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STATISTISCHE ECKDATEN FUR DEUTSCHLAND, 2012
(Die Angaben in Klammern beziehen sich auf den OECD-Durchschnitt)?

LAND, BEVOLKERUNG UND WAHLEN

Bevolkerung (Millionen) 81.2 Bevoélkerungsdichte je km? 2274 (34.3)
Unter 15 Jahre (in %) 13.2 (18.4) | Lebenserwartung (in Jahren, 2011) 80.8 (80.0)
Uber 65 Jahre (in %) 20.9 (15.3) Méanner 78.4 (77.3)
Im Ausland Geborene (in %, 2011) 131 Frauen 83.2 (82.8)

Durchschnittl. Wachstum der letzten 5 Jahre (in %) -0.3  (0.5) | Letzte Wahlen September 2013

WIRTSCHAFT
Bruttoinlandsprodukt (BIP) Anteile an der Wertschopfung (in %)
In jeweiligen Preisen (Mrd. US-$) 3430.3 Primérsektor 0.8 (2.5)
In jeweiligen Preisen (Mrd. Euro) 2668.0 Industrie, einschl. Baugewerbe 30.5 (27.4)
Durchschnittl. Realwachstum der letzten 5 Jahre (in %) 0.7 (0.6) Dienstleistungen 68.7 (70.0)
Pro Kopf der Bevélkerung, KKP (Tsd. US-$) 42.3 (37.2)
STAAT
In Prozent des BIP
Ausgaben 44.7 (43.0) | Bruttostaatsverschuldung 88.3 (108.0)
Einnahmen 44.7 (36.8) | Nettostaatsverschuldung 50.3 (68.1)
ZAHLUNGSBILANZ

Wechselkurs (Euro je US-$) 0.8 Wichtigste Exporte (in % der gesamten Warenausfuhr)

KKP-Wechselkurs (USA = 1) 0.8 Maschinenbauerzeugnisse und Fahrzeuge 46.9

In Prozent des BIP Chemikalien und verwandte Produkte, a.n.g. 14.4
Ausfuhr von Waren und Dienstleistungen 51.9 (53.8) Bearbeitete Waren 12.6
Einfuhr von Waren und Dienstleistungen 45.9 (50.4) | Wichtigste Importe (in % der gesamten Wareneinfuhr)

Leistungsbilanzsaldo 71 (-0.5) Maschinenbauerzeugnisse und Fahrzeuge 31.9
Nettoauslandsvermégen 421 Mineral. Brennstoffe, Schmiermittel u. verwandte Erzeugn. 14.8
Bearbeitete Waren 12.5

ARBEITSMARKT, QUALIFIKATIONEN UND INNOVATION

Beschaftigungsquote (in %) der 15- bis 64-Jahrigen 72.8 (65.0) | Arbeitslosenquote, Arbeitskrafteerhebung (Bev. ab 15 J.) (in %) 5.5 (7.9)
Manner 776 (73.1) Junge Menschen (15-24 Jahre) (in %) 8.2 (16.2)
Frauen 68.0 (57.0) Langzeitarbeitslose (1 Jahr und mehr) (in %) 25 (2.7)

Erwerbsquote (in %) der 15- bis 64-Jahrigen 771 (70.9) | Abschlussquote im Tertidrbereich, 25-64 J. (in %, 2011) 276 (31.5)

Durchschnittlich geleistete Jahresarbeitsstunden 1397 (1766) | Bruttoinlandsausgaben fiir FUE (in % des BIP) 2.9 (2.4)

UMWELT

Gesamt-Priméarenergieaufkommen pro Kopf (t ROE) 3.8  (4.2) | Pro-Kopf-CO,-Emiss. aus d. Verbrenn. foss. Energietr. (t, 2011) 9.2 (10.0)
Erneuerbare Energien (in %) 10.7  (8.5) | Wasserentnahme pro Kopf (1 000 m?, 2010) 0.4

Feinstaubkonzentration (Stadt, PM10, ug/m?, 2010) 15.6 (20.1) | Siedlungsabfalle pro Kopf (t, 2010) 0.6 (0.5)

GESELLSCHAFT

Einkommensungleichheit (Gini-Koeffizient, 2010) 0.286 (0.304) | Bildungsergebnisse (PISA-Ergebnisse, 2012)

Relative Armutsquote (in %, 2010)° 8.8 (10.9) Lesekompetenz 508  (497)

Offentliche und private Ausgaben (in % des BIP) Mathematik 514  (494)
Gesudheitsversorgung (2011) 11.3  (9.5) Naturwissenschaften 524  (501)
Renten (2009) 11.3  (8.7) | Anteil der Frauen im Parlament (in %, Jan. 2014) 35.6 (26.5)
Bildung (Primar-, Sekundar- u. postsek. nichttert. B., 2009) 3.3  (4.0) | ODA-Nettoleistungen (in % des BNE) 0.4 (0.4)

Better life index: www.oecdbetterlifeindex.org

a) Wenn in der Quellendatenbank kein Wert fiir ,OECD insgesamt“ angegeben ist, wird ein einfacher OECD-Durchschnitt der letzten
verfligbaren Daten berechnet, sofern fiir mindestens 29 Mitgliedsldnder Daten vorhanden sind.

b) Der Schwellenwert liegt bei 50% des verfligbaren Medianeinkommens.

Quelle: Die Berechnungen erfolgen auf der Basis von Daten der Datenbanken folgender Organisationen: OECD, Internationale Energie-

Agentur, Weltbank, Internationaler Wahrungsfonds und Interparlamentarische Union.
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ZUSAMMENFASSUNG

Wichtigste Erkenntnisse

Die deutsche Wirtschaft hat sich angesichts der jingsten Krisen als bemerkenswert wider-
standsfahig erwiesen. Wahrend fast iberall in Europa der Arbeitsplatzabbau voran-
schritt, sank die Arbeitslosigkeit in Deutschland auf eines der niedrigsten Niveaus seit der
Wiedervereinigung, was den ambitionierten Reformen des vergangenen Jahrzehnts sowie
Deutschlands Status als ,,sicherer Hafen“ in der Krise des Euroraums zuzuschreiben war.
Dank eines starken Industriesektors und eines soliden Arbeitsmarkts stehen die Zeichen
in Deutschland auf Erholung. Die Inlandsnachfrage tragt erheblich zum Wachstum bei,
der Leistungsbilanziiberschuss ist aber nach wie vor grof3. Die Einkommensungleichheit
ist zwar niedriger als in den meisten OECD-Volkswirtschaften, der Anteil der Niedrig-
lohnbeschéaftigungen hat jedoch deutlich zugenommen. Das Wachstumspotenzial wird
Schatzungen zufolge auf Grund demografischer Verdnderungen im Verlauf der nachsten
zwanzig Jahre zuriickgehen.

Durch die Fiskalpolitik ein ausgewogeneres, sozial inklusives und umweltfreundlicheres
langfristiges Wachstum férdern. Das Steuersystem beruht stark auf der Besteuerung des
Faktors Arbeit, was die Wachstumsaussichten beeintrdchtigt. Im Fall einer Umsetzung
der Plane der Bundesregierung zur Anhebung der Rentenanspriiche wird es schwieriger
werden, die relativ hohe Steuer- und Abgabenbelastung der Arbeit weiter zu senken; zudem
sind diese Plane nicht auf die Minderung kiinftiger Altersarmutsrisiken ausgerichtet. Die
Sonderbehandlung von Gewinnen aus der Verdufderung von Wohnimmobilien bei der
Abgeltungsteuer verzerrtim Kontext steigender Preise die Investitionsentscheidungen der
privaten Haushalte und beglinstigt vermogende Haushalte. Die 6ffentlichen Investitionen
sind gering, und die staatlichen Ausgaben flir wichtige Dienstleistungen zur Férderung eines
inklusiven Wachstums und insbesondere fiir Kinderbetreuungseinrichtungen miissen weiter
angehoben werden. Die Ziele flir die CO,-Emissionsminderung werden bei Fortfiihrung der
derzeitigen Politik verfehlt werden.

Widerstandskraft des Finanzsektors erhohen. Die deutschen Banken haben die Krise des
Euroraums gut iiberstanden, sind aber weiterhin Risiken ausgesetzt. Potenzielle Risiken
gehen vom Niedrigzinsumfeld sowie vom umfangreichen Engagement in Derivaten aus.
Verstarkt werden diese potenziellen Risiken durch den hohen Verschuldungsgrad der
grofsten Banken des Landes sowie die Tatsache, dass immer noch von der Existenz von
Staatsgarantien fiir Banken ausgegangen wird. Das Kreditwachstum ist nach wie vor
schwach. Die bevorstehenden EU-weiten Stresstests und die Asset Quality Review (Priifung
der Qualitdt der Bankenaktiva) werden Orientierungen dafiir liefern, was getan werden
muss, um das Bankensystem zu starken.

Den Beitrag des Dienstleistungssektors zum Wirtschaftswachstum stérken. Der
Dienstleistungssektor hat in den vergangenen zehn Jahren vergleichsweise wenig zum
Wachstum der Wertschopfung beigetragen. Der Produktmarktwettbewerb hat sich
tberall verschéarft. Dennoch werden etablierte Anbieter in manchen binnenwirtschaftlich
orientierten Branchen, insbesondere in einigen Netzindustrien und freien Berufen, durch
Regulierung vor Wettbewerb geschiitzt. Wahrend das exportorientierte Verarbeitende
Gewerbe internationalem Wettbewerb ausgesetzt ist und darauf mit produktivitdtssteigernder
Innovation und Akkumulation von Humankapital reagiert, hat die Produktivitit des
Dienstleistungssektors nicht mit den Entwicklungen Schritt gehalten.

Wirtschaftswachstum sozial inklusiver gestalten und Ungleichheiten bei der Lebensqualitét
reduzieren. Ungleichheit und relative Armut haben in Deutschland seit Mitte der 1990er Jahre
- wie auch andernorts — zugenommen, seit 2004 ist die Einkommensungleichheit jedoch
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ZUSAMMENFASSUNG

nicht mehr gestiegen, und sie ist geringer als in den meisten OECD-Landern. Armuts-
risiken bestehen zunehmend fir Arbeitnehmer mit vergleichsweise geringem Beschafti-
gungsschutz oder eingeschranktem Zugang zur Arbeitslosenversicherung sowie fur
viele Teilzeitbeschaftigte und selbststdndig Beschaftigte. Jugendliche ohne Abschluss
des Sekundarbereichs II laufen Gefahr, ihre Beschaftigungsaussichten ein Leben lang
beeintréachtigt zu sehen, und der Bildungserfolg ist nach wie vor stark vom soziotkonomischen
Hintergrund abhingig.

Zentrale Empfehlungen

Durch die Fiskalpolitik ein ausgewogeneres, sozial inklusives und
umuweltfreundlicheres langfristiges Wachstum férdern

® Das Steuersystem sollte stdrker auf die Férderung eines inklusiven Wachstums
ausgerichtet werden. Die steuerlichen Bemessungsgrundlagen sollten durch eine
Aktualisierung der Wertanséatze fiir die Grundsteuer und eine Ausdehnung der
Abgeltungsteuer auf Gewinne aus der Verdaufderung von Wohnimmobilien (aufder im
Fall von selbstgenutztem Wohneigentum) verbreitert werden. Die Sozialversicherungs-
beitrage sollten gesenkt werden, vor allem fiir Geringverdiener.

® Zusitzliche Rentenanspriiche sollten dazu dienen, kiinftige Altersarmutsrisiken zu
reduzieren. Die entsprechenden Ausgaben sollten aus dem allgemeinen Steueraufkommen
finanziert werden. Vorrang sollten Ausgaben fiir wachstumsférdernde Posten wie
Infrastruktur und Kinderbetreuung haben.

® Steuervergiinstigungen fiir umweltschadliche Aktivitdten sollten schrittweise
abgeschafft werden — wobei es gilt, eine Beeintrachtigung der internationalen Wett-
bewerbsfihigkeit zu vermeiden —, und die Umweltsteuern sollten besser an den
negativen Externalitdten ausgerichtet werden. Zu diesem Zweck sollte eine starke
Unterstiitzung fiir internationale Lésungen aufrechterhalten werden.

Widerstandskraft des Finanzsektors stdrken

® Es sollte sichergestellt werden, dass die Banken angemessen mit Eigenkapital aus-
gestattet sind. Als Ergdnzung zu den Eigenkapitalquoten sollte in Einklang mit inter-
nationalen Vereinbarungen eine Leverage Ratio eingefiihrt werden. Fiir systemrelevante
Banken sollte in Erwdgung gezogen werden, eine solche obligatorische Leverage Ratio
bereits vor 2018 einzufiihren.

® Beider Umsetzung der Richtlinie zur Sanierung und Abwicklung von Kreditinstituten
der Europdischen Union in deutsches Recht sollte den zustdndigen Stellen gestattet
werden, die Verbindlichkeiten der Banken so umfassend wie moglich in das kiinftige
Bail-in-Instrument einzubeziehen. Es sollte klargestellt werden, dass die Ziele
der Finanzstabilitdt bei der Anwendung dieses Gesetzesrahmens Vorrang vor den
Glaubigerrechten haben.

® Weiterhin von den Landesbanken ausgehenden Risiken sollte durch mikro- und
makroprudenzielle Regulierung begegnet werden. Die Lander sollten mit der
Restrukturierung der Landesbanken fortfahren, u.a. durch Privatisierungen.

OECD-WIRTSCHAFTSBERICHTE: DEUTSCHLAND © OECD 2014
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ZUSAMMENFASSUNG

Den Beitrag des Dienstleistungssektors zum Wirtschaftswachstum stdrken

® Die bestehende Regulierung sollte einer Neubeurteilung im Hinblick auf unbeabsich-
tigte Marktzutrittsschranken unterzogen werden, und in einigen freien Berufen sollten
die Honorarordnungen aufgehoben werden.

® Die Befugnisse der Bundesnetzagentur im Bereich des Schienenverkehrs sollten gestarkt
werden, und das Recht zur Ausgabe eigener SIM-Karten sollte auf einen grof3eren Kreis
von Anbietern ausgedehnt werden.

Wirtschaftswachstum sozial inklusiver gestalten und Ungleichheiten bei der
Lebensqualitdt reduzieren

® Schulen mit einem vergleichsweise hohen Anteil an Schiilern mit unglinstigem
sozio6konomischem Hintergrund sollten mehr finanzielle Mittel zur Verfliigung
gestellt werden. Soziokonomisch benachteiligte junge Menschen sollten starker
unterstiitzt werden, damit sie einen formalen Bildungsgang des Sekundarbereichs II
(und insbesondere eine reguldre Berufsausbildung) abschlief3en konnen. Der Anteil
der Schilerinnen und Schiiler, die auf Forderschulen geschickt werden, sollte weiter
reduziert werden, und es sollte sichergestellt werden, dass Schiiler nicht infolge ihres
sozio6konomischen Hintergrunds an solche Schulen verwiesen werden.

® Die Unterschiede beim Beschaftigungsschutz zwischen unbefristeten und befristeten
Arbeitsverhéltnissen sollten verringert werden. Es sollte ein von einer Experten-
kommission festgelegter, fiir alle Branchen geltender Mindestlohn eingefiihrt werden.
Die Steuer- und Abgabenvorteile von Minijobs sollten gezielter auf Geringverdiener
ausgerichtet werden.

12 OECD-WIRTSCHAFTSBERICHTE: DEUTSCHLAND © OECD 2014
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Gesamtbeurteilung und Empfehlungen

® Das Wirtschaftswachstum belebt sich, die mittelfristigen Aussichten miissen
jedoch verbessert werden

Widerstandskraft des Finanzsektors erhdhen

Durch die Fiskalpolitik ein ausgewogeneres, sozial inklusives und umweltfreund-
licheres langfristiges Wachstum fordern

Den Beitrag des Dienstleistungssektors zum Wirtschaftswachstum stdrken

Weitere Arbeitsmarktreformen gleichen den Effekt des demografischen Wandels
auf das Arbeitsangebot teilweise aus

Wirtschaftswachstum sozial inklusiver gestalten
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Das Wirtschaftswachstum belebt sich, die mittelfristigen Aussichten miissen
jedoch verbessert werden

Die deutsche Wirtschaft erzielt dank ihres grofden, wettbewerbsfahigen und innovativen
Industriesektors, ihres starken Arbeitsmarkts sowie ihres Status als ,sicherer Hafen“
weiterhin bessere Ergebnisse als die meisten Volkswirtschaften des Euroraums. Das reale
Pro-Kopf-BIP liegt in Deutschland inzwischen wieder liber Vorkrisenniveau. Dennoch
verlief die Erholung nach dem Produktionseinbruch von Ende 2012 schleppend, da die
Finanzmarktspannungen im Euroraum nur allméhlich nachlieffen (Abb. 1).

Die schwache Nachfrage aus dem Euroraum und die nachlassende Nachfrage der
aufstrebenden Volkswirtschaften dampften wahrend der vergangenen zwei Jahre das
Exportwachstum. Die Inlandsnachfrage konnte sich z.T. dank der guten Arbeitsmarkt-
ergebnisse behaupten, wobei die Arbeitslosigkeit nun unter ihrer Gleichgewichtsquote
liegt. Das reale Lohnwachstum hat dem Konsumklima Auftrieb gegeben. Gebremst
wurde die Expansion der Inlandsnachfrage offenbar durch die finanzielle Instabilitat
und das schwache Wachstum im Euroraum. In der Tat lastete die Unsicherheit tiber die
weitere Entwicklung der Schuldenkrise im Euroraum und die diesbeziiglichen Politikmais-
nahmen auf den Investitionsausgaben des Unternehmenssektors (Bundesministerium fiir
Wirtschaft und Technologie, 2013). Umfrageergebnisse deuten darauf hin, dass deutsche
Unternehmen zunehmend bereit sind, Investitionen ins Ausland zu verlagern (DIHK, 2013)
und neue Produktionskapazitdten ndher bei den dynamischeren, weiter entfernten Markten
anzusiedeln. Die Inflation bleibt verhalten, was sich aus dem Riickgang der Einfuhrpreise
und der nach wie vor negativen Produktionsliicke erklart, die sich OECD-Schatzungen
zufolge 2013 auf %% des BIP belief. Die Produktionsliicke kénnte allerdings gréfer sein,
weil in diesen Schatzungen der Effekt nicht berticksichtigt ist, den der jiingste Anstieg der
Zuwanderung auf das Produktionspotenzial haben konnte (siehe weiter unten).

Infolge dieser Entwicklungen bewegt sich der Leistungsbilanziiberschuss weiterhin in
Rekordnéhe (Abb. 2). Der strukturelle Uberschuss kénnte auf Grund der grof8eren negativen
Produktionsliicken der wichtigsten Handelspartner im Euroraum etwas hoher sein (Ollivaud
und Schwellnus, 2013). Der Uberschuss aus dem Warenhandel mit den iibrigen Euroldndern
ist von 4% auf 2% des BIP gesunken. Den Leistungsbilanziiberschiissen steht ein weiter
wachsendes Nettoauslandsvermogen gegeniiber. Der Grofdteil des wahrend der letzten Jahre
verzeichneten Zuwachses entfillt auf die Bundesbank und erklart sich aus der Zunahme
der Target-2-Forderungen, wahrend sich das Auslandsvermogen des Bankensektors, vor
allem in den Krisenldndern des Euroraums, verringert hat.

Die Erholung dirfte sich auf der Basis einer weiteren allméhlichen Expansion der
Inlandsnachfrage fortsetzen. Der private Verbrauch wird weiterhin von guten Arbeitsmarkt-
ergebnissen getragen werden, wahrend die allméahliche Erholung im Euroraum den
Investitionsausgaben Auftrieb geben dirfte, womit sich der Leistungsbilanziiberschuss
wohl verringern wird (Tabelle 1). Das BIP-Wachstum kénnte 2015 seine Potenzialrate
erreichen, wahrend die Arbeitslosigkeit voraussichtlich leicht sinken wird. Wegen von der
neuen Bundesregierung geplanten budgetiren Mafinahmen konnte der Haushaltsiliberschuss
etwas unter dem veranschlagten Niveau liegen (siehe weiter unten).
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GESAMTBEURTEILUNG UND EMPFEHLUNGEN

Abbildung 1 Wichtige Wirtschaftsindikatoren
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1. Gleitender Dreimonatsdurchschnitt der arbeitstdglich bereinigten nominalen Arbeitskosten in der Industrie,
im Baugewerbe und im Dienstleistungssektor (ohne Beschéftigte in privaten Haushalten und in exterritorialen
Organisationen und Koérperschaften).

2. Harmonisierter Verbraucherpreisindex (2005=100), saisonbereinigt. In der Kerninflation nicht bertiicksichtigt
sind Energieprodukte, Lebensmittel, Alkohol und Tabak.

Quelle: OECD, Economic Outlook Database und Eurostat.

StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933033669

Die weiteren Aussichten sind immer noch mit erheblichen Risiken behaftet. Da das
Nachfragewachstum der aufstrebenden Volkswirtschaften nachgelassen hat, dirfte die
Konjunkturerholung nun starker von einer Erholung in Europa abhéngen als wahrend der
letzten Aufschwungphase. Erneute Spannungen an den Finanzmarkten, vor allem innerhalb
des Euroraums, kénnten Exporte und Investitionen drosseln und die Arbeitslosigkeit
steigen lassen, wodurch auch das Wachstum des privaten Verbrauchs geschwicht wirde.
Erneute Spannungen an den Finanzmarkten konnten zudem Auswirkungen auf deutsche
Finanzintermedidre haben. Solche Spannungen kénnten einen negativen Einfluss auf die

OECD-WIRTSCHAFTSBERICHTE: DEUTSCHLAND © OECD 2014 15
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Abbildung 2 Leistungsbilanz, Handelsbilanz und Nettoauslandsvermégen
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1. Leistungsbilanzsaldo, saisonbereinigt.

2. Gleitender Zwolfmonatsdurchschnitt der Handelssalden gegeniiber den BRIICS (Brasilien, Russische Foderation,
Indien, Indonesien, China und Stidafrika).

Quelle: Deutsche Bundesbank, OECD, Economic Outlook Database und DataStream.
StatLink P http://dx.doi.org/10.1787/888933033688

Kreditvergabe ausiben und die finanziellen Risiken fiir die Steuerzahler erhohen, vor allem
was Banken mit relativ geringen Kapitalpuffern anbelangt. Gestarktes Vertrauen in die
Erholung im Euroraum kénnte demgegentiiber dem BIP-Wachstum Auftrieb geben, so dass
es Uber das projizierte Niveau hinaus steigen konnte. Fortschritte bei der Schaffung einer
Bankenunion, auch im Hinblick auf eine gemeinsame fiskalische Absicherung (,,Backstop”),
konnten zu einer Abnahme der Riickkopplungseffekte zwischen den 6ffentlichen Finanzen
und dem Bankensektor beitragen und die finanzielle Stabilitat erhohen, was fiir Deutschland
mit wirtschaftlichen Vorteilen verbunden wére, u.a. durch eine Erthohung seiner Attraktivitat
als Investitionsstandort. Die Bundesrepublik sollte daher Anstrengungen unterstiitzen,
eine solche Bankenunion so rasch wie moglich einzurichten.

16 OECD-WIRTSCHAFTSBERICHTE: DEUTSCHLAND © OECD 2014



GESAMTBEURTEILUNG UND EMPFEHLUNGEN

Tabelle 1 Makrookonomische Indikatoren und Projektionen

Jahresdurchschnittliche volumenmaéfiige Verdnderung in Prozent
(sofern nicht anders angegeben)

2010
Jeweilige Preise 2011 2012 2013 2014 2015
(Mrd. Euro)

BIP ohne arbeitstédgliche Bereinigung

BIP mit arbeitstéglicher Bereinigung
Privater Verbrauch
Staatsverbrauch
Bruttoanlageinvestitionen
Wohnungsbau
Unternehmen
Staat
Inldndische Endnachfrage
Lageraufstockung?
Inlandsnachfrage insgesamt
Exporte von Waren und Dienstleistungen
Importe von Waren und Dienstleistungen
Nettoexporte!

2495 3.3 0.7 0.4 1.9 2.3
2490 3.4 0.9 0.5 1.9 2.1
1435 2.3 0.7 1.0 14 2.0
487 1.0 1.0 0.7 1.6 1.7
432 7.1 1.3 -05 5.7 4.8
132 9.1 1.9 0.9 6.9 4.2
259 6.8 -22 =Ly 4.7 54
42 2.6 -7.1 2.0 7.7 2.5
2354 29 0.4 0.7 2.2 2.5
-2 -01 -06 -01 -06 0.0
2352 28 -0.2 0.5 1.6 2.5
1183 8.1 3.8 1.0 51 4.6
1045 7.5 1.8 1.0 4.8 6.0
138 0.7 11 0.0 04 -0.3

Sonstige Indikatoren (Wachstumsraten, sofern nicht anders angegeben)

Potenzielles BIP

Produktionsliicke?

Beschaftigung

Arbeitslosenquote®

BIP-Deflator

Harmonisierter Verbraucherpreisindex
Kerninflation

Sparquote der privaten Haushalte, netto*
Leistungsbilanzsaldo

Staatlicher Finanzierungssaldo®
Struktureller staatlicher Primédrsaldo?

Bruttostaatsverschuldung (Maastricht-
Abgrenzung)®

Bruttostaatsverschuldung (Volkswirtschaftliche

Gesamtrechnung)®
Nettostaatsverschuldung®®
3-Monats-Geldmarktsatz, Durchschnitt

Rendite 10-jahriger Staatsanleihen, Durchschnitt

1.2 1.2 1.2 1.3 1.2

0.3 0.1 -0.6 0.1 0.9

2.3 1.0 1.0 0.6 0.4

6.0 5.5 5.3 5.0 4.9

1.2 1.5 2.2 1.3 1.7

2.5 21 1.6 11 1.8

1.2 1.3 1.2 1.3 1.8

104 103 10.0 9.9 9.7

6.8 7.5 7.6 7.9 7.4

-0.8 0.1 -0.1 -0.2 0.2

. 0.8 14 1.2 0.8 0.7
2057 80.1 810 784 764 723

2146 858 885 859 839 7938
1232 50.5 505 491 478 4538

1.4 0.6 0.2 0.1 0.1
2.6 1.5 1.6 1.7 2.2

1. Beitrag zur Verdnderung des realen BIP.
2. In Prozent des potenziellen BIP.
3. In Prozent der Erwerbsbevdlkerung.

4. In Prozent des verfiigbaren Einkommens der privaten Haushalte.

5. In Prozent des BIP.

6. Bruttoverschuldung (Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung) abziigl. Vermogenswerte.
Quelle: Statistisches Bundesamt und OECD, Economic Outlook 95 Database.

Werden keine weiteren Strukturreformen angestrengt, wird die Potenzialwachstumsrate
auf Grund der Bevolkerungsalterung in den kommenden zwanzig Jahren voraussichtlich
abnehmen (Abb. 3). Die Rentenreformen der Vergangenheit haben zwar die Auswirkungen des
demografischen Wandels auf die 6ffentlichen Finanzen abgeschwicht, infolge des geringe-
ren BIP-Wachstums wird sich jedoch die Fahigkeit der Volkswirtschaft zur Finanzierung von
offentlichen Dienstleistungen verringern, die zum gesellschaftlichen Wohlergehen beitragen
-z.B. Gesundheitsversorgung und Pflegedienste — und die zunehmend nachgefragt werden
dirften. Vor diesem Hintergrund besteht die Herausforderung darin, die mittelfristigen

OECD-WIRTSCHAFTSBERICHTE: DEUTSCHLAND © OECD 2014
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Abbildung 3 Wachstumspotenzial und Alterungseffekte
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1. Die Arbeitsproduktivitét errechnet sich aus dem realen BIP geteilt durch die Gesamtbeschéftigung.
2. Der Gesamtabhangigenquotient entspricht der Bevélkerung unter 15 und ab 65 Jahren, geteilt durch die Bevélkerung
zwischen 15 und 64 Jahren (im erwerbsfahigen Alter).
Quelle: OECD Population Statistics Database und OECD, Economic Outlook 93 Long-term Database.
StatlLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933033707

Wachstumsaussichten zu verbessern, die sektorale Basis des Wachstums zu verbreitern
und die Wirtschaft widerstandsfahiger gegentiber vom Finanzsektor ausgehenden Schocks
zu machen.

Die neue Bundesregierung, die im Dezember 2013 ihre Arbeit aufnahm, hat ein Programm
fiir die néchsten vier Jahre vorgelegt. Es sieht einige Mafsnahmen vor, die zur Erh6hung
des Arbeitsangebots und zu einer besseren Nutzung des Humankapitals der Bevolkerung
beitragen werden, womit sie das Wachstumspotenzial starken diirften. Diese Schritte sind zu
begriiffen und setzen einige der Empfehlungen fritherer Ausgaben dieses Wirtschaftsberichts
um (Anhang Al). Einige dieser MafdSnahmen werden auch das gesellschaftliche Wohlergehen
steigern und zu einem stérker sozial inklusiven Wachstum beitragen. Wesentliche Punkte
des Regierungsprogramms werden nachstehend erdrtert. Das Programm enthalt aber
auch Mafsnahmen, die einen Anstieg der Rentenausgaben nach sich ziehen werden. Diese
Mafdnahmen machen einen vorgezogenen Renteneintritt attraktiver und sind nicht auf die
Minderung kiinftiger Altersarmutsrisiken ausgerichtet.

Widerstandskraft des Finanzsektors erh6hen

18

Die Finanzierungsbedingungen fiir Nichtfinanzunternehmen sind glinstig. Trotzdem
verlief das inldndische Kreditwachstum ungeachtet der niedrigen Zinsen und des Status als
»Sicherer Hafen", den deutsche Finanzwerte geniefden, negativ (Abb. 4). Konjunkturumfragen
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Abbildung 4 Wachstum der Bankkredite und der Unternehmensanleihen
Verdnderung im Vorjahresvergleich, in Prozent
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Quelle: Deutsche Bundesbank.
StatLink SasP http://dx.doi.org/10.1787/888933033726

deuten auf eine schwache Kreditnachfrage hin, vor allem seitens der Unternehmen. Laut der
SAFE-Umfrage der EZB und der [IFO-Umfrage fallt es deutschen Unternehmen vergleichsweise
leicht, Zugang zu Finanzierungsmitteln zu bekommen. Die Umfrage unter den Banken
des Eurosystems zum Kreditgeschéaft (Eurosystem Bank Lending Survey) lasst allerdings
darauf schliefSen, dass die Verscharfung der Bankkreditbedingungen, zu der es 2008 und
2009 gekommen war, noch nicht in signifikanter Weise riickgidngig gemacht wurde. Die
Unternehmen sind zunehmend an die Anleihemdarkte gegangen, wo sie die niedrigen Zinsen
nutzen konnten. Bei einer sich zunehmend dynamisch entwickelnden Erholung kénnten
die Kreditvergabestandards stiarker zum Tragen kommen, falls sich die Kreditnachfrage
kraftig belebt und die Banken ihre Kreditvergabebedingungen nicht in Einklang mit der
sich verbessernden Wirtschaftslage lockern.

