegeniiber 2008 um 20% gesenkt, und der Anteil der erneuerbaren Energien
am Stromverbrauch soll auf 35% erhéht werden.

Abbildung 7 Zunahme der Treibhausgasemissionen, 1990-2009, in %
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Quelle: Rahmeniibereinkommen der Vereinten Nationen tber Klimaénderungen (UNFCCC).
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... die durch den Ausstieg aus der Kernenergie zu einer noch grof3eren Herausforderung
geworden sind

In Zukunft wird es schwieriger werden, ehrgeizige Treibhausgasreduzierungen zu erzielen:
Erstens wird es in Deutschland wahrscheinlich keine auf Sonderfaktoren zuriickzufiihrende
Emissionsminderung mehr geben, wihrend das gesetzte Ziel eine sehr viel raschere Verrin-
gerung als in der Vergangenheit verlangt. Zweitens wird auf Grund der Tatsache, dass
der Ausstieg aus der Kernenergie nun frither erfolgen soll als zuvor beschlossen (2022
statt 2036), zumindest voriibergehend ein verstirkter Einsatz fossiler Kraftwerke erfor-
derlich sein, da eine CO,-arme Energieerzeugungsquelle wegfallen wird. Da die Regierung
plant, den Ausbau der erneuerbaren Energien zu beschleunigen und die Energieeffizienz
weiter zu verbessern, ist es jedoch u.U. moglich, die negativen Auswirkungen des Kern-
energieausstiegs auf die Treibhausgasemissionen auf mittlere Sicht zu begrenzen.
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Obwohl sich Deutschland auf seine Vorreiterrolle bei der Reduzierung der Treibhausgas-
emissionen und Entwicklung erneuerbarer Energiequellen stiitzen kann, ist die Strategie
des Landes mit zahlreichen Risiken verbunden, darunter insbesondere die Gefahr eines
auflerordentlichen Anstiegs der CO,-Vermeidungskosten. Beispielsweise wird es infolge
der Erweiterung und Anpassung der Stromiibertragungsnetze und der antizipierten
Investitionen in fossile Kraftwerke und erneuerbare Energien, die angesichts der be-
schleunigten Stilllegung der Kernkraftwerke erforderlich sind, zu einem Anstieg der mit
der Emissionsminderung im Energiesektor einhergehenden Kosten kommen, nicht zu-
letzt weil dadurch die Entwicklung und Nutzung von fortschrittlicheren Technologien
begrenzt wird. Auferdem wird die sofortige Stilllegung einiger alterer Kernkraftwerke die
Energieversorgungssicherheit auf kurze Sicht verringern und die Verwaltung der europai-
schen Stromibertragungsnetze erschweren. Zudem wiirden Emissionsreduzierungen in
den im EU-Emissionshandelssystem (EU-ETS) erfassten Sektoren, die iiber die durch den
Preis fiir CO,-Emissionen induzierte Emissionsminderung hinausgehen, nicht zu einem
hoheren Klimaschutz beitragen. Da die Emissionen auf EU-Ebene plafoniert sind, wiirden
solche Emissionsminderungen vielmehr Spielraum fiir die Nutzung zuséatzlicher Emissions-
rechte in anderen Liandern schaffen, womit das von diesem System ausgehende Preis-
signal verzerrt wiirde.

Trotz dieser Nachteile diirften die ehrgeizigeren Ziele der Bundesregierung gerechtfertigt
sein, insofern sie beispielsweise zur Entwicklung neuer Sektoren beitragen. Um etwaige
negative Wachstumseffekte einzuddmmen und moglicherweise sogar zusitzliche Wachs-
tumsquellen zu erschliefen, kommt es aber entscheidend darauf an, dass diese Ziele auf
kosteneffiziente Weise erreicht werden. Das setzt sowohl bei den Klimaschutzmafsnahmen
als auch bei den globalen Rahmenbedingungen bedeutende Anpassungen voraus, um die
Entwicklung umweltfreundlicher Energiequellen zu férdern und die Energieeffizienz weiter
Zu steigern.

Die Klimaschutzpolitik muss effizienter werden ...

In Deutschland stehen mehrere umweltpolitische Instrumente zur Verfiigung, was hiufig
zu Uberschneidungen fiihrt, weshalb dieses Instrumentarium vereinfacht werden muss.
Beispielsweise unterliegen manche Verursacher von Treibhausgasemissionen mehreren
Mafsnahmen (z.B. dem EU-Emissionshandelssystem und den Einspeiseverglitungssitzen),
wahrend fiir andere keine Regelungen existieren. Auflerdem sind die Instrumente nicht
immer auf ein bestimmtes Ziel ausgerichtet. Im Straffenverkehr beispielsweise sind
Mineraldlsteuern, Kraftfahrzeugsteuern oder Mautgebiihren fiir LKW auf die Verringe-
rung verschiedener Externalititen ausgerichtet (wie Klimawandel, Luftverschmutzung,
Strafsenabnutzung oder Verkehrsiiberlastungen) oder dienen verschiedenen Zielen, wie
der Finanzierung von Infrastrukturinvestitionen. Folglich senden die Maffnahmen den
Verursachern der Umweltbeeintréchtigungen kein explizites Preissignal im Hinblick auf
die Externalitdten, auf die sie ausgerichtet sind. Deshalb ist es unerldsslich, dass die
umweltpolitischen Mafdnahmen entsprechend dem von der Bundesregierung vor kurzem
eingefiihrten Monitoring-Prozess hidufig und auf eine transparente und umfassendere
Weise evaluiert werden.

... durch eine Verbesserung des CO,-Preissignals bei marktorientierten Instrumenten ...

Das effizienteste Mittel zur Forderung von Emissionsminderungen ist die Festlegung
eines einheitlichen Preises fiir CO,-Emissionen, der ihre negativen Externalitdten wider-
spiegelt (de Serres et al., 2010). Was dies anbelangt, konnte das deutsche System dahin-
gehend verbessert werden, dass das in den jeweils eingesetzten Instrumenten enthaltene
Preissignal klarer zum Ausdruck kommt. Das gilt auch fiir den durch den Handel mit
Emissionszertifikaten im EU-Emissionshandelssystem implizit festgelegten Preis fiir CO,-
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Emissionen, der wahrscheinlich zu niedrig und zu volatil ist, um eine Verringerung der
CO,-Emissionen zu foérdern, und von dem daher Negativanreise fiir Investitionen aus-
gehen. Die Emissionsobergrenzen werden in der dritten Phase ab 2013 schrittweise gesenkt,
was in den Sektoren, fiir die dieses System gilt, fiir Emissionsminderungsanreize sorgen
wird. Dennoch sollte iiber die Umsetzung von Mafsnahmen zur Reduzierung der Unsicherheit
in Bezug auf den Preis filir CO,-Emissionen nachgedacht werden. Beispielsweise konnte
ein Mindestpreis fiir CO,-Emissionen, der iber eine flexible Abgabe umgesetzt wiirde,
eingefiihrt werden, im Idealfall auf EU-Ebene.

Hinzu kommt, dass in den vom EU-Emissionshandelssystem nicht erfassten Sektoren
kein klarer und harmonisierter Preis flir CO,-Emissionen existiert. Einige Steuern und
Abgaben, darunter insbesondere die auf dem Verbrauch von Strom und fossilen Brenn-
stoffen basierende Umweltsteuer, werden auf emissionsintensive Erzeugnisse erhoben,
zielen aber nicht explizit auf eine Besteuerung von CO,-Emissionen ab. Die Umweltsteuer
sollte gezielter ausgerichtet werden, um dem CO,-Gehalt der besteuerten Produkte Rech-
nung zu tragen, womit eine wirkungsvolle CO,-Steuer geschaffen und gleichzeitig eine
angemessene Preisbildung fiir andere Externalititen gewahrleistet wiirde. Auch von der
Forderung fossiler Energietrager, die sowohl Befreiungen von der Energiesteuer als auch
explizite Zuschiisse umfasst und etwa 0,3% des BIP ausmacht, gehen Anreize flir CO,-
Emissionen aus. Die zahlreichen Befreiungen und reduzierten Energiesteuersitze, wie
z.B. der ermaéfligte Steuersatz auf Diesel oder die Energiesteuer-Riickerstattung fiir export-
orientierte Sektoren des Verarbeitenden Gewerbes, sollten aufgehoben werden, sofern sie
nicht der Vermeidung von Doppelbesteuerung dienen, namentlich in den vom EU-Emissions-
handelssystem erfassten Sektoren. Die jingsten Konsolidierungsmafinahmen, mit denen
der Umfang einiger dieser Verglinstigungen begrenzt wurde, sind in dieser Hinsicht zu
begriifsen. Die Subventionen fiir den Kohlebergbau (die die Differenz zwischen den Forder-
kosten und den Weltmarktpreisen decken) belaufen sich noch immer auf etwa 0,1% des
BIP. Die Bundesregierung beabsichtigt, diese Subventionen im Einklang mit der EU-Gesetz-
gebung bis 2018 auslaufen zu lassen. Es sollte in Erwagung gezogen werden, diesen Prozess
zu beschleunigen. In dhnlicher Weise sollten steuerliche Verglinstigungen wie die Pendler-
pauschale (0,2% des BIP) unter Berticksichtigung ihrer Umwelteffekte neu durchdacht
werden. Da Umweltsteuern weniger verzerrend wirken als Steuern auf den Faktor Arbeit
oder auf Kapital, wiirde eine Erh6hung der Einnahmen iber diese Steuern zugleich dazu
beitragen, das Steuer- und Abgabensystem wachstumsfreundlicher zu gestalten, wah-
rend durch die Ruckfiihrung der entsprechenden Einnahmen in den Wirtschaftskreislauf
die an solche Steuern gekniipften Wettbewerbsverluste begrenzt werden konnten.

... durch eine gezieltere Ausrichtung der nichtmarktorientierten Mafsnahmen zur Steigerung
der Energieeffizienz ...

Eine effiziente Preisfestsetzung fur CO,-Emissionen sollte sinnvollerweise durch nicht-
marktorientierte Instrumente flir den Fall eindeutig festgestellter Marktunvollkommen-
heiten erganzt werden. In Deutschland wird ein breites Spektrum derartiger Mafnahmen
eingesetzt, wie z.B. allgemein zugingliche Informationen zur Steigerung der Energieeffi-
zienz, Umweltstandards fiir Gebdude oder bezuschusste Kredite fiir die Finanzierung von
Investitionen in umweltfreundliche Gerdte und Anlagen. Diese Instrumente kénnten
allerdings effizienter gestaltet werden: Beispielsweise sollte die Gewahrung von Zuschiissen
auf Niedrigeinkommenshaushalte bzw. kreditbeschrankte Unternehmen begrenzt werden,
statt nach der Reihenfolge des Antragseingangs vergeben zu werden. Uberdies sollten die
vorgeschlagenen Anderungen im Mietrecht, mit denen die Hindernisse fiir Investitionen
in energiesparende Sanierungen im Mietwohnbereich weiter abgebaut werden koénnen,
rasch umgesetzt werden.
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... und eine Neuausrichtung der Programme zur Férderung erneuerbarer Energien

Die Festsetzung eines Preises flir CO,-Emissionen im Rahmen des EU-Emissionshandels-
systems diirfte nicht ausreichen, um das Ziel flir die Ausweitung der erneuerbaren Ener-
gien zu erreichen, da diese Technologien noch nicht hinreichend ausgereift sind, um mit
fossilen Brennstoffen konkurrieren zu konnen. In der Vergangenheit wurde der Ausbau
der erneuerbaren Energien in Deutschland hauptséchlich durch garantierte Einspeisetarife
flir Strom aus erneuerbaren Quellen und einen vorrangigen Netzzugang gefordert (Abb. 8,
linker Teil). Diese Einspeisetarife sind im Allgemeinen sinnvoll gestaltet: Sie sind trans-
parent und vorhersehbar (womit sie langfristige Investitionen fordern) und im Zeitverlauf
degressiv gestaffelt (womit sie Anreize flir Innovation schaffen). Zudem variieren sie je
nach der genutzten Technologie; dadurch kann die Erschliefsung noch nicht marktreifer,
aber vielversprechender Energiequellen im Vergleich zu anderen Technologien zwar
potenziell starker gefordert werden, gleichzeitig fiihrt dies aber fiir bestimmte Technolo-
gien zu einem zu starken Anstieg der CO,-Vermeidungskosten. Angesichts der verhalt-
nismafsig hohen Kosten der Einspeisetarife (Abb. 8, rechter Teil) sollten effizienzsteigern-
de Anpassungen dieses Systems in Erwdgung gezogen werden. Daher ist es begriifsens-
wert, dass die Tarife fiir Photovoltaik gedndert wurden; die Bundesregierung sollte die
Hohe der Einspeisevergiitungssatze weiterhin iiberwachen, und diese Tarife eng an den
Marktentwicklungen orientiert anpassen. Darliber hinaus sollten die mit den Einspeise-
tarifen verbundenen impliziten CO,-Vermeidungskosten auf einem vertretbaren Niveau
gehalten werden, selbst wenn dies Einschrankungen bei der Férderung einiger Formen
von erneuerbaren Energien zur Folge hat.

Abbildung 8 Erneuerbare Energien und Einspeisetarife
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Anmerkung: Die erneuerbaren Energien flr die Stromerzeugung sind Wasserkraft, Geothermie, Solar-, Wind- und Meeresenergie,
Biokraftstoffe und Abfalle. Bei den Subventionen sind Wasserkraft und Abfélle nicht beriicksichtigt. Die Subventionen werden in
Egert (2001) berechnet als der lUber die Marktpreise hinausgehende Teil der Mindest- und Hochsteinspeisetarife, multipliziert
mit der Stromerzeugung aus der jeweiligen Energiequelle im Jahr 2009. Wo eine Bandbreite von Tarifen vorhanden ist, zeigt
der Graph den mittleren Wert an.

Quelle: OECDI/IEA, Energy Balances of OECD countries (Ausgabe 2011) und OECD Dotstat Database; Egert (2011).
StatLink Si=P http://dx.doi.org/10.1787/888932559714

Die Erfolgsgeschichte des umweltvertriglichen Wachstums fortsetzen

In der Vergangenheit ist es Deutschland gelungen, die Herausforderung des Klimaschutzes in
eine Wachstumsquelle zu verwandeln, wozu die oben erwdhnte erhebliche Férderung
der erneuerbaren Energien beigetragen hat. Deutschland zghlt mit einem Anteil von iiber
12% am internationalen Handel mit Produkten aus dem Bereich des Klimaschutzes zu den
grofditen Anbietern von Umweltgiitern und -dienstleistungen. Die Erreichung der ehrgei-
zigen Klimaschutzziele wird in Zukunft wahrscheinlich schwieriger werden, da der Wirt-
schaft durch den Verzicht auf die Kernenergie zusétzliche Kosten entstehen diirften.
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Insbesondere kénnte der Ausbau der erneuerbaren Energien deutlich auf den Strompreis
lasten, da er finanzielle Férderung und erhebliche Investitionen in die Netzinfrastruktur
voraussetzt. Deutschland kann sich zwar auf seine Erfahrungen als Vorreiter in der Ent-
wicklung umweltvertraglicher Wirtschaftszweige stiitzen, um die Erfolgsgeschichte des
umweltvertraglichen Wachstums fortsetzen zu koénnen, sind jedoch Politikanpassungen
notwendig, bei denen die Frage der Kosteneffizienz expliziter beriicksichtigt werden muss.

Investitionen ins Stromnetz erleichtern

Die wachsende Bedeutung der erneuerbarer Energien in der Stromversorgung setzt erheb-
liche Investitionen in das deutsche Stromnetz voraus, um den Strom vom Erzeuger zum
Verbraucher zu bringen, wobei es nicht selten grofde Entfernungen zu iiberwinden gilt
(Dena, 2010). Ferner ist es u.U. auch notwendig, die internationale Netzanschlusskapazitit
zu erhohen, um eine eventuell erforderliche Substitution von Strom aus Deutschland durch
Strom aus dem Ausland zu erleichtern (siehe weiter unten). Schatzungen ergeben, dass
beachtliche Investitionen notwendig sind, was mit erheblichen Kosten fiir die Stromver-
braucher verbunden ist. Auf Grund des fluktuierenden und unvorhersehbaren Charakters
der erneuerbaren Energien sind aufserdem Investitionen in die Stromspeicherkapazititen
und in eine Steigerung der Energieeffizienz notwendig, um eine sichere Energieversorgung
zu gewahrleisten und gleichzeitig den Ruckgriff auf fossile Kraftwerke zu begrenzen. Die
Bundesregierung hat gut daran getan, dem Netzausbau oberste Prioritit einzurdumen und
die gesetzlichen Grundlagen zu schaffen, um den Planungs- und Genehmigungsprozess
durch die Erhéhung der Transparenz und die Einbeziehung der Offentlichkeit zu verein-
fachen. Die entsprechenden Verfahren miissen rasch in Kraft treten, um die erforderlichen
Investitionen zu beschleunigen. Im Bereich der Stromverteilung hat die Bundesregierung
die Notwendigkeit intelligenter Stromnetze (Smart Grids) erkannt, die Verdnderungen bei
Angebot und Nachfrage vorhersagen und flexibel darauf reagieren kénnen. Angesichts des
monopolistischen Charakters des Ubertragungssektors miussen die zustidndigen Stellen
sicherstellen, dass den Betreibern der Ubertragungsnetze geeignete Anreize geboten wer-
den, um in die jeweils effizientesten Technologien zu investieren.

Den Wettbewerb im Energiesektor steigern

Die Verbesserung des Wettbewerbs im Energiesektor ist wichtig, um den Ausbau der
erneuerbaren Energien zu erleichtern und dessen Kosten zu senken. Fur neue Marktteil-
nehmer sollte ein leichter Netzzugang gewahrleistet werden. Die jlingst erfolgte Um-
setzung des Dritten Energiemarktpakets der EU wird zur Forderung eines verstarkten
Wettbewerbs an den Gas- und Strommaérkten in der EU beitragen. Darliber hinaus ist die
Einrichtung einer neuen, mit der Sicherstellung der Markttransparenz am Grofshandels-
markt beauftragten Behdrde begriifsenswert. Eine stirkere Integration in den europiischen
Energiemarkt wiirde auch den Ausgleich der mit dem Ausbau der erneuerbaren Energien
verbundenen Volatilitdt der Stromerzeugung erleichtern (IEA, 2011); die Kapazitdt der
Grenzkuppelstellen in Deutschland sollte daher vergrofdert werden. Des Weiteren ist fest-
zustellen, dass obwohl die Anbieter diskriminierungsfreien Zugang zu den Endkunden
haben, der Wettbewerb an den Endkundenmaérkten nach wie vor gering ist. Es kénnten
Mafdnahmen zur Sensibilisierung der Verbraucher fiir die Moglichkeit des Stromversorger-
wechsels in Erwdgung gezogen werden, da dies die Innovationstatigkeit der Energiever-
sorgungsunternehmen erhohen wiirde.

Die Vorreiterrolle im Bereich der Umweltinnovationen behaupten

Umweltinnovationen sind nicht nur wichtig als Instrument fiir eine kosteneffiziente
Umsetzung von Klimaschutzmafinahmen, sondern auch als Quelle des Wirtschafts-
wachstums insgesamt (OECD, 2011b). Deutschland hat eine fithrende Stellung im Bereich der
Umweltinnovationen: Die Zahl seiner Triade-Patente in den erneuerbaren Energien war im
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Abbildung 9 Staatliche FuE-Ausgaben fiir Umwelt und Energie
In Prozent des BIP, 2010 oder letztes verfligbares Jahr
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Anmerkung: OECD steht fiir den Durchschnitt der Lander in der Abbildung.
Quelle: OECD, Research and Development Statistics, Government Budget Appropriation or Outlays for R&D (GBAORD)
verflugbar in OECD Dotstat Database.
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Zeitraum 1996-2008 die zweithochste nach der Japans (OECD, 2011c). Dies diirfte nicht
zuletzt der frithzeitigen Umsetzung von Umweltschutzmafinahmen zuzuschreiben sein.
Hinzu kommt, dass staatliche FuE-Ausgaben im Umwelt- und Energiesektor leicht iber
dem OECD-Durchschnitt liegen (Abb. 9). Auch wenn Umweltinnovationen in erster Linie
durch umweltpolitische Mafsnahmen vorangetrieben werden, sollte doch sichergestellt

Kasten 4 Empfehlungen fiir den Klimaschutz und eine umweltfreundliche
Wachstumspolitik

Klimaschutz

e Deutschland sollte sich auf EU-Ebene an den Diskussionen iiber mégliche Mafdinahmen zur
Aufrechterhaltung eines wirksamen CO,-Preissignals im Rahmen des EU-Emissionshandels-
systems im Einklang mit den globalen mittel- und langfristigen EU-Emissionsreduzie-
rungszielen beteiligen. Die Einflihrung einer effektiven CO,-Steuer in nicht vom EU-
Emissionshandelssystem erfassten Sektoren sollte in Erwidgung gezogen werden, und es
sollte sichergestellt werden, dass fiir andere, nicht durch CO,-Emissionen verursachte
Externalitdten ein angemessener Preis festgelegt wird.

e Die Steuerbefreiungen und erméafiigten Steuersatze fiir Energie sollten aufgehoben werden
(sofern sie nicht der Vermeidung der Doppelbesteuerung dienen, namentlich in den vom
EU-Emissionshandelssystem erfassten Sektoren), und die Abschaffung der Kohlesubventionen
sollte vorangetrieben werden. Umweltschadliche Steuervergiinstigungen sollten iiber-
arbeitet werden.

e Die Gewidhrung bezuschusster Kredite sollte auf Niedrigeinkommenshaushalte oder kredit-
beschrénkte Unternehmen begrenzt werden. Uberdies sollten die vorgeschlagenen Anderun-
gen im Mietrecht, mit denen die Hindernisse fiir Investitionen in energiesparende Sanie-
rungen im Mietwohnungsbereich weiter abgebaut werden kénnen, rasch umgesetzt werden.

e Die Hohe der Einspeiseverglitungen sollte weiter iiberwacht werden, und diese Tarife sollten
entsprechend der Marktentwicklungen angepasst werden. Dariiber hinaus sollten die mit
den Einspeisetarifen einhergehenden CO,-Vermeidungskosten auf einem vertretbaren
Niveau gehalten werden.

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)
Umweltfreundliches Wachstum

e Den Ubertragungsnetzbetreibern sollten angemessene Anreize geboten werden, um in die
effizientesten Technologien zu investieren, bei gleichzeitigem Ausbau des Netzes. Es sollten
weiter Manahmen umgesetzt werden, die darauf abzielen, Transparenz und &ffentliche
Beteiligung an Netzausbauentscheidungen zu erhéhen.

e Der Wettbewerb an den Strom- und Gasmarkten sollte durch eine weitere Steigerung der
Verbindungskapazititen des Stromnetzes und Scharfung des Bewusstseins der Verbraucher
flir die Moglichkeit des Versorgerwechsels erhoht werden.

® Es sollte dafiir Sorge getragen werden, dass die offentliche Unterstiitzung fiir Aktivitdten
der Grundlagenforschung aufrechterhalten, die Einfiihrung einer FuE-Gutschrift fiir inno-
vative Unternehmen in Erwdgung gezogen und die Verfiigbarkeit von Risikofinanzierun-
gen erhoht wird.

werden, dass sie nicht durch andere Hindernisse blockiert werden. Angesichts des zu-
nehmenden globalen Wettbewerbs im Bereich der Umweltinnovationen und des Riick-
gangs der Innovationstitigkeit in Deutschland in den letzten Jahren (OECD, 2010a) be-
steht die Gefahr, dass Deutschland zu einem Zeitpunkt zurlickfallt, an dem die Bedeu-
tung dieser Technologien zunimmt. Dariiber hinaus diirften der begrenzte Zugang zu
Finanzmitteln und der Mangel an qualifizierten Kriften die Innovationskapazititen in
Deutschlands ,griinen Sektoren“ begrenzen. Die Einfiihrung einer FuE-Steuergutschrift
wirde dazu beitragen, diesem Trend entgegenzuwirken, wihrend die 6ffentliche Unter-
stitzung fir Aktivitdten der Grundlagenforschung aufrechterhalten werden sollte. Des-
gleichen ist es wichtig, das Angebot an Risikokapital zu erhéhen, um junge innovative
Unternehmen zu férdern, die in Deutschland im Vergleich zu anderen innovativen Lin-
dern unterreprasentiert sind.
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ANHANG A1l

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 Steuerséatze auf Arbeitseinkommen von
Zweitverdienern reduzieren. Es sollte in Erwégung gezogen werden,
die gemeinsame Einkommensteuerveranlagung von Ehepaaren durch
eine Individualbesteuerung zu ersetzen und Beitrage fir die
Mitversicherung nicht erwerbstéatiger Ehegatten einzufiihren.

Von der Zahlung einer Leistung fir Familien, die fur ihre Kinder keine
Betreuungsangebote in Anspruch nehmen, sollte abgesehen werden.
Einfuhrung eines Gutscheinsystems fiir die Kinderbetreuung in Erwagung
ziehen. Bestimmungen fiir die Einrichtung von Kinderbetreuungsstatten
lockern, um eine Ausweitung des privaten Angebots zu fordern.

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

Beschaftigungsschutzbestimmungen fiir regulére Arbeitsvertrage
lockern durch Vereinfachung des Kiindigungsverfahrens (Reform der
Zustimmungspflicht des Betriebsrats bei Kiindigungen), Verkirzung
der Kuindigungsfrist fir Arbeitnehmer mit langer Betriebszugehdrigkeit
und Schaffung einer Wahimdglichkeit fir die Arbeitgeber zwischen der
Zahlung einer Regelabfindung oder einer héheren Entschadigung wegen
ungerechtfertigter Entlassung, die den Rechtsweg ersetzen wiirde.

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

Angemessene Arbeitsberatungs- und -vermittlungskapazitaten
bereitstellen. Die Verwaltung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende
(ALG-II-Empfanger) sollte rasch reformiert werden, wobei es gilt, die
Verfahrensanderungen fir die Leistungsempfénger auf ein Mindest-
malf zu begrenzen und das Grundmodell der zentralen Anlaufstellen
bzw. Service-Center aufrechtzuerhalten.

Obwohl zur Berechnung der Grenzbelastung bei der Lohnsteuer ab 2010
die tatsachliche Relation zwischen dem Einkommen des Erst- und des
Zweitverdieners beriicksichtigt wird (Faktorverfahren), bleiben die nega-
tiven Anreizeffekte bestehen, die in Bezug auf das jéhrliche Gesamthaus-
haltseinkommen von der gemeinsamen Einkommensteuerveranlagung
von Ehepaaren ausgehen.

In einigen Bundeslandern, z.B. in Berlin und Hamburg, gibt es bereits
Gutscheinsysteme fir die Kinderbetreuung.

Die Zuschlage fiir die Differenz zwischen den Arbeitslosenversicherungs-
leistungen und dem Arbeitslosengeld Il (ALG Il) werden abgeschafft.

Keine.

Keine. Es laufen weiterhin Evaluierungen der fiir bestimmte Branchen
geltenden Mindestlohnbestimmungen.

Die Verwaltung der Grundsicherung fiir ALG-II-Empfanger wurde neu
organisiert; die Agenturen fiir Arbeit und die kommunalen Trager bieten
ihre Dienste jetzt groftenteils in gemeinsamen Einrichtungen an.
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Empfehlungen

Unternommene Aktionen

Verbesserung des Wettbewerbs auf den Produktmarkten

Produktmarktregulierung wettbewerbsfreundlicher gestalten durch
eine weitere Vereinfachung des Genehmigungs- und Zulassungs-
systems sowie des Insolvenzrechts.

Wettbewerb im Energiesektor verbessern, wozu z.B. eine starkere
Trennung zwischen dem Betrieb der Ubertragungsnetze und der
Erbringung potenziell wettbewerblicher Dienstleistungen in Erwagung
gezogen, die Marktgebiete Uber die Eigentumsgrenzen verschiedener
Netze hinaus zusammengelegt und die Kapazitaten der zusténdigen
Regulierungsbehorde gepriift werden sollten.

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

Die inlandischen Dienstleistungsmarkte bei den freien Berufen und im
Handwerk starker fir den Wettbewerb 6ffnen, wobei es gilt, die
Beschrankungen fiir die Zusammenarbeit zwischen den Angehdrigen
der einzelnen Berufe weiter zu reduzieren, mit der Preisliberalisierung
fortzufahren und die Notwendigkeit der Beschrankungen im Bereich
der Werbung einer Neubeurteilung zu unterziehen. Die Marktzutritts-
bedingungen vereinfachen, wozu die Frage der Pflichtmitgliedschaft in
den Berufsverbanden lberdacht werden sollte (z.B. Reduzierung der
Zahl der Tatigkeiten, zu deren Ausiibung ausschlieRlich Angehérige
bestimmter Berufe berechtigt sind, sowie der Ausbildungs-
anforderungen).

Ein Gesetz zur Vereinfachung von Insolvenzverfahren kénnte 2012 in
Kraft treten.

Das dritte Energiebinnenmarktpaket der EU wird umgesetzt, und es
wurde eine Schlichtungsstelle zur auBergerichtlichen Beilegung von
Streitigkeiten eingerichtet.

Die Marktkopplung mit benachbarten Landern hat sich verbessert, und es
wird an einer Preiskopplung in der Region Zentralwesteuropa
(Frankreich, Benelux-Staaten und Deutschland) gearbeitet.

Es wird an einer Anderung des allgemeinen Eisenbahngesetzes, u.a. zur
Starkung der Befugnisse der Bundesnetzagentur im Bereich der
Marktbeobachtung, sowie an einer Anderung des Personenbeférde-
rungsgesetzes zur Verringerung der Marktzutrittshindernisse fiir neue
Anbieter von Fernbusliniendiensten gearbeitet. Uber eine Privatisierung
der Verkehrstochter der Deutschen Bahn wird ebenfalls nachgedacht.

Die Honorarfestsetzung fiir Beratungsdienste von Architekten und
Ingenieuren wurde 2009 etwas liberalisiert.

Sicherung der Zukunftsfahigkeit der Gesundheitsfinanzierung

Gesundheitsfinanzierung verbessern, wozu es gilt, die beitragsfreie
Mitversicherung von Ehepartnern zu liberdenken und private
Krankenkassen in das auf dem Gesundheitsfonds basierende neue
Finanzierungssystem zu integrieren.

Wettbewerb im Pharmasektor verstérken durch Lockerung der
Bestimmung, die den Mehrfachbesitz von Apotheken nur gestattet,
wenn der Eigentimer selbst in einer der maximal vier Apotheken téatig
ist, die sich in seinem Besitz befinden dirfen.

Mit dem im Januar 2011 in Kraft getretenen GKV-Finanzierungsgesetz
wurde der Beitragssatz zur gesetzlichen Krankenversicherung
festgeschrieben, wobei die einkommensunabhéngigen Zusatzbeitrage
weiterentwickelt wurden, um den Wettbewerb auf dem Krankenversiche-
rungsmarkt zu verbessern und einen Anstieg der Arbeitskosten infolge
steigender Gesundheitsausgaben zu verhindern. Ein steuerfinanzierter
Sozialausgleich wurde eingefiihrt. Auf diese Weise wurde das Spektrum
der Finanzierungsquellen ausgeweitet. Privat Versicherte tragen iiber die
steuerliche Finanzierung des Sozialausgleichs sowie weitere Mittel-
zuweisungen aus dem Bundeshaushalt fir den Gesundheitsfonds zum
Solidaritatsmechanismus der gesetzlichen Krankenversicherung bei.

Der Wettbewerb im Pharmasektor wurde durch das Gesetz zur Neuordnung
des Arzneimittelmarkts (AMNOG, in Kraft seit Januar 2011) gestarkt. Die
Preisfestsetzung fir Arzneimittel mit neuen Wirkstoffen orientiert sich nun an
deren Zusatznutzen, und die Preise werden zwischen Arzneimittelherstellern
und Krankenversicherungen ausgehandelt.

Effizientere Gestaltung des Bildungssystems

Die Lehrerqualitat verbessern, z.B. indem die Schulen und Lehrkréafte
fur die Fortschritte ihrer Schiler verantwortlich gemacht werden und
indem in den Bundesléndern, die noch keine derartigen MaRnahmen
eingefiihrt haben, starker von finanziellen Anreizen fir gute
Lehrerleistungen Gebrauch gemacht wird.

Den Grad der Gliederung des Schulsystems verringern, indem dafiir
gesorgt wird, dass die erste Selektion in den Landern, in denen sie
noch im Alter von 10 Jahren erfolgt, auf einen spateren Zeitpunkt
verschoben wird, dass Haupt- und Realschule zusammen in einer
Schulart angeboten werden und dass die Durchlassigkeit zwischen
den Bildungsgéngen in der Praxis erhéht wird.

Alle Bundeslander haben Systeme fiir das Qualitdtsmanagement
eingefiihrt, und es werden Weiterbildungen zur Verbesserung der
Qualitat der Lehrkréfte angeboten.

Mehr Bundeslander haben inzwischen damit begonnen, verschiedene
Bildungsgénge in einem Schultyp zusammenzufassen. Programme zur
individuellen Férderung tragen zur Erhohung der Durchlassigkeit
zwischen den Bildungsgangen bei.
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Empfehlungen

Unternommene Aktionen

Die Tertidrbildung attraktiver gestalten und starker an den Erforder-
nissen des Arbeitsmarkts ausrichten durch Erhéhung der Input-
Flexibilitat der Hochschulen und Behebung des Trittbrettfahrer-
Problems zwischen den Bundesléndern bei der Finanzierung der
Hochschulbildung.

Reform des Berufsbildungssystems fortsetzen, wobei es gilt, Gber eine
Reduzierung der groRen Zahl verschiedener Berufsabschlisse
nachzudenken und dem Arbeitsmarktbedarf entsprechend allgemeine
Weiterbildungsangebote (Mathematik, Deutsch, Fremdsprachen, EDV) zu
schaffen. Die Abschlusspriifungen dualer Ausbildungsgénge sollten von
den Berufsschulen und den Berufskammem gemeinsam vorbereitet und
durchgefiihrt werden.

Teilnahme an lebenslangem Lernen erhéhen. Transparenz des
Erwachsenenbildungsmarkts verbessern und Zugang zu Beratung
Uber Erwachsenenfort- und -weiterbildung erleichtern (Einbeziehung
der nichtformalen und informellen Lernaktivitdten in den Deutschen
Qualifikationsrahmen fiir Lebenslanges Lernen — DQR). Die
Ergebnisse der Programme zur finanziellen Férderung der
Erwachsenenbildung genau verfolgen.

Durch die Umsetzung des ,Qualitatspakts Lehre” sollen die Studien-
bedingungen und die Lehrqualitat verbessert werden. Alle Bundeslander
haben den Zugang zur Hochschulbildung fiir Personen mit abgeschlos-
sener Berufsausbildung gedffnet, wobei einheitliche Kriterien Anwendung
finden. Der Hochschulpakt 2010 umfasst MaBnahmen, die einen
Ausgleich schaffen sollen fir die ungleichen Ausgangsbedingungen und
Lasten der verschiedenen Bundeslander.

Es werden neue Ausbildungsordnungen ausgearbeitet, und die
existierenden Ausbildungsordnungen werden regelmaRig entsprechend
dem Arbeitsmarktbedarf aktualisiert.

Um den Zugang zum lebenslangen Lernen zu erleichtern, wird gering-
qualifizierten Arbeitslosen und alteren Mitarbeitern von KMU finanzielle
Unterstitzung angeboten. Zur Verbesserung der Transparenz wurden
zudem eine einheitliche Telefonnummer und ein Weiterbildungsportal im
Internet eingerichtet. Im Rahmen des Programms ,Lernen vor Ort* arbeiten
Landkreise und kreisfreie Stadte mit Stiftungen zusammen, um ein
koharentes Bildungsmanagement vor Ort zu entwickeln und zu verstetigen.
Darliber hinaus wurden zwei Expertengruppen eingerichtet, die
Empfehlungen fiir die Einbeziehung nichtformaler und informeller
Lernaktivitdten in den DQR ausarbeiten sollen.

Die Ergebnisse der finanziellen Férderung werden anhand des
Programms ,Bildungspramie* beurteilt, und es ist auch eine Evaluierung
des Aufstiegsfortbildungsforderungsgesetzes geplant (AFBG).

Wiederherstellung der Tragfiahigkeit der 6ffentlichen Finanzen

Die Anwendung der neuen Haushaltsregel genau tiberwachen und
den neuen Rahmen, wo sich dies als nétig erweist, anpassen. Das
Haushaltsverfahren auf einen Top-down-Ansatz umstellen.

Strengere Durchsetzung der haushaltsrechtlichen Bestimmungen in
Bezug auf die Nutzung der Kreditaufnahme als Instrument zur
Finanzierung von strukturellen Liicken zwischen Einnahmen und
Ausgaben gewahrleisten.

Den Stabilitatsrat durch zusétzliche Beitrage von unabhéngigen
Sachverstéandigen oder Einrichtungen starken. Sicherstellen, dass die
Bundeslander bei der Bestimmung der Produktionsliicke einen
transparenten Ansatz verfolgen.

Effizienz des offentlichen Sektors steigern, insbesondere in Bezug auf
die Gesundheits- und Sozialausgaben. Finanzhilfen und
Konsumausgaben des Staats weiter senken.

Diskretionare Anderungen der Rentenanpassungsformel vermeiden
und unterbliebene negative Anpassungen der Rentenerhéhungen
nachholen.

Mit dem Abbau von Steuerverglinstigungen (z.B. ermaRigten Mehr-
wertsteuersatzen und Steuerverglinstigungen fir energieintensive
Industriezweige) fortfahren, wenn es fiir diese Vergiinstigungen keine klare
Begrlindung gibt oder wenn die gleichen Ziele mit anderen Mitteln auf
effizientere Weise erreicht werden kénnen.

Bei der Aufstellung des Bundeshaushalts 2012 sowie des Finanzplans
bis zum Jahr 2015 fand erstmals ein Top-down-Verfahren Anwendung.

Keine.

Keine.

Mit dem ,Zukunftspaket® hat die Bundesregierung das Fundament fir
eine nachhaltige, wachstumsfreundliche Konsolidierungsstrategie gelegt.
Die Hauptachsen sind die Begrenzung des Staatsverbrauchs, der Abbau
von Subventionen und die Verbesserung der Anreizkonstellation durch
die Anpassung von Sozialleistungen und die Steigerung der Effizienz der
Arbeitsvermittlungsdienste.

Die unterbliebenen negativen Anpassungen werden ab 2011 durch
Verrechnung (Halbierung) mit positiven Rentenanpassungen nachgeholt,
bis die Renten wieder das vor der diskretiondren Anderung der Renten-
anpassungsformel vorgesehene Niveau erreicht haben. Laut den
aktuellen bundesweiten Schatzungen wird dieser Prozess mit den
nachsten drei Rentenanpassungen abgeschlossen sein.

Im Rahmen der Konsolidierungsmafnahmen wurden 2011 die
Steuervorteile reduziert, in deren Genuss Industrieunternehmen sowie
Unternehmen der Land- und Forstwirtschaft kommen, die mit einer
erheblichen Stromsteuerbelastung konfrontiert sind.
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Empfehlungen

Unternommene Aktionen

Anhebung der Grundsteuer in Betracht ziehen, sei es durch Anbindung der
Steuerbemessungsgrundlage an die Verkehrswerte oder durch Erhéhung
der Hebesétze, wobei es gilt, die Liquiditatsprobleme zu verringern, die
diese Steuer dann fiir Personen mit geringem Einkommen und illiquiden
Vermdgenswerten nach sich ziehen kénnte.

Weitere Anhebung der Umweltsteuern in Betracht ziehen.

Untersuchen, ob die Steuerautonomie der Lander erh6ht werden
kénnte, indem ihnen ein Zuschlagsrecht auf die Einkommensteuer
gewahrt wird, ohne dass die entsprechenden Einnahmen im
Finanzausgleich zu bericksichtigen waren.

Die Reduzierung der Unternehmensteuersatze fortsetzen und eine
Differenzierung der MaBnahmen zur Verbreiterung der Bemessungs-
grundlage nach UnternehmensgréRe vermeiden.

Senkung oder Abschaffung der Gewerbesteuer in Erwégung ziehen.
Erbschaftsteuer nicht abschaffen.

Effizienz des Steuereinzugs erhéhen, wozu die Moglichkeit der
Einfuhrung einer Selbstveranlagung der Steuerpflichtigen untersucht
und die Erhebung der Kérperschaftsteuer auf Ebene des Bundes
zentralisiert werden sollte.

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

Damit fortfahren, die Verwaltung von Steuereinnahmen, die aus-
schlieRlich dem Bund zukommen oder zwischen den verschiedenen
Gebietskorperschaften aufgeteilt werden, von den Landern auf den
Bund zu Ubertragen.

Die Frage der Ausrichtung der Steuerbemessungsgrundlage an den
Verkehrswerten wurde vom wissenschaftlichen Beirat beim Bundes-
finanzministerium untersucht. Gegenwartig testen die Bundeslander
verschiedene Steuermodelle im Hinblick auf ihnre Anwendbarkeit. Die
Ergebnisse werden anschlieBend einer Evaluierung unterzogen werden.

Keine.

Keine.

Keine.

Die Mdglichkeit einer Selbstveranlagung der Steuerpflichtigen wird im
Bereich der Korperschaftsteuer untersucht, und es wurde ein
entsprechendes Forschungsprojekt ins Leben gerufen.

Keine.

In Bezug auf die Kfz-Steuer und die Versicherungsteuer wurde ein
dahingehender Prozess in die Wege geleitet.

Erh6hung der Stabilitdat des Bankensektors

Sicherstellen, dass die Banken Uber eine angemessene
Eigenkapitalausstattung verfigen, und Bemiihungen zur Entfernung
von Risikoaktiva aus den Bankbilanzen fortsetzen. Kapitaladaquanz
genau Uberwachen (z.B. durch Durchflihrung von Stresstests) und
Stutzungsinstrumente (z.B. offentliche Kapitalspritzen) beibehalten.

Landesbanken nach einem tragfahigen Geschéaftsmodell umstrukturieren
durch Privatisierung, Konsolidierung und Konzentration auf das
Kerngeschéft. Gleiche Rahmenbedingungen fiir Sparkassen und
private Banken sicherstellen, z.B. durch Offnung des
Sparkassensektors flr private Beteiligungen.

Die Angemessenheit der Eigenkapitalausstattung der deutschen Banken
wird durch die deutschen Aufsichtsbehérden sowie durch die Umsetzung
in deutsches Recht der vom Europaischen Parlament und vom Rat auf
der Grundlage der Baseler Empfehlungen verabschiedeten
Eigenkapitalrichtlinien gewahrleistet. Mit dem deutschen
Bankenrestrukturierungsgesetz, das im Januar 2011 in Kraft trat, wurde
eine Bankenabgabe eingeflihrt, um zu verhindern, dass 6ffentliche Mittel
zur Rettung von Banken eingesetzt werden miissen (siehe unten). Die
aulBer der Reihe durchgefiihrten Stresstests der Europaischen
Bankenaufsichtsbehérde (EBA) werden durch regelmaRige,
standardisierte Stresstests erganzt, die von den Finanzinstituten selbst
unter der Aufsicht der deutschen Bankenaufsichtsbehérden
vorgenommen werden.

Deutschland iberwacht die Einhaltung der Bedingungen, die deutsche
Banken gemaf den EU-Regeln erfiillen missen, um Staatshilfen erhalten zu
kénnen. Die Restrukturierung der WestLB und die Nachbefiillung der
Abwicklungsanstalt der WestLB werden dazu flihren, dass sich die
Nachfolgebank auf ein tragfahiges Geschaftsmodell stlitzen kann.
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Empfehlungen

Unternommene Aktionen

Bankenaufsicht bei der Bundesbank zentralisieren. Makroprudenzielle
Elemente der Bankenaufsicht starken. Den Spielraum der Aufsicht
liber die Uberwachung der Erfiillung quantitativer Anforderungen
hinaus ausdehnen. Weitere Schritte in Richtung einer starker
prinzipienbasierten Regulierung unternehmen. Klarer auf die Risiken
eingehen, die mit bestimmten Geschéaftsstrategien verbunden sind.
Einfuhrung dynamischer Riickstellungen sowie einer verbindlichen
Obergrenze fiir die Gesamtverschuldung (Leverage Ratio) in
Erwagung ziehen. Rahmen fir die Sanierung und Liquidation
systemrelevanter Banken schaffen.

Die geplante Zusammenlegung der BaFin und der Bundesbank konnte
auf Grund verfassungsrechtlicher Hindernisse nicht umgesetzt werden.
Um die Aufsicht wirksamer zu gestalten, hat die Bundesregierung einen
10-Punkte-Plan zur Neuordnung der Finanzaufsicht in Deutschland
beschlossen. Diesem Plan zufolge soll der Auftrag der Bundesbank im
Bereich der makroprudenziellen Aufsicht ausgeweitet werden. An den
entsprechenden Gesetzesvorlagen wird derzeit gearbeitet.

Was die Einfiihrung dynamischer Riickstellungen sowie einer verbind-
lichen Hochstverschuldungsquote anbelangt, so sind die MalRnahmen,
die die Bundesregierung beschlieen wird, von den neuen EU-Regeln fiir
die Kapitaladaquanz abhangig, Uber die gegenwartig noch beraten wird.
Mit dem Bankenrestrukturierungsgesetz wurde ein besonderes
Sanierungs- und Restrukturierungsverfahren firr systemwichtige Banken
geschaffen. Des Weiteren wurde ein Restrukturierungsfonds zur
Finanzierung der entsprechenden MaRRnahmen eingerichtet, in den die
Finanzinstitute Uber eine Bankenabgabe einzahlen.

Steigerung des Potenzialwachstums in einer globalisierten Welt

Rahmenbedingungen fir Innovationen verbessern, wozu es gilt,
genligend Ausstiegsmaoglichkeiten fiir Wagniskapitalgeber zu
gewabhrleisten, das MoRaKG mit den EU-Vorgaben in Einklang zu
bringen und seine anfanglichen Unzulénglichkeiten zu beheben (z.B.
den Mangel an Transparenz, der sich daraus ergibt, dass Wagnis-
kapitalgesellschaften und Beteiligungsgesellschaften der Aufsicht
unterschiedlicher Stellen unterstehen). Einfihrung von Steueranreizen
als erganzendes Instrument zu den Zuschissen ins Auge fassen.

Zuwanderung hochqualifizierter Kréafte fordern durch Einflihrung eines
Punktesystems, Herabsetzung der Einkommensgrenze fir die
Erteilung einer dauerhaften Niederlassungserlaubnis und Erganzung
der Arbeitsmarktpriifung durch eine Liste von Mangelberufen. Aktivere
Politik zur Anwerbung auslandischer Arbeitskrafte in Erwagung
ziehen. Schnelles und transparentes System fiir die Anerkennung
auslandischer Qualifikationen einrichten.