Obwohl die deutschen Banken ihre Forderungen gegeniiber den Volkswirtschaften an
der Peripherie des Euroraums reduziert haben, bestehen nach wie vor starke finanzielle
Verflechtungen mit dem Euroraum. Einige Banken kénnten zudem Verluste durch andere
Auslandsgeschéfte erleiden, z.B. im Schifffahrtssegment und bei den gewerblichen
Immobilienkrediten. Diese Forderungen sind bezogen auf den Finanzsektor insgesamt zwar
gering, konzentrieren sich aber auf eine geringe Zahl von Banken (Deutsche Bundesbank,
2012a und 2013a). Eine frihzeitige Feststellung der Risiken und Verluste durch eine
transparente und vorsichtige Bewertung der Aktiva tragt dazu bei, die zur Verfliigung
stehenden Kreditmittel dorthin zu leiten, wo sie am produktivsten eingesetzt werden
(z.B.IWF, 2002; Bouis et al., 2013). Die auf Ebene des Euroraums durchgefiihrte Asset Quality
Review (Priifung der Qualitat der Bankenaktiva) diirfte sich diesbeziiglich als hilfreich
erweisen. Des Weiteren schafft das niedrige Zinsniveau in Deutschland und andernorts
einen Ansporn, Risiken einzugehen. Der Wohnimmobilienmarkt scheint fiir den Finanzsektor
derzeit kein Risiko darzustellen, die Entwicklungen miissen allerdings genau beobachtet
werden. In einigen stadtischen Ballungsraumen kénnten die Wohnimmobilienpreise ein
Niveau erreicht haben, das dem eigentlichen Wert der Immobilien nicht mehr entspricht,
insgesamt scheinen die Preissteigerungen aber mit den Fundmentaldaten in Einklang zu
stehen (Deutsche Bundesbank, 2013a).
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Die Bundesregierung hat schon vor der Einrichtung des kiinftigen Bankenabwick-
lungssystems der EU wichtige Schritte unternommen, um die Finanzmarktrisiken
fur die Realwirtschaft und die 6ffentlichen Finanzen zu verringern. 2011 wurde ein
Gesetz verabschiedet, das den staatlichen Instanzen umfangreichere Befugnisse zur
Abwicklung nicht liberlebensfihiger Banken gibt. Vor kurzem hat die Aufsichtsbehorde
weitere Befugnisse erhalten, um von den Banken verlangen zu konnen, dass sie bei der
Ausarbeitung von Sanierungs- und Abwicklungspldnen kooperieren. Weitere Reformen
beinhalten eine Stdrkung der makroprudenziellen Regulierung und Ausdehnung der Haftung
der Geschaftsleitung. Der neue makroprudenzielle Rahmen kommt zur rechten Zeit, da
Deutschlands Konjunkturposition gegenwartig starker ist als die des Euroraums insgesamt.
Er umfasst einen Ausschuss fir Finanzstabilitdt, dem mit Stimmrechten ausgestattete
Vertreter der Bundesbank, der Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht (BaFin)
und des Bundesfinanzministeriums angehoren. Der Ausschuss kann Empfehlungen an
Akteure des offentlichen Sektors aussprechen; diese miissen die Empfehlungen dann
entweder umsetzen oder begriinden, warum sie das nicht tun (Comply-or-explain-Prinzip).
Ab der Einrichtung des Einheitlichen Europaischen Aufsichtsmechanismus im Herbst 2014
werden die Grofdbanken der direkten Aufsicht der Européaischen Zentralbank unterstehen.

Die deutschen Banken haben in den letzten Jahren ihre Eigenkapitalquoten erhoht
und werden nun mehrheitlich den Eigenkapitalauflagen der Européischen Union sowie
von Basel Il gerecht, was auf ihre verbesserte Ertragslage zurliickzufiihren ist, die wieder
in etwa Vorkrisenniveau entspricht (Deutsche Bundesbank, 2013b). Einige Banken haben
ihre Eigenkapitalquoten schon vor der Asset Quality Review und den Stresstests auf Ebene
des Euroraums und vor Inkrafttreten der strengeren Basel-III-Regeln erhoht. In einigen der
grofdten, international titigen Banken machte das harte Kernkapital (Core Tier 1) 2013 jedoch
immer noch weniger als 3% der Bilanzsumme aus (nach IFRS). Wo Bérsenbewertungen
des Nettovermogens der grofdten Privatbanken vorliegen, sind diese dhnlich niedrig
(Kapitel 1). Dies ist besonders besorgniserregend, weil bei diesen Banken besonders starke
Verflechtungen bestehen und sie zu grofs sein diirften, als dass ihre Insolvenz zugelassen
werden kénnte (,too big to fail“). Die zentrale Stellung des deutschen Bankensystems spricht
fir die Notwendigkeit einer starken Kapitalposition. Das aufsichtsrechtliche Kapital und
das harte Kernkapital des Bankensystems sind im Verhaltnis zu den risikogewichteten
Aktiva im Durchschnitt zwar hoher als in vielen OECD-Landern, im Verhéltnis zur nicht
risikogewichteten Bilanzsumme sind sie jedoch vergleichsweise gering (Abb. 5). Basel III
sieht eine Leverage Ratio vor, deren genaue Hohe 2017 gestiitzt auf die Erfahrungen festgelegt
werden soll, die wahrend der vorangegangenen Beobachtungsphase gewonnen wurden. Die
zustandigen Stellen sollten in Erwagung ziehen, flir systemrelevante Banken als Ergdnzung
zu den Eigenkapitalquoten (die sich auf die risikogewichteten Aktiva beziehen) schon
friher eine obligatorische Leverage Ratio einzufiihren. Um die von Finanzintermedidren
ausgehenden Risiken dauerhaft zu begrenzen, ist es dariber hinaus wichtig, fiir hohe
ethische Standards in der Branche zu sorgen und die Corporate Governance zu stiarken.

Durch hohere Eigenkapitalanforderungen erhdhen sich zwar die privaten Finanzie-
rungskosten der Banken, die Erfahrung der Vergangenheit ebenso wie die empirische
Evidenz lassen jedoch darauf schliefden, dass diese hoheren Kosten hauptsachlich auf den
geringeren Wert der impliziten Staatsgarantien fur die Banken sowie die begrenzteren
Moglichkeiten, Kapitalkosten vom steuerpflichtigen Gewinn abzuziehen, zuriickzufiihren
sind. Aus gesellschaftlicher Sicht erhéhen sich die Finanzierungskosten nicht. Der ddmpfende
Effekt auf das inldndische Kreditwachstum und die Wirtschaftstatigkeit diirfte daher
langfristig begrenzt sein und durch die Vorteile einer grof3eren Stabilitdt und geringerer

20 OECD-WIRTSCHAFTSBERICHTE: DEUTSCHLAND © OECD 2014



GESAMTBEURTEILUNG UND EMPFEHLUNGEN

Abbildung 5 Eigenkapitalquoten und Leverage Ratios!
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. Durchschnittswerte, gewichtet entsprechend der Bilanzsumme der einzelnen Banken.

. Das aufsichtsrechtliche Kapital insgesamt ist gemaf8 den aktuellen aufsichtsrechtlichen Richtlinien zum
Zeitraumende abgegrenzt. Fiir europdische Banken sind voriibergehende Kapitalanpassungen gegebenenfalls nicht
berticksichtigt. Die risikogewichteten Gesamtaktiva sind entsprechend den geltenden Rechnungslegungsstandards
bzw. Aufsichtsregeln angegeben.

. Das harte Kernkapital insgesamt entspricht der tatséchlichen Summe des gezeichneten Kapitals und der Riicklagen
gemaf3 den geltenden aufsichtsrechtlichen Richtlinien. Die risikogewichteten Gesamtaktiva sind entsprechend
den einschlégigen Rechnungslegungsstandards bzw. Aufsichtsregeln angegeben.

4. Auf der Grundlage von Quartalsdaten, Stand Dezember 2013; liegen diese nicht vor, wurden stattdessen die neusten

vorliegenden Daten zu Grunde gelegt (Stand spdtestens Dezember 2012). Die Leverage Ratio entspricht dem
harten Kernkapital der Banken im Verhaltnis zur Bilanzsumme (Buchwert). Das harte Kernkapital entspricht der
tatsdchlichen Summe des eingezahlten Kapitals und der Riicklagen geméf2 den aufsichtsrechtlichen Richtlinien.
Die Angaben zur Bilanzsumme wurden entsprechend IFRS (International Financial Reporting Standard) angepasst.

Quelle: SNL Financials, Bloomberg, Datastream und OECD-Berechnungen.

StatLink Si=r http://dx.doi.org/10.1787/888933033745
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Risiken fiir die Steuerzahler aufgewogen werden (Admati et al., 2010). Auf kurze Sicht
koénnten strengere Eigenkapitalanforderungen zu einer geringeren Kreditvergabe fithren, da
die Banken moglicherweise ihre Bilanzen verkiirzen werden, um den strengeren Auflagen
nachzukommen. Um das Risiko eines kurzfristig geringeren Kreditwachstums zu reduzieren,
konnten die zustdndigen Stellen verlangen, dass Gewinne zuriickbehalten werden, oder
den zusitzlichen Kapitalbedarf nominal anstatt im Verhéltnis zur Bilanzsumme festlegen.

Wirkungsvolle Abwicklungsinstrumente sind wichtig, um kollabierende Banken aus
dem Markt zu nehmen

Mit der Umsetzung des Bankenrestrukturierungsgesetzes (2011) handelte Deutschland
rascher als andere OECD-Lander, um den zustandigen Stellen mehr Befugnisse zur
Erleichterung der Reorganisation in Schieflage geratener bzw. zur Abwicklung nicht mehr
iberlebensfahiger Kreditinstitute zu geben (Financial Stability Board — FSB, 2012). Mit
diesem Rahmen wurde ein Mechanismus geschaffen, der es den zustidndigen Behdrden
ermoglicht, sicherzustellen, dass die Verluste von Banken, die restrukturiert und
rekapitalisiert werden miussen, durch ihre Verbindlichkeiten absorbiert werden konnen
(,Bail in“). Dieser Mechanismus kommt jedoch nur zum Tragen, wenn systemrelevante
Unternehmensteile einer Briickenbank tibertragen werden. Die EU-Richtlinie zur Sanierung
und Abwicklung von Kreditinstituten schreibt ab 2016 ein flexibleres Bail-in-Instrument
vor. Bei der Umsetzung der Richtlinie in deutsches Recht sollte dafiir gesorgt werden, dass
es den zustdndigen Stellen gestattet ist, die Verbindlichkeiten der Banken so umfassend
wie moglich in das kiinftige Bail-in-Instrument einzubeziehen. Deutschland ist eines der
wenigen Lander, in denen die fiir die Bankenabwicklung zustandigen Stellen befugt sind,
notigenfalls von dem bei Insolvenzen allgemein giiltigen Prinzip der Gleichbehandlung aller
gleichrangigen Glaubiger abzuweichen. Das deutsche Recht gewé&hrleistet den Schutz der
Glaubigerrechte als Grundmerkmal der Finanzmaérkte. In Bezug auf den Gesetzesrahmen
fir die Bankenabwicklung haben einige Finanzmarktexperten jedoch kritisiert, dass das
Ziel der Finanzstabilitdt nur unter bestimmten Bedingungen Vorrang vor dem Schutz der
Glaubigerrechte habe (Hellwig, 2012). Moglicherweise ist es dem Restrukturierungsgesetz
nicht gelungen, die Marktteilnehmer davon zu liberzeugen, dass im Ernstfall nicht doch
der Staat zur Rettung der Banken (,Bail out“) einspringen wiirde. In der Tat werden die
impliziten staatlichen Garantien fiir die Verbindlichkeiten der Banken im Vergleich zu
anderen europdischen Landern mit gutem Kreditrating als hoch eingeschétzt (Abb. 6).

Um einer zu hohen Risikobereitschaft im Investmentbanking entgegenzuwirken,
haben Bundestag und Bundesrat einem Gesetz zugestimmyt, das von den Banken verlangt,
bestimmte Handelsgeschafte und sonstige riskante Aktivitdten vom Einlagengeschéaft zu
trennen. Die Trennung riskanter Eigenhandelsaktivitaten und Wertpapierpositionen vom
Einlagengeschéaft kann das ,Too big to fail“-Problem verringern, da es dadurch leichter
wird, kollabierende Banken abzuwickeln. Zudem dirfte diese Trennung dazu beitragen,
Quersubventionierungen durch die impliziten Garantien zu verhindern, die sich aus der
Zugehorigkeit zu grof3en Banken mit Einlagensicherung und Zugang zu Zentralbankkrediten
ergeben (Blundell-Wignall und Atkinson, 2011).

Die deutschen Grofdbanken haben in den vergangenen fliinfzehn Jahren, als das
Derivategeschiaft weltweit stark expandierte, im internationalen Vergleich besonders
hohe Derivatepositionen im Verhéltnis zum BIP aufgebaut. Die starke Verflechtung dieser
Positionen verstarkt das systemische Risiko. Marktteilnehmer haben allerdings darauf
hingewiesen, dass die Banken dabei sind, tiber eine Vielzahl von Transaktionen mit ihren
Kontrahenten Nettingvereinbarungen zu treffen, um ihr Bruttoengagement in Derivaten
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Abbildung 6 Unterstellte staatliche Garantien fiir Gro3banken im Lindervergleich
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Anmerkung: Durchschnittlicher Ratingvorteil (Uplift), berechnet anhand der Differenz in Notches zwischen dem
,All-in Rating®, in dem alle Faktoren bertlicksichtigt sind, und dem bereinigten ,Stand-alone Rating®, das die
intrinsische Finanzkraft einer Bank misst, in dem aber bereits die Unterstiitzung durch verbundene Unternehmen
und Verbéande bertcksichtigt ist; in der Differenz spiegelt sich also allein die Unterstiitzung durch nachgeordnete
Gebietskoérperschaften sowie durch Zentralregierung/Zentralbanken (aus Motiven der Systemstabilitdt) wider. Die
Stichprobe setzt sich aus 123 grof3en européischen Banken zusammen.

Quelle: S. Schich und S. Lindh (2012), “Implicit Guarantees for Bank Debt: Where Do We Stand?”, OECD Financial
Market Trends, Vol. 2012/1.

StatlLink Si=m http://dx.doi.org/10.1787/888933033764

zu reduzieren und damit das aus dieser Verflechtung resultierende systemische Risiko zu
verringern. Neuere empirische Arbeiten der OECD deuten darauf hin, dass Derivatepositionen
anders als Engagements in nichtderivativen Wertpapieren das Ausfallrisiko erhéhen
(Blundell-Wignall und Roulet, 2012). Ein grofder Teil des Derivategeschéafts der grofsen
Banken scheint Zwecken der Steuer- und Regulierungsarbitrage zu dienen, z.B. dazu, die
Risikogewichtungen der nichtderivativen Vermdgenswerte in den Bilanzen zu verdndern
(OECD, 2011a). In solchen Fillen hat der Derivatehandel keinen gesellschaftlichen Wert.
Daher ist es im besonderen Mafse wiinschenswert, eine Quersubventionierung dieses
Geschaftsbereichs zu verhindern. Auf Grund der Verflochtenheit des Derivategeschafts
und seiner potenziell verstarkenden Wirkung auf das Ausfallrisiko wére seine Abtrennung
vom Privatkundengeschiaft, wo die entscheidenden Zahlungs- und Kreditdienstleistungen
erbracht werden, auch im Interesse der Stabilitdt sehr sinnvoll. Diese Argumente sprechen
daftiir, dass die Derivatepositionen bei der Festlegung der Trennungsvorschriften eine
wichtige Rolle spielen sollten (Blundell-Wignall und Atkinson, 2013).

Fortsetzung der Reform des offentlich-rechtlichen Bankensektors

Auf Deutschlands 6ffentlich-rechtliche Kreditinstitute — d.h. vor allem die Sparkassen
und Landesbanken - entfallen mehr als 40% der Bilanzsumme des deutschen Banken-
sektors. Die Sparkassen sind in sektorieller Hinsicht diversifiziert, aber in geografischer
Hinsicht spezialisiert. Dieses , Regionalprinzip“ brachte wirtschaftliche Vorteile, da es zu
einer umfassenden Versorgung der Bevolkerung mit grundlegenden Finanzdienstleistun-
gen beitrug und den Zugang kleiner und mittlerer Unternehmen zu Krediten erleichterte.
Damit hat es die wirtschaftliche Entwicklung relativ strukturschwacher Regionen gefordert
(Hakenes et al., 2009). Die Sparkassen scheinen mindestens genauso effizient zu sein wie
Geschiftsbanken (Kotter, 2006; Sachverstdndigenrat, 2008; Altunbas et al., 2001). Sie sind in
einem nach dem Bottom-up-Prinzip organisierten Haftungsverbund zusammengeschlossen,
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der sich auf alle Verbindlichkeiten erstreckt. Solche Haftungsbeziehungen lassen Moral-
Hazard-Risiken entstehen, auch wenn die Genossenschaftsbanken und Sparkassen
interne Auditverfahren eingerichtet haben, um diese Risiken einzudammen, und es in
den letzten vierzig Jahren nur selten vorgekommen ist, dass Sparkassen die Unterstiitzung
des Haftungsverbunds in Anspruch nehmen mussten.

Die Landesbanken haben demgegeniiber haufig Finanzhilfen der Landesregierungen
erhalten (Sachverstiandigenrat, 2008), um schwere Verluste ausgleichen zu konnen. Seit
dem Ausbruch der weltweiten Finanzkrise haben die Landesbanken ihre Bilanzen verkiirzt
und Anstrengungen unternommen, um ihr Geschéaftsmodell stdrker auf die Kreditvergabe
an groflere mittelstdndische Unternehmen auszurichten. Dennoch handelt es sich nur
bei 20% ihrer Aktiva um Kredite an den inlandischen privaten Sektor (ohne Finanzunter-
nehmen) (Kapitel 1). Ein erheblicher Teil ihrer Aktiva besteht aus Wertpapieren, Auslands-
krediten sowie Krediten an andere Banken und den inldndischen &ffentlichen Sektor. Bei
einigen Landesbanken sind die Lander Mehrheitseigentliimer, bei anderen die Sparkassen.
Eine Landesbank hat einen privaten Minderheitseigentiimer. Wegen ihrer begrenzten
Beziehungen zur regionalen Wirtschaft ist es fiir die Lander, in deren Besitz sich diese
Banken befinden, schwierig, ihre Tatigkeiten zu kontrollieren. Einige Beobachter (Hellwig,
2010) vertreten die Ansicht, dass die Landesbanken ihre jeweiligen Landesregierungen
auf intransparente Weise finanzieren, was zu Interessenkonflikten fiihrt. Auch was
ihre technische Effizienz und die Allokation der Kreditmittel anbelangt, ist die Bilanz
einiger Landesbanken vergleichsweise unbefriedigend, was u.a. auf unscharf definierte
Geschaftsmodelle zuriickzufiihren ist (OECD, 2010).

Die meisten Landesbanken unterhalten enge finanzielle Beziehungen mit den
Sparkassen. Diese Beziehungen werden durch ein Regulierungsumfeld begiinstigt, das
fir Kredite der Sparkassen an die Landesbanken eine Sonderbehandlung vorsieht. Zudem
sind die Landesbanken in den Haftungsverbund der Sparkassen eingebunden. Sollten
die Landesbanken wieder in finanzielle Schwierigkeiten geraten, kénnten davon auch
die Sparkassen erfasst werden. Wahrend der globalen Finanzkrise wurde eine solche
Ansteckung durch staatliche Rettungspakete begrenzt, die nicht zu begriifsen sind und
denen durch das EU-Recht Grenzen gesetzt werden. Auf Grund der grof3en Rolle, die die
Landesbanken auf dem Interbankenkreditmarkt spielen, konnen sie zudem systemische

Empfehlungen zur Stirkung der Widerstandskraft des Finanzsektors

® Es sollte sichergestellt werden, dass die Banken angemessen mit Eigenkapital ausgestattet
sind. Als Ergdnzung zu den Eigenkapitalquoten sollte in Einklang mit internationalen
Vereinbarungen eine Leverage Ratio eingefiihrt werden. Fiir systemrelevante Banken
sollte in Erwagung gezogen werden, eine solche obligatorische Leverage Ratio bereits
vor 2018 einzufiihren.

® Bei der Umsetzung der Richtlinie zur Sanierung und Abwicklung von Kreditinstituten der
Europdischen Union in deutsches Recht sollte dafiir gesorgt werden, dass den zustédndigen
Stellen gestattet ist, die Verbindlichkeiten der Banken so umfassend wie mdoglich in
das kiinftige Bail-in-Instrument einzubeziehen. Es sollte klargestellt werden, dass die
Ziele der Finanzstabilitdt bei der Anwendung dieses Gesetzesrahmens Vorrang vor den
Glaubigerrechten haben.

® Weiterhin von den Landesbanken ausgehenden Risiken sollte durch mikro- und makro-
prudenzielle Regulierung begegnet werden. Die Lander sollten mit der Restrukturierung
der Landesbanken fortfahren, u.a. durch Privatisierungen.
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Finanzrisiken tibertragen. Da die Sparkassen im Allgemeinen nicht die Méglichkeit haben,
extern Kapital aufzunehmen, kénnten Verluste, die ihnen durch finanzielle Forderungen
gegeniber den Landesbanken entstehen, dazu fiihren, dass sie ihre Bilanzen verkleinern,
um die Eigenkapitalanforderungen zu erfiillen. Diese Argumente sprechen dafiir, dass
die Lander mit der Restrukturierung der Landesbanken fortfahren sollten, u.a. durch
Privatisierungen. Landesbanken, deren Geschéftsmodell mit tiberhéhten Risiken verbunden
ist, konnten mit zuséatzlichen mikro- und makroprudenziellen Auflagen belegt werden.
Solche Schritte konnten die Lander auch dazu bewegen, die erforderliche Restrukturierung
der Landesbanken voranzutreiben.

Durch die Fiskalpolitik ein ausgewogeneres, sozial inklusives und
umweltfreundlicheres langfristiges Wachstum fordern

Die Fiskalpolitik wird 2014 und 2015 voraussichtlich weitgehend neutral bleiben. Der
Koalitionsvertrag sieht neue Ausgabenverpflichtungen im Umfang von rd. 0,4% des BIP
im Jahr 2014 und weiteren 0,2% des BIP im Jahr 2015 vor. Diese Ausgabenverpflichtungen
konnten z.T. durch andere budgetare Mafdnahmen und sinkende Zinszahlungen ausgeglichen
werden. Die Staatsverschuldung wird im Verhaltnis zum BIP wohl weiter zurlickgehen, da
zu erwarten ist, dass der gesamtstaatliche Finanzierungssaldo nahezu ausgeglichen bleiben
wird — sowohl nominal als auch strukturell - und Problemportfolios abgebaut werden, die
wahrend der globalen Finanzkrise den Banken abgenommen wurden. Der fiskalpolitische
Kurs sollte neutral bleiben, da die Produktionsliicke sich 2015 voraussichtlich schlief3en wird
und die 6ffentliche Verschuldung sich immer noch auf hohem Niveau bewegt. Entsprechend
hat sich die Bundesregierung verpflichtet, die 6ffentliche Schuldenlast bis 2017 unter 70%
des BIP zu senken, was mit einem neutralen fiskalpolitischen Kurs erreicht werden kann,
vorausgesetzt der Abbau der den Banken abgenommenen Problemportfolios setzt sich fort.

Der Grof3teil der geplanten Mehrausgaben entfillt auf grofszligigere Rentenleistungen,
die 2014 beschlossen werden sollen. So sollen Miitter von vor 1992 geborenen Kindern hohere
Rentenanspriiche erhalten, wahrend fiir Arbeitskrafte mit langer Versicherungszeit die
Moglichkeit geschaffen wird, bereits zwei Jahre vor Erreichen des gesetzlichen Rentenalters
eine abschlagsfreie Rente zu beziehen (vgl. Kapitel 3 wegen Einzelheiten zu diesen Planen).
Auf mittlere Sicht sollen diese Mafinahmen tiber hohere Sozialversicherungsbeitrage
finanziert werden, die den Projektionen zufolge bis 2030 um 0,4 Prozentpunkte steigen
werden. Die Abgabenlast, die zur Finanzierung dieser Mafinahmen notwendig ist, wird
in der Tendenz einen dampfenden Effekt auf die Beschaftigung haben. Aufierdem wird
mit diesen Reformen kiinftigen Altersarmutsrisiken nicht entgegengewirkt. Wenn sich
diese Armutsrisiken konkretisieren und die bestehende Grundsicherung im Alter als
unzureichend betrachtet wird, konnte bei den Renten zuséitzlicher Ausgabendruck
aufkommen. Wiirden die héheren Umverteilungsausgaben fiir dltere Menschen aus dem
allgemeinen Steueraufkommen finanziert, anstatt iiber Sozialversicherungsbeitrige, ware
dies beschéftigungs- und wachstumsfreundlicher (siehe weiter unten) und konnte die Last
gleichmaéfSiger und gerechter auf alle Steuerzahler verteilt werden.

Die sonstigen Ausgabenvorhaben des neuen Bundeskabinetts — in Hohe von rd.
0,2 Prozentpunkten des BIP jahrlich - sind hauptsachlich auf Investitionen in die Ver-
kehrsinfrastruktur, in den Ausbau des Kinderbetreuungsangebots und die Bildung
ausgerichtet. Diese Ausgabenpldne stehen im Grofden und Ganzen mit den Prioritdten
der Wachstums- und Wohlfahrtsférderung in Einklang. Im Verlauf der vergangenen
15 Jahre haben Haushaltszwinge die staatlichen Investitionsausgaben beeintrédchtigt,
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Tabelle 2 Indikatoren der 6ffentlichen Finanzlage
In Prozent des BIP

1997 2007 2012 2013

Gesamtstaatliche laufende Einnahmen? 45.0 435 443 44.2
Gesamtstaatliche laufende Auszahlungen ohne Zinszahlungen? 42.8 40.4 41.8 41.9
Bruttozinszahlungen des Staats 3.4 2.8 2.4 2.2
Gesamtstaatliche Sozialversicherungsleistungen 18.5 16.5 16.1 16.0
Anlageinvestitionen des Staats 1.9 1.5 1.5 1.5
Werteverzehr des staatlichen Anlagevermogens 1.8 1.7 1.7 1.7
Staatlicher Finanzierungssaldo! -2.0 -0.4 -0.2 -0.1
Bruttostaatsverschuldung (Maastricht-Abgrenzung) 59.7 65.1 81.0 78.3

1. Konjunkturbereinigt. In Prozent des potenziellen BIP.
Quelle: OECD, Economic Outlook 95 Database.

deren Niveau nun unter der geschitzten Wertminderung des staatlichen Anlage-
kapitals liegt (Tabelle 2). Laut einer Schatzung der Linder wéren, allein um die Ersatz-
investitionen in der Verkehrsinfrastruktur nachzuholen, die in den letzten Jahren unterblieben
sind, insgesamt Ausgaben in Hohe von 1%% des BIP erforderlich. Um sicherzustellen, dass
die Investitionen mit dem kiinftigen Erhaltungsbedarf Schritt halten, miissten die Ausgaben
zudem jahrlich um 0,2% des BIP steigen (Daehre-Kommission, 2012). Diese Schatzungen
beziehen sich auf von allen staatlichen Ebenen getragene Verkehrsinfrastrukturen. Hohere
Ausgaben zur Verbesserung des Ganztagskinderbetreuungsangebots hétten grofe positive
Auswirkungen, weil sie zu einem Anstieg des Arbeitsangebots von Frauen fiihren und die
spateren Bildungschancen von Kindern aus sozial benachteiligten Milieus verbessern wiirden.

Spielraum zur Finanzierung héherer Ausgaben fiir wachstumssteigernde Mafnahmen
konnte geschaffen werden, wenn die steuerliche Forderung umweltschédlicher Aktivitaten
reduziert wiirde (OECD, 2012b). So sollte z.B. die Frage der Steuervorteile fiir Firmenwagen
und der Pendlerpauschale einer Neubeurteilung unterzogen werden. Ausnahmen und
ermafiigte Steuersdtze bei der Umsatzsteuer sollten abgeschafft werden, allerdings
wiirden die Nettoeinnahmen aus einer solchen Mafsnahme durch die erforderlichen
Ausgleichsmafsnahmen fiir einkommensschwache Haushalte geschmaélert. Dariliber hinaus
besteht die Moglichkeit einer Umorientierung der Familienférderung weg von Mafnahmen,
die sich als nachteilig fiir das Arbeitsangebot erwiesen haben und im Hinblick auf die
Verringerung von Armutsrisiken wenig bringen (siehe weiter unten). Auf der Einnahmeseite
konnten dartber hinaus Effizienzsteigerungen erzielt werden, wenn die Zustandigkeiten
fiir Steuerverwaltung und Steuereinzug von den Landern auf den Bund tbertragen wiirden
(OECD, 2012a). Die derzeitige Verteilung der Zustdndigkeiten fiir die Steuerverwaltung
verringert die Anreize fiir einen wirkungsvollen Steuereinzug. Wahrend die Lander die
Kosten tragen, konnen sie jeweils nur einen Teil der Einnahmen aus dem Steuereinzug fur
sich beanspruchen, weil bis zu 50% der Einnahmen aus den Hauptsteuerarten an den Bund
gehen und weil iiber den Landerfinanzausgleich eine Umverteilung der Steuereinnahmen
von einnahmestarken hin zu einnahmeschwachen Liandern vorgenommen wird.

Steuerreformen konnen das Wachstumspotenzial steigern und das Wachstum
umweltfreundlicher und sozial inklusiver gestalten

Trotz einer Senkung der Sozialversicherungsbeitrage um 0,6 Prozentpunkte im Jahr
2013 sind die Staatseinnahmen stark von Abgaben und Steuern auf Erwerbseinkommen
abhangig (OECD, 2012a). Besonders hoch ist die steuerliche Belastung des Faktors Arbeit
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fiir Geringverdiener. Wie bereits im OECD-Wirtschaftsbericht Deutschland 2012 empfohlen,
sollte das Steuersystem durch eine Verringerung der Abgaben- und Steuerbelastung von
Erwerbseinkommen, vor allem fiir Geringverdiener, wachstumsfreundlicher gestaltet
werden. Eine solche Reform sollte auch Mafinahmen auf der Ausgabenseite des Sozial-
versicherungssystems beinhalten. Uber die Grundsteuern kénnten mehr Einnahmen
erwirtschaftet werden, namentlich durch eine Aktualisierung der Wertansatze, der Spielraum
fiir hohere Steuern wird allerdings durch Kommunalgebiihren begrenzt.

Durch wirkungsvollere Umweltsteuern konnten ebenfalls Mehreinnahmen erzielt
werden. Mit 2,2% des BIP im Jahr 2011 entsprechen die Einnahmen aus Umweltsteuern in
etwa dem OECD-Durchschnitt. Energiesteuern werden in Deutschland in erster Linie aus
budgetaren Griinden erhoben und spiegeln daher nicht immer alle Umweltexternalitaten
konsistent wider. Die Steuersatze auf Diesel sind z.B. niedriger als die auf Benzin, obwohl
Diesel einen hoheren CO,-Gehalt hat und mehr gesundheitsschéadliche Luftschadstoffe
emittiert. Einige energieintensive Branchen kommen in den Genuss von Ausnahmen
von der Energiebesteuerung oder von Steuervergilinstigungen, die zur Sicherung ihrer
Wettbewerbsfahigkeit gewahrt werden, und diese Ausnahmen stehen nicht immer mit
der Teilnahme am Europédischen Emissionshandelssystem in Einklang (OECD, 2012b). Die
Steuersatze flir Energie sind seit 2003 nominal so gut wie unverandert geblieben, auch
wenn sie z.T., insbesondere fiir Motorkraftstoffe, deutlich iiber den in anderen europaischen
Landern praktizierten Steuersitzen liegen. Dies hat zur Folge, dass der Steueranteil an den
Energiepreisen gesunken ist. Des Weiteren konnte die Kraftfahrzeugsteuer dahingehend
uberarbeitet werden, dass von ihr zusatzliche Anreize fiir die Anschaffung kraftstoffsparender
Fahrzeuge ausgehen. Die auf Autobahnen erhobene emissionsbasierte Maut fir schwere
Nutzfahrzeuge, die dazu beitrug, dass sich emissionsarme Lkw starker durchsetzen konnten,
konnte auf leichte Nutzfahrzeuge oder Personenkraftwagen ausgedehnt werden. Die
neue Bundesregierung denkt iber die Einfiihrung solcher Mautgebiihren fiir im Ausland
angemeldete Pkw nach, was mit erheblichem Verwaltungsaufwand verbunden wére.

Abbildung 7 Umweltsteuereinnahmen
In Prozent des BIP
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Es besteht auch Spielraum fiir eine Abschaffung von Steuervergiinstigungen und
-befreiungen fir Verdufserungserlose und Vermachtnisse. Private Haushalte sind bei
der Verdauflerung einer Wohnimmobilie, die sich mehr als zehn Jahre in ihrem Besitz
befand - selbst wenn sie nicht von ihnen selbst genutzt wurde - von der Abgeltungsteuer
freigestellt. Wohneigentum ist stark auf wohlhabende Haushalte konzentriert (Deutsche
Bundesbank, 2013c), die deshalb am starksten von dieser Steuerbefreiung profitieren (Frick
und Grabka, 2009; EZB, 2013). Die Steuerbefreiung droht Investitionsentscheidungen zu
Gunsten von Wohnimmobilien zu verzerren, vor allem im derzeitigen Niedrigzinsumfeld,
das Preissteigerungserwartungen schiiren kénnte.

Unternehmensvermogen genief3t bei der Erbschaftsteuer unter bestimmten Bedingungen
eine Sonderbehandlung. Dadurch entstehen Anreize fiir wohlhabende Haushalte, privates
Vermogen in Unternehmenseigentum umzuwandeln (Bach und Beznoska, 2012a). Die
Bedingungen fir solche Umwandlungen wurden vor kurzem verscharft. Im Vergleich zu
Vermogensteuern hat die Erbschaftsteuer nur relativ geringe verzerrende Effekte auf die
Wirtschaftstatigkeit und ist mit niedrigeren Verwaltungskosten verbunden (Bach und
Beznoska, 2012b). Um Liquiditatsprobleme fiir mittelstdndische Unternehmen zu vermeiden,
ist es ihnen bereits heute moglich, die Zahlung der Erbschaftsteuer tiber zehn Jahre zu
strecken. Wahrend dieses Zeitraums konnte die Steuerforderung des Staats als nachrangig
gegeniber anderen Forderungen an das Unternehmen behandelt werden.

Empfehlungen zur Finanzpolitik

Zentrale Empfehlungen

® Das Steuersystem sollte starker auf die Férderung eines inklusiven Wachstums ausgerichtet
werden. Die steuerlichen Bemessungsgrundlagen sollten durch eine Aktualisierung
der Wertansatze fiir die Grundsteuern und eine Ausdehnung der Abgeltungsteuer auf
Gewinne aus der Verduf3erung von Wohnimmobilien (aufSer im Fall von selbstgenutztem
Wohneigentum) verbreitert werden. Die Sozialversicherungsbeitrdge sollten gesenkt
werden, vor allem fiir Geringverdiener.

® Zusitzliche Rentenanspriiche sollten dazu dienen, kiinftige Altersarmutsrisiken zu
reduzieren. Die entsprechenden Ausgaben sollten aus dem allgemeinen Steueraufkommen
finanziert werden. Vorrang sollten Ausgaben fiir wachstumsférdernde Posten wie
Infrastruktur und Kinderbetreuung haben.

® Steuervergiinstigungen fiir umweltschédliche Aktivitdten sollten schrittweise abgeschafft
werden — ohne dadurch die internationale Wettbewerbsfahigkeit zu beeintréachtigen
-, und die Umweltsteuern sollten besser an den negativen Externalitdten ausgerichtet
werden. Zu diesem Zweck sollte eine starke Unterstlitzung fiir internationale Losungen
aufrechterhalten werden.

Sonstige Empfehlungen

® Der aktuelle Kurs in der Fiskalpolitik sollte in Einklang mit den Haushaltsregeln fortgesetzt
werden, und die Staatsschuldenquote sollte weiter verringert werden.
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Den Beitrag des Dienstleistungssektors zum Wirtschaftswachstum stiarken

Wie in allen Hocheinkommensldandern des OECD-Raums leistet der Dienstleistungs-
sektor den grofdten Beitrag zur gesamtwirtschaftlichen Wertschopfung, auch wenn der
Industriesektor immer noch vergleichsweise umfangreich und fiir die Exportorientierung
der Volkswirtschaft ausschlaggebend ist. Uber 70% der Wertschopfung des Verarbeitenden
Gewerbes entfielen 2008 auf Exporte. Der Sektor der Unternehmensdienstleistungen ist
hauptsiachlich auf die Deckung der inlandischen Nachfrage ausgerichtet, 25% seiner
Wertschépfung sind exportorientiert. Laut OECD-Daten zum Handel auf Wertschépfungs-
basis handelt es sich bei einem grof3en Teil der deutschen Exporte in europaische Nachbar-
lander - vor allem nach Frankreich, in die Niederlande und nach Osterreich — um Vor-
leistungen fir von diesen Landern in auflereuropaische Volkswirtschaften exportierte
Endprodukte. Wenn die Unternehmen in diesen Landern leistungsstark sind, kommt dies
somit auch der Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Wirtschaft zugute.

Die Arbeitsstundenproduktivitdt hat sich im Verarbeitenden Gewerbe in den vergangenen
zehn Jahren positiv entwickelt, wohingegen sie bei den Unternehmensdienstleistungen im
internationalen Vergleich eher gering ist (Abb. 8). Eine wettbewerbsfreundliche Produkt-
marktregulierung hat einen deutlichen Effekt auf die Produktivitdt im Dienstleistungssektor
und in nachgelagerten Branchen, die Dienstleistungen als Vorleistungen verwenden, also auch
im Verarbeitenden Gewerbe (Barone und Cingano, 2011; Bourlés et al., 2010). In den vergan-
genen fiinf Jahren hat Deutschland beachtliche Fortschritte dabei erzielt, die Produktmarkt-
regulierung wettbewerbsfreundlicher zu gestalten. Dennoch genief3en etablierte Marktteil-
nehmer in Sektoren, die dem internationalen Wettbewerb nicht ausgesetzt sind, darunter
vor allem einige Dienstleistungsbranchen, immer noch erheblichen Regulierungsschutz.

Weitere Bemithungen zur Steigerung des Wettbewerbs und der Produktivitdt im Dienst-
leistungssektor hitten positive gesamtwirtschaftliche Auswirkungen auf das Wachstums-
potenzial und konnten dessen sektorale Basis verbreitern (Kapitel 2). Auf diese Weise kénnten

Abbildung 8 Reale Wertschépfung und Produktivitdtswachstum
im Industrie- und Dienstleistungssektor

Jahresdurchschnittliche Wachstumsraten, 2000-2011 oder letztes verfligbares Jahr
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1. Bei den Unternehmensdlenstlelstungen handelt es sich um die folgenden ISIC-Kategorien (Rev. 4): Grof3-
und Einzelhandel; Instandhaltung und Reparatur von Kraftfahrzeugen; Verkehr und Lagerei; Gastgewerbe;
Information und Kommunikation; Erbringung von Finanz- und Versicherungsdienstleistungen; Erbringung von
freiberuflichen, wissenschaftlichen und technischen Dienstleistungen; Erbringung von sonstigen wirtschaftlichen
Dienstleistungen. Grundstiicks- und Wohnungswesen sind nicht berticksichtigt.

2. Die Arbeitsproduktivitdt errechnet sich aus der realen Wertschopfung geteilt durch die insgesamt geleisteten
Arbeitsstunden.

Quelle: OECD, STAN-Datenbank.
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sie zugleich die Nachfrage nach ausldndischen Waren und Dienstleistungen steigern,
wovon positive internationale Ausstrahlungseffekte ausgingen. Welche Auswirkungen
Strukturreformen im Dienstleistungssektor auf den Leistungsbilanzsaldo haben, lasst sich
unter theoretischen Gesichtspunkten nicht eindeutig bestimmen (Fournier und Koske,
2010), empirische Studien deuten jedoch darauf hin, dass sie einen senkenden Effekt
auf Leistungsbilanziiberschiisse ausiiben (Ollivaud und Schwellnus, 2013; Coricelli und
Worgotter, 2012). Dies kann auch auf kurze Sicht der Fall sein, da dynamisierende Reformen
des Dienstleistungssektors der inldndischen Investitionstatigkeit Impulse verleihen (OECD,
2013a).

Regulatorische Hemmnisse behindern den Wettbewerb in den Netzindustrien, in den
freien Berufen und im Handwerk

Die Machine-to-Machine-Kommunikation wird in Zukunft voraussichtlich der wichtigste
Wachstumsmotor des Markts sein, wobei die automatisierte Kommunikation zunehmend
Mobilfunkinfrastrukturen nutzen wird. In Deutschland kénnen nur Frequenzinhaber
(sowie Hersteller fiir Versuchszwecke) SIM-Karten ausgeben, was auch Machine-to-
Machine-Anwendungen betrifft (CEPT, 2013). Mit der Aufhebung dieses Exklusivrechts
liefde sich erhebliches Potenzial freisetzen. Erhielten Dritte die Moglichkeit, eigene SIM-
Karten auszugeben, konnten Unternehmen und Verbraucher in allen Sektoren nahtlos die
Netzbetreiber wechseln. Dies wiirde Wettbewerbskréfte starken und fiir mehr Zuverlassig-
keit sorgen.

Der Wettbewerb im Schienenverkehr nimmt langsam zu. Weitere Effizienzgewinne
im Schienenverkehrsmarkt und in nachgelagerten Branchen wiren moglich. Wegen
der vertikalen Integration bestehen fiir den Ex-Monopolisten Anreize, die eigenen
Verkehrstochter beim Zugang zum Schienennetz, das sich in seinem Besitz befindet, zu
bevorzugen. Fast zwanzig Jahre nach der Marktliberalisierung entfallt der Grofteil der
Verkehrsleistung im Schienengiiterverkehr, im Schienenpersonennahverkehr und im
Schienenpersonenfernverkehr immer noch auf den Ex-Monopolisten. Die Bundesnetz-
agentur ist mehrmals gegen den Ex-Monopolisten wegen seines offenbar diskriminieren-
den Verhaltens vorgegangen (Bundesnetzagentur, 2012). Die zustidndigen staatlichen
Instanzen sollten die Befugnisse der Netzagentur stdrken und ihr mehr Ermittlungs-
und Interventionskompetenzen geben; damit konnte ein Beitrag zur Sicherung gleicher
Wettbewerbsbedingungen fiir den Ex-Monopolisten und fiir neue Anbieter geleistet
werden. Eine weitere Liberalisierung des Schienenverkehrsmarkts in europidischem Mafdstab
wirde dem grenziiberschreitenden Verkehr Impulse verleihen, wo das Wachstumspoten-
zial fiir den Personenfernverkehr und den Giiterfernverkehr betrdchtlich ist.

Fiir manche freiberuflichen und sonstigen Dienstleistungen haben sich im Lauf der Zeit
Regelungen und Vorschriften verschiedener Art angehauft, die unterschiedlichen Zielen
dienen sollen, z.B. dem Verbraucherschutz oder anderen gesellschaftlichen Praferenzen.
Diese Vorschriften sollten im Hinblick darauf untersucht werden, ob sie unbeabsichtigte
Marktzutrittsschranken schaffen. Dabei sollte beurteilt werden, ob die fraglichen Ziele
nicht gleichermafien wirkungsvoll auf angemessenere Weise erreicht werden kénnen.
Im Handwerk beispielsweise sollte gepriift werden, ob die Zugangsbedingungen weiter
liberalisiert werden konnten, ohne das duale Berufsausbildungssystem in Frage zu
stellen. Die Honorarordnungen einiger Berufe kénnten abgeschafft werden, ohne dass
der Verbraucherschutz dadurch beeintrachtigt wirde. Einige Exklusivrechte konnten fur
ein breiteres Spektrum von Anbietern gedffnet werden. Der wirtschaftliche Effekt einer
Deregulierung ware erheblich, da auf die freien Berufe rd. 10% des BIP entfallen.
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Die Férderung der erneuerbaren Energien kostengiinstiger gestalten

Die weltweiten CO,-Emissionen miissen in der zweiten Hélfte dieses Jahrhunderts
netto auf nahe null gesenkt werden, um den Klimawandel soweit zu begrenzen, dass er
noch zu bewiltigen ist. Die Bundesregierung strebt daher folgerichtig eine Verringerung der
CO,-Emissionen um mindestens 80% bis 2050 an; allerdings ist das Emissionsvolumen 2012
wieder gestiegen, nachdem es iiber viele Jahre hinweg riicklaufig war. Infolge der gesunke-
nen Preise fiir CO,-Emissionszertifikate im Rahmen des Europaischen Emissionshandels-
systems (ETS) haben sich die Kosten der emissionsintensiven Stein- und Braunkohle-
verstromung verringert, die emissionsdrmere Gaskraftwerke verdrangt. Angesichts der
Unsicherheit tiber die langfristige Klimapolitik kénnen niedrige CO,-Preise Investitions-
entscheidungen zu Gunsten emissionsintensiver Technologien begiinstigen, durch die Lock-
in-Effekte entstehen und die spater - wenn wieder ambitioniertere Ziele erreicht werden
miussen - u.U. nur unter hohen Kosten riickgangig gemacht werden konnen. Amtliche
Vorausberechnungen ab 2012 lassen darauf schliefden, dass das Ziel einer Verringerung
der Emissionen bis 2020 um 40% im Vergleich zum Stand von 1990 unter den derzeitigen
politischen Rahmenbedingungen verfehlt wird. Dies macht deutlich, dass steuerliche
Instrumente konsequenter dazu eingesetzt werden missen, CO,-Emissionen in Sektoren,
die nicht am ETS teilnehmen, mit einem Preis zu belegen (siehe weiter oben).

Die staatliche Forderung der erneuerbaren Energien ist also nach wie vor notig, um die
Emissionsminderungsziele zu erreichen, vor allem in Anbetracht der Entscheidung, bis 2022
aus der Kernenergie auszusteigen. Das deutsche System zur Forderung der erneuerbaren
Energien, das sich auf garantierte, subventionierte Einspeisetarife stiitzt, die durch eine
Umlage auf die Strompreise finanziert werden, hat verldssliche Anreize fir langfristige
Investitionen in die CO,-Emissionsminderung geschaffen. Im Vergleich zu den Férder-
systemen anderer Lander schnitt es bislang eher gut ab (OECD, 2012a und 2012b; IEA,
2013). Die Kosten haben in jlingster Zeit jedoch stark zugenommen und werden sich 2014
voraussichtlich auf 0,8% des BIP belaufen. Dies ist sowohl eine Folge der raschen Expansion
der Stromerzeugung aus erneuerbaren Energien, die in einigen Fallen durch grofdzligige
Einspeisetarife beglinstigt wurde, als auch der niedrigen Groffhandelspreise fiir Strom, durch
die sich der Abstand zwischen den garantierten Einspeisetarifen und den Marktpreisen
vergroflert hat. Diese Kosten werden von den Stromverbrauchern getragen. Die privaten
Haushalte sehen sich inzwischen mit Strompreisen konfrontiert, die deutlich héher sind als
in den meisten Nachbarldndern (Abb. 9). Unternehmen konnen von der Umlage teilweise
befreit werden, wenn sie stromintensiv und dem internationalen Wettbewerb ausgesetzt sind.
Solche Unternehmen kommen zugleich in den Genuss sehr niedriger Grof8handelspreise.

Eine Reformoption zur Begrenzung der Kosten der Forderung der erneuerbaren Energien
bestlinde darin, die Einspeisetarife fiir alle neuen Anlagen an die Marktentwicklung zu
kniipfen, wie dies im OECD-Wirtschaftsbericht Deutschland 2012 empfohlen wurde. Die Kosten
liefsen sich im Einzelnen wirkungsvoller steuern, wenn die garantierten Einspeisetarife
durch Ausschreibungen fiir Stromerzeugungskapazitdten aus erneuerbaren Energien ersetzt
wiirden (OECD, 2012b; IEA, 2013). Zudem koénnte die Kostenlast fiir die Forderung der
erneuerbaren Energien besser verteilt werden, wenn die Ausnahmen, die Unternehmen auf
Grund ihrer Exponiertheit gegeniiber dem internationalen Wettbewerb gewahrt werden,
schrittweise abgeschafft wiirden. Die Bundesregierung plant eine Reihe von Schritten, die
in die richtige Richtung gehen. Sie hat vorgeschlagen, die Einspeisetarife zu reduzieren
und 2018 Ausschreibungen einzufiihren. Auferdem beabsichtigt sie, das Spektrum der
Stromverbraucher auszudehnen, die die Umlage zahlen missen. Dariliber hinaus sollte
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Abbildung 9 Strompreise fiir private Haushalte und Unternehmen
US-$/MWh in KKP
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Quelle: IEA (2013), Energy Prices and Taxes, Quarterly Statistics, 1. Quartal 2014.
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die Bundesregierung Initiativen zur Verknappung des Angebots an Emissionszertifikaten
im Europdischen Emissionshandelssystem unterstiitzen.

Weitere Arbeitsmarktreformen gleichen den Effekt des demografischen
Wandels auf das Arbeitsangebot teilweise aus

32

Die Erwerbsbeteiligung ist zwischen 2010 und 2013 gestiegen, was z.T. der kontinuier-
lichen Zunahme der Arbeitsmarktbeteiligung von Frauen und dlteren Arbeitskraften zuzu-
schreiben war. Einen Beitrag zur Erh6hung des Arbeitsangebots leistete auch der Anstieg
der Zuwanderung, vor allem aus Mittel- und Stideuropa. Dennoch wird das Beschéftigungs-
wachstum durch Personalengpasse in zahlreichen Berufen gebremst, insbesondere im
mittleren Qualifikationsbereich (OECD, 2013b). Die Zahl der geleisteten Arbeitsstunden je
Beschéftigten zahlt zu den niedrigsten im OECD-Raum. Ein mafdgeblicher Faktor hierfir
ist die relativ niedrige Inzidenz der Vollzeiterwerbstatigkeit von Frauen. Nur 62% der
erwerbstédtigen Frauen arbeiteten 2012 Vollzeit gegentiber 74% im OECD-Durchschnitt, obwohl
die Arbeitsmarktbeteiligung der Frauen insgesamt iiber dem OECD-Durchschnitt liegt. Bei
Frauen mit schulpflichtigen Kindern ist die Wahrscheinlichkeit einer Vollzeiterwerbstatigkeit
besonders gering.

Das Zusammenspiel der steuer- und transferpolitischen Mafnahmen begilinstigt
Alleinverdiener- im Vergleich zu Doppelverdienerhaushalten und schafft damit Fehlanreize
fiir die Vollzeitbeschéaftigung von Frauen. Die Differenz zwischen der Steuer- und
Abgabenbelastung des Hauptverdieners und der des Zweitverdieners ist eine der hochsten
im OECD-Raum (Abb. 10). Dies ist sowohl auf die gemeinsame Steuerveranlagung von
Ehegatten als auch die beitragsfreie Mitversicherung von Ehepartnern, die keine eigene
Krankenversicherung haben, zuriuckzufiihren. Wie bereits in fritheren Wirtschaftsberichten
Deutschland empfohlen, sollte daher das System der gemeinsamen Steuerveranlagung
reformiert werden, auch wenn eine vollstandige obligatorische Individualbesteuerung fiir
Ehepaare in Deutschland aus verfassungsrechtlichen Griinden nicht méglich ist. Zudem sollte
dariiber nachgedacht werden, die beitragsfreie Mitversicherung von nicht erwerbstatigen
Ehepartnern abzuschaffen, wobei eine Kompensation fiir einkommensschwache Haushalte
gewahrleistet werden sollte. Das Betreuungsgeld fiir Eltern, die sich entscheiden, keinen
Kinderbetreuungsplatz in Anspruch zu nehmen und sich stattdessen selbst um ihre ein- und
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Abbildung 10 Differenz zwischen der durchschnittlichen Steuer- und
Abgabenbelastung von Erst- und Zweitverdienern
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Anmerkung: Die Balken entsprechen der Differenz zwischen der Steuer- und Abgabenbelastung einer Arbeitskraft, deren
Ehepartner nicht erwerbstéatigist, und der Steuerbelastung des Ehepartners, wenn sich dieser entschliefdt, ebenfalls
einer Erwerbstétigkeit nachzugehen. Der Verdienst des Hauptverdieners entspricht dem Durchschnittslohn, der
Zweitverdiener verdient 67% des Durchschnittslohns; das Ehepaar hat zwei Kinder. Die Steuer- und Abgabenbelastung
errechnet sich aus der Einkommensteuer zuziiglich der Arbeitgeber- und Arbeitnehmerbeitrége zur Sozialversicherung
in Prozent der Arbeitskosten. Fiir den Zweitverdiener umfasst sie auch die eventuelle Anderung der Leistungen und
Steuervorteile fiir Familien, zu der es infolge der Beschiaftigungsaufnahme des Zweitverdieners kommen kann.

Quelle: OECD (2013), Taxing Wages.
StatLink Sz http://dx.doi.org/10.1787/888933033840

zweijahrigen Kinder zu kimmern, wirkt ebenfalls als Fehlanreiz fiir die Erwerbsbeteiligung
und sollte deshalb abgeschafft werden, wie dies im OECD-Wirtschaftsbericht Deutschland
2012 geraten wurde.

Das effektive Rentenalter ist im Verlauf der letzten zehn Jahre - vor allem infolge der
schrittweisen Abschaffung der Frihverrentung und der Sonderregelungen beim Arbeits-
losengeld fiir dltere Arbeitskrifte — gestiegen. Die Beschiftigungsquote der 55- bis 64-
Jahrigen hat sich von 52,3% Ende 2007 auf 62,0% Ende 2012 erh6ht. Sie liegt damit 6 Prozent-
punkte iiber dem OECD-Durchschnitt, ist aber niedriger als in den auf diesem Gebiet am
besten abschneidenden Landern, wo die Beschaftigungsquoten alterer Arbeitskrafte tiber
70% liegen. Es besteht daher nach wie vor Raum fiir Verbesserungen durch Reformen,
um die verbliebenen finanziellen Negativanreize fiir eine langere Erwerbstatigkeit zu
beseitigen, umfangreichere Weiterbildungsmaoglichkeiten zu férdern und die Gesundheit
der Arbeitskrifte in allen Altersgruppen zu verbessern. Die Plane der Bundesregierung,
Arbeitskraften nach 45 Beitragsjahren die Moglichkeit zu geben, bereits zwei Jahre vor dem
gesetzlichen Rentenalter (derzeit 65 Jahre) eine abschlagsfreie Rente zu beziehen, sollten
iuberdacht werden. Im Fall ihrer Umsetzung wiirde von ihnen ein Frithverrentungsanreiz
ausgehen.

Deutschland erzielt Fortschritte beim Ausbau der Kinderbetreuungsangebote und hat
allen Eltern einen Rechtsanspruch auf Kinderbetreuung zugesichert, wenn auch nur fir
wenige Stunden pro Tag. Der Anteil der Kinder, die entsprechende Einrichtungen besuchen,
ist jedoch nach wie vor gering, und das Angebot an Ganztagsbetreuung ist begrenzt,
insbesondere fiir Kinder tiber 5 Jahren, die normalerweise nur vormittags zur Schule gehen
(OECD, 2012c und 2014a). Die Betreuungsquote von Kindern unter drei Jahren lag 2012 bei
28% und damit deutlich unter den 39%, mit denen aktuellen Bedarfsschatzungen zufolge
zu rechnen gewesen ware (Statistisches Bundesamt, 2012). Besonders niedrig ist der Anteil
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der Kleinkinder, die an formaler Kinderbetreuung teilnehmen, in einkommensschwachen
Haushalten oder Haushalten mit Migrationshintergrund. Wahrend 33% der Kinder im Alter
von null bis drei Jahren ohne Migrationshintergrund eine Kinderbetreuungseinrichtung
besuchen, ist dies nur fiir 16% der Kinder mit Migrationshintergrund der Fall (Statistisches
Bundesamt, 2012). Ein hinreichend grof3es Angebot an formaler Kinderbetreuung wiirde
insbesondere bei Alleinerziehenden und Zweitverdienern in einkommensschwachen
Haushalten Entscheidungen zu Gunsten einer stdrkeren Erwerbsbeteiligung férdern
(Rainer et al., 2011) und damit zur Verringerung der Kinderarmut beitragen. Kinder, die an
frihkindlicher Betreuung teilnehmen, erwerben aufierdem erhebliche zusatzliche kognitive
und nichtkognitive Fahigkeiten (Heckman und Raut, 2013). Die Qualitat der frithkindlichen
Bildung, Betreuung und Erziehung kénnte auch verbessert werden, um die Bildungsertréige zu
erhohen, insbesondere fiir Kinder aus den genannten Haushalten. Auch wenn zu begriifien
ist, dass Eltern seit August 2013 einen Rechtsanspruch auf einen Betreuungsplatz fiir Kinder
ab einem Jahr haben, sollten weitere Anstrengungen unternommen werden, um das Angebot
an erschwinglichen und guten Betreuungsmoglichkeiten fiir Kleinkinder auszudehnen und
mehr Ganztagsangebote zu schaffen, auch fiir Schulkinder tiber fiinf Jahren (OECD, 2012c und
2014a). Dariiber hinaus sollten Anstrengungen unternommen werden, um die Teilnahme
von Kindern mit unglinstigem sozioékonomischem Hintergrund an frithkindlicher Bildung,
Betreuung und Erziehung zu fordern. Wie von der Bundesregierung beabsichtigt, sollten
zusatzliche Mittel bereitgestellt werden, um den Betreuungsschliissel (Zahl der Betreuer/Zahl
der Kinder) zu erhohen, Bildung und Betreuung starker zu integrieren und sicherzustellen,
dass Erzieherinnen und Erzieher besser qualifiziert sind (OECD, 2012c und 2014a).

Arbeitsmigration kann dazu beitragen, den Arbeits- und Fachkraftemangel zu bewaltigen,
der auf Grund des Riickgangs der Bevolkerung im Erwerbsalter erwartet wird (OECD, 2012a).
Nach den jiingsten Reformen des Zuwanderungsrechts ist die Bundesrepublik eines der OECD-
Liander mit den geringsten Beschrankungen fiir die beschéaftigungsorientierte Zuwanderung
hochqualifizierter Fachkrafte. Die Empfehlungen des OECD-Wirtschaftsberichts Deutschland 2012
zur Schaffung einer Einrichtung, die fiir die Konzipierung, Evaluierung und Koordinierung
der Arbeitsmigrationspolitik zustandig ware, gelten allerdings nach wie vor. Die jlingste
Initiative, mit der Arbeitgebern gestattet wird, auslandische Absolventen des dualen Systems
weiterzubeschaéftigen, ist als positiver Schritt zu werten. Die staatlichen Stellen kénnten
jedoch grofiere Anstrengungen zur Unterstiitzung von Sprach- und Vorbereitungskursen
fir ausldndische Berufsausbildungsanwarter unternehmen (OECD, 2013b).

Schwierigkeiten bei der Anerkennung im Ausland erworbener wissenschaftlicher und
beruflicher Qualifikationen haben negative Auswirkungen auf die Einkommensaussichten
von Zuwanderern. Das Bundesanerkennungsgesetz, das im April 2012 in Kraft getreten ist,
hat sich als wirksam erwiesen; erste amtliche Daten, die im Oktober 2013 veroffentlicht
wurden, zeigen, dass die Gleichwertigkeit der Berufsqualifikationen in den meisten Fallen
festgestellt und die entsprechenden Abschliisse anerkannt werden konnten. Auf Grund
von Unterschieden zwischen den Bundeslandern im Hinblick auf die Anerkennung solcher
Qualifikationen ist es Zuwanderern nach wie vor nur begrenzt méglich, an die Orte zu ziehen,
wo ihre Kompetenzen am stdrksten nachgefragt werden (OECD, 2013b). Es ist zu begriifden,
dass die neue Bundesregierung tiber Mafdnahmen nachdenkt, um die Anerkennung von im
Ausland erworbenen Qualifikationen — auch von nichtformalen Qualifikationen - weiter
zu erleichtern. Dies sollte auch eine Erleichterung und Harmonisierung der Anerkennung
von im Ausland erworbenen wissenschaftlichen und beruflichen Qualifikationen in den
verschiedenen Bundesldndern beinhalten.
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Empfehlungen zur Stirkung des Wachstumspotenzials und Begrenzung der
Auswirkungen des demografischen Wandels auf den Lebensstandard

Zentrale Empfehlungen

® Die bestehende Regulierung sollte einer Neubeurteilung im Hinblick auf unbeabsichtigte
Marktzutrittsschranken unterzogen werden, und in einigen freien Berufen sollten die
Honorarordnungen aufgehoben werden.

® Die Befugnisse der Bundesnetzagentur im Bereich des Schienenverkehrs sollten gestarkt
werden, und das Recht zur Ausgabe eigener SIM-Karten sollte auf einen groferen Kreis
von Anbietern ausgedehnt werden.

Sonstige Empfehlungen

® Um die Hindernisse fur die Vollzeiterwerbstatigkeit von Frauen zu verringern, sollte
das Angebot an Ganztagsbetreuungsplatzen ausgebaut, das System der gemeinsamen
Steuerveranlagung von Ehegatten reformiert und die Abschaffung der beitragsfreien
Mitversicherung von nicht erwerbstétigen Ehepartnern in der gesetzlichen Kranken-
versicherung in Erwigung gezogen werden, wobei eine Kompensation fiir einkommens-
schwache Haushalte gewdhrleistet werden sollte.

® Deutschkurse fiir Migranten sollten starkere Unterstiitzung erhalten, und die Zuwanderung
sollte gefordert werden. Die Anerkennung auslandischer Qualifikationen sollte weiter
verbessert werden.

Wirtschaftswachstum sozial inklusiver gestalten

Ungleichheit und relative Armut sind in Deutschland weniger stark ausgepragt als in
vielen anderen OECD-Léndern. Seit Mitte der 1990er Jahre haben sie — wie auch andernorts —
zugenommen, seit 2004 ist die Einkommensungleichheit jedoch nicht mehr gestiegen
(Abb. 11). Ausschlaggebend fiir die in der Vergangenheit verzeichnete Zunahme der
Ungleichheit waren Einkommenszuwaéachse in der Gruppe der Spitzenverdiener und
ein wachsender Anteil von abhdngig und selbststindig Beschéaftigten mit geringem
Einkommen (Kapitel 3). Das Wohlstandsniveau der deutschen Haushalte ist nach dem
OECD-Rahmenkonzept zur Messung der Lebensqualitdt vergleichsweise hoch. Bei der
Selbsteinschatzung des Gesundheitszustands sind jedoch erhebliche Unterschiede zwischen
Haushalten mit hohem und niedrigem Einkommen zu beobachten, und der Zusammenhang
zwischen soziookonomischem Hintergrund und Bildungsniveau ist ebenfalls vergleichsweise
stark ausgepriagt (OECD, 2011b).

Das anhaltende Beschéftigungswachstum und der starke Riickgang der Arbeitslosigkeit
seit 2005, die zu einem grofden Teil den Arbeitsmarktreformen von Mitte der 2000er Jahre
zuzuschreiben waren (OECD, 2012a), gingen nicht mit einer deutlichen Abnahme der relativen
Armut einher. Gleichzeitig stieg der Anteil der Geringverdiener und der Arbeitskréfte in
nichtregularen Beschaftigungsverhaltnissen. Diese Entwicklungen lassen darauf schliefden,
dass Geringverdiener nicht in gleichem MafSe an den wirtschaftlichen Vorteilen der Reformen
teilhaben konnten. Die Aufwartsmobilitdt von einkommensschwachen Arbeitskraften und
Geringverdienern hat effektiv abgenommen (Sachverstandigenrat, 2013).
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Abbildung 11 Relative Armut! und Einkommensungleichheit?
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1. Die relative Armut wird gemessen am Prozentsatz der Bevolkerung, dessen verfligbares Haushaltsdquivalenz-
einkommen (nach Steuern und Transferleistungen) unter 50% des Medianeinkommens liegt.

2. Die Einkommensungleichheit wird gemessen am Gini-Koeffizienten des verfiigbaren Haushaltseinkommens.
Er reicht von 0 (vollkommene Gleichverteilung) bis 1 (eine Person vereint das gesamte Einkommen auf sich).

3. Bevolkerungsgewichteter Durchschnitt fiir 20 Lander.
4. 2011 fiir Chile, 2009 fiir Ungarn, Irland, Japan, Neuseeland, die Schweiz und die Ttirkei.
Quelle: OECD, Income Distribution and Poverty Database.
Statlink Sz http://dx.doi.org/10.1787/888933033859

Zweiteilung des Arbeitsmarkts verhindern

Armutsrisiken bestehen zunehmend fiir Arbeitnehmer in nichtregularen Beschaftigungs-
verhiltnissen, insbesondere im Fall eines vergleichsweise geringen Beschéaftigungs-
schutzes bzw. eingeschrankten Zugangs zur Arbeitslosenversicherung, sowie fur viele
Teilzeitbeschéaftigte und selbststandig Beschiftigte (Tabelle 3). Dies ist z.T. darauf
zurickzufiithren, dass dank der erfolgreichen Arbeitsmarktreformen der Vergangenheit
zwar mehr Arbeitslose eine neue Beschiftigung finden konnten, viele Arbeitskrifte jedoch
niedrig entlohnt werden, unter einer geringen Lohnmobilitdt leiden und einem erhdéhten
Risiko wiederholter Arbeitslosigkeit ausgesetzt sind, wiahrend 3% der Erwerbsbevolkerung
auf Lohnergianzungsleistungen angewiesen sind. Die hohe Inzidenz von Niedriglohn-
und Teilzeitbeschaftigungen vergrofiert auch die kiinftigen Altersarmutsrisiken, da die
Rentenanspriiche vieler geringentlohnter Arbeitskrafte moglicherweise unter dem Niveau
der Grundsicherung liegen werden.