Eine Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir Wagniskapital ist im
Kontext der Umsetzung der EU-Richtlinie Giber die Verwalter alternativer
Investmentfonds (AIFM-RL) in deutsches Recht geplant, die bis Mitte
2013 erfolgt sein muss.

2012 soll ein Gesetz zur Verbesserung der Feststellung und Anerkennung im
Ausland erworbener Berufsqualifikationen in Kraft treten (Anerkennungs-
gesetz).

Uber eine Herabsetzung der Einkommensgrenze fiir die Erteilung einer
dauerhaften Niederlassungserlaubnis flr hochqualifizierte auslandische
Krafte wird diskutiert. Fiir Arzte und bestimmte Ingenieurberufe wurde die
Arbeitsmarktpriifung gelockert. Die Bundesagentur flr Arbeit wird diese
Ausnahmen zweimal jahrlich priifen, und sie arbeitet eng mit
europaischen Arbeitsvermittlungsdiensten zusammen.
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Kapitel 1

Der deutsche Arbeitsmarkt:;
Gerustet sein fur die Zukunft

An der Stdrke, die der deutsche Arbeitsmarkt angesichts der Finanzkrise 2008-2009
bewies, zeigten sich die Vorteile vergangener Arbeitsmarktreformen, mit denen die
Arbeitsanreize gesteigert, das Matching zwischen Arbeitsangebot und Arbeitsnach-
frage verbessert und die Arbeitszeitflexibilitit erhéht wurden. In Zukunft sollte die
Bundesregierung auf diesen Erfolgen aufbauen und die verbleibenden Herausforde-
rungen bewidltigen, zu denen die Erh6hung der Erwerbsbeteiligung von Frauen und
dlteren Arbeitskriften (was u.a. Anpassungen des Steuer- und des Bildungssystems
erforderlich machen wird) sowie die Forderung der Zuwanderung, insbesondere von
Fachkrdften, zdhlen. Der signifikante Riickgang der Erwerbsbevdlkerung infolge der
Bevdlkerungsalterung veranschaulicht die Dringlichkeit weiterer Strukturreformen
auf diesem Gebiet.
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1. DER DEUTSCHE ARBEITSMARKT: GERUSTET SEIN FUR DIE ZUKUNFT

ie Ergebnisse des deutschen Arbeitsmarkts wahrend der vergangenen Krise stechen unter

den Industrielandern hervor. Die Beschaftigung wurde in deutlich gréferem Umfang
erhalten als in anderen Landern, insbesondere gemessen an der Stirke des Abschwungs, was
nachdriicklich dem Effekt der vergangenen Reformen zuzuschreiben ist. Gleichzeitig beste-
hen nach wie vor Herausforderungen. Politikmafsnahmen zur Erh6hung der Erwerbsbeteili-
gung mancher Gruppen, etwa von Frauen und alteren Arbeitskraften, werden dringend beno-
tigt. Auch die Zuwanderungspolitik muss tiberdacht werden. Und schlief3lich ist die Beschaf-
tigungsstruktur in raschem Wandel begriffen, wobei der Anteil der befristeten Arbeitsver-
haltnisse zunimmt, was moglicherweise zu einer Zweiteilung des Arbeitsmarkts mit negati-
ven Effekten auf die Fort- und Weiterbildung (durch die das Produktivitaitswachstum sowie
die Moglichkeiten flir einen langeren Verbleib im Erwerbsleben begrenzt werden) und u.U.
auch in Bezug auf die Einkommensungleichheit fithren konnte. Die Dringlichkeit der Losung
dieser Probleme wird durch die rasch fortschreitende Bevolkerungsalterung veranschaulicht,
auf Grund derer sich die Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter erheblich verringern wird.

Die vergangenen Arbeitsmarktreformen haben sich wiahrend der Krise
ausgezahlt

Der Anstieg der Arbeitslosigkeit in Deutschland wahrend der vergangenen Rezession
war der niedrigste des OECD-Raums, er belief sich zwischen 2008 und 2009 auf lediglich
0,2 Prozentpunkte (Abb. 1.1, linker Teil). Zum Vergleich: Der OECD-Durchschnitt betrug
2,2 Prozentpunkte und setzte sich aus einem breiten Spektrum von Ergebnissen zusammen,
wobei der héchste Anstieg in diesem Zeitraum 8,3 Prozentpunkte betrug und in Estland ver-
zeichnet wurde. Diese Entwicklung ist umso tiberraschender, als die deutsche Wirtschaft 2009
einen tiberdurchschnittlich starken BIP-Riickgang verzeichnete (-5,1% im Vergleich zum OECD-
Durchschnitt von -3,8%). Infolgedessen fiel der Zusammenhang zwischen der Arbeitslosen-
quote und dem realen BIP, der durch den Okun-Koeffizienten veranschaulicht wird, in dieser
Krise in Deutschland unter allen OECD-Landern am geringsten aus (Abb. 1.1, rechter Teil).

Abbildung 1.1 Arbeitslosenquote und Okun-Koeffizienten
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Anmerkung: Der Okun-Koeffizient ist das Verhaltnis des Anstiegs der Arbeitslosenquote zum prozentualen Riickgang des BIP
zwischen Konjunkturhoch und Konjunkturtief in Prozentpunkten. Er wird fir Konjunkturhoch und Konjunkturtief im Zeitraum
2008-2009 berechnet.
Quelle: OECD, Economic Outlook Database und Employment Outlook 2010.

StatLink =P http://dx.doi.org/10.1787/888932559752
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Dartiber hinaus unterschied sich die Arbeitsmarktreaktion auch deutlich von fritheren
Phasen in Deutschland. In der Vergangenheit war der deutsche Okun-Koeffizient dem
entsprechenden Koeffizienten der anderen OECD-Lander sehr dhnlich (Abb. 1.1, rechter
Teil). Ein Modell, das auf in der Vergangenheit beobachteten Korrelationen zwischen Real-
wirtschaft und Arbeitslosigkeit beruht, hatte die Reaktion der Arbeitslosigkeit gegeniiber
der tatsachlichen Reaktion um rd. 2,8 Prozentpunkte zu hoch ausgewiesen (Anhang 1.A1).
Wahrend der Okun-Koeffizient vieler OECD-Lander 2008-2009 unter den in der Vergangen-
heit verzeichneten Werten lag, kam es in mehreren anderen Landern in dieser Krise zu
einer starkeren Reaktion der Arbeitslosigkeit als in der Vergangenheit, etwa in Neuseeland,
Spanien und, in geringerem Maf3e, in den Vereinigten Staaten (Abb. 1.1, rechter Teil)".

Der wichtigste Faktor, dem die guten Ergebnisse Deutschlands im Hinblick auf die
Arbeitslosigkeit zuzuschreiben sind, ist der tiefgreifende Wandel der Arbeitsmarktinstitu-
tionen und -bestimmungen, der sich in den vergangenen zehn Jahren vollzogen hat. Andere
Faktoren, die manchmal ebenfalls erortert werden, etwa der Effekt der besonderen sektora-
len Struktur der Rezession in Deutschland, der Einfluss fritherer Arbeitskrafteengpasse auf
die Entscheidung der Unternehmen, Arbeitskrafte zu horten, die Beschaftigungsschutz-
bestimmungen oder demografische Faktoren haben ebenfalls eine Rolle gespielt; indessen
lassen sich die wahrend der Krise im Vergleich zu vergangenen Entwicklungen in Deutsch-
land und in anderen Landern im Zeitraum 2008-2009 beobachteten Verhaltensabweichun-
gen durch keinen dieser Faktoren vollstandig erklaren (Kasten 1.1).

Kasten 1.1 Alternative Erkldrungen fiir die milde Reaktion der Arbeitslosigkeit

Die milde Reaktion der Arbeitslosigkeit auf die Rezession in Deutschland wird oftmals als
Ergebnis einer ganzen Reihe von Faktoren betrachtet (vgl. Moller, 2010, oder Burda und Hunt,
2011, wegen eines Uberblicks). Verglichen mit den im Text beschriebenen Verdnderungen der
institutionellen Rahmenbedingungen (Arbeitsmarktreformen und Arbeitszeitflexibilitat) diirf-
ten die meisten anderen Erklarungen indessen nur eine geringe Rolle gespielt haben.

Unterschiedliche demografische Faktoren

Ein Faktor, der den geringen Anstieg der Arbeitslosenquote etwas in Perspektive riickt, ist
die Tatsache, dass die Zunahme der Erwerbsbevélkerung wahrend der Krise schwiécher ausfiel
als in anderen Ldndern. Zwischen 2008 und 2009 sank die Bevolkerung im Erwerbsalter in
Deutschland um %%, wohingegen sie im Durchschnitt der OECD-Lander um 0,6% stieg (Tabelle 1.1).
Auch wenn die Erwerbsbeteiligung in Deutschland wahrend dieses Zeitraums deutlich starker
zunahm, betrug der Zuwachs der Erwerbsbevolkerung weniger als die Halfte des OECD-Durch-
schnitts. Unter der hypothetischen Annahme, dass sich die Erwerbsbevolkerung und die
Erwerbsbeteiligung in Deutschland wie im OECD-Durchschnitt entwickelt hétten (und unter

Tabelle 1.1 Aufschliisselung des Anstiegs der Arbeitslosenquote
Veranderung zwischen 2008 und 2009 in Prozent

Nachrichtlich:

Beschiftigun Erwerbs- Bevélkerung im Erwerbs- Veranderung der

gung bevolkerung Erwerbsalter quote* . 9 "

Arbeitslosenquote
Deutschland 0 0.2 -0.5 0.7 0.2
OECD-Durchschnitt -1.8 0.5 0.6 -0.1 22

* Differenz in Prozentpunkten.
Quelle: OECD, Economic Outlook Database.

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

Einbeziehung der tatsdchlichen Reaktion der Beschéftigung), wére die Arbeitslosenquote um 1 Pro-
zentpunkt stirker gestiegen als dies tatsdchlich der Fall war. Da die Beschaftigung jedoch an die
Entwicklung der Erwerbsbevolkerung gekniipft ist, ist ein solches Gegenszenario der Reaktion der
Arbeitslosigkeit schwer zu interpretieren und sollte allenfalls als Obergrenze betrachtet werden.

Unterschiedliche sektorale Struktur des Abschwungs

Ein wesentliches Merkmal dieser Rezession waren die unterschiedlichen sektoralen Aus-
wirkungen der Krise in den verschiedenen Ldndern: Wahrend einige Ldnder unter einem
erheblichen Riickgang der Inlandsnachfrage litten (z.B. auf Grund der riicklaufigen Bauproduk-
tion und des gesunkenen privaten Verbrauchs nach dem Platzen der Blasen an den Wohn-
immobilienmarkten), konzentrierte sich die Rezession in Deutschland fast ausschliefslich auf
den Exportsektor, insbesondere das Verarbeitende Gewerbe. Dies ist fiir die Beschéftigungs-
ergebnisse von Bedeutung, da die nicht exportorientierten Sektoren in der Regel arbeitsinten-
siver sind und ein niedrigeres Produktivitdtsniveau aufweisen; daher wirken sich Rezessionen
in diesen Sektoren in der Tendenz stdrker auf die Beschéftigung aus als eine Rezession im
Exportsektor. Simulationen fiir Deutschland auf Sektorebene lassen indessen darauf schliefien,
dass gemaf3 den in der Vergangenheit bestehenden Korrelationen zwischen Arbeitslosigkeit und
BIP ein deutlich hoherer Beschéftigungsriickgang im Verarbeitenden Gewerbe und im Dienst-
leistungssektor zu erwarten gewesen ware als tatsdchlich zu beobachten war (Anhang 1.A2);
dies deutet darauf hin, dass sich die Institutionen im Vergleich zu fritheren Rezessionen ver-
andert haben miissen, was fiir den Standpunkt spricht, dass diese Faktoren wichtiger sind als
lediglich die sektorale Struktur der Rezession.

Arbeitskriftemangel vor der Krise

Theoretisch ist es moglich, dass die Arbeitgeber, wenn sie mit Schwierigkeiten bei der Neu-
einstellung von Arbeitskréften konfrontiert sind, weniger Entlassungen vornehmen und einen
Riickgang der Arbeitsproduktivitit im Zuge eines Abschwungs akzeptieren, um Einstellungs-
kosten wahrend der Erholung einzusparen und betriebsspezifisches Humankapital zu bewahren.
Damit stellen sie darliber hinaus sicher, dass die Produktionsfaktoren zur Verfligung stehen,
wenn sich die Konjunktur erholt. In Deutschland wurden tatséchlich gerade die Unternehmen
von der Krise getroffen, die zuvor eine besonders hohe Wachstumsrate sowie einen erheblichen
Arbeitskraftemangel verzeichnet hatten (Moller, 2010), was darauf schliefRen ldsst, dass
Arbeitskraftemangel die geringe Reaktion der Arbeitslosigkeit im Vergleich zur Vergangenheit
und zu den anderen OECD-Landern erkldren kénnte (Schaz und Spitznagel, 2010; Schiitt, 2010).
Die Indikatoren des Arbeitskrdftemangels auf aggregierter Ebene waren indessen weder
gegeniiber den in der Vergangenheit verzeichneten Werten noch im Vergleich zu anderen
Landern besonders hoch. Empirische Befunde aus dem Lidndervergleich deuten tatsédchlich
darauf hin, dass der Arbeitskrdftemangel vor der Rezession in nur sehr geringem Mafie zur
milden Reaktion der Arbeitslosigkeit beigetragen hat (Anhang 1.A3).

Unterschiedliche Beschiftigungsschutzbestimmungen

Eine andere Erkldrung beruht auf den Unterschieden zwischen den Beschiftigungsschutz-
bestimmungen (BSB) in den einzelnen Ldndern, insbesondere zwischen den relativ strengen
Bestimmungen in Deutschland, die Entlassungen verhindern, und den laxeren Bestimmungen in
den Vereinigten Staaten, die zu mehr Entlassungen fithren. Da sich die Beschaftigungsschutz-
bestimmungen in Deutschland - insbesondere im Hinblick auf reguldre Beschaftigungsverhalt-
nisse - in den Jahren vor der Rezession jedoch nicht verdndert haben, konnen sie das unter-
schiedliche Verhalten in dieser Krise im Vergleich zu fritheren Rezessionen nicht erkldren. Der
Beschaftigungsschutz bei befristeten Arbeitsvertrdgen wurde in Deutschland vor der Rezession
sogar gelockert, was eher fiir eine stdrkere Reaktion der Arbeitslosigkeit gesprochen hatte. Aus
diesen Grinden fehlen empirische Belege fiir die Bedeutung der Beschaftigungsschutz-
bestimmungen als Erklarung fiir die Reaktion der Arbeitslosigkeit in dieser Krise (Mdller, 2010).
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Hohere Arbeitsanreize und besseres Matching zwischen Arbeitsangebot und
Arbeitsnachfrage

Deutschland sticht unter den OECD-Landern hervor, da es in den Jahren vor der Krise
eine Vielzahl von Arbeitsmarktreformen durchgefiihrt hat. Diese Reformen haben das insti-
tutionelle Umfeld des Arbeitsmarkts tiefgreifend verdndert und tragen damit zur Erklarung
der Unterschiede bei den Arbeitsmarktergebnissen im Vergleich zu fritheren Rezessionen
bei. Die Reformen diirften die strukturelle Arbeitslosigkeit verringert haben, wobei dieser
Anpassungsprozess noch im Gange ist, und sie haben wahrscheinlich einen Teil des kon-
junkturell bedingten Anstiegs ausgeglichen, zu dem es sonst gekommen ware. Die meisten
Kommentatoren richten ihre Aufmerksamkeit zwar vor allem auf die im Zeitraum 2002-2005
erfolgten Hartz-Reformen, insbesondere auf deren Effekt auf das Leistungsniveau und den
Leistungsanspruch (hauptsachlich Hartz IV), die Reformen waren jedoch viel weitreichender
und umfassten Verbesserungen bei der Arbeitsvermittlung, eine allgemeine Verkiirzung der
Arbeitslosengeldbezugsdauer sowie — ein besonders wichtiges Element — die schrittweise
Abschaffung von Frithverrentungsmoglichkeiten (Tabelle 1.2).

Tabelle 1.2 Zeitrahmen der Arbeitsmarktreformen in Deutschland

in den vergangenen zehn Jahren

Reform Un]tsst:#:gs Wichtigste MaBnahmen Vermutlicher Effekt
Job-AQTIV 2002 e Einfiihrung eines qualitativen Profilings der Verbesserung der Effizienz
Arbeitsuchenden der Arbeitsuche
o Effizientere Nutzung der Mafinahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik
Hartz | Jan. 2003 e Beauftragung privater Unternehmen mit der Unter- Verbesserung der Effizienz
stlitzung von Arbeitskraften bei der Arbeitsuche der Arbeitsuche
e Verscharfung der Bestimmungen fiir die Zumutbar- Erhéhung der Anreize fiir die
keit von Beschaftigungen und Einfiihrung von Beschaftigungsaufnahme
Sanktionen fir Arbeitslosengeldempfanger
e Liberalisierung der Zeitarbeit
Hartz Il Jan. 2003 e Reform der geringfiigigen Beschaftigung, Erhéhung der Anreize fiir die
z.B. Mini- und Midi-Jobs mit eingeschrénkter Beschaftigungsaufnahme
Sozialversicherungspflicht
e Forderung fir Arbeitslose, die sich selbststandig
machen
Hartz Ill Jan. 2004 e Umstrukturierung der Bundesanstalt fur Arbeit mit Verbesserung der Effizienz
dem Ziel, die Dienstleistungserbringung effizienter der Arbeitsuche
zu gestalten
e Vereinfachung der aktiven und der passiven
ArbeitsmarktmaRnahmen
Hartz IV Jan. 2005 e Zusammenflihrung von Arbeitslosenhilfe und Erhéhung der Anreize fiir die
Sozialhilfe zum bedurftigkeitsabhangigen Beschaftigungsaufnahme fir
Arbeitslosengeld Il Sozialhilfeempfanger
(Senkung des Reservations-
lohnniveaus)
Kirzung der Feb. 2006 ¢ Die Bezugsdauer wurde auf maximal 12 Monate fiir Erhéhung der Arbeitsanreize,
Bezugsdauer Empfénger bis 54 Jahre begrenzt (gegeniiber der insbesondere fiir altere
beim Arbeits- zuvor geltenden Hochstdauer von 26 Monaten) bzw. Arbeitskréafte
losengeld auf 18 Monate fiir Empfénger der Altersgruppe
55-64 Jahre (gegenlber zuvor bis zu 32 Monaten)
Schrittweise 2006-2010 ® Anhebung der Altersgrenze fiir die Frihverrentung Erhéhung der Arbeitsanreize
Abschaffung von Arbeitslosen (Altersrente wegen Arbeitslosigkeit)  fir altere Arbeitskrafte
von Frihver- von 60 auf 63 Jahre Uiber den Zeitraum 2006-2008
rentungs- e Schrittweise Abschaffung der Regelung, dass

moglichkeiten

Arbeitslose ab 58 Jahre Leistungen erhalten kénnen,
ohne aktiv nach einer Arbeitsstelle zu suchen
(58er-Regelung), zum Januar 2008

Fir Neuzugange zur Altersteilzeit besteht seit Januar
2010 kein Anspruch mehr auf finanzielle Férderung

Quelle: C. Wunsch (2005), ,Labour Market Policy in Germany: Institutions, Instruments and Reforms since Unification®, University of

St. Gallen Discussion Papers 2005-06; OECD (2008a), OECD-Wirtschaftsberichte: Deutschland, Paris; www.hartz-iv-iii-ii-i.de.
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Die wichtigsten Auswirkungen der Arbeitsmarktreformen, die fiir die Reaktion wah-
rend der Krise von Bedeutung sind, lassen sich folgendermafien zusammenfassen:

e  Die Arbeitsanreize wurden — insbesondere fiir Geringverdiener — erhoht, da die Lohn-
ersatzquote im Rahmen von Hartz IV verringert wurde, wodurch das Reservations-
lohnniveau sank. Tatsachlich ging der summarische OECD-Indikator fiir die Leistungs-
anspriiche zwischen 2003 und 2007 um mehr als das Doppelte des OECD-Durchschnitts
zuriick’. In OECD (2008a) wird davon ausgegangen, dass die inflationsneutrale Arbeits-
losenquote (NAIRU) sich durch diese Verbesserung um rd. % Prozentpunkt verringerte.
Es ist wahrscheinlich, dass der Effekt dieser Reformen nach und nach zum Tragen kam
und damit selbst wiahrend der Krise Abwartsdruck auf die Arbeitslosigkeit ausiibte
(Abb. 1.2, linker Teil).

Abbildung 1.2 NAIRU und Beveridge-Kurve
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StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888932559771

e  Die Matching-Effizienz hat sich erhoht, wie an der Innenverschiebung der Beveridge-
Kurve erkennbar ist (Gartner und Klinger, 2010). Dies ist hauptséchlich das Ergebnis
der ersten drei Hartz-Reformen, in deren Rahmen es privaten Unternehmen z.B.
gestattet wurde, bei der Vermittlung von Arbeitslosen zu helfen, und eine Neuorga-
nisation der Arbeitsdmter in die Wege geleitet wurde. Diese Mafsnahmen beschleu-
nigten die Abginge aus der Arbeitslosigkeit in die Beschéaftigung deutlich (Fahr und
Sunde, 2009). Da sich die Beveridge-Kurve zwischen 2008 und 2009 weiter nach
innen verschob, ist es wahrscheinlich, dass das verbesserte Matching zu den guten
Ergebnissen wahrend der Krise beitrug (Abb. 1.2, rechter Teil).

e  Die Anreize fiir eine Verlangerung der Erwerbstatigkeit fihrten zu einer deutlichen
Steigerung der Beschéaftigung alterer Arbeitskrafte (OECD, 2008a). In Anbetracht der
Reformen, mit denen die Frihverrentungsmoglichkeiten begrenzt wurden, stimmten
die Gewerkschaften Entlassungen wahrscheinlich nicht so leicht zu wie in friheren
Rezessionen, wodurch es fiir die Arbeitgeber kostspieliger wurde, sich einvernehmlich
von alteren Arbeitskraften zu trennen. Tatsdchlich war die Arbeitslosenquote der
55- bis 64-Jahrigen im Lauf der Krise ricklaufig, wohingegen ihre Beschéaftigung im
Gegensatz zu friuheren Rezessionen zunahm. Dlugosz et al. (2009) zeigen, dass die
Verkirzung der Leistungsbezugsdauer fiir altere Arbeitslose seit Inkrafttreten der
Reform im Jahr 2006 die Wahrscheinlichkeit des Eintritts in die Arbeitslosigkeit
deutlich verringerte, insbesondere fiir in Grofsunternehmen beschéaftigte Arbeits-
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krafte mit langer Betriebszugehorigkeit. An der Entwicklung der Beschaftigungsquote
alterer Arbeitskréfte wird der positive Effekt dieser Reformen deutlich: Sie stieg seit
2003 um 19 Prozentpunkte, was ein nahezu fiinfmal so hoher Zuwachs ist wie im
OECD-Durchschnitt, und mit einem Wert von 58% im Jahr 2010 lag sie 4 Prozent-
punkte iber dem OECD-Durchschnitt. Demgegeniiber stieg die Beschaftigungsquote
der 25- bis 54-Jahrigen im selben Zeitraum lediglich um 3 Prozentpunkte (zumindest
bis 2008 entsprach dies weitgehend dem OECD-Durchschnitt).

Lohnzuriickhaltung im Gefolge der Arbeitsmarktreformen

Die Lohnzuriickhaltung wahrend der 2000er Jahre in Deutschland war bemerkens-
wert, sowohl im OECD-Vergleich als auch im historischen Vergleich. Die Lohnstiick-
kosten sanken im Zeitraum 2000-2007 um 2%, verglichen mit einem Anstieg um 22% im
Durchschnitt der OECD-Lander. Im historischen Vergleich waren die Lohnstiickkosten in
Deutschland in den 1990er Jahren um 15%, in den 1980er Jahren um 20% und in den
1970er Jahren um 69% gestiegen. Der Riickgang wahrend der 2000er Jahre stand mit den
Arbeitsmarktreformen im Zusammenhang, da die erhohten Arbeitsanreize die Arbeits-
losen zunehmend dazu brachten, geringer entlohnte Arbeitsstellen anzunehmen (Gartner
und Klinger, 2010). Dartiber hinaus verloren die Gewerkschaften an Verhandlungsmacht,
da der gewerkschaftliche Organisationsgrad (der Anteil der Gewerkschaftsmitglieder unter
allen Beschéftigten) zwischen 1999 und 2008 um 6 Prozentpunkte abnahm und mit 19% im
Jahr 2008 8 Prozentpunkte unter dem OECD-Durchschnitt lag. Der Anteil der tarifgebundenen
Unternehmen sank von 63% im Jahr 2001 auf 47% im Jahr 2006 (Antonczyk et al., 2011).

Daten aus dem Landervergleich lassen darauf schlief2en, dass die unterschiedlichen
Entwicklungen bei den Lohnstiickkosten in den Jahren vor der Krise mit den Arbeits-
marktergebnissen wahrend der Krise in Zusammenhang stehen (Abb. 1.3; Boysen-Hogrefe

Abbildung 1.3 Lohnzuriickhaltung vor der Krise und Beschéftigung wahrend der Krise
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und Groll, 2010). Eine Erh6hung der Lohnstilickkosten fiithrt moglicherweise nicht unmit-
telbar zu Entlassungen, da die Einstellungs- und Entlassungskosten fiir einen gewissen
Schwelleneffekt sorgen. Die Unternehmen in Deutschland waren von der entsprechenden
Schwelle auf Grund der fritheren Lohnzurilickhaltung im Vergleich zu anderen Liandern
u.U. weiter entfernt (Boysen-Hogrefe und Groll, 2010). Dariiber hinaus fiihren Burda und
Hunt (2011) aus, dass die Lohnzuriickhaltung vor der Krise zu einer Erhohung der
Beschéftigung fiihrte und die Arbeitslosenquote wihrend der Krise um 0,4 Prozentpunkte
dampfte (im Vergleich zu einem Gegenszenario, in dem die Lohne ab 2005 entsprechend
ihrem zuvor beobachteten Trend weiter steigen).

Verstdrkte Arbeitszeitflexibilitdt auf Betriebsebene

Anstatt das Arbeitsvolumen durch Entlassungen zu reduzieren, ergriffen die deut-
schen Unternehmen - wie die Unternehmen in Korea und Luxemburg — Mafnahmen zur
Verringerung der durchschnittlich geleisteten Arbeitsstunden je Arbeitnehmer. Im Gegen-
satz hierzu entfiel in zahlreichen OECD-Léndern iiber die Hilfte der Reduzierung des
Arbeitsvolumens auf Entlassungen (Abb. 1.4, oberer Teil). Die Kehrseite der begrenzten
Beschiftigungsanpassung war jedoch ein starker Riickgang der Produktivitit, da die Verrin-
gerung der geleisteten Arbeitsstunden geringer ausfiel als der Riickgang der Produktion. Die
Arbeitsproduktivitit je Stunde sank im Verlauf dieser Rezession erstmals deutlich, was im
krassen Gegensatz zu fritheren Rezessionen steht, in denen sich die Arbeitsproduktivitit je
Stunde tendenziell erhohte (OECD, 2010b; Burda und Hunt, 2011; Abb. 1.4, unterer Teil).

Bis zu einem gewissen Grad steht die herausragende Verkiirzung der Arbeitszeit in
Deutschland mit den zuvor erfolgten Arbeitsmarktreformen im Zusammenhang. So hat
etwa das bessere Matching von Arbeitskriaften die Unternehmen médglicherweise dazu
veranlasst, stirker als frither an ihnen festzuhalten, wahrend fiir dltere Arbeitskréafte, die auf
Grund von deutlich reduzierten Frithverrentungsmoglichkeiten weiterbeschaftigt wurden,
auf Verkiirzungen der Arbeitszeit zurlickgegriffen wurde. Zweifellos wichtiger durften
indessen die Reformen und Mafinahmen zur Erhdhung der Arbeitszeitflexibilitdt auf
Betriebsebene durch Kurzarbeit, Abbau bezahlter Uberstunden, Verringerung der Salden
der Arbeitszeitkonten und Reduzierung der Wochenarbeitszeit gewesen sein (Tabelle 1.3).
Diese Flexibilitat hat in den Jahren vor der Krise erheblich zugenommen und tragt somit
zur Erklarung der giinstigen Reaktion der Arbeitslosigkeit bei.

Tabelle 1.3 Beitrage zu den Veranderungen der durchschnittlich geleisteten
Jahresarbeitsstunden je Arbeitnehmer

Veranderungen im Jahr 2009 gegenuber 2008

Veranderung in Stunden

Kurzarbeit -13,4
Wochenarbeitszeit -10.1
Bezahlte Uberstunden -7.9
Arbeitszeitkonten -7.0
Sonstige -2.9
Insgesamt -41.3

Quelle: M. Dietz, M. Stops und U. Walwei (2011), ,Safeguarding Jobs in Times of Crisis — Lessons from the German Experience”,
ILO Discussion Papers, No. 207.

Die Kurzarbeitsregelungen

Die Ausdehnung der Kurzarbeit im Lauf der Krise wird hé&ufig als wichtigster
Erklarungsfaktor des deutschen ,Beschiftigungswunders® genannt. Das Grundprinzip der
Kurzarbeit, die es in verschiedenen Formen bereits seit iiber 100 Jahren in Deutschland
gibt, sieht eine Einkommensstiitzung fiir Arbeitskrafte vor, deren Arbeitszeit und somit
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Abbildung 1.4 Anpassung der geleisteten Arbeitsstunden in der Krise und
Arbeitsproduktivitat je Stunde in der Krise
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Quelle: OECD, Wirtschaftsausblick 89, Mai 2011, und National Accounts Database.
StatlLink Si=m http://dx.doi.org/10.1787/888932559809

auch Arbeitsentgelt vorliibergehend gekirzt wird. Die Arbeitgeber sind verpflichtet, die
Sozialversicherungsbeitrage fiir die nicht geleisteten Stunden zu entrichten, wodurch
sich die festen Personalkosten, die sogenannten Remanenzkosten, erh6hen, was einen
gewissen Anreiz bietet, die Nutzung des Instruments zu beenden, wenn es nicht mehr
benotigt wird.

In Reaktion auf die Krise wurde die Subventionierung der Kurzarbeit und der Zu-
gang zu diesem System bis Méarz 2012 ausgeweitet’. Die den Arbeitgebern entstehenden
Kosten fiir die nicht geleisteten Arbeitsstunden waren somit deutlich niedriger als in
vielen anderen OECD-Landern, die derartige Instrumente nutzten (Hijzen und Venn,
2011). Auf dem Mitte 2009 erreichten Hochststand waren rd. 1,5 Millionen Arbeitskrifte in
Kurzarbeit, seither ist ihre Zahl auf 100 000 zur Jahresmitte 2011 zuriickgegangen. Im
Durchschnitt des Jahres 2009 waren rd. 3% aller Arbeitskrafte in Kurzarbeit, was einer der
hochsten Werte im OECD-Raum war (Abb. 1.5). Eine einfache Berechnung lasst darauf
schliefsen, dass bei einer durchschnittlichen Arbeitszeitverringerung um rd. 30% potenziell
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Abbildung 1.5 Kurzarbeitsprogramme — Inanspruchnahme durch die Unternehmen
2009, in Prozent
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Anmerkung: Die Inanspruchnahme durch Vollzeitdquivalente (VZA) wird folgendermaRen berechnet: insgesamt im Rahmen der
Kurzarbeit geleistete Arbeitsstunden/(insgesamt durch VZA geleistete Arbeitsstunden in der Wirtschaft + insgesamt im Rahmen
der Kurzarbeit geleistete Arbeitsstunden), wobei landerspezifische Annahmen zu Grunde gelegt werden. Die Inanspruchnahme
durch teilnehmende Unternehmen ist die Zahl der teilnehmenden Unternehmen/Zahl der Beschéftigten.

Quelle: A. Hijzen und D. Venn (2011), ,The Role of Short-Time Work Schemes during the 2008-09 Recession“, OECD Social,
Employment and Migration Working Papers, No. 115.

StatLink Si=P http://dx.doi.org/10.1787/888932559828

bis zu 500 000 Vollzeitstellen durch dieses Instrument gerettet wurden. Eine solche
Berechnung bertiicksichtigt indessen nicht den Umfang der Mitnahmeeffekte (wenn Kurz-
arbeitergeld fiir Arbeitskrifte gezahlt wird, die ohnehin weiterbeschaftigt worden wiren)
bzw. der Verdrangungseffekte (wenn Kurzarbeitergeld zur Erhaltung von Arbeitspliatzen
fihrt, die ohne diese Subvention nicht tragfihig wéaren, und so zu einem Hindernis fiir
die Beschéaftigungsschaffung wird); um die tatsdchliche Zahl der geretteten Arbeitsplitze
zu ermitteln, d.h. die Zahl nach Beriicksichtigung solcher Effekte, miissen die Erfahrun-
gen wahrend der Krise mit einem Gegenszenario verglichen werden. Unter Verwendung
der Entwicklung in Lindern ohne Kurzarbeitsprogramme als Gegenszenario schétzen
Hijzen und Venn (2011), dass rd. 235 000 Arbeitsplitze gerettet wurden (0,6% der Beschif-
tigung), der zweithochste Wert im OECD-Raum nach Japan.

Ein wichtiges Merkmal jedes Kurzarbeitsprogramms sind die Kosten, die den Arbeit-
gebern aufgebiirdet werden und die einen Anreiz schaffen, das Programm nicht tiber-
maflig in Anspruch zu nehmen. Bei einer zu grofdziigigen Subventionierung besteht hin-
gegen das Risiko, dass marode Unternehmen am Leben gehalten werden, wodurch notige
strukturelle Anpassungen verhindert werden (Dietz et al., 2011). Das deutsche System hat
hier 2009 ein sinnvolles Gleichgewicht gefunden: Die Arbeitgeberkosten beliefen sich bei
Einrechnung der wahrend der Krise beschlossenen Erleichterungen auf rd. 8% der gesamten
Arbeitskosten, was in etwa dem Medianwert unter 24 OECD-Lindern entspricht.

Die Kurzarbeit erklart zwar einen Teil der Diskrepanz bei der Reaktion der Arbeits-
losigkeit im Vergleich zu anderen Landern, ihr Umfang war jedoch verglichen mit fritheren
Entwicklungen in Deutschland nicht auflergewohnlich. So war die Zunahme der Zahl der
Kurzarbeiter im Jahr 2009 mit der wahrend der Rezessionen Anfang der 1990er Jahre sowie
der 1970er Jahre vergleichbar (Burda und Hunt, 2011; Boysen-Hogrefe und Groll, 2010)".

Verringerung der Wochenarbeitszeit

Die erhebliche Wochenarbeitszeitverkirzung wahrend der Krise (die in der Regel
mit einer anteilmafSig reduzierten Bezahlung einherging) wurde durch eine deutliche
Erhohung der Flexibilitdt bei den Tarifverhandlungen ermoglicht (Reisenbichler und
Morgan, 2011). Da Branchentarifvertrdge an Beliebtheit verloren, was z.T. auf den Mit-
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gliederschwund in den Gewerkschaften und den Arbeitgeberverbanden zurlickzufiihren
war, wurden die Tarifvertrage flexibler gestaltet, indem der Spielraum der Unternehmen
erweitert wurde (Bellmann et al., 2008). Ein Beispiel hierfiir ist die Einfiihrung von ,Offnungs-
klauseln“ (z.B. Ausnahmen von den tarifvertraglich vereinbarten Arbeitszeitregelungen) oder
sHartefallklauseln“ (z.B. Ausnahmen von einem vereinbarten Lohnniveau wahrend einer
wirtschaftlich schwierigen Lage). Die Zustimmung der Gewerkschaften zur Anwendung
solcher Mafdnahmen ist oftmals mit expliziten Zusagen der Arbeitgeber verbunden, etwa
Beschaftigungsgarantien. Solche betrieblichen ,Blindnisse fiir Arbeit” zielen auf die Starkung
langfristiger Beschéftigungsbeziehungen ab, indem sie die Flexibilitdt der Beschaftigungs-
bedingungen erhéhen und damit zur Sicherung von Arbeitsplatzen in Krisenzeiten bei-
tragen. Abgesehen von der Verstindigung uber flexible Arbeitszeiten ermoglichen solche
Biindnisse ferner eine voriibergehende Aussetzung jahrlicher Sonderzahlungen bzw. des
Urlaubsgelds oder sogar unmittelbare Lohnkirzungen. Die Vereinbarung solcher Biindnisse
zwischen den Sozialpartnern wurde durch den Beschluss der Regierung gefordert, die
Arbeitslosenunterstiitzung auf der Grundlage des urspriinglichen Einkommens eines
Arbeitnehmers zu berechnen und eine befristete Lohnkiirzung bei der Berechnung somit un-
berticksichtigt zu lassen (Dietz et al., 2011). Die Verbreitung solcher Biindnisse hat seit Mitte
der 1990er Jahre zugenommen: In iiber der Halfte aller Unternehmen - insbesondere diejeni-
gen mit Uiber 250 Beschéftigten — wurden bis 2010 solche Vereinbarungen abgeschlossen.

Arbeitszeitkonten

Ein weiteres wichtiges Merkmal dieser Flexibilitét ist die zunehmende Nutzung von
Arbeitszeitkonten. 2009 verfligte die Halfte aller Beschéftigten iiber ein solches Arbeits-
zeitkonto, gegeniiber einem Drittel im Jahr 1999; im Verarbeitenden Gewerbe, das am
starksten von der Rezession betroffen war, war der Anteil hoher als in anderen Sektoren
(Zapf und Brehmer, 2010). Dank dieser Arbeitszeitkonten lasst sich die Arbeitszeit iber
den Konjunkturzyklus hinweg ausgleichen, wobei in Boomphasen positive Salden auf-
gebaut werden, die in Rezessionsphasen abgebaut werden. Implizit diirfte dies auch zu weni-
ger Neueinstellungen wihrend eines Aufschwungs fithren (dem wahrend eines Abschwungs
weniger Entlassungen gegentiberstehen), und tatsachlich gelangten Burda und Hunt (2011)
zu dem Schluss, dass die Zahl der Neueinstellungen in den Jahren vor der Krise geringer
war als auf der Grundlage der Erfahrungen der Vergangenheit zu erwarten gewesen ware.

Die kumulierten Uberschiisse der Arbeitszeitkonten nahmen in den Jahren vor der
Krise wesentlich zu. Da diese Uberschiisse finanzielle Verbindlichkeiten gegeniiber den
Mitarbeitern darstellen, die im Entlassungsfall getilgt werden miissen, hat ihre Existenz
den Beschiaftigungsabbau moglicherweise verzogert. Bis die Salden der Arbeitszeitkonten
wieder bei null lagen, war es u.U. bereits in ausreichendem Maf3e klar, dass die Rezession
nicht von Dauer sein wiirde (Burda und Hunt, 2011)°.

Langfristige Herausforderungen bleiben bestehen

Alles in allem zeigte sich wahrend der Krise von 2008-2009 deutlich, welche Vorteile
die im Arbeitsmarktbereich erzielten erheblichen Fortschritte - sowohl auf gesamtwirt-
schaftlicher Ebene durch eine Verstdarkung der Arbeitsanreize und eine Verbesserung des
Matchings zwischen Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage als auch auf betrieblicher Ebene
durch eine Erhohung der Arbeitszeitflexibilitdt — gebracht haben; anderen Landern bietet
sich dadurch die Mdglichkeit, aus diesen Erfahrungen wichtige Lehren zu ziehen. Diese
Erfolge sollten dazu ermutigen, sich den bedeutenden Herausforderungen zu stellen, die
auf dem deutschen Arbeitsmarkt noch zu bewdéltigen sind. Die Erwerbsbeteiligung der
Frauen liegt auf Grund einer geringen Arbeitsstundenzahl nach wie vor weit unter dem
Niveau in anderen Landern. Die Beschiftigung &lterer Arbeitskrafte muss weiter erhoht
werden, wozu auch Anstrengungen im Bildungsbereich erforderlich sind. Die Zuwande-
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rung muss verstirkt werden, da der zunehmende Arbeitskraftemangel in bestimmten
Bereichen auf Diskrepanzen zwischen Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage hindeutet, vor
allem in hochqualifizierten Berufen (insbesondere in den sogenannten MINT-Berufen, d.h. in
den Bereichen Mathematik, Informatik, Naturwissenschaften und Technik, McKinsey, 2011).

Wie dringlich es ist, diesbeziiglich weitere Fortschritte zu erzielen, zeigt sich bei-
spielsweise an der raschen Bevolkerungsalterung, die tiefgreifende Auswirkungen auf
Wirtschaft und Arbeitsmarkt haben wird. Sie wird auf Grund ihrer negativen Effekte auf
verschiedene Antriebskrafte des Wachstums - Erwerbsbevolkerung, Produktivitatszuwachs,
Investitionskapazitat, Lohne und Binnennachfrage — das Wachstum des Pro-Kopf-BIP redu-
zieren (Kasten 1.2). Insbesondere werden sowohl die riicklaufige Bevolkerungszahl als auch
die unterschiedlichen Erwerbsquoten negative Auswirkungen auf die Erwerbsbevolkerung
haben (Abb. 1.6). Einige Simulationen des Gesamteffekts der Bevolkerungsalterung auf das
Wachstum (einschliefslich des direkten Effekts auf das Arbeitsangebot und der eher indi-
rekten Effekte auf Produktivitdt und Binnennachfrage) zeigen, dass die Bevolkerungsalte-
rung das Wachstum des Pro-Kopf-BIP um 0,4% jahrlich im Zeitraum 2011-2020 und 0,8%
jahrlich im Zeitraum 2021-2030 reduzieren konnte (Oliveira Martins et al., 2005).

Kasten 1.2 Effekte der Bevolkerungsalterung auf das Wachstum

Theoretisch belastet die demografische Alterung das Wachstum im Wesentlichen iiber
vier Kandle: die Erwerbsbevolkerung, das Produktivitdtswachstum, die Léhne und die Binnen-
nachfrage. In Deutschland wird der negative Effekt auf die Wirtschaft in erster Linie durch eine
Verringerung des Arbeitsangebots bedingt sein.

Die Bevolkerungsalterung reduziert die Produktionskapazitidten der Wirtschaft insofern, als
sich die Zahl der auf dem Arbeitsmarkt zur Verfligung stehenden Kréfte verringert. Der Riickgang
der Bevolkerung im erwerbsfihigen Alter wird zu einem permanenten Arbeitskraftemangel fiih-
ren, der langfristig nicht tragbar ist. Schatzungen zufolge werden allein die rein mechanischen
demografischen Effekte der Verringerung des Arbeitsangebots das potenzielle BIP-Wachstum
2011 um 0,2 Prozentpunkte und 2025 um 0,9 Prozentpunkte reduzieren.

Bei einigen Studien wurde eine umgekehrt U-férmige Beziehung zwischen der Bevolke-
rungsalterung und dem Produktivitdtswachstum beobachtet (Werding, 2008). Nicht allen vier
Kanilen, iiber die negative Effekte von der Bevolkerungsalterung auf die Produktivitadt ausge-
hen konnen, kommt im deutschen Kontext der gleiche Stellenwert zu:

e Erstens wurde in der neueren Fachliteratur festgestellt, dass die Produktivitdt iiber die Lebens-
arbeitszeit hinweg nicht abnimmt. Selbst wenn &ltere Arbeitskrifte weniger innovativ zu
sein scheinen, werden durch ihre Erfahrung und das von ihnen angehédufte Wissen andere
auf die Produktivitdt ausgehende negative Effekte des Alters ausgeglichen, wie die Entwertung
von Kenntnissen und altersbedingte Entwicklungen im Hinblick auf die korperlichen und
geistigen Fahigkeiten (Sachverstidndigenrat, 2011).

e Zweitens durfte der Wandel der Altersstruktur das durchschnittliche Qualifikationsniveau
in Deutschland nicht verdndern. Dieser mechanische Effekt der Bevolkerungsalterung auf
das Bildungsniveau ist in den OECD-Landern allgemein positiv, da der Anteil der Absol-
venten tertidrer Bildungsgédnge von einer zur ndchsten Generation zunimmt, diirfte aber in
Deutschland auf Grund der Tatsache neutral sein, dass der Anteil der Absolventen tertia-
rer Bildungsgénge in den jlingeren und den dlteren Kohorten vergleichbar ist.

e Drittens kénnte die Bevolkerungsalterung die Binnennachfragestruktur zu Gunsten weni-
ger produktiver Sektoren oder Sektoren verdndern, in denen der verbleibende Spielraum
fir Produktivitdtssteigerungen gering ist. Zum Beispiel steigt mit zunehmendem Alter der

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

Anteil der Wohnungs-, Energie- und Gesundheitsausgaben am Gesamtkonsum. Simula-
tionen auf der Basis von Haushaltserhebungen zufolge wird dieser Effekt relativ schwach
sein (Oliveira Martins et al., 2005).

e Viertens diirfte der Lebenszyklustheorie zufolge durch die Bevolkerungsalterung die Erspar-
nisbildung abnehmen, und dies kénnte ein Kapitalbildungsdefizit entstehen lassen (Ver-
mogensschmelze). Da der Altenquotient signifikant negativ mit der Sparquote korreliert
(Oliveira Martins et al., 2005), diirfte davon auszugehen sein, dass die inldndischen Investi-
tionen - und damit auch die Gesamtfaktorproduktivitat — zurtickgehen.

Die Bevolkerungsalterung konnte zudem zu einem Anstieg der Arbeitskosten und zu Verlus-
ten an Preiswettbewerbsfahigkeit fiihren. Die Lohne diirften insofern steigen, als infolge der Be-
volkerungsalterung Arbeitskraftemangel aufkommt. Der Wettbewerb zwischen den Unternehmen
um Arbeitskrifte wird intensiver werden, so dass Aufwirtsdruck auf die Lohne entsteht. Uberdies
ist die Relation zwischen Arbeitsverdienst und Alter in Deutschland recht stark, d.h. die Lohne
steigen mit zunehmendem Alter unabhéangig von Produktivitdtsverdnderungen (OECD, 2011b).