Ein allgemeiner Mindestlohn kann ein wirkungsvolles Instrument darstellen, um die
Lohne am unteren Ende der Verteilung anzuheben, ohne die Beschiftigungsaussichten
zu beeintrachtigen (Garloff, 2010). Dies gilt in besonderem Maf3e im Kontext prekédrer
Beschéftigungsverhéltnisse, wo die Arbeitskrafte mit grof3erer Wahrscheinlichkeit Lohne
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Tabelle 3 Armutsgefdhrdung von Arbeitskréften in nichtregulédren
Beschiftigungsverhiltnissen sowie in Teilzeit- und selbststidndiger Beschéftigung

Armutsrisiko Anteilnaq der .
Gesamtbeschaftigung (in %)
1998 2008 1998 2008 2011
Gesamtbeschaftigung 4.6 6.2 100.0 100.0 100.0
Abhidngige Beschiéftigung 4.4 6.0 89.6 88.4 88.7
Abhéngige unbefristete Vollzeitbeschaftigung 3.1 3.2 73.2 66.1 66.5

Abhidngige nichtreguldre Beschiftigung

Befristete Beschéftigung 10.8 16.5 5.8 7.9 7.9
Geringfligige Beschaftigung (Minijobs) 13 23.2 4.7 7.4 7.5
Zeitarbeit 8.5 1.8 2.2
Teilzeitbeschaftigung 9.9 15.3 10.9 14.1 14.1
Selbststdndige Beschaftigung 6.7 7.7 10.4 11.6 11.3
Selbststdndige Beschaftigung ohne Angestellte 9.3 10.3 5.1 6.5 6.3

Anmerkung: Die Tabelle bezieht sich auf Personen im Alter von 15-64 Jahren, die weder in Bildung noch in
Ausbildung sind. Das relative Armutsrisiko wird im Verh&ltnis zum mittleren dquivalenzgewichteten verfligbaren
Haushaltseinkommen gemessen, wobei die Armutsgrenze bei 60% dieser Grofie angesetzt ist. Nichtreguldre
Beschaftigung umfasst hier befristet Beschiftigte, Arbeitskréfte in geringfligigen Beschéftigungsverhaltnissen
(Minijobs) und Zeitarbeitskréfte. Es bestehen Uberschneidungen zwischen den verschiedenen Formen der
nichtreguldren Beschéaftigung und der Teilzeitbeschaftigung.

Quelle: Statistisches Bundesamt.

akzeptieren, die niedriger sind als ihr Grenzprodukt, z.B. weil sie Lohnzuschussleistungen
erhalten oder weil ihre Verhandlungsmacht geringer ist als die der Arbeitgeber. Mindestlohne
konnen den Arbeitskraften zudem starkere Anreize zur Aufnahme einer Beschaftigung und
Erhohung des eigenen Kompetenzniveaus geben (Acemoglu und Pischke, 2001). Derzeit gibt es
Mindestlohne fiir einzelne Branchen, die im Allgemeinen auf Initiative der Tarifpartner durch
Allgemeinverbindlicherklarung von Tarifvertrigen festgelegt wurden. Solche Mindestléhne
gelten im Baugewerbe sowie in mehreren Dienstleistungsbranchen. Wenn Mindestlchne
durch Allgemeinverbindlicherklarung von Tarifvertragen festgeschrieben werden, besteht
die Gefahr, dass sich dadurch die Beschaftigungsaussichten noch nicht beschaftigter Krafte
(,Outsider) verschlechtern und Marktzutrittsschranken fiir neue Anbieter entstehen
(OECD, 2006, 2008b und 2012f). In einer umfassenden Evaluierungsstudie, die 2011 vom
Bundesarbeitsministerium in Auftrag gegeben wurde und sich mit allen Sektoren befasste, in
denen Mindestlohne gelten, konnten jedoch keine wesentlichen negativen Beschaftigungs-
und Marktzugangseffekte festgestellt werden.

Die Pldne der Bundesregierung zur Einfiihrung eines allgemeinen Mindestlohns sind
zu begrifden. Der Mindestlohn soll zwischen 2015 und Ende 2016 schrittweise umgesetzt
werden und zunachst bei 8,50 Euro liegen. Die Bundesregierung plant die Einrichtung einer
Kommission, die sich aus Vertretern der Sozialpartner zusammensetzt und Vorschlage fir
kiinftige Anpassungen des allgemeinen Mindestlohns ausarbeiten soll. Es sollte allerdings
sichergestellt werden, dass der Mindestlohn anfangs nicht zu hoch angesetztist, um starke
negative Beschiaftigungseffekte zu vermeiden. Ein Mindestlohn von 8,50 Euro entspréache
in etwa der Hilfte des Medianverdiensts, womit er dhnlich hoch wire wie in anderen
europaischen Landern, z.B. in Belgien, den Niederlanden und dem Vereinigten Konigreich,
aber niedriger als in Frankreich. Bundesweit waren von ihm 15% der abhangig Beschéaftigten
betroffen, in den neuen Bundesldndern 23%. Einige Okonomen vertreten die Ansicht,
dass ein Mindestlohn von 8,50 Euro die Beschéftigungsaussichten von Arbeitskraften mit
geringer Berufserfahrung bzw. geringem Qualifikationsniveau sowie von Arbeitskrédften
in bestimmten Regionen erheblich beeintriachtigen kénnte (Brenke, 2014).
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Der Auftrag der Kommission sollte darin bestehen, ein Mindestlohnniveau festzulegen,
bei dem das Risiko von Beschéftigungseinbufden durch die sozialen Vorteile aufgewogen
wird. Die Tarifpartner allein konnen den Interessen der Arbeitslosen moglicherweise nicht
hinreichend Rechnung tragen. Deshalb ware es wiinschenswert, unabhangige Sachverstandige
oder Regierungsvertreter in die Entscheidungen der Kommission einzubeziehen. Zudem
sollte angesichts der Einfiihrung eines bundesweiten Mindestlohns von hoheren, auf der
Grundlage von Tarifvereinbarungen festgelegten, branchenspezifischen Mindestlohnen
vorsichtig Gebrauch gemacht werden.

Geringfligige Beschiaftigungsverhiltnisse, die mit maximal 450 Euro entlohnt werden
(»,Minijobs“), werden steuerlich beglinstigt, bieten nur einen partiellen gesetzlichen
Rentenversicherungsschutz und sind nicht arbeitslosenversicherungspflichtig. Minijobs
waren als Sprungbrett in stabile Beschaftigungsverhaltnisse gedacht und sollten hohe
Grenzsteuersétze flir Geringverdiener verhindern, haben sich diesbeziiglich aber als wenig
wirkungsvoll erwiesen (Freier und Steiner, 2007; Korner et al., 2013; Fertig und Kluve, 2007).
Die Steuer- und Abgabenvorteile kommen nicht gezielt Einkommensschwachen zugute,
da es haufig Zweitverdiener sind, die sich fiir Minijobs entscheiden, um im Kontext der
gemeinsamen Einkommensteuerveranlagung von Ehegatten eine hohere Besteuerung zu
vermeiden. Minijobs konnen aufierdem zuséatzlich zu einem reguldren Arbeitsverhaltnis
ausgelibt werden. Einige Minijobber sind einem wachsenden Risiko relativer Armut
ausgesetzt, wenn sie in Rente gehen oder falls sie ihren Arbeitsplatz verlieren (Hohendanner
und Stegmaier, 2012), weil sie nur geringe Rentenanspriiche erwerben und keinen Anspruch
auf Leistungen der Arbeitslosenversicherung haben. Die Steuer- und Abgabenvorteile von
Minijobs sollten gezielter auf Geringverdiener ausgerichtet werden.

In Deutschland bestehen grofse Unterschiede zwischen dem Beschéaftigungsschutz
fir unbefristet beschaftigte Arbeitskrafte mit langer Betriebszugehorigkeit und befristet
Beschéaftigte. Wahrend der Beschéaftigungsschutz fest angestellter Arbeitskrafte einer der
strengsten im OECD-Raum ist, wurden befristete Beschaftigungsverhaltnisse 2002 weitgehend
liberalisiert. Internationale Evidenz zeigt, dass dadurch oft Hindernisse fiir den Ubergang
von einer befristeten in eine unbefristete Beschiftigung entstehen. Dies kann dazu fiihren,
dass Arbeitskrafte haufig zwischen befristeten Beschiaftigungsverhéltnissen und Phasen
der Arbeitslosigkeit hin- und herwechseln, und verringert ihre Chancen, an innerbetrieb-
lichen Weiterbildungen teilzunehmen, wodurch wiederum die Einkommensungleichheit
steigt und die Lohnmobilitat sinkt (Koske et al., 2012). Dennoch leistete die unbefristete
Beschaftigungin den letzten Jahren einen starken Beitrag zum Beschéaftigungswachstum.
39% der befristet Beschiftigten konnten innerhalb eines Jahres in eine unbefristete Beschafti-
gung iberwechseln (Walwei, 2013). Das grofde Gefalle zwischen dem Beschéftigungsschutz
von befristeten und unbefristeten Arbeitsverhaltnissen sollte weiter verringert werden,
damit Beschaftigte in befristeten Beschaftigungsverhaltnissen leichter in eine unbefristete
Beschaftigung iiberwechseln kénnen (de Serres et al., 2012).

Trotz der vergleichsweise hohen Lohnersatzquoten beim Arbeitslosengeld sind es
vor allem Haushalte mit arbeitslosen Mitgliedern, die von Armutsrisiken betroffen sind,
was sich z.T. daraus erklart, dass die Langzeitarbeitslosigkeit in Deutschland im Vergleich
zu anderen OECD-Landern mit niedriger Arbeitslosigkeit ungewdhnlich hoch ist. Es ist
moglich, aktive arbeitsmarktpolitische Manahmen gezielter auf die Verbesserung der
Beschaftigungschancen von Langzeitarbeitslosen auszurichten (Heyer et al., 2011; Kluve,
2013). Eingliederungszuschiisse konnten beispielsweise gezielter ausgerichtet und mit
Weiterbildungsanreizen kombiniert werden.
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Bildungserfolge sozio6konomisch benachteiligter Gruppen stdrker fordern

Bei der Erh6hung sowohl der Bildungsqualitét als auch der Bildungsgerechtigkeit wurden
betrachtliche Fortschritte erzielt (OECD, 2014a und 2014b). Deutschland konnte in allen
drei Bereichen der PISA-Erhebung seine Ergebnisse verbessern, die nun iiber dem OECD-
Durchschnitt liegen. Diese Verbesserungen waren hauptsachlich auf bessere Ergebnisse von
Schiilern aus sozial schwacheren Familien sowie mit Migrationshintergrund zurickzufihren.
Dennoch ist der Zusammenhang zwischen dem soziockonomischen Hintergrund und den
Leistungen der Schiilerinnen und Schiiler immer noch stark ausgepragt (Abb. 12); besonders
wirkungsvoll, um diesen Zusammenhang abzuschwéchen, wiren Verbesserungen im
Bereich der friithkindlichen Bildung, Betreuung und Erziehung (siehe weiter oben). Der
Effekt des sozio6konomischen Hintergrunds auf den Bildungserfolg konnte weiter reduziert
werden, wenn der Grad der Stratifizierung des Bildungssystems verringert wiirde, wie dies
im Wirtschaftsbericht Deutschland 2008 empfohlen wurde. Zudem bestiinde die Moglichkeit,
Schulen mit einem vergleichsweise hohen Anteil an Schiilerinnen und Schiilern mit
ungiinstigem soziodkonomischem Hintergrund mehr finanzielle Mittel zukommen zu
lassen (OECD, 2014b). Des Weiteren sollten die Anstrengungen fortgesetzt werden, um
den Anteil der — hdufig aus sozio6konomisch ungiinstigen Verhiltnissen stammenden
— Personen zu reduzieren, die keinen Abschluss des Sekundarbereichs II erzielen. Die
Plane zur starkeren Unterstiitzung soziookonomisch benachteiligter Schilerinnen und
Schiiler, um ihnen dabei zu helfen, die Schule abzuschliefen und den Ubergang von der
Schule in die Berufsbildung zu meistern, sind zu begriifden. In diesem Kontext zielen
umfassende Forder- und Bildungsprogramme (,Initiative Bildungsketten) darauf ab, dass
die Teilnehmer mdoglichst rasch in eine reguldre Berufsausbildung iiberwechseln konnen.
2013 haben die Bundeslander gemeinsame Vorschldge unterbreitet, um die schulischen
Berufsbildungsangebote im Rahmen des Ubergangssystems zu verbessern. Flr einige
dieser Mafdnahmen zur Forderung eines starker sozial inklusiven Wachstums sind auch
zusitzliche 6ffentliche Finanzierungsmittel erforderlich.

Abbildung 12 Auswirkungen des sozio6konomischen Status auf die
durchschnittlichen Schiilerleistungen in Mathematik®
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1. Durchschnittlicher Leistungsunterschied in Mathematik zwischen Schiilern, deren sozio6konomischer Hintergrund
sich um eine Einheit auf dem PISA-Index des wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Status unterscheidet.
Je geringer der Wert, umso geringer ist der Leistungsunterschied (bzw. umso héher ist die Leistungsgleichheit)
zwischen Schiilern mit sozio6konomisch giinstigem und ungiinstigem Hintergrund.

Quelle: OECD (2014b, erscheint demnéchst), PISA 2012 Ergebnisse: Exzellenz durch Chancengerechtigkeit: Allen Schiilerinnen

und Schiilern die Voraussetzungen zum Erfolg sichern, Band II.

StatlLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933033878
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Ein vergleichsweise grof3er Teil der Schiilerinnen und Schiiler mit Lernschwierig-
keiten ist in besonderen Klassen bzw. Schulen fiir Schiiler mit derartigen Problemen unter-
gebracht, wodurch deren berufliche Aussichten vielfach beeintrachtigt werden (OECD, 2009
und 2012d). Schiilerinnen und Schiiler besuchen mit grofderer Wahrscheinlichkeit solche
Forderschulen, wenn sie aus soziookonomisch benachteiligten Verhaltnissen stammen bzw.
einen Migrationshintergrund haben. In diesem Kontext ist die Initiative der Bundeslander
zur Forderung einer integrativen Schulbildung zu begriifien (Kultusministerkonferenz, 2010).

Kranken- und Rentenversicherung inklusiver gestalten

Die Unterteilung der Krankenversicherung in Einrichtungen des privaten Sektors
einerseits, Uiber die rd. 10% der Bevolkerung versichert sind, und des offentlichen Sektors
andererseits, Uber den die lbrigen 90% abgesichert sind, wirft Fragen in Bezug auf
Verteilungsgerechtigkeit und Effizienz auf (OECD, 2008a; Sachverstandigenrat, 2006). Gering-
und Mittelverdiener sowie Personen mit schlechterem Gesundheitszustand gehoren im
Allgemeinen einer gesetzlichen Krankenkasse an, wo die Beitrdge unabhéngig von den
Gesundheitsrisiken und bis zur Bemessungsgrenze proportional zum Arbeitseinkommen
erhoben werden. Arbeitnehmer mit einem Jahresverdienst von mehr als 53 550 Euro konnen
aus der gesetzlichen Krankenversicherung austreten und sich stattdessen privat versichern.
Fiir Spitzenverdiener, die sich einer guten Gesundheit erfreuen, bestehen Anreize, sich privat
zu versichern, weil Privatversicherte keine einkommensabhéangigen Beitrdge zahlen miissen
und die Versicherungen die Vertragsbedingungen, die sie neuen Versicherungsnehmern
anbieten, gemafs ihrer Einschétzung der Gesundheitsrisiken anpassen konnen. Private
Krankenkassen beteiligen sich auflerdem nicht am Gesundheitsfonds, der dazu dient,
die Versicherungsbeitrage, die an die gesetzlichen Krankenkassen entrichtet werden,
uber risikoadjustierte Zuweisungen auf die verschiedenen Kassen umzuverteilen, um
die Risikoselektion zu verringern. Private Versicherer konnen daher auf Basis der Risiko-
selektion anstatt ihrer Effizienz konkurrieren.

Privatversicherte konnen sich zudem mit Armutsrisiken konfrontiert sehen, wenn
sie Einkommenseinbufien erleiden. Solche Armutsrisiken bestehen fir dltere Arbeits-
krafte, da die Versicherungspramien mit dem Alter in der Regel steigen und sie nicht
in die gesetzliche Krankenversicherung zuriickkehren konnen. Sie betreffen ferner
Selbststandige, die im Allgemeinen keinen Zugang zur gesetzlichen Krankenversicherung
haben und deren Einkommenssituation sehr unsicher sein kann. Fiir Privatversicherte
mit Zahlungsschwierigkeiten gibt es zwar Sondertarife, diese sind aber u.U. recht hoch
oder bieten nur einen begrenzten Versicherungsschutz. Auch wenn das duale Kranken-
versicherungssystem in Deutschland eine lange Tradition hat, schafft es Schwierigkeiten
auf dem heutigen Arbeitsmarkt, wo die Erwerbsbiografien haufig durch Anderungen des
Beschéaftigungsstatus und Verdienstschwankungen gepragt sind.

Der Sachverstandigenrat (2006) und der OECD-Wirtschaftsbericht Deutschland 2008 haben
daher vorgeschlagen, die privaten Krankenkassen in den Gesundheitsfonds einzubinden.
Der Sachverstidndigenrat (2006) hat zudem einen allgemeinen Kontrahierungszwang sowie
eine Begrenzung der Kosten der Krankenpflichtversicherung fiir alle einkommensschwachen
Haushalte durch staatliche Transferleistungen vorgeschlagen. Dies wiirde bedeuten, dass
alle Versicherungsunternehmen allen Versicherungsnehmern Leistungen im Rahmen der
Krankenpflichtversicherung zu den gleichen Bedingungen anbieten miissten, wie dies fiir die
gesetzlichen Krankenkassen bereits der Fall ist. Eine derartige Reform wiirde die Anreize zur
Risikoselektion beseitigen und die Armutsrisiken verringern. Dies wére in der Ubergangszeit
allerdings mit erheblichen Herausforderungen verbunden. Insbesondere miisste eine Losung
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fiir die im privaten Krankenversicherungssystem gebildeten Altersriickstellungen gefunden
werden.

Die Pflichtmitgliedschaft in der gesetzlichen Rentenversicherung besteht nur fiir
abhédngig Beschaftigte; etwa ein Viertel der selbststdndig Beschaftigten ist aber iiber
alternative obligatorische Rentensysteme abgesichert. Zur Gruppe der Selbststandigen, fur
die dies nicht der Fall ist, gehoren haufig gerade diejenigen, die den grofiten Armutsrisiken
ausgesetzt sind (Sachverstdndigenrat, 2011). Infolge dieser Deckungsliicke steigt das Risiko,
dass selbststandig Beschéftigte in der Rente von Sozialhilfeleistungen abhéngig sind.
Zudem entstehen dadurch Anreize fiir Unternehmen, bestimmte Aufgaben an selbststédndig
Beschéftigte zu libertragen, um die Entrichtung von Rentenbeitragen zu vermeiden. Dies
fihrt zu einer Zunahme der prekaren Selbststdndigkeit und wirkt sich negativ auf die
Staatsfinanzen aus.

Empfehlungen fiir ein starker sozial inklusives Wirtschaftswachstum

® Schulen mit einem vergleichsweise hohen Anteil an Schiilern mit ungiinstigem sozio-
okonomischem Hintergrund sollten mehr finanzielle Mittel zur Verfligung gestellt werden.
Soziookonomisch benachteiligte junge Menschen sollten starker unterstiitzt werden,
damit sie einen formalen Bildungsgang des Sekundarbereichs II (und insbesondere
eine reguladre Berufsausbildung) abschliefden konnen. Der Anteil der Schiilerinnen und
Schiiler, die auf Forderschulen geschickt werden, sollte weiter reduziert werden, und
es sollte sichergestellt werden, dass Schiiler nicht infolge ihres soziodkonomischen
Hintergrunds an solche Schulen verwiesen werden.

® Die Unterschiede beim Beschéftigungsschutz zwischen unbefristeten und befristeten
Arbeitsverhaltnissen sollten verringert werden. Es sollte ein von einer Expertenkommission
festgelegter, fur alle Branchen geltender Mindestlohn eingefiihrt werden. Die Steuer- und
Abgabenvorteile von Minijobs sollten gezielter auf Geringverdiener ausgerichtet werden.
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Anhang

Fortschritte bei wichtigen
Strukturreformen

Dieser Anhang gibt einen Uberblick iiber die Empfehlungen vorangegangener Wirtschaftsberichte
und die diesbeziiglich unternommenen Aktionen. Sie betreffen die folgenden Bereiche:
Arbeitsmarkt, Wettbewerb auf den Produktmadrkten, Finanzierung des Gesundheitssystems,
Bildung, offentliche Finanzen, Bankensektor, Wachstumspotenzial in einer globalisierten Welt
sowie Klimaschutz und umweltvertrdgliches Wachstum. Auf jede Empfehlung folgt eine Liste der
seit dem Wirtschaftsbericht Deutschland von November 2010 unternommenen Aktionen.
Die neuen Empfehlungen dieses Wirtschaftsberichts finden sich in den jeweiligen Kapiteln.
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Fir die einzelnen Themenbereiche sind folgende Aspekte dargestellt:

® Frithere Empfehlungen

% Unternommene Aktionen und aktuelle Bewertung

Verbesserung der Arbeitsmarktleistung

® Die fiskalischen Fehlanreize fiir Zweitverdiener sollten reduziert werden, indem
das System der gemeinsamen Einkommensteuerveranlagung reformiert wird und
in Erwagung gezogen wird, Beitrdge fiir die Mitversicherung nicht erwerbstatiger
Ehegatten in der gesetzlichen Krankenversicherung einzufiihren.

« Keine.

® Die Rentenabschlige bei einem Eintrittin den Ruhestand vor dem gesetzlichen Renten-
alter sollten auf das versicherungsmathematisch neutrale Niveau angehoben werden,
und die Frihverrentung von Geringverdienern sollte vermieden werden.

« Keine.

o 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 Beschiftigungschancen alterer Arbeitskrifte beeintrachtigen.

« Keine.

® Die Plane zur Ausweitung des Angebots an Kinderbetreuungsplatzen sollten fortgefiihrt
werden, und das Angebot an Ganztagsschulen sollte weiter verbessert werden. Die
Einfihrung eines Gutscheinsystems fiir die Kinderbetreuung in Erwagung ziehen.
Bestimmungen fiir die Einrichtung von Kinderbetreuungsstatten lockern, um eine
Ausweitung des privaten Angebots zu fordern.

% Seit August 2013 haben Eltern einen Rechtsanspruch auf einen Betreuungsplatz
fiir Kinder ab dem vollendeten ersten Lebensjahr. Der Bund stellt den Lindern ein
spezielles Sondervermdgen fiir die Einrichtung von 30 000 Betreuungspldtzen zur
Verfiigung. Auferdem unterstiitzt die Bundesregierung ab 2015 den dauerhaften
Betrieb mit jdhrlich 845 Mio. Euro.

® Es sollte zu einheitlichen Arbeitsvertragen, in denen der Beschaftigungsschutz mit
der Dauer der Betriebszugehorigkeit steigt, libergegangen werden. Lockerung der
Beschéftigungsschutzbestimmungen fiir regulére Arbeitsvertrage durch Vereinfachung
des Kiindigungsverfahrens, Verklirzung der Kiindigungsfrist fiir Arbeitnehmer mit
langer Betriebszugehorigkeit und Schaffung einer Wahlmoglichkeit fiir die Arbeitgeber
zwischen der Zahlung einer Regelabfindung oder einer hoheren Entschadigung wegen
ungerechtfertigter Entlassung, die den Rechtsweg ersetzen wiirde.

< Keine.
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® Wird ein Mindestlohn fiir notwendig erachtet, sollte er bundesweit auf einem hinreichend
niedrigen Niveau festgesetzt werden, das nicht zu Arbeitsplatzverlusten fiihrt, und
von einer unabhéangigen Kommission festgelegt werden.

K3

% Die Regierung plant, bis 2015 einen bundesweiten gesetzlichen Mindestlohn in
Hohe von 8,50 Euro einzufithren, wobei bis Ende 2016 in bestimmten Branchen
Ausnahmen moglich sind. Die fiir die zukiinftige Anpassung des Mindestlohns
zustdndige Kommission wird aus Vertretern der Sozialpartner bestehen.

Verbesserung des Wettbewerbs auf den Produktmarkten

® Wettbewerb im Schienenverkehr erhohen, z.B. durch die vollstandige Privatisierung der
Verkehrstochter der Deutschen Bahn bei Verbleib des Schienennetzes in Staatsbesitz,
die Abschaffung von Ausnahmen bei Ausschreibungen im Schienenregionalverkehr
und die Starkung der Rolle der Regulierungsbehorde.

% Die Regulierungsbehorde wird durch die Umsetzung der EU-Richtlinie 2012/34
gestdrkt.

® Fin Beratungsgremium einrichten, das mit der Identifizierung und Uberpriifung
regulatorischer Hindernisse fiir Produktivitatssteigerungen betraut werden sollte.

« Keine.

® Dieinldndischen Dienstleistungsmarkte bei den freien Berufen und im Handwerk starker
fiir den Wettbewerb 6ffnen, wobei es gilt, die Beschrankungen fiir die interdisziplinare
Zusammenarbeit weiter zu reduzieren, mit der Preisliberalisierung fortzufahren und
die Notwendigkeit der Beschrankungen im Bereich der Werbung einer Neubeurteilung
zu unterziehen. Die Marktzugangsbedingungen vereinfachen, wozu die Frage der
Pflichtmitgliedschaft in Berufsverbdnden iiberdacht werden sollte. Die Zahl der
Tatigkeiten, zu deren Auslibung die Angehorigen bestimmter Berufe das ausschliefiliche
Recht haben, sollte reduziert werden, und die Ausbildungsanforderungen sollten weiter
verringert werden.

“ Der Beruf des Schornsteinfegers wurde 2012/2013 weiter dereguliert.

® Firdie Erteilung von Genehmigungen sollte die ,Silence is consent“-Regel (nach der das
Schweigen der Behorde der Bewilligungserteilung gleichkommt) angewendet werden,
und zentralen Anlaufstellen sollte gestattet werden, Anmeldungen und Genehmigungen
entgegenzunehmen bzw. zu erteilen.

% Wird im Rahmen der EU-Dienstleistungsrichtlinie umgesetzt.

Sicherung der Zukunftsfahigkeit der Gesundheitsfinanzierung

® Die privaten Krankenkassen sollten in das auf dem Gesundheitsfonds basierende
Finanzierungssystem integriert werden.

< Keine.

® Die Bestimmung, die den Mehrfachbesitz von Apotheken nur gestattet, wenn der
Eigentlimer selbst in einer von maximal vier Apotheken tétigist, sollte gelockert werden.

« Keine.
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Effizientere Gestaltung des Bildungssystems

® Die Stratifizierung des Schulsystems sollte weiter verringert werden, wozu es
insbesondere gilt, die Entscheidung tiber die Wahl des Schultyps auf ein spéateres
Alter als 10 Jahre zu verschieben und die Zahl der Schularten in allen Bundeslandern
zu reduzieren.

% Einige Bundeslinder haben begonnen, verschiedene Bildungsgdnge in einem Schultyp
zusammenzufassen.

® Die Lehrerqualitit verbessern, z.B. indem die Schulen und Lehrkréfte fir die Fortschritte
ihrer Schiiler verantwortlich gemacht werden und indem in den Bundeslandern, die
noch keine derartigen Mafdnahmen eingefiihrt haben, starker von finanziellen Anreizen
fir gute Lehrerleistungen Gebrauch gemacht wird.

< Alle Bundesldnder haben ein externes und internes Qualitdtsmanagement eingefiihrt.
Leistungsschwache Schulen werden unterstiitzt. Die Anhebung der Qualitdt der
Lehrerausbildung ist ein Schwerpunktbereich der Bildungspolitik.

® Die Tertidrbildung attraktiver gestalten und starker an den Erfordernissen des
Arbeitsmarkts ausrichten durch Erhéhung der Input-Flexibilitdt der Hochschulen.

+ Keine.

® Eine ausreichende und diversifizierte Finanzierung der Hochschulbildung sichern und
das Trittbrettfahrer-Problem zwischen den Bundeslandern bei der Finanzierung der
Hochschulbildung tiberwinden.

« Keine.

® Reform des Berufsbildungssystems fortsetzen, wobei es gilt, iber eine Reduzierung
der grofsen Zahl verschiedener Berufsabschliisse nachzudenken und dem Arbeits-
marktbedarf entsprechend allgemeine Weiterbildungsangebote (Mathematik, Deutsch,
Fremdsprachen, EDV) zu schaffen. Die Abschlusspriifungen dualer Ausbildungsginge
sollten von den Berufsschulen und den Berufskammern gemeinsam vorbereitet und
durchgefiihrt werden.

% Die Ausbildungsordnungen werden regelmdflig entsprechend dem Arbeitsmarkt-
bedarf aktualisiert. Die Bundesregierung plant, Berufsfamilien fiir Berufsabschliisse
einzufiihren.

® Teilnahme an lebenslangem Lernen erhchen. Transparenz des Erwachsenenbildungs-
markts verbessern und Zugang zu Beratung iiber Erwachsenenfort- und -weiterbildung
erleichtern (Einbeziehung der nichtformalen und informellen Lernaktivitaten in den
Deutschen Qualifikationsrahmen fiir Lebenslanges Lernen — DQR). Die Ergebnisse
der Programme zur finanziellen Férderung der Erwachsenenbildung genau verfolgen.

+ Keine.

Wahrung der Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen

® Die Anwendung der Schuldenbremse genau iberwachen und den neuen Rahmen, wo
sich dies als notig erweist, anpassen.

% Deutschland hat den Haushaltsrahmen den neuen europdischen Regeln entsprechend
weiterentwickelt. Im Haushaltsgrundsdtzegesetz wurde eine Obergrenze fiir das
strukturelle gesamtstaatliche Finanzierungsdefizit in Hohe von 0,5% des BIP
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festgelegt. Der Stabilitdtsrat hat die Aufgabe, die Einhaltung dieser Obergrenze
mit der Unterstiitzung eines unabhdngigen Beirats zu iiberwachen.

® Die Struktur des Steuersystems sollte mit Blick auf die Verlagerung der Steuerlast
von mobilen Bemessungsgrundlagen auf immobile Bemessungsgrundlagen tiberpriift
werden. Die ermafdigten Mehrwertsteuersitze sollten schrittweise abgeschafft werden.
Die Sozialversicherungsbeitrige senken, insbesondere fiir Geringverdiener.

“ Die Sozialversicherungsbeitrdge wurden 2012 und 2013 von 40,35% auf 39,45%
gesenkt.

® Anhebung der Grundsteuer in Betracht ziehen, sei es durch Anbindung der Steuer-
bemessungsgrundlage an die Verkehrswerte oder durch Erhéhung der Hebesatze,
wobei es gilt, die Liquiditatsprobleme zu verringern, die diese Steuer dann fiir Personen
mit geringem Einkommen und illiquiden Vermdégenswerten nach sich ziehen konnte.
Weitere Anhebung der Umweltsteuern in Betracht ziehen.

% Der wissenschaftliche Beirat beim Bundesfinanzministerium hat die Frage der
Anbindung der Steuerbemessungsgrundlage an die Verkehrswerte untersucht. Die
Bundeslinder testen verschiedene Steuermodelle im Hinblick auf ihre Anwendbar-
keit. Die Ergebnisse werden anschlief3end einer Evaluierung unterzogen werden.

® Die Unternehmensteuersitze weiter senken.
% Keine.
® Die Effizienz des Offentlichen Sektors sollte gesteigert werden. Finanzhilfen und
Konsumausgaben des Staats weiter senken.

% Keine.

® Den Stabilitdtsrat durch zusétzliche Beitrdge von unabhéngigen Sachverstandigen oder
Einrichtungen stdrken. Sicherstellen, dass die Bundeslidnder bei der Bestimmung der
Produktionsliicke einen transparenten Ansatz verfolgen.

< Im Rahmen der Umsetzung des Fiskalvertrags wurde ein neuer unabhdngiger Beirat
eingerichtet. Dieser Beirat wird den Stabilititsrat dabei unterstiitzen, die Einhaltung
des mittelfristigen Haushaltsziels, das durch das Haushaltsgrundsdtzegesetz in
nationales Recht umgesetzt wird, zu iiberwachen.