Der tiiber die Nachfrage auf das Wirtschaftswachstum ausgehende Effekt der Bevolke-
rungsalterung wird schliefflich entscheidend von der Fahigkeit der deutschen Verbraucher
abhéngen, ihren Konsum im Zeitverlauf zu stabilisieren, und von der Frage, wie sich die
Bevolkerungsalterung auf die Altersarmut auswirkt. Die schnell voranschreitende Bevolke-
rungsalterung in Deutschland diirfte insofern auf dem verfligbaren Einkommen der &lteren
Bevolkerung lasten, als sie die Rentenbeziige aus der ersten Sdule des Systems reduziert. In
Deutschland wird die Tragfdhigkeit der ersten Sdule durch das Sinken der Ersatzquote der
Altersrente verbessert (durch die automatische Rentenanpassungsformel). Infolgedessen wird
die Bevolkerungsalterung dazu fithren, dass das Niveau der Rentenbeziige aus der ersten Saule
sinkt. Die Auswirkungen dieses Riickgangs auf den kiinftigen Inlandskonsum werden sich
danach unterscheiden, ob die riicklaufige Einkommensentwicklung gut antizipiert wird, und
ob effiziente Mafnahmen getroffen werden, um die Ersparnisbildung zu fordern und den
Arbeitnehmern kurzfristiges Sparen zu ermdglichen, um ihren Verbrauch im Zeitverlauf sta-
bilisieren zu kénnen'. Eine Zunahme der Lohnungleichheit und das Entstehen eines dualen
Arbeitsmarkts konnten dagegen die Auswirkungen der Bevolkerungsalterung auf die Binnen-
nachfrage verschlimmern, da sich hierdurch die Sparkapazitét sozial schwécherer Personen
reduziert. Ein niedrigeres Rentenniveau wird auch insofern auf dem Konsum lasten, als es die
Arbeitsanreize fiir Geringverdiener schwécht, da deren Rentenhdhe nahe dem Sozialhilfe-
niveau angesiedelt ist’. Dies konnte die Zahl der &lteren in Armut lebenden Nichterwerbs-
personen sowie die durch das Sozialsystem bedingte Belastung fiir den Steuerzahler erhdhen,
wodurch das verfligbare Einkommen eines grofleren Teils der deutschen Bevdlkerung
geschmalert wiirde.

1. Das Einkommensniveau konnte fiir Arbeitskréafte sinken, die nicht in der Lage sind, diesen Riickgang der

Rentenbezlige zu antizipieren, oder fiir diejenigen, die auf Grund finanzieller Engpésse keine Ersparnisse

bilden kénnen, was die Binnennachfrage belasten wiirde.
2. Arent und Nagl (2010) zufolge nimmt das Risiko der Altersarmut in Deutschland zu.
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Abbildung 1.6 Voraussichtliche Entwicklung der Erwerbsbevélkerung
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Anmerkung: Die Vorausberechnungen der Erwerbsbevélkerung beriicksichtigen Rentenreformvorschldge und basieren auf
dynamischen Kohortenstudien auf der Grundlage der Erwerbsquoten im Zeitraum 2002-2007.

Quelle: OECD, Economic Outlook database.
StatLink Si=P http://dx.doi.org/10.1787/888932559847

Anreize fiir Zweitverdiener erhéhen

Im Hinblick auf die Erwerbsbeteiligung von Frauen schneidet Deutschland im Ver-
gleich zu anderen OECD-Landern schlecht ab, insbesondere was verheiratete Frauen und
Miitter betrifft. Dies ist in erster Linie der Zahl der geleisteten Arbeitsstunden und weniger
den tatsdchlichen Beschaftigungsquoten zuzuschreiben (Abb. 1.7, oberer Teil). So liegt z.B.
die Gesamtbeschiftigungsquote der Frauen mit 66% 2010 {iber dem OECD-Durchschnitt
von 57%; auch die Beschiftigungsquoten von Miittern sind héher, wenn auch nur gering-
fligig®’. Die Frauen arbeiten jedoch hiufig nicht auf Vollzeitbasis: Ein Fiinftel aller erwerbs-
tdtigen Frauen arbeitet weniger als 20 Stunden wochentlich, das ist nach der Schweiz und
den Niederlanden der dritthéchste Anteil im OECD-Raum (Durchschnitt 10%). Dies gilt
insbesondere fliir Miitter: Der Anteil der Paare mit Kindern, bei denen beide Elternteile
vollzeitbeschéftigt sind, betrdgt nur 17%, was weniger ist als die Hélfte des OECD-
Durchschnitts. Es besteht jedoch auch ein deutlicher Unterschied zwischen verheirateten
Frauen und alleinstehenden Frauen, selbst wenn beide kinderlos sind, wobei letztere mehr
Arbeitsstunden leisten (OECD, 2008a). Der Anteil der Paare ohne Kinder, in denen beide
Partner vollzeitbeschiftigt sind, betragt 61% und ist damit einer der niedrigsten unter den
europaischen Landern.

Die geringe Vollzeit-Erwerbsbeteiligung von Frauen diirfte kaum auf einer freiwilli-
gen Entscheidung beruhen; aus Analysen geht vielmehr hervor, dass die Halfte aller
weiblichen Beschiftigten gern mehr Stunden arbeiten wiirde, wenn die Rahmenbedin-
gungen hierfiir glinstiger wiren (Wanger, 2011). Fiir verheiratete Frauen und Miitter
bestehen erhebliche Negativanreize fiir eine Erthchung der Arbeitsstundenzahl. Am deut-
lichsten darunter sind Faktoren wie das Fehlen von Kinderbetreuungsmoglichkeiten und
steuerliche Griinde, die in der Regel stérkere Effekte auf die Beschiftigung von Frauen als
die von Méannern haben (OECD, 2008c; OECD, 2011c).

Fiskalische Fehlanreize reduzieren

Bei ihren Entscheidungen beziiglich einer Erwerbstétigkeit miissen Paarhaushalte
die Frage beriicksichtigen, wie das Steuer- und Transfersystem die jeweiligen Arbeitsver-
dienste der beiden Partner behandelt. Nur in Deutschland begiinstigt die Kombination steuer-
/transferpolitischer Mafnahmen in erheblichem Umfang Alleinverdienerpaare gegeniiber
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Abbildung 1.7 Fiskalische Fehlanreize und Arbeitsstundenzahl von Zweitverdienern
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Anmerkung: Die Wochenarbeitszeit bezieht sich auf die durchschnittliche Zahl der von erwerbstatigen Frauen im Alter von
25-54 Jahren pro Woche iblicherweise geleisteten Arbeitsstunden. Der Grenzsteuersatz entspricht dem entgangenen Verdienst
infolge von héheren Steuern und verringerten Transferleistungen. In der Abbildung ist die Situation von Durchschnittsverdienern
dargestellt, wobei der Zweitverdiener zuvor nicht erwerbstétig war. Alle Daten beziehen sich auf 2009.

Quelle: OECD, Hours worked and Benefits and Wages Databases.
StatlLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888932559866

Doppelverdienerhaushalten, wodurch fiir Zweitverdiener starke Fehlanreize entstehen
(Abb. 1.7, unterer Teil; OECD, 2011c). Dies ist durch zwei Faktoren bedingt: die beitrags-
freie Mitversicherung nicht erwerbstdtiger Ehepartner in der gesetzlichen Kranken-
versicherung und die gemeinsame Einkommensteuerveranlagung fiir Verheiratete (Ehe-
gattensplitting).

Die beitragsfreie Mitversicherung nicht erwerbstétiger Ehepartner bedeutet, dass sich
Zweitverdiener bei Beschéftigungsaufnahme mit einem hohen Grenzsteuersatz konfron-
tiert sehen. Auf Grund dieser Tatsache ist leichter zu verstehen, warum ein hoher Anteil
derjenigen, die beschliefsen, einer Erwerbstdtigkeit nachzugehen, dies nur im Rahmen
eines Minijobs mit geringer Arbeitsstundenzahl tun (dies sind geringfiigige Beschéftigungs-
verhéaltnisse, fiir die keine Krankenversicherungsbeitrdge zu entrichten sind, wenn das
Arbeitsentgelt 400 Euro monatlich nicht ibersteigt). Zwei Drittel aller Personen, die nur
einen Minijob haben, sind Frauen. Der Wechsel aus einem solchen Arbeitsverhéltnis in
eine regulédre Vollzeitbeschaftigung fiihrt zu einem Kostensprung, da eine eigene Kranken-
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versicherung abzuschliefsen ist, was es verstindlicher macht, warum der Anteil der
Doppelverdienerhaushalte, in denen beide Partner vollzeitbeschiftigt sind, gering ist. Die
beitragsfreie Mitversicherung sollte abgeschafft werden, nach Modglichkeit im Rahmen
einer umfassenderen Reform der Finanzierung des Gesundheitssystems (OECD, 2008a).

Vom Steuersystem geht ein weiterer Fehlanreiz fir die Erwerbstatigkeit von Zweit-
verdienern aus. Ehepartner konnen sich fiir die Zusammenveranlagung entscheiden; in
diesem Fall wird die Steuer fiir die Halfte der gemeinsamen Einkiinfte beider Partner
berechnet und die sich ergebende Steuer dann verdoppelt. Im progressiven Steuersystem
Deutschlands ist der steuerliche Vorteil (gegeniiber der getrennten Veranlagung) dann
am grofsten, wenn die Einkommen ungleich verteilt sind. Der maximale Vorteil betragt
etwa 8 000 Euro und wird erreicht, wenn ein Partner iiber 100 000 Euro verdient und der
andere nicht erwerbstatig ist. Frauen, die haufig die Zweitverdiener sind, sehen sich
daher mit einem hohen Grenzsteuersatz konfrontiert, wenn sie ihr Arbeitsvolumen erhéhen,
was ein Grund dafiir ist, warum sich viele Frauen, wenn sie iiberhaupt einer Beschafti-
gung nachgehen, fiir eine geringe Stundenzahl entscheiden. Im Vergleich zu einem System
der Individualbesteuerung beglinstigt das Ehegattensplitting-System daher Alleinverdiener-
paare und tragt so zu der geringen Erwerbsbeteiligung verheirateter Frauen bei (Dearing
et al., 2007). Auf Grund einer Reform des Systems im Jahr 2009 haben Ehepaare jetzt die
Option, sich fur das sogenannte Faktorverfahren zu entscheiden, das zur Folge hat, dass
die monatliche Lohnsteuer bei der Berechnung der Grenzsteuerbelastung der tatsich-
lichen Relation zwischen den Einkommen des Erst- und des Zweitverdieners Rechnung
tragt. Da diese Reform jedoch nur zu einer anderen Verteilung des jahrlichen Steuer-
vorteils zwischen beiden Haushaltsmitgliedern im betreffenden Jahr fiihrt, wahrend die
Gesamthohe gleich bleibt, dndert sie nichts an den flir Zweitverdiener bestehenden
Fehlanreizen.

Es stimmt zwar, dass eine reine Individualbesteuerung des Einkommens wahr-
scheinlich nicht mit dem Grundgesetz zu vereinbaren ist’. Allerdings gibt es auch andere
Besteuerungsoptionen, die der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts Gentige
tun und zugleich die steuerlichen Fehlanreize ausschalten wiirden. Eine dieser Optionen
besteht darin, in einem System der Individualbesteuerung den Grundfreibetrag vom
nichterwerbstétigen auf den erwerbstétigen Ehegatten zu tbertragen (OECD, 2008a). Eine
andere Alternative wére es, nach oben begrenzte Einkommenstransfers zwischen den
Ehepartnern (begrenztes Realsplitting) oder ein Familiensplitting (bei dem das Haushalts-
einkommen auf die Zahl der Familienmitglieder aufgeteilt wird) zuzulassen, doch durfte
dies im Hinblick auf die Erwerbsbeteiligung wesentlich geringere positive Effekte haben
(Sachverstandigenrat, 2007; Steiner und Wrohlich, 2008, und darin enthaltene Verweise)’.

Kinderbetreuungsangebot wie geplant ausweiten

Die Kinderbetreuung ist ein weiterer die Erwerbsentscheidung von Zweitverdienern
bestimmender Faktor; die Erwerbsquote von Miittern ist in den Landern wesentlich hoher,
in denen mehr Kinderbetreuungsmoglichkeiten bestehen (OECD, 2008a). Deutschland
schneidet mit einem Anteil von 18% der Kinder unter 3 Jahren, die Betreuungseinrichtungen
besuchen (2008), gegeniiber dem OECD-Durchschnitt von 30% verhéltnismafdig schlecht
ab®. Das Angebot an Betreuungsplatzen fiir Kleinkinder ist besonders in den alten Bundes-
landern gering, wihrend es in den neuen Bundesldndern aus historischen Griinden hoher
ist; dies konnte einer der Griinde dafiir sein, warum der Anteil der einer Vollzeitbeschéfti-
gung nachgehenden Frauen in Ostdeutschland wesentlich héher ist als in Westdeutsch-
land (54,6% gegentiber 46,3%) (Wanger, 2011). Auf der Basis eines deutschen Haushalts-
panels stellten Felfe und Lalive (2010) fest, dass die Wochenarbeitszeit von Frauen nach
einer Ausweitung des ortlichen Kinderbetreuungsangebots um zehn Platze um 2,9 Stunden
steigt. Die Bundesregierung erkannte dieses Angebotsdefizit und leitete 2005 Reform-

60 OECD-WIRTSCHAFTSBERICHTE: DEUTSCHLAND © OECD 2012



1. DER DEUTSCHE ARBEITSMARKT: GERUSTET SEIN FUR DIE ZUKUNFT

anstrengungen mit dem Ziel ein, bis 2013 fiir 35% der Kinder unter 3 Jahren einen aufier-
hausigen Kinderbetreuungsplatz anbieten zu kénnen (und fiir alle Kinder ab dem zweiten
Lebensjahr einen Rechtsanspruch auf einen Kinderbetreuungsplatz zu schaffen). Diese
Plane werden den zu bewaltigenden Herausforderungen gerecht und sollten wie vorgesehen
umgesetzt werden. Wie in fritheren Wirtschaftsberichten ausgefiihrt, sollte die Bundesregie-
rung jedoch von der Einfiihrung einer zusatzlichen Leistung fiir Familien absehen, die fiir ihre
Kinder keine Betreuungsangebote in Anspruch nehmen, da dies die positiven Anreizeffekte
einer Erhohung des Betreuungsangebots zu neutralisieren droht (OECD, 2008a).

Glnstiger fallt die Teilnahme an Kinderbetreuung bei Kindern im Alter von 3-5 Jahren
aus, wo die Teilnahmequote mit 93% zu den hochsten der OECD-Lander gehort. Dieser
hohe Anteil ist zum Teil eine Folge der Einfiihrung des Rechtsanspruchs auf einen Kinder-
gartenplatz im Jahr 1996 (Spief3, 2011). Das Kindergartenangebot steht jedoch oft nicht
auf Ganztagsbasis zur Verfligung, vor allem in den alten Bundeslindern, wo nur ein
Viertel der Kinder dieser Altersgruppe taglich mehr als 7 Stunden den Kindergarten
besuchen. In den neuen Bundeslindern liegt der Anteil bei nahezu 80% (Spief3, 2011).
Ebenso ist das Ganztagsangebot im Grundschulbereich unzureichend (auch hier mit
ahnlichen Unterschieden zwischen den neuen und den alten Bundeslindern; Spiefs,
2011), und nur 6% der Kinder im Alter von 6-11 besuchen aufSerhalb der Schulzeit
Betreuungseinrichtungen - in Schweden und Danemark sind es iber 60% (OECD, 2011c). Die
Bundesregierung hat 2003 begonnen, die Bundeslander bei der Ausweitung des Angebots
an Ganztagsschulen zu unterstiitzen. Diese Anstrengungen sollten fortgesetzt werden.

Die Reduzierung der fiskalischen Fehlanreize und eine Verbesserung des Kinder-
betreuungsangebots konnten ganz erhebliche Effekte auf die Vollzeiterwerbsbeteiligung
von Frauen haben. Der Grund hierfur liegt darin, dass einige andere Parameter der deut-
schen Familienpolitik durchaus guinstig sind. Zum Beispiel konnte die vor einiger Zeit
erfolgte Reform des Elterngelds durch die Verkiirzung der Leistungsbezugsdauer zu einem
Anstieg der Erwerbsbeteiligung beigetragen haben (Spief3, 2011; Bergemann und Riphan,
2009). Daten aus Haushaltserhebungen lassen effektiv darauf schliefRen, dass die Erwerbs-
beteiligung von Miittern seit 2006 (als das neue Erziehungs- bzw. Elterngeldsystem eingefiihrt
wurde und die Ausweitung des Angebots an Kinderbetreuungseinrichtungen begann) um
rd. 8% gestiegen ist. Zudem erhdéhte sich die Vollzeitbeschéaftigung (>32 Stunden) von
Mittern, deren jlingstes Kind unter 2 Jahre alt ist, im selben Zeitraum um rd. 6 Prozent-
punkte. Daten aus dem Landervergleich zeigen, dass solche Reformen zudem einen
bedeutenden Effekt auf die Geburtenraten haben, bei denen Deutschland im unteren
Bereich der OECD-Léander angesiedelt ist (OECD, 2011c).

Beschiftigung dlterer Arbeitskrdfte weiter steigern

Eine weitere Herausforderung besteht darin, die Lebensarbeitszeiten zu verldngern,
wozu einerseits eine Aktivierung dlterer Erwerbspersonen durch eine Anhebung des effek-
tiven Rentenalters und andererseits eine Verbesserung der Beschéftigungsfahigkeit alterer
Arbeitskrifte erforderlich ist, um zu vermeiden, dass unproduktive und kostspielige Uber-
gange vom Erwerbsleben in den Ruhestand geschaffen werden.

Die Erwerbsbeteiligung dlterer Arbeitnehmer hat in den letzten Jahren erheblich zu-
genommen (Abb. 1.8). Die Beschiftigungsquote der 55- bis 64-Jdhrigen stieg zwischen 2000
und 2010 um zwei Drittel (von 38% auf 58%). Dieser Anstieg war stérker als in allen anderen
Altersgruppen und ist der dritthéchste der OECD-Lander (nach Ungarn und der Slowaki-
schen Republik). Von den Arbeitsmarkt- und Rentenreformen gingen Impulse auf Arbeits-
angebot und -nachfrage fiir dltere Arbeitskrifte aus. Angebotsseitig erhohten sich auf
Grund hoherer Rentenabschldge bei vorzeitigem Renteneintritt und geringerer Arbeits-
losengeldanspriiche die Arbeitsanreize fir dltere Arbeitskrafte (OECD, 2005; OECD, 2011b).
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Zudem wurde die finanzielle Férderung der Altersteilzeit schrittweise abgeschafft, und fir
altere Beschaéftigte, die in ein neues Arbeitsverhéltnis eintreten, in dem sie weniger verdie-
nen als zuvor, werden Lohnzuschiisse gezahlt". Die Anhebung des gesetzlichen Renten-
alters (bis 2029 von 65 auf 67 Jahre) wird zu einer weiteren Erhohung der Erwerbsbeteili-
gung alterer Arbeitnehmer beitragen. Nachfrageseitig wurden die Beschaftigungschancen
alterer Menschen weiter verbessert, indem die Beschrankungen fiir die Nutzung befristeter
Vertrage fiir dltere Arbeitskrafte gelockert wurden und indem Unternehmen bezuschusst
werden, die altere Krafte einstellen (Gesetz zur Verbesserung der Beschaftigungschancen
alterer Menschen).

Abbildung 1.8 Beschiftigungsquoten dlterer Arbeitskrifte
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Anmerkung: Die Beschaftigungsquote alterer Arbeitskrafte entspricht dem prozentualen Anteil der Beschéaftigten an der Bevél-
kerung im Alter von 55-64 Jahren.

Quelle: OECD, Labour Force Database.
StatLink =P http://dx.doi.org/10.1787/888932559885

Trotz dieser Fortschritte konnte die Beschaftigungsquote alterer Arbeitnehmer noch
weiter gesteigert werden. Sie liegt jetzt zwar tiber dem OECD-Durchschnitt, jedoch immer
noch unter dem Niveau der Lander mit den besten Ergebnissen (Abb. 1.8). Wahrend das
effektive Rentenalter allmahlich gegen den OECD-Durchschnitt der Jahre 2004-2009 kon-
vergiert (2010: 64 Jahre), liegt es nach wie vor unter dem gesetzlichen Rentenalter. Die
Arbeitslosenquote alterer Krafte (55-64 Jahre) lag 2010 zudem 1,6 Prozentpunkte iiber dem
OECD-Durchschnitt und 0,6 Prozentpunkte liber der Gesamtarbeitslosenquote Deutschlands.

Frithverrentungsanreize abbauen

Die Anreize fiir Arbeitnehmer, liber ein bestimmtes Alter hinaus erwerbstitig zu
bleiben, konnten noch erhoht werden, insbesondere fiir Geringverdiener. Einerseits sind
die vom Rentensystem ausgehenden Anreize, im Alter von 60-64 Jahren erwerbstitig zu
sein, im internationalen Vergleich hoch, da das Rentenniveau niedrig ist (was dazu ver-
anlasst, langer zu arbeiten) und die Verdnderung des Nettorentenvermdgens bei einem
zusitzlichen Erwerbsjahr nach Erreichen des 60. Lebensjahres etwa dem OECD-Durchschnitt
entspricht (OECD, 2011b)™. Andererseits sind diese Anreize flir Geringverdiener insofern
wesentlich schwacher, als ihre tiber die Lebensarbeitszeit erworbenen Rentenanspriiche
das Sozialhilfeniveau u.U. nicht iibersteigen, in welchem Fall sich eine Beschiftigung
weniger lohnt. Der Nachhaltigkeitsfaktor in der Rentenformel (der die Renten bei Veran-
derungen des Verhéltnisses zwischen der Zahl der Beitragszahler und der Rentenbezieher
automatisch anpasst) konnte diesen Effekt verstirken, indem er bei Geringverdienern
den Abstand zwischen der Hohe der Rente und der Hohe der Sozialhilfebeziige reduziert.
Eine Option, um diesem Effekt entgegenzuwirken, wére der Ubergang zu einem progres-
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siven Rentensystem, z.B. durch die Erhéhung des Werts der Rentenpunkte flir Gering-
verdiener am Ende ihres Berufslebens oder durch Einfilhrung einer Mindestrente. Die
Umverteilung ist im deutschen Rentensystem - am Progressivitdtsindex gemessen -
geringer als in den Systemen von 21 anderen OECD-Liandern (OECD, 2011b), und Studien
legen den Schluss nahe, dass die Einfiihrung eines progressiven Systems einen positiven
Effekt auf die soziale Sicherung haben kénnte, da das Risiko der Altersarmut damit redu-
ziert wirde (Fehr et al., 2011). Der Effekt solcher Mafnahmen auf die 6ffentlichen Finanzen
sollte sorgfaltig gepriift werden, um zu vermeiden, dass die Tragfdhigkeit des Renten-
systems beeintrachtigt wird. Uberdies diirfte auch eine weitere Anpassung des Renten-
und Arbeitsmarktsystems dazu beitragen, altere Arbeitnehmer zum Verbleib in der
Erwerbstatigkeit zu bewegen:

e  Das Rentensystem konnte reformiert werden, indem hohere Abschlige fiir Frithrent-
ner und hohere Zuschlige fiir einen spateren Renteneintritt eingefiihrt werden und so
versicherungsmathematische Neutralitit sichergestellt wird. OECD-Simulationen
zeigen, dass der Abschlag von 3,6% bei einem vorgezogenen Renteneintritt nicht hoch
genug ist und auf 5,5-6% angehoben werden sollte (OECD, 2005). Eine Alternative
bestlinde darin, den Punktwert nach einer Beitragszeit von mindestens 45 Jahren
heraufzusetzen.

e  Trotz bedeutender Reformen mit dem Ziel der Abschaffung der Frihverrentungs-
moglichkeiten gibt es flir Arbeitnehmer immer noch Wege, um vor Erreichen des
gesetzlichen Rentenalters aus dem Erwerbsleben auszuscheiden. So ist beispiels-
weise die Dauer des Bezugs von Arbeitslosengeld fiir Arbeitnehmer tber 50 Jahre
langer und erreicht bei Personen im Alter von 58 Jahren oder daruber 24 Monate
(gegeniiber 12 Monaten fiir Personen bis zu 50 Jahre), womit die Moglichkeit besteht,
Uber die Arbeitslosigkeit aus dem Erwerbsleben auszuscheiden (OECD, 2008a). Die ver-
langerte Leistungsbezugsdauer fiir dltere Arbeitnehmer sollte abgeschafft werden.

Die Beschidftigungsfidhigkeit verbessern

Es missen auch Mafsnahmen getroffen werden, um die Beschaftigungsfahigkeit alte-
rer Arbeitskrédfte (z.B. ihre Anpassungsfihigkeit an die Arbeitsmarkterfordernisse) zu
verbessern, wozu es gilt, zu verhindern, dass in héherem Alter Lohnproduktivitatsliicken
entstehen, und Mafgnahmen gegen die Diskriminierung alterer Krafte zu ergreifen. Empi-
rischen Studien zufolge spielt die Diskriminierung &lterer Arbeitskrafte in Deutschland
eine bedeutende Rolle, und sie hat in den letzten zehn Jahren zugenommen (OECD,
2011b). Die Neueinstellungschancen sind fiir dltere Arbeitskriafte zudem wesentlich ge-
ringer als die Chancen, bis zur Verrentung beschaftigt zu bleiben (Heywood et al., 2010).
Verschiedene Faktoren konnten die geringe Beschaftigungsfahigkeit alterer Arbeitskrafte
erklaren:

e  Die Arbeitskosten alterer Arbeitnehmer sind auf Grund der Entlohnung nach dem
Senioritatsprinzip uberdurchschnittlich hoch (der Arbeitsverdienst erhoht sich mit
zunehmendem Alter unabhingig vom Produktivitaitszuwachs des betreffenden
Arbeitnehmers). Eine hohere Senioritatsentlohnung korreliert mit einer niedrigen
Neueinstellungsquote &lterer Arbeitskrédfte (OECD, 2011b, Abb. 1.9, linker Teil). In
Deutschland verdienen altere Arbeitnehmer rd. 60% mehr als jlingere (der OECD-
Durchschnitt betragt 43%), was den Schluss nahelegt, dass Senioritatslohne die
Beschaftigung alterer Krafte hemmen. In Deutschland gibt es zwar Lohnzuschiisse
fir Unternehmen, die tiber 50-Jahrige beschaftigen, so dass die negativen Effekte der
Senioritatsentlohnung abgeschwacht werden, doch sollte auch die Moglichkeit einer
Anderung des Entlohnungssystems in Erwagung gezogen werden”. Eine Méglichkeit
besteht darin, im o6ffentlichen Sektor starker vom Senioritdts- zum Leistungsprinzip
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iuberzugehen. Zudem sollten die Sozialpartner dazu aufgefordert werden, zu analy-
sieren, inwieweit die derzeitigen Lohn- und Gehaltssysteme die Beschaftigungs-
chancen alterer Arbeitnehmer beeintrachtigen.

e Die Weiterbildung alterer Arbeitskrafte ist auf Grund der kiirzeren verbleibenden
Lebensarbeitszeit weniger attraktiv, so dass die Humankapitalinvestitionen mit zu-
nehmendem Alter tendenziell zurliickgehen. Hinzu kommt, dass firmenspezifisches
Humankapital zwar mit wachsender Erfahrung zunimmt, allgemeine Kenntnisse
aber mit der Zeit schwinden, was die Anpassungsfahigkeit beeintrachtigt und die
Arbeitskraftemobilitat einschrankt. Die Beschaftigungsfahigkeit dlterer Arbeitskrafte
verbessert sich parallel zum Bildungsniveau: Die Arbeitslosenquote von Hochschul-
absolventen im Alter von 50-64 Jahren ist weniger als halb so hoch wie die von
Personen mit dem niedrigsten Bildungsabschluss, und es ist eine Korrelation zwischen
den Beschaftigungsquoten alterer Arbeitnehmer und dem Anteil der Absolventen
tertidrer Bildungsginge festzustellen (Abb. 1.9, rechter Teil). Dem lebenslangen Lernen
kommt daher fiir die Aktivierung alterer Arbeitskrafte eine entscheidende Bedeutung
zu, da es dazu beitragt, die Entwertung von Humankapital im Lauf des Erwerbslebens
zu verhindern, die Anpassungsfahigkeit dlterer Arbeitnehmer an die Erfordernisse
der Unternehmen zu verbessern und das Bildungsniveau anzuheben. Insgesamt
gehort Deutschland zu den zehn OECD-Landern mit den besten Ergebnissen im
Hinblick auf die Teilnahme erwachsener an formeller und informeller Bildung
(OECD, 2011d). Allerdings liegt die Teilnehmerquote an Bildungsmafinahmen in
Deutschland nach wie vor weit unter der der nordischen Linder, sowohl was den
Durchschnittswert als auch was die Teilnahme alterer Arbeitnehmer betrifft. Weni-
ger als 30% der 55- bis 64-Jahrigen nahmen 2007 an Bildung bzw. Weiterbildung teil,
wiahrend dieser Anteil in Schweden bei rd. 60% lag (OECD, 2011d). Die Erhéhung des
Rentenalters von 65 auf 67 Jahre schafft neue Anreize fiir die Teilnahme an Fort-

Abbildung 1.9 Senioritatslohne, tertidre Bildungsabschliisse und Einstellungschancen
alterer Arbeitskrafte

12 12 80 80 g
AAUS <]
N
S d -~
S 10 A GBR AUsA 10 70 70
P DNK, a CAN £
=) KOI? =
o 8 FIN AESP |38 60 60 3
) AHUN ©
s ACZE 8
6 A SWE 6 50 50
g DEU g
3
o ANOR  AIRL 441TA FRA =]
% 4 the"ad 4 40 0 3
5 AUT. g
2 4 BEL >
% 2 ANLD  [uxa 12 30 30 £
£ g
[ S
7]
0 0 20 20 o
1.0 1.2 1.4 1.6 1.8 0 10 20 30 40 50 o
Senioritatslohnverhaltnis, 1998-2003 Tertidrabsolventen (55-64 J.), in %, 2009

Anmerkung: Die Einstellungsquote entspricht der Zahl der Arbeitnehmer mit weniger als einem Jahr Betriebszugehdrigkeit im
Verhéltnis zur Gesamtzahl der Arbeitnehmer im Alter von 50-64 Jahren. Das Senioritatslohnverhaltnis entspricht dem Verdienst
mannlicher Arbeitskrafte in der Altersgruppe 55-59 Jahren im Verhéltnis zum Verdienst mannlicher Arbeitskréfte in der Alters-
gruppe 25-29 Jahre. Die Verdienstdaten beziehen sich nur auf Vollzeitkrafte (mehrere Jahre im Zeitraum 1998-2003).
JTertidrabsolventen” bezieht sich auf den prozentualen Anteil der Personen im Alter von 55-64 Jahren mit einem Abschluss des
Tertidrbereichs A oder B oder einem Abschluss eines weiterflihrenden Forschungsprogramms. Bei den Landern in der Abbil-
dung handelt es sich um 22 OECD-Lander, fir die entsprechende Daten vorliegen.

Quelle: OECD, Pensions at a Glance 2011 und Bildung auf einen Blick 2011.

StatLink Si=P http://dx.doi.org/10.1787/888932559904
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bildungsmafsnahmen, da die Verldngerung der Lebensarbeitszeit automatisch die
Rendite von Bildungsmafinahmen erhéht. Daten aus dem Landervergleich lassen
vermuten, dass das effektive Rentenalter positiv mit der Teilnahme an Bildungs-
mafinahmen korreliert ist (Abb. 1.10). Es sind jedoch spezifischere Mafsnahmen er-
forderlich, um das lebenslange Lernen zu fordern, wie z.B. die Einfiihrung eines ein-
heitlichen Systems fiir die Anerkennung nichtformaler und informeller Qualifika-
tionen und bessere Orientierungshilfen im Hinblick auf die Moglichkeiten der
Erwachsenenbildung (OECD, 2010b). Zur Erhéhung der Teilnahme &alterer Arbeits-
krafte an Ausbildungsmafinahmen ist es zudem erforderlich, deren Wirksamkeit
durch Anpassung an die Bedurfnisse alterer Menschen zu verbessern (Zwick, 2011).

e  Die Diskriminierung hingt auch mit einer Fehleinschitzung der Leistungsfahigkeit
alterer Menschen zusammen. Dem kénnte durch Aufkldrung der Offentlichkeit und
Forderung von Altersdiversitat am Arbeitsplatz begegnet werden. Einige Initiativen
zur Forderung der Beschaftigung alterer Arbeitskrafte sind Gegenstand kollektiver
Vereinbarungen (so z.B. die Gemeinsame Deutsche Arbeitsschutzstrategie, GDA, und
die Initiative Neue Qualitat der Arbeit, INQA). Bei gesetzlichen Mafinahmen zur For-
derung der Beschaftigung alterer Menschen ist jedoch Vorsicht geboten, da diese
dazu filhren konnten, dass sich der Schutz von Arbeitsmarktinsidern mit unbefriste-
tem Vertrag erhoht und dadurch die Beschaftigungsfahigkeit und die Arbeitskrafte-
mobilitit reduziert werden (OECD, 2011b).

Abbildung 1.10 Teilnahme an Weiterbildungen und effektives Rentenalter

Prozentualer Anteil der mannlichen Arbeitskréafte im Alter von 50-59 Jahren,
die 2009 an Bildung bzw. Weiterbildung teilnahmen
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Anmerkung: Das effektive Rentenalter errechnet sich aus dem gewichteten Durchschnitt der (Nettozahl der) Arbeitsmarktaustritte
verschiedenen Alters wahrend eines 5-Jahres-Zeitraums in der Gruppe der lber 40-Jahrigen (Ausgangsalter). Zur Ausklamme-
rung der Effekte der Altersstruktur der Bevolkerung werden die Arbeitsmarktaustritte auf der Grundlage der Veranderung der
Erwerbsbeteiligung und nicht der Zahl der Erwerbspersonen geschatzt.

Quelle: Eurostat und OECD, Ageing and Employment Policies — Statistics on average effective age of retirement.
StatLink SisP http://dx.doi.org/10.1787/888932559904
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Bildungsreformen fortsetzen

Die Anhebung der Bildungsergebnisse und die Forderung der Aus- und Weiterbildung
sind Schliisselmafsnahmen, um die Herausforderung einer alternden Erwerbsbevolkerung
und den damit verbundenen Riickgang des Wachstumspotenzials zu bewdltigen (OECD,
2011a). Personen mit hoherem Bildungsniveau weisen tendenziell hohere Beschéaftigungs-
quoten auf (wodurch das Arbeitsvolumen steigt), und sie sind zugleich auch produktiver
und innovationsfreudiger. Darliber hinaus werden die Bevolkerungsalterung und der tech-
nische Fortschritt den Bedarf an hochqualifizierten Arbeitskraften erhohen, auf die sich ein
Grofdteil des kiinftigen Arbeitskraftemangels konzentrieren wird (Bundesministerium fiir
Arbeit und Soziales, 2011). Die Beschiftigungsquoten von Arbeitskriften mit tertidrem
Bildungsabschluss sinken mit zunehmendem Alter langsamer als die von Arbeitskraften mit
einem anderen Bildungsniveau (OECD, 2010a). Der Anteil der Absolventen tertidrer Bildungs-
gange in Deutschland ist niedrig und ist von Generation zu Generation nicht gestiegen (mit
26% liegt er unter den 25- bis 34-Jahrigen nur 1 Prozentpunkt hoher als unter den 55- bis 64-
Jahrigen und 11 Prozentpunkte unter dem OECD-Durchschnitt). Gleichzeitig sind die Gehalts-
vorteile fiir Absolventen des Tertidrbereichs im Vergleich zu anderen OECD-Lindern hoch,
was auf einen Mangel an hochqualifizierten Arbeitskraften schlief3en lasst (OECD, 2011d). Die
Abschlussquote im Tertidrbereich dirfte auf Grund der jingsten Reformen des Bildungs-
systems, insbesondere der Verkirzung der Dauer der Sekundarschulbildung, steigen. Es
mussen aber noch mehr Anstrengungen unternommen werden, um das Bildungsniveau in
Deutschland weiter zu erhéhen.

Einige Reformen werden derzeit umgesetzt, um den Zugang zur Tertidrbildung zu
verbessern und sie attraktiver zu gestalten. Den Hochschulen wurde mehr Autonomie in
Bezug auf die Auswahl der Studierenden und die Einfihrung von Studiengebiihren einge-
rdumt, womit Anreize fiir die Bildungseinrichtungen des Tertidrbereichs geschaffen
wurden, ihre Leistung zu steigern. Manche Bundeslander, die Studiengebuhren einge-
fihrt hatten, haben sie inzwischen wieder abgeschafft, um Studierenden mit niedrigem
Einkommen den Hochschulzugang zu erleichtern. Es gibt aber bislang kaum Belege dafur,
dass Studiengebiihren von der Aufnahme eines Studiums abhalten, wenn sie mit Maf3-
nahmen verknipft werden, die Studierenden mit niedrigem Einkommen dabei helfen, in
ihre Bildung zu investieren (z.B. einkommensabhéngige Kredite) (OECD, 2008b)". Zudem
wurden in der Bundesrepublik Mafnahmen zur Erleichterung des Hochschulzugangs fiir
sozial schlechter gestellte Studierende eingefiihrt, z.B. mit der Bereitstellung von Darlehen
zur Finanzierung von Studiengebiihren und Studienbeitrdgen. Die bereitgestellten Mittel
sind seit 2005 um 23% gestiegen und beliefen sich 2009 auf 2,7 Mrd. Euro (0,1% des BIP).
Aufserdem wurden Befreiungstatbestande bei der Tilgung der Kredite implementiert und
Teilzeitstudienangebote ausgebaut, die es den Studierenden gestatten, nebenher zu
arbeiten, um ihr Studium zu finanzieren. Darliber hinaus hilft der Hochschulpakt 2020
bei der Anpassung an die steigende Nachfrage nach tertidrer Bildung”. Andere Maf3nah-
men zielen ebenfalls darauf ab, die Attraktivitdt des Hochschulstudiums zu erhdhen,
indem Informationen Uber die sich Absolventen des Tertidrbereichs bietenden Moglich-
keiten zur Verfligung gestellt und die Studierenden beim Ubergang in den Beruf unter-
stitzt werden (z.B. durch die Einrichtung von Career Services). Diese Mafnahmen sollten
weiterhin geférdert werden, da stdrker benachteiligte Personengruppen die positiven
Nettoeffekte der Tertidrbildung in der Tendenz unterschitzen (OECD, 2008b).

Weitere Reformen sind erforderlich, um die Abschlussquote im Tertidrbereich zu er-
hohen. Im internationalen Vergleich ist der Anteil der Absolventen des Sekundarbereichs II,
die auf die Aufnahme eines Hochschulstudiums vorbereitet wurden, 10 Prozentpunkte nied-
riger als im OECD-Durchschnitt (Abb. 1.11). Der Hochschulzugang wird durch die frithzeitige
Aufteilung der Schilerinnen und Schiiler — im Alter von 10 Jahren - auf verschiedene Schul-

66 OECD-WIRTSCHAFTSBERICHTE: DEUTSCHLAND © OECD 2012



1. DER DEUTSCHE ARBEITSMARKT: GERUSTET SEIN FUR DIE ZUKUNFT

Abbildung 1.11 Anteil der studienberechtigten Schulabgédngerinnen und Schulabganger
in Deutschland
Abschlussquote (in %) von Bildungsgangen des Sekundarbereichs Il und des postsekundaren
nichttertiaren Bereichs, die auf Studiengange des Tertidrbereichs A vorbereiten, 2009
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Anmerkung: Zur Schatzung der Bruttoabschlussquoten wird die Zahl der Absolventen durch die Bevélkerung im typischen
Abschlussalter geteilt. Die in der Abbildung gezeigten Daten beziehen sich auf Bildungsgange des Sekundarbereichs Il und des
postsekundéren nichttertidaren Bereichs, die auf den direkten Zugang zu Studiengangen des Tertidrbereichs A vorbereiten.
Bildungsgange des Tertiarbereichs A sind weitgehend theoretisch orientiert und sollen hinreichende Qualifikationen fiir den
Zugang zu weiterfiihrenden forschungsorientierten Bildungsgangen und Berufen mit hohem Qualifikationsniveau in Bereichen
wie Medizin, Zahnmedizin oder Architektur vermitteln. Andere Bildungsgange des Sekundarbereichs I, die auf Studiengange
vorbereiten, die starker auf die Vermittlung praktischer, technischer oder berufsbezogener Fahigkeiten ausgerichtet sind,
werden hier nicht bertiicksichtigt. Die Daten fiir Australien beziehen sich auf 2008.

Quelle: Bildung auf einen Blick 2011 (Abbildung A2.2).
StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888932559942

typen begrenzt; diese Aufteilung hat einen grof2en Einfluss darauf, welche Art von Bildung sie
erhalten werden (allgemeine oder berufliche Bildung). Im Jahr 2009 besuchten rd. 40% der
Schiilerinnen und Schiiler ein Gymnasium, d.h. die Schulart, in der mit dem Abitur eine
uneingeschriankte Hochschulzugangsberechtigung erworben werden kann. Trotz gewis-
ser Verbesserungen in den letzten Jahren bleibt die Wahrscheinlichkeit eines Wechsels in
eine andere Schulart — und vor allem eines Ubergangs von einer niedriger qualifizieren-
den in eine hohere Schulart — nach dieser ersten Aufteilung gering. Das deutet darauf
hin, dass die niedrige Abschlussquote im Tertidrbereich bis zu einem gewissen Grad mit
dem geringen Anteil der Schiilerinnen und Schiiler zusammenhéngt, die aufs Gymnasium
gehen, wenngleich einzurdumen ist, dass Absolventen von berufsbildenden Schulen
einen wachsenden Anteil der Studierenden an Hochschulen stellen. Zudem lassen vor-
liegende Daten darauf schlief3en, dass bei der Entscheidung iiber die Schulart in Systemen
mit frithzeitiger Aufteilung der soziale Hintergrund der Kinder stark ins Gewicht fallt und
weniger ihre schulischen Fahigkeiten, was dazu beitragt, dass existierende soziale
Ungleichheiten reproduziert werden, ohne dass sich die Bildungsergebnisse dadurch ver-
bessern wiirden (OECD, 2008b). Deutschland hat bei der Verbesserung des Schulsystems im
Hinblick auf Qualitat und Chancengerechtigkeit erhebliche Fortschritte erzielt, die Reformen
zum Abbau der Zugangshindernisse im Bildungssystem sollten jedoch fortgesetzt wer-
den. Einige Bundeslander haben ein breites Spektrum an Mafsnahmen zur Verringerung
der Stratifizierung ihres Schulsystems eingefiihrt, insbesondere indem sie die Entschei-
dung iliber die Wahl des Schultyps auf einen spéteren Zeitpunkt verschoben und die Zahl
der Schularten reduziert haben, aber auch indem sie gezielte Unterstiitzung fiir benach-
teiligte Gruppen anbieten. Ahnliche Ansétze sollten auch in den lbrigen Bundeslédndern
verfolgt werden. Dariliber hinaus sollten mehr Moglichkeiten geschaffen werden, die es
den Schiilerinnen und Schiilern erlauben, die Schulart zu wechseln. Auf8erdem sollte der
Austausch zwischen den Hochschulen und der Arbeitswelt verbessert werden, z.B. indem
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der Hochschulzugang fiir Personen mit abgeschlossener Berufsausbildung weiter erleich-
tert wird. So sollte auch daflir gesorgt werden, dass das Bildungssystem flexibler wird
und starker auf die Arbeitsmarkterfordernisse reagieren kann, da es Studierenden und
Fachkréften derzeit nicht gentigend Moglichkeiten bietet, ihr Studium aufserhalb der
herkémmlichen Wege weiterzufiihren®. In jlingster Zeit ergriffene Mafnahmen haben
den Hochschulzugang fiir beruflich Qualifizierte erleichtert (OECD, 2010d), und sie beginnen
Ergebnisse zu zeigen”. Die auf diese Weise geschaffenen Moglichkeiten zur Erhéhung des
Qualifikationsniveaus tragen zu einer besseren Nutzung existierender Qualifikations-
potenziale bei. Die in diese Richtung gehenden Anstrengungen sollten fortgesetzt werden,
und die noch verbleibenden Hindernisse fiir eine grofiere Flexibilitdt des Bildungssystems
sollten beseitigt werden. Die Ubergénge von einer abgeschlossenen Berufsausbildung in die
Tertidrbildung sollten z.B. transparenter gestaltet werden, und es sollten Unterstiitzungs-
mafinahmen fiir Personen mit weniger akademisch ausgerichteter Ausbildung angeboten
werden, die eine Hochschule besuchen mochten (OECD, 2010d).

Entwicklung eines zweigeteilten Arbeitsmarkts vermeiden

Der Anteil der Arbeitskrifte in befristeten Beschaftigungsverhéaltnissen hat erheblich
zugenommen: 2010 machten sie knapp unter 15% aller abhingig Beschiftigten aus, im
Vergleich zu einem OECD-Durchschnitt von 12,4%. Der Abstand zu den anderen OECD-
Landern hat sich seit Mitte der 2000er Jahre betrdchtlich ausgeweitet. Davon betroffen
sind ausschliefSlich jlingere Arbeitskrafte: In der Gruppe der 15- bis 24-Jahrigen haben 57%
einen befristeten Arbeitsvertrag, mehr als doppelt so viele wie im OECD-Durchschnitt.
Unter den Arbeitskriaften im Haupterwerbsalter (25- bis 54-Jahrige) entspricht dieser
Anteil mit rd. 10% hingegen nahezu dem OECD-Durchschnitt, und unter den &lteren
Arbeitskréften (55- bis 64-Jdhrige) ist er mit 4,6% halb so hoch wie im OECD-Durchschnitt.
Befristete Arbeitsverhéltnisse waren unter der jlingeren Bevodlkerung in Deutschland
zwar immer schon stirker verbreitet als in anderen Léndern, weil Berufsauszubildende
gewohnlich auf dieser Basis eingestellt werden, dies kann aber nicht den drastischen
Anstieg des Anteils um nahezu 20 Prozentpunkte erkldren, der seit Mitte der 1990er Jahre
verzeichnet wurde (wahrend dieser Anteil im OECD-Durchschnitt im selben Zeitraum um
weniger als 5 Prozentpunkte gestiegen ist).

Veranderungen bei den Beschéaftigungsschutzbestimmungen dirften bei dieser Ent-
wicklung eine Rolle gespielt haben. Die Bestimmungen flir reguldre Beschaftigungsverhalt-
nisse zdhlen nicht nur zu den strengsten unter den OECD-Landern; der Unterschied zwischen
den Beschiftigungsschutzbestimmungen fiir regulire und befristete Arbeitsverhéaltnisse ist
auch grofler als in vielen anderen OECD-Landern und hat sich im Verlauf der 2000er Jahre
deutlich erhoht, da die Regeln fiir befristete Arbeitsvertrage erheblich gelockert wurden.