® Priifen, ob die Steuerautonomie der Lander erhdht werden konnte, indem ihnen ein
Zuschlagsrecht auf die Einkommensteuer gewahrt wird.
< Die Erh6hung der Steuerautonomie der Linder steht auf der Tagesordnung der
Bundesregierung. Die Verwaltung des Steuereinzugs gehoért zu den Themen, die
erortert werden sollen.

® Senkung oder Abschaffung der Gewerbesteuer in Erwagung ziehen.
% Keine.
® Die Durchsetzung der haushaltsrechtlichen Bestimmungen tiber kommunale Kassen-
kredite verschéarfen.

% In einigen Bundesldndern stellen iibermdf3ig hohe kommunale Kassenkreditbestdinde
ein Problem dar. Diese Bundesldnder haben Mafsnahmen ergriffen, um die Liquiditdts-
verschuldung zu reduzieren und einen ausgeglichenen Haushalt zu erreichen, was
eine engere Uberwachung durch die Kommunalaufsichtsbehérden einbezieht.
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® Effizienz des Steuereinzugs erhdhen, wozu die Moglichkeit der Einfihrung einer
Selbstveranlagung der Steuerpflichtigen untersucht werden sollte.

< Der Auftrag fiir ein Forschungsprojekt zu den gesetzlichen und administrativen
Konsequenzen einer Selbstveranlagung im Bereich der Korperschaftsteuer wurde
vergeben.

® Finanzausgleichszahlungen umgestalten, um die Negativanreize abzubauen, die
die Bundeslander davon abhalten, ihre eigene Steuerbasis zu entwickeln und den
Steuereinzug zu verbessern. Ausgleichspositionen der Bundeslander auf der Basis
angenommener Einnahmen anstatt von Ist-Einnahmen berechnen.

+ Keine.

® Die Verwaltung der Steuern, die ganz dem Bund zuflief3en oder zwischen den ver-
schiedenen Gebietskorperschaften aufgeteilt werden, sollte von den Landern auf den
Bund tibertragen werden.

% Die Uberpriifung der Finanzbeziehungen zwischen Bund und Léndern steht auf
der Agenda der Regierung. Die Verwaltung der Steuern gehort zu den Themen, die
erdrtert werden sollen.

Erhohung der Stabilitit des Bankensektors

® Sicherstellen, dass die Banken Uiber eine angemessene Eigenkapitalausstattung verfiigen,
und Bemithungen zur Entfernung von Risikoaktiva aus den Bankbilanzen fortsetzen.

< Die Regeln der Europdischen Union iiber die Umsetzung der in Basel III festgelegten
Eigenkapitalanforderungen werden angewendet.

® Landesbanken nach einem tragfihigen Geschiaftsmodell umstrukturieren durch
Privatisierung, Konsolidierung und Konzentration auf das Kerngeschaft.

% Die Bilanzsummen wurden verringert, und die Geschidiftstdtigkeit wurde bis zu
einem gewissen Grad auf die Kreditvergabe an kleine und mittlere Unternehmen
konzentriert.

® Makroprudenzielle Elemente der Bankenaufsicht starken. Klarer auf die Risiken eingehen,
die mit bestimmten Geschaftsstrategien verbunden sind. Einfithrung einer verbind-
lichen Obergrenze fiir die Gesamtverschuldung (Leverage Ratio) in Erwdgung ziehen.

< Der 2013 eingerichtete Ausschuss fiir Finanzstabilitdt (AFS) ist fiir die makro-
prudenzielle Uberwachung zustindig. Die Griindung des AFS zielte darauf, die
makroprudenziellen Befugnisse in einer einzigen Behdrde zu konzentrieren.

Steigerung des Potenzialwachstums in einer globalisierten Welt

® Rahmenbedingungen fiir Innovationen verbessern, wozu es gilt, gentigend Ausstiegs-
moglichkeiten fiir Wagniskapitalgeber zu gewdhrleisten. Transparenz verbessern,
indem Wagniskapitalgesellschaften und Beteiligungsgesellschaften einer einheitlichen
Aufsicht unterstellt werden. Einfliihrung von Steueranreizen als ergdnzendes Instrument
zu den Zuschiissen ins Auge fassen.

% Filr Wagniskapital- und Beteiligungsgesellschaften wurde ein gemeinsamer Regulie-
rungsrahmen geschaffen, und die Transparenz wurde verbessert. Im Mai 2013
wurde der Investitionszuschuss Wagniskapital eingefiihrt.
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® Es sollte tUberpriift werden, ob das jingst verabschiedete Gesetz zur Anerkennung
ausldndischer Berufsqualifikationen die Integration effektiv fordert.

< Der erste Monitoringbericht wird im Friihjahr 2014 vorgelegt werden. Die amtliche
Statistik zum Anerkennungsgesetz bildet die Hauptgrundlage fiir Bewertung und
Monitoring. Die ersten Daten fiir 2012 sind der Offentlichkeit seit dem 15. Oktober
2013 zugdnglich. Die Regierung beabsichtigt, die Anerkennung von im Ausland
erworbenen beruflichen Qualifikationen zu erleichtern.

® Zuwanderung hochqualifizierter Krafte fordern durch Herabsetzung der Einkommens-
grenze fiir die Erteilung einer dauerhaften Niederlassungserlaubnis. Es sollte die Schaffung
einer flr die Konzipierung, Evaluierung und Koordinierung der Arbeitsmigrationspolitik
zustdndigen Einrichtung ins Auge gefasst werden. Aktivere Politik zur Anwerbung
auslandischer Arbeitskrafte in Erwdgung ziehen.

% Die Verdienstschwelle fiir hochqualifizierte Fachkrdfte aus Nicht-EU-Staaten wurde
durch die Einfiihrung der Blauen Karte EU mit Wirkung vom 1. August 2012 gesenkt.
Das Internetportal ,,Willkommen in Deutschland“ wurde lanciert.

Klimaschutz und umweltvertriagliches Wachstum: Ehrgeizige Pline miissen
sich auszahlen

® Deutschland sollte sich auf EU-Ebene an den Diskussionen tiber mégliche Mafsnahmen
zur Aufrechterhaltung eines wirksamen CO,-Preissignals im Rahmen des EU-Emissions-
handelssystems im Einklang mit den mittel- und langfristigen EU-Emissionsreduzie-
rungszielen beteiligen. Die Einfihrung einer effektiven CO,-Steuer in nicht vom
EU-Emissionshandelssystem erfassten Sektoren sollte in Erwagung gezogen werden,
und es sollte sichergestellt werden, dass flir andere, nicht durch CO,-Emissionen
verursachte Externalititen ein angemessener Preis festgelegt wird.

“ Deutschland hat beschlossen, den sogenannten ,Backloading“-Vorschlag der
EU-Kommission sowie die Anderungsvorschlidge des Europdischen Parlaments zu
unterstiitzen.

® Die Steuerbefreiungen und ermaif3igten Steuersdtze 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 Steuer-
vergunstigungen sollten revidiert werden.

% Der Spitzenausgleich wird seit Anfang 2013 mit Energieeffizienzmaf3nahmen
verkniipft. Der Stilllegungsplan fiir den deutschen Steinkohlenbergbau von 2011
sieht eine schrittweise Beendigung des deutschen Steinkohlenbergbaus bis 2019 vor.

® Bezuschusste Kredite sollten gezielt an Niedrigeinkommenshaushalte oder kredit-
beschrankte Unternehmen vergeben werden, und das Mietrecht sollte so gedndert
werden, dass die Hindernisse fiir Investitionen in energiesparende Sanierungen im
Mietwohnungsbereich weiter abgebaut werden kénnen.

% Am 1. Mai 2013 trat eine Mietrechtsdnderung in Kraft, durch die Hindernisse fiir
Investitionen in die energetische Sanierung von Mietwohnungen abgebaut werden.
Mieter miissen energetische SanierungsmafSinahmen hinnehmen, und wdhrend der

ersten drei Monate entfdllt das Recht auf Mietminderung.
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® Die Hohe der Einspeisevergiitungen sollte weiter iberwacht werden, und diese
Tarife sollten entsprechend der Marktentwicklungen angepasst werden. Die mit den
Einspeisetarifen verbundenen impliziten CO,-Vermeidungskosten sollten auf einem
vertretbaren Niveau gehalten werden.

% Die Einspeisevergiitungen werden regelmdflig iiberwacht und angepasst. Die
Regierung plant eine Reform zur Senkung einiger Einspeisevergiitungen, und ab
2018 soll die Férderhdhe iiber Auktionen ermittelt werden.

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

« Keine.
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Kapitel 1

Die Widerstandskraft des
Finanzsektors starken

Die deutschen Banken haben die Krise des Euroraums dank der soliden volkswirtschaftlichen
Fundamentaldaten und des ,,Safe Haven“-Status der deutschen Finanzaktiva gut iiberstanden.
Das Kreditwachstum ist in den letzten Jahren jedoch auf Grund der schwachen Nachfrage in
realer Rechnung zuriickgegangen. Die Banken sind anfdllig gegentiber einer Verschdrfung der
Spannungen an den Finanzmdrkten des Euroraums und dem von niedrigen Zinsen geprigten
Umfeld. Betrdchtliche Derivatepositionen in den Biichern der grofSten Banken des Landes, ein hoher
Verschuldungsgrad und der Glauben des Marktes an hohe implizite staatliche Garantien erhéhen
diese Risiken noch. Wiihrend die Sparkassen sich gut entwickelt haben und dazu beitragen, die
Wirtschaftstdtigkeit in relativ strukturschwachen Regionen zu stiitzen, war die Ertragslage
der Landesbanken sowohl vor als auch nach der Weltfinanzkrise schlecht. Die Bundesregierung
hat mit ihren Reformen zur Reduzierung der Risiken im Finanzsektor in mancherlei Hinsicht
eine Vorreiterrolle gegeniiber vielen anderen OECD-Ldndern eingenommen. Dennoch wiirden
weitere Schritte zur Stdrkung der Widerstandskraft der Banken die Finanzrisiken, denen
der Staat ausgesetzt ist, verringern und die Anreize fiir die Banken erhdhen, die niedrigen
Zinssdtze zu nutzen, um ein starkes und nachhaltiges Wirtschaftswachstum zu finanzieren.
Zu nennen wdren in diesem Zusammenhang eine Reduzierung des hohen Verschuldungsgrads,
eine ambitionierte Umsetzung der EU-Anforderungen fiir die Reform der Abwicklungsgesetze
sowie die Bewdltigung der Governance-Probleme im offentlichen Bankensektor.




1. DIE WIDERSTANDSKRAFT DES FINANZSEKTORS STARKEN

Die deutschen Banken haben die Krise des Euroraums gut iiberstanden, das
inlandische Kreditwachstum ist jedoch weiterhin schwach

Die gute Arbeitsmarktentwicklung und die hohe Wettbewerbsfahigkeit der deutschen
Wirtschaft sowie die im Verhaltnis zum BIP moderate Bruttoverschuldung der Unternehmen
und privaten Haushalte haben die Problemkreditquote der Banken niedrig gehalten. Die auf
die expansive Geldpolitik und die Flucht in sichere Werte zuriickzufiihrenden niedrigen
Zinsen waren ebenfalls hilfreich, da sie die Schuldendienstbelastung der Unternehmen
reduziert und die Refinanzierungskosten der Banken gesenkt haben. Seit 2011 bewegen sich
die Gewinne nahe am Vorkrisenniveau. Die deutschen Banken haben die Kreditvergabe
an die am starksten von der Schuldenkrise im Euroraum betroffenen Lander zwischen
1999 und 2007 zwar erheblich ausgeweitet (Abb. 1.1), die Verluste aus den Engagements
gegeniber den Krisenldndern des Euroraums sind jedoch begrenzt, was teilweise darauf
zurlickzufiihren ist, dass die Krisenldnder Finanzmittel aus den EFSF-Programmen erhalten
haben und auf die betrédchtliche Liquiditat der EZB zurtlickgreifen konnten.

Die Kreditvergabe an inldndische Haushalte und Nichtfinanzunternehmen ist seit
Ausbruch der globalen Finanzkrise in realer Rechnung zuriickgegangen. Und auch in
jlingster Zeit, in den Jahren 2012 und 2013, verharrte sie auf niedrigem Niveau (Abb. 1.2),
obwohl die Produktionsliicke gering ist. Unternehmensumfragen zeigen jedoch, dass
die schwache Kreditvergabe zum grofden Teil auf die schwache Nachfrage, insbesondere
im Unternehmensbereich, zurlickzufiihren ist. So bewerteten beispielsweise laut DIHK
(2013) Anfang 2013 46% der Unternehmen den Finanzierungszugang als gut und 40% als
befriedigend. Rund ein Viertel der Nichtfinanzunternehmen gab an, keinen Bedarf an
externer Finanzierung zu haben, was solide Bilanzen und die positiven Auswirkungen

Abbildung 1.1 Auslandsforderungen' deutscher Banken
In Prozent des deutschen BIP
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1. Auf Basis des unmittelbaren Kreditnehmers. Halbjéhrliche Daten fiir 1999.
2. Griechenland, Irland und Portugal.
Quelle: BIZ und OECD, Economic Outlook Database.
StatLink Sasr http://dx.doi.org/10.1787/888933033897
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Abbildung 1.2 Kreditvergabe an inldndische Nichtfinanzunternehmen und private
Haushalte nach Bankensektor
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Quelle: Deutsche Bundesbank.
StatLink S http://dx.doi.org/10.1787/888933033916

niedriger Zinsen auf ihren Cashflow widerspiegelt. Laut der SAFE-Umfrage der EZB und
der IFO-Umfrage fallt es deutschen Unternehmen vergleichsweise leicht, Zugang zu
Finanzierungsmitteln zu bekommen. Die Umfrage unter den Banken des Eurosystems
zum Kreditgeschéaft (Eurosystem Bank Lending Survey) lasst allerdings darauf schlief3en,
dass die Verscharfung der Bankkreditbedingungen, zu der es 2008 und 2009 gekommen
war, noch nicht in signifikanter Weise riickgangig gemacht wurde, wobei die inldndischen
Kreditvergabestandards in den vorangegangenen Jahren auch nicht lax zu sein schienen
(Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, 2008).
Bei einer sich zunehmend dynamisch entwickelnden Erholung konnten die Kredit-
vergabestandards starker zum Tragen kommen, falls sich die Kreditnachfrage kraftig
belebt und die Banken ihre Kreditvergabebedingungen nicht in Einklang mit der sich ver-
bessernden Wirtschaftslage lockern.

Das Kreditwachstum war wahrend der globalen Finanzkrise und der Krise im Euroraum
bei den Genossenschaftsbanken und Sparkassen, deren Kreditgeschaft auf die lokalen
Markte ausgerichtet ist, am stabilsten, wahrend die Kreditvergabe der grofsen Geschafts-
banken und der regionalen 6ffentlichen Landesbanken tendenziell schrumpfte, als sich die
Finanzierungsbedingungen im Euroraum verschéarften. Dariiber hinaus bauten die grofden
Geschaftsbanken und die Landesbanken hohe Barreserven in ihren EZB-Konten auf, als
die Spannungen an den Finanzmarkten des Euroraums im Sommer 2012 einen Héhepunkt
erreichten, was darauf schliefien lasst, dass diese Banken die Kreditvergabe mit besonders
hoher Wahrscheinlichkeit auf einem niedrigen Niveau halten, wenn die Spannungen an den
Finanzmarkten zunehmen. Diese Banken sind direkter gegeniiber dem Auslandsgeschaft
exponiert und weisen einen hoheren Verschuldungsgrad auf (siehe weiter unten).

Der Anstieg der Wohnimmobilienpreise entspricht weitgehend den
Fundamentaldaten

Die Wohnimmobilienpreise sind zwischen 2010 und 2013 in realer Rechnung um rd.
10% gestiegen (Abb. 1.3). Verbesserte Arbeitsmarktergebnisse und hohere Realeinkommen
haben zu einem Anstieg der Nachfrage nach Wohnungsdienstleistungen gefiihrt, wodurch
die Mietpreise ebenfalls nach oben getrieben wurden. Die Preise erhalten weiteren Auftrieb
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Abbildung 1.3 Entwicklungen am Wohnimmobilienmarkt
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1. Relation zwischen nominalen Wohnimmobilienpreisen und Mietpreisindex, Basis 2010. Die Lander sind in
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2. Wohnimmobilienpreise in 125 Stddten. Deflationiert mit dem Verbraucherpreisindex.
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Quelle: OECD (2013), Policy Considerations in the Current Economic Situation; OECD, Housing Price Database; und Deutsche
Bundesbank.

StatLink Sizr http://dx.doi.org/10.1787/888933033935

durch niedrige langfristige Zinsen. Die Relation zwischen Preisen und Mieten und die Relation
zwischen Preisen und Haushaltseinkommen sind in letzter Zeit gestiegen, verharren jedoch
unter den historischen Durchschnittswerten. Okonometrische Analysen der Bundesbank
(2013c) lassen darauf schlief3en, dass die Wohnimmobilienpreise auf Bundesebene weiterhin
mit den Fundamentaldaten in Einklang stehen, wenngleich die Wohnungspreise in den
grofsten Ballungsrdumen ein Niveau erreicht haben konnten, das 20% tiber dem fundamental
gerechtfertigten Niveau liegt. Im Zuge der verhaltenen Gesamtkreditvergabe wuchs die
Vergabe von Immobilienkrediten 2013 in realer Rechnung kaum, und die Verschuldung
der privaten Haushalte ist moderat. Bei den Kreditvergabestandards auf dem Immobilien-
markt lasst sich trotz der steigenden Wohnimmobilienpreise keine Lockerung erkennen
(Deutsche Bundesbank, 2013d). So liegt beispielsweise die Beleihungsquote bei fast der
Halfte der in Deutschland vergebenen Kredite fiir Gewerbeimmobilien bei lediglich 60%. Die
Behorden sollten die Vergabe von Immobilienkrediten und den nationalen Immobilienmarkt
deshalb sorgfaltigbeobachten, zum jetzigen Zeitpunkt rechtfertigen die Entwicklungen jedoch
keine makroprudenziellen Mafdnahmen zur Einddmmung der Kreditvergabe. Die Entwick-
lungen auf dem deutschen Immobilienmarkt werden vom Ausschuss fir Finanzstabilitat
im Rahmen der makroprudenziellen Aufsicht sorgfaltig beobachtet (siehe weiter unten).

Die Risiken betreffen hauptsichlich das Auslandsgeschift und niedrige
Zinssatze

Der Euroraum, gegeniiber dem die deutschen Banken nach wie vor exponiert sind,
bleibt anfallig flir wirtschaftliche und finanzielle Schocks. Die deutschen Banken haben ihre
Forderungen gegentiber den Volkswirtschaften des Euroraums in den letzten Jahren zwar
reduziert, die finanziellen Verflechtungen sind aber nach wie vor erheblich. Die Forderungen
gegeniiber den Krisenldndern des Euroraums sind besonders stark zuriickgegangen, betragen
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aber immer noch etwa 10% des BIP, verglichen mit einem Forderungshéchststand von rd.
20% im Jahr 2008. Die Ausfallrisiken der grofden deutschen Banken schwanken in der Tat
parallel zu den Spannungen auf den Finanzmarkten des Euroraums, wenngleich sie nach
wie vor eindeutig unter dem Durchschnitt der wichtigsten Banken des Euroraums liegen
(Abb. 1.4). Die Ankilindigung des Anleiheankaufprogramms (Outright Monetary Transactions
— OMT) durch die EZB im Sommer 2012 trug dazu bei, die Markteinschétzung in Bezug auf
das Ausfallrisiko der Banken des Euroraums und der deutschen Banken zu verbessern.
Die Kreditausfallswap-Pramien fiir den deutschen Staat sind seit dem dritten Quartal
2012 ebenfalls niedriger als in den vorhergehenden Quartalen. Diese Entwicklung kann
darauf zuriickzufiihren sein, dass das Risiko eines Auseinanderbrechens des Wahrungs-
raums geringer eingeschéitzt wird und dass die Ausfallrisiken der Schuldner in den
Krisenldndern des Euroraums zuriickgehen. Sie kann folglich auch zu einem Riickgang
der Finanzrisiken gefiihrt haben, denen die deutschen Finanzintermedidre und die
Bundesregierung ausgesetzt sind.

Einige Banken haben hohe Forderungen gegeniiber der Frachtschifffahrt aufgebaut
und interne ,Bad Banks“ eingerichtet, in die wertgeminderte Aktiva ausgelagert wurden
(Kasten 1.1). Diese Engagements sind bezogen auf den gesamten Bankensektor zwar gering,
sie konzentrieren sich jedoch auf eine geringe Anzahl von Banken (Deutsche Bundesbank,
2012). Die Banken haben bei der Bewertung nicht ordnungsgemaéfs bedienter Forderungen
einen erheblichen Ermessensspielraum. So konnen sie beispielsweise den Wert der den
wertgeminderten Aktiva zu Grunde liegenden Sicherheiten durch Diskontierung der
erwarteten Einkommensstrome oder durch die Anlegung von Marktpreisen bestimmen. Die
Abzinsung des zukunftigen Einkommens erdffnet einen erheblichen Ermessensspielraum.
Einige Banken ziehen es vor, ihr Engagement gegentiber der Schifffahrt mit dieser Methode
zu bewerten. Die Erfassung der notleidenden Kredite scheint mit grofder Zeitverzégerung
zu erfolgen, und nur fiir einen relativ geringen Anteil der notleidenden Kredite werden
Riickstellungen gebildet (IWF, 2011b). Eine friihzeitige Verbuchung der Risiken und Verluste

Abbildung 1.4 Kreditausfallswap-Pramien fiir Banken! und den deutschen Staat?
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1. Kreditausfallswaps, vorrangige Schuldtitel mit fiinfjahriger Laufzeit, mittlere Spreaddifferenz zur Referenzkurve.
»Deutsche Banken“ bezieht sich auf den ungewichteten Durchschnitt der sechs gréf3ten deutschen Banken.
yEuroraum*“ bezieht sich auf den von DataStream berechneten gewichteten Durchschnitt einzelner Banken im
Euroraum.

2. Kreditausfallswaps, vorrangige Schuldtitel mit zehnjéhriger Laufzeit, mittlere Spreaddifferenz zur Referenzkurve.

Quelle: DataStream.

StatLink Su=r http://dx.doi.org/10.1787/888933033954
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Kasten 1.1 Die Altlasten der deutschen Banken

Mehrere deutsche Banken haben interne ,Bad Banks“ eingerichtet, in denen sie die mit
Verlustrisiken behafteten Altlasten gebilindelt haben. Die Aktiva der Abwicklungsanstalten
von fiinf groffen und mittelgrofRen Banken beliefen sich im ersten Quartal 2013 auf 350 Mrd.
Euro (12% des BIP). Dazu gehoren auslandische verbriefte Wohnimmobilienkredite,
Schiffsfinanzierungen, Immobilien und Staatsschuldtitel. Bei den zwolf grofdten deutschen
Banken belaufen sich die Risikopositionen in verbrieften Krediten, Schiffskrediten und
auslandischen Gewerbeimmobilien auf 5%% der Bilanzsumme (Deutsche Bundesbank,
2013d).

Schiffsfinanzierungen machen einen grofSen Teil der mit Wertminderungsrisiko
behafteten Altlasten aus. Die Engagements der sieben wichtigsten deutschen Banken in
der Schiffsfinanzierung belaufen sich auf 86 Mrd. Euro (3%% des BIP; Deutsche Bundesbank,
2013d) und sind auf die grofsen Geschéftsbanken und die 6ffentlichen Landesbanken
konzentriert. Vor der globalen Wirtschafts- und Finanzkrise finanzierten deutsche
Banken 45% der Welthandelsflotte (Hellwig, 2012a). Die relativ schwache Entwicklung
des Welthandels hat den Wertberichtigungsaufwand in den letzten Jahren erhéht. Auf
Grund des technischen Fortschritts in der Schifffahrt werden sich die Preise dlterer Schiffe
voraussichtlich nicht wieder erholen, selbst wenn der Welthandel wieder anzieht. Etwa
die Halfte der ausstehenden Schiffskredite hat eine Beleihungsquote von 100% oder mehr,
und ein grof3er Teil der Schiffskredite wird nicht mehr ordnungsgemafs bedient. Mehrere
Landesbanken waren stark in diesem Geschéaftssegment engagiert. Sie befinden sich zum
grofden Teil im Besitz der Bundeslander, die an der Kiste liegen, wo die Schifffahrt ihren
Standort hat. Eine Landesbank ist der weltweit grofdte Anbieter von Finanzierungen fir
Frachtschiffe. Der Preisriickgang konnte sich verlangsamt haben, da nur wenige Schiffe
versteigert wurden. Dem Vernehmen nach refinanzieren einige Banken die Kredite.
Die Risikovorsorge konnte zu niedrig sein, da sie moglicherweise auf der friitheren
Wertentwicklung der Schiffskredite basiert.

durch eine transparente und vorsichtige Bewertung der Aktiva tragt dazu bei, die zur
Verfliigung stehenden Kreditmittel dorthin zu leiten, wo sie am produktivsten eingesetzt
werden (z.B. IWF, 2002; Bouis et al., 2013). Sie erhoht aufserdem die Wahrscheinlichkeit,
dass neue Aktionédre gefunden werden, da diese von der gréfseren Transparenz profitieren
und hohere Ertrdge erwarten konnen (Blundell-Wignall und Atkinson, 2012). Dadurch
steigt die Wahrscheinlichkeit, dass die Banken versuchen, die Eigenkapitalanforderungen
durch eine Starkungihrer Kapitalbasis zu erfillen, anstatt die Kreditvergabe zu reduzieren.
Dieser Aspekt konnte im gegenwartigen deutschen Kontext besonders relevant sein, da
die Gewinnmargen teilweise auf Grund des harten Wettbewerbs im internationalen
Vergleich gering sind (siehe weiter unten), wodurch der Spielraum, die Kapitalpuffer durch
Gewinnriicklagen zu erhdhen, begrenzt wird.

Wihrend der globalen Finanzkrise wurden die deutschen Banken massiv von der
Bundesregierung gestiitzt, insbesondere einige der grofden bérsennotierten Geschéftsbanken
und die o6ffentlichen Landesbanken (vgl. das Kapitel iiber das Bankensystem im Wirtschafts-
bericht Deutschland 2010). Das Engagement der Bundesregierung in von deutschen Banken
ubernommenen Aktiva entsprach 2013 noch einem Wert von rd. 10% des BIP. Die Verluste
der Bundesregierung aus Forderungen und Kapitalbeteiligungen belaufen sich seit 2008
auf 22 Mrd. Euro (0,8% des jahrlichen BIP). Die Gesamtkosten fiir den Steuerzahler werden
auf 30-50 Mrd. Euro geschétzt (1,2-2% des BIP).

Um umfangreiche steuerfinanzierte Rettungspakete in Zukunft zu vermeiden, wurde
sowohl auf der Ebene der Europdischen Union als auch in Deutschland eine weitreichende
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Reformagenda eingeleitet. Wie weiter unten erlautert wird, sind viele der potenziellen
Risikofaktoren, die zur exponierten Stellung der deutschen Banken in der globalen Finanzkrise
beitrugen, jedoch weiterhin vorhanden. Dazu gehoren hohe Derivatepositionen, ein hoher
Verschuldungsgrad in systemrelevanten Banken, Governance-Fragen in einem Teil des
offentlichen Bankensektors sowie die Tatsache, dass der Markt nach wie vor von staatlichen
Garantien ausgeht, wodurch die Moral-Hazard-Risiken erhoht werden und der Spielraum,
kollabierende Banken aus dem Markt zu nehmen, begrenzt wird. Das niedrige Zinsniveau in
Deutschland und vielen anderen OECD-Volkswirtschaften verstédrkt die Risikobereitschaft,
indem es Anreize schafft, auf der Suche nach hohen Renditen hohere Risiken einzugehen,
wenngleich bis 2013 keine Anzeichen fiir eine verstarkte Renditesuche unter den deutschen
Banken festzustellen waren. Ein Grund dafiir ist die Tatsache, dass die Banken weiterhin
dem Druck ausgesetzt waren, ihre Verschuldung abzubauen und ihre Kapitalpuffer zu
erhohen (Deutsche Bundesbank, 2013d). Das Niedrigzinsumfeld verstarkt dariiber hinaus
die Anreize, die Verlustabschreibung hinauszuzdgern. Diese Anreize werden noch weiter
verstarkt, wenn Banken einen hohen Verschuldungsgrad aufweisen.

Die systemischen Risiken werden durch hohe Derivatepositionen verschrft

Die Derivatepositionen der deutschen Banken sind in den letzten 15 Jahren erheblich
gestiegen (Abb. 1.5). Diese Periode war aufserdem durch ein starkes weltweites Wachstum
gekennzeichnet. Der Weltmarktanteil der deutschen Banken an diesem Geschéftssegment
belduft sich auf rd. 10%. Seit dem Ausbruch der globalen Finanzkrise haben die Banken
in mehreren OECD-Landern unerwartet hohe Verluste aus ihren Derivatepositionen
erlitten. Verluste aus Derivatepositionen konnen im Kontext einer systemischen Krise
einen grofden Teil des Marktwerts der Derivate erreichen (OECD, 2009). Dariiber hinaus
sind Derivatepositionen ein wichtiger Faktor fiir die Entstehung systemischer Risiken,
da sie die Verflechtung verstarken (Kasten 1.2). Das systemische Risiko wird durch die

Abbildung 1.5 Nominalbetrag der deutschen und weltweiten Derivatepositionen?®
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1. Alle Positionen sollten gemiaf? den bestehenden Berichterstattungsrichtlinien der BIZ grundsétzlich auf
Bruttobasis ausgewiesen werden. Der Ausweis von ,Nettopositionen“ ist nur erlaubt, wenn die nationalen
Bilanzierungsvorschriften die Verrechnung von kongruenten Swaps (nach Wahrung und Falligkeit) mit der gleichen
Gegenpartei erlauben, unter der Voraussetzung, dass sie von einer rechtlich durchsetzbaren Nettingvereinbarung
erfasst werden. Dadurch kann die internationale Vergleichbarkeit beeintrachtigt werden.

2. Sechs deutsche Banken.
3. Etwa 60 fihrende Banken in 13 Ladndern (elf Ladnder vor dem ersten Halbjahr 2012).
Quelle: Deutsche Bundesbank und OECD, Economic Outlook Database.
Statlink S http://dx.doi.org/10.1787/888933033973
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Kasten 1.2 Systemische Risiken durch Derivatepositionen von Banken

Derivatekontrakte werden normalerweise in Bezug auf Referenzaktiva wie nichtderivative
Wertpapiere, Kredite, Rohstoffe und Wahrungen geschlossen. Die meisten basieren auf
Zinssdtzen. Sie verlagern die sich aus den Basiswerten ergebenden Risiken zwischen den
Vertragspartnern, die Zahlungsversprechen, die sie generieren, unterliegen jedoch wie
bei einem Schuldvertrag dem Ausfallrisiko einer Vertragspartei (Gegenparteirisiko). Es
gibt mehrere Griinde fiir den Einsatz von Derivaten: Risikoabsicherung, Preisarbitrage,
Spekulation sowie die Reduzierung von Steuern und Regulierungskosten (OECD, 2011).

Systemische Risiken, die die Finanzstabilitat gefahrden konnten, werden durch grofse
Derivatepositionen verscharft, weil Derivate voraussetzen, dass jeder Teilnehmer in der
Gegenparteikette dazu in der Lage ist, seinen Verpflichtungen nachzukommen, um andere
in die Lage zu versetzen, ihrerseits ihre Verpflichtungen zu erfiillen. Die Verluste aus hohen
Derivatepositionen kénnten die Verlustabsorptionsfahigkeit der einzelnen Marktteilnehmer
lbersteigen und zu ihrem Zahlungsausfall fiihren. Dadurch kénnen Derivatekontrakte
fiir die Kontrahenten wertlos werden. Dariiber hinaus konnten die nicht abgesicherten
Gegenparteien des in Verzug geratenen Kontrahenten ebenfalls Verluste erleiden, weil
ihre Risiken nicht langer durch Derivate abgesichert sind, was zu Dominoeffekten fiihren
kann. Das Derivategeschaft konzentriert sich immer starker auf global systemrelevante
Finanzinstitute (GSIFI), teilweise weil ihr Status, zu grof3 zu sein, als dass eine Insolvenz
zugelassen werden durfte, die wahrgenommenen Gegenparteirisiken reduziert, was ihnen
einen Wettbewerbsvorteil gegentiber kleineren Banken verschafft. Grofde Derivatepositionen
wiederum verstarken den ,Too big to fail“-Status, weil sie die Verflechtung erhéhen.
Aus diesem Grund werden die Gegenparteirisiken der Derivatekontrakte, die mit global
systemrelevanten Finanzinstituten abgeschlossen wurden, zu niedrig bewertet. Die in
Basel Il und Basel Il aufgefiihrten Regulierungsvorschriften erlauben bei der Berechnung
des Eigenkapitalbedarfs die Verrechnung von Positionen. Ein derartiges Netting schafft
Anreize dafiir, die Gegenparteien nicht zu diversifizieren. Grofse Banken sind aufderdem
gut positioniert, die Derivate fiir Regulierungsarbitrage einzusetzen (OECD, 2011a). Dartiiber
hinaus sind weniger Parteien an der Preisfestsetzung beteiligt, was die Fehleinschatzung von
Risiken fordern kann (OECD, 2011). Wie auf anderen Produktmarkten sind die Gewinnmargen
durch die zunehmende Konzentration ebenfalls gestiegen. Deshalb erzielen die Banken,
die zu grof? sind, als dass eine Insolvenz zugelassen werden dirfte, hohe Gewinne im
Derivategeschaft.

Derivate sind seit Ende der 1990er Jahre weit schneller gewachsen als nichtderivative
Wertpapiere. Es erscheint deshalb unwahrscheinlich, dass das Wachstum der Derivate
hauptsachlich auf die Motivation zuriickzufiihren ist, Risiken von nichtderivativen
Wertpapieren oder anderen Vermogenswerten abzusichern (OECD, 2011a). Die anderen
Beweggriinde, insbesondere Regulierungsarbitrage, Steuerarbitrage und Spekulation,
spielen wahrscheinlich eine wichtige Rolle, haben aber keinen sozialen Nutzen. Banken
benutzen Derivate beispielsweise, um die Risikogewichtung von Vermogenswerten zu
reduzieren und dadurch weniger Eigenkapital vorhalten mussen.

Um das Gegenparteirisiko von Derivaten zu senken, wird in mehreren Lindern die
Auflage eingefiihrt, den Handel mit Derivaten tiber zentrale Kontrahenten zu verrechnen.
So schreiben die EU-Rechtsvorschriften, die ab dem dritten Quartal 2014 vollstdndig
in Kraft sein sollen, beispielsweise das Clearing standardisierter Derivate iiber einen
zentralen Kontrahenten vor. Zentrale Kontrahenten kénnen die Risiken, die sich aus
einzelnen Derivatepositionen ergeben, in der Tat reduzieren. Sie konnen dazu beitragen,
Risiken iliber Vergemeinschaftung und Biindelung zu verteilen (Biais et al., 2012). Dartiiber
hinaus erhohen sie die Transparenz der Preisfestsetzung und stdrken den Wettbewerb,
wodurch die Spannen zwischen Geld- und Briefkurs nach unten getrieben werden.
Zentrale Kontrahenten reichen aber nicht aus, um den systemischen Risiken, die sich

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

aus Derivatepositionen ergeben, zu begegnen (Blundell-Wignall und Atkinson, 2011). Die
Clearing-Vorschriften erfordern zwangslaufig Ausnahmeregelungen, da mafégeschneiderte,
illiquide Derivate fiir das Clearing weniger geeignet sind. Die EU-Regeln sehen in der Tat
Ausnahmen vor. Fur diese Ausnahmefalle ist der Tausch von Sicherheiten und der Einsatz
anderer Risikominderungstechniken vorgeschrieben. Die grof3en Marktteilnehmer haben
aber ein starkes Interesse daran, das Clearing zu vermeiden, indem sie die Vertrige auf die
Kundenbediirfnisse zuschneiden. Es ist aufserdem méglich, dass die zentralen Kontrahenten
selbst im Wettbewerb stehen, was ihre Eigenkapitalausstattung beeintrachtigen kann
(OECD, 2011). Dariiber hinaus kénnen sie selbst grofde und verflochtene Institute werden,
die Derivaterisiken konzentrieren und so grofd werden, dass eine Insolvenz nicht mehr
zugelassen werden darf (Biais et al., 2013). Eine insolvente Clearingstelle wiirde das
systemische Risiko verscharfen (Allen, 2012). Clearingstellen konnen folglich bei den
Vertragspartnern Moral-Hazard-Risiken verursachen, insbesondere wenn sie zu grofs
sind, als dass eine Insolvenz zugelassen werden diirfte.

Konzentration der Derivatepositionen in Banken, die zu grofs sind, als dass eine Insolvenz
zugelassen werden diirfte, noch verscharft. Marktteilnehmer haben darauf hingewiesen,
dass die Banken dabei sind, iber eine Vielzahl von Transaktionen mit ihren Kontrahenten
Nettingvereinbarungen zu treffen, um ihr Bruttoengagement in Derivaten zu reduzieren
und damit das aus dieser Verflechtung resultierende systemische Risiko zu verringern.

Die Rentabilitat hat sich in den verschiedenen Bankensektoren
unterschiedlich entwickelt

Das deutsche Bankensystem besteht aus mehreren institutionell verschiedenen
Bankengruppen (vgl. das Kapitel iiber das Bankensystem im Wirtschaftsbericht Deutschland 2010
wegen einer naheren Beschreibung). Die Rentabilitat hat sich in den einzelnen Sektoren sehr
unterschiedlich entwickelt, sowohl vor als auch nach der globalen Finanz- und Wirtschafts-
krise (Tabelle 1.1). Die Landesbanken weisen in beiden Perioden eine geringe Rentabilitat
auf, was hauptsichlich auf niedrigere Ertrage zurlickzufiihren ist, obwohl die Landesbanken
und Sparkassen von expliziten Staatsgarantien fiir ihre Verbindlichkeiten profitierten,
bis diese 2006 abgeschafft wurden. Dies gilt auch, wenn die Einnahmen risikogewichtet
ausgewiesen werden. Die Sparkassen und Genossenschaftsbanken dagegen erzielen
auch risikogewichtet relativ gute Ergebnisse (IWF, 2011b). Die Landesbanken schneiden
auch schlechter ab als die genossenschaftlichen Zentralbanken. Sowohl die genossen-
schaftlichen Zentralbanken als auch die Landesbanken bieten wichtige Dienstleistungen
fiir lokal ausgerichtete Genossenschaftsbanken bzw. Sparkassen (,Spitzeninstitute®). Die
Ertragsschwiche ist bei den Landesbanken in der Tat seit ihrer Griindung endemisch
(Hellwig, 2012).

Analysen der technischen Effizienz lassen darauf schliefden, dass die Sparkassen
mindestens so effizient sind wie die Geschaftsbanken (Koetter, 2006; Sachverstandigenrat,
2008; Altunbas et al.,, 2001). Die Sparkassen sind in einem nach dem Bottom-up-Prinzip
organisierten Haftungsverbund zusammengeschlossen, der sich auf alle Verbindlichkeiten
erstreckt. Solche Haftungsbeziehungen lassen Moral-Hazard-Risiken entstehen, auch
wenn die Sparkassen interne Auditverfahren eingerichtet haben, um diese Risiken
einzudammen. In den letzten 40 Jahren haben nur wenige Sparkassen die Unterstiitzung
des Haftungsverbunds in Anspruch genommen. Bei den Landesbanken sind allerdings
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Tabelle 1.1 Ertragslage der Banken nach Sektor
In Prozent der Bilanzsumme

Kreditbanken Genossen-
: Landes- Spar- schaftliche Kredit-
Regionalbanken p genossen-
Grof3- und sonstice banken kassen Zentral-
banken : 8 banken schaften
Kreditbanken
2003-2007*
Zinsiberschuss 1.01 2.06 0.63 2.27 0.47 2.39
Zinsunabhangige Ertrage, netto 0.52 0.84 0.12 0.57 0.15 0.65
Nettoergebnis aus Finanzgeschaften 0.23 -0.04 0.00 0.02 0.11 0.01
Allgemeine Verwaltungsaufwendungen  1.25 1.89 0.44 1.92 0.47 2.26
Jahrestiberschuss nach Steuern 0.18 0.23 0.06 0.23 0.17 0.35
2008-2012!
Zinsiiberschuss 0.87 1.66 0.69 213 0.49 2.23
Zinsunabhingige Ertrége, netto 0.42 0.71 0.08 0.56 0.13 0.59
Nettoergebnis aus Finanzgeschéften 0.01 0.01 0.00 0.00 0.11 0.00
Allgemeine Verwaltungsaufwendungen  1.02 1.65 0.44 1.77 0.38 1.92
Jahresiiberschuss nach Steuern -0.19 0.11 -0.15 0.53 0.27 0.48

1. Ungewichteter Durchschnitt.
Quelle: Deutsche Bundesbank.

erhebliche Effizienzméngel festzustellen. Sie weisen aufserdem bei der Kapitalallokation eine
geringere Effizienz auf und haben sich als weniger stabil erwiesen (Sachverstdndigenrat,
2008). Die Sparkassen waren vor und wiahrend der globalen Finanzkrise weniger anfallig
gegentiiber Solvenzrisiken und Spannungen als die Privatbanken und Landesbanken, die
Genossenschaftsbanken bewdltigen das Solvenzrisiko allerdings am besten (Beck et al.,,
2009). Die Sparkassen und Genossenschaftsbanken waren in der Krise von 2008/2009 am
wenigsten von den sich verschirfenden Solvenzrisiken betroffen, obwohl sie keine direkte
staatliche Unterstiitzung erhielten (Schmielewski und Wein, 2012).

Die Gewinnmargen sind im internationalen Vergleich im gesamten Bankensektor niedrig,
was moglicherweise auf einen verscharften Wettbewerb zurtickzufiihren ist, der sich daraus
ergibt, dass zwei Verbundsysteme mit lokalen Geschaftsmodellen und flichendeckender
Prasenz nebeneinander existieren (Sparkassen und Genossenschaftsbanken). Einige
Beobachter vertreten die Meinung, dass die Ertragsschwiche auf Kapazitatsiiberhdnge
im Bankgewerbe zuriickzufiihren ist (Deutsche Bundesbank, 2013d; Hellwig, 2012). Das
Beschéftigungsniveau ist im Bankensektor in der Tat relativ hoch und entspricht fast
dem Niveau in Landern, die ein grofdes internationales Finanzzentrum haben, wie z.B. das
Vereinigte Konigreich. Auf Grund der Ertragsschwiche ist es schwierig, mehr qualitativ
hochwertiges Kapital von externen Quellen zu mobilisieren oder Eigenkapital intern
durch Gewinnthesaurierung aufzubauen und gleichzeitig den bestehenden Eigentiimern
eine angemessene Rendite zu bieten (IWF, 2011b). Auf Grund der auf niedrigem Niveau
verharrenden langfristigen Zinssitze besteht auflerdem die Gefahr, dass die Zinsmargen und
folglich die Rentabilitat weiter zuriickgehen, insbesondere bei den Genossenschaftsbanken
und Sparkassen, die sich relativ stark auf langfristige Inlandskredite spezialisiert haben
(Deutsche Bundesbank, 2013d).
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Die Eigenkapitalquoten iibersteigen die Anforderungen,
der Verschuldungsgrad ist jedoch hoch

Die meisten der 42 am Basel-III-Monitoring teilnehmenden grofdten deutschen Banken
(7 grofse international tétige Banken und eine reprasentative Stichprobe des Bankensektors)
erfillen bereits die harte Kernkapitalquote (Tier 1), die nach den Regeln von Basel III und
der Verordnung der Européaischen Union ab 2019 vorgeschrieben ist, einschliefdlich der
Kapitalerhaltungspuffer. Einige Banken weisen noch eine Kapitalunterdeckung auf. Unter
Beriicksichtigung des ab 2021 vorgeschriebenen Kapitalzuschlags fiir systemrelevante Banken
miissen sie auf der Basis der gegenwartigen risikogewichteten Aktiva zuséatzliches Eigenkapital
in Hohe von 14 Mrd. Euro aufbringen. Um die Eigenkapitalquoten zu verbessern, haben die
Banken 2012 ihre risikogewichtete Bilanzsumme reduziert (Deutsche Bundesbank, 2013e).

Die Kapitalpuffer ausschliefdlich anhand der risikogewichteten Aktiva zu bewerten hat
Nachteile. Einige Aktiva erhalten eine Risikogewichtung von null, und es wird unterstellt,
dass die Risikogewichtungen unabhéangig von der Portfoliostruktur der Bankaktiva sind.
Dartiber hinaus erfolgt die Risikogewichtung der Aktiva zur Ermittlung der Eigenkapitalanfor-
derungen in dem auf internen Ratings basierenden Ansatz durch Modelle, die den Geschifts-
fihrern der Banken einen erheblichen Ermessensspielraum erdéffnen. Insbesondere
Grofdbanken kénnen in die Modellierungstechnologie investieren, die erforderlich ist, um
interne risikobasierte Modelle zu entwickeln. Da die Geschaftsleitung die Interessen der
Aktionare vertritt, hat sie einen Anreiz, die Risikogewichtungen soweit wie moglich zu
senken. Es gibt Anzeichen dafiir, dass sich die Risikogewichte vergleichbarer Aktivain den
einzelnen Banken erheblich unterscheiden (z.B. BIZ, 2013). Diese Risikomodelle miissen
jedoch von der Aufsichtsbehorde genehmigt werden und werden regelmaflig iiberwacht.

Die risikogewichteten Eigenkapitalquoten sollten durch eine obligatorische Leverage
Ratio ergdnzt werden. Die Leverage Ratio hat erfahrungsgemafs eine gewisse Vorhersagekraft
in Bezug auf das Ausfallrisiko (gemessen als der Abstand zur Ausfallschwelle) einer Bank,
wahrend dies bei der Relation zwischen Eigenkapital und risikogewichteten Aktiva nicht
der Fall ist (Blundell-Wignall und Roulet, 2012). Dieser Befund kann allerdings in gewissem
Umfang auf das ,Gesetz von Goodhart“ (Goodhart’s law) zurtickzufiihren sein. Diesem
Gesetz zufolge lasst die Vorhersagekraft eines statistischen Messwerts nach, sobald
er als Zielwert eingesetzt wird. Zu Vergleichszwecken werden in Abbildung 1.6 einige
Eigenkapitalquoten und Leverage Ratios aggregiert nach Landern aufgefiihrt. Die Kennzahlen
werden nicht alle auf einheitlicher Basis berechnet und sollten deshalb nicht mit anderen
Diagrammen verglichen werden. Es herrscht in der Tat keine klare Ubereinstimmung,
wie diese Kennzahlen am besten berechnet werden sollten. Forschungsarbeiten der OECD
lassen darauf schlief3en, dass eine Leverage Ratio, in der die Derivatepositionen auf der
Aktivseite nicht aufgerechnet werden, wie in Teil C von Abbildung 1.6, der beste Pradiktor
fiir den Abstand zur Ausfallschwelle ist (Blundell-Wignall und Roulet, 2012).

Die Relation zwischen Kernkapital und Bilanzsumme betrug bei einigen der grofdsten
international tatigen deutschen Banken in jlingster Zeit weniger als 3% (Abb. 1.7). Wo
Borsenbewertungen vorliegen, ist das Reinvermogen ahnlich niedrig. Dariiber hinaus
umfasst das derzeit von Banken ausgewiesene Kernkapital moglicherweise noch
Posten, die nicht verlustabsorbierend sind, insbesondere latente Steuerguthaben und
den Goodwill aus fritheren Fusionen und Ubernahmen. Zu den latenten Steuerguthaben
zahlen Steuervergilinstigungen, die sich daraus ergeben, dass Verluste der Vorjahre mit
kiinftigen Gewinnen verrechnet werden. Unter Goodwill versteht man den geschitzten
Gegenwartswert der kiinftigen Gewinne eines iibernommenen Unternehmens. Keiner dieser
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Abbildung 1.6 Eigenkapitalquoten und Leverage Ratios!
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. Durchschnittswerte, gewichtet entsprechend der Bilanzsumme der einzelnen Banken.
. Das aufsichtsrechtliche Kapital insgesamt ist geméaf3 den aktuellen aufsichtsrechtlichen Richtlinien zum

Zeitraumende abgegrenzt. Fiir europédische Banken sind voriibergehende Kapitalanpassungen gegebenenfalls
nicht berticksichtigt. Die risikogewichteten Gesamtaktiva sind entsprechend den geltenden Rechnungslegungs-
standards bzw. Aufsichtsregeln angegeben.

. Das harte Kernkapital insgesamt entspricht der tatsdchlichen Summe des gezeichneten Kapitals und der Riicklagen

gemaf den geltenden aufsichtsrechtlichen Richtlinien. Die risikogewichteten Gesamtaktiva sind entsprechend
den einschldgigen Rechnungslegungsstandards bzw. Aufsichtsregeln angegeben.

. Auf der Grundlage von Quartalsdaten, Stand Dezember 2013; liegen diese nicht vor, wurden stattdessen die

neusten vorliegenden Daten zu Grunde gelegt (Stand spétestens Dezember 2012). Die Leverage Ratio entspricht dem
harten Kernkapital der Banken im Verhiltnis zur Bilanzsumme (Buchwert). Das harte Kernkapital entspricht der
tatsdchlichen Summe des eingezahlten Kapitals und der Riicklagen gemé&f3 den aufsichtsrechtlichen Richtlinien.
Die Angaben zur Bilanzsumme wurden entsprechend IFRS (International Financial Reporting Standard) angepasst.

Quelle: SNL Financials, Bloomberg, Datastream und OECD-Berechnungen.

StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/888933033745

beiden Posten kann Verluste absorbieren, wenn eine Bank insolvent wird. Die Summe aus
latenten Steuerguthaben und Goodwill belduft sich in mehreren der grofiten deutschen

Banken auf rd. 1% der Bilanzsumme.
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Abbildung 1.7 Kernkapital (Tier 1) in den zehn gréfdten deutschen Banken
In Prozent der Bilanzsumme, drittes Quartal 20131
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Quelle: Berechnungen der OECD und Bankbilanzen.
StatlLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933033992

Ein niedriges Niveau an verlustabsorbierendem Eigenkapital ist in Grofsbanken besonders
besorgniserregend. Dies ist erstens auf die besonders starke globale Verflechtung dieser
Banken zurickzufihren, weil dadurch starke Ausstrahlungseffekte entstehen, die die
globale Stabilitat beeintrachtigen. So hat der Finanzstabilitidtsrat insbesondere die Deutsche
Bank als eines der weltweit wichtigsten systemrelevanten Finanzinstitute eingestuft.
Zweitens ist eine Abwicklung dieser Institute auf Grund der globalen Reichweite ihrer
Geschaftstatigkeit nach wie vor unwahrscheinlich, wodurch das Risiko einer staatlichen
Rettung erhoht und der Anreiz, iiberhohte Risiken einzugehen, verstarkt wird. Obwohl die
Kapitalpuffer in Relation zur Bilanzsumme sehr niedrig sind, haben einige dieser Banken
Dividenden an die Aktiondre ausgeschiittet, so z.B. die Deutsche Bank im Jahr 2012. Im
Gegensatz dazu Ubersteigt das Kernkapital bei den Sparkassen und Genossenschaftsbanken
5% der Bilanzsumme, wenngleich dies bei ihren Spitzeninstituten, die zu den gréfiten
Banken Deutschlands gehoren, nicht der Fall ist.

Strengere Eigenkapitalauflagen erhohen die Finanzierungskosten der Banken. Der
im 20. Jahrhundert zu verzeichnende lang andauernde Riickgang der Relation zwischen
Eigenkapital und Bilanzsumme der Banken ging jedoch nicht mit einem deutlichen Riick-
gang des Abstands zwischen den Passiv- und Aktivzinsen der Banken einher. Der Effekt
strengerer Eigenkapitalauflagen auf die Kreditkosten und die Wirtschaftstatigkeit diirfte
daher langfristig begrenzt sein und durch die Vorteile einer gréfSeren Stabilitdt und geringerer
Risiken fiir die Steuerzahler aufgewogen werden. Die Tatsache, dass einige GrofZbanken
einen hohen Verschuldungsgrad aufweisen, lasst darauf schliefsen, dass die Senkung des
Fremdkapitalanteils durch die Einfihrung einer Leverage Ratio grofde relative Vorteile
mit sich bringt. Die héheren Finanzierungskosten der Banken diirften zum grofien Teil
auf den gesunkenen Wert der impliziten Staatsgarantien und die verringerten Moglich-
keiten, Kapitalkosten vom steuerpflichtigen Gewinn abzuziehen, zurlickzufiihren sein
(Admati et al., 2010). Die hoheren Finanzierungskosten der Banken sind also grof3enteils
nicht mit hoheren sozialen Kosten verbunden.

Das Basel-IlI-Abkommen sieht die Einfiihrung einer Leverage Ratio vor, deren genaue
Hohe 2017 gestiitzt auf die Erfahrungen festgelegt werden soll, die wiahrend der voran-
gegangenen Beobachtungsphase gewonnen wurden. Derzeit wird eine Leverage Ratio
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von mindestens 3% geprift. Blundell-Wignall und Atkinson (2012) sowie Blundell-Wignall
und Roulet (2012) vertreten die Auffassung, dass eine Leverage Ratio von 5% das Ausfall-
risiko erheblich reduziert. Calomiris (2013) hélt eine Leverage Ratio von 10% fiir angemes-
sen und vertritt die Auffassung, dass eine solche Auflage durch die verbindliche Emission
von Zwangswandelanleihen ergénzt werden sollte, sobald der Marktwert der Bank unter
einen von der Aufsichtsbehorde festgelegten Schwellenwert fallt. Admati et al. (2010) haben
eine Leverage Ratio zwischen 20% und 30% vorgeschlagen.

Die Eigenkapitalauflagen der EU enthalten zwar noch keine Anforderungen in Bezug
auf die Leverage Ratio, die Regeln gewidhren den nationalen Regierungen jedoch einen
gewissen Spielraum fiir die Festlegung einer obligatorischen Leverage Ratio, z.B. fiir die
grofsten Banken. Danemark, Polen und das Vereinigte Konigreich haben bereits solche
Auflagen eingefiihrt. Wenn die Banken verpflichtet werden, mehr Eigenkapital in Relation
zu den Aktiva vorzuhalten, kénnte das Kreditvergabewachstum in der Ubergangszeit zwar
grundsitzlich zurilickgehen, bis die vorgeschriebene Quote erreicht wird. Angesichts der
schwachen Kreditnachfrage diirfte dieses Risiko derzeit jedoch noch gering sein (siehe
oben). Um ein solches Risiko zu vermeiden, konnen die Behorden die Banken aber zweifellos
verpflichten, bestimmte Mafinahmen zu ergreifen, um derartige Risiken zu mindern. Sie
konnten vorschreiben, die Gewinne einzubehalten und zuséatzliche Eigenkapitalauflagen in
nominaler Rechnung definieren, anstatt sie in Relation zur Bilanzsumme festzulegen. Um
die von Finanzintermedidren ausgehenden Risiken dauerhaft zu begrenzen, ist es dariiber
hinaus wichtig, fiir hohe ethische Standards in der Branche zu sorgen und die Corporate
Governance zu starken.

Die Genossenschaftsbanken und Sparkassen sind in Bezug auf ihre Anteile an ihren
Spitzeninstituten von der Pflicht befreit, Beteiligungen an anderen Kreditinstituten von ihrem
aufsichtsrechtlichen Kapital abzuziehen. Es gibt auch keine Eigenkapitalanforderungen fir
die Garantien dieser Banken gegeniiber ihren Spitzeninstituten, obwohl sie in der Vergangen-
heit relativ grofsen Schocks ausgesetzt waren. Diese Garantien verstédrken die Verflechtung
(TWF, 2011b). Es sprechen deshalb gute Griinde dafiir, die Beteiligungen der Sparkassen und
Genossenschaftsbanken an ihren Spitzeninstituten abzuziehen und sie aufsichtsrechtlich
genauso zu behandeln wie Beteiligungen von Banken an anderen Banken allgemein.

Die Sparkassen haben inklusives Wachstum gefordert,
der offentlich-rechtliche Bankensektor muss aber reformiert werden

Eine Besonderheit des deutschen Bankensystems ist die grof3e Bedeutung der 6ffentlich-
rechtlichen Kreditinstitute, auf die mehr als 40% der aggregierten Bilanzsumme des
deutschen Bankensektors sowie der inldndischen Kreditvergabe entfallen. Sie setzen sich
iberwiegend aus den lokal tatigen Sparkassen und den Landesbanken zusammen (Kasten 1.3).

Sie unterliegen in gleicher Weise wie private Geschaftsbanken der Bankenaufsicht; dies
umfasst auch eine Priifung der fachlichen Eignung und Zuverlassigkeit der Geschaftsleitung.
Die Kompetenzanforderungen fiir Mitglieder der Verwaltungs- bzw. Aufsichtsorgane, die
ebenfalls fiir 6ffentliche und private Banken gleichermaf3en gelten, wurden 2009 verscharft.
Insbesondere miissen diese in der Lage sein, die von der Bank getdtigten Geschifte zu
verstehen und deren Risiken zu beurteilen. Die erforderliche Sachkunde kann durch
Vortatigkeiten, auch in bankfremden Branchen, z.B. in der 6ffentlichen Verwaltung
oder auf Grund von politischen Mandaten, begriindet werden, wenn sie mafdgeblich auf
wirtschaftliche oder rechtliche Fragestellungen ausgerichtet waren (BaFin, 2010). Haufig
sind politische Mandatstrager der Lokal- oder Landesebene im Verwaltungsrat vertreten.
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Kasten 1.3 Die Sparkassen-Finanzgruppe

Die Sparkassen-Finanzgruppe umfasst 421 Sparkassen, 7 Landesbanken, mehrere Landesbausparkassen,
eine Reihe von Servicegesellschaften sowie weitere Finanzdienstleister und Nichtfinanzunternehmen.
Die einzelnen Sparkassen sind unabhéngig und haben jeweils unterschiedliche 6ffentliche Tréger. Der
Grundstein fiir den Finanzverbund wurde vor etwa 200 Jahren mit der Errichtung der ersten Sparkassen
gelegt.

Die Sparkassen

Grinder und Trager der Sparkassen sind zumeist kommunale Gebietskorperschaften (Gemeinden
oder Gemeindeverbédnde). Die Sparkassen sind Anstalten des 6ffentlichen Rechts unter Tragerschaft der
zustandigen Kommunalverwaltungen (Bulbil, 2013). Thre Geschéaftstatigkeit wird durch die Sparkassen-
gesetze der Bundesldnder geregelt. Dabei muss die Geschaftstatigkeit der Sparkassen in allen Bundes-
landern auf ihr jeweiliges lokales Geschaftsgebiet konzentriert sein, in dem sie universellen Zugang zu
grundlegenden Bankdienstleistungen und die lokale Kreditversorgung zu gewahrleisten haben. Sie sind im
Allgemeinen verpflichtet, sich in ihrem Geschaftsgebiet fiir wirtschaftliche, soziale und kulturelle Zwecke
einzusetzen. Ziel der Sparkassen ist nicht die Gewinnmaximierung; sie haben jedoch eine Gewinnerzielung
anzustreben, um ihre Kapitalbasis starken und expandieren zu konnen. Verbleibende Jahresiiberschiisse
werden gemafd den entsprechenden Regelungen der Bundesldnder fiir soziale und kulturelle Aktivitdten
eingesetzt. Die Sparkassen sind nach dem Bottom-up-Prinzip organisiert, d.h. die Regionalverbéande werden
durch ihre Mitgliedssparkassen gelenkt. Auch das nationale Zentralinstitut, das Zahlungsdienstleistungen
sowie andere zentrale Finanzdienstleistungen erbringt, wie z.B. Investmentbanking und die Entwicklung
gemeinsamer Sparprodukte, befindet sich im Eigentum und unter der Kontrolle der Sparkassen. Die
Sparkassen sind aufserdem - zum Teil mit Mehrheitsanteilen — an den Landesbanken beteiligt.

Die Landesbanken

Urspriinglich bestand die Hauptfunktion der Landesbanken darin, eine zentralisierte Infrastruktur
fir die Sparkassen bereitzustellen, insbesondere zur Zentralisierung der Finanzierungstatigkeit (z.B.
Begebung von Anleihen) und zur Nutzung von Skaleneffekten bei der Erbringung standardisierter
Sparkassendienstleistungen (vgl. z.B. Noack und Schrooten, 2009). Mittlerweile aber werden sie wie
private Banken gefiihrt und sind im Wholesale- und Retailbanking tatig. Zu ihren Aktivitdten zdhlen auch
Investmentbanking, Projektfinanzierung, Immobilien- und Agrarbankgeschaft sowie Unternehmens- und
Anlageberatung. In den meisten Féllen fungieren sie nicht als Férderbanken, da die meisten Lander fiir
diesen Bereich eigene Institutionen geschaffen haben. Bei den meisten Landesbanken sind die Lander
Mehrheitseigentiimer, in einigen Féllen aber befinden sie sich im Mehrheitsbesitz der Sparkassen in
der Region, fiir die die entsprechende Landesbank zustdndig ist. Eine Landesbank hat einen privaten
Minderheitseigentiimer.

Haftungsverbund

Die Sparkassen, Landesbanken und Landesbausparkassen garantieren in einem Haftungsverbund
untereinander fiir ihre Verbindlichkeiten und ihr Eigenkapital. Sicherungsmafinahmen werden nach dem
Ermessen des zustdndigen Sparkassenverbands ergriffen, sobald finanzielle Probleme bei einem Institut
erkennbar werden. Der Haftungsverbund setzt sich aus den 11 regionalen Sparkassenstiitzungsfonds der
regionalen Sparkassenverbéande, der Sicherungsreserve der Landesbanken und dem Sicherungsfonds der
Landesbausparkassen zusammen. Die Mitglieder der einzelnen Fonds sind dafiir verantwortlich, sich
gegenseitig zu unterstiitzen. Kann ein Fonds keine ausreichende Unterstiitzungleisten, so kann er von anderen
Fonds weitere Unterstilitzung anfordern. Die Sicherungseinrichtungen des Haftungsverbunds sind teilweise
mit Kapital unterlegt und unterliegen der Aufsicht durch die Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht
(BaFin), werden jedoch nicht 6ffentlich ausgewiesen. Um das Moral-Hazard-Risiko einzuddmmen, verfiigen
die einzelnen Sicherungseinrichtungen liber einen Monitoringausschuss. Sie werden zudem von einem
zentralen Transparenzausschuss liberwacht, der die Grundsétze fiir das Risikomonitoring und die
risikoorientierte Bemessung der Beitrdge zu den Sicherungseinrichtungen tiberpriift. Die Unterstiitzung
durch das Sicherungssystem ist an Bedingungen gekniipft. In den letzten 40 Jahren trat im Schnitt pro Jahr
weniger als ein Unterstiitzungsfall auf, wahrend in vier Féllen ein iiberregionaler Ausgleich erforderlich war.
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Die Sparkassen sind - ebenso wie die in privaten Handen befindlichen Genossen-
schaftsbanken —in sektoraler Hinsicht diversifiziert, in geografischer Hinsicht jedoch lokal
konzentriert. Bei den Sparkassen ist dies durch ihren offentlichen Versorgungsauftrag
bedingt. Trotz ihrer relativ guten Rentabilitdt sind die Ausschiittungen der Sparkassen
an ihre Trager sowie flr soziale Zwecke eher niedrig, da die Gewinne liberwiegend zur
Starkung der Kapitalbasis eingesetzt werden. Die Sparkassen schiitteten 2009 einen Betrag
in Hohe von 0,02% des BIP fiir soziale Zwecke und Dividenden an ihre Tréger aus. Die in
Form von glinstigeren Krediten gezahlten impliziten Subventionen bewegen sich mit
einem geschédtzten Wert von 0,05% des BIP ebenfalls auf niedrigem Niveau (IWF, 2011b).
Der Umfang dieser Ausgaben ist von der Hohe der Gewinne, der Kapitalausstattung und
dem Risikoprofil der einzelnen Sparkassen abhangig (IWF, 2011b).