Befristete Arbeitsvertrdge erhohen die Flexibilitdt der Arbeitgeber und kénnen ein
Sprungbrett in eine unbefristete Beschaftigung sein (etwa die Halfte aller befristet Beschaf-
tigten wird nach dem Auslaufen ihres befristeten Vertrags in ein unbefristetes Arbeitsver-
héltnis Gbernommen) (Hohendanner, 2010). Die befristete Beschaftigung kann aber vor
allem fiir junge Arbeitskrifte negative Auswirkungen auf die langfristige Beschaftigungs-
fahigkeit haben, zumal die Unternehmen mit geringerer Wahrscheinlichkeit in die Weiter-
bildung dieser Kréafte investieren (OECD, 2004). Sie trégt auch zu hoéheren Einkommens-
ungleichheiten bei, da befristet Beschéftigte in der Tendenz weniger verdienen als fest
angestellte Krifte (Joumard et al., 2011). Um die Gefahr einer Zweiteilung des Arbeitsmarkts
zu reduzieren, sollte der Kiindigungsschutz fiir unbefristete Arbeitsverhiltnisse ent-
sprechend den Empfehlungen der letzten Wirtschaftsberichte Deutschland gelockert werden
(OECD, 2010a), z.B. indem zu einheitlichen Arbeitsvertragen lbergegangen wird, in denen
der Beschaftigungsschutz mit der Dauer der Betriebszugehorigkeit steigt.
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Die Migrationspolitik anpassen
Die Zuwanderungsstrome sind gering und nicht arbeitsmarktorientiert

Die Zuwanderung ist ein wichtiger Bestandteil des arbeitsmarktpolitischen Instru-
mentariums, da sie direkten Zugang zu Arbeitskraften mit spezifischem Wissen, wie z.B.
Sprachkenntnissen und Informationen tiiber ausldndische Markte und Technologien,
bietet. Sie kann auch hilfreich sein, um dem Arbeitskraftemangel zu begegnen, und die
Deutschen sind einer Migrationspolitik gegentiber, die dieses Ziel verfolgt, zunehmend
positiv eingestellt”. AuRerdem ist die Zuwanderung ein wichtiger Faktor, um dem Riick-
gang der Erwerbsbevolkerung entgegenzuwirken, insbesondere weil das Reservoir an
deutschen Arbeitskraften nicht ausreichen wird, um den Effekt der raschen Bevodlke-
rungsalterung auszugleichen (IWF, 2008; Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales,
2011). Starkere Zuwandererstrome allein konnen die Auswirkungen der Bevolkerungs-
alterung, vor allem auf die finanzielle Tragfahigkeit der Rentensysteme, zwar nicht min-
dern (Coppel et al., 2001), sie haben aber einen ziemlich raschen Effekt auf das Arbeits-
angebot, womit sie automatisch die Produktionskapazitaten der Wirtschaft erhohen.

Die gegenwartige Zuwanderung nach Deutschland wird diesen Zielen nicht wirklich
gerecht. Die Nettozuwanderung ist in den letzten Jahren sowohl auf Grund eines An-
stiegs der Abwanderung als auch eines Riickgangs der Zuwanderung gesunken. Insbe-
sondere die Auswanderungsrate ist im Vergleich zu anderen OECD-Landern hoch, vor
allem fiir hochqualifizierte Krafte (Abb. 1.12, oberer Teil). Aufierdem ist die deutsche
Migrationspolitik im internationalen Vergleich nicht beschaftigungsorientiert (OECD,
2011b). Arbeitsmigranten machen lediglich 13% der gesamten Zuwanderungsstrome aus
Nicht-EU-Landern aus (Abb. 1.12, unterer Teil). Dartiber hinaus sind die Zuwanderer im
Durchschnitt weniger qualifiziert als die im Inland geborenen Arbeitskrafte, und der
Anteil der hochqualifizierten Zuwanderer liegt unter dem OECD-Durchschnitt (OECD,
2010b). In den jlngsten Zuwanderungsstromen war der Anteil der Migranten mit hohe-
rem Bildungsniveau im Vergleich zur Vergangenheit und auch zur im Inland geborenen
Bevolkerung im Durchschnitt hoher. Das ist z.T. auf eine strengere Auswahl zurtickzu-
fihren, die die Zuwanderungsstrome aber auch tendenziell verringert.

Die Arbeitnehmerfreiziigigkeit in der EU wird wahrscheinlich bei der Bewaltigung
des alterungsbedingten Arbeitskraftemangels nur eine begrenzte Rolle spielen. Erhebun-
gen zufolge sind die EU-Lander ein weniger attraktives Ziel fiir Migranten als englisch-
sprachige Lander aufderhalb der EU, und das selbst fiir EU-Biirger (Chaloff et al, 2009).
Dartiber hinaus sehen sich die meisten EU-Mitgliedstaaten selbst mit einer raschen Alte-
rung der Bevolkerung konfrontiert und konkurrieren bereits um Fachkrafte. Zudem wird
die EU-Erweiterung in Osteuropa und die jingste Offnung des deutschen Arbeitsmarkts
fliir die neuen EU-Mitgliedstaaten Schatzungen zufolge nur einen geringen Effekt auf die
Migrationsstrome haben (Kasten 1.3). Das legt den Schluss nahe, dass eine Reform der
Migrationspolitik im Hinblick auf Drittstaatsangehorige erforderlich ist.

Uber die Migrationspolitik zur Behebung von neuem und anhaltendem
Arbeitskriftemangel beitragen

Wie im letzten Wirtschaftsbericht Deutschland (OECD, 2010b) betont wurde, sollte die
Migrationspolitik stirker auf hochqualifizierte Arbeitskrafte ausgerichtet sein, deren An-
passungsfahigkeit hoher ist als im Durchschnitt und die auf dem deutschen Arbeitsmarkt
bereits heute und in Zukunft immer mehr gebraucht werden. Der Arbeitskraftemangel kon-
zentriert sich derzeit auf spezifische hochqualifizierte Berufe wie Maschinenbau- und
Elektrotechnikingenieure sowie IT-Dienstleister. Arbeitskrafteengpédsse zeichnen sich aber
auch in bestimmten mittel- bis geringqualifizierten Berufen ab, z.B. im Gesundheitssektor
(DIHK, 2011; Fuchs et al., 2010; Anger et al., 2011). Mit der Bevolkerungsalterung, der Zunahme
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Abbildung 1.12 Aspekte der Zuwanderung nach Deutschland
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Zuwanderung aus Nicht-EU-Landern

Bildung 21%

Sonstige 36%

Erwerbstatigkeit 13%

Unbefristete Humanitare Griinde 4%

Aufenthaltstitel 2%

Familidre Griinde 24%

Anmerkung: Die Abwanderungsquoten entsprechen dem Prozentsatz der in Land i geborenen Bevélkerung (insgesamt oder mit
Tertidrabschluss), der in etwa seit dem Jahr 2000 im Ausland wohnhaft ist. ,Unbefristete Aufenthaltstitel* beinhaltet Niederlas-
sungserlaubnisse flir hochqualifizierte Krafte, die lediglich 0,7% der Gesamtzahl ausmachen. ,Sonstige” umfasst die befristete
Aufenthaltsgestattung fiir Zuwanderungskandidaten. Bei den restlichen Kategorien handelt es sich um befristete Aufenthaltstitel.

Quelle: Dumont et al. (2010), ,International Migrants in Developed, Emerging and Developing Countries: An Extended Profile”,
OECD Social, Employment and Migration Working Papers, No.114, und dazugehérende Datenbank; Bundesamt fiir Migration und
Fliichtlinge, Migrationsbericht 2009.

StatLink Si=P http://dx.doi.org/10.1787/888932559961

des Qualifikationsniveaus der jlingeren Kohorten und dem Anstieg der Frauenerwerbsquote
werden Arbeitskrafteengpdsse in Bereichen auftreten, in denen Bedarf an Kréften mit mitt-
lerem Qualifikationsniveau besteht, wie in der Gastronomie, im Bausektor, im Haushalts-
bereich und in der Langzeitpflege. Da einige Berufe fiir dltere Arbeitskréafte nicht geeignet
und fiir die im Inland geborene Bevolkerung nicht attraktiv sind, kann es sein, dass die
inldandische Erwerbsbevolkerung nicht ausreicht, um den Bedarf an mittel- oder geringquali-
fizierten Arbeitskriften zu decken (OECD, 2009a). Der Bedarf an mittel- und geringqualifi-
zierten Zuwanderern sollte daher bei der Gestaltung der Migrationspolitik evaluiert werden.

Eine zielgerichtete Migrationspolitik konzipieren

Die deutsche Migrationspolitik beschréankt die Einstellung von Nicht-EU-Arbeitskraften,
indem sie von den Arbeitgebern verlangt nachzuweisen, dass sie eine Stelle nicht mit einer
inlandischen Arbeitskraft oder einem EU-Staatsangehorigen besetzen konnen, bevor sie eine
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Kasten 1.3 Was kann Deutschland von der Offnung seines Arbeitsmarkts
fiir die neuen EU-Mitgliedstaaten erwarten?

Die Ubergangszeit, wihrend der es den alten EU-Mitgliedstaaten méglich war, die Frei-
zligigkeit von Arbeitskraften aus den Lindern zu begrenzen, die der EU im Jahr 2004 beigetreten
sind (NMS-8), endete am 1. Mai 2011, und Deutschland hat seinen Arbeitsmarkt seitdem fiir
Staatsbiirger aus den acht neuen Mitgliedsldndern gedffnet’. Neueren Studien zufolge konnte
diese Beseitigung der Barrieren fiir die Arbeitskraftemobilitdt die Zahl der Zuwanderer nach
Deutschland pro Jahr auf mittlere Sicht um 100 000 - 400 000 erhdhen (Schéafer, 2011)°. Die vor-
sichtigeren Schétzungen werden durch eine erste von der Bundesagentur fiir Arbeit durchgefiihrte
Bewertung der seit Mai 2011 verzeichneten Wanderungsbewegungen aus den NMS-8 gestiitzt,
die nur auf einen leichten Anstieg hindeutet.

Die groflen Abweichungen zwischen den verschiedenen Schitzungen erkldren sich u.a.
daraus, dass die Vorausberechnung von Migrationsstromen ein sehr komplexes Unterfangen
ist, da die Migrationsneigung von zahlreichen Faktoren abhéngt, die schwer zu messen sind
(OECD, 2009b). Wirtschaftliche Faktoren wie Unterschiede beim Verdienst und bei den Arbeits-
losenquoten spielen bei der Migrationsentscheidung eine zentrale Rolle. Wissenschaftliche
Untersuchungen zeigen aber, dass diese Faktoren die Migrationsstrome nur teilweise erkldren
konnen, und dass auch andere Determinanten zu beriicksichtigen sind (vgl. z.B. Martin, 2003;
Massey et al., 1993; Mayda, 2010; Zimmermann, 1995). Die Rolle der Diaspora, die bereits im
Aufnahmeland lebt, die Attraktivitdt der Sprache und der Grad der Akzeptanz im Aufnahmeland
beeinflussen ebenfalls die Zahl der Zuwanderer. Dariiber hinaus ist es vor allem im Fall der
EU-Erweiterung auch wichtig, der Tatsache, dass die Lander miteinander um Zuwanderer
konkurrieren, und folglich deren relativer Attraktivitdt Rechnung zu tragen.

Einige der Bestimmungsfaktoren der Migration stellen sich fiir Deutschland heute zweifel-
los glinstiger dar als in der Vergangenheit. Deutschland war 2009 z.B. das bevorzugte Zielland
von Arbeitsmigranten aus den neuen Mitgliedsldndern (TNS Opinion & Social, 2010). Wahrend
das Gefalle beim Pro-Kopf-BIP und bei den Durchschnittslohnen zwischen Deutschland und
den NMS-8 in den letzten zehn Jahren deutlich abgenommen hat, haben sich die Unterschiede
bei den Arbeitslosenquoten effektiv ausgeweitet; eine angespanntere Arbeitsmarktlage in
Deutschland zieht heute moglicherweise mehr Zuwanderer an als in fritheren Perioden. Der
Anteil der Schiilerinnen und Schiiler im Sekundarbereich II, die Deutsch lernen, ist in den
NMS-8 zwar zurlickgegangen, ist aber immer noch héher als in anderen europdischen Liandern
und belduft sich in den meisten der NMS-8 auf mehr als 50%. Die Zahl der NMS-8-Biirger, die
sich in Deutschland niedergelassen haben, hat seit 2000 zugenommen, was die Diaspora-
Effekte verstarkt.

Die Offnung diirfte aber nicht zu einer enormen Zunahme der Migrationsstrome fiithren
und diirfte sich daher nicht erheblich auf den Arbeitsmarkt auswirken (OECD, 2011e). In der
Tat sind die meisten mobilen NMS-8-Biirger bereits in Lander iibergesiedelt, die die Beschréan-
kungen friihzeitig aufgehoben haben, wodurch sich die Zahl der Migrationskandidaten verrin-
gert. Die Zuzlige aus den NMS-8 nach Deutschland sind zudem bereits nach der Erweiterung
im Jahr 2004 gestiegen, und Migranten aus den NMS-8 hatten damals schon die Mdglichkeit, in
Deutschland zu arbeiten (z.B. im Rahmen einer selbststédndigen Tatigkeit)’. Die Migrations-
strome diirften kurzfristig auch dadurch gebremst werden, dass sich die Konjunktur in
Deutschland derzeit eintriibt, was die Beschaftigungsmoglichkeiten fiir Migranten verringert.

Zum Qualifikationsniveau der kiinftigen Migranten aus den NMS-8 lassen sich weiterhin
keine klaren Vorhersagen machen. Einerseits sind die potenziellen Migranten jlinger und besser
ausgebildet als der Durchschnitt der Biirger der NMS-8. Zudem ist die Kohorte, in der eine hohe
Migrationsbereitschaft besteht (25- bis 34-Jahrige), in den meisten neuen Mitgliedstaaten besser

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

ausgebildet als der Durchschnitt dieser Altersgruppe in Deutschland®. Andererseits ist es
unwahrscheinlich, dass sich die Migration hochqualifizierter Arbeitskrafte drastisch
erhoht, da diese Arbeitskraftekategorie bereits seit Januar 2009, als der Arbeitsmarkt fiir
Absolventen des Tertidrbereichs aus den neuen Mitgliedstaaten gedffnet wurde, die Mog-
lichkeit hatte, in Deutschland zu arbeiten. Dariiber hinaus kénnte das fiir zugewanderte
Fachkrafte auf Grund einer unzureichenden Anerkennung ausldndischer Qualifikationen
bestehende Risiko einer Unterbeschéftigung ein Hindernis flir die Migration hochqualifizier-
ter Arbeitskrifte darstellen.

Abgesehen von der Ungewissheit in Bezug auf den Umfang der Migrationsstrome wird der
wirtschaftliche Effekt der Offnung des Arbeitsmarkts fiir Biirger aus den neuen Mitgliedstaaten
wahrscheinlich positiv sein. Die Bundesbank geht z.B. davon aus, dass eine Zunahme um
100 000 Migranten (pro Jahr) durch ihren positiven Effekt auf das Arbeitsangebot und die
Anpassung des Kapitalstocks das potenzielle BIP bis 2013 um 0,7% erhéhen wiirde (Bundes-
bank, 2011). Das Risiko grofierer Storungen am Arbeitsmarkt ist begrenzt, wie die Erfahrungen
der EU-Lander zeigen, die ihren Arbeitsmarkt schon friiher fiir die NMS-8 geéffnet haben. Die
Offnung kann zudem dazu beitragen, Betrug (illegaler Einsatz von Arbeitskriften, liberméaRige
Vergabe von Unterauftridgen) und Schwarzarbeit zu verringern, was einen positiven Effekt auf
die Steuereinnahmen hatte.

1. Zwischen 2004 und 2009 mussten Staatsbiirger aus den acht neuen Mitgliedstaaten eine Arbeitserlaub-
nis als Nicht-EU-Blirger beantragen. Die Beschrankungen verringerten die Zuwanderung aus den NMS-8
nach Deutschland: Lediglich 9% der Migranten aus den NMS-8 kamen im Zeitraum 2004-2010 nach
Deutschland (gegeniiber einem erwarteten Anteil von 60% nach der volligen Offnung des deutschen
Arbeitsmarkts) (Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie, 2007).

2. Unter den niedrigeren Schitzungen sind die der Bundesregierung und der Europaischen Kommission,
die von rd. 100 000 Zuwanderern pro Jahr aus den NMS-8 ausgehen, sowie die des IAB (Institut fiir
Arbeitsmarkt- und Berufsforschung) und des Ifo-Instituts zu nennen, die von 100 000 - 140 000 jahrlichen
Zuziigen von Migranten in den néchsten 10 Jahren ausgehen (Bass und Briicker, 2011). Deutlich héher sind
die Schatzungen des Instituts der deutschen Wirtschaft, das fiir 2011 und 2012 mit 400 000 neuen
Zuwanderern aus den NMS-8 rechnet (Institut der deutschen Wirtschaft, 2011), sowie die Schitzungen
des polnischen Ministeriums flir Arbeit, denen zufolge in den nachsten drei Jahren rd. 400 000 Polen in
Deutschland nach einer Anstellung suchen kénnten. Da auf Polen rd. 70% der gesamten Zuwanderung
aus den NMS-8 entfallen, wiirde die Zahl der Zuwanderer nach Deutschland laut diesem Szenario bis
2013 auf 570 000 ansteigen.

3. Die Zahl der Zuwanderer aus den NMS-8 wird zunehmen, da sich Personen, die bereits im Land leben,
offiziell anmelden werden, das wird aber keinen grof3en Effekt auf das Arbeitsangebot haben.

4. Der Anteil der 25- bis 34-Jahrigen, die 2008 mindestens iiber einen Abschluss des Sekundarbereichs II
verfiigten, war in Polen, der Tschechischen Republik und der Slowakischen Republik héher und in Ungarn
genauso hoch wie in Deutschland.

Nicht-EU-Arbeitskraft einstellen konnen. Dieses Verwaltungsverfahren - die sogenannte
Arbeitsmarkt- bzw. Vorrangpriifung - ist aufwendig und sorgt beim Einstellungsprozess
fir Unsicherheit. Durch die Identifizierung von Mangelberufen und die Erstellung einer
entsprechenden Liste von Berufen, bei denen die Arbeitgeber von dieser Vorrangpriifung
befreit sind, konnte der Verwaltungsaufwand verringert und die Subjektivitat bei der
Erteilung von Arbeitserlaubnissen begrenzt werden®. Darliber hinaus wiirde eine solche
Mafinahme das Migrationssystem transparenter machen und so die Attraktivitat
Deutschlands als Zuwanderungsland erhohen. Eine Migrationspolitik, die auf die Behe-
bung des Arbeitskraftemangels ausgerichtet ist, sollte mit anderen Politikbereichen koor-
diniert werden (wie z.B. der Bildungs-, Ausbildungs-, Arbeitsmarkt- und Rentenpolitik)
und auf einer objektiven Analyse der Arbeitsmarkterfordernisse basieren. Im Vereinigten
Konigreich analysiert ein unabhangiges Beratungsorgan (das ,Migration Advisory
Committee“) den Arbeitskraftemangel und berit die Regierung hinsichtlich der Erstellung
einer Liste von Mangelberufen, die fiir Migranten gedffnet werden sollten. 2011 wurde in

72 OECD-WIRTSCHAFTSBERICHTE: DEUTSCHLAND © OECD 2012



1. DER DEUTSCHE ARBEITSMARKT: GERUSTET SEIN FUR DIE ZUKUNFT

der Bundesrepublik eine Liste von Mangelberufen eingefiihrt, die eine sehr begrenzte
Anzahl von Berufen enthilt und die von der Bundesagentur fiir Arbeit zweimal jahrlich
uberpriift werden soll. Es sollte die Einrichtung eines Gremiums von Arbeitsmarktexper-
ten, das fiir die Konzeption und die Bewertung der Arbeitsmigrationspolitik zustidndig
ware, oder wenigstens eines unabhéngigen Organs, das wie im Vereinigten Konigreich
etwaige Arbeitskrafteengpidsse evaluiert, in Erwdgung gezogen werden. Im Evaluierungs-
prozess sollten die Praferenzen der Arbeitgeber in Bezug auf die Einstellung bestimmter
auslandischer Fachkrifte Beachtung finden.

Die bisherigen ebenso wie die internationalen Erfahrungen deuten aber darauf hin,
dass die Erstellung einer Liste von Mangelberufen nicht ausreichen wird, um geeignete
Arbeitskrafte anzuwerben. Mit der deutschen Green-Card-Initiative, die im Zeitraum 2000-
2005 die Anwerbung von IT-Spezialisten erleichterte, ist es nicht gelungen, die erhofften
zusatzlichen Arbeitskrafte anzulocken. AufSerdem investieren andere nichtenglischspra-
chige Lander inzwischen in eine aktive Migrationspolitik, um qualifizierte Migranten an-
zuwerben, da sich der Abbau von administrativen Hindernissen fiir Linder mit einer nicht
weitverbreiteten Sprache nicht als ein ausreichendes Instrument zur Anwerbung auslandi-
scher Fachkrafte erwiesen hat (Chaloff et al., 2009). Die Erstellung einer Liste von Mangel-
berufen sollte daher um Mafdnahmen zur Verbesserung der Sichtbarkeit der Politik und der
Fahigkeit der Arbeitgeber, Krafte im Ausland anzuwerben, erginzt werden. Auf der Ange-
botsseite sollten die Auswahlkriterien und die Voraussetzungen fiir die Erteilung einer
Arbeitserlaubnis in transparenter Weise veroffentlicht werden. Sie sollten insbesondere flr
die Zuwanderungskandidaten leicht zugéanglich und im Internet detailliert dargestellt sein
und zwar in Sprachen, die von der Zielbevolkerung gesprochen werden. Darliber hinaus
sollten zentrale Kontaktstellen eingerichtet werden, bei denen alle notwendigen Informa-
tionen fiir eine Niederlassung in Deutschland erhéltlich sind. Auf der Nachfrageseite konn-
te der Aufbau von Vermittlungsdiensten in Erwigung gezogen werden, insbesondere fiir
KMU, die mehr Schwierigkeiten haben, Krafte aus dem Ausland anzuwerben, sowie fur
spezifische Sektoren, z.B. fur Personal fir die hausliche Pflege — vor allem solches, das im
Haus des zu Pflegenden wohnt -, wo die personliche Begegnung entscheidend ist, damit die
richtigen Kandidaten in die richtige Stelle vermittelt werden (OECD, 2009a). Vermittlungs-
dienste konnten durch die Schaffung einer privaten, auf die Anwerbung ausldndischer
Fachkrifte spezialisierten Beschiftigungsagentur aufgebaut werden, die gemeinsam von
den Arbeitgebern und der &ffentlichen Arbeitsmarktverwaltung finanziert werden kénnte.
Solche Dienste kénnten auch innerhalb der offentlichen Arbeitsmarktverwaltung einge-
richtet werden (wie dies im Vereinigten Konigreich der Fall ist). Darliber hinaus konnte
auch eine Verbesserung der Anwerbepolitik durch die Veranstaltung internationaler Job-
messen und mehrsprachige Stellenanzeigen den Zugang der Arbeitgeber zum globalen
Arbeitsmarkt erleichtern, wie dies bereits im letzten Wirtschaftsbericht Deutschland (OECD,
2010b) empfohlen wurde.

Die Zuwanderung hochqualifizierter Krdfte erleichtern

Trotz einiger Fortschritte, die in den letzten Jahren erzielt wurden, ist es mit der
deutschen Migrationspolitik nicht gelungen, hochqualifizierte Migranten anzuwerben.
Mit den Reformen der Jahre 2005 und 2009 wurden verschiedene Zuwanderungsmoglich-
keiten fiur hochqualifizierte Krifte geschaffen (Neues Zuwanderungsgesetz 2005, Beitrag
der Arbeitsmigration zur Sicherung der Fachkrdftebasis in Deutschland, 2009). Insbesondere
wurde die Vorrangprifung fiir Akademiker, Absolventen deutscher Hochschulen im ersten
Jahr der Arbeitsuche, fiir spezifische Berufe (Wissenschaftler, Ingenieure, Arzte) und fiir
leitende Angestellte mit einem Jahresgehalt von mindestens 66 000 Euro abgeschafft™.
Diese Reformen haben aber nicht zu einer deutlichen Zunahme der hochqualifizierten
Migration gefiihrt. So sind beispielsweise im Rahmen der Gehaltskriterien seit 2005 weni-
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ger als 800 hochqualifizierte Migranten nach Deutschland gekommen (2010 wurden
lediglich 163 Zulassungen erteilt, Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge, 2011). Die
Mafsnahmen von 2009 bestehen erst seit relativ kurzer Zeit und sie wurden zu einem
Zeitpunkt eingefiihrt, als die Migrationsstrome auf Grund der Wirtschaftskrise weltweit
erheblich zurlickgegangen sind (OECD, 2010c). Wie dem auch sei, ist die Migrationspolitik
noch immer zu restriktiv und zu komplex, als dass mit ihr hochqualifizierte Migranten
angelockt werden konnten. Insbesondere werden hochqualifizierte Migranten (die in der
Regel jung sind) mit geringerer Wahrscheinlichkeit nach Deutschland kommen, weil die
Gehaltsschwelle, ab der sie von der Vorrangpriifung freigestellt sind, deutlich hoher ist
als der Durchschnittsverdienst von jungen Fachkréften®.

Die Migrationspolitik muss im Hinblick auf hochqualifizierte Migranten in verschie-
dener Weise angepasst werden, um die Attraktivitdt Deutschlands als Zuwanderungs-
land zu erhohen. Die Gehaltsschwelle fiir die Erteilung einer dauerhaften Zulassung zum
Arbeitsmarkt sollte gesenkt werden. Das konnte geschehen, indem die in der EU-
Richtlinie fiir die Einreise und den Aufenthalt von Drittstaatsangehdrigen zur Ausiibung
einer hochqualifizierten Beschiaftigung (,Blaue Karte“) festgelegten Bedingungen ange-
wendet werden: Hochschulabschluss oder, abweichend davon, Nachweis liber eine min-
destens fiinfjahrige einschldgige Berufserfahrung, deren Niveau mit einem Hochschul-
abschluss vergleichbar ist, und Vorlage eines Arbeitsvertrags oder eines verbindlichen
Arbeitsplatzangebots, bei dem das Bruttojahresgehalt mindestens 50% liber dem nationalen
Durchschnitt liegt”. Eine stirker angebotsorientierte Gestaltung des Migrationssystems
wirde die Attraktivitdt Deutschlands als Zuwanderungsland fiir hochqualifizierte Krafte
ebenfalls erhohen. Wie viele andere OECD-Lander sollte die Bundesrepublik die Einfiihrung
eines Punktesystems in Betracht ziehen, in dessen Rahmen Zuwanderungskandidaten
automatisch eine Arbeitserlaubnis gewdhrt wird, wenn sie eine gewisse Anzahl von Bedin-
gungen erflllen (in Bezug auf Beruf, Berufserfahrung, Bildungsabschluss, Alter, Sprach-
kenntnisse). Ein solches System ist transparent und einfach und kann entsprechend seinen
Ergebnissen leicht angepasst werden, und es ist flir Migranten attraktiver als ein System,
das auf zahlreichen Ausnahmeregelungen basiert. Dariiber hinaus wird es von der inlandi-
schen Bevolkerung besser verstanden, da es auf objektiven Auswahlkriterien beruht, die an
den Anforderungen der Wirtschaft und des Arbeitsmarkts ausgerichtet sind. Im Vereinig-
ten Konigreich und in Kanada resultierte ein solches System in einer Erhéhung des Qualifi-
kationsniveaus der Migranten ebenso wie ihrer Beschaftigungsquoten und ihrer Einkom-
men (National Audit Office, 2011; Citizenship and Immigration Canada, 2010). In einigen
Fallen kann ein Punktesystem aber zu Uberqualifizierung und Schwierigkeiten fiir Migran-
ten fuhren, sich in den Arbeitsmarkt zu integrieren, z.B. wenn die Migranten ausgewahlt
werden, ohne ein Stellenangebot oder angemessene Sprachkenntnisse vorweisen zu kénnen
(Chaloff et al., 2009). Bei der Konzeption eines Punktesystems sollte der Beschéaftigungs-
fahigkeit der Migrationskandidaten besondere Aufmerksamkeit gelten, z.B. indem starker
auf Sprachkenntnisse und nachweisliche frithere Erfolge geachtet wird. Gleichzeitig sollten
mit einem Punktesystem die Einreisebedingungen flir hochqualifizierte Migranten gelockert
werden, insbesondere indem junge hochqualifizierte Fachkrafte aus Drittstaaten zur Arbeit-
suche in Deutschland zugelassen werden.

Den Arbeitsmarkt weiter fiir ausldndische Hochschulabsolventen 6ffnen

Die Bundesrepublik sollte auch Aufmerksamkeit darauf richten, Absolventen deut-
scher Hochschulen aus Drittstaaten nach dem Abschluss ihres Studiums zu halten und
Personen aus Drittstaaten anzuwerben, die ihren Abschluss an Universititen in anderen
EU-Landern gemacht haben. Die Zahl der ausldndischen Studierenden ist in Deutschland
im Vergleich zum OECD-Durchschnitt hoch (11% ausldndische Studierende im gesamten
Tertidrbereich gegeniiber 8,5% im OECD-Durchschnitt). Absolventen deutscher Hoch-
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schulen sind bereits eine wichtige Quelle der Arbeitsmigration, und sie machten 2009 ein
Drittel der Arbeitsmigranten aus. Mehr Studierende zum Verbleib in Deutschland zu
veranlassen, ist moglich: Die Bleiberate internationaler Studierender, d.h. der Prozentsatz
der auslandischen Studierenden, die nach ihrem Abschluss im Land bleiben, liegt zwar
iber dem OECD-Durchschnitt, ist aber deutlich niedriger als in anderen Migrations-
landern (Abb. 1.13). Deutschland hat Programme eingefiihrt, um ausldndische Studierende
zu halten, wozu fiir auslandische Absolventen deutscher Hochschulen die Vorrangpriifung
abgeschafft wurde, wenn sie eine Beschéiftigung in ihrem Studiengebiet aufnehmen®.
Diese Bedingung konnte weiter gelockert werden, indem die Beschriankung des Beschaf-
tigungsbereichs fiir auslandische Hochschulabsolventen aufgehoben und die Arbeits-
marktprifung stattdessen nur vom Verdienstniveau abhingig gemacht wiirde (das dem
Durchschnittsgehalt fiir ein gegebenes Qualifikationsniveau entsprechen sollte) oder
indem Migranten mit einem deutschen Diplom in einem Punktesystem mehr Punkte
gegeben wiirden. Dariiber hinaus sollte eine Lockerung der Bedingungen fiir Personen in
Erwagung gezogen werden, die ihren Abschluss an Universitdten in anderen EU-Landern
erworben haben. Auflerdem konnten auch Anstrengungen zur Harmonisierung der Bil-
dungspraxis innerhalb der EU und eine Stirkung der Beziehungen zu auslandischen
Universitaten die Attraktivitat Deutschlands fiir junge qualifizierte Auslander erhohen
(EU- und Drittstaatenangehdrige).

Abbildung 1.13 Internationale Studierende, die in der Bundesrepublik bleiben

In Prozent der internationalen Studierenden, die ihre Aufenthaltserlaubnis fiir Studierende
nicht erneuern und im Land bleiben

40 40
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Anmerkung: Die Abbildung zeigt die Bleiberate, fiir deren Schatzung die Zahl der Personen, die ihren Aufenthaltsstatus geén-
dert haben (sei es zur Beschaftigungsaufnahme, aus familidren oder aus sonstigen Griinden), zur Zahl der Studierenden ins
Verhaltnis gesetzt wird, die ihre Aufenthaltsgenehmigung nicht erneuert haben; bei den letztgenannten handelt es sich nicht
zwangslaufig um Personen, die ihr Studium abgeschlossen haben. Die Daten fiir Deutschland beziehen sich auf 2008 und fir
die anderen Lander auf 2008 oder auf 2009. Sie umfassen nur Studierende, die nicht aus Landern des Europaischen Wirt-
schaftsraums stammen. Die Daten fiir Kanada umfassen Anderungen vom Studierendenstatus zum Daueraufenthaltsstatus und
zu anderen Formen eines befristeten Aufenthaltsstatus. OECD entspricht in der Abbildung dem Durchschnitt der Quoten der
einzelnen Lander.

Quelle: OECD, International Migration Outlook, 2011, SOPEMI.
StatlLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888932559980

Deutschlands Attraktivitdit als Zuwanderungsland erhéhen

Da die Migrationspolitik nur ein Faktor ist, der in die Migrationsentscheidung ein-
fliefdt, ist ein umfassender Katalog an Mafnahmen erforderlich, um die Attraktivitat
Deutschlands fiir Zuwanderer zu erhéhen. Die Pull-Faktoren fiir die Migration, d.h. die
Faktoren, die Zuwanderer anlocken, sind komplex: Die wirtschaftlichen Chancen in
einem bestimmten Bereich (fiir den Zuwanderer und seine Familie), die Karriereaussichten,
das Verdienstniveau, die Lebensqualitdt, die Wahrscheinlichkeit einer Verldngerung der
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Aufenthaltserlaubnis, die Sprache sowie etwaige kulturelle und historische Verbindun-
gen sind alles Faktoren, die fiir qualifizierte Migranten eine Rolle spielen kénnen (OECD,
2009b). Strukturreformen, die die oben genannten Faktoren verdndern, wiirden zum
Erfolg einer zielgerichteten Migrationspolitik beitragen. Mafsnahmen zur Verbesserung
der Arbeitsbedingungen und Forderung der Investitionstatigkeit im Inland ergidnzen z.B.
insofern die Migrationspolitik, als hochqualifizierte Arbeitskrafte einen komplementiren
Produktionsfaktor zum Kapital darstellen und folglich in der Tendenz den Investitions-
stromen folgen (IWF, 2008). Daher konnen Strukturreformen wie die Liberalisierung des
Dienstleistungssektors, die Verringerung der Besteuerung des Faktors Arbeit oder die
Ausweitung des Kinderbetreuungsangebots neben ihrem positiven Gesamteffekt auf das
Potenzialwachstum auch die Anwerbung von Zuwanderern erleichtern.

Durch eine Verbesserung der Anerkennung auslandischer Abschliisse konnte die
Attraktivitdt Deutschlands als Zuwanderungsland flr auslandische Fachkrafte ebenfalls
erhoht werden, da dadurch das Matching zwischen dem Bedarf der Arbeitgeber und den
Qualifikationen der Migranten erleichtert wiirde und das Problem der Uberqualifikation
von Migranten verringert werden konnte. Die im Ausland geborene Bevolkerung in
Deutschland ist in der Tendenz unterbeschéaftigt und stofst bei der Integration in den
Arbeitsmarkt auf Schwierigkeiten. 2007 war der Prozentsatz der im Ausland geborenen
hochqualifizierten Arbeitskrafte, die in Berufen mit geringen Qualifikationsanforderun-
gen tatig waren, viermal hoher als unter den im Inland Geborenen (OECD, 2009c). Der
Mangel an Informationen Uber auslandische Qualifikationen ist ein wichtiger Faktor fiir
die relative Uberqualifizierung von Zuwanderern (OECD, 2007). Das kdnnte hochqualifi-
zierte Migranten davon abhalten, in Deutschland zu arbeiten, und die Einstellung von
Fachkréften durch deutsche Arbeitgeber erschweren. Vor kurzem wurde in der Bundes-
republik das Gesetz zur Verbesserung der Feststellung und Anerkennung im Ausland
erworbener Berufsqualifikationen (Anerkennungsgesetz) verabschiedet: Unabhéngig von
seinem Herkunftsland oder seiner Staatangehorigkeit hat jeder einen Rechtsanspruch auf
ein Bewertungsverfahren seiner im Ausland erworbenen Qualifikationen und Abschlis-
se. Das Anerkennungsgesetz gilt fiir Qualifikationen fiir nichtreglementierte Berufe eben-
so wie fiir Berufsqualifikationen, die auf Bundesebene reglementiert sind (z.B. fiir be-
stimmte weiterfihrende Berufsqualifikationen sowie fur Arzte, Krankenpflegekrifte
usw.). Mit diesem Gesetz soll dafiir gesorgt werden, dass Arbeitgeber und Unternehmen
uUber verldssliche und bundesweit einheitliche Informationen Uiber die Qualifikationen
verfiigen, die die Zuwanderer im Ausland erworben haben. Darliber hinaus plant die
Bundesregierung, diese Informationen online in einer Datenbank im Internet zur Verfi-
gung zu stellen. Zudem fordert sie ein bundesweites Netz von Kontaktstellen und
arbeitsmarktorientierten Beratungsdiensten flir Zuwanderer, die ihre Qualifikationen aner-
kennen lassen wollen. Diese Mafsnahmen sind sehr zu begriifien, ihre Umsetzung sollte
jedoch sorgfiltig beobachtet werden. Insbesondere sollten sie nicht nur auf das Niveau der
Abschliisse ausgerichtet sein, sondern auch eine Bewertung der nichtformalen und infor-
mellen Qualifikationen umfassen®.
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Kasten 1.4 Empfehlungen fiir den Arbeitsmarkt

Anreize fiir die Vollzeiterwerbsbeteiligung von Frauen erhéhen

® Die fiskalischen Fehlanreize fiir die Aufnahme einer Beschéftigung sollten durch eine
Reform des Systems der gemeinsamen Veranlagung reduziert werden, wozu z.B. die indi-
viduelle Veranlagung mit der Option gekoppelt werden konnte, eine bestimmte Summe
als Freibetrag vom nicht erwerbstédtigen Ehegatten auf den erwerbstdtigen Partner zu
Ubertragen. Die Einflihrung einer obligatorischen Krankenversicherungspramie auch fir
nicht erwerbstétige Ehegatten sollte in Erwdgung gezogen werden.

® Die Pldne fiir eine Ausweitung des Angebots an Kinderbetreuungsplédtzen sollten fort-
gefiihrt werden, und das Angebot an Ganztagsschulen sollte gestdrkt werden. Von der
Zahlung einer Leistung fiir Familien, die sich entscheiden, fiir ihre Kinder keine Betreuungs-
angebote in Anspruch zu nehmen, sollte abgesehen werden.

Anreize fiir einen lingeren Verbleib im Erwerbsleben stirken

® Die Rentenabschldge bei einem Eintritt in den Ruhestand vor dem gesetzlichen Renten-
alter sollten auf das versicherungsmathematisch neutrale Niveau angehoben werden.

® Die Bezugsdauer des Arbeitslosengelds fiir Personen ab 58 Jahre sollte verkiirzt werden,
beispielsweise durch eine Riickgdngigmachung der 2007 beschlossenen Verldngerung von
18 auf 24 Monate oder eine Angleichung der Bezugsdauer in allen Altersgruppen.

® Das Rentensystem sollte progressiv gestaltet werden, um auf diese Weise sowohl Alters-
armut zu vermeiden als auch Geringverdiener von der Frithverrentung abzuhalten.

® Im offentlichen Dienst sollte die Umstellung von einer am Dienstalter auf eine an der Leis-
tung orientierte Besoldung fortgesetzt werden, und die Sozialpartner sollten dazu aufge-
fordert werden, zu analysieren, inwieweit die derzeitigen Lohn- und Gehaltssysteme die
Beschéftigungschancen alterer Arbeitskrafte beeintrdchtigen. Das Angebot an Aktivitidten
des lebenslangen Lernens fiir dltere Arbeitskréfte sollte ausgeweitet werden.

Bildung

® Der Effekt der zum Abbau der Zugangshindernisse im Bildungssystem ergriffenen Maf3-
nahmen sollte beobachtet werden, und die Mafdnahmen sollten gegebenenfalls angepasst
werden. Die Stratifizierung des Schulsystems sollte weiter verringert werden, wozu es ins-
besondere gilt, die Entscheidung iiber die Wahl des Schultyps auf ein spéteres Alter als
10 Jahre zu verschieben und die Zahl der Schularten in allen Bundeslandern zu reduzieren.
Die institutionelle Architektur der Tertidrbildung sollte verbessert werden, u.a. durch eine
ausreichende und diversifizierte Finanzierung der Hochschulbildung.

Zweiteilung des Arbeitsmarkts vermeiden

® Der Kiindigungsschutz fiir unbefristete Arbeitsverhaltnisse sollte entsprechend den Emp-
fehlungen der letzten Wirtschaftsberichte Deutschland gelockert werden. Es sollte zu einheit-
lichen Arbeitsvertrdgen, in denen der Beschéftigungsschutz mit der Dauer der
Betriebszugehorigkeit steigt, tibergegangen werden.

Integration und Zuwanderung fordern

® Es sollte lber eine Absenkung der Gehaltsschwelle nachgedacht werden, ab der die
Arbeitgeber von der Pflicht freigestellt sind, nachzuweisen, dass sie eine Stelle nicht mit
einer inlandischen Arbeitskraft oder einem EU-Staatsangehorigen besetzen konnen, bevor
sie eine hochqualifizierte Nicht-EU-Arbeitskraft einstellen konnen.

® Es sollte beobachtet werden, ob das jiingst verabschiedete Gesetz zur Anerkennung aus-
landischer Berufsqualifikationen die Integration effektiv fordert.

® Essollte die Einfithrung eines Punktesystems fiir die Zuwanderung in Betracht gezogen werden.

® Es sollte die Schaffung einer fiir die Konzipierung, Evaluierung und Koordinierung der
Arbeitsmigrationspolitik und insbesondere die Erstellung von Listen von Mangelberufen
zustandigen Einrichtung ins Auge gefasst werden.
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Anmerkungen

1. Merkl und Wesselbaum (2011) kommen zu dem Schluss, dass der quantitative Effekt des exten-
siven Rands (d.h. die Einstellung und Entlassung von Arbeitskréften) in Deutschland und den
Vereinigten Staaten seit 1970 dieselbe Groflenordnung hat. Auch dies verdeutlicht, dass die
Arbeitsmarktreaktion in der Rezession 2008-2009 ungewdhnlich gewesen ist.

2. Der summarische OECD-Indikator ist als Durchschnitt der Bruttolohnersatzquote des Arbeits-
losengelds fiir zwei verschiedene Einkommenssituationen, drei Familiensituationen und drei
Arbeitslosengeldbezugsdauern definiert. Wegen weiterer Einzelheiten vgl. OECD (1994), The
OECD Jobs Study (Kapitel 8) und J. Martin (1996), ,Measures of Replacement Rates for the Purpose
of International Comparisons: A Note“, OECD Economic Studies, No. 26. Sie sind verfiigbar unter
www.oecd.org/els/social/workincentives.

3. Die Subventionierung wurde insofern erhdht, als den Arbeitgebern ein Teil der von ihnen in den
ersten sechs Monaten der Kurzarbeit fiir die nicht von den Arbeitskraften geleisteten Arbeits-
stunden entrichteten Sozialversicherungsbeitrige erstattet wurde. Nach sechs Monaten bzw.
wenn der Arbeitnehmer an einer nicht betriebsspezifischen Qualifizierungsmafinahme teil-
nahm, entfiel die Beitragspflicht. Die maximale Bezugsdauer von Kurzarbeitergeld wurde fir
alle Personen, die 2009 mit der Kurzarbeit begannen, von 6 auf 24 Monate, fiir Personen, die 2010
begannen, auf 18 Monate und fiir Personen, die 2011 mit der Kurzarbeit begannen, auf 12 Monate
verlangert. Die Voraussetzungen flir den Bezug der Leistungen wurden gelockert (z.B. die
Regelung, der zufolge Kurzarbeit nur eingefiihrt werden kann, wenn mindestens ein Drittel der
Arbeitnehmer Lohneinbufien von 10% erleidet), und auch Zeitarbeitsfirmen durften Kurzarbeit
einfiihren (OECD, 2010b).

4. Der Anstieg der Kurzarbeit zu Beginn der 1990er Jahre ist moglicherweise nicht ganz mit der
heutigen Situation vergleichbar: Damals diente sie liberwiegend der Abfederung der kurzfristigen
Effekte der nétigen Umstrukturierung der ostdeutschen Wirtschaft nach der Wiedervereinigung,
wobei die meisten Kurzarbeiter letztlich entlassen wurden (Moller, 2010).

5. Burda und Hunt (2011) berichten, dass es einem Arbeitgeber einem Gerichtsurteil vom November
2007 zufolge nicht mdglich ist, einen Arbeitnehmer zu entlassen, wenn das Arbeitszeitkonto eines
anderen im selben Unternehmen beschiftigten Arbeitnehmers, der die gleiche Arbeit verrichtet,
einen positiven Saldo aufweist. Dies konnte ein weiterer Negativanreiz fiir die Entlassung von
Arbeitskriften gewesen sein.

6. Die Beschéftigungsquoten der Miitter sind: 56% (OECD: 51%) fiir Miitter mit Kindern im Alter von
unter 3 Jahren, 64% (OECD: 63%) flir Miitter mit Kindern im Alter von 3-5 Jahren und 66% (OECD:
66%) flr Miitter mit Kindern im Alter von 2-14 Jahren (OECD Family Database; alle Daten beziehen
sich auf 2008).

7. In Deutschland erhoéht sich die durchschnittliche Steuerbelastung beim Wechsel vom Einzel-
verdiener- zum Doppelverdienerhaushalt um 5-21%. Im OECD-Durchschnitt verringert sie sich
dagegen um 16-23%. Diese Simulation vergleicht die durchschnittlichen Nettozahlungen an den
Staat eines Alleinverdienerpaares mit zwei Kindern im Alter von 6 und 11 Jahren, der 133%
(200%) des Durchschnittslohns bezieht, mit denen eines entsprechenden Doppelverdiener-
haushalts (dessen Arbeitsverdienst sich gleichméfiig auf beide Partner verteilt); die Nettotransfers
des Doppelverdienerhaushalts sind um 5% (21%) hoher als die des Einzelverdienerhaushalts; im
Durchschnitt der OECD-Lander sinken die Nettotransfers dagegen um 23% (16%), wenn statt nur
einem der Partner beide erwerbstatig sind.

8. Nach einem Urteil des Bundesverfassungsgerichts von 1957 diirfen verheiratete gegentiber
unverheirateten Paaren finanziell nicht schlechter gestellt werden und steht das Gesamthaus-
haltseinkommen beiden Ehepartnern zu gleichen Teilen zu. Vor 1957 wurden beide Einkommen
addiert und nach dem progressiven Steuersystem veranlagt; das fiihrte zu einer steuerlichen
Benachteiligung von Ehepaaren, da auf beide Einkommen der héhere Grenzsteuersatz ange-
wendet wurde. Reformen filihrten zum gegenwértigen System der Zusammenveranlagung, das
dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts insofern Genitige leistet, als es einen fiktiven Transfer
von dem mehr verdienenden zum weniger verdienenden Ehegatten vorsieht (in Hohe der Halfte
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der Differenz zwischen den beiden Einkommen). Es ist jedoch nicht das einzige System, das den
verfassungsrechtlichen Anforderungen entsprechen wiirde; der fiktive Transfer konnte nament-
lich geringer sein als dies derzeit der Fall ist.

9. Der Sachverstidndigenrat (2007) vertritt die Ansicht, dass bei einem begrenzten Realsplitting der
Einkommenstransfer von einem Partner auf den anderen mindestens 15 000 Euro betragen
muss, da dies etwa der Hohe der steuerlich zuldssigen Sonderausgaben fiir Unterhaltsleistungen
bei Scheidung entspricht (der Geber der Unterhaltsleistungen kann den Betrag von seinem Ein-
kommen in Abzug bringen, der Empfianger muss den Unterhaltsbetrag versteuern). Wenn die im
Rahmen der Individualbesteuerung zuldssigen Transfers diese Hohe unterschreiten, konnte eine
Scheidung steuerlich attraktiv werden, was dem verfassungsrechtlich garantierten Schutz der
Ehe zuwiderlaufen wiirde.

10. Diese Differenz wird nicht durch informelle Betreuungsmoglichkeiten (z.B. Betreuung durch
Familienangehorige, Freunde, Nachbarn, Babysitter oder Tagesmiitter) ausgeglichen, da solche
Moglichkeiten nur fiir 15% der Kinder in Anspruch genommen werden, was weniger ist als in
den meisten anderen OECD-Landern (OECD Family Database, PF3.3).

11. 2007 wurden Lohnzuschisse fiir dltere Arbeitskrifte eingefiihrt, die eine Beschéftigung akzep-
tierten, in der ihr Verdienst weniger hoch ist als ihr Arbeitslosengeld, oder die Gefahr laufen,
entlassen zu werden, wenn sie nicht zu einer Lohnkiirzung bereit sind, in deren Folge ihr Netto-
verdienst unter den ihnen zustehenden Arbeitslosenleistungen liegt. Dieses Programm wird
voraussichtlich 2011 auslaufen.

12. Das deutsche Rentensystem ist ein Punktesystem (fiir jedes Erwerbsjahr gibt es einen Punkt).
Das gesetzliche Rentenalter wird schrittweise auf 67 Jahre angehoben, wobei aber eine Friith-
verrentung nach 35 Beitragsjahren ab einem Alter von 63 Jahren mit Rentenabschligen und
nach 45 Beitragsjahren ab 65 Jahren ohne Rentenabschldge mdglich ist. Nach Erreichen des
67. Lebensjahres erhchen sich die Rentenbeziige um 6% fiir jedes zusitzliche Erwerbsjahr.

13. Zusétzlich zu den Zuschiissen wurden 2008 fiir alle ldnger als 12 Monate erwerbslosen dlteren
Arbeitskrifte Eingliederungsgutscheine eingefiihrt. Es hat sich gezeigt, dass Lohnzuschiisse die
Vermittlungswahrscheinlichkeit erhéhen (IAB, 2006).

14. Flr Absolventen des Sekundarbereichs II ist die Wahrscheinlichkeit, dass sie ein Hochschul-
studium aufnehmen, in gebiihrenerhebenden Landern nicht geringer als in gebiihrenfreien
Lindern (Jaeger und Heine, 2010).

15. Der Hochschulpakt 2020, der sich in der zweiten Programmphase 2011-2015 auf 4,7 Mrd. Euro
belduft, ist eine Antwort auf die steigende Nachfrage des Arbeitsmarkts nach hochqualifizierten
Kraften, auf die demografische Entwicklung und auf die durch die verkiirzte Sekundarschulzeit
und die Abschaffung der Wehrpflicht bedingte Zunahme der Studienanfinger.

16. Die Bundesregierung denkt liber eine dahingehende Reform des Bildungssystems nach und wird
im Zeitraum 2011-2020 250 Mio. Euro (0,01% des BIP) fiir den Wettbewerb , Aufstieg durch Bildung:
offene Hochschulen“ bereitstellen.

17. 2010 kamen 1,9% der Studienanfinger aus dem System der beruflichen Bildung, im Vergleich zu
1,3% 2009 und 0,4% 2000. Seit 2009 erhalten beruflich Qualifizierte mit weiterfithrenden Berufs-
qualifikationen (d.h. Meister, Techniker oder Fachwirte) den allgemeinen Hochschulzugang.
Personen mit abgeschlossener Berufsausbildung und dreijahriger Berufspraxis erhalten ein
fachgebundenes Zugangsrecht zur Tertidrbildung. Dariiber hinaus wurde die Anrechnung von
aufderhalb des Hochschulsystems erworbenen Kenntnissen und Fahigkeiten in die Hochschul-
gesetze aller Bundesldnder aufgenommen. Auf regionaler Ebene werden zudem Weiterbildungs-
programme fiir erwerbstétige Erwachsene eingefiihrt.

18. Eine vom Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen flir Integration und Migration durchgefiihrte
Erhebung zeigt, dass 60% der Befragten sich flir eine starkere Zuwanderung von Fachkréften zur
Beseitigung von Arbeitskrifteengpéssen ausgesprochen haben.

19. Burkert et al. (2008) liefern Evidenz fiir eine ermessensgeleitete Erteilung von Arbeitserlaubnissen
in Deutschland.
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20. Hochqualifizierte Arbeitskrédfte miissen noch immer ein konkretes Arbeitsplatzangebot mit
Arbeitsbedingungen nachweisen, die den deutschen Standards entsprechen, um zugelassen zu
werden.

21. Junge hochqualifizierte Kréfte kénnen zwar eine befristete Arbeitserlaubnis erhalten, wenn sie
sich einer Vorrangpriifung unterziehen, die Moglichkeit der Zuwanderung ohne Vorrangpriifung
konnen sie aber nicht nutzen, weil das durchschnittliche Einstiegsgehalt fiir Bachelor-
Absolventen bei 38 000 Euro und fiir Master-Absolventen bei weniger als 40 000 liegt (www.alma-
mater.de/img/almamater-PDF/Unternehmen-Gehaltsstudie-2011-final.pdf).

22. Der Durchschnittsverdienst eines Vollzeitbeschéftigten betrug im ersten Quartal 2011 rd. 39 200
Euro, somit wiirde der Schwellenwert fiir die Erteilung einer Blauen Karte bei 58 800 Euro liegen.
Da es sich bei der Blauen Karte um eine befristete Arbeitserlaubnis handelt, die spétestens nach
vier Jahren erneuert werden muss, erlangen die hochqualifizierten Zuwanderer auf diese Weise
keine dauerhafte Zulassung zum Arbeitsmarkt, wie es derzeit fiir diejenigen der Fall ist, die
mehr als 66 000 Euro jahrlich verdienen.

23. 2007 anderten weniger als 50% der internationalen Studierenden ihren Aufenthaltsstatus zur
Arbeitsaufnahme, wohingegen dies in anderen OECD-Lindern fiir die Mehrzahl der Studieren-
den der Fall war (OECD, 2010c).

24. Die OECD und die UNESCO haben Leitlinien fiir die Erleichterung der Anerkennung auslindi-
scher Qualifikationen und Abschliisse ausgearbeitet (OECD, 2005, Guidelines to Quality Provision in
Cross-border Higher Education).
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ANHANG 1.A1

Schatzung des Okunschen Gesetzes fiir Deutschland

Der negative Zusammenhang zwischen den Verdnderungen der Arbeitslosenquote
und des realen BIP wird als Okunsches Gesetz bezeichnet, benannt nach Okun (1962), der
flir die Vereinigten Staaten geschitzt hatte, dass ein Produktionsriickgang um 3 Prozent-
punkte gewohnlich mit einem Anstieg der Arbeitslosenquote um 1 Prozentpunkt verbunden
ist. Untersuchungen ergeben in der Regel, dass der Okunsche Koeffizient im Lander-
vergleich und im Zeitverlauf auf Grund von Differenzen und Anderungen bei den Arbeits-
marktbestimmungen (z.B. den Beschaftigungsschutzbestimmungen), die einen grofien
Einfluss haben, variiert (IWF, 2010). Im Allgemeinen hat sich der Okunsche Koeffizient
den Untersuchungen zufolge im Zeitverlauf in den einzelnen Lindern erhoht, da die
Arbeitsmarkte flexibler geworden sind.

Es gibt mehrere alternative Methoden zur Schitzung des Okunschen Gesetzes
(Knotek, 2007): Bei der statischen Differenzmethode wird die Verdnderung der Arbeits-
losenquote auf die aktuelle Veranderung des realen BIP regressiert. Bei der dynamischen
Methode wird stattdessen die Tatsache berticksichtigt, dass die Arbeitslosigkeit tenden-
ziell zeitverzogert auf Produktionsverianderungen reagiert. Entsprechende Schatzungen
enthalten zumeist auch Verzogerungen der abhangigen Variablen, um eine serielle Korrela-
tion in den Fehlertermen auszuschliefsen. Die Standardspezifikation fiir diese Methode,
die hier auf Deutschland angewendet wird, lautet:

oo

B,
s=0

Aunr, = a + ZﬁSAgde + Z V. Aunr, . + €, , Okunscher Koeffizient = ———
5s=0 i=1 1 _ Z:I %

wobei unr der Arbeitslosenquote und gdp der Log-Ebene des realen BIP entspricht.

Der Betrachtungszeitraum erstreckt sich bei einer vierteljdhrlichen Frequenz von
1970 bis 2010, und die optimale Verzégerung (Lag-Linge) wurde entsprechend dem
Akaike-Kriterium fiir das BIP und die Arbeitslosenquote mit 1 bzw. 2 festgelegt. Die Glei-
chung enthélt zudem eine Dummy-Variable, die im ersten Quartal 1991 den Wert 1
annimmt, um einem Bruch in der Zeitreihe Rechnung zu tragen, der durch die Wieder-
vereinigung bedingt ist. Wird der Okunsche Koeffizient fliir den gesamten Betrachtungs-
zeitraum geschatzt, belauft er sich auf -0,35, d.h. ein Riickgang des BIP-Wachstums um
1% ist mit einem Anstieg der Arbeitslosenquote um jeweils 0,35 Prozentpunkt verbunden.
Angewandt auf die jlingste Krise hatten die Produktionseinbufsen vom Hochststand bis
zur Talsohle von 6,6% zwischen dem ersten Quartal 2008 und dem ersten Quartal 2009 zu
einem Anstieg der Arbeitslosenquote um 2,3 Prozentpunkte geflihrt, gegeniiber einem
tatsachlichen Anstieg von % Prozentpunkt.

Hinter dieser Punktschitzung verbergen sich jedoch im Zeitverlauf signifikante Ver-
anderungen im Okunschen Zusammenhang. Um die zeitliche Variabilitdt des Okunschen
Koeffizienten zu analysieren, wurden fortlaufende Regressionen unter Verwendung eines
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zehnjahrigen Zeitfensters geschéatzt (dabei wurde dieselbe Spezifikation wie oben ange-
wandt). Die Ergebnisse zeigen erhebliche Schwankungen des Koeffizienten im Zeitver-
lauf, was moglicherweise auf den Effekt der Arbeitsmarktreformen zu verschiedenen
Zeitpunkten zuriickzufiihren ist (Abb. 1.A1.1). Der Koeffizient ging insbesondere in den
Jahren vor der Krise etwas zurtlick — d.h. er ist negativer geworden; daher wire z.B. eine
noch starkere Reaktion der Arbeitslosigkeit auf die Produktionseinbufien als in den
1990er Jahren zu erwarten gewesen.

Abbildung 1.A1.1 Der deutsche Okunsche Koeffizient im Zeitverlauf

-0.0 -0.0

0.8 v ¥ 08
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ob— . . . 1 q
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Anmerkung: Die Schéatzungen erfolgten unter Verwendung eines zehnjahrigen fortlaufenden Zeitfensters, in dem sich die

Koeffizienten auf den Zehnjahreszeitraum kurz vor der auf der x-Achse angegebenen Jahreszahl beziehen. Die gestrichelten

Kurven zeigen geschatzte Standardabweichungen.
Quelle: OECD-Berechnungen. StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888932559999

Die Anwendung des Okunschen Koeffizienten, der fiir die 10 Jahre bis zum ersten
Quartal 2008 geschitzt wurde, auf den Krisenzeitraum veranschaulicht, dass ein solches
Modell einen wesentlich ausgeprédgteren Anstieg der Arbeitslosenquote vorhergesagt
hétte als der, der tatsdchlich verzeichnet wurde (Abb. 1.A1.2, linker Teil). Der Unterschied
zwischen dem vorhergesagten und dem tatsdchlichen Anstieg der Arbeitslosenquote
belduft sich auf 2,8 Prozentpunkte. Eine dhnliche Untersuchung kann durchgefiihrt wer-
den, wenn anstatt der Arbeitslosigkeit die Beschéftigung genommen wird — und folglich
Veranderungen der Erwerbsbevolkerung, die u.U. die Arbeitslosenquote beeinflussen,
ausgeklammert werden. Auch hier hitte eine Schitzung des Zusammenhangs flr die
zehn Jahre vor der Krise und eine Beschaftigungssimulation wahrend der Krise auf dieser
Grundlage auf einen Beschiftigungsriickgang um 2% gegeniiber dem tatsdchlichen Er-
gebnis hingedeutet (was rd. 750 000 Arbeitsplatzen entspricht) (Abb. 1.A1.2, rechter Teil).
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Abbildung 1.A1.2 Tatsdchliche und simulierte Arbeitsmarktergebnisse
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Anmerkung: In Teil A wurden die Koeffizienten fiir den Zeitraum erstes Quartal 1998 bis erstes Quartal 2008 geschatzt (unter
Verwendung derselben Spezifikation wie im Text erwahnt) und dann auf die tatsachlichen realen BIP-Entwicklungen angewandt
(dabei wurden fir die zeitverzogerte Arbeitslosenquote die gefitteten Werte eingesetzt). In Teil B wurden die Koeffzienten auf
ahnliche Weise wie in Teil A geschatzt, es wurden allerdings Veréanderungen des Logarithmus bei der Gesamtbeschaftigung
(anstatt bei der Arbeitslosenquote) und beim aktuellen BIP vorgenommen, und die Lag-Lange flr das BIP betrug 2.

Quelle: OECD-Berechnungen. StatLink Si=P http://dx.doi.org/10.1787/888932560018
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ANHANG 1.A2

Die Auswirkungen der sektoralen Struktur der
Rezession auf die Reaktion der Arbeitslosigkeit

Die Beschiftigungsergebnisse wiesen im Zeitraum 2008-2009 erhebliche Unter-
schiede zwischen den einzelnen Sektoren auf: Die Beschiftigung im Verarbeitenden
Gewerbe ging in Deutschland stark zuriick (wenn auch weniger als im Durchschnitt der
OECD-Lander), ebenso wie im quantitativ weniger bedeutsamen Sektor Bergbau und
Gewinnung von Steinen und Erden (Abb. 1.A2.1). Im Gegensatz dazu stieg die Beschafti-
gung in den arbeitsintensiven Sektoren der Bauwirtschaft und der Energiewirtschaft
sowie im Dienstleistungssektor, wahrend im Durchschnitt der OECD-Lander ein drasti-
scher Rickgang verzeichnet wurde. Die Beschéftigung im Grof3- und Einzelhandel blieb
im Vergleich zu einer deutlichen Abnahme in anderen Lindern konstant.

Abbildung 1.A2.1 Veranderung der Beschaftigung nach Sektoren
Prozentuale Veréanderung zwischen dem 4. Quartal 2008 und dem 4.Quartal 2009

8 8
Bl pEu [ OECD
4 4
0 0
-4 -4
-8 -8
Gast- Immo
LW Bergbau Prod SGW Bau Handel gewerbe  V+K Fin +UD
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Anmerkung: OECD umfasst EU15 (ohne Luxemburg), Australien und die Vereinigten Staaten. Wirtschaftszweige: LW: Land-
wirtschaft, Forstwirtschaft und Fischerei; Handel: Gro3- und Einzelhandel; Reparatur von Kraftfahrzeugen; Bergbau: Bergbau
und Gewinnung von Steinen und Erden; Gastgewerbe: Hotels und Gaststéatten; Prod: Verarbeitendes Gewerbe; V+K: Verkehr
und Kommunikation; SGW: Strom-, Gas- und Wasserversorgung; Fin: Kredit- und Versicherungsgewerbe; Bau: Baugewerbe;
Immo+UD: Immobilien und Unternehmensdienstleistungen.

Quelle: OECD, Employment Outlook 2010.
StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888932560037

Aus der sektoralen Struktur der Krise ldsst sich die Reaktion der Gesamtbeschafti-
gung jedoch nicht vollstindig erkldaren, was daran liegt, dass selbst in den einzelnen
Wirtschaftszweigen die Entlassungen geringer ausfielen als auf der Grundlage der in der
Vergangenheit beobachteten Zusammenhéange projiziert worden wére (Abb. 1.A2.2). Die
projizierte Beschaftigung wird durch die Verwendung von Koeffizienten aus einer
Regression der Log-Veranderungen in der Beschiaftigung des Verarbeitenden Gewerbes (des
Dienstleistungssektors) auf ihre eigenen Lags und auf Log-Verdnderungen der Brutto-
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wertschopfung im Verarbeitenden Gewerbe (im Dienstleistungssektor) simuliert, wobei
die Lag-Struktur auf dem Akaike-Kriterium basiert. Der Betrachtungszeitraum fiir die
Schatzung erstreckt sich vom zweiten Quartal 1991 bis zum ersten Quartal 2008. Die
Ergebnisse zeigen, dass der projizierte Beschaftigungsriickgang angesichts der Abnahme
der Wertschopfung auf der Grundlage von Vergangenheitswerten doppelt so hoch gewe-
sen wire. Im Dienstleistungssektor war die Beschéaftigung weitgehend konstant, obgleich
friihere Erfahrungen auf einen Riickgang hingedeutet hatten. Dies ist insbesondere auf
einen strukturellen Anstieg der Beschéaftigung im offentlichen Dienst z.B. im Gesund-
heits- und Bildungswesen zurlickzufithren, der sich wahrend der Krise fortgesetzt hat.

Abbildung 1.A2.2 Tatsachliches und projiziertes vierteljahrliches Beschiaftigungswachstum
in den einzelnen Sektoren, in Prozent

Verarbeitendes Gewerbe
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Anmerkung: Regression der Log-Veranderungen in der Beschaftigung des Verarbeitenden Gewerbes (des Dienstleistungssek-
tors) auf ihre eigenen Lags und auf Log-Veranderungen der Bruttowertschopfung im Verarbeitenden Gewerbe (im Dienstleis-
tungssektor) simuliert, wobei die Lag-Struktur auf dem Akaike-Kriterium basiert. Der Betrachtungszeitraum flr die Schatzung

erstreckt sich vom zweiten Quartal 1991 bis zum ersten Quartal 2008.
Quelle: OECD, eigene Berechnungen auf der Basis von Daten der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen.
StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888932560056
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ANHANG 1.A3

Auswirkungen des Arbeitskrdftemangels
auf die Arbeitsmarktergebnisse

Obwohl es sich bei den von der Krise getroffenen deutschen Unternehmen um dieje-
nigen handelte, die vor der Krise eine besonders hohe Wachstumsrate und erheblichen
Arbeitskraftemangel zu verzeichnen hatten (Moller, 2010), war Arbeitskraftemangel vor der
Krise auf gesamtwirtschaftlicher Ebene nicht aufergewohnlich stark verbreitet. Betrachtet
man z.B. den Prozentsatz der Unternehmen, die im Rahmen der Unternehmenserhebung
der Europaischen Kommission angaben, dass der Faktor Arbeit der Produktion Grenzen
setze, so war Deutschland mit nur 8% von Unternehmen, die Schwierigkeiten im Hinblick
auf die Personalbeschaffung verzeichneten, im Vergleich zu anderen OECD-Landern kein
besonders aufsergewohnlicher Fall (der Anteil liegt in Deutschland nahe dem européaischen
Durchschnitt, Abb. 1.A3.1, linker Teil). Der betreffende Indikator liefd keinen besonderen
Aufwartstrend erkennen. Der Prozentsatz der Unternehmen, die Schwierigkeiten bei der
Personalbeschaffung hatten, ist stark konjunkturabhangig und erreichte in den Jahren 2000
und 2008 ein vergleichbares Niveau. Andere Indikatoren fir die Anspannung am Arbeits-
markt, wie z.B. die Zahl der freien Stellen (beide im Vergleich zur Arbeitslosenzahl oder zur
Gesamtstellenzahl) befanden sich vor der Krise auf einem mit vergangenen Abschwung-
phasen vergleichbaren Niveau. Die Lohnentwicklungen bestatigen zudem nicht die Auffas-
sung, dass Arbeitskraftemangel vor der Krise weit verbreitet war. Zum Beispiel stiegen die
Lohne in den Sektoren, in denen sich die Schwierigkeiten bei der Personalbeschaffung
erhohten, nicht starker als in anderen Sektoren (Abb. 1.A3.1, rechter Teil).

Abbildung 1.A3.1 Indikatoren fiir Arbeitskraftemangel

% der Unternehmen, die angeben, dass der Léhne und Schwierigkeit der Personal-
Faktor Arbeit der Produktion Grenzen setzt beschaffung nach Sektoren
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Anmerkung: Die Angaben im linken Teil der Abbildung beziehen sich auf Unternehmen des Verarbeitenden Gewerbes. Der rechte Teil zeigt
die Relation zwischen der Veranderung des Anteils der Unternehmen, die angeben, dass der Faktor Arbeit der Produktion Grenzen setzt,
und der jahrlichen Lohnzuwachsrate nach Sektoren in Deutschland, Zeitraum 2000-2008 (2004/2005-2008 fiir den Dienstleistungssektor).

Quelle: EC Business Climate Indicators, OECD STAN Database for Structural Analysis.
StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888932560075
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Auch eine landervergleichende empirische Untersuchung legt den Schluss nahe,
dass Arbeitskraftemangel im Hinblick auf die Abschwiachung der Reaktion der Arbeits-
losigkeit wahrend der Krise nur eine untergeordnete Rolle spielte. In der Theorie ist es
ungewiss, wie grofs der Einfluss der Anspannung am Arbeitsmarkt auf die Reaktion der
Arbeitslosigkeit ist. Arbeitskriaftemangel kann der Fluktuation am Arbeitsmarkt und
insbesondere einer Zunahme der Arbeitslosigkeit wihrend eines Konjunkturabschwungs
insoweit Grenzen setzen, als die Arbeitgeber u.U. nur begrenzt Entlassungen vornehmen,
um so Personaleinstellungskosten zu sparen, die hoher liegen, wenn Arbeitskraftemangel
weit verbreitet ist (besonders die Opportunititskosten, die entstehen, wenn Unterneh-
men nicht in der Lage sind, bei wieder anziehender Wirtschaftstatigkeit neue Krafte
einzustellen). Andere 6konomische Mechanismen kénnten die Effekte des Arbeitskrafte-
mangels jedoch insofern begrenzen, als grofser Arbeitskraftemangel tiber drei Mechanis-
men eine hohere Arbeitslosenquote induzieren kann. Erstens kann Arbeitskraftemangel
dazu fihren, dass die Lohne steigen, weil zwischen den Unternehmen ein Wettbewerb um
Arbeitskrafte entsteht, der ihre Kostenwettbewerbsfiahigkeit beeintriachtigt. Zweitens kann
Arbeitskriftemangel positive Effekte auf die Erwerbsbeteiligung haben'. Drittens verrin-
gert Arbeitskraftemangel das Potenzialwachstum, weil er der Grindung und der Entwick-
lung neuer Unternehmen Grenzen setzt’.

Um den Einfluss des Arbeitskraftemangels auf die Reaktion der Arbeitslosigkeit zu
ermitteln, werden hier zwei Ansitze verwendet. Erstens wird ein erweitertes Modell des
Okunschen Gesetzes geschatzt, um zu priifen, ob sich der grofde Abstand zwischen der
tatséchlichen Arbeitslosenquote und der anhand des Okunschen Gesetzes vorhergesag-
ten Arbeitslosenquote z.T. durch Arbeitskraftemangel erklaren liefde (vgl. Schatzungen in
Anhang 1.A1). Das Niveau des Arbeitskraftemangels — ndherungsweise geschiatzt durch
den Anteil der Unternehmen, die der Auffassung sind, dass der Faktor Arbeit im Ver-
arbeitenden Gewerbe der Produktion Grenzen setzt (Europaische Unternehmensumfrage) -
wurde in die Standardspezifikation der Okunschen Relation zwischen der Verianderung
der Arbeitslosenquote und der Verdnderung des BIP eingefligt’.

Bu, =031 Au,, 0,10 Alog(gdp,) - 0.08 Alog(gdp,.,)~ 001 I,

Dabei ist u die Arbeitslosenquote, gdp das Niveau des Bruttoinlandsprodukts (volumen-
mafsig) und Is der Prozentsatz der Unternehmen, die der Auffassung sind, dass der Faktor
Arbeit der Produktion im Verarbeitenden Gewerbe Grenzen setzt, wahrend Standard-
abweichungen in Klammern dargestellt sind.

Der zweite Ansatz besteht darin, anhand einer Fehlerkorrekturmodell-Spezifikation
eine Beschaftigungsgleichung zu schétzen. Dieser Ansatz ermoglicht es, die lang- und kurz-
fristige Beziehung zwischen Arbeitskraftemangel und Beschéaftigungsniveau zu priifen, die z.T.
die Einstellungsentscheidungen des Arbeitgebers widerspiegelt. Die Spezifikation wurde aus
einer CES-Produktionsfunktion (constant elasticity of substitution - konstante Substitutions-
elastizitit) abgeleitet, die die Arbeitsproduktivitit je Stunde mit den Arbeitskosten in Relation
setzt, dies jedoch unter Einbeziehung des Ersatzindikators fiir den Arbeitskraftemangel:

Aloge, =026 Alogq_l)+% 1¥ Aloggdg)+%92)9A10ggdg_l)—%%l Alogw)+%90 } (s, —lst_4)—%9§ resid.,

resid, = log(et)—Od%l?- log(gdpt)+(()o.gx2)- log(ht)+(()().&2())- log(wt)—06‘039- Is, +8.60

Dabei ist e das Niveau der Gesamtbeschaftigung, gdp das Niveau des Bruttoinlandsprodukts
(volumenmaflig), w das Niveau der realen Arbeitnehmerentgelte im privaten Sektor, h die
Zahl der geleisteten Arbeitsstunden je Beschiftigten und Is der Prozentsatz der Unterneh-
men, die der Auffassung sind, dass der Faktor Arbeit der Produktion im Verarbeitenden
Gewerbe Grenzen setzt, wahrend Standardabweichungen in Klammern dargestellt sind.
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Diese Gleichungen werden fiir eine Stichprobe von 21 EU-Landern flir den Zeitraum
2. Quartal 1996 - 1. Quartal 2010 geschatzt. Die Stichprobe ist unausgewogen, da die Quartale
nicht fir alle Lander erfasst sind. Die Gleichung wird nach der OLS-Methode (Methode der
kleinsten Quadrate) unter Einbeziehung landerspezifischer Konstanten geschéatzt, die der
Bereinigung um landerspezifische Erklarungsvariablen wie z.B. Institutionen und Arbeits-
marktpolitiken dienen. Es wurden Tests mit anderen Spezifikationen durchgefiihrt. Die sta-
tistisch nicht signifikanten Lags der Erklarungsvariablen wurden aus der endgiltigen Glei-
chung herausgenommen. Die Ergebnisse bleiben unverdndert, wenn der Indikator des Ar-
beitskraftemangels auch auf andere bei der EU-Unternehmensbefragung berticksichtigte
Sektoren angewendet und der gleitende Einjahresdurchschnitt des Indikators zu Grunde
gelegt wird.

Es stellt sich zwar heraus, dass das Niveau des Arbeitskraftemangels im Verarbeitenden
Gewerbe einen statistisch signifikanten negativen Effekt auf die Veranderung der Arbeits-
losigkeit hat, doch ist dieser relativ gering. Ein Anstieg des Anteils der Unternehmen mit
Problemen bei der Personalbeschaffung um 1 Prozentpunkt reduziert die vierteljahrliche
Zuwachsrate der Arbeitslosigkeit lediglich um 0,01 Prozentpunkt. Ahnliche Ergebnisse erhilt
man im Hinblick auf die Beschéaftigung, wo sich ein geringfiigiger, aber statistisch signifikan-
ter positiver Effekt des Arbeitskraftemangels auf das Beschaftigungswachstum zeigt, was den
Schluss nahelegt, dass die Arbeitsnachfrage wahrend eines Konjunkturabschwungs weniger
zurlickgeht, wenn die Unternehmen Schwierigkeiten bei der Personalbeschaffung hatten.

Weder das Beschaftigungswachstum noch die Reaktion der Arbeitslosigkeit scheint in
Deutschland wahrend der Krise wesentlich vom Arbeitskraftemangel beeinflusst worden
zu sein. Bei Anwendung der geschatzten Koeffizienten auf den Krisenzeitraum zeigt sich,
dass die Arbeitslosenquote ohne den vom Arbeitskraftemangel ausgehenden Effekt nur
geringfligig héher (und die Beschéftigung niedriger) gelegen hitte (Abb. 1.A3.2). Zum Bei-
spiel verringerte sich 2008 die vierteljahrliche Zuwachsrate der Arbeitslosigkeit durch das
Niveau des Arbeitskraftemangels nur um 0,001 Prozentpunkt. Dieses Ergebnis wird durch
andere Studien untermauert, denen zufolge Arbeitskraftemangel im Hinblick auf das Fest-
halten an einem tberhohten Arbeitskraftebesatz keine oder nur eine untergeordnete Rolle
spielte (Klinger et al., 2011).

Abbildung 1.A.3.2 Auswirkungen des Arbeitskrdaftemangels auf Arbeitslosigkeit und
Beschiftigungswachstum

Verénderung der Arbeitslosigkeit, Veranderung der Beschéftigung,
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Anmerkung: Im linken Teil der Abbildung beziehen sich die Fitwerte auf die vierteljahrliche Veranderung der Arbeitslosenquote
(in Prozentpunkten), nach der ersten Spezifikation geschatzt. Im rechten Teil beziehen sich die Fitwerte auf die vierteljahrliche
Veranderung der Beschéftigung (In Logarithmus), nach der zweiten Spezifikation geschétzt. Die gepunkteten Linien entspre-
chen dem Fitwert ohne den Beitrag des Arbeitskraftemangels (im rechten Teil der Abbildung ohne den kurzfristigen Effekt).

Quelle: OECD-Berechnungen. StatLink Si=P http://dx.doi.org/10.1787/888932560094
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Anmerkungen

1. Der Grund fiir eine mogliche Zunahme der Erwerbsbeteiligung ist ein héheres Lohnniveau sowie
die bei angespannter Arbeitsmarktlage hohere Einstellungswahrscheinlichkeit.

2. Arbeitskrdftemangel hat Auswirkungen auf Standortverlagerungsentscheidungen und die
inldndischen Investitionen.

3. Nahere Einzelheiten iiber das Okunsche Gesetz finden sich in Anhang 1.A1. Die Vakanzquote
oder die Indikatoren fiir eine angespannte Arbeitsmarktlage wurden hier wegen ihres endoge-
nen Charakters nicht dazu verwendet, das Niveau des Arbeitskrdftemangels zu approximieren.
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Kapitel 2

Klimaschutzmafinahmen:
Ehrgeizige Plane mussen
sich auszahlen

Deutschland hat die Treibhausgasemissionen betrdchtlich reduziert, ist jedoch nach
wie vor ein grofSer Emittent. Die festgelegten Klimaschutzziele sind ehrgeizig, und die
zurzeit umgesetzten UmweltmafSnahmen decken ein breites Spektrum ab. Die Effi-
zienz und die Koordinierung dieser MafSnahmen sollten jedoch verbessert werden, da
die Verwirklichung der Ziele kostspielig werden kann. Insbesondere der vorzeitige
Ausstieg aus der Kernenergie und die Entwicklung erneuerbarer Energien erfordern
ein hohes Mafs an Investitionen und offentlicher Finanzhilfe. Die Einfiihrung eines
klaren Preises fiir CO,-Emissionen in allen Wirtschaftssektoren und der Abbau um-
weltschddlicher Subventionen wiirden zur Senkung der CO,-Vermeidungskosten bei-
tragen. Die grof3ziigigen Einspeisevergiitungssdtze miissen ebenfalls sorgfiltig iiber-
wacht und eng an den Marktentwicklungen orientiert angepasst werden, um Mit-
nahmeeffekte und iibermdflige Strompreiserhéhungen zu vermeiden. Dariiber hinaus
sollten der Wettbewerb in den Energiesektoren erhoht und Umuweltinnovationen
vorangetrieben werden, um die deutsche Vorreiterrolle in den griinen Sektoren zu
sichern und zukiinftige Wachstumsquellen zu bewahren.
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rotz einer betrdchtlichen Reduktion der Treibhausgasemissionen in den letzten

20 Jahren ist Deutschland nach wie vor einer der grofdten Emittenten von Treibhaus-
gasen im OECD-Raum, was teilweise auf einen emissionsintensiven Energiemix zurick-
zufiihren ist. Deutschland hat sich verpflichtet, eine der energieeffizientesten Volkswirt-
schaften der Welt zu werden und hat sich ehrgeizige Ziele fiir die Treibhausgasminde-
rung gesetzt, die Uber die EU-Klimaschutzanforderungen hinausgehen. Durch die Ver-
wirklichung dieser Ziele kann einerseits das Wirtschaftswachstum angekurbelt werden,
namentlich indem die Anfalligkeit der Konjunkturentwicklung gegentiiber Energiepreis-
schwankungen verringert wird und Innovationen gefordert werden. Insbesondere kon-
nen ehrgeizige Umweltschutzmafnahmen dazu beitragen, den komparativen Vorteil der
Industrie in den ,grinen® Wirtschaftszweigen zu erhohen, wie dies in der Vergangenheit
der Fall war. Andererseits kann die Verwirklichung der Ziele auch hohe Kosten verur-
sachen, zumal die CO,-freien Stromerzeugungskapazitidten durch den vorzeitigen Aus-
stieg aus der Kernenergie verringert werden. Die Umsetzung einer kosteneffizienten
Klimaschutzpolitik und die Forderung der Wettbewerbsfahigkeit in den griinen Wirt-
schaftszweigen sind deshalb fiir Deutschland von entscheidender Bedeutung, um die
Vorteile des Klimaschutzes voll ausschopfen zu konnen.

Dieses Kapitel untersucht den Ordnungsrahmen der Klimaschutzpolitik in Deutsch-
land unter besonderer Beriicksichtigung der Kosteneffizienz und der Mafdnahmen, die die
aus einer Verwirklichung der Umweltziele resultierenden wirtschaftlichen Vorteile maximie-
ren. Der erste Abschnitt enthalt ndhere Einzelheiten iiber die in der Vergangenheit erzielten
Ergebnisse und die Herausforderungen, vor denen Deutschland heute steht. Im zweiten
Abschnitt werden die deutschen Klimaschutzmafgnahmen untersucht und Optionen prasen-
tiert, wie die Kosteneffizienz dieser Mafdnahmen verbessert werden kann. Im letzten
Abschnitt werden Reformen erortert, durch die umweltfreundliche Wachstumsquellen in
Deutschland besser genutzt werden konnten.

Deutschland hat sich dazu verpflichtet, die Treibhausgasemissionen
betrichtlich zu reduzieren

Deutschland hat die Treibhausgasemissionen erheblich reduziert, ist aber nach wie
vor ein grofSer Emittent

Deutschland ist auf Kurs, seine Kyoto-Verpflichtung zu erfiillen ...

Deutschland ist auf Kurs, seine Kyoto-Verpflichtung in Bezug auf das Jahr 2012 (ein
21%iger Rickgang der Treibhausgasemissionen gegentiber dem Stand von 1990) zu erfiillen,
da die Treibhausgasemissionen bereits 2009 26% niedriger waren als im Basisjahr 1990
(Abb. 2.1, linker Teil). Damit gehort Deutschland zu den OECD-Hocheinkommensldndern mit
den besten Ergebnissen, und insgesamt hat weniger als die Hilfte der OECD-Lander ein
vergleichbares Ergebnis erzielt. Der gréfste Riickgang war mit einer Emissionsminderung
von 40% im Verarbeitenden Gewerbe und im Bausektor zu verzeichnen, ein Drittel mehr als
der durchschnittliche Riickgang in den EU15-Landern. Hinzu kommt, dass im Gegensatz zu
vielen anderen OECD-Liandern die Emissionen im Verkehrssektor, insbesondere im Strafden-
verkehr, gesenkt wurden. Die Emissionsminderung war in der Strom- und Warmeerzeu-
gung weniger ausgeprigt, lag aber immer noch geringfligig iber dem Durchschnitt der
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EU15-Lander, und da ein grofser Teil der Gesamtemissionen auf diesen Sektor entfillt,
wurde dadurch ein grof3er Beitrag zur Reduzierung der Treibhausgasemissionen geleistet.

Deutschland hat dariiber hinaus den Energieverbrauch vom Wirtschaftswachstum
abgekoppelt. Der Primarenergieverbrauch ist seit 1990 trotz eines betrachtlichen BIP-
Wachstums um 6% zuriickgegangen, und die Energieintensitit ist pro Jahr um durch-
schnittlich 1,7% gesunken (Abb. 2.1, rechter Teil). Der Riickgang im Energieverbrauch
wurde durch die Umstrukturierung der Wirtschaft nach der Wiedervereinigung, insbe-
sondere die Schlieffung ineffizienter Firmen in Ostdeutschland nach 1990, begiinstigt
(OECD, 2001). Die CO,-Emissionen wurden durch den Wechsel von Benzin- zu Dieselautos
und von Heiz6l zu Erdgas reduziert, weil diese Energietrager weniger kohlenstoffintensiv
sind (Destatis, 2011). Hohere Energiepreise sowie europaische und nationale Umwelt-
schutzmafRnahmen, wie z.B. die Einfiihrung der Okosteuer und von Energiestandards im
Automobilsektor, spielten ebenfalls eine Rolle, da dadurch Anreize fiir Energieeinsparungen
geschaffen wurden (OECD, 2011a).

Abbildung 2.1 Veranderung von Treibhausgasemissionen und Energieintensitat
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Anmerkung: Energieintensitat wird gemessen als Gesamt-Primarenergieaufkommen/BIP (t ROE pro tausend US-$ in KKP von 2000).

Quelle: Rahmeniibereinkommen der Vereinten Nationen uber Klimadnderungen (UNFCCC); Bundesregierung (2010), ,Ener-
giekonzept fir eine umweltschonende, zuverldssige und bezahlbare Energieversorgung®, Berlin; IEA, Energy Balances of
OECD Countries, 2011.

StatLink =P http://dx.doi.org/10.1787/888932560113

... ist jedoch nach wie vor einer der grofSen Emittenten von Treibhausgasen
im OECD-Raum ...

Deutschland produzierte 2009 etwa 20% des gesamten CO,-Ausstofles der EU27-
Lander (etwa 920 Mt CO,-Aquivalente). Damit ist Deutschland in der Europaischen Union
der grofdte nationale Emittent und im OECD-Raum nach den Vereinigten Staaten und
Japan der drittgrofste Emittent. In Bezug auf die Pro-Kopf-Emissionen oder den Ausstof3
im Verhaltnis zum BIP liegt Deutschland unter dem OECD-Durchschnitt, aber iber dem
Durchschnitt der EU27-Lander (Abb. 2.2, oberer Teil und Tabelle 2.1). Die Treibhausgas-
emissionen konzentrieren sich besonders auf den Energiesektor: 2009 entfielen 37% der
Gesamtemissionen auf die Strom- und Warmeerzeugung, ein Drittel mehr als im OECD-
Durchschnitt (Abb. 2.2, unterer Teil). Das entspricht einem Pro-Kopf-Ausstofs von etwa
4 Tonnen CO,-Aquivalenten, im Vergleich zu einem OECD-Durchschnitt von 3 Tonnen. Bei
Ausklammerung der in der Strom- und Warmeproduktion anfallenden Emissionen hat
Deutschland pro BIP-Einheit den drittniedrigsten Ausstofs unter den OECD-Landern.
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Abbildung 2.2 Treibhausgasemissionen: internationaler Vergleich und
sektorale Aufteilung, 2009

1000 — 1000
THG-Emissionen
Tonnen CO,-Aquivalente pro Mio. US-$ des BIP
800 800
600 600
400 400
200 200
0 0
15 — - 15
Sektorale Emissionen, Deutschland minus OECD
Unterschied in der Verteilung der Treibhausgasemissionen, in %
10 10
5

-10 -10
Energie Wohn Gewerbl Prod Ind Verk-sonst  Abfall LW Verk-Stra

Anmerkung: Das BIP wird ausgedriickt in konstanten Preisen und Kaufkraftparitdt von 2005. OECD bezieht sich auf den
Durchschnitt der Lander im oberen Teil. Die im unteren Teil aufgefiihrten Wirtschaftszweige sind: Energie, Wohn: Wohngebaude,
Gewerbl: gewerbliche und offentliche Immobilien, Prod: Verarbeitendes Gewerbe/Bausektor, Ind: industrielle Verfahren,
Verk-Stra: StraRenverkehr, Verk-sonst: Sonstiger Verkehr, Abfall: Abfallwirtschaft, LW: Landwirtschaft.

Quelle: Rahmentibereinkommen der Vereinten Nationen (iber Klimadnderungen (UNFCCC); OECD, National Accounts Database.
StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888932560132

... nicht zuletzt auf Grund eines emissionsintensiven Energiemix

Die relativ hohe Emissionsintensitit der deutschen Volkswirtschaft ist nicht auf einen
hohen Energieverbrauch, sondern vor allem auf einen kohlenstoffintensiven Energiemix
zuriickzufiihren. Die Energieintensitdt ist in Deutschland im internationalen Vergleich
trotz eines relativ hohen Anteils an energieintensiven Branchen (Abb. 2.3, oberer Teil)
nicht sehr hoch (Tabelle 2.1). Die Treibhausgasemissionen pro Energieverbrauchseinheit
liegen jedoch leicht iiber dem Durchschnitt der EU27-Lander (Tabelle 2.1). Insbesondere
der CO,-Gehalt der Stromerzeugung ist nach internationalen Standards recht hoch: mit
0,6 Tonnen CO, pro erzeugter MWh Strom ist die Kohlenstoffintensitdt der Stromerzeu-
gung in Deutschland mehr als sechsmal so hoch wie in Frankreich und doppelt so hoch
wie in Belgien (Egert, 2011). Dies ist auf den relativ hohen Anteil fossiler Energietréiger,
insbesondere Kohle, im Energiemix zurlickzufiihren (Abb. 2.3, unterer Teil). Auf Kohle und
Torf entfallen etwa 23% der Energieversorgung, 7 Prozentpunkte mehr als in den europaischen
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Tabelle 2.1 Aufteilung der THG-Emissionen im Jahr 2009

THG/Bevolkerung THG/BIP THG/Energie Energie/BIP
Schweden 6.5 0.20 1.9 0.11
Spanien 8.3 0.30 4.0 0.07
Italien 8.3 0.31 3.9 0.08
Frankreich 8.4 0.28 3.3 0.08
Vereinigtes Konigreich 9.2 0.29 4.3 0.07
Europaische Union (27) 9.3 0.34 4.0 0.09
Japan 9.5 0.32 3.9 0.08
Osterreich 9.6 0.28 3.0 0.09
Norwegen 10.8 0.23 2.6 0.09
Griechenland 10.9 0.43 6.0 0.07
Deutschland 111 0.35 4.1 0.08
Dénemark 11.4 0.35 4.4 0.08
Finnland 12.5 0.40 2.7 0.15
OECD insgesamt 13.4 0.42 4.3 0.10
Irland 14.5 0.39 5.5 0.07
Kanada 20.7 0.59 3.6 0.17
Vereinigte Staaten 215 0.52 4.5 0.12

Anmerkung: OECD insgesamt bezieht sich auf die OECD-L&nder mit Ausnahme von Chile, Israel, Korea und Mexiko. THG
bezieht sich auf den THG-AusstoR in Tonnen COx-Aquivalenten, BIP bezieht sich auf das BIP in tausend US-$ auf KKP-Basis
von 2005, und Energie bezieht sich auf den Gesamtendenergieverbrauch in kt ROE.

Quelle: UNFCCC; IEA, Energy Balances of OECD Countries, 2011; OECD, Population Statistics und National Accounts Database.

OECD-Léandern'. Hinzu kommt, dass der Anteil der erneuerbaren Energien seit 2000 zwar
betrachtlich gestiegen ist, was dazu beigetragen hat, die CO,-Emissionen im Energiesek-
tor zu reduzieren, dass der Anteil der Steinkohle am Priméarenergieaufkommen jedoch
nur geringfiigig zuriickgegangen ist (von 25% im Jahr 2000 auf 23% im Jahr 2010). Dies
deutet darauf hin, dass Deutschland noch Spielraum besitzt, die Emissionen im Energie-
sektor zu relativ geringen Grenzkosten zu senken, insbesondere indem umweltbelastende
kohlebefeuerte Kraftwerke durch eine kohlenstoffarme Stromerzeugung ersetzt werden.

Deutschland hat sich fiir 2020 ehrgeizige Ziele gesetzt

Deutschland hat sich dazu verpflichtet, die Treibhausgasemissionen bis 2020 betrdchtlich
zu reduzieren ...

Deutschland hat sich in Bezug auf Treibhausgasemissionen, Energieeffizienz und
erneuerbare Energiequellen ehrgeizige Ziele gesetzt und damit seine Fihrungsrolle bei
der Forderung einer ehrgeizigen Klimapolitik bekraftigt (Weidner und Mez, 2008). Im
Rahmen der EU-Lastenteilung zum Kyoto-Protokoll hat sich Deutschland verpflichtet,
seine Emissionen klimaschadlicher Gase im Zeitraum 2008-2012 um insgesamt 21% gegen-
iber 1990 zu reduzieren, ein grofser Teil des von der EU festgelegten Gesamtziels einer
Emissionsreduzierung um 8%. Die vor kurzem in den beiden Hauptprogrammen flr
Klimaschutz- und Energiestrategien - Integriertes Energie- und Klimaprogramm (2007)
und Energiekonzept (Bundesregierung, 2010) — festgelegten nationalen Ziele gehen noch
uber die EU-Anforderungen zur Reduzierung von Treibhausgasen hinaus:

e Die EU-Verpflichtung sieht fiir Deutschland in den Sektoren, die nicht vom EU-
Emissionshandelssystem (EU-ETS) erfasst werden, bis 2020 eine 14%ige Reduzierung
gegeniliber dem Stand von 2005 vor. Die EU hat dartiber hinaus das Ziel festgelegt,
die Emissionen in den Sektoren, die vom EU-ETS erfasst werden, auf EU-Ebene bis
2005 um 21% gegentiber dem Stand von 2005 zu reduzieren. Deutschland hat zuge-
sagt, seine inlandischen Treibhausgasemissionen bis 2020 um insgesamt 40% und
bis 2050 um insgesamt 80% gegentliber dem Stand von 1990 zu senken.
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Abbildung 2.3 Ein kohlenstoffintensiver Energiemix und eine energieintensive Industrie

Energieintensive Branchen
In % der gesamten Wertschépfung, 2009 oder neueste verfligbare Daten
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Anmerkung: Energieintensive Branchen bezieht sich auf Zellstoff/Papier, Chemie, Mineralien und Metalle (ISIC Revision 3,
Codes 21 bis 28). Die Daten beziehen sich bei Frankreich, Deutschland und der Schweiz auf 2008 und bei Polen und dem
Vereinigten Konigreich auf 2007. Erneuerbare Energien sind Wasserkraft, Geothermie, Solarenergie, Windenergie und sonstige
erneuerbare Energietrager sowie erneuerbare Brennstoffe und Abfall. Bei dem Gesamtaufkommen werden Strom und Wéarme
ausgeklammert. Die Daten fiir 2010 sind Schatzungen.