Die lokale Fokussierung der Sparkassen scheint sich vorteilhaft auf die Wirtschafts-
entwicklung ausgewirkt zu haben. Sie hat dazu beigetragen, eine umfassende Versorgung
der Bevolkerung mit grundlegenden Finanzdienstleistungen sicherzustellen und kleinen
und mittleren Unternehmen den Zugang zu Kreditfinanzierung zu erleichtern. Dies scheint
die regionale Wirtschaftsentwicklung in relativ strukturschwachen Regionen begiinstigt
zu haben. Ohne Lokalbanken konnten Kreditrationierungen dazu fihren, dass in armen
Regionen weniger Projekte finanziert werden als in wohlhabenden Regionen, da dort von
vorneherein weniger Wohlstand vorhanden ist und somit beispielsweise die verfligbaren
Sicherheiten begrenzt sein konnten (Hakenes et al., 2009). Die Sparkassen kénnen auch
durch ihre langfristigere Orientierung, die eine Gliattung von Gewinnen und Verlusten
uber einen ldngeren Zeitraum ermoglicht, zur Wohlfahrt beitragen (IWF, 2011b). Der Anteil
der langfristigen Kredite an ihrem Kreditvolumen ist hoher als bei den Geschaftsbanken.

Die Sparkassen verfligen ebenso wie die Genossenschaftsbanken iiber ein mehr-
stufiges, nach dem Bottom-up-Prinzip organisiertes System der gegenseitigen Haftung
(Haftungsverbund), das die gesamte Passivseite der Bilanz abdeckt. Solche Haftungs-
beziehungen lassen Moral-Hazard-Risiken entstehen, auch wenn die Genossenschafts-
banken und Sparkassen interne Auditverfahren eingerichtet haben, um diese Risiken einzu-
ddmmen. Es ist in den letzten 40 Jahren nur selten vorgekommen, dass Sparkassen die
Unterstltzung des Sicherungssystems in Anspruch nehmen mussten. Der Haftungsverbund
der Sparkassen-Finanzgruppe sorgt fir ein gewisses Maf3 an geografischer Risikodiversi-
fizierung, die als Ausgleich fiir die Risiken dient, die sich aus der geografischen Konzentra-
tion der Kreditengagements auf Grund des Regionalprinzips ergeben.

Bei der Restrukturierung der Landesbanken wurden Fortschritte erzielt,
es konnten jedoch erneut Risiken auftreten

Die Landesbanken erlitten in der globalen Finanzkrise schwere Verluste (OECD, 2010).
Seit 2007 hat sich die Zahl der Landesbanken auf 7 verringert, was in erster Linie auf
Fusionen zurtlickzufihren ist. Nur eine Landesbank wurde abgewickelt, wobei die Glaubiger
keine Verluste zu tragen hatten. Seither haben die Landesbanken ihre Bilanzen um rd.
30% verkleinert und Anstrengungen unternommen, um ihr Geschéaftsmodell starker auf
die Kreditvergabe an kleine und mittlere Unternehmen auszurichten. Der Eigenhandel
und die internationalen Aktivitdten wurden zurilickgefahren. Diese Veranderungen gehen
auf die Restrukturierungsanforderungen der Europdischen Kommission zuriick, die den
Landesbanken als Bedingung fiir die Genehmigung staatlicher Unterstiitzung auferlegt
wurden. Die Europaische Kommission hat auf3erdem Anderungen in der Governance der
Landesbanken gefordert. Dennoch sind die Landesbanken nach wie vor weniger in der
Realwirtschaft ihrer Region verankert als die Sparkassen. Kredite an inldndische private
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Tabelle 1.2 Bilanzsummen und Kreditvergabe der Landesbanken und Sparkassen

2012
Landesbanken® Sparkassen
Bilanzsumme (in % des BIP) 53.1 411
Kreditvergabe (in % der Bilanzsumme):
Gesamtkreditvergabe? 81.0 95.5
Kredite an:
Banken 34.6 22.8
Offentliche Haushalte 12.1 6.6
Inldndischer privater Nichtbankensektor®: Unternehmenssektor 16.8 30.5
Haushaltssektor 2.2 271

=

Geméf3 den Definitionen der Bankenstatistik der Deutschen Bundesbank, einschlieSlich DekaBank Deutsche

Girozentrale (nationales Spitzeninstitut der Sparkassen).

2. Kredite an Banken und Nichtbanken.

. Der Unternehmenssektor umfasst Unternehmen und Selbststéndige, der Haushaltssektor umfasst Haushalte
und abhéngig Beschiaftigte (ohne Bertiicksichtigung von Wertpapierportfolios).

Quelle: Deutsche Bundesbank.

w

Nichtfinanzunternehmen machen gerade einmal 16% ihrer Aktiva aus (Tabelle 1.2). In
einigen Fallen haben die Sparkassen die Kontrolle iiber die Landesbank ihrer Region tiber-
nommen, wahrend bei anderen Landesbanken das Land Mehrheitseigner ist.

Schmielewskiund Wein (2012) fiihren die schwache und volatile Ergebnisentwicklung
der Landesbanken auf die schwache Kontrolle der Banken durch ihre 6ffentlichen
Eigentliimer, insbesondere die Lander, sowie den Druck zur kurzfristigen Gewinnerzielung
zuriick, wenngleich in Streubesitz befindliche, borsennotierte Banken &dhnliche
Probleme verzeichneten. Das Problem der unzureichenden Kontrolle wurde durch ihre
Investmentbanking-Aktivitaten noch verscharft. Dagegen erleichtert das enger gefasste
Geschaftsmodell der Sparkassen die Kontrolle durch die Eigentimer. Es schrankt auch
die externen Beschiaftigungsoptionen fiir Bankmanager ein, was Sanktionen im Fall
einer Fehlallokation von Krediten erleichtert und dadurch die negativen Folgen einer
unzureichenden Kontrolle verringert. Die Landesbanken agieren abgesehen von ihrem
offentlichen Auftrag wie Privatbanken. Der hohe Anteil der Kreditvergabe an den 6ffentlichen
Sektor und an andere Banken wirft auch Fragen im Hinblick auf die staatliche Beteiligung
an den Landesbanken auf.

Die Landesbanken haben sowohl vor als auch wahrend der globalen Finanzkrise
haufig Finanzhilfen von den Lindern erhalten (Sachverstdndigenrat, 2008). 2013 gab ein
Bundesland Garantien fiir eine Landesbank zur Starkung ihres regulatorischen Kapitals ab.
Die Garantien verbergen jedoch die Kosten der daraus resultierenden Risiken im Landes-
haushalt, was die Transparenz und die Verantwortlichkeit beeintrédchtigt. Einige Beobachter
(Hellwig, 2010) vertreten die Ansicht, dass die Landesbanken ihre jeweiligen Landes-
regierungen auf intransparente Weise finanzieren. Die finanziellen Beziehungen zwischen
den Landesregierungen und ihren Landesbanken konnen Budgetrestriktionen weniger
zwingend erscheinen lassen. Dies kann grofiere finanzielle Risiken und eine unglinstige
Ergebnisentwicklung bei den betroffenen 6ffentlich-rechtlichen Banken nach sich ziehen.

Die Landesbanken unterhalten enge finanzielle Beziehungen zu den Sparkassen. Die
Finanzierung der Landesbanken durch die Sparkassen wird durch ein Regulierungsumfeld
begilinstigt, das fiir Kredite der Sparkassen an die Landesbanken eine Sonderbehandlung
vorsieht. Insbesondere unterliegt die Kreditvergabe der Sparkassen an die Landesbanken
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keinen Obergrenzen, wie sie normalerweise fiir Kreditengagements von Banken gelten.
Zudem werden diese Kredite mit keinen Risikogewichten versehen. Dariiber hinaus sind
die Landesbanken in den Haftungsverbund der Sparkassen integriert, obwohl bei ihnen
die geografische Risikokonzentration weniger stark ausgepragt ist als bei den Sparkassen.
Sollten die Landesbanken wieder in finanzielle Schwierigkeiten geraten, wiirden davon auch
die Sparkassen erfasst. Wahrend der globalen Finanzkrise wurde diese Ansteckungsgefahr
durch umfangreiche Rettungspakete der Bundesregierung und der Landesregierungen
eingeddmmt, wobei die Unterstiitzung durch die Landesregierungen in der Regel zu
glinstigeren Bedingungen erfolgte als die Unterstiitzung durch die Bundesregierung (Hellwig,
2010). Derartige staatliche Rettungsaktionen sind jedoch nicht wiinschenswert und werden
durch EU-Recht zunehmend eingeschrankt. Dariiber hinaus kénnen die Landesbanken auf
Grund ihrer Rolle im Interbankenkreditmarkt systemische Risiken iibertragen. Da Sparkassen
im Allgemeinen nicht die Mdéglichkeit haben, extern Kapital aufzunehmen, wiirden
Verluste, die ihnen durch ihr finanzielles Engagement in den Landesbanken entstehen,
mit relativ hoher Wahrscheinlichkeit dazu fiihren, dass sie ihre Bilanzen verkiirzen, um
die Eigenkapitalanforderungen zu erfiillen. Trotz ihres finanziellen Engagements in den
Landesbanken sind die Moglichkeiten der Sparkassen, Kontrolle iber die Landesbanken
auszuiiben, beschréankt, da die Linder an den meisten Landesbanken Mehrheitsbeteiligungen
halten (Kasten 1.3). Die von den Sparkassen fiir die Landesbanken abgegebenen Garantien
diirften zudem die Governance-Probleme bei denjenigen Landesbanken verschérfen, bei
denen die jeweiligen Landesregierungen das Sagen haben.

Diese Argumente sprechen dafiir, dass die Lander mit der Restrukturierung der
Landesbanken fortfahren sollten, u.a. durch Privatisierungen. Die verbleibenden von
den Landesbanken ausgehenden Risiken sollten durch mikro- und makroprudenzielle
Regulierung eingeddmmt und an einem Ubergreifen auf die Sparkassen gehindert werden.

Die Bundesregierung hat die Bemiihungen zur Verbesserung der Regulierung
im Bankensektor verstarkt

Die Bundesregierung hat in den letzten Jahren entscheidende Schritte zur Verbesserung
der Bankenregulierung unternommen, darunter die Einfithrung einer makroprudenziellen
Regulierung, Regelungen zur Trennung von Investmentbanking und Einlagengeschift
im Jahr 2013 und gesetzliche Regelungen zur Bankenabwicklung im Jahr 2011. Diese
werden im Folgenden ndher erldutert. Mit der Einrichtung des einheitlichen europédischen
Aufsichtsmechanismus im Herbst 2014 werden die grofden Geschaftsbanken und
Landesbanken der direkten Aufsicht der Europaischen Zentralbank unterstellt. Die meisten
Genossenschaftsbanken und Sparkassen werden jedoch weiter von der Bundesanstalt fir
Finanzdienstleistungsaufsicht (BaFin) und der Bundesbank beaufsichtigt.

Die Bundesregierung hat aufserdem strengere gesetzliche Regelungen zur Haftung
der Geschiftsleitung von Finanzintermedidren eingefiihrt. Zu diesem Zweck wurden
Mindeststandards fiir das Risikomanagement festgelegt. Zudem wurden die Vergiitungs-
regeln verscharft, um Anreize flir Schliisselmitarbeiter bedeutender Institute, unverhaltnis-
mafiig hohe Risiken einzugehen, zu vermeiden. Die Regeln verlangen beispielsweise eine
Streckung von Bonuszahlungen tber einen Zeitraum von mehreren Jahren. Die Bonus-
zahlungen fiir Mitarbeiter der Kontrolleinheiten dirfen nicht ihren Uberwachungsfunktionen
zuwiderlaufen. In einer ersten Prifung der Verglitungssysteme bedeutender deutscher
Banken stellte die BaFin jedoch Méngel bei der Einhaltung dieser gesetzlichen Vorgaben
durch die Institute fest. Die Regierung plant, die neuen Vergiitungsregeln einer Uberpriifung

72 OECD-WIRTSCHAFTSBERICHTE: DEUTSCHLAND © OECD 2014



1. DIE WIDERSTANDSKRAFT DES FINANZSEKTORS STARKEN

zu unterziehen. Allerdings weisen diese Erkenntnisse darauf hin, dass man sich mit den
Ursachen auseinandersetzen muss, die den Anreizen fiir Banken, iiberhohte Risiken
einzugehen, zu Grunde liegen. Eine hohere Leverage Ratio und Mafsnahmen, um die
Erwartung impliziter staatlicher Garantien (wie nachstehend erdrtert) zu verringern,
konnen in dieser Hinsicht hilfreich sein.

Deutschland plant zusammen mit zehn weiteren Mitgliedstaaten der Europdischen
Union die Einfihrung einer breit basierten Finanztransaktionsteuer auf alle Finanz-
transaktionen. Gegen eine solche Steuer wurde das Argument angefiihrt, dass sie sich als
ein zu stumpfes Schwert erweisen konnte, um zur Risikoreduzierung an den Finanzmarkten
beizutragen; zudem ist fiir die effektive Wirkung einer solchen Steuer eine internationale
Koordination erforderlich (Schich und Kim, 2011). Die Meinungen dartiiber, ob derartige
Steuern die Volatilitdt an den Finanzmarkten verringern, gehen auseinander (vgl. z.B. ul
Hagqg et al,, 1996). In Deutschland ist die Steuer eher als Instrument zur Beteiligung des
Finanzsektors an den Kosten der Krise denn als Regulierungsinstrument gedacht.

Die Einfiihrung des neuen makroprudenziellen Regulierungsrahmens ist zeitgerecht

Im Jahr 2013 wurde ein neuer institutioneller Rahmen fiir die makroprudenzielle
Uberwachung und Regulierung eingefiihrt, in den die BaFin, die Bundesbank und das
Bundesministerium der Finanzen eingebunden sind. Zu diesem Zweck wurde ein neuer
Ausschuss fiir Finanzstabilitdt (AFS) eingerichtet. Thm gehoren je drei Vertreter der vorstehend
genannten Institutionen an, sowie nicht stimmberechtigte Vertreter der Bundesanstalt
fir Finanzmarktstabilisierung (FMSA), die fiir die Abwicklung der von den Banken an
den Staat Ubertragenen Altlasten zustdndig ist. Der Ausschuss kann Empfehlungen an
alle offentlichen Stellen abgeben, wenn seiner Meinung nach Mafsnahmen zur Sicherung
der Finanzstabilitat erforderlich sind. Im Allgemeinen werden Entscheidungen nach dem
Konsensprinzip getroffen. Im Fall von abweichenden Meinungen kénnen Entscheidungen
iber Warnungen und Empfehlungen nicht gegen die Einschitzung der Bundesbank
getroffen werden (Deutsche Bundesbank, 2013a). Der Tatigkeit des neu geschaffenen
Ausschusses liegt die laufende makroprudenzielle Aufsicht durch die Bundesbank zu
Grunde, die Finanzmarktentwicklungen analysiert und den Auftrag hat, Finanzmarkt-
risiken zu identifizieren. Wenn die Bundesbank derartige Gefahren fiir die Finanzstabili-
tat feststellt, unterbreitet sie dem Ausschuss Vorschlige fiir Warnungen und Empfeh-
lungen. Die Bundesbank hat Zugang zu allen Daten, die der BaFin zur Verfiigung stehen, kann
aber dariliber hinaus auch zusétzliche Informationen von Finanzintermedidren einholen.
Wenn eine Empfehlung ausgesprochen wurde, muss der Adressat diese Empfehlung entweder
umsetzen oder begriinden, warum er sie nicht umsetzt. Der Ausschuss erstattet dem
Deutschen Bundestag jahrlich Bericht.

Der neue makroprudenzielle Rahmen ist zu begriifden. Da Deutschland derzeit eine
glnstigere Konjunkturentwicklung verzeichnet als der Euroraum insgesamt, konnte durch
das fortdauernde Niedrigzinsumfeld die Gefahr einer iibermafiigen Kreditvergabe und
Bildung von Preisblasen an den Wohnimmobilienmaérkten drohen. Den nationalen makro-
prudenziellen Kompetenzen wird auch nach dem im November 2014 erwarteten Start des
einheitlichen Aufsichtsmechanismus weiterhin grofde Bedeutung zukommen. Beispiels-
weise konnen die nationalen Behorden zyklische Kapitalpuffer vorschreiben und die
sektoralen Risikogewichte fir die Berechnung der erforderlichen Eigenkapitalunterlegung
anpassen (Deutsche Bundesbank, 2013). Sie konnen auflerdem zur Verringerung systemischer
Risiken in begrenztem Umfang eine zusatzliche Eigenkapitalunterlegung vorschreiben.
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Trotz der Reform der Abwicklungsgesetzgebung werden die staatlichen Garantien
nach wie vor als hoch eingeschidtzt

Das 2011 in Kraft getretene Restrukturierungsgesetz verleiht den Behorden Befugnisse zur
Erleichterung einer frithzeitigen und effektiven Abwicklung systemrelevanter in Schieflage
geratener Banken, bevor Liquiditéts- oder Solvenzanforderungen unterschritten werden,
sofern die betroffenen Banken als systemrelevant angesehen werden. Insbesondere kénnen
die Aufsichtsbehérden die Ubertragung ausgewahlter Vermdgenswerte und Verbindlichkeiten
einer in Not geratenen Bank auf ein anderes Institut, z.B. eine Briickenbank (IWF, 2011a),
anordnen, um systemrelevante Unternehmensteile der Bank zu schiitzen. Eine derartige
Ubertragungsanordnung liegt im Ermessen der Aufsichtsbehérden und ist moglich, wenn
zu erwarten ist, dass das regulatorische Kapital oder die Liquiditét des Instituts auf 90% des
erforderlichen Mindestniveaus fallen wird, wenn dadurch die Stabilitdt des Finanzsystems
gefahrdet ist und sich die Systemgefdhrdung nicht auf anderem Wege beseitigen lasst.
Dariiber hinaus traten 2013 weitere gesetzliche Regelungen in Kraft, die fiir Grof2banken
die Aufstellung eines Sanierungsplans vorschreiben, um die Existenzfahigkeit der Bank in
einer finanziellen Belastungssituation unter Vermeidung von Kosten fiir die Steuerzahler
zu sichern. Die BaFin kann Instituten die Umsetzung von Mafnahmen, die in diesen
Sanierungsplanen vorgesehen sind, vorschreiben. Die BaFin ist fiir die Erstellung von
Abwicklungsplanen fir diese Banken zustandig.

Mit dem Restrukturierungsgesetz wurde auch ein Restrukturierungsfonds errichtet,
fiir den eine Zielgrofde von 70 Mrd. Euro und jahrliche Einnahmen von bis zu 1,3 Mrd. Euro
anvisiert sind. Als auf3erordentlicher Finanzierungsmechanismus kénnen von den Banken
Sonderbeitrage erhoben werden, und die Regierung kann hohere Auszahlungen vornehmen,
die sie iber die Gebiihren wieder ausgleicht. Vorbehaltlich einer Obergrenze, die sich an
den Jahresergebnissen der Banken iiber einen Zeitraum von mehreren Jahren orientiert,
steigt die Bankenabgabe mit der Hohe der Passiva des Kreditinstituts (abziiglich Einlagen)
von 0,02% fiir Passiva, die den Betrag von 300 Mio. Euro Uiberschreiten, auf 0,06% fiir Passiva,
die 300 Mrd. Euro tiberschreiten. Fiir Derivate gilt ein niedrigerer einheitlicher Satz. Dieser
Restrukturierungsfonds soll den Planungen zufolge nach der Errichtung des einheitlichen
Abwicklungsmechanismus in den Abwicklungsfonds des Euroraums integriert werden.

Mit diesem Rahmen wird ein Mechanismus geschaffen, der mittels einer partiellen
Ubertragung von Vermogenswerten und Verbindlichkeiten auf eine Briickenbank die Mdglich-
keit fiir eine Absorption der Verluste von Banken durch Bankverbindlichkeiten schafft.
Die EU-Richtlinie zur Sanierung und Abwicklung von Kreditinstituten schreibt ab 2016
ein flexibleres Bail-in-Instrument vor. Deutschland ist eines der wenigen Lander, in denen
die fir die Bankenabwicklung zustandigen Stellen befugt sind, notigenfalls von dem bei
Insolvenzen allgemein giltigen Prinzip der Gleichbehandlung aller gleichrangigen Glaubiger
abzuweichen. Das deutsche Recht gewdhrleistet den Schutz der Glaubigerrechte als Grund-
merkmal der Finanzmaérkte. Einige Finanzmarktexperten haben jedoch kritisiert, dass
das Ziel der Finanzstabilitat bei der Anwendung des Restrukturierungsgesetzes nur unter
bestimmten Bedingungen Vorrang vor dem Schutz der Glaubigerrechte hat (Hellwig, 2012b).
Nach Ansicht eines fithrenden Finanzmarktexperten entsteht dadurch das Risiko, dass die
Abwicklungsgesetzgebung nicht zur Anwendung kommt (Hellwig, 2012b). Das Restruktu-
rierungsgesetz wurde in der Praxis noch nie angewandt, obwohl 2012 die Gelegenheit
bestanden hétte. Das Gesetz sieht vor, dass der Restrukturierungsfonds letztlich alle
Abwicklungskosten ubernimmt, die nicht von den Eigentimern und Glaubigern der
abgewickelten Banken getragen werden konnen. Allerdings wird der Restrukturierungsfonds
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im Fall einer systemischen Krise, die grofde Teile des Bankensektors betrifft, iberfordert
sein (Hellwig, 2012a, 2012b).

Trotz des neuen Restrukturierungsgesetzes werden die staatlichen Garantien immer
noch als hoch eingeschitzt — hoher als in einigen anderen europdischen Landern, deren
Staatsanleihen iiber ein gutes Rating verfiigen (Abb. 1.8). Diese unterstellten Garantien
verringern den Druck auf leistungsschwache Banken, eine Restrukturierung durchzufithren
oder sich vom Markt zuriickzuziehen.

Die Europaische Union arbeitet an einer Richtlinie zur Sanierung und Abwicklung
von Kreditinstituten (Bank Recovery and Resolution Directive — BRRD), in der Mindest-
anforderungen fiir die nationalen Abwicklungsgesetze der Mitgliedstaaten festgelegt werden,
was die Glaubwiirdigkeit des deutschen Abwicklungssystems weiter starken wird. Die Richt-
linie wird beispielsweise ein Bail-in von Aktiondren und Glaubigern in Fallen vorschreiben,
in denen eine Bank rekapitalisiert werden muss. Nach gegenwartigem Planungsstand ist
ein Inkrafttreten der Richtlinie ab 2016 vorgesehen. Dabei sollten die Verantwortlichen eine
umfassende Einbeziehung der Bankverbindlichkeiten in das geplante Bail-in-Instrument,
das in der EU-Richtlinie vorgesehen ist, anstreben.

Abbildung 1.8 Unterstellte staatliche Garantien fiir Groffbanken im Lindervergleich
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Anmerkung: Durchschnittlicher Ratingvorteil (Uplift), berechnet anhand der Differenz in Notches zwischen dem
,All-in Rating®, in dem alle Faktoren bertlicksichtigt sind, und dem bereinigten ,Stand-alone Rating®, das die
intrinsische Finanzkraft einer Bank misst, in dem aber bereits die Unterstiitzung durch verbundene Unternehmen
und Verbédnde bertcksichtigt ist; in der Differenz spiegelt sich also allein die Unterstiitzung durch nachgeordnete
Gebietskoérperschaften sowie durch Zentralregierung/Zentralbanken (aus Motiven der Systemstabilitdt) wider. Die
Stichprobe setzt sich aus 123 grof3en europdischen Banken zusammen.

Quelle: S. Schich und S. Lindh (2012), “Implicit Guarantees for Bank Debt: Where Do We Stand?”, OECD Financial
Market Trends, Vol. 2012/1.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933033764

Trennung des Eigenhandels von Banken vom Einlagengeschdft kann zur
Verringerung iiberhéhter Risiken beitragen

Bundestag und Bundesrat haben ein Gesetz verabschiedet, das fiir Banken, bei denen
die Bilanzsumme in drei aufeinanderfolgenden Jahren tiber 90 Mrd. Euro (was gegenwartig
3%% des BIP entspricht) liegt oder andere Schwellenwerte tiberschritten werden, ab Juli
2016 die Trennung bestimmter Handelsaktivitdten vom Einlagengeschaft vorschreibt.
Diese Banken miissen den Handel mit bestimmten Wertpapieren und anderen Finanz-
instrumenten fiir eigene Rechnung in rechtlich selbststédndige Gesellschaften ausgliedern.
Kredit- und Garantiegeschafte mit Hedgefonds und anderen Unternehmen mit hohem
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Fremdkapitaleinsatz, wie auch der Hochfrequenzhandel, fallen im Allgemeinen ebenfalls
unter die Trennungsvorschriften. Die abgetrennte Handelseinheit muss extern finanziert
werden, wobei eine Finanzierung durch das Einlageninstitut innerhalb der Holding nur
unter fremdiiblichen Bedingungen zulédssig ist. Die Trennungsvorschrift gilt auch fir
Banken, bei denen die von den Vorschriften erfassten Aktivitdten mehr als 20% der Bilanz-
summe oder iiber 100 Mrd. Euro ausmachen. Es wird davon ausgegangen, dass die beiden
grofiten Geschéaftsbanken und die grofiten Landesbanken unter diese Regelung fallen.

Hierbei gelten jedoch einige Ausnahmen. Handelsaktivitédten, die als Dienstleistung
fir Dritte ausgefiihrt werden, sind von der Regelung ausgenommen. Beispielsweise gelten
die Auflagen im Allgemeinen nicht fiir das sogenannte Market Making, wenngleich die
BaFin die Abtrennung solcher Aktivitdten anordnen kann, wenn sie - beispielsweise auf
Grund ihres Umfangs oder ihres Risikoprofils - eine Gefahr fiir die Solvenz des Instituts
darstellen. Market-Making-Aktivitdten sind, wie im Liikanen-Bericht (2012) erortert, schwer
von anderen Handelsaktivitdten zu unterscheiden. Der Verlass auf die Beurteilung durch
die Aufsichtsbehorde anstelle einer generellen Trennungsvorschrift konnte daher die
Effektivitat der Trennung beeintrachtigen.

Durch die Trennung von Eigenhandel und Retailbanking kann das ,Too big to fail“-
Problem verringert werden, ermoglicht es doch die Abtrennung derjenigen Aktivitédten, die
hohe systemische Risiken verursachen konnen, von jenen Geschéaftsbereichen, die in einer
Bankenkrise erhalten werden miissen, d.h. insbesondere dem Einlagen- und Kreditgeschaft.
Dadurch wird es einfacher, in Schieflage geratene Banken abzuwickeln. Die Verflechtungen
zwischen Retailbanking und Handelsaktivitdten werden durch die Trennung ausgediinnt,
weil die Retailbanken ihre Eigenhandelsaktivitdten reduzieren (vor allem mit Derivaten,
die eine besonders starke Verflechtung bewirken) und ihre Risikopositionen in anderen
Banken durch die bestehenden Obergrenzen fiir derartige Engagements limitiert sind. Zudem
konnte sich durch diese Trennung auch die Quersubventionierung durch die impliziten
Garantien verringern, die sich aus der Zugehorigkeit zu grofden Banken mit Einlagensicherung
und Zugang zu Zentralbankkrediten ergeben (Liikanen et al., 2012; Blundell-Wignall und
Atkinson, 2011). Ein weiterer Vorteil der Trennung ist die gréf3ere Transparenz fiir Anleger
und Regulierungsbehérden. Da Handelsaktivitdten u.U. fir externe Investoren weniger
transparent sind, konnen sie auch ein Hindernis fir die externe Rekapitalisierung von
Banken darstellen, wenn die Handelsaktivitdten nicht abgetrennt werden. Uberdies
konnen die Regulierungsbehorden gezielter und somit schneller in riskante Handels-
aktivitdten eingreifen, ohne im gleichen Mafs wie bisher die Auswirkungen ihrer Inter-
ventionen auf das Kredit- und Einlagengeschaft flirchten zu miissen (OECD, 2009). Dies
konnte ebenso wie die Tatsache, dass die abgetrennten Investmentbanken moglicher-
weise kleiner (und damit weniger systemrelevant) werden, zu einer Veranderung der
strategischen Beziehung zwischen Aufsichtsbehorden und Banken beitragen. In diesem
Fall ware zu erwarten, dass kiinftig weniger Druck auf die Aufsichtsbehorde besteht, eine
systemrelevante Bank im Fall einer Schieflage zu stiitzen, was oft zu Verzégerungen bei
der Auseinandersetzung mit Problemen im Bankensektor beigetragen hat.

Durch die Ausgliederung dieser Handelsaktivitdten auf selbststdandige, abgeschottete
Tochtergesellschaften, die jedoch weiterhin derselben Bankengruppe angehoren dirfen,
bleiben die Vorteile des Universalbankmodells weitgehend erhalten, da der Verlust von
Skalen- und Verbundeffekten bei Finanzinstituten, beispielsweise in Form gemeinsamer
Technologieplattformen, minimiert wird (OECD, 2009). Jedenfalls scheint die Einfithrung
von Beschrankungen der Investmentbanking-Aktivitdten von Einlageninstituten in
den Vereinigten Staaten (z.B. 1956 und Ende der 1980er Jahre) keine Phasen mit einem
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schwicheren Wirtschaftswachstum als in den vorangegangenen Jahren, dafiir aber Phasen
mit stabileren Finanzintermedidren nach sich gezogen zu haben (OECD, 2009).

Die gesetzlichen Regelungen zur Bankentrennung treffen keine Unterscheidung zwischen
fiir Handelszwecke gehaltenen nichtderivativen Wertpapieren und Derivatepositionen.
Nichtderivative Wertpapiere finanzieren die Wirtschaftstatigkeit in gleicher Weise wie
Bankkredite. Neuere empirische Studien der OECD legen sogar den Schluss nahe, dass
derartige Vermogenswerte Banken sicherer machen, wahrend grofie Derivatepositionen
das Ausfallrisiko erhohen (Blundell-Wignall und Roulet, 2012; sowie Kasten 1.2 weiter oben).
Dartiiber hinaus helfen nichtderivative Wertpapiere den Banken, ihre Liquiditdtsanforde-
rungen zu erfiillen. Folglich wiirde eine Fokussierung der Schwellenwerte, ab denen eine
Trennung vorgeschrieben ist, auf Derivate auch dazu beitragen, die Trennungsvorschriften
mit den strengeren Liquiditatsanforderungen fiir Banken in Einklang zu bringen. Diese
Argumente sprechen dafiir, dass die Derivatepositionen bei der Festlegung der Trennungs-
vorschriften eine wichtige Rolle spielen sollten.

Empfehlungen zur Stirkung der Widerstandsféhigkeit des Finanzsektors

® Es sollte sichergestellt werden, dass die Banken angemessen mit Eigenkapital ausgestattet
sind. Als Erganzung zu den Eigenkapitalquoten sollte in Einklang mit internationalen
Vereinbarungen eine Leverage Ratio eingefiihrt werden. Flir systemrelevante Banken
sollte in Erwagung gezogen werden, eine solche obligatorische Leverage Ratio bereits
vor 2018 einzufiihren.

® Die Realisierung von Verlusten aus wertgeminderten Aktiva sollte beschleunigt werden.
Zu diesem Zweck sollte erwogen werden, die Bewertung von wertgeminderten Krediten
anhand der Marktpreise der zu Grunde liegenden Sicherheiten und die Bewertung von
Anleihen zum Marktwert (einschlief3lich nicht im Handelsbuch gehaltener Besténde)
vorzuschreiben.

® Weiterhin von den Landesbanken ausgehenden Risiken sollte durch mikro- und makro-
prudenzielle Regulierung begegnet werden. Die Lander sollten mit der Restrukturierung
der Landesbanken fortfahren, u.a. durch Privatisierungen.

® Bei der Umsetzung der Richtlinie zur Sanierung und Abwicklung von Kreditinstituten der
Europdischen Union in deutsches Recht sollte dafiir gesorgt werden, dass den zustdndigen
Stellen gestattet ist, die Verbindlichkeiten der Banken so umfassend wie mdglich in
das kiinftige Bail-in-Instrument einzubeziehen. Es sollte klargestellt werden, dass die
Ziele der Finanzstabilitat bei der Anwendung dieses Gesetzesrahmens Vorrang vor den
Glaubigerrechten haben.

® Die Corporate Governance in den Landesbanken und Sparkassen sollte verbessert werden,
indem beispielsweise eine stdrkere Unabhdngigkeit der Verwaltungsratsmitglieder von
den Landesregierungen und Gemeindeverwaltungen verlangt wird.