Quelle: IEA, Energy Balances of OECD Countries, 2011; OECD STAN-Datenbank.
StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888932560151

e Die EU hat dariiber hinaus das Ziel festgelegt, den Primarenergieverbrauch bis 2020
um 20% gegentiber 2007 zu reduzieren. Deutschland geht noch weiter und hat sich
verpflichtet, den Priméarenergieverbrauch bis 2020 um 20% und bis 2050 um 50%
gegeniiber dem Jahr 2008 zu senken.

e  Der Anteil der erneuerbaren Energien am Endenergieverbrauch diirfte auf EU-Ebene
bis 2020 auf 20% ansteigen. Die EU-Verpflichtung sieht vor, dass Deutschland bis
2020 18% des Endenergieverbrauchs durch erneuerbare Energiequellen deckt
(gegentiiber 5,8% im Jahr 2005). Die Bundesregierung hat fiir den Stromverbrauch bis
2020 ein Ziel von 35% (50% bis 2030 und 80% bis 2050) und fiir den Endenergie-
verbrauch bis 2030 ein Ziel von 30% (60% bis 2050) festgelegt.

Die Zielvorgaben konnen auf EU-Ebene zu Ineffizienzen fiihren ...

Die Festlegung nationaler Ziele fiir die Reduzierung von Treibhausgasen, die iiber
die EU-Anforderungen hinausgehen, kann zu Ineffizienzen fiihren: Diese Ziele tragen
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nicht zwangslaufig zu einem verbesserten Klimaschutz auf EU-Ebene bei, sondern kénnen
stattdessen zu Kostensteigerungen fiithren. Der Versuch, die in den EU-Verpflichtungen
festgelegten Ziele zu Ubertreffen, ist ineffizient, wenn dies in den Sektoren, die bereits
vom EU-Emissionshandelssystem erfasst werden und in denen die Emissionen iiber den
Preis flir ETS-Emissionsgenehmigungen bereits gesenkt wurden, weitere Emissionsminde-
rungen erfordert (OECD, 2011b). Da das System Obergrenzen fiir die Emissionen vorsieht,
hétte eine solche Politik keine Auswirkungen auf die Gesamtemissionen von Treibhaus-
gasen, die auf EU-Ebene anfallen, da der Riickgang der deutschen Emissionen Spielraum
flir einen Anstieg der Emissionen in anderen Landern schafft. Die Gesamtkosten der CO,-
Minderung koénnten in der EU ansteigen, da die Emissionsminderungskosten in Deutsch-
land inzwischen hoher sind als in anderen européaischen Liandern. Um die Treibhausgas-
emissionen im Rahmen des EU-Emissionshandelssystems noch weiter zu reduzieren,
hatte Deutschland auch die Option, Emissionsrechte mit der Absicht zu erwerben, sie
nicht zu nutzen, oder sich auf EU-Ebene fiir eine niedrigere Obergrenze einzusetzen. Die
Bundesregierung zieht diese Optionen vorerst nicht in Erwagung, und es ist nicht klar, in
welchen Sektoren die Emissionen kiinftig reduziert werden.

Dariiber hinaus werden die Moglichkeiten der Emissionsminderung eingeschrankt
und die Vermeidungskosten entsprechend erhoht, wenn sowohl fiir emneuerbare Energien als
auch fur Treibhausgasemissionen Zielvorgaben vorliegen. Insbesondere werden die Subven-
tionen fiir den Ausbau der erneuerbaren Energien in den vom EU-Emissionshandelssystem
erfassten Sektoren zu Emissionssenkungen fiihren, die iiber den Effekt des CO,-Preises
hinausgehen, wodurch die Netto-Effizienz des Systems reduziert wird (Traber und Kemfert,
2009). Schatzungen dieser Autoren zufolge wird der Preis der EU-ETS-Emissionsgenehmi-
gungen durch die Einspeisevergiitungssatze, die den Ausbau der erneuerbaren Energien
in Deutschland subventionieren, um 15% gesenkt. Das Emissionshandelssystem und die
Politikmafsnahmen zur Férderung erneuerbarer Energien erginzen sich jedoch gegen-
seitig, da der Preismechanismus des ETS die kostengiinstigsten Methoden der CO,-
Verminderung beglinstigt, wahrend die Politikmafdnahmen zur Férderung erneuerbarer
Energien Anreize fiir neue CO,-arme Technologien schaffen, die langfristig fiir eine kos-
tenglinstige Emissionsminderung unerlasslich sind.

... stiitzen sich jedoch auf nationale Pldne

Eine solche Uberschneidung von Zielen und Instrumenten ist moglicherweise auch
vertretbar, da das Ziel der Klimaschutzmafsnahmen (einschliefdlich Energiepolitik) tiber
die Minderung von Treibhausgasen hinausgeht. So hat die Bundesregierung z.B. in ihrem
Energiekonzept das Strategieziel festgelegt, dass Deutschland ,in Zukunft bei wettbewerbs-
fahigen Energiepreisen und hohem Wohlstandsniveau eine der energieeffizientesten und
umweltschonendsten Volkswirtschaften der Welt werden“ soll (Bundesregierung, 2010).
Dazu ist es erforderlich, eine zuverlassige, sichere und bezahlbare Energieversorgung zu
gewahrleisten, die deutsche Wettbewerbsfahigkeit im Bereich der Energietechnologie zu
sichern, durch Innovationen neue komparative Vorteile zu entwickeln, den politischen
Willen der Regierung zu signalisieren sowie den Produzenten und Verbrauchern Gewissheit
uber die zukiinftige Umweltpolitik zu verschaffen. Ein solches Ziel beruht aufierdem ganz
allgemein auf nationalen Praferenzen in Bezug auf das Ausmafd von Emissionen und
Umweltbelastung sowie auf einer politischen Entscheidung tiber den Energiemix.

Die Umsetzung ehrgeiziger Klimaschutzmafnahmen wird von der Offentlichkeit
entschlossen unterstiitzt. Aus einer vor kurzem durchgefithrten Erhebung iiber das Um-
weltbewusstsein in der deutschen Bevolkerung geht hervor, dass die Deutschen den
Klimawandel nach der Arbeitsmarkt- und Fiskalpolitik fir den drittwichtigsten Politik-
bereich halten und dass sie davon tiberzeugt sind, dass noch mehr gegen den Klimawandel
getan werden muss (UBA, 2010a). Dabei ist hervorzuheben, dass etwa 75% der Bevolkerung
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von der Regierung eine Verscharfung der Gesetze und eine Riicknahme umweltschadlicher
Subventionen erwarten. Dartiber hinaus geht aus einer Gallup-Umfrage hervor, dass fast
60% der Deutschen die Anstrengungen zum Schutz der Umwelt unterstiitzen, gegentiber
einem OECD-Durchschnitt von 50%. Einer der Griinde fiir diese breite offentliche Zu-
stimmung kann darin liegen, dass die Kosten, die entstehen, wenn entsprechende Maf3-
nahmen ausbleiben, und die vom DIW (2008) bis 2050 auf etwa 800 Mrd. Euro veranschlagt
werden (mehr als 30% des BIP), bekannt sind. Die Uberzeugung, dass Klimaschutzmag-
nahmen neue Wachstumsquellen erschlief3en, spielt bei der 6ffentlichen Zustimmung
ebenfalls eine wichtige Rolle.

Das Ziel ist ehrgeizig, da sich die Reduzierung der Treibhausgasemissionen verlangsamt

Die Erreichung der Ziele ist mit Schwierigkeiten verbunden, da es in Deutschland in
Zukunft wahrscheinlich keine auf Sonderfaktoren zurlickzufithrende Emissionsminde-
rung mehr geben wird. Die Klimaschutzmafinahmen haben zwar dazu beigetragen, die
Treibhausgasemissionen zu reduzieren, ein betrdchtlicher Anteil der in der Vergangen-
heit erzielten Emissionsminderung war jedoch auf besondere Ereignisse und strukturelle
Veranderungen zuriickzufiihren. In den 1990er Jahren resultierte die Reduzierung der
CO,-Emissionen zu 50% aus der Umstrukturierung der Wirtschaft in den neuen Bundes-
landern im Anschluss an die Wiedervereinigung (Eichhammer et al., 2001; Weidner und
Mez, 2008). Der Zusammenbruch der ineffizienten Schwerindustrie in den neuen Landern
fihrte in dieser Region zu einer Reduzierung der CO,-Emissionen um 44% (OECD, 2001).
Die Auslagerung von Teilen der Produktion im Verarbeitenden Gewerbe in osteuropaische
Lander und der steigende Importanteil spielten wahrscheinlich ebenfalls eine Rolle.
Infolgedessen wurden die Emissionen bis 1999 bereits um 16% gesenkt, wobei von 1990
bis 1992 ein betrachtlicher Riickgang um 8% zu verzeichnen war. In den letzten zehn
Jahren wurden die Emissionen vor allem in der Rezession 2008-2009 reduziert, wobei von
2007 bis 2009 ein Rickgang um 9% zu verzeichnen war. Von 2000 bis 2007 wurden die
Emissionen nur um 6% gesenkt, da sie sich in vielen Sektoren stabilisierten und in einigen
Sektoren sogar anstiegen (z.B. in der Chemieindustrie).

Angesichts dieser bedeutenden Sonderfaktoren wird es Deutschland moglicherweise
nur gelingen, seine Verpflichtungen zu erfiillen, wenn die Treibhausgasminderung in den
néachsten Jahren beschleunigt wird. Um den Ausstof? bis 2020 um 40% zu senken, miusste
die jahrliche Reduzierung auf 2% erhoht werden (gegentber einem Jahreswert von 1,5%
fiir den Zeitraum 1990-2009). Hinzu kommt, dass die Emissionen angesichts des Konjunk-
turaufschwungs und angesichts der Tatsache, dass keine zuséatzlichen Politikmafinah-
men ergriffen wurden, gestiegen sind. Den aktuellen Schatzungen zufolge sind die CO,-
Emissionen in Deutschland zwar weiterhin unter dem Stand von 2008, sie sind 2010
jedoch angestiegen. Das im Integrierten Energie- und Klimaprogramm und im Energie-
konzept definierte Mafdnahmenpaket ist moglicherweise nicht ausreichend, um die Ziele
zu erreichen’. Aulerdem erschwert die jiingste Entscheidung, den Ausstieg aus der Kern-
energie zeitlich vorzuziehen, die Minderung von Treibhausgasen zuséatzlich.

... und weil der Ausstieg aus der Kernenergie vorgezogen wurde

Nach der Atomkatastrophe in Japan im Maérz 2011 beschloss die Bundesregierung,
den Ausstieg aus der Kernenergie zu beschleunigen und nahm damit ihre Entscheidung
von 2010, die Laufzeiten der Kernkraftwerke zu verlangern, zuriick. Dieser Plan ent-
spricht im Grofien und Ganzen dem urspriinglichen, vor zehn Jahren beschlossenen Plan
(Kasten 2.1). Die endgtiltige Abschaltung von sieben alten Reaktoren, auf die etwa 8% der
Stromerzeugungskapazititen entfielen, fihrte in den europdischen Stromnetzen zu Be-
lastungen, weil die deutschen Stromimporte betrachtlich anstiegen, um die Verluste in
den Erzeugungskapazititen auszugleichen. Der Ausstieg aus der Kernenergie wird des-
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halb die Steuerung der europdischen Stromnetze erschweren, insbesondere in den kom-
menden Wintern, wenn die Nachfrage besonders hoch sein wird, und dadurch werden
die Strompreise unter Druck geraten. Die langerfristigen Auswirkungen auf die Preise
sind ziemlich ungewiss, diirften aber begrenzt sein. Aus Studien geht hervor, dass die
Strompreise nur geringfiigig ansteigen werden, da Importstrom billiger ist als Inlands-
strom und die Grofshandelspreise nur einen kleinen Teil der Verbraucherpreise ausma-
chen (Samadi et al., 2011). Der Verbraucherpreis diirfte DIW-Schatzungen zufolge 2011
nur um 1,5% steigen, und wenn alle Kernkraftwerke vom Netz gegangen sind, wird der
Anstieg voraussichtlich 5% betragen (DIW, 2011). Die grofste Unsicherheit resultiert aus
den Investitionen, die erforderlich sind, um die Energieversorgungssicherheit zu gewahr-
leisten, da diese Kosten nur schwer einzuschéatzen sind.

Kasten 2.1 Deutschland und die Kernenergie: starker 6ffentlicher Widerstand
und politischer Zickzackkurs

Die Entscheidung fiir den Ausstieg aus der Kernenergie in Deutschland wurde 1999 von
der rot-griinen Koalition getroffen. In der Vereinbarung zwischen der Bundesregierung und
den Energieversorgungsunternehmen (Atomkonsens) von 2000 sowie der darauf basierenden
Atomgesetznovelle von 2002 wurden die Bedingungen dieses Ausstiegs festgelegt. Die gewerb-
liche Erzeugung von Elektrizitdt wurde befristet, und jedem Kernkraftwerk wurde nur noch die
Strommenge zugestanden, die einer Laufzeit von 32 Jahren entspricht (BMU, 2000). Das erste
Kernkraftwerk wurde bereits 2003 vom Netz genommen, und das letzte ware wahrscheinlich
2021 abgeschaltet worden (BMU, 2008a). Im Oktober 2010 &nderte die konservativ-liberale
Regierungskoalition jedoch die Pléne fiir den Ausstieg aus der Kernenergie und verlangerte die
Laufzeiten um durchschnittlich zwolf Jahre. Infolge des Unfalls im japanischen Kernkraftwerk
Fukushima wurde das Atomgesetz erneut gedndert. Nach einem dreimonatigen Moratorium,
das im Mérz 2011 begann und die sofortige Abschaltung von acht Kernkraftwerken sowie eine
Sicherheitsiiberpriifung aller Kernkraftwerke umfasste, beschloss der Bundestag im Juli 2011
den endgiiltigen Ausstieg aus der Kernenergie bis 2022. Dieser Plan entspricht weitgehend dem
urspriinglichen Plan, der zehn Jahre frither beschlossen wurde.

Der offentliche Widerstand gegen die Kernenergie war in Deutschland schon immer sehr
ausgepragt, und seine Urspriinge reichen zuriick bis zu den Studentenprotesten von 1968. Die
offentlichen Protestaktionen gegen den Bau von neuen Kernkraftwerken gehen zuriick auf die
1970er Jahre und erreichten ihren Hohepunkt in Protestaktionen mit Zehntausenden Teil-
nehmern am Kernkraftwerk Wyhl im Jahr 1975, in Brokdorf im Jahr 1976 und insbesondere
nach dem Atomunfall in Three Miles Island in den Vereinigten Staaten im Jahr 1979 (Kriehner,
2011). In den 1980er Jahren dauerten diese Proteste an, wobei sich die Anstrengungen darauf
konzentrierten, den Bau der Wiederaufarbeitungsanlagen in Wackersdorf und Gorleben zu
verhindern. Durch die Griindung der Griinen im Jahr 1980 erhielt die Anti-Atomkraft-
Bewegung eine politische Plattform, und der 6ffentliche Widerstand wurde durch den Unfall in
Tschernobyl im Jahr 1986 noch verstarkt (Kriehner, 2011). In den 1990er Jahren wurden die
Protestaktionen mit Demonstrationen gegen Atommiilltransporte nach Gorleben (sogenannte
Castor-Transporte) fortgesetzt. Mit der Entscheidung der Bundesregierung aus dem Jahr 2002,
aus der Kernenergie auszusteigen, schien die Bewegung ihre Ziele erreicht zu haben. Die
Proteste nahmen nach dem Beschluss der Bundesregierung von 2010, die Laufzeiten der
Kernkraftwerke zu verldngern, jedoch rasch wieder zu, insbesondere nach dem Unfall von
Fukushima im Jahr 2011.
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Der Ausstieg aus der Kernenergie bedeutet insgesamt, dass Deutschland seine Energie-
politik anpassen muss, um den Verlust einer kohlenstoffarmen Energiequelle auszugleichen
und eine zuverlassige Energieversorgung zu sichern. Die Bundesregierung plant, den Ausbau
der erneuerbaren Energien zu beschleunigen und die Energieeffizienz weiter zu verbessern.
Die beschleunigte Entwicklung erneuerbarer Energien erfordert ein Vorziehen von Infra-
strukturinvestitionen, insbesondere fiir die Anpassung und Erweiterung des Stromnetzes.
Einerseits werden dadurch Anreize flir Innovation und die Entwicklung fortschrittlicherer
Technologien geschaffen, insbesondere weil die Bundesregierung die Forderung der
Energieforschung verstarken wird, und es ist méglich, dass Deutschland dadurch Vorteile
aus seiner ,Vorreiterrolle“ erwachsen. Andererseits besteht jedoch auch die Gefahr, dass
durch das Vorziehen der Investitionen die Nutzung von fortschrittlicheren und effizienteren
Technologien verhindert wird, da es einige Zeit dauern kann, bis der technische Fort-
schritt zum Tragen kommt und sich an die besonderen Anforderungen angepasst hat
(IEA, 2007). Dies kann auch dazu fiihren, dass bestimmte Energietrager eingesetzt werden
miussen, selbst wenn sie noch teuer sind. Insbesondere sind Investitionen in zusatzliche
fossile Kraftwerke erforderlich, um die intermittierende Produktion aus erneuerbaren
Energiequellen zu erganzen. Diese Investitionen missen subventioniert werden, da sie
langfristig moglicherweise nicht rentabel sind. Im Gegensatz zu den ermeuerbaren Energien
haben die fossilen Kraftwerke keinen vorrangigen Zugang zum Stromnetz, und sie konnen
ihren Strom nur dann verkaufen, wenn die erneuerbaren Energien nicht ausreichen, um
die Nachfrage zu befriedigen. Dies fiihrt zu Unsicherheit in Bezug auf das Produktions-
niveau und den Nutzen einer solchen Investition. Deutschland beabsichtigt deshalb, den
Bau von hocheffizienten Kraftwerken, die mit fossilen Brennstoffen betrieben werden, zu
subventionieren, was die Treibhausgasminderung verteuert.

Der vorzeitige Ausstieg aus der Kernenergie kann in Deutschland zu einem Anstieg
der Treibhausgasemissionen fiihren, und dadurch wiirde das Ziel, die Emissionen bis
2020 um 40% zu senken, noch schwerer zu erreichen sein. Die Treibhausgasemissionen
werden im Stromsektor kurzfristig voraussichtlich um 9-13% ansteigen (DIW, 2001; CDC,
2011), da auf Grund der Abschaltung von acht Reaktoren verstarkt Kraftwerke eingesetzt
werden miissen, die mit fossilen Brennstoffen betrieben werden, zumindest voriiberge-
hend. Dariiber hinaus werden die Treibhausgasemissionen auf Grund des beschleunigten
Atomausstiegs moglicherweise langfristig ansteigen. Wenn kein grundlegender techno-
logischer Durchbruch gelingt, wird selbst eine Verdoppelung der Stromerzeugung durch
erneuerbare Energien und eine Reduzierung des Stromverbrauchs um 10% nicht aus-
reichen, um bis 2020 den Verlust an Kernkraftkapazititen auszugleichen, und deshalb
werden zusitzliche mit fossilen Brennstoffen betriebene Kraftwerke erforderlich sein.
Dartiiber hinaus sind Ausgleichs- und Reservekapazitdten erforderlich, um das intermit-
tierende und unvorhersehbare erneuerbare Energieangebot zu ergdnzen. Hinzu kommt,
dass eine ausreichende Erhéhung der Energieeffizienz — die von entscheidender Bedeu-
tung ist, um die Nutzung kohlenstoffintensiver Energietrdger zu begrenzen - vielleicht
gar nicht méglich ist (ZEW, 2011). So ist der Stromverbrauch je BIP-Einheit weniger stark
zurlickgegangen als die Energieintensitdt, und der Pro-Kopf-Stromverbrauch ist in den
letzten 20 Jahren sogar angestiegen. Darliber hinaus wird der Einsatz von Technologien zur
Reduzierung von Treibhausgasemissionen zu einem Anstieg der Stromnachfrage fiihren
(z.B. Elektroautos, Warmepumpen, Einsatz von IT). CDC-Schétzungen (2011) zufolge kann
der Ausstieg aus der Kernenergie im Stromsektor bis 2020 zu einem Emissionsanstieg
von 4-13% gegeniiber dem Stand von 2010 fiihren, wobei die Entwicklung davon abhéngt,
durch welche Technologien der Kapazititsverlust ausgeglichen wird (Gas, Kohle) und
wobei von der Annahme ausgegangen wird, dass die auf dem Markt verfiigbaren effizien-
testen Technologien eingesetzt werden (d.h. unter der Annahme, dass es bis 2020 keine
technischen Verbesserungen gibt) (CDC, 2011).
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Die Klimaschutzpolitik muss kosteneffizienter werden

Die Verwirklichung der Ziele kann fiir Deutschland teuer werden

Die Verwirklichung der Ziele in Bezug auf den Klimaschutz und die Entwicklung der
emeuerbaren Energien kann ohne betrichtliche technische Fortschritte erhebliche Kos-
ten verursachen, insbesondere weil die Grenzkosten von Klimaschutzmafinahmen rasch
ansteigen, sobald die billigsten Optionen ausgeschopft sind. Theoretische Analysen und
internationale Erfahrungen deuten darauf hin, dass die Abkehr von fossilen Energietra-
gern ohne die Nutzung der Kernenergie trotz des grofden Engagements auf politischer
Ebene kostspielig ist, nicht zuletzt weil die anderen verfiigbaren kohlenstoffarmen Tech-
nologien noch nicht wettbewerbsfahig sind (OECD, 2009). Die 6ffentlichen Investitionen,
die erforderlich sind, um die Ziele zu erreichen, werden auf etwa 1% des BIP pro Jahr
veranschlagt (KfW, 2011). Bei der Evaluierung der in Deutschland anfallenden CO,-
Minderungskosten gibt es erhebliche Unterschiede. Die Schétzungen der Durchschnitts-
kosten einer 35%igen Emissionsminderung bis zum Jahr 2020 reichen von Einsparungen in
Hohe von 38 Euro/t CO, bis zu Kosten von mehr als 80 Euro/t CO, (BMU, 2008b; McKinsey,
2007). Die unterschiedlichen Schéitzungen ergeben sich hauptsidchlich aus den Annah-
men in Bezug auf den bis 2020 zu erwartenden technologischen Wandel, denn davon hén-
gen die Kosten der Investitionen in kohlenstoffarme Technologien und das Ausmafd der
dadurch erzielten Energieeinsparungen ab. Diese Ergebnisse deuten darauf hin, dass
kosteneffiziente Mafinahmen getroffen werden miissen, die zu einer Emissionsminde-
rung in den Sektoren flihren, in denen die Grenzkosten der Emissionsvermeidung am
niedrigsten sind.

Verbesserung des Ordnungsrahmens der Klimaschutzpolitik
Begrenzung von Uberschneidungen bei den Instrumenten

Die politischen Entscheidungstréager haben in Deutschland zur Bekdmpfung des Klima-
wandels ein breites Spektrum von Instrumenten eingesetzt, das von Branchenvereinba-
rungen bis zu Umweltsteuern reicht. Diese Vielzahl von Instrumenten kann zu Ineffizienzen
fiihren. So kann es, wie bereits erwdhnt, bei den Instrumenten zu Uberschneidungen kom-
men, wie dies beim EU-Emissionshandelssystem und den Subventionen fiir den Ausbau
der erneuerbaren Energien der Fall ist, da beide Instrumente die Emissionen im Energie-
sektor reduzieren. Der Einsatz sich ergdnzender Instrumente kann seine Berechtigung
haben, da einige Instrumente nicht auf ein bestimmtes Ziel festgelegt sind, wie z.B. die
Politik im Bereich der erneuerbaren Energien, die auch auf Technologieférderung abzielt.
Uberschneidungen kénnen jedoch auch darauf zuriickzufiihren sein, dass die Politikziele
nicht eindeutig definiert sind, was die Effizienz der jeweiligen Instrumente schmalert.
Dartiber hinaus decken die Instrumente nicht alle Sektoren der Volkswirtschaft ab. Einige
Sektoren haben trotz eines grofsen Potenzials zur Emissionsminderung iberhaupt keine
Anreize zur Reduzierung von Emissionen (z.B. einige exportorientierte Sektoren in der
Landwirtschaft und im Verarbeitenden Gewerbe) (OECD, 2011a). Deutschland sollte eine
weitere Vereinfachung seiner Klimaschutzpolitik in Erwdgung ziehen. Dazu gehort zu-
nachst einmal eine Auflistung der eingesetzten Instrumente, die Identifizierung der
Externalitaten, auf die sie abzielen, eine Beurteilung ihrer Kosteneffizienz bei der Bekdmp-
fung dieser Externalitdten sowie die Identifizierung potenzieller Uberschneidungen und
Licken. Bei der Formulierung der Politik sollten Kosten und Nutzen der vorgesehenen
Mafinahmen im Hinblick auf die zu erreichenden Ziele sorgfaltig beurteilt werden. Um
Uberschneidungen zu begrenzen, sollte der Wechselwirkung mit dem EU-Emissions-
handelssystem besondere Aufmerksamkeit geschenkt werden.

OECD-WIRTSCHAFTSBERICHTE: DEUTSCHLAND © OECD 2012 103



2. KLIMASCHUTZMASSNAHMEN: EHRGEIZIGE PLANE MUSSEN SICH AUSZAHLEN

Verbesserung des Entscheidungs- und Evaluierungsprozesses

Der Evaluierungs- und Entscheidungsprozess im Hinblick auf Klimaschutzmafsnahmen
konnte transparenter und pragmatischer gestaltet werden (OECD, 2011a). So lief3en sich
etwa die Kriterien, nach denen die Emissionssenkungsmafinahmen ausgewihlt werden,
eindeutiger festlegen, da Evaluierungen zeigen, dass glinstigere Optionen als die im
Integrierten Energie- und Klimaprogramm berlicksichtigten vorhanden sind (etwa die
Ersetzung von drei bis vier wenig effizienten Braunkohlekraftwerken) (BMU, 2008b). Die
Entscheidungen sollten sich stdrker auf Analysen stilitzen, u.a. die Berechnung der mit
der Senkung der CO,-Emissionen verbundenen Kosten, um die kostenglinstigsten Mog-
lichkeiten der Emissionsminderung zu ermitteln und die Mafdnahmen entsprechend
auszurichten. Darliber hinaus waren die Evaluierungen der verschiedenen Programme
urspriinglich nicht darauf angelegt, die Entscheidungen tiber umweltpolitische Mafsnahmen
stark zu beeinflussen, da sich das Monitoring nicht auf Zwischenziele und Indikatoren
stitzte, die eine fortgesetzte Beurteilung der Effekte der Politikmafdnahmen erleichtert
hétten. Daher stellt die jiingste Entscheidung, die Umsetzung des Energiekonzepts anhand
ausgewahlter Indikatoren jedes Jahr zu priifen, um eine rasche Anpassung der Politik-
mafinahmen zu ermdéglichen, einen Schritt in die richtige Richtung dar.

Festsetzung eines Preises fiir Treibhausgasemissionen

Eine kosteneffiziente Moglichkeit zur Forderung der Emissionsminderung ist die
Festsetzung eines klaren Preises fiir Treibhausgasemissionen, da die negativen Exter-
nalitdten im Zusammenhang mit den Treibhausgasemissionen auf diese Weise mit
einem Preis belegt, Schadstoffverursacher zur Suche nach und Anwendung von weniger
kostspieligen Emissionsminderungsoptionen ermutigt sowie Offentliche Einnahmen
generiert werden (de Serres et al., 2010). Deutschland nutzt zwar einige marktorientierte
Instrumente fiir die Senkung der Emissionen, einen klaren Preis fiir CO,-Emissionen gibt
es jedoch noch nicht. Der im Rahmen des EU-Emissionshandelssystems (EU-ETS) fest-
gelegte Preis fiir CO,-Emissionen ist moglicherweise zu niedrig, um Emissionsreduk-
tionen in den durch das Programm erfassten Sektoren zu fordern. In Bezug auf die ande-
ren Sektoren beinhalten das Integrierte Energie- und Klimaprogramm sowie das Energie-
konzept nur wenige Mafnahmen, die auf die Festlegung von Preisen fiir Kohlenstoff-
emissionen abzielen. Darliber hinaus existieren in Deutschland nach wie vor umwelt-
schiadigende Politikmafnahmen, die das Preissignal verzerren. Infolgedessen sind vor-
handene gilnstige Moglichkeiten zur Senkung der CO,-Emissionen noch nicht aus-
reichend ausgeschopft worden.

Die Selbstregulierung seitens der Industrie war ineffizient

Deutschland hat sich der Selbstregulierung seitens der Industrie bedient, die zu
keinen Erfolgen bei der Verringerung der Treibhausgasemissionen gefiihrt hat, spater
jedoch die Einfiilhrung marktorientierter Instrumente im Rahmen der Klimaschutzpolitik
erleichterte. In den 1990er Jahren handelte die Bundesregierung mit den Industrie-
verbanden Vereinbarungen Uber die Senkung des CO,-Ausstof3es sowie liber die Entwick-
lung der Kraft-Warme-Kopplung aus. Die Industrie erklarte sich formell bereit, die CO,-
Emissionen bis 2005 um 8% und bis 2012 um 35% zu reduzieren, wenn keine CO,-Steuer
eingefiihrt wiirde (OECD, 2001; Weidner und Mez, 2008). Allerdings wurden diese Zusagen
seitens der Industrie nicht eingehalten, was die internationalen Befunde stiitzt, dass
solche freiwilligen Ansitze weniger effektiv sind als andere Instrumente (OECD, 2003).
Dennoch erleichterten diese Vereinbarungen die Verhandlungen tiber die Umsetzung des
europaischen Emissionshandelssystems, z.T. weil sie die Notwendigkeit unterstrichen,
einen Preis flir CO,-Emissionen festzulegen.
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Die Wirkung des EU-Emissionshandelssystems verbessern

Deutschland nimmt seit seinem Beginn im Jahr 2005 am EU-Emissionshandel teil,
dieses Instrument hat jedoch kaum zur Verringerung der Treibhausgasemissionen beige-
tragen. Die implizite CO,-Gebiihr war - z.T. auf Grund der allzu grof3ziigigen Zuteilung
von Emissionszertifikaten — zu niedrig, um wihrend der ersten Phasen des Systems eine
signifikante Emissionsminderung herbeizufiihren. Der Preis der Emissionszertifikate ist
zudem &duflerst volatil gewesen (insbesondere wiahrend der Wirtschaftskrise, als die
Preise zwischen Juli 2008 und Februar 2009 um 70% sanken). In der dritten Phase des EU-
Emissionshandelssystems (2013-2020) diirfte das System effizienter werden, da die Emis-
sionsobergrenze auf EU-Ebene festgelegt und schrittweise gesenkt wird. Darliber hinaus
wird ein zunehmender Anteil der Emissionszertifikate versteigert werden. Trotz dieser
Verbesserungen besteht indessen das Risiko, dass der Preis flir CO,-Emissionen zu volatil
bleibt, um gentiigend Anreize flir langfristige Investitionen in CO,-arme Technologien zu
bieten (HM Treasury, 2010). Tatsédchlich ist die Volatilitdt bei Handelssystemen mit Emis-
sionshochstmengen (,Cap and Trade“-Ansatz) in der Regel hoch, da die Quoten festgelegt
sind und sich Nachfragednderungen daher in den Preisen niederschlagen (Metcalf, 2009).
Auflerdem sind Zeitpunkt, Umfang und Methode der Verschirfung der EU-Obergrenze
nach wie vor unklar, weshalb der kiinftige Preis der CO,-Emissionen sowie die Rentabili-
tat riskanter und langfristiger Emissionsminderungsoptionen ungewiss sind (OECD,
2011a). Es sollte erwogen werden, Mafinahmen auf EU-Ebene umzusetzen, um die Stabili-
tdt des Preises fiir CO,-Emissionen in den am EU-Emissionshandelssystem teilnehmen-
den Sektoren zu erhéhen’. Deutschland sollte sich daher an den Erdrterungen tiber mog-
liche Maffnahmen zur Aufrechterhaltung eines effektiven Preissignals fiir CO,-Emissionen
im Rahmen des EU-Emissionshandelssystems beteiligen, das mit den mittel- und lang-
fristigen EU-Gesamtzielen fiir die Emissionsminderung im Einklang steht.

Fiir ein klares Preissignal fiir CO,-Emissionen in Sektoren sorgen,
die nicht am EU-Emissionshandelssystem teilnehmen

Die Verringerung der Treibhausgasemissionen in den Sektoren, die nicht durch das
EU-Emissionshandelssystem erfasst sind, z.B. Verkehr, Privathaushalte und Dienstleis-
tungen, ist durch die Einfiihrung umweltbezogener Steuern gefordert worden. Der Grof3-
teil dieser Steuern bezieht sich auf den Energieverbrauch: 73% der Steuereinnahmen
kommen von der Mineraldlsteuer, 15% von der Kraftfahrzeugsteuer und 11% von der
Stromsteuer. Mit dem drastischen Rilickgang der Energieintensitdt seit 1990 und dem
Anstieg der Energiepreise sank der Anteil der Umweltsteuern am BIP, der nunmehr nahe
am OECD-Durchschnitt liegt (Abb. 2.4). 2009 machten umweltbezogene Steuereinnahmen
2,3% des BIP und 6% aller Steuereinnahmen aus.

Zwar ist in Deutschland keine Steuer wirklich auf die Minderung der CO,-Emissionen
ausgerichtet, einige Steuern werden jedoch auf emissionsintensive Erzeugnisse erhoben.
So wurde 1999 etwa eine Okosteuer eingefiihrt, mit der der Stromverbrauch besteuert
und die Energiesteuer auf fossile Brennstoffe angehoben wurde, wobei die Steuersitze je
nach Kraftstoff variieren, wenn auch nicht auf der Grundlage ihres CO,-Gehalts. Schitzungen
zufolge senkte sie die CO,-Emissionen in Deutschland zwischen 2003 und 2010 um 2-3%
und trug zur Verbesserung der Marktdurchdringung umweltfreundlicher Technologien
bei, ohne grofde negative Auswirkungen auf das Wirtschaftswachstum zu haben (Knigge
und Gorlach, 2005). Die Steuereinnahmen sind fiir die Senkung der Sozialversicherungs-
beitrdge und nachrangig fiir die Finanzierung der Erschlieffung ermeuerbarer Energiequellen
vorgesehen, womit sie zur Schaffung von Wachstum und Beschéaftigung beitragen und
die energieintensiven Sektoren nicht wesentlich belasten (Andersen et al., 2007). Im
Verkehrssektor wird die Okosteuer durch andere Maf3nahmen ergénzt, etwa durch eine
Umweltmaut fiir schwere Nutzfahrzeuge auf der Grundlage der Fahrdistanz, der Zahl der
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Abbildung 2.4 Einnahmen aus Umweltsteuern, 2009
In Prozent des BIP

[

Anmerkung: OECD bezieht sich auf das arithmetische Mittel der Quoten der Mitgliedslander. Umweltbezogene Steuern umfassen
Steuern auf Energieprodukte (zu Verkehrs- und stationdren Zwecken, darunter Strom, Benzin, Diesel und fossile Brennstoffe),
auf Kraftfahrzeuge und Verkehr (einmalig zu zahlende Einfuhr- bzw. Umsatzsteuer, laufende Steuern fir die Zulassung oder
Stralennutzung, andere Verkehrssteuern), auf das Abfallmanagement (endgiiltige Entsorgung, Verpackung, andere abfall-
bezogene Produktsteuern), auf ozonschichtzerstdrende Substanzen sowie andere umweltbezogene Steuern.

Quelle: OECD/EUA, Datenbank zu Instrumenten der Umweltpolitik.
StatlLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888932560170

Fahrzeugachsen sowie der Schadstoffklasse; sie wurde 2009 erginzt, um sie stirker an
den tatsdchlichen Emissionsgrad zu kniipfen, und die Investitionen in schadstoffarmere
Lkw erhohten sich in der Folge (BMVBS, 2011). Die Kraftfahrzeugsteuer (Steuer auf den Kraft-
fahrzeugbesitz) ist 2009 ebenfalls reformiert worden, so dass nunmehr CO,-Komponenten
in die Steuerbemessungsgrundlage einbezogen werden (z.B. sind Kraftfahrzeuge, die
weniger als 120g CO,/km emittieren, von der Kraftfahrzeugsteuer befreit). Und schlieRlich
wurde 2011 eine Luftverkehrsteuer eingefiihrt.

Diese Mafnahmen schaffen zwar Anreize zur Verringerung des Energieverbrauchs,
setzen jedoch kein klares Signal fiir den Preis der CO,-Emissionen. Insbesondere stiitzt
sich die Okosteuer nicht auf den CO,-Gehalt der Steuerbemessungsgrundlage und zielt
daher nicht auf die CO,-intensivsten Quellen ab. Dariiber hinaus beriihren diese Steuern
verschiedene Externalitdten, die mit dem Kraftstoffverbrauch und den Verkehrsaktivitaten
zusammenhéangen (z.B. Luftverschmutzung, Unfallkosten, Straffenabnutzung, Lirm und
Verkehrsstauungen), sind jedoch nicht explizit darauf ausgerichtet, weshalb von ihnen
nur ein unklares Signal ausgeht und sich die Messung der Ergebnisse schwierig gestaltet.
Mit ein und derselben Steuer liefden sich durchaus unterschiedliche Ziele verfolgen, in
diesem Fall sollte jedoch die Transparenz der Steuersitze erhcht werden, um ein klares
Signal auszusenden, auf welche Externalitdt die betreffende Steuer abzielt. Ein Teil des
Steuersatzes sollte an den Schadstoffgehalt der Steuerbemessungsgrundlage geknipft
werden, wie dies beispielsweise bei der Kraftfahrzeugsteuer der Fall ist. Wie im Energie-
konzept vorgeschlagen, sollten sich die Okosteuersitze starker am CO,-Gehalt des
besteuerten Kraftstoffs orientieren. Deutschland sollte darliber hinaus die Initiative der
Europdischen Kommission im Hinblick auf die EU-Richtlinie zur Energiebesteuerung
unterstlitzen, die die Aufteilung der Energiesteuern in zwei Komponenten empfiehlt, um
die CO,-Steuer explizit zu machen und einen Mindestsatz fiir die CO,-Steuer einzufiihren.
Da die Besteuerung von Kraftstoffen jedoch zumindest kurzfristig nicht ausreichen wiirde,
um einen ausreichenden Wandel des Verbraucherverhaltens zu férdern (OECD, 2011d),
und nicht auf alle Externalititen abzielt, die mit dem Kraftstoffverbrauch zusammen-
héngen, sollten auch andere Instrumente eingesetzt werden, um die Einfiihrung energie-
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effizienter Kraftfahrzeuge zu fordern, etwa die Kraftfahrzeugsteuer. Eine Strafsenmaut
konnte zur Finanzierung der Strafleninfrastruktur eingesetzt werden, da die Kosten im
Zusammenhang mit der Strafenabnutzung unmittelbar von der Strafsennutzung abhéngen.
Sie konnte ferner auf Probleme im Zusammenhang mit Verkehrsstauungen einwirken,
indem sie auf stauanfillige Strafden ausgeweitet bzw. an das Verkehrsaufkommen geknipft
wird. Darliber hinaus sollte zur Vermeidung von Verzerrungen im Verkehrssektor in
Erwédgung gezogen werden, die Maut — wie dies in den Niederlanden geplant ist — auf alle
Kraftfahrzeuge oder zumindest auf alle Lastkraftwagen auszuweiten.

Uberarbeitung umweltschddigender PolitikmafSnahmen

Trotz des starken Engagements im Umweltbereich wendet Deutschland nach wie
vor hohe Betrage flir umweltschidliche Fordermafnahmen auf. Das Umweltbundesamt
schéatzt, dass im Jahr 2008 Subventionen in Héhe von rd. 48 Mrd. Euro (1,9% des BIP) als
umweltschéadlich betrachtet werden konnten (UBA, 2011b). Schatzungen der OECD zufolge
belief sich die Forderung fossiler Brennstoffe, d.h. alle Mafdnahmen, die den Verbrauch
fossiler Brennstoffe beglinstigten, im Jahr 2010 auf rd. 7,5 Mrd. Euro (0,3% des BIP) (OECD,
2011e). Ein hoher Anteil dieser Forderung zielt auf die energieintensiven Sektoren ab,
wobei rd. 65% der Fordermittel auf Kohle entfallen, die die schadstoffintensivste Energie-
quelle darstellt. Solche Mafsnahmen fordern den Energieverbrauch und befreien schadstoff-
intensive Energiequellen davon, fiir die von ihnen verursachten negativen Externalitaten
finanziell aufzukommen. Insbesondere verringern sie die Anreize fiir energieintensive
Unternehmen, die Treibhausgasemissionen zu verringern, und verzogern die Einfihrung
energieeffizienter Technologien. Im Einklang mit den G20-Zusagen sollte Deutschland die
Fordermafsnahmen fiir fossile Brennstoffe abschaffen und sie gegebenenfalls durch
umweltneutrale Mafsnahmen ersetzen.

Rund 65% der Forderung fur fossile Brennstoffe bestehen aus Steuervergiinstigungen,
hauptséchlich Befreiungen von der Okosteuer, die sich im Jahr 2010 auf 0,2% des BIP beliefen
(OECD, 2011e). Im Rahmen der Struktur der Besteuerung des Kraftstoffverbrauchs variieren
die Steuersatze je nach Kraftstoff, Nutzer und Zweck, was darauf schliefden lasst, dass die
Besteuerung nicht systematisch mit dem Grad der negativen Externalitdten im Zusammen-
hang steht. So ist etwa der auf Heizbrennstoffe entfallende Steuersatz reduziert, und der
auf Kohle erhobene Steuersatz liegt praktisch bei null. Diesel wird weniger stark besteuert als
Benzin, was dazu beitragt, dass der Dieselpreis in Deutschland im Vergleich zu anderen
OECD-Landern niedriger ist. Zahlreiche Befreiungen zielen ferner auf energieintensive
Sektoren sowie auf Sektoren ab, die dem internationalen Wettbewerb ausgesetzt sind.
Die Okosteuer wird beispielsweise nicht von den energieintensiven Industrien erhoben
bzw. Exportunternehmen des Verarbeitenden Gewerbes im Rahmen des Spitzenausgleichs
erstattet, der die Erstattung der nach Abzug einer Entlastung bei den Rentenversicherungs-
beitrdgen verbleibenden Okosteuer in Hohe von 90% garantiert. Mit solchen Steuerbefreiun-
gen wird darauf abgezielt, den negativen Effekt der Steuer auf die Wettbewerbsfahigkeit
der Unternehmen zu begrenzen. Bedenken in Bezug auf die internationale Wettbewerbs-
fahigkeit sind zwar legitim, das Risiko der Einbufden an Wettbewerbsfdhigkeit seitens
einiger steuerbefreiter Unternehmen diirfte jedoch liberzeichnet sein (Théne et al., 2010).
Ferner muss Beflirchtungen tber einen moglichen Verlust an Wettbewerbsfahigkeit auf
eine Art und Weise Rechnung getragen werden, dass die Anreize zur Senkung der CO,-
Emissionen aufrechterhalten werden (etwa durch eine pauschale Erstattung, die sich
nicht an der Hohe des Energieverbrauchs orientiert). Steuerbefreiungen bzw. Steuervergiins-
tigungen hingegen sollten nur umgesetzt werden, um eine Doppelbesteuerung zu ver-
meiden. In den durch das EU-Emissionshandelssystem erfassten Sektoren etwa wird der
Preis der CO,-Emissionen bereits durch das EU-System festgelegt, daher sollte auf diese
Emissionen nicht auch noch eine CO,-Steuer erhoben werden. Die durch das EU-Emissions-
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handelssystem erfassten Sektoren sollten jedoch nicht vollstdndig von der Okosteuer
befreit werden, die auf andere Externalitdten abzielt als auf diejenigen im Zusammen-
hang mit CO,-Emissionen. Der Umfang bestimmter Steuerbefreiungen wurde in jlingster
Zeit reduziert, und die Erleichterungen fiir energieintensive Unternehmen werden ab
2013 den Vorgaben der Europaischen Kommission entsprechend an Energieeinsparungen
gekniipft werden’. Indessen sollten die Steuerbefreiungen bzw. Steuervergiinstigungen
schrittweise weiter abgeschafft werden, aufder in Fallen, in denen sie zur Vermeidung der
Doppelbesteuerung umgesetzt werden. Sie konnten gegebenenfalls durch eine gezieltere
offentliche Forderung ersetzt werden, die idealerweise an Energieeinsparungen geknipft
wire.

Die Kohleforderung wird unmittelbar durch Subventionen gestiitzt, die die Differenz
zwischen den Produktionskosten und dem Weltmarktpreis der Kohleexporte abdecken
(IEEP et al., 2007). Nach der 1997 getroffenen Entscheidung, diese Forderung im Einklang mit
den EU-Vorgaben bis 2018 schrittweise abzuschaffen, sind die Subventionen deutlich
gesenkt worden, und im Jahr 2010 beliefen sie sich auf 1,7 Mrd. Euro (0,1% des BIP) (OECD,
2011e). Dennoch ist die Bergbauindustrie nach wie vor ein wichtiger Empfanger direkter
Finanzhilfen seitens des Staats. Deutschland sollte in Erwdgung ziehen, den Abbau der
Subventionierung der Kohlefoérderung zu beschleunigen. Die Kohlebeihilfen haben nega-
tive Umwelteffekte im Hinblick auf Treibhausgasemissionen, aber auch im Zusammen-
hang mit Luftverschmutzung, Bodendegradation, toxischen Abfdllen und Wasserver-
schmutzung. Daruber hinaus kann die Beibehaltung der Subventionen das strukturelle
Problem des deutschen Kohlebergbaus nicht 16sen, namlich seine geringe Kostenwettbe-
werbsfahigkeit. Die Subventionen sollten zwar abgeschafft werden, es sollten jedoch
auch Mafsnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik eingesetzt werden, um die Arbeits-
kraftemobilitat zu erleichtern und die Beschéaftigung in den Regionen zu fordern, die vom
Niedergang des Bergbausektors betroffen sind.

Andere umweltschadliche Verginstigungen sind z.B. die steuerliche Behandlung
des individuellen Strafsenverkehrs, die die Nutzung von Kraftfahrzeugen vor der Nutzung
offentlicher Verkehrsmittel fordert. So werden etwa Firmenwagen, die zu privaten
Zwecken genutzt werden, mit einem pauschalen, niedrigen Steuersatz (1%) besteuert,
was die Arbeitgeber dazu ermutigt, ihre Beschéaftigten z.T. in Form eines Fahrzeugs zu
entlohnen. Infolgedessen sind 30% der in Deutschland zugelassenen Fahrzeuge Firmen-
wagen. Diese steuerliche Behandlung sollte weniger vorteilhaft gestaltet werden. Der
streckenbezogene Einkommensteuerabzug fiir Pendler fordert ebenfalls die Nutzung von
Kraftfahrzeugen und ermutigt die Arbeitskrifte, in grofserer Entfernung zu ihrem
Arbeitsplatz zu wohnen. Hierauf entfallen Kosten in Hohe von schitzungsweise rd. 0,2%
des BIP sowie 2 Mio. Tonnen CO,-Emissionen bis 2015 (UBA, 2011b). Dementsprechend
sollte die Maffnahme mit Blick auf ihre Umwelteffekte tiberdacht werden.

Forderung von Energieeinsparungen und erneuerbaren Energien

In einigen Fillen genligt es nicht, einen Preis flir CO,-Emissionen festzusetzen, um
die Emissionen zu mindern und das Konsumverhalten zu verdndern. Im Wohnungsbau
beispielsweise behindern gegensatzliche Anreize, fehlende Informationen bzw. schlechter
Zugang zu Finanzierungsmitteln die Umsetzung von Energieeinsparungen und Emis-
sionsreduzierung. Die Erschlieffung erneuerbarer Energien bendtigt auch offentliche
Unterstlitzung, da Hindernisse wie Netzwerkeffekte oder ein eingeschrinkter Zugang zu
Krediten die Investitionen in diese Technologien beeintrdchtigen. Ein solches Markt-
versagen macht daher die Umsetzung nicht marktorientierter Mafdnahmen erforderlich.
Deutschland setzt mehrere solcher Mafdnahmen um, diese liefsen sich jedoch kosten-
effizienter gestalten.
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Die Maf3nahmen zur Steigerung der Energieeffizienz sollten gezielter ausgerichtet werden

Der Wohngebdudesektor in Deutschland verfiigt iber ein bedeutendes Potenzial zur
Minderung von Treibhausgasemissionen. Zahlreiche Mafinahmen zur Verbesserung der
Energieeffizienz in Wohngebduden sind mit negativen Kosten fiir die Senkung von CO,-
Emissionen verbunden, was bedeutet, dass ihre Umsetzung auch ohne einen Preis fiir
CO,-Emissionen rentabel ist (McKinsey, 2007). So kénnen etwa energieeffiziente Renovie-
rungsmafinahmen zu Energieeinsparungen fiithren, die die urspriinglichen Investitions-
kosten Ubersteigen. Fehlende Informationen iber die Rentabilitdt von Investitionen,
gegensitzliche Anreize fir Vermieter und Mieter, iibermiaf3ig lange Amortisierungszeit-
rdume oder restriktive Kreditvergabebedingungen konnen Investitionen in diesem Bereich
jedoch behindern. In Deutschland ist der Wohngebdudebestand bereits relativ energie-
effizient, nicht zuletzt auf Grund vergleichsweise strenger Baunormen (IEA, 2007). Dariiber
hinaus sind die Energieeffizienzsteigerungen im vergangenen Zehnjahreszeitraum erheb-
lich gewesen: Der Heizenergieverbrauch je Quadratmeter wurde zwischen 2000 und 2009
um 25% verringert. Es ist jedoch nach wie vor Spielraum fiir weitere Verbesserungen
vorhanden. Der Anteil des Wohngebaudesektors am Gesamtenergieverbrauch ist 1,5-mal
hoher als im Durchschnitt der OECD-Lander. Die CO,-Emissionen der privaten Haushalte
sind mit 1,3 Tonnen pro Kopf gegeniiber 0,8 Tonnen im OECD-Durchschnitt im inter-
nationalen Vergleich ebenfalls relativ hoch. Die Ergebnisse im Energiebereich lief3en sich
durch die Steigerung der Renovierungsrate im Hinblick auf den Wohngebdudebestand
sowie durch die Pldne der Bundesregierung zur Férderung weiterer energieeffizienter
Gebdudesanierungen nach wie vor verbessern (IEA, 2009).

Eine breite Palette von Mafdsnahmen ist umgesetzt worden, um Energieeinsparungen
seitens der privaten Haushalte zu férdern. Diese Mafdnahmen sind zu begriifden, da sie
das Preissignal der CO,-Steuer ergénzen.

e  Deutschland wirbt fiir potenzielle Energieeinsparungen und verfiighare Technologien,
etwa durch die Prifung von Energieeffizienzldsungen.

e  Auf nationaler Ebene werden strenge Normen fiir den Energieverbrauch von Neu-
bauten sowie von Altbauten, die umfassend saniert werden, festgelegt. Die Energie-
einsparverordnungen 2002 und 2007 wurden 2009 um strengere Normen (Steigerung
der Energieeffizienz um 30%) ergdnzt, mit denen die Energieausweispflicht bei der
Errichtung, Verdufserung, beim Leasing oder bei der Vermietung von Gebduden (im Ein-
klang mit der EU-Richtlinie iiber die Energieeffizienz von Gebauden) eingefiihrt wurde.

e Im Rahmen der Programme Energieeffizient Sanieren und Energieeffizient Bauen
werden zinsgiinstige Darlehen sowie Zuschiisse fiir energetische Verbesserungen im
Wohnungsbau bereitgestellt. Diese Subventionen werden nach der Reihenfolge des An-
tragseingangs vergeben, was darauf schliefSen ldsst, dass es dabei erhebliche Mitnah-
meeffekte gibt. In Anbetracht der Tatsache, dass die verfligbaren Ressourcen begrenzt
sind, sollten solche Subventionen, insbesondere die Zuschiisse, gezielt Niedrigeinkom-
menshaushalten bzw. kreditbeschrankten Unternehmen gewahrt werden, die andern-
falls moglicherweise nicht in der Lage wiren, rentable Investitionen in die Energie-
effizienz zu finanzieren. Um zu vermeiden, dass diese Mafdnahme zu niedrigen Investi-
tionen fithren, die mit geringen Energieeinsparungen verbunden sind, kdnnte die
Gewdhrung der Zuschisse ferner an Energieeffizienzsteigerungen gekntipft werden.

Dennoch reichen diese Mafsnahmen moglicherweise nicht aus, um hohe Sanierungs-
quoten im Mietwohnungssektor zu erreichen, da gegensitzliche Anreize fiir Vermieter
und Mieter die Sanierungstétigkeit behindern kénnten (de Serres et al., 2010). Der Amortisie-
rungszeitraum ist in der Regel fiir Investitionen in Sanierungsmaffnahmen seitens der
Mieter zu lang, und fiir Eigentiimer bestehen keine hinreichenden Anreize zur Verbesserung
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der Energieeffizienz ihrer Immobilie. Die Vermieter konnen keinen Nutzen aus den erreich-
ten Energieeinsparungen ziehen, da das deutsche Mietrecht die Erhohung der Mieten
nach einer energetischen Sanierung der Wohnimmobilien begrenzt’. Angesichts des
hohen Anteils des Mietwohnungssektors in Deutschland ist dies besonders problematisch.
Die Bundesregierung zieht die Einfiihrung von Steueranreizen fiir energetische Sanierungs-
mafinahmen in Erwagung. Im Falle der Umsetzung sollte diese Subvention an das Ein-
kommensniveau der anspruchsberechtigten Haushalte gekniipft werden und sich nicht
mit den Zuschiissen aus den Programmen Energieeffizient Sanieren und Energieeffizient
Bauen Uberschneiden. Die Uberarbeitung des Mietrechts entsprechend den Erwagungen
im Energiekonzept hat Vorrang. Die Mieten sollten ebenfalls flexibilisiert werden, um
sicherzustellen, dass die Vermieter Nutzen aus den Investitionen in Sanierungsmaf3-
nahmen ziehen konnen; eine Moglichkeit ware die Einfiihrung eines energieeffizienz-
bezogenen Mietindexes. Anderungen des Mietrechts, die darauf abzielen, die Sanierungs-
kosten besser zwischen Vermieter und Mieter aufzuteilen, werden derzeit erortert. Die
vorgeschlagenen Mietrechtsanderungen, die die Hindernisse fiir Energieeinsparinvesti-
tionen im Mietwohnungssektor weiter beseitigen konnen, sollten rasch umgesetzt werden.

Die ErschliefSung erneuerbarer Energien muss kosteneffizienter werden

Die Erschlieffung erneuerbarer Energiequellen wird notwendig sein, um die Treib-
hausgasemissionen auf das im Energiekonzept angestrebte Niveau zu senken. Um das Ziel
der Bundesregierung im Hinblick auf den Ausbau der erneuerbaren Energien zu erreichen,
wird tiber die durch die Festsetzung eines Preises fiir CO,-Emissionen geschaffenen An-
reize hinaus eine finanzielle Forderung notwendig sein, da einige Technologien ver-
glichen mit konventionellen Energiequellen selbst dann nicht wettbewerbsfahig sind,
wenn die CO,-Emissionen mit einem Preis versehen sind. Dies kénnte auf den niedrigen
Wirkungsgrad bestimmter Technologien, auf den Mangel an Energiequellen (in Deutsch-
land etwa Sonne und Wasser), aber auch auf Marktunvollkommenheiten zuriickzufithren
sein. So erschweren etwa Lern- und Demonstrationseffekte sowie der Zugang zu Finan-
zierungsmitteln die Verbreitung erneuerbarer Energien. Insbesondere gibt es Belege dafiir,
dass Risikopramien im Zusammenhang mit erneuerbaren Energien erhoben werden und
diesen damit zusatzliche Finanzierungskosten im Vergleich zu konventionellen Energie-
projekten entstehen, die die Rentabilitdt von Investitionen in diese Technologien begrenzen
(Kalamova et al., 2011).

Die Kosten fiir die Minderung der CO,-Emissionen im Zusammenhang mit erneuer-
baren Energien sind in Deutschland im Durchschnitt niedriger als in vielen anderen
OECD-Landern, flir bestimmte Energiequellen sind sie jedoch nach wie vor relativ hoch.
Da der Energiemix in Deutschland insbesondere auf Grund des Atomausstiegs emissions-
intensiv ist, sind die Emissionsminderungskosten im Energiesektor im internationalen
Vergleich niedrig (Egert, 2011). Die ErschliefSung erneuerbarer Energien ist somit verhaltnis-
mafsig weniger kostspielig als in Landern wie z.B. Frankreich, die ihre CO,-arme Strom-
erzeugung durch erneuerbare Energien ersetzen miissten. Die mit noch nicht marktreifen
bzw. wenig effizienten Technologien zusammenhingenden Kosten flir die Emissions-
reduktion fallen aber u.U. dennoch nach wie vor hoch aus. So betrugen die durch die
Einspeisetarife fiir Biomasse- sowie Windkraftanlagen implizierten Emissionssenkungs-
kosten im Zeitraum 2009-2010 rd. 40-90 Euro/t CO,, wohingegen diese Kosten bei Photo-
voltaikanlagen 200 Euro/t CO, bei weitem tiberstiegen (Egert, 2011).

Eine breite Palette von Maffnahmen ist umgesetzt worden, um die ErschliefSung
erneuerbarer Energien zu fordern. Die wichtigsten Mafsnahmen waren die Einfihrung der
Einspeisetarife, mit denen die Vergiitung fiir Strom aus erneuerbaren Energiequellen
garantiert wurde, sowie der bevorzugte Zugang zum Stromnetz. Die Stromerzeugung aus
erneuerbaren Energiequellen stieg nach der Umsetzung des Einspeisetarifsystems im
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Jahr 1991 und nahm ab dem Jahr 2000 mit der Verabschiedung des Erneuerbare-Energien-
Gesetzes (EEG) und seiner Novellen der Jahre 2004, 2008, 2010 und 2011 noch weiter zu.
Insbesondere wurden mit dem EEG kostenbasierte Tarife eingefiihrt, die das Vergiitungs-
niveau deutlich erhéhten, wiahrend die Netzbetreiber und die Stromversorgungsunter-
nehmen zur Abnahme des aus erneuerbaren Energien erzeugten Stroms verpflichtet
wurden (IEA, 2004). Diese Mafsnahmen sind durch Investitionsforderung in Form von
Kapitalzuschiissen und zinsglinstigen Darlehen erginzt worden, die durch die staats-
eigene Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW) bereitgestellt wurden. Insbesondere wurden
die Kapitalkosten von Unternehmen gesenkt, die in Wind- und Solarenergie investieren.
Reduzierte Steuersatze fiir Strom und Warme, die mit erneuerbaren Energiequellen
erzeugt wurden, die Forderung von Biokraftstoffen (Steuererleichterungen und Quoten)
sowie finanzielle Anreize fiir Heizungsanlagen und die Gebaudesanierung haben eben-
falls zur Erschliefung erneuerbarer Energien beigetragen. 2009 wurde durch das Gesetz
zur Forderung Erneuerbarer Energien im Warmebereich der Pflichtanteil der erneuerbaren
Energien an der Deckung des Endenergieverbrauchs fiir die Beheizung und Kihlung von
Neubauten erhoht (von 6% im Jahr 2009 auf 14% bis 2020). Und schliefslich wurde zur
Begrenzung des Wettbewerbs durch die Atomkraft und zur Internalisierung der Kosten fir
den Ruckbau der Atomkraftwerke 2010 eine Kernbrennstoffsteuer eingefiihrt. Die Einnahmen
wurden fiir die Forderung der Erschliefung der erneuerbaren Energien zweckgebunden.

Infolgedessen wurden die erneuerbaren Energien in hohem Tempo erschlossen. Seit
1990 stieg der Verbrauch aus erneuerbaren Energien um iber das Doppelte und machte
im Jahr 2010 11% des Gesamtenergieverbrauchs aus. Die erneuerbaren Energien waren
die am starksten expandierende Stromquelle in Deutschland. Zwischen 1990 und 2010
war das Wachstum der Stromerzeugung aus erneuerbaren Energiequellen zehnmal hoher
als im OECD-Raum, und der Anteil der erneuerbaren Energien an der Stromerzeugung
erreichte nahezu den OECD-Durchschnitt (Abb. 2.5). Auch wenn 17% des Stromverbrauchs
im Jahr 2010 auf erneuerbare Energien entfielen (und sich der Prozentsatz 2011 weiter
erhoht hat), ist dieser Anteil im Vergleich zu einigen anderen OECD-Ladndern nach wie
vor niedrig (Abb. 2.5). Dies ist z.T. auf die Verfligbarkeit der erneuerbaren Energiequellen
zuruckzufithren, die z.B. in den nordischen Landern hoch ist, in denen umfangreiche
Wasserkraftkapazititen genutzt werden. In Deutschland entfallen zwei Drittel der
Stromerzeugung aus erneuerbaren Energiequellen auf Wind und Biomasse, wohingegen
Wasserkraft und Sonnenenergie begrenzt zum Zuge kommen (20% bzw. 7%).

Die hohe Vorhersehbarkeit der deutschen Politikmafnahmen im Hinblick auf die
Erschlieffung erneuerbarer Energien sowie insbesondere die Umsetzung der Einspeisetarife
trug wesentlich dazu bei, die Hindernisse beim Ausbau der erneuerbaren Energien zu
verringern. Die Ungewissheit beziiglich der umweltpolitischen Mafdnahmen schriankte
die Erschlieffung erneuerbarer Energien in anderen OECD-Lidndern ein (OECD, 2011a).
Einige Studien zeigen dariiber hinaus, dass die Einspeisetarife effizienter als andere
Politikmafsnahmen waren, um die Verbreitung der erneuerbaren Energien zu erhdéhen.
Butler und Neuhoff (2008) sowie Mitchell et al. (2006) gelangten zu dem Schluss, dass das
deutsche Einspeisetarifsystem Investitionen in erneuerbare Energien verglichen mit der
Renewables Obligation im Vereinigten Konigreich mit grofierer Wahrscheinlichkeit fordert
und dabei weniger kostspielig ist. Insgesamt sind die Einspeisetarife in Deutschland
besser gestaltet als in den meisten anderen OECD-Landern, die ein entsprechendes System
umsetzen. Sie erfiillen im Grof2en und Ganzen die Bedingungen fiir eine wirkungsvolle
Politikmafsnahme, die auf die Erhéhung der Verbreitung der erneuerbaren Energien auf
dem Strommarkt abzielt (IEA, 2008):

e  Die Forderung ist hinreichend vorhersehbar und transparent, um langfristige Investitio-
nen zu bewirken. Da die Renditen von der umgesetzten Mafdnahme abhéngen (ins-
besondere von der Internalisierung der negativen Externalititen), ist es notwendig,
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Abbildung 2.5 Erneuerbare Energiequellen im Stromsektor
Anteil der erneuerbaren Energiequellen an der Stromerzeugung, in Prozent
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Quelle: IEA, Energy Balances of OECD Countries, Ausgabe 2011.
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die Transparenz, Vorhersehbarkeit und Langlebigkeit der staatlichen Programme zu
verbessern, um die Finanzierungskosten der Unternehmen zu reduzieren, die in erneu-
erbare Energien investieren — oder ihnen sogar Zugang zu Finanzierungsmitteln zu
verschaffen. In Deutschland werden die Einspeisetarife fiir einen Zeitraum von
zwanzig Jahren garantiert und alle vier Jahre Uberpriift (aufder bei der Photovoltaik,
siehe weiter unten), wodurch eine grofse Stabilitdt fiir die Investoren sichergestellt wird.

Die erneuerbaren Energien haben vorrangigen Zugang zum Netz und zum Strom-
markt, wodurch den Investoren eine gewisse Rendite gesichert wird, da sie ihre ge-
samte Produktion zu einem garantierten Preis absetzen konnen.

Die Einspeisetarife sind so gestaltet, dass der Einsatz vielféltiger Technologien sicher-
gestellt ist. In Deutschland variieren die Einspeisetarife mit der genutzten Technolo-
gie und der Erzeugungskapazitit, um die Erschlieffung noch nicht marktreifer, aber
vielversprechender Technologien zu férdern (Tabelle 2.2). Die Tarife werden so fest-
gelegt, dass die Kosten der Produzenten ausgeglichen werden und sichergestellt ist,
dass keine bestimmte Technologie bevorzugt wird. Diese Strategie ist zwar nicht die
kosteneffizienteste, gewdhrleistet jedoch, dass einander ergdnzende Energiequellen

erschlossen werden.

In Anbetracht des intermittierenden Charakters und der

Unvorhersehbarkeit der Energieversorgung aus erneuerbaren Energiequellen lohnt
es sich, liber einen Energiemix aus vielfdltigen erneuerbaren Energien zu verfiigen.
Dartliber hinaus konnten vielversprechende Technologien auf Grund von Lernkurven-
effekten vom Markt ausgeschlossen werden. Andererseits ist die Differenzierung
zwischen Technologien auch mit Nachteilen verbunden. Erstens miissen hierbei irgend-
wann erfolgreiche Technologien favorisiert werden (,Picking the winner“-Strategie),
und die Treffsicherheit der Verwaltung bei der Auswahl der vielversprechendsten
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Tabelle 2.2 Einspeisetarife in Deutschland
Vergutungssatze in Cent je kWh

Energiequelle 2009 2012

Biomasse 7.79-11.67 6-14.3
Solar 31.94-43.01 21.11-28.74
Geothermie 10.5-16 25
Biogas 6.16-11.67 6-8.6
Wind — Offshore 3.5-13 3.5-19
Wind — Onshore 5.02-9.2 4.87-8.93
Wasserkraft 3.5-12.67 3.4-12.7

Quelle: Bundesministerium fur Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, RES Legal. Die Zahlen beziehen sich auf die
Grundtarife ohne Boni.

Technologien konnte zu Zweifeln Anlass geben. Zweitens ist es auf Grund asymme-
trischer Informationen schwierig, das angemessene Niveau der Einspeisetarife zu
ermitteln. RegelmafSige Evaluierungen und Anpassungen helfen dabei, diese Heraus-
forderungen zu bewdltigen.

e  Die Einspeisetarife werden jedes Jahr entsprechend einer vorgegebenen Absenkungs-
rate reduziert, um Innovationen und Effizienzgewinne zu fordern (aufer bei der
Photovoltaik, siehe weiter unten). Dies ermutigt die Investoren zwar zur Wahl effi-
zienterer Technologien, verhindert jedoch liberméaflig hohe ¢konomische Renten
der Stromerzeuger, die erneuerbare Energiequellen nutzen, da die Kosten der Anlagen
sinken, wenn die Technologien im grofsen Maf3stab eingefiihrt werden.

Das Einspeisetarifsystem ist zwar im Grofden und Ganzen gut gestaltet, es ist aber
dennoch relativ kostspielig. Die Subventionen fiir die erneuerbaren Energien zdhlen,
gemessen anhand der Differenz zwischen den Einspeisetarifen und dem Strommarkt-
preis multipliziert mit dem Anteil der Stromerzeugung aus erneuerbaren Energiequellen
am BIP, zu den hochsten unter den OECD-Landern mit dhnlichen Programmen (Abb. 2.6).
Im Zeitraum 2000-2010 belief sich die Gesamtforderung durch das EEG auf 61,7 Mrd. Euro,
was frihere Regierungserwartungen bei weitem uberstieg; in den vergangenen Jahren
kam es zudem zu einem drastischen Kostenanstieg. 2010 betrugen die Einspeisevergiitun-
gen rd. 13,2 Mrd. Euro (0,5% des BIP). Dies ist insbesondere auf den starken Ausbau der
Photovoltaik zurickzufihren, deren Verbreitung durch grofsziligige Einspeisetarife und
einen betrachtlichen Kostenriickgang angekurbelt wurde. Tatsachlich fihrten die
Einspeisetarife fur durch Photovoltaik erzeugten Strom zu negativen privaten Emissions-
senkungskosten, was den enormen Zulauf zu Solaranlagen erklart (McKinsey, 2007).

Die Forderung der erneuerbaren Energien hat zwar, wie bereits erwahnt, nur be-
grenzte Auswirkungen auf die Emissionen auf EU-Ebene, Schatzungen zufolge haben die
erneuerbaren Energien im deutschen Stromsektor im Jahr 2009 jedoch moglicherweise
72 Mio. t CO,-Emissionen vermieden (BMU, 2010). Damit betrugen die absoluten Kosten
der CO,-Minderung durch erneuerbare Energien 2009 rd. 74 Euro/t CO,, was Uber das
Sechsfache des Preises fiir CO,-Emissionen im Rahmen des EU-Emissionshandelssystems
darstellt. Die Einspeisetarife werden durch eine im Strompreis enthaltene Gebihr finan-
ziert (die ,,EEG-Umlage®), und diese Gebiihr verdreifachte sich zwischen 2009 und 2011
nahezu (von 1,2 Cent je kWh auf 3,5 Cent). Auf die EEG-Umlage entfielen 2010 9,6% des
Strompreises. Durch Anhebung der Strompreise férdern die Einspeiseverglitungen Ener-
gieeinsparungen und somit die Emissionsminderung in Deutschland.
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Abbildung 2.6 Erneuerbare Energiequellen und Einspeisetarife
in ausgewdhlten OECD-Léndern, 2009
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Anmerkung: Die erneuerbaren Energiequellen in der Stromerzeugung sind Wasserkraft, Geothermie, Solar-/Wind-/Meereskraft,
Biokraftstoffe und Abfélle. Bei den Subventionen wurden Biokraftstoffe und Abfélle nicht beriicksichtigt. Die Subventionen
werden in Egert (2011) berechnet als der tber die Marktpreise hinausgehende Teil der Mindest- und Hdochsteinspeisetarife,
multipliziert mit der Stromerzeugung aus der jeweiligen Energiequelle im Jahr 2009. Wo eine Bandbreite von Tarifen vorhanden
ist, zeigt der Graph den mittleren Wert an.

Quelle: IEA, Energy Balances of OECD Countries, Ausgabe 2011; B. Egert (2011), ,France’s Environmental Policies: Internalis-
ing Global and Local Externalities*, OECD Economics Department Working Papers, No. 859.
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Mit Blick auf die Zukunft ist die Aufrechterhaltung der Einspeisetarife in Anbetracht
des Umfangs und des Zeitrahmens des Ausbaus der erneuerbaren Energien bis 2020
moglicherweise nicht tragfihig. Der Bundesregierung zufolge sollte die EEG-Umlage
unverandert bei rd. 3,5 Cent je kWh liegen: Der erwartete Riickgang der Investitionskosten
und der Anstieg der Energiepreise diirfte die Rentabilitit der erneuerbaren Energien
verbessern und die Notwendigkeit von Subventionen verringern, um ihre Erschliefsung
zu sichern. Diese Entwicklungen sind jedoch fraglich, und andere Evaluierungen gehen
von einem bedeutenden Anstieg der Preise aus. Die Deutsche Energie-Agentur (dena)
schatzte, dass der Strompreis infolge des Ausbaus der erneuerbaren Energien um
rd. 2 Cent/kWh steigen wird, so dass sich die Stromrechnung der privaten Haushalte um
rd. 10% erhohen diirfte (dena, 2011). In diesen Schatzungen sind die durch den notwendi-
gen Ausbau der Stromleitungen zur Integration der erneuerbaren Energien in das Strom-
netz verursachten Kosten nicht enthalten’. Darliber hinaus werden die Einspeisetarife fir
einige Technologien im Rahmen der jlingsten Novellierung des Erneuerbare-Energien-
Gesetzes, die im Januar 2012 umgesetzt werden soll, angehoben und somit die Kosten im
Zusammenhang mit dem Einspeisetarifsystem erhoht. Da die Anpassung der Tarife nicht
rickwirkend erfolgt, konnten die Gesamtkosten der Politikmafsnahmen im Bereich der
erneuerbaren Energien in den kommenden Jahren drastisch steigen. Die deutsche Wirt-
schaft ist stromintensiver als der OECD-Durchschnitt und damit moglicherweise anfalli-
ger flir einen Anstieg der Strompreise. Energieintensive Unternehmen sind von der EEG-
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Umlage befreit und somit vor dem Anstieg der Stromkosten geschiitzt. Diese Befreiungen
erhohen jedoch die Last der EEG-Forderung, die von privaten Verbrauchern und anderen
Wirtschaftssektoren zu tragen ist, und fiihren somit zu Verzerrungen. In Deutschland
durfte ein Anstieg der Energiepreise um 10% in einem Zeitraum von drei Jahren das BIP,
Schatzungen zufolge, um 0,4% verringern, mehr als in den meisten anderen Landern des
Euroraums, was hauptsichlich durch die grofseren Auswirkungen der Energiepreiserho-
hungen auf den privaten Verbrauch bedingt ist (EZB, 2010).

Eine Uberprifung des Einspeisetarifsystems wiirde dazu beitragen, den Kosten-
anstieg beim Ausbau der erneuerbaren Energien zu dampfen. Erstens sollten die Tarife
gesenkt werden, da die Preise flir CO,-Emissionen im Rahmen des EU-Emissionshandels-
systems steigen diirften, was zuséatzliche Anreize zur ErschliefSung CO,-armer Energie-
quellen auf dem Energiemarkt schaffen diirfte. Zweitens sollten einige Schwachstellen
behoben werden, um die Emissionssenkungskosten im Zusammenhang mit den
Einspeisetarifen auf einem ertréglichen Niveau zu halten:

e Die CO,-Vermeidungskosten erreichten bei bestimmten Technologien in der Ver-
gangenheit ein auflergewohnliches Niveau und sind trotz der jingsten Revisionen
des Einspeisetarifsystems nach wie vor hoch. In Deutschland betrug der Einspeisetarif
fiir Photovoltaik 2009 das Acht- bis Zehnfache des Strompreises und mehr als das
Dreifache des Einspeisetarifs fiir Windenergie. In den vergangenen zwei Jahren sind
zwar erhebliche Klirzungen umgesetzt worden, die Einspeisetarife fiir Photovoltaik
sind jedoch weiterhin erheblich hoher als flir Windenergie oder Wasserkraft. Die
sehr hohen Emissionsminderungskosten sind moglicherweise darauf zurlickzufiihren,
dass die Technologien auf Grund ihres geringen Wirkungsgrads noch nicht wett-
bewerbsfahig sind und nicht etwa, weil ein Marktversagen vorliegt, was bedeuten
wirde, dass ihre Nutzung ineffizient ist. Andere Technologien, etwa Offshore-Wind-
kraftanlagen, machen die Entwicklung einer geeigneten Infrastruktur im Stromnetz
erforderlich, was sich zu den Einspeisevergilitungen fiir die Windkraft hinzuaddiert.
Bei der Festlegung der Einspeisetarife sollten hohere Subventionen vielversprechenden
Technologien vorbehalten sein. Um die Rentabilitdt einer Technologie zu priifen,
sollte eine Kosten-Nutzen-Analyse durchgefiihrt werden, einschliefslich der Gesamt-
kosten ihrer Einbindung in das Energiesystem und unter Berlicksichtigung der
Wechselwirkungen mit der EU-Emissionsobergrenze (OECD, 2011b).

e Die Einspeisetarife sind nicht flexibel genug, um sich an die Marktentwicklungen
anzupassen. In Deutschland werden die Verglitungs- und die Degressionssatze in
der Regel alle vier Jahre uberpriift, es sind jedoch dariiber hinaus zusatzliche Anpas-
sungen moglich, wie dies beispielsweise kirzlich im Hinblick auf die Photovoltaik
der Fall gewesen ist. In Reaktion auf den zunehmend raschen Ausbau der Solar-
energie fihrte die Bundesregierung 2009 ein volumenabhingiges Degressionsmodell
fiir die Photovoltaik ein’. Das System wurde 2010 und 2011 Uberprift, da die Solar-
stromerzeugungskapazitaten weiterhin in hohem Tempo expandieren. Es sollte gepriift
werden, ob sich die Entwicklung der Photovoltaik mit diesem System hinreichend
kontrollieren lasst. Das Degressionssystem konnte effizienter gestaltet werden, indem
es auf eine Analyse der Preiselastizititen gestiitzt wiirde. Ganz allgemein konnten
alle Einspeisetarife an den Marktentwicklungen ausgerichtet werden, um den Kos-
tenzuwachs besser kontrollieren zu kénnen. Dies wiirde den Rickgriff auf unvor-
hergesehene Anpassungen begrenzen, die der Stabilitdt und der Transparenz des
Systems abtraglich sind und abschreckend auf Investoren wirken konnten. Zudem
konnten bei Grofsprojekten, wie im Energiekonzept vorgeschlagen, andere Formen
von Anreizen in Erwagung gezogen werden, etwa beim Ausbau der Offshore-
Windkraftkapazitidten: Die Einspeisetarife konnten durch Ausschreibungsverfahren
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ermittelt werden, wobei den Erzeugern Lizenzen gewahrt werden, die die niedrigsten
Tarife fiir eine bestimmte Stromerzeugungsmenge bieten. Dariiber hinaus sollte die
~Marktpramie“, deren Einfilhrung fiir Stromerzeuger geplant ist, die erneuerbare
Energien nutzen und sich dafiir entscheiden, den Strom zum Marktpreis zu verkaufen,
weshalb ihnen die Einspeisetarife nicht zugute kommen, sorgfaltig konzipiert werden,
so dass sie effektiv die Kosten des Ausbaus der erneuerbaren Energien senkt. Und
schliefslich sollte Deutschland die Grof3ziigigkeit der Einspeisetarife weiterhin tber-
wachen und sicherstellen, dass sie entfallen, wenn die Technologien rentabel werden.

Fortsetzung der Erfolgsgeschichte des umweltvertraglichen Wachstums

Deutschland hat 6kologische Herausforderungen bisher erfolgreich in Wachstums-
quellen verwandelt. Auf Grund seiner Vorreiterrolle und der starken Innovationskraft des
Landes hat Deutschland heute eine Fihrungsposition im Bereich der Umwelttechno-
logien. Um diese Fiihrungsposition zu bewahren und die anspruchsvollen Klimaschutz-
ziele, die sich Deutschland gesetzt hat, in neue Wachstumsquellen zu verwandeln, sollte
im Energiesektor und im Bereich der Umweltinnovation ein angemessenes Investitions-
niveau gewahrleistet werden. Dies erfordert Anpassungen der entsprechenden Politiken.

Deutschland nimmt im Bereich der Umwelttechnologien eine Fithrungsrolle ein ...

Deutschland hat von seiner umweltpolitischen Fiihrungsrolle profitiert, da die umge-
setzten Politikmafinahmen zur Reduzierung der Luftverschmutzung, zur Einsparung von
Energie und zum Ausbau der erneuerbaren Energien neue Markte fiir die heimische Industrie
geschaffen und die Innovation gefordert haben. Die Umweltpolitik hat die Nachfrage nach
Umweltprodukten und -technologien durch die Verteuerung von Umweltverschmutzung und
Energie erhoht. Dadurch ist Deutschland zu einem der grofsten Markte fiir Umweltprodukte
geworden. So hatte Deutschland z.B. 2008 weltweit die grofste installierte Solarenergieleis-
tung aus Photovoltaik-Anlagen und die zweitgrofste installierte Windenergieleistung (OECD,
2011a). Der Nettoeffekt der Umweltpolitik auf das Wachstum ist jedoch nicht eindeutig. In
negativer Hinsicht erhohen strenge Umweltauflagen die Produktionskosten, und im Fall der
Klimaschutzpolitik fiihren sie zur Verlagerung von CO,-Emissionsquellen (Auslagerung von
kohlenstoffintensiven Aktivitaten). Darliber hinaus konnte die neu geschaffene Nachfrage
nach Umweltprodukten und -technologien auch von ausléndischen Anbietern befriedigt
werden, wodurch die Abhéngigkeit von Importen erhoht und die positiven Auswirkungen der
Umweltpolitik auf die Binnenwirtschaft begrenzt wiirden. In positiver Hinsicht konnen diese
Politikmafsnahmen durch Anreize flir Innovationen und die Erhohung der Energieeffizienz
Wettbewerbsvorteile schaffen. Der Nettoeffekt hangt deshalb stark von der Kosteneffizienz
der getroffenen Mafsnahmen und ihren Auswirkungen auf die Wettbewerbsfahigkeit der
Unternehmen ab. So waren z.B. die positiven Auswirkungen der Politik zur Forderung der
erneuerbaren Energien auf die Volkswirtschaft begrenzt, nicht zuletzt auf Grund der dadurch
verursachten Strompreiserhohung (Kasten 2.2). Deutschland hat jedoch von seiner Vorreiter-
rolle profitiert und erfolgreich einen innovativen Wirtschaftszweig aufgebaut. Auf die Um-
weltenergien entfielen 2007 insgesamt 8% des BIP, ein Anteil, der sich bis 2020 auf 14% erho-
hen konnte (BMU, 2009). Einigen Schitzungen zufolge sind im Umweltschutz 1,8 Millionen
Menschen beschaftigt, und die Investitionen zur Emissionsminderung belaufen sich auf 5%
des BIP (BMU, 2008b). Darliber hinaus findet ein relativ hoher Teil der in den Umwelt-
branchen erzielten Wertschopfung in Deutschland statt, was den Schluss nahelegt, dass
diese Sektoren beschéftigungsintensiver sind als der Durchschnitt der Volkswirtschaft®.

Die Umweltbranchen verzeichneten in den letzten Jahren einen starken Anstieg
(Occampo, 2010). Dieser Trend wird voraussichtlich anhalten, da die globalen Markte fiir
solarthermische, photovoltaische und Windenergie den Projektionen zufolge bis 2020 um
jahrlich 20% ansteigen werden (BMU, 2009). Als einer der grof3ten Anbieter von Umwelt-
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produkten und -dienstleistungen, dessen Anteil am internationalen Handel mit Produkten
aus dem Bereich des Klimaschutzes 12% betragt und somit weltweit der zweithdchste ist,
profitiert Deutschland enorm von dieser Entwicklung (BMU, 2012). Deutschland nimmt
im Bereich der Windenergie und der Photovoltaik eine Fihrungsrolle ein, wobei zwei
Unternehmen des Landes zu den weltweit zehn grofdten Produzenten von Windturbinen
und drei Unternehmen zu den weltweit grofdten Produzenten von Solarpanelen gehoren.

Der Wettbewerb entwickelt sich auf dem Markt fiir Umweltgliter und -dienstleistungen
jedoch schnell. Mit einem Exportanteil von 80% bei Ausriistungen im Bereich erneuerbarer
Energien ist Deutschland diesem Wettbewerb stark ausgesetzt, und die Unternehmen
haben Schwierigkeiten, ihre Markte zu halten. So ist z.B. der deutsche Exportmarktanteil
im Bereich der Photovoltaik von 77% im Jahr 2004 auf 31% im Jahr 2009 zurtickgegangen
(PRTM Management Consulting, 2010). Im Jahr 2009 wurden 70% der gesamten Photovoltaik-
Ausrilistung aus Japan, China und Spanien importiert. Die Lage ist weniger dramatisch bei
der Windenergie, wo drei Viertel der in Deutschland gekauften Ausriistung von deutschen
Herstellern produziert werden.

... und dieser Wettbewerbsvorteil sollte bewahrt werden

Die Bewahrung des Wettbewerbsvorteils in einem von zunehmendem Konkurrenz-
kampf gekennzeichneten Umfeld erfordert eine Reduzierung der mit der Klimaschutz-
politik verbundenen Kosten und die Schaffung oder ErschlieBung neuer Markte in den
Umweltbereichen. Kosteneffiziente Klimaschutzmafdnahmen werden nicht ausreichen,
um die Fiihrungsposition in den Umweltmarkten zu sichern. Eine bedarfsgerechte Ent-
wicklung der Infrastruktur, eine Verbesserung des Wettbewerbs in den Energiesektoren
und weitere Investitionen in Umweltinnovation wiirden Deutschland helfen, die umwelt-
freundlichen Wachstumsquellen verstarkt zu nutzen.

Investitionen in eine bedarfsgerechte Infrastruktur

Infrastrukturinvestitionen sind ein wichtiger Faktor bei der im Energiekonzept vor-
gesehenen Anderung des Energiemix. Die Integration der erneuerbaren Energien in das
Stromversorgungssystem erfordert den Ausbau des Stromiibertragungs- und -verteilungs-
netzes, da das nationale Stromnetz fiir die Ubertragung von Strom aus dezentralisierten
Quellen, die weit von der Nachfrage entfernt sind (z.B. Offshore-Windenergie), nicht
geeignet ist. Aufierdem muss das Netz an das schwankende Energieangebot angepasst
werden. Insgesamt missen bis 2020 jahrlich bis zu 0,2% des BIP investiert werden,
um die Netzinfrastruktur an den Ausbau der erneuerbaren Energien anzupassen (dena,
2010). Die Bundesregierung rdumt dem Ausbau und der Verbesserung der Netze hohe
Prioritdt ein und entwickelt im Rahmen der strategischen Planung des Netzausbaus ein
bundesweites Zielnetz. Auflerdem wird — in Einklang mit der jingsten Novellierung des
Energiewirtschaftsgesetzes - eine zwischen den Netzbetreibern auf nationaler Ebene abge-
stimmte zehnjdhrige Netzausbauplanung eingefiihrt. Diese Initiative ist zu begriifien, da
sie die Koordinierung der Projekte gewdhrleistet und zu Synergien fiihren kann, die
Transparenz erhéht und die Beteiligung aller betroffenen Interessengruppen stirkt.
Durch den Aufbau intelligenter Netze wird der Netzausbau zwar nicht weniger dringlich,
er konnte jedoch iiber die Verbesserung der Nachfragesteuerung dazu beitragen, unvor-
hersehbare Energiequellen besser zu steuern und Effizienzgewinne zu erzielen. Intelligente
Messsysteme, d.h. Systeme, die in Echtzeit Informationen iiber den Energieverbrauch
und die damit verbundenen Kosten liefern und die Einfiihrung einer Spitzenlasttarifie-
rung ermoglichen, konnten dazu beitragen, Nachfragespitzen zu reduzieren. Deutschland
sollte insgesamt sicherstellen, dass die Infrastruktur bedarfsgerecht ausgebaut wird und
die Gelegenheit des Netzausbaus nutzen, um dafiir Sorge zu tragen, dass im Stromnetz
die effizientesten Technologien eingesetzt werden.
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Kasten 2.2 Untersuchung der Auswirkungen der Erneuerbare-Energien-Politik
auf Beschiftigung und Wachstum

Untersuchungen gelangen generell zu der Schlussfolgerung, dass sich die Entwicklung
erneuerbarer Energien positiv auf Wachstum und Beschéftigung auswirkt, wenngleich die
Schitzungen sehr unterschiedlich ausfallen. Beispielsweise kam das DIW zu dem Ergebnis,
dass eine Erhohung des Anteils der erneuerbaren Energien am gesamten Endenergieverbrauch
auf 30% bis 2030 je nach der in der Untersuchung zu Grunde gelegten Arbeitshypothese bis
2030 zu einem Anstieg des BIP-Niveaus in einer Bandbreite von 1-3% flihren und zwischen
15 000 und 166 000 Arbeitsplatze schaffen konnte (DIW, 2010). Ohne Produktivitdtssteigerungen
im Sektor der erneuerbaren Energien und einer besseren Wettbewerbsfahigkeit an den Welt-
markten werden die Gesamtwirkungen auf die Wirtschaft insgesamt als schwach eingestuft.

Die Forderung der erneuerbaren Energien verleiht der Wirtschaft Impulse, indem sie die
Investitionsausgaben erhoht und eine Nachfrage nach griinen Technologien entstehen lasst.
Vor allem im Stromsektor fiihrt sie zur Schaffung neuer Stromerzeugungs- und -speicher-
kapazitaten, aber auch zum Ausbau der Netzinfrastruktur. Im Jahr 2010 wurden 26,6 Mrd. Euro
in Anlagen zur Nutzung erneuerbarer Energien investiert (0,1% des BIP), 2,6mal mehr als 2005
(was einem jghrlichen Zuwachs um 21% entspricht). Auch die Beschéftigung ist im Bereich der
erneuerbaren Energien in den letzten zwanzig Jahren drastisch gestiegen, zéhlte er 2010 mehr
als 370 000 Erwerbstatige, dreimal mehr als im Jahr 2002 (BMU, 2011).

Hinzu kommt, dass eine Erhéhung des Anteils der erneuerbaren Energien zu einer Verrin-
gerung der Energieabhéngigkeit Deutschlands beitragt, die im internationalen Vergleich hoch
ist. 2009 erzeugte Deutschland nur 40% seines Gesamtenergiebedarfs selbst — weniger als die
Halfte des OECD-Durchschnitts. Schéatzungen zufolge wird der Ausbau erneuerbarer Energien
die Energieimporte bis 2020 um 20% und bis 2050 um 60% reduzieren (BMU, 2011). Durch die
Entwicklung nichtfossiler Energietrdger im Inland hat Deutschland die Anfalligkeit seiner
Wirtschaft gegeniiber Energiepreisschwankungen verringert. Aufferdem iliben erneuerbare
Energien auf Grund des ,Merit-Order-Effekts“ an den Spotmarkten einen Abwartsdruck auf die
Strompreise aus (BMU, 2010). In Spitzenlastzeiten konnen die Einspeisetarife unter dem
Marktpreis liegen, und da die erneuerbaren Energien prioritdr eingespeist werden, kdnnen sie
die ineffiziente Stromerzeugung aus fossilen Brennstoffen mit héheren Grenzkosten (wie
Dieselgeneratoren) ersetzen.

Allerdings diirften die mit der Entwicklung erneuerbarer Energien verbundenen Kosten
und ihre Auswirkungen auf andere Sektoren die positiven Wachstumseffekte in Grenzen
halten. Sie fiihrt in der Tat zu Verlusten in den konventionellen Energiesektoren und kann
Investitionen in andere Aktivitdten bremsen, vor allem durch die Steigerung des Kreditwett-
bewerbs. Auch die Finanzierung der Erneuerbare-Energien-Politik belastet die Konjunktur.
Durch die Anhebung der Strompreise driickt das System der Einspeisevergiitung das verfiig-
bare Einkommen der privaten Haushalte und ddmpft den Inlandsverbrauch. Zwar sind einige
energieintensive Unternehmen von der EEG-Umlage befreit, doch erhdht diese auch die
Stromerzeugungskosten nicht energieintensiver Unternehmen und verschlechtert moglicher-
weise ihre preisliche Wettbewerbsfahigkeit. In den meisten Studien wird davon ausgegangen,
dass die Kosten fiir die Férderung erneuerbarer Energien auf Grund der Produktivitétssteige-
rungen und technischen Lerneffekte im Sektor der erneuerbaren Energien im Zeitverlauf deut-
lich sinken werden. Demgegentiiber kommen Frondel et al. (2010) zu der Schlussfolgerung,
dass der Wachstumseffekt unter alleiniger Berticksichtigung der negativen Auswirkungen der
Strompreiserh6hung auf die Wirtschaft gering ausfallen diirfte. Das ldsst darauf schliefien,
dass die erneuerbaren Energien in Ermangelung von technischen Fortschritten und Produkti-
vitdtssteigerungen auf Grund ihrer Kosten wahrscheinlich keine neue Wachstumsquelle
darstellen werden. Der letztlich zu erwartende Wachstumseffekt wird wohl auch von der Preis-

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

entwicklung in den Energiesektoren sowie der Nettowirkung des ,Merit-Order-Effekts“ und der
EEG-Umlage auf die Strompreise abhdngen. Das Abschneiden deutscher Unternehmen an den
Jgrinen“ Markten wird ebenfalls entscheidend sein. Angesichts der steigenden Nachfrage
nach Erneuerbare-Energien-Technologien an den Auslandsmaérkten wiirde die Wahrung der
Vorreiterrolle und die Eigenschaft als Technologiefiihrer gewéhrleisten, dass Deutschland die
Vorteile seiner Investitionen in erneuerbare Energien optimal ausschopfen kann. Schatzungen
des Bundesumweltministeriums zufolge diirften sich die weltweiten Investitionen in erneuer-
bare Energien zwischen 2005 und 2030 verfiinffachen und von 122 Mrd. Euro auf 590 Mrd. Euro
ausweiten. Je nach der angenommenen Entwicklung der deutschen Exportmarktanteile variie-
ren die geschitzten Effekte der Erneuerbare-Energien-Politik auf das BIP um 20% und auf die
Beschiftigung um ein Drittel (BMU, 2011).