® Es sollten Moglichkeiten erwogen werden, die Vorschriften zur Trennung von Investment-
banking-Aktivitaten und Retailbanking wirksamer zu gestalten. Beispielsweise kénnten
die Einbeziehung von Wertpapieren, die fiir Market-Making-Zwecke gehalten werden, in die
Kriterien fiir die Trennungsverpflichtung sowie eine Fokussierung der Trennungskriterien
auf Derivatepositionen in Erwagung gezogen werden.
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Kapitel 2

Das Potenzial des binnenwirtschaftlich
orientierten Sektors steigern

Der Industriesektor, der in Deutschland eine bedeutende Rolle fiir die Exporte spielt, verzeichnete
in den vergangenen zehn Jahren in Bezug auf das Wachstum der Arbeitsproduktivitdt und
die internationale Wettbewerbsfdhigkeit gute Ergebnisse, wihrend der Dienstleistungssektor
wesentlich langsamere Zuwachsraten aufwies. Der Wettbewerb scheint hdufig durch den
Schutz etablierter Anbieter behindert zu werden. Eine Reform und Deregulierung der
binnenwirtschaftlich orientierten Sektoren, einschliefSlich der Netzindustrien, Handwerksberufe
und freien Berufe wiirde das versteckte Wachstumspotenzial freisetzen und sich fiir die
Wirtschaft insgesamt als vorteilhaft erweisen. Sie konnte auch zu einer Stdrkung der
Binnennachfrage und Verringerung der Exportabhdngigkeit der Wirtschaft beitragen.
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Das vorliegende Kapitel befasst sich mit der Regulierungspolitik an einer Vielzahl von
Markten, vor allem im Dienstleistungssektor. Einige der hier behandelten Themen waren
bereits Gegenstand fritherer Wirtschaftsberichte Deutschland. In diesem Kapitel werden sie
eingehender und mit dem Ziel erdrtert, detailliertere Vorschlage fiir die Regulierungsreform
zu unterbreiten.

Wie in allen Hocheinkommensldndern leisten die Dienstleistungen den grofdten Beitrag
zur gesamtwirtschaftlichen Wertschopfung. Indessen war der Anteil der Dienstleistungen
in Deutschland 2012 mit 69% der geringste unter den zehn grofsten Volkswirtschaften im
Euroraum, was den verhaltnismaflig grofsen Beitrag der Industrie widerspiegelt. Der Anteil
der Dienstleistungen weitete sich in den letzten 10 Jahren des 20. Jahrhunderts von 62%
auf etwa 70% aus und ist seither vergleichsweise stabil. Die anhand der Gesamtzahl der
geleisteten Arbeitsstunden gemessene Arbeitsproduktivitit im Verarbeitenden Gewerbe ist
zwischen 2000 und 2011 mit einer Jahresrate von 2,6% gestiegen. Im gleichen Zeitraum lag
das Wachstum der gemessenen Arbeitsproduktivitdt im Dienstleistungssektor geringfligig
unter 1%. Im Vergleich zu anderen OECD-Laéndern schnitten die Bereiche Telekommuni-
kationsdienste, freie Berufe sowie wissenschaftliche und technische Dienstleistungen
besonders schlecht ab. Bei den letztgenannten sank die gemessene Arbeitsproduktivitat
mit einer Jahresrate von -2,0%.

Unter einem anderen Blickwinkel betrachtet, haben sowohl das Verarbeitende Gewerbe
als auch die Unternehmensdienstleistungen ihre reale Wertschépfung zwischen 2000 und
2011 um etwa ein Fiinftel erhoht. Wahrend die Zahl der Beschaftigten im Verarbeitenden
Gewerbe um 7,3% (bzw. 570 000 Arbeitsplatze) zuriickging, legte sie indessen bei den
Unternehmensdienstleistungen um 12% (bzw. 1,9 Millionen Arbeitspldtze) zu. Die aus
dieser Entwicklung resultierenden Unterschiede beim Wachstum der Arbeitsproduktivitat
zwischen diesen beiden Sektoren (Abb. 2.1) haben ebenfalls Auswirkungen auf die Qualitdt
der Arbeitsplatze, die Qualifikationsstrukturen sowie die Ausbildungsanforderungen, wenn
davon ausgegangen wird, dass die Arbeitskrafte gemaf ihrem Grenzprodukt entlohnt werden.

Die Produktmarktregulierung ist wettbewerbsfreundlicher geworden,
bei einigen Dienstleistungen bestehen aber Schranken fort

Deutschland hat seine Produktmarktregulierung (PMR) in den vergangenen 15 Jahren
beachtlich verbessert und rangierte 2013 anhand der Gesamtpunktzahl auf dem PMR-
Indikator der OECD unter den ersten 5 von 33 Landern, die Daten zur Verfiigung gestellt
hatten. Im internationalen Vergleich weist Deutschland relativ niedrige Handels- und
Investitionsschranken auf und greift wenig auf Preiskontrollen und auflagenpolitische
Instrumente zurtiick (Abb. 2.2). Seit 2008 haben die deutschen Behorden die Zahl der zentra-
len Anlaufstellen erhoht und die Verwaltungslasten fiir Unternehmen reduziert, beispiels-
weise durch die Einfiihrung einer vereinfachten ,Unterart“ der GmbH, der ,Mini-GmbH*.
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Abbildung 2.1 Reale Wertschépfung und Produktivitdtswachstum
im Industrie- und Dienstleistungssektor

Jahresdurchschnittliche Wachstumsraten, 2000-2011 oder letztes verfiigbares Jahr
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1. Bei den Unternehmensdienstleistungen handelt es sich um die folgenden ISIC-Kategorien (Rev. 4): Grof3-
und Einzelhandel; Instandhaltung und Reparatur von Kraftfahrzeugen; Verkehr und Lagerei; Gastgewerbe;
Information und Kommunikation; Erbringung von Finanz- und Versicherungsdienstleistungen; Erbringung von
freiberuflichen, wissenschaftlichen und technischen Dienstleistungen; Erbringung von sonstigen wirtschaftlichen
Dienstleistungen. Grundstiicks- und Wohnungswesen sind nicht beriicksichtigt.

2. Die Arbeitsproduktivitédt errechnet sich aus der realen Wertschépfung geteilt durch die insgesamt geleisteten
Arbeitsstunden.

Quelle: OECD, STAN-Datenbank.

StatLink SwsP http://dx.doi.org/10.1787/888933033802

Dennoch bleibt der Regulierungsschutz von etablierten Anbietern in den nicht dem
internationalen Wettbewerb ausgesetzten Dienstleistungssektoren hoch. Eine fehlende
oder unzureichende eigentumsrechtliche Trennung hilt den Wettbewerb in den meisten
Netzindustrien derzeit noch zurtiick. Die freien Berufe sind im internationalen Vergleich
weiterhin recht stark reguliert, und die Komplexitat der Regulierungsverfahren zahlt zu
den hochsten unter den OECD-Landern.

Abbildung 2.2 Produktmarktregulierung
Skala von 0 (geringster Restriktionsgrad) bis 6 (hdchster Restriktionsgrad), 2013
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1. Ungewichteter Durchschnitt von 29 OECD-Léndern, ohne Luxemburg, Mexiko, Polen, die Tiirkei und die Vereinigten
Staaten.
Quelle: OECD (2014), Production Market Regulation database, vorldufige Ergebnisse.
StatlLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933034011
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Wie kann der Dienstleistungssektor innovativer und produktiver werden?

Die Offnung neuer Markte durch die Beseitigung von Zutrittsschranken und unnétigen
regulatorischen Beschriankungen ebenso wie die Zulassung von mehr Wettbewerb an
existierenden Markten sind eine unabdingbare Voraussetzung fiir die Forderung von
Innovationen, Arbeitsplatzschaffung und Investitionen im Dienstleistungssektor. Ein
dynamischer und produktiver Dienstleistungssektor konnte in zweierlei Hinsicht ein
stabilisierender Faktor der Wirtschaft sein. Zum einen und in erster Linie wiirde er
binnenwirtschaftlich im deutschen Wachstumsmodell, bei dem die Wirtschaftstatigkeit
stark auf dem Verarbeitenden Gewerbe und den Exporten beruht, eine solide zweite Saule
errichten. Darliber hinaus zeigen empirische Belege, dass eine wettbewerbsfreundliche
Regulierung des Dienstleistungssektors auch positive Auswirkungen auf die Beschaf-
tigung und Produktivitat der nachgelagerten Branchen hat, die Dienstleistungen als Input-
faktoren verwenden (Bourles et al., 2011). Zum anderen wiirden die Vorteile einer solideren
Binnenwirtschaft auch im Aufiensektor splrbar und konnten durch eine Starkung des
Wachstums der Inlandsnachfrage in Deutschland gegeniiber den Handelspartnern zu
einem ausgewogeneren Wachstumspfad der Wirtschaft beitragen.

Die etablierten Anbieter konnten in den Netzindustrien einem stdrkeren Wettbewerb
durch Marktneuzugdnge ausgesetzt werden

Telekommunikation

Die Machine-to-Machine-Kommunikation (M2M), auch als ,Internet der Dinge“
bezeichnet, verspricht in Zukunft zum grofdten Wachstumsmotor des Marktes zu werden.
Maschinen und Geréte werden zunehmend autonom iiber das Mobilfunknetz miteinander
kommunizieren. Die M2M-Kommunikation gewinnt in der Automobilindustrie und im
Energiesektor (z.B. intelligente Messsysteme) oder auch in Anwendungen in Verbindung
mit Technologien fir intelligente Stddte (Ampelregulierung, Mautsysteme) derzeit rasch
an Bedeutung. Initiativen zur Gewahrleistung wettbewerblicher Marktbedingungen in
diesem Sektor wiren mit grofden Vorteilen fiir die Verbraucher verbunden und wiirden
ein betrdchtliches Innovationspotenzial sowie ein erhebliches wirtschaftliches und gesell-
schaftliches Entwicklungspotenzial freisetzen.

Arbeiten der OECD lassen darauf schliefsen, dass im Bereich der Aufhebung der Exklu-
sivrechte fiir die Ausgabe von SIM-Karten ein enormes Wettbewerbspotenzial besteht
(OECD, 2012). Deutschland z&hlt zu den wenigen EU-Landern, in denen die Ausgabe von
SIM-Karten Frequenzinhabern und Herstellern zu Testzwecken vorbehalten bleibt (CEPT,
2013). Hierbei handelt es sich hauptséchlich um eine Regulierungsfrage, da es technisch
machbar ist, Dritten, wie virtuellen Mobilfunknetzbetreibern (Mobile Virtual Network
Operators - MVNO) und telekommunikationsfremden Unternehmen die Ausgabe von SIM-
Karten zu ermoglichen. Kfz-Hersteller beispielsweise, die SIM-Karten fiir obligatorische
Sicherheitsfunktionen installieren wollen, oder Hersteller von ,intelligenten Stromz&ahlern“
(smart meters) sind an ihre Erstauswahl des Mobilfunknetzbetreibers gebunden, sobald
ihre Produkte an die Kunden ausgeliefert worden sind. Prohibitive Kosten, die bei einem
Austausch dieser SIM-Karten entstehen, schliefden Wettbewerb in der Folgezeit effektiv aus.
Die Moglichkeit, die eingebauten SIM-Karten im Nachhinein umzukonfigurieren, kénnte
allein im Automobilsektor Einsparungen in Héhe von 1-2 Mrd. Euro ermdglichen und den
Einsatz von IT-Diensten in Fahrzeugen erheblich ausweiten.

Ferner kann ein deutscher virtueller Mobilfunknetzbetreiber, z.B. ein grof3es Einzel-
handelsunternehmen, nur SIM-Karten eines Mobilfunknetzbetreibers verkaufen. Bei einem
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Wechsel des Netzbetreibers miissten entsprechend Tausende neuer SIM-Karten an die
Endverbraucher versandt werden. Demgegeniiber kann ein grofier Einzelhdndler in den
Niederlanden oder in Frankreich bei Vertragsende einfach alle ausgegebenen SIM-Karten
auf einen neuen Netzbetreiber umprogrammieren, wahrend sich fir den Endverbraucher
dadurch nichts dndert. Da die M2M-Kommunikation sich immer starker verbreitet, diirfte
die Liberalisierung in verschiedenen Bereichen der Wirtschaft positive Auswirkungen
auf Unternehmen und Verbraucher haben. Wiirde Unternehmen in allen Sektoren die
Moglichkeit gegeben, nahtlos zwischen Netzbetreibern zu wechseln, Roaming-Leistungen
zu niedrigeren Kosten zu erwerben und eine hohere Zuverlassigkeit zu erzielen, hatte dies
erhebliche Kosteneinsparungen zur Folge und wirde die Hindernisse fiir die Einfihrung
neuer Produkte und Dienstleistungen verringern (OECD, 2012).

Die Privatisierung des verbleibenden Staatsanteils von 32% an der Deutschen Telekom,
dem etablierten Netzbetreiber, wiirde den Eindruck des Marktes verstdrken, dass der Bund
dem Ex-Monopolisten und seinen Wettbewerbern neutral gegentibersteht.

Schienenverkehr

Die Fortsetzung der vertikalen Integration durch eine Holdinggesellschaft schafft Anreize
flr den Ex-Monopolisten, die Deutsche Bahn (DB), ihren eigenen Verkehrsleistungsanbietern
gegeniber Wettbewerbern bevorzugten Zugang zur Infrastruktur zu geben, da die Betriebs-
leistung der Schienenwegsbetreiber der Deutschen Bahn 98% der gesamten Betriebsleistung
ausmacht (Bundesnetzagentur, 2012). Angaben der Bundesnetzagentur zufolge sind die
Marktanteile der Wettbewerber seit 2009 mehr oder minder unverédndert. Die Deutsche Bahn
erbringt weiterhin drei Viertel der gesamten Verkehrsleistung im Schienengiiterverkehr,
87% der Verkehrsleistung im Schienenpersonennahverkehr und iiber 99% der Verkehrs-
leistung im Schienenpersonenfernverkehr. Das wird kaum ausreichen, um Kosten, Leistungs-
qualitdt und Tarife effizienter zu gestalten. Im Schienenpersonennahverkehr ist Wettbewerb
etwas gelaufiger, da lokale 6ffentliche Verkehrsleistungen gewohnlich im Ausschreibungs-
verfahren vergeben werden.

Es sind mehrere Fille der Diskriminierung von Wettbewerbern bekannt geworden.
Beispielsweise sind die wettbewerbshemmenden Elemente des Trassenpreissystems von
diversen Gerichten wiederholt als unrechtmaéfdig bewertet oder von der Bundesnetzagentur
untersagt worden. Im Anschluss an eine jiingste Untersuchung der EU-Kommission hat
sich die DB Energie, der alleinige Versorger mit Bahnstrom am Markt, verpflichtet, in
diesem Jahr ein neues Preissystem einzufithren und die Tatigkeitsbereiche Bahnstromnetz
und Stromlieferung teilweise zu trennen. Die Diskriminierung von Wettbewerbern kann
auch in Form einer Verweigerung des Zugangs zu Informations- und Betriebssystemen
erfolgen. Erst seit 2011 und wiederum durch eine Intervention der Regulierungsbehorde
haben alle Wettbewerber anteiligen Zugang zu den Betriebskontrollzentren, den Haupt-
entscheidungstragern fur die Trassennutzung. Insbesondere haben Anbieter von Leistungen
im Schienenpersonenverkehr noch immer keinen gleichberechtigten Zugang zu einem inte-
grierten Fahrscheinsystem. Es gibt einige Anzeichen dafiir, dass das derzeitige Fahrschein-
system der Tochtergesellschaft der Deutschen Bahn, der DB Vertrieb, den Wettbewerb
durch hohere Vertriebsprovisionen fiir Dritte oder das nicht transparente Verfahren zur
Erlosaufteilung behindern konnte das der Zuweisung der Anteile an den Einnahmen
aus dem gemeinsamen Vertrieb an die Wettbewerber dient. Im Januar 2014 leitete das
Bundeskartellamt in dieser Angelegenheit ein Verfahren gegen die Deutsche Bahn ein.

Die eigentumsrechtliche Trennung der Infrastrukturbetreiber von den Verkehrs-
betreibern, die von der Deutschen Monopolkommission (2013a) und im Vierten Eisenbahn-
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paket der Europdischen Kommission befliirwortet wird, ist ein vielversprechender Schrittin
Richtung mehr Wettbewerb. Erreicht werden konnte diese Trennung liber eine Privatisie-
rung der Verkehrsleistungen des vertikal integrierten Marktfiihrers bei gleichzeitigem
Belassen der Infrastruktur in Staatsbesitz. Der 6ffentliche Netzbetreiber konnte auch alle
Dienstleistungen behalten, die ein nattrliches Monopol darstellen, darunter Infrastruktur-
betrieb und Verkehrsmanagement ebenso wie ein integriertes Fahrscheinsystem. Aller-
dings wurde im Koalitionsvertrag der Regierungsparteien von November 2013 die Absicht
bekundet, die integrierte Struktur der Deutschen Bahn aufrechtzuerhalten.

Sollte die Holding-Struktur der DB bestehen bleiben, miissen die beschriankten Befug-
nisse der Regulierungsbehodrde verstarkt werden, um eine Diskriminierung von Wettbewer-
bern zu verhindern. Da der Gesetzentwurf zur Neuordnung der Regulierung im Eisenbahn-
bereich (ERegG-E) im Juli 2013 keine Zustimmung fand, kann die Bundesnetzagentur noch
immer nur dann eine Marktiiberwachung durchfiihren, wenn ein deutlicher Verdacht auf
unlautere Praktiken besteht, und nicht einfach zur Sammlung von Marktinformationen, an
der die Teilnahme freiwillig ist. Sie verfiigt iiber keinerlei Regulierungskompetenzen, um
den Missbrauch einer marktbeherrschenden Stellung in den Bereichen Bahnstrom sowie
Tarif- und Vertriebssystem zu untersuchen (Monopolkommission, 2013a). Im Rahmen des
Verfahrens der Ex-ante-Preisregulierung muss die Bundesnetzagentur angezeigte Entgelt-
festsetzungen und -verdnderungen innerhalb eines unzureichenden Zeitfensters von nur vier
Wochen auf potenzielle Verstofie gegen die Grundséatze zur Preissetzung untersuchen. Spiatere
Anderungen kénnen nur ex post verhangt werden. Gegenwartig miissen Antrage auf Zugang
zu Firmenaufzeichnungen in jedem Einzelfall begriindet und in Auftrag gegeben werden.

Die zustdndigen staatlichen Stellen sollten fiir eine Starkung der Befugnisse der Regulie-
rungsbehoérde sorgen, indem sie ihr mehr Ermittlungs- und Interventionskompetenzen
zuteilen. Wie in anderen regulierten Netzindustrien sollten sich die Marktteilnehmer
einem klaren Katalog verbindlicher Regeln gegeniibersehen, der sie verpflichtet, regelmafiig
bestimmte Dokumente und Informationen vorzulegen. Eine Anderung des Systems der Preis-
regulierung durch die Einfithrung einer echten Ex-ante-Regulierung, bei der Entgeltsysteme
im Vorfeld vollstdndig genehmigt werden miissen, ist wiinschenswert. Das wiirde dem
Ex-Monopolisten den Spielraum zur Diskriminierung von Marktneuzugéangen verringern.

Der Zugang von neuen Marktteilnehmern zu Schienenfahrzeugen (rollendem Material)
sollte ebenfalls erleichtert werden. Skaleneffekte bei der Herstellung von rollendem Material
und hohe Investitionskosten konnen Neuanbieter vom Marktzugang abhalten. Die Tatsache,
dass die Laufzeiten von Verkehrsvertragen (hochstens 15 Jahre) sehr viel kiirzer sind als
die Nutzungsdauer der Schienenfahrzeuge hat zur Folge, dass ein bedeutendes Restwert-
risiko entsteht. Die vorhandenen Belege lassen darauf schliefden, dass es der etablierte
deutsche Anbieter vorzieht, seine ausrangierten Fahrzeuge zu verschrotten, anstatt sie
Wettbewerbern zu verkaufen (EU, 2013b). Dies ist rentabel, sofern der antizipierte Riickgang
der Monopolrente grof3er ist als der Restwert des rollenden Materials. Daher sollten die
Regulierungsbehorden in Erwagung ziehen, vom Ex-Monopolisten zu fordern, dass gebrauchte
Schienenfahrzeuge vor der Verschrottung offentlich versteigert werden.

Postdienstleistungen

Bei den Postdienstleistungen konnten Marktzugang und Wettbewerb durch die Schaffung
einheitlicher Bedingungen fiir alle Diensteanbieter in der Umsatzsteuerbehandlung
ausgeweitet werden. Die landesweite Bereitstellung universeller Postdienstleistungen ist
von der Umsatzsteuer befreit. Das schiitzt de facto den Ex-Monopolisten vor potenziellen
Wettbewerbern, die beim Markteinritt hohere Preise verlangen miissten. Die gleiche steuer-
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liche Behandlung fiir gleiche Leistungen lasst sich am besten durch die Abschaffung des
Umsatzsteuerprivilegs fiir Postdienstleistungen erreichen, wobei eine solche Anderung
jedoch gegen die aktuelle EU-Gesetzgebung verstofden wiirde. Die zweitbeste Losung
wirde darin bestehen, die Forderung der Bereitstellung von Universaldienstleistungen
flaichendeckend im gesamten Gebiet der Bundesrepublik Deutschland aus der nationalen
Umsatzsteuergesetzgebung zu streichen und mithin auch lokal und regional tatigen
Wettbewerbern dasselbe Privileg einzurdaumen (Monopolkommission, 2011).

Die staatlichen Stellen sollten alle verbleibenden Anteile an der Deutschen Post
(21% des von der KfW-Bank gehaltenen Gesamtkapitals) verkaufen, um das Potenzial fiir
Interessenkonflikte auf ein Mindestmaf3 zu reduzieren.

Erneuerbare Energien

Die in der neuen Regierung vertretenen Parteien haben sich in ihrem Koalitions-
vertrag dazu verpflichtet, die Treibhausgasemissionen bis zum Jahr 2050 um 80-95% unter
das Niveau von 1990 zu reduzieren. Preismechanismen, wie das Handelssystem fiir CO,-
Emissionszertifikate, reichen infolge von Fehlfunktionen des Markts in Verbindung mit
externen Spillover-Effekten von Innovationen und der allgemeinen Emissionsminderung
nicht aus, um diese langfristigen Ziele zu erreichen. Den Markten fehlen auf Grund der
Ungewissheit und der hohen Abzinsungsséatze unter Unternehmen auch die CO,-Preise fiir
den langfristigen Horizont. Daher kann ein Programm zur Férderung erneuerbarer Energien
angemessen sein. Die Abhangigkeit von erneuerbaren Energien ist durch die Entscheidung
fiir den Kernenergieausstieg bis 2022 erhoht worden.

Eine grofse Herausforderung besteht darin, das deutsche Forderprogramm kosten-
effizienter zu gestalten. Die Subventionierung der Einspeisetarife wird 2014 0,8% des BIP
erreichen und den Projektionen zufolge unter den gegenwartigen Rahmenbedingungen
weiter zunehmen. Die Parteien der neuen Regierung haben ihre Absicht bekundet, das
Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) umfassend zu reformieren. Diese Reform sollte sowohl
eine klare Vision fiir die langfristige Integration erneuerbarer Energien in den Markt als
auch die entsprechenden Zwischenziele sowie die Mafsnahmen beinhalten, die auf kurze
und mittlere Sicht umzusetzen sind.

Der Koalitionsvertrag sieht eine Reihe von Mafdnahmen vor. Das Modell der Direkt-
vermarktung flir erneuerbare Energien, das derzeit optional ist, wird bei allen Neuanlagen
verpflichtend. Dieses Modell bietet Erzeugern erneuerbarer Energien Anreize, die Markt-
preise in ihre Einspeiseentscheidung einzubeziehen. Um die Stabilitdt des Netzes zu erhdhen,
missen Neuanlagen fiir erneuerbare Energien von den Netzbetreibern ansteuerbar sein.
Ganz entscheidend ist auch, dass ab 2018 Auktionen geplant sind, um die Férderhdhe zu
ermitteln.

Sowohl Auktionen als auch Quotenmodelle sind Alternativen zum Status quo; sie
wirden Aufschluss iiber die Marktpreise geben und fiur eine effizientere Ressourcen-
allokation sorgen. Jedoch weist ein technologieneutrales Quotenmodell (Monopol-
kommission, 2013b) Nachteile auf, wie einen langfristigen Mangel an Flexibilitdt und hohe
Gewinne in Form von Mitnahmeeffekten fiir Anbieter vergleichsweise kostengiinstiger
Technologien (Bofinger, 2013), was die Forderkosten in die Hohe treibt. Es wiirde zudem
eine massive Veranderung gegenuber dem aktuellen Fordermechanismus darstellen, die
erhebliche Ubergangs- und Anpassungskosten nach sich ziehen wiirde (Léschel et al., 2013).

Daher scheint es pragmatischer zu sein, das existierende System fiir Marktmechanis-
men zu Offnen. Zur Forderung der Netzstabilitdt und Minimierung der Kosten des Netz-
ausbaus sollten Fordermittel konzipiert werden, die den durch begrenzte Netzkapazititen
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lokal anfallenden Kosten Rechnung tragen. Nach und nach kénnten die Einspeisetarife in
ein Auktionssystem umgewandelt werden, in dem flir Investoren eine Fixpramie festgelegt
wird, die iiber die gesamte Lebensdauer einer Stromerzeugungsanlage gezahlt wird (Kopp
etal,, 2013). Ein wettbewerbliches Umfeld, wie ein Auktionssystem, ist fiir die Einbeziehung
von Marktentwicklungen und Preissignalen in Entscheidungen beziiglich Investitionen und
Energieerzeugung von hoher Bedeutung.

Die Regulierung der freien Berufe ist nach wie vor restriktiv

Nach dem PMR-Unterindikator fiir Schranken im Dienstleistungssektor, in dem Angehorige
freier Berufe, wie Rechtsanwilte, Notare, Steuerberater, Architekten und Ingenieure, 50%
der Gewichtung ausmachen, rangiert Deutschland in Bezug auf den Restriktionsgrad der
Regulierung unter 33 OECD-Landern an 19. Stelle, was sowohl auf rigide Standesregeln als
auch hohe Marktzutrittsschranken zuriickzufiihren ist. Die relativ hohe Regelungsdichte
bei den freien Berufen hat moglicherweise zu den schlechten Produktivitdtsergebnissen in
diesem Sektor beigetragen. Der wirtschaftliche Effekt einer Deregulierung konnte erheblich
sein, da auf die freien Berufe rd. 10% des BIP entfallen (IFB, 2012), wobei ein noch nicht
gemessenes Deregulierungspotenzial fiir weitere Dienstleistungen besteht, die derzeit
einer Vielzahl von Regulierungen unterliegen.

Fur manche freiberuflichen und sonstigen Dienstleistungen haben sich im Lauf der Zeit
Regelungen und Vorschriften verschiedener Art angehauft, die unterschiedlichen Zielen
dienen sollen, z.B. dem Verbraucherschutz oder anderen gesellschaftlichen Priaferenzen.
Ein Beispiel ist die Pflichtmitgliedschaft in den Berufskammern, die mit den Vorteilen
begriindet wird, die aus der berufsstindischen Selbstverwaltung in Bezug auf die kosten-
effiziente Erfiillung von Verwaltungsaufgaben sowie ihre spezifische Rolle in der Berufs-
ausbildung erwachsen. Von ihr sind 3,6 Millionen Unternehmen in Industrie und Handel,
484 000 Angehorige Freier Berufe (IFB, 2012) und etwa 1 Million Unternehmen im Handwerk
betroffen (DIHK, 2012; Statistisches Bundesamt, 2013). Die Berufsverbdnde und Hand-
werkskammern vertreten jeweils spezifische Sektoren und Aktivitdten. Angesichts der
Selbstverwaltung in diesen Kammern kénnte das Risiko entstehen, dass Marktzutritts-
schranken errichtet werden. Daher sollten die Pflichtmitgliedschaft und Selbstverwaltung
in diesen Kammern im Hinblick darauf untersucht werden, ob sie unbeabsichtigte
Marktzutrittsschranken schaffen. Dabei sollte beurteilt werden, ob die fraglichen Ziele
nicht gleichermafSen wirkungsvoll auf angemessenere Weise erreicht werden kénnen.

Das Handwerk spielt im Berufsbildungssystem eine wichtige Rolle. Der Anteil der
Auszubildenden an der Gesamtzahl der Erwerbstétigen ist hier doppelt so hoch wie in
anderen Sektoren. Etwa 95% der Auszubildenden im Handwerk werden in den 41 Berufen
ausgebildet, in denen die Ausiibung einer selbststdndigen Handwerkstétigkeit Inhabern
einer berufsorientierten Tertidrausbildung (d.h. eines Meisterbriefs) vorbehalten ist
(zulassungspflichtiges Handwerk). 2010 umfasste das Handwerk 480 000 Handwerks-
unternehmen, die 10% aller Erwerbstatigen beschaftigten und einen Umsatz von 435 Mrd.
Euro erwirtschafteten (Statistisches Bundesamt, 2013). Alternativ hierzu sind Gesellen
nach bestandener Gesellenpriifung mit mindestens sechsjahriger Berufserfahrung in
dem vorgesehenen Handwerk, davon vier Jahre in leitender Position, zur selbststandigen
Handwerksausiibung berechtigt. Diese Einschrankungen werden im Allgemeinen mit
Verweis auf den Verbraucherschutz und die Gefahrengeneigtheit dieser Handwerksberufe
gerechtfertigt. In allen anderen Handwerksberufen sind die Unternehmer vom Meisterzwang
befreit. Das Sicherheitskriterium bei den gefahrgeneigten Berufen ist vage und sollte bei
einigen Handwerksberufen iberpriift werden, wie beispielsweise Friseuren, Malern und
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Verputzern. Das Phdanomen der Kniipfung des Beschéftigungsstatus an eine bestimmte
Ausbildung ist ausschliefilich bei den Handwerks- und freien Berufen anzutreffen und
existiert fiir andere unternehmerische Tétigkeiten nicht (IT, Handel). Mit der Erforder-
nis eines Meisterbriefs in gewissen Handwerksberufen, wie Friseur und Maler, soll auch
die besonders hohe Zahl an Auszubildenden aufrechterhalten werden, die diese beiden
Handwerksberufe zum Berufsbildungssystem beitragen. Es sollte untersucht werden, ob
die Zulassungsbedingungen weiter liberalisiert werden konnten, ohne das Berufsbildungs-
system aufs Spiel zu setzen.

Gebiihrenordnungen

Der Preiswettbewerb ist in einigen freien Berufen auf Grund der Existenz teilweise
verbindlicher Gebiihrenordnungen eingeschrankt, die vom Staat erlassen oder wie im Fall
der Rechtsanwiélte und Notare vom Parlament gesetzlich verankert werden. Die Kammern
spielen bei der Festlegung der Honorar- und Gebiihrenordnungen als Interessengruppen
in der Praxis eine wichtige Rolle. Sie vertreten generell die Interessen ihrer Mitglieder,
zu denen hohere Honorare zahlen. Zu Gunsten von Honorar-/Gebiithrenordnungen wird
u.a. argumentiert, dass sie fiir einen diskriminierungsfreien Zugang der Verbraucher zu
offentlichen Glitern sowie Verbraucherschutz durch hohe Dienstleistungsqualitét sorgen.
Das Argument des diskriminierungsfreien Zugangs mag bei Rechtsanwélten zutreffen, wenn
Rechtsfdlle mit geringem Streitwert durch hohe Forderungen quersubventioniert werden,
und dient als Grundlage, um die Hohe der Kostenerstattung seitens der im Rechtsstreit
unterlegenen Gegenpartei und der Rechtsbeihilfe zu bestimmen. Bei aufsergerichtlichen
Dienstleistungen von Rechtsanwailten wurden die verbindlichen Gebliithrenordnungen
indessen abgeschafft. Jedoch scheint das Argument im Fall der Architekten und Bauinge-
nieure weniger offensichtlich zu sein, wo die Honorare ebenfalls staatlich festgelegt sind.

Das Argument des Verbraucherschutzes wird in der Regel angefiihrt, um die Honorar-
ordnung fiir Architekten und Ingenieure aufrechtzuerhalten. Es basiert auf der Annahme