Aber trotz des dringend notwendigen weiteren Ausbaus stagnieren die Investitionen
in den Netzausbau, und bei vielen geplanten Projekten kommt es zu Verzogerungen
(Bundesnetzagentur, 2010). Im Jahr 2009 wurden weniger als 40% der urspriinglich
geplanten Netzausbauinvestitionen tatsdchlich umgesetzt. Die Bundesnetzagentur fiihrt
die Verzoégerungen auf 6ffentlichen Widerstand auf lokaler Ebene (z.B. in Bezug auf Uber-
landleitungen), Kompetenzstreitigkeiten bei der Standortgenehmigung und, in einigen
Fallen, Verfahrensanderungen zurilick. Im Februar 2011 wurden Diskussionsplattformen ein-
gerichtet, auf denen sich die vom Netzausbau betroffenen Interessentrager austauschen
konnen und die ihnen die Moglichkeit geben, sich aktiv einzubringen und zu beteiligen.
Dies diente u.a. dem Ziel, die geringe 6ffentliche Akzeptanz zu erhohen. Dariliber hinaus
vereinfacht das ,Netzausbaugesetz“ von 2009 die Planungs- und Genehmigungsverfahren
fliir 24 strategische Netzausbauprojekte. In jlingerer Zeit wurde 2011 das ,Netzausbau-
beschleunigungsgesetz® verabschiedet, in dem ein Teil der Genehmigungskompetenz auf
die Bundesebene ubertragen wird. Die Bundesnetzagentur wird jetzt bei einigen Hoch-
spannungsleitungen an der Baugenehmigung beteiligt, ein erster Schritt zu harmonisierten
Genehmigungsverfahren fiir die Infrastrukturplanung’. Dariiber hinaus fiihren das neue
sEnergiewirtschaftsgesetz“ und das neue ,Netzausbaubeschleunigungsgesetz“ zu einer
weiteren Verbesserung der Transparenz und der offentlichen Beteiligung am Entschei-
dungsprozess mit dem Ziel, den Abschluss der geplanten Projekte zu gewahrleisten.
Diese Mafdnahmen konnten durch zuséatzliche Verbesserungen am Investitionsrahmen
sinnvoll ergidnzt werden. Insbesondere konnten die Genehmigungsverfahren weiter
harmonisiert und gestrafft werden, und fiir alle Investitionsprojekte konnte eine zentrale
Anlaufstelle eingerichtet werden.

Darliber hinaus besteht nach wie vor das Risiko, dass die Investitionen in den Strom-
Uibertragungssektor unzureichend sind. Der Ubertragungs- und Verteilermarkt ist von
Natur aus monopolistisch strukturiert, und der fehlende Wettbewerb zwischen den Uber-
tragungsnetzbetreibern und den Verteilernetzbetreibern konnte zu Kapazitatsengpassen
flihren. Die Netzmarkte werden deshalb stark reguliert, um sicherzustellen, dass die
Ubertragungsnetz- und Verteilernetzbetreiber den Stromerzeugern und -verbrauchern zuver-
lassige Dienstleistungen bieten. Die Netzzugangsentgelte und die Investitionen in den
Netzausbau werden von der Bundesnetzagentur reguliert. Seit 2009 gilt eine anreiz-
gestiitzte Regulierung. Die Regelung gewdahrleistet die Versorgungssicherheit und zielt
darauf ab, die Kosteneffizienz iiber Benchmarking zu sichern und die Kosten durch Ober-
grenzen fiir die Einnahmen der Ubertragungsnetz- und Verteilernetzbetreiber zu senken.
Bei den meisten Netzausbau- und Umstrukturierungsprojekten legen die Ubertragungs-
netzbetreiber, und in einigen Fallen auch die Verteilernetzbetreiber, der Regulierungs-
behorde den Investitionshaushalt zur Genehmigung vor. Die Projekte werden anhand
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einer Kosten-Nutzen-Analyse bewertet, die den Einsatz der effizientesten Technologien
fordert. Die vor kurzem von der Bundesregierung eingefiihrte Initiative fiir den Aufbau eines
intelligenten Netzes diirfte zu Anderungen in der Regulierungspraxis fiihren. Auf der
Grundlage einer Kosten-Nutzen-Analyse sollten Anreize geschaffen werden, die effizien-
testen Technologien zu wahlen und intelligente Technologien am Markt einzufiihren.

Verbesserung des Wettbewerbsrahmens in den Energiesektoren

Ein hohes Maf? an Wettbewerb auf den Energiemérkten wiirde in vielerlei Hinsicht
dazu beitragen, die Klimaschutzkosten in Deutschland zu senken. Dadurch wiirden
insbesondere die durch den intermittierenden Charakter der Stromerzeugung aus erneuer-
baren Energien entstehenden Kosten begrenzt. So konnte z.B. die mit mehr Wettbewerb
auf dem Gasmarkt einhergehende Senkung des Gaspreises die Entwicklung energie-
effizienter Spitzenlast-Gaskraftwerke fordern, durch die die Stromversorgung aus erneuer-
baren Energien erganzt werden kann. Dadurch wirde es leichter, umweltbelastende Kohle-
kraftwerke zu ersetzen. Dartiiber hinaus wiirde der Liquiditatszuwachs auf den Spotmarkten
den Strompreisanstieg bei Nachfragespitzen begrenzen und die Anpassung an Schwan-
kungen erleichtern (IEA, 2011). Schlief3lich konnten die Speicherkapazititen durch den
Aufbau von Verbindungen mit auslandischen Energieméarkten erweitert werden (insbe-
sondere durch den Riickgriff auf auslandische Pumpspeicherkraftwerke).

Trotz der in den letzten Jahren erzielten Fortschritte ist der Wettbewerb in den Energie-
sektoren in Deutschland immer noch niedrig (Kasten 2.3). Auf regionaler Ebene ist eine
Marktkonzentration festzustellen, und ein grofser Teil der Energie wird auf der Basis lang-
fristiger Vertrage gehandelt. Darliber hinaus liegt die Verbindungskapazitat in Deutschland
zwar Uber dem von der EU festgelegten Ziel von 10%, die Integration in den européaischen
Energiemarkt ist jedoch begrenzt, insbesondere angesichts des durch den Ausbau der emeu-
erbaren Energien entstehenden Bedarfs an Verbundsystemen (Europdische Kommission,
2011). In Danemark, wo 20% der jahrlichen Stromerzeugung durch Windenergie gedeckt
werden, liegt die Verbindungskapazitat bei 80% der gesamten Spitzenlastnachfrage, ein
wichtiger Faktor flir die Flexibilitdt des Stromsystems (IEA, 2011). Im Vergleich dazu lag
die Verbindungskapazitit 2009 in Deutschland bei etwa 23% der Spitzenlastnachfrage.

Die jingsten Initiativen zur Erhéhung der Liquiditdt und Transparenz auf dem
Spotmarkt und fiir einen verbesserten Zugang zum Gasnetz diirften dazu beitragen, den
Wettbewerb auszuweiten (Kasten 2.3). Die Umsetzung des dritten EU-Energiepakets — ein
Biindel von Mafdnahmen zur Liberalisierung des Wettbewerbs auf den Gas- und Strom-
markten der EU — war ebenfalls ein Schritt in die richtige Richtung. Die erhéhte Transparenz
der Energierechnungen und die Einrichtung der Schlichtungsstelle Energie fiir die aufder-
gerichtliche Streitschlichtung fiihren zu einer Verscharfung der Entflechtungsregeln und
einer Starkung der Verbraucherrechte. Darliber hinaus sollten jedoch noch weitere Maf2-
nahmen in Erwdgung gezogen werden, um die Liberalisierung des Wettbewerbs zu be-
schleunigen. Die im Energiekonzept geplante Einrichtung einer neuen Markttransparenz-
stelle fiir den Grofshandel mit Strom und Gas ist zu begrifSen. Die Integration in den
europdischen Energiemarkt sollte ebenfalls beschleunigt werden.

Mehr Wettbewerb konnte auflerdem Anreize flir Effizienzgewinne und Umwelt-
innovationen schaffen, da die Unternehmen auf wettbewerbsoffenen Markten ermutigt
werden, neue Technologien zu nutzen, um Marktanteile zu gewinnen, und da die meisten
radikalen Innovationen von neuen Unternehmen durchgefiihrt werden (de Serres et al.,
2010). Insbesondere lassen empirische Daten darauf schlief3en, dass Umweltinnovationen
durch eine hohe Wechselbereitschaft der Kunden gegentiiber dem Stromversorger geférdert
werden (Jamasb und Pollitt, 2008). Es ist in dieser Hinsicht bedauerlich, dass die Wechsel-
bereitschaft der Kunden in Deutschland niedrig ist, da es neuen Marktteilnehmern dadurch
schwer fallt, Kunden zu gewinnen (Kasten 2.3). Die im dritten EU-Paket aufgefiihrte Informa-
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Kasten 2.3 Der Wettbewerb in der deutschen Energiewirtschaft

Das Regulierungsumfeld in der Energiewirtschaft hat sich zwar in Deutschland in den letzten
zwanzig Jahren verbessert, so dass der Grad der Produktmarktregulierung jetzt geringer ist als
in den meisten anderen OECD-Léndern (Abb. 2.7), die Wettbewerbsintensitit ist jedoch sowohl
auf dem Elektrizitats- als auch auf dem Gasmarkt nach wie vor schwach (Europdische Kom-
mission, 2010; Monopolkommission, 2011.

Abbildung 2.7 Regulierung des Elektrizitits- und Gasmarkts, 2007
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Quelle: OECD, Product Market Regulation Indicators Database.
StatLink Si=P http://dx.doi.org/10.1787/888932560227

Der Elektrizitdtsmarkt weist auf der Erzeugungsstufe immer noch einen hohen Konzentra-
tionsgrad auf. 2010 entfiel auf vier Versorgungsunternehmen ein Marktanteil von nahezu 80%,
und der iliberwiegende Teil des Stroms wird im Rahmen langfristiger Vertrdge gehandelt
(Bundesnetzagentur, 2010). Dennoch hat sich die Situation in den letzten Jahren etwas ver-
bessert. Der Entflechtungsprozess und die Einrichtung der Bundesnetzagentur haben dazu bei-
getragen, dass der Marktanteil der vier grof3en Versorgungsunternehmen seit 2007 von 85% auf
79% gesunken ist. Uberdies wurden Fortschritte im Hinblick auf die Integration in den EU-
Energiemarkt erzielt. Deutschland nimmt inzwischen an vier von insgesamt sieben regionalen
Initiativen zur Integration der europaischen Strommarkte teil. Seit Mai 2010 ist die Marktkopp-
lung zwischen den Elektrizititsméarkten in Deutschland und in den nordischen Lindern
vorangeschritten. Deutschland ist zudem Mitglied der Initiative fiir Zentralwesteuropa und hat
eine ,Absichtserkldrung zum mittelosteuropdischen Forum fiir die Elektrizitdtsmarktintegra-
tion“ sowie eine weitere ,Absichtserklarung zum Verbundplan fiir den Energiemarkt im Ost-
seeraum“ unterzeichnet. Im Endkundenbereich ist der Wettbewerb noch immer begrenzt,
obwohl sich die Zahl der Stromanbieter erheblich erhdht hat (Frontier Economics, 2010). Der
Prozentsatz der Haushalte, die das Versorgungsunternehmen gewechselt haben, ist im inter-
nationalen Vergleich gering (4,75% im Jahr 2008, gegeniiber rd. 11% in Schweden und 9% in den
Niederlanden), was besonders fiir KMU und Haushaltskunden gilt (4,7% gegeniiber 17,4% fiir
grofde Industriekunden). Obwohl die Verbraucher durch den Wechsel des Versorgungsunter-
nehmens u.U. erhebliche Einsparungen erzielen konnen (durchschnittlich 160 Euro pro Jahr),
machen sie von dieser Moglichkeit zumeist keinen Gebrauch (Bundesnetzagentur, 2010). Von
den Verbrauchern, die den Stromlieferanten wechselten, ging zudem etwa die Halfte zu einem
der vier grofsen Versorgungsunternehmen.

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

Der Wettbewerb ist auch auf dem Gasmarkt unterentwickelt. Die Konzentration ist relativ
stark, denn die Gasversorgung erfolgt hauptsédchlich durch vier Anbieter (E.ON Ruhrgas, Ver-
bundnetz Gas, Wingas und RWE), und der Gasmarkt ist in Deutschland immer noch in sechs
Marktgebiete aufgeteilt. Auf dem Gasmarkt fehlt es zudem an Liquiditat, was durch langfristi-
ge Liefervertrdge bedingt ist. Der Wettbewerb hat sich insofern verstérkt, als die Anbieterzahl
in den letzten Jahren gestiegen ist. Die Zahl der Marktgebiete mit nur 1-5 Anbietern war 2009
flinfmal geringer als 2008. Auflerdem wurde das System der langfristigen Kapazitits-
buchungen 2010 im Rahmen einer Novellierung der Gasnetzzugangsverordnung geéndert. Im
vorherigen System wurden die Kapazitdten nach dem Windhundprinzip (,first come first
served®) fiir zwei Jahre gebucht. Die gebuchten Kapazititen (die in drei Vierteln der Falle von
mit dem Netzbetreiber konzernrechtlich verbundenen Vertriebsunternehmen gebucht werden)
waren im Allgemeinen nicht ausgelastet, standen aber auch anderen Marktteilnehmern nicht
mehr zur Verfligung, so dass kleinere Unternehmen vom Markt ausgeschlossen wurden und es
den mit den Netzbetreibern verbundenen Unternehmen mdglich war, in ihren traditionellen
Absatzgebieten eine marktbeherrschende Stellung zu behalten (Bundesnetzagentur, 2010).
Inzwischen werden die Kapazitdten versteigert, womit Zugangsbarrieren wegfallen und der
Buchungsvorgang vereinfacht wird. Wie auf dem Strommarkt macht jedoch auch auf dem
Gasmarkt die Mehrzahl der Verbraucher nicht von der Moglichkeit Gebrauch, durch den
Wechsel des Versorgungsunternehmens Einsparungen zu erzielen (Bundesnetzagentur, 2010).

tionspflicht in Bezug auf Wechselmoglichkeiten tragt zu einer angemessenen Entwick-
lung des Wettbewerbs auf Vertriebsebene bei. Die Initiativen der Bundesnetzagentur, die
die Kunden ermutigen sollen, sich liber die Moglichkeiten eines Versorgerwechsels zu
informieren, sollten deshalb fortgesetzt werden.

Anbhaltender Investitionsbedarf im Bereich der Umweltinnovation

Umweltinnovation — definiert als die Implementierung neuer oder erheblich verbes-
serter Produkte (Gtliter und Dienstleistungen), Verfahren, Marketingmethoden, Organisa-
tionsstrukturen und institutioneller Vorkehrungen, die im Vergleich zu den in Frage kom-
menden Alternativen zu besseren Umweltergebnissen fiihren - ist erforderlich, um die fir
2020 gesetzten Ziele zu erreichen und wirde die bei deren Verwirklichung entstehenden
Kosten betrachtlich reduzieren. Umweltinnovation konnte dariiber hinaus das Wachstum
erhohen und dadurch einige der negativen Effekte der Emissionsminderungsmafsnahmen
ausgleichen (OECD, 2011f).

Trotz der rasanten technologischen Entwicklung der letzten Jahrzehnte gibt es immer
noch keine Technologien und Verfahren, die eine signifikante Reduzierung der Emissionen
ermoglichen wirden (,Backstop“-Technologien) (OECD, 2010b; Aghion et al., 2009). Dariiber
hinaus sind die potenziellen Auswirkungen der technologischen Entwicklung auf die CO,-
Vermeidungskosten enorm: OECD-Simulationen zeigen, dass die Klimaschutzkosten
halbiert werden konnten (von 4% des Welt-BIP auf 2% im Jahr 2050), wenn die erneuerbaren
Technologien im Stromsektor und aufderhalb des Stromsektors konkurrenzfahig wiirden
(OECD, 2011f). Angesichts der ehrgeizigen Ziele sowohl in Bezug auf die Emissionsminderung
und die Nutzung der erneuerbaren Energien als auch hinsichtlich der damit verbundenen
Kosten sind in Deutschland in vielen Bereichen Umweltinnovationen notwendig (Kasten 2.4).
Insbesondere die technologische Entwicklung und der Effizienzgewinn im Netzwerk-
Management konnen von entscheidender Bedeutung fiir die Anpassung an das steigende
Angebot aus erneuerbaren Energien sein. Dadurch wird bestimmt, zu welchen Kosten und
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Kasten 2.4 Optionen im Bereich der Umweltinnovation

Umweltinnovationen koénnten die Erreichung der im Energiekonzept festgelegten Ziele
erleichtern, indem zentralen Herausforderungen, wie die Bewdltigung der intermittierenden
Natur erneuerbarer Energiequellen, z.B. durch nachstehende Optionen begegnet wird:

e Stromspeicherkapazitdten sind erforderlich, um den Angebotsschwankungen bei erneuer-
baren Energien zu begegnen. Die verfligbaren Pumpspeicherkapazitdten sind in Deutsch-
land begrenzt und andere Technologien wie die Druckluft- und Wasserstoffspeicherung
sind derzeit fiir die industrielle Nutzung noch nicht geniligend ausgereift. Der Einsatz
sintelligenter” Ladestationen flir Elektrofahrzeuge, der derzeit in Berlin erprobt wird, ist
ein Beispiel fiir innovative Speicheroptionen.

® Eine Begrenzung der Spitzenlast des Energieverbrauchs konnte das Management der Energie-
erzeugung erleichtern. Nachfrageseitige Managementtechnologien kénnten die Spitzen-
lastkapazitdt fossil befeuerter Kraftwerke begrenzen und die Stromerzeugungskosten bis
2020 um 0,02% des BIP reduzieren (dena, 2010). So wiirden beispielsweise Smart-Meter
— die es den Verbrauchern ermdoglichen, Informationen uber ihren Energieverbrauch und
die damit verbundenen Kosten zu erhalten, und es den Energieversorgern gestatten, Spitzen-
lastpreise einzufiihren - zur Verringerung und Glattung des Energieverbrauchs beitragen.

e Innovationen werden auch zur Verbesserung der Umweltleistung konventioneller Kraft-
werke erforderlich sein, da diese in Zukunft bendtigt werden, um die intermittierenden
Energiequellen zu ergédnzen. Effizienz und Emissionsintensitat fossiler Kraftwerke sollten
verbessert werden, z.B. indem effiziente Kraft-Warme-Kopplungskraftwerke entwickelt
werden.

e Technologien zur CO,-Abtrennung und -speicherung, bei denen das CO, verfliissigt und in
unterirdische Hohlrdume gepumpt wird, sollten ebenfalls untersucht werden. Ein Gesetz,
das Versuche ermdglicht und eine Ausstiegsklausel fiir diejenigen Bundesldnder enthilt,
in denen der Widerstand gegen diese Technologie zu hoch ist, wird derzeit erdrtert.

unter welchen Bedingungen Investitionen getétigt werden, ein entscheidendes Element
nicht nur in Bezug auf die Kosteneffizienz, sondern auch hinsichtlich der 6ffentlichen
Akzeptanz.

Deutschland hat angesichts seiner grofden Innovationskapazitdten und einer breiten
Industriebasis langjahrige Erfahrung mit Umweltinnovationen, die auf Politikmafinah-
men zurlckzufithren sind (OECD, 2011a). So hat z.B. die Regulierung in Bezug auf die
Luftverschmutzung in den 1970er Jahren und in Bezug auf Abfille in den 1980er Jahren in
diesen Sektoren zu Innovationen gefithrt (Popp, 2004). Auflerdem haben neue Normen im
Automobilsektor und steigende Kraftstoffpreise in einer starken Zunahme innovativer
Losungen flr die Begrenzung von Kfz-Emissionen resultiert (OECD, 2011a). Die Patentie-
rungsaktivitidt hat sich im Bereich der erneuerbaren Energien nach der Einfilhrung der
Einspeisetarife ebenfalls beschleunigt, insbesondere bei den Solartechnologien nach der
Einfihrung des EEG-Gesetzes im Jahr 2000. Umweltpolitische Mafinahmen gehorten
allgemein zu den wichtigsten Antriebskraften der Innovation in den Umwelttechnologien,
da sie fir Nachfrage nach Emissionsvermeidungslosungen und Marktchancen fiir innova-
tive Unternehmen sorgten. Die Verbreitung und Ubernahme dieser Technologien wurde
durch diese PolitikmafdSnahmen ebenfalls gefordert, insbesondere bei den erneuerbaren
Energien (Johnstone et al., 2010; Popp et al., 2011).

Deutschlands Innovationsleistung liegt im oberen Bereich der OECD-Lénder (OECD,
2010a), insbesondere bei den Umwelttechnologien. Die Patentierungsaktivitdt hat im
allgemeinen Umweltmanagementbereich seit 1980 standig zugenommen. Deutschland war
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Abbildung 2.8 FuE-Ausgaben und Innovation in Umweltbereichen
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Anmerkung: FUuE-Ausgaben fir nichtfossile Energietrager bezieht sich auf Ausgaben in den folgenden Bereichen: Energieeffi-
zienz, erneuerbare Energiequellen, Kernenergie, Wasserstoff- und Brennstoffzellen, sonstige Energie- und Speichertechnolo-
gien sowie sonstige sektoriibergreifende Technologien/Forschung. Patente in klimaschutzbezogenen Technologien bezieht sich
auf Patentanmeldungen im Rahmen des Vertrags uber die Internationale Zusammenarbeit auf dem Gebiet des Patentwesens
(Patent Co-operation Treaty — PCT), basierend auf dem Prioritdtsdatum der Erstanmeldung und dem Wohnsitzland des Erfin-
ders, in den Bereichen Erneuerbare Energie, Elektro- und Hybridfahrzeuge sowie energieeffiziente Gebaude und Beleuchtung.

Quelle: IEA Database, Energy Technology R&D Statistics; OECD, Patent Database.
StatLink Si=m http://dx.doi.org/10.1787/888932560246

2007 das Land mit der dritthdchsten Zahl von Triade-Patenten im Bereich der erneuerbaren
Energien (OECD, 2011h). In Bezug auf die Zahl der Patentanmeldungen in Klimaschutz-
technologien steht Deutschland ebenfalls an dritter Stelle (Abb. 2.8, linker Teil). Bei der
Zahl der Patentanmeldungen pro Kopf steht Deutschland weiterhin hinter Ddnemark
und den Niederlanden auf Platz drei.

Die Umweltinnovation kénnte in Deutschland durch eine Verbesserung des Politik-
rahmens fiir den Klimaschutz noch weiter gefordert werden. Die privaten Ertrdge der
Umweltinnovation sind auf Grund der Ungewissheit liber die Entwicklung des CO,-Markts
und die zukiinftige Klimaschutzpolitik unvorhersehbar. Laut einer vor kurzem durch-
gefiihrten Eurobarometer-Umfrage zu dem Thema ,Einstellung européischer Unternehmer
zu Oko-Innovationen“ geben mehr als 50% der Unternehmen an, dass Unsicherheit tiber
die Investitionsrendite, eine zu lange Amortisationsdauer und eine zu unsichere Markt-
nachfrage die Haupthindernisse fiir Innovation sind. Das legt den Schluss nahe, dass
umweltpolitische Mafdnahmen in hohem Maf3 vorhersehbar und glaubwirdig sein soll-
ten, um Investitionen in Umwelttechnologien zu férdern. Deutschland sollte deshalb
klarer darlegen, welche Mafdinahmen umgesetzt werden sollen, um die im Energiekon-
zept festgelegten Ziele zu erreichen. Bei der Formulierung der Klimaschutzpolitik sollten
die Auswirkungen der Mafdnahmen auf die Innovation berlicksichtigt werden. Die Ent-
wicklung umweltfreundlicherer Produktionsverfahren, Produkte und Technologien wiirde
insbesondere durch die Einfiihrung eines glaubwirdigen, transparenten und vorhersehbaren
Preises fiir CO,-Emissionen geférdert werden (OECD, 2011g). Im Gegensatz zu ordnungs-
rechtlichen Mafdnahmen bietet die Festsetzung eines Preises fliir Umweltbelastungen
einen grofderen Innovationsanreiz, da dadurch kontinuierliche Verbesserungen belohnt
werden (OECD, 2011h). Dariiber hinaus ist festzustellen, dass Einspeisetarife in der ersten
Phase nach der Schaffung des Markts fiir erneuerbare Energien zwar moglicherweise
positive Auswirkungen auf die Innovation hatten, dieser Effekt im Rahmen des aktuellen
Systems mit zunehmender Rentabilitdt der Technologien jedoch nachlassen kann. System-
immanente Anreize (d.h. die Degressionsraten, die Effizienzgewinne férdern) sind mog-
licherweise nicht ausreichend, um die Innovation zu férdern. Es sollte deshalb in Erwdgung
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gezogen werden, die Anreize im Bereich der erneuerbaren Energien zu stirken, indem die
Einspeisetarife an den Einsatz der fortschrittlichsten Technologien oder an den Leis-
tungsstand geknipft werden.

Die Umweltpolitik allein ist aber moglicherweise nicht ausreichend, um radikale
Innovationen herbeizufiihren, da diese Innovationen oft zu weit vom Markt entfernt sind,
um vom Privatsektor entwickelt zu werden. Fiir die Entwicklung bahnbrechender Tech-
nologien, die Grundlagenforschung mit langfristigen und unsicheren Gewinnen erfor-
dern, ist deshalb eine umfassende FuE-Forderung notwendig. Dartiber hinaus kénnen die
Lernkosten und Skaleneffekte in bestimmten Bereichen, einschliefflich Energie und
Umwelt, fiir neue Technologien Marktzutrittsschranken darstellen (insbesondere in den
Netzbranchen wie z.B. dem Energiesektor), und sie bendtigen deshalb staatliche Unter-
stitzung. Deutschland bietet diese Unterstiitzung durch einen glinstigen Innovations-
rahmen und gezielte Mafdnahmen zur Forderung des technischen Fortschritts im Energie-
und Umweltbereich (insbesondere durch das vor kurzem beschlossene 6. Energieforschungs-
programm).

In Deutschland trugen neben der Umweltpolitik ein glinstiger Innovationsrahmen
mit starker offentlicher FuE-Forderung (iiber die Umweltsektoren hinaus) und ein guter
Schutz der Rechte an geistigem Eigentum zur Entwicklung der Umweltinnovation bei®.
Die Gesamtausgaben fiir Fuk liegen tiber dem OECD-Durchschnitt und beliefen sich 2010
auf etwa 2,6% des BIP. Sowohl die offentlichen als auch die privaten Ausgaben sind im
internationalen Vergleich hoch, wobei 67% der FuE-Ausgaben auf die Industrie entfallen
(gegentiber 64% im OECD-Durchschnitt) und die 6ffentlichen Ausgaben sich auf 0,76% des
BIP belaufen (gegeniiber 0,65% im OECD-Durchschnitt). Insbesondere die offentlichen
FuE-Ausgaben im Umwelt- und Energiesektor lagen 2010 mit etwa 0,06% des BIP leicht
iber dem OECD-Durchschnitt. Ebenso wie in anderen OECD-Landern nahmen die offent-
lichen Ausgaben fiir nichtfossile Energietrager in den letzten zehn Jahren betrachtlich zu
(Abb. 2.8, rechter Teil). Die gezielten Fordermafinahmen wurden zunehmend von der
Kernenergie und den fossilen Brennstoffen zu erneuerbaren Energien und anderen nicht-
fossilen Technologien (z.B. Speicherung) geleitet, wodurch die Patentierungsaktivitaten in
diesen Technologien gefordert wurden (OECD, 2011a). Dariiber hinaus ist die Zusammen-
arbeit zwischen dem privaten und dem offentlichen Sektor auf einem guten Stand. Die
Innovationspolitik erfasst viele 6ffentliche und private Akteure, insbesondere durch die
Entwicklung von Innovationsblindnissen zur Koordinierung und Unterstiitzung gemein-
samer Forschung. Der Anteil der Staatsausgaben an der von der Industrie finanzierten
FuE war mehr als doppelt so hoch wie im OECD-Durchschnitt (9,3% gegentber 3,8%), und
das Gleiche gilt fir die Hochschulausgaben fiir FuE (15,1% gegeniiber 6,4%).

Die Innovationspolitik umfasst auch Mafdnahmen zur Forderung der Entwicklung,
Verbreitung und Ubernahme von reiferen Technologien (z.B. Nullemissionshiuser sowie
effiziente Kohle- und Gaskraftwerke). So fordert z.B. das deutsche Umweltinnovations-
programm iber zinsglnstige Darlehen Demonstrationsvorhaben in grofitechnischem
Maf3stab im Warme- und Stromsektor. Um die Effizienz dieser Mafdnahmen zu verbes-
sern, wurde die Koordinierung der Unterstiitzungsmafinahmen fiir die Umweltinnova-
tion vor kurzem intensiviert. Im Jahr 2008 fiihrte Deutschland den Masterplan Umwelt-
technologien ein (Teil der Hightech-Strategie 2020). Dabei handelt es sich um ein hori-
zontales Projekt zur Férderung von Umweltinnovationen, das gezielt 6ffentliche Férder-
mittel fir FuE bereitstellt und Partnerschaften in den Umweltbereichen zwischen Wissen-
schaft und Wirtschaft entwickelt. Dariiber hinaus plant die Regierung, die Finanzhilfe fiir
FuE in den kommenden Jahren zu erhohen. Das Kabinett hat vor kurzem das 6. Energie-
forschungsprogramm verabschiedet, das fiir den Zeitraum 2011-2014 3,5 Mrd. Euro (0,1%
des BIP) fiir Energieforschung bereitstellt, ein Anstieg um 75% im Vergleich zum Zeitraum
2006-2009. Die Tatsache, dass auch in Zukunft ein hohes Maf3 an 6ffentlichen Mitteln fiir
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FuE bereitgestellt wird, ist zu begriifien, nicht zuletzt weil direkte 6ffentliche Férdermafs-
nahmen sich als effizient erwiesen haben: Die Bundeszuschiisse fiihren zu einem hoéheren
Innovationsinput und besseren Ergebnissen (Czarnitzki und Lopes Bento, 2011). Dariiber
hinaus entwickelt sich im Bereich der Umweltinnovation ein grenziiberschreitender
Wettbewerb, da die meisten OECD-Lander ihren FuE-Haushalt erhohen.

Trotz dieser starken offentlichen Unterstiitzung fir Innovation und FuE zeigen die
Indikatoren der Innovationsleistung jedoch, dass sich Deutschlands Innovationsergeb-
nisse in den letzten Jahren verschlechtert haben, da die Pro-Kopf-Zahl der Triade-Patente
und der Anteil innovativer Unternehmen gesunken sind (OECD, 2010a). Die Innovations-
aktivititen konzentrieren sich aufserdem auf etablierte und grofse Unternehmen, wahrend
KMU und neue Unternehmen zuriickbleiben. Der Anteil der von jungen Unternehmen
eingereichten Patentantrige ist im Vergleich zu anderen innovativen Lindern relativ
niedrig: Nur 7% der Patentantrige werden von Unternehmen eingereicht, die jinger als
funf Jahre sind. In den Vereinigten Staaten ist der Anteil doppelt und in Norwegen dreimal so
hoch (OECD, 2010b). Dies ist zu bedauern, weil radikale Innovationen oft von kleinen
Unternehmen kommen.

Wie im letzten Wirtschaftsbericht betont wurde (OECD, 2010a), stellen die begrenzten
Finanzierungsmoglichkeiten bei Grindungsunternehmen ein grofies Hindernis fiir Inno-
vationsaktivitidten dar. Da die Investitionsrendite bei Umwelttechnologien sehr unsicher
ist, ist dieses Hindernis in den Umweltbereichen wahrscheinlich noch grofier. Da Wag-
niskapitalfinanzierungen in Deutschland unterentwickelt sind, werden zur Finanzierung
junger Hochtechnologieunternehmen in Deutschland hauptséchlich der Cashflow und
die Eigenmittel herangezogen, insbesondere in der Anlaufphase (Expertenkommission For-
schung und Innovation, 2011). Dies ist zu bedauern, da Wagniskapital nicht nur
Finanzmittel sondern auch Marktwissen, unternehmerische Kompetenzen und Netzwerke in
Form von Kontakten umfasst, die die Grindung und Entwicklung neuer Unternehmen
unterstitzen. Landeribergreifende Belege deuten ferner darauf hin, dass die Verfligbar-
keit von Wagniskapital in positiver Korrelation zur Patentierungsaktivitat junger Unter-
nehmen steht (Abb. 2.9, oberer Teil). In jlingster Zeit sind zwar einige Mafnahmen ergriffen
worden, wie z.B. das Gesetz zur Modernisierung der Rahmenbedingungen fur Kapital-
beteiligungsgesellschaften (MoRaKG) von 2008 und die Einrichtung von Griinderfonds (Teil
der Hightech-Strategie), es muss jedoch noch mehr getan werden, um in Deutschland Wag-
niskapital zu mobilisieren. Die Regierung plant zu Recht, bei der Umsetzung der EU-Richtlinie
Uber die Verwaltung alternativer Investmentfonds (AIFM) in nationales Recht die Rahmen-
bedingungen filir Wagniskapital zu verbessern. Bei dieser Gelegenheit sollten wie im letzten
Wirtschaftsbericht erdrtert (OECD, 2010a) Mafsnahmen ergriffen werden, um die bestehenden
Rechtsvorschriften abzumildern, das im MoRaKG festgelegte Uberwachungssystem transpa-
renter zu gestalten und sicherzustellen, dass fiir Wagniskapitalgeber geniligend Ausstiegs-
moglichkeiten bestehen. Dariiber hinaus sollte Deutschland in Erwigung ziehen, die
Umsetzung der AIFM-Richtlinie, die fiir Mitte 2013 vorgesehen ist, zu beschleunigen.

Die Finanzierungsmoglichkeiten konnten aufderdem durch die Einfiilhrung einer
indirekten steuerlichen FuE-Forderung verbessert werden, so wie es in vielen anderen
OECD-Landern der Fall ist. Die offentliche FuE-Férderung stiitzt sich zurzeit auf direkte
staatliche Subventionen und umfasst im Gegensatz zu den meisten OECD-Landern keine
Steueranreize (Abb. 2.9, unterer Teil). Die Ergebnisse der indirekten FuE-Férderung hédngen
zwar stark von ihrer Ausgestaltung und den ldnderspezifischen Gegebenheiten ab, empi-
rische Studien zeigen jedoch, dass Steueranreize im Vergleich zur Direktfinanzierung
positive und starkere Auswirkungen auf die private Innovation haben (OECD, 2010a). Sie
sind moglicherweise auch effizienter als direkte 6ffentliche Férdermafsnahmen, weil sie
nicht darauf beruhen, bestimmte erfolgreiche Wirtschaftsteilnehmer bzw. Technologien
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Abbildung 2.9 Finanzierung von Innovation: Wagniskapital und 6ffentliche Férderung
unternehmerischer FuE-Aktivitaten
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Quelle: OECD (2010b), Measuring Innovation.
StatLink Sz http://dx.doi.org/10.1787/888932560265

zu favorisieren (,picking winners“) und weil es auf Grund der asymmetrischen Informatio-
nen lber den Marktwert der Innovation zu Mitnahmeeffekten kommt. Steuergutschriften
mobilisieren aufderdem oft Wagniskapital fiir junge Unternehmen (Expertenkommission
Forschung und Innovation, 2011). Sie sind ferner im Allgemeinen fiir kleinere Unternehmen
glinstiger, da diese weniger Ressourcen fiir den enormen Verwaltungsaufwand zur Ver-
fligung haben, der oft mit Antrdgen auf direkte 6ffentliche Subventionen verbunden ist.
Abschliefsend wiirden Steueranreize die Attraktivitidt des Forschungsstandorts Deutschland
erhdhen, da die meisten anderen OECD-Lander diese Unterstiitzung bereits leisten (Ernst
und Spengel, 2011). Deshalb sollte, wie im letzten Wirtschaftsbericht empfohlen (OECD
2010a), die Moglichkeit gepriift werden, die direkten Férdermafinahmen durch Steueranreize
zu erganzen. Der Ausgestaltung dieser Instrumente sollte besondere Aufmerksamkeit
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gewidmet werden, um den Effekt der Mafdnahmen zu maximieren und Mitnahmeeffekte
auf ein Mindestmaf3 zu beschrinken. Die Merkmale der Steueranreize — darunter die Hohe,
die Art (z.B. Steuerstundung, Steuerfreibetrdge oder Steuergutschriften), die Bemessungs-
grundlage (z.B. die Hohe oder die Zunahme der FuE-Ausgaben) sowie der Umfang (vollstan-
dig oder teilweise mit gezielten Fordermafinahmen) - sollten sorgfaltig unter Berticksichti-
gung der besonderen Bedurfnisse Deutschlands festgelegt werden"”. Nur ein sehr geringer
Prozentsatz der von 2000 bis 2007 fiir Umwelttechnologie erstellten Patente basiert auf FuE
im Umwelt- oder Energiebereich (OECD, 2011f). Die Steueranreize sollten deshalb nicht auf
die Umweltergebnisse abzielen, sondern die Innovation auf einer breiteren Grundlage for-
dern. Da Steueranreize in der Regel hauptsidchlich Anreize fiir vermarktbare Innovationen
und weniger fiir Projekte mit hohem sozialem Wert schaffen, sollte Deutschland die direkte
Forschungsférderung fortsetzen, insbesondere durch 6ffentliche Ausschreibungen.

Aufderdem kann die Umweltinnovation in nachster Zukunft durch den Fachkrafteman-
gel beeintriachtigt werden. Wie bereits im vorhergehenden Kapitel erortert, wird die Kombi-
nation aus demografischer Alterung und einem niedrigen Niveau an Tertidrabschliissen auf
dem Arbeitsmarkt zu einem erheblichen Arbeitskraftemangel fiihren, der die Entwicklung
neuer Aktivititen begrenzt und die Attraktivitit des Investitionsstandorts Deutschland ver-
ringert. Darliber hinaus reduziert der Mangel an hochqualifizierten Arbeitskréften die Innova-
tions- und Absorptionsfahigkeit der Volkswirtschaft, die stark von der Qualitat der Human-
kapitalbildung abhéngt. Die Schaffung von Arbeitsplitzen in den Umwelttechnologien konn-
te durch den Arbeitskraftemangel ebenfalls eingeschrankt werden, da die Entwicklung von
Umweltbranchen Fachkrafte erfordert, die auf dem deutschen Arbeitsmarkt jetzt bereits
fehlen (Michaels und Murphy, 2009). Eine umweltvertrdgliche Wirtschaft erfordert in der Tat
ein hohes Mafs an hochqualifizierten Fachkraften: 30% der Beschéftigten in den ,griinen®
Sektoren sind Hochschulabsolventen, gegentiber 20% in den anderen Sektoren, was darauf
schliefden lasst, dass der Mangel an Hochschulabsolventen die Schaffung und Verbreitung
von Umwelttechnologien einschréanken konnte (BMU, 2009). Der Mangel an geeigneten Ar-
beitskraften ist heute bereits sichtbar: Deutsche Unternehmen geben im Vergleich zum EU-
Durchschnitt haufiger an, dass der Mangel an Fachkraften ein Hindernis fiir die Umweltinno-
vation ist. Aus einer Studie des Umweltbundesamts geht aufierdem hervor, dass energieeffi-
ziente Renovierungen im Gebaudesektor bereits heute durch Fachkraftemangel behindert
werden (UBA, 2011c). Neben Reformen zur Behebung des Fachkraftemangels und zur Verbes-
serung des Qualifikationsniveaus der Bevolkerung (Kapitel 1) sollte Deutschland deshalb
sicherstellen, dass die Ausbildung angemessen ist, um den Bediirfnissen eines zunehmend
auf Umwelttechnologien ausgerichteten Arbeitsmarkts gerecht zu werden.

Kasten 2.5 Empfehlungen fiir den Klimaschutz und eine umweltfreundliche
Wachstumspolitik

Klimaschutz

e Deutschland sollte sich auf EU-Ebene an den Diskussionen iliber mdgliche Mafnahmen zur
Aufrechterhaltung eines wirksamen CO,-Preissignals im Rahmen des EU-Emissionshandels-
systems im Einklang mit den globalen mittel- und langfristigen EU-Emissionsreduzierungs-
zielen beteiligen. Die Einfiihrung einer effektiven CO,-Steuer in nicht vom EU-Emissions-
handelssystem erfassten Sektoren sollte in Erwagung gezogen werden, und es sollte
sichergestellt werden, dass fiir andere, nicht durch CO,-Emissionen verursachte Externa-
litdten ein angemessener Preis festgelegt wird.

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

e Die Steuerbefreiungen und erméafiigten Steuersitze fiir Energie sollten aufgehoben werden
(sofern sie nicht der Vermeidung der Doppelbesteuerung dienen, namentlich in den vom
EU-Emissionshandelssystem erfassten Sektoren), und die Abschaffung der Kohlesubven-
tionen sollte vorangetrieben werden. Umweltschédliche Steuervergilinstigungen sollten
liberarbeitet werden.

e Die Gewdhrung bezuschusster Kredite sollte auf Niedrigeinkommenshaushalte oder
kreditbeschrinkte Unternehmen begrenzt werden, und die vorgeschlagenen Anderungen
im Mietrecht, mit denen die Hindernisse fiir Investitionen in energiesparende Sanierungen
im Mietwohnungsbereich weiter abgebaut werden konnen, sollten rasch umgesetzt werden.

e Die Hohe der Einspeisevergiitungen sollte weiter iiberwacht werden, und diese Tarife soll-
ten entsprechend der Marktentwicklungen angepasst werden. Dartiiber hinaus sollten die
mit den Einspeisetarifen einhergehenden CO,-Vermeidungskosten auf einem vertretbaren
Niveau gehalten werden.

Umweltfreundliches Wachstum

e Den Ubertragungsnetzbetreibern sollten angemessene Anreize geboten werden, um in die
effizientesten Technologien zu investieren, bei gleichzeitigem Ausbau des Netzes. Es sollten
weiter Mafnahmen umgesetzt werden, die darauf abzielen, Transparenz und &ffentliche
Beteiligung an Netzausbauentscheidungen zu erhéhen.

e Der Wettbewerb an den Strom- und Gasmarkten sollte durch eine weitere Steigerung der
Verbindungskapazititen des Stromnetzes und Scharfung des Bewusstseins der Verbraucher
flir die Moglichkeit des Versorgerwechsels erhoht werden.

® Es sollte dafiir Sorge getragen werden, dass die offentliche Unterstiitzung fiir Aktivitdten
der Grundlagenforschung aufrechterhalten, die Einfiihrung einer FuE-Gutschrift fiir inno-
vative Unternehmen in Erwagung gezogen und die Verfligbarkeit von Risikofinanzierungen
erhoht wird.

Anmerkungen

1. Kohle gilt zwar als die klimaschéadlichste Energiequelle, wird aber bei der Stromerzeugung
immer noch stark eingesetzt. Auf Kohle und Torf entfallen 44% der deutschen Stromerzeugung,
fast doppelt so viel wie im OECD-Durchschnitt in Europa (23%).

2. Aus einer kiirzlich von der Bundesumweltagentur durchgefithrten Studie geht hervor, dass die
im Integrierten Energie- und Klimaprogramm 2007 definierten Maffnahmen zu einer Emissions-
minderung von lediglich 30-33% gegentiber 1990 fiihren werden (UBA, 2011a).

3. Eine Option konnte darin bestehen, die Energiesteuer in den durch das EU-Emissions-
handelssystem erfassten Sektoren um einen flexiblen Satz zu erweitern, wodurch ein gewisses
Niveau des Preises fiir CO,-Emissionen sichergestellt wird, wie im Vereinigten Konigreich vor-
geschlagen wurde (OECD, 2011c).

4. Das deutsche Mafdnahmenpaket zur Haushaltskonsolidierung von 2011 bis 2014 beinhaltet die
Abschaffung einiger Befreiungen von der Okosteuer bzw. der Energiesteuer. Seit 2011 ist die
Steuererméafiigung fiir Industrie und Landwirtschaft von 40% auf 25% begrenzt worden, der
Sockelbetrag wurde von rd. 500 Euro auf 1 000 Euro angehoben und der Spitzenausgleich wurde
von 95% der nach Abzug der Entlastung bei den Sozialversicherungsbeitrdgen verbleibenden
Steuer auf 90% gesenkt.
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5. Nach einer energetischen Sanierung kénnen die Vermieter die Miete um 11% jahrlich anheben,
bis die Kosten ausgeglichen worden sind. Allerdings diirfen die Mieten nicht iiber einen be-
stimmten Prozentsatz des oOrtlichen Mietspiegels steigen, was den Energieeffizienzaspekten
moglicherweise nicht Rechnung tréagt.

6. In Dena (2011) wird geschéitzt, dass die Gesamtkosten der deutschen Energiepolitik
rd. 4-5 Cent/kWh betragen. In dieser Evaluierung sind die Kosten des Netzausbaus enthalten, die
auch ohne den Ausbau der erneuerbaren Energien angefallen wiren.

7. 2009 war Deutschland mit 53% der neuinstallierten Kapazitdten der grofdte Weltmarkt fiir Solar-
anlagen (OECD, 2011a). Die Einspeisetarife sinken in Abhéngigkeit vom Umfang der installierten
Kapazitdt. Jedes liber das Basisszenario hinaus installierte Gigawatt wiirde im Jahr 2011 in einer
zusatzlichen Degression im Umfang von 1% resultieren (bis zu 13%) bzw. im Jahr 2012 von
3% (bis zu 21%). Seit 2011 werden die Degressionssdtze zweimal jdhrlich iberpriift, um die
Anpassungen moglichst fliefdend zu gestalten.

8. In den Umweltbranchen finden 65% der Wertschépfung im Inland statt, im Vergleich zu 22% im
Automobilsektor.

9. Die Bundesnetzagentur ist bei grenziiberschreitenden und iiberregionalen Hochspannungs-
leitungen und bei neuen Projekten mit einer Spannung von mindestens 110 kV fiir die ersten
beiden Stufen des Genehmigungsverfahrens zustdndig, d.h. die Begriindung der einzelnen
Projekte und der geografische Verlauf. Die Kommunen sind weiterhin fiir die endgiltige Stand-
ortgenehmigung zusténdig.

10. Der Schutz der Rechte an geistigem Eigentum liegt im OECD-Durchschnitt (Park und Lippoldt,
2008). Der Schutz der Eigentumsrechte ist ein entscheidender Faktor fiir ein hohes Mafd an
Patentierungsaktivitdt, da den Erfindern dadurch garantiert wird, dass ihre Erfindung nicht
ohne Verglitung genutzt wird und dass sie die Investitionsrendite vollstindig erhalten.

11. Ein Uberblick iiber die bei der Ausgestaltung der steuerlichen Forderung von FuE in Unter-
nehmen zu berticksichtigenden Fragen findet sich in OECD (2011j).
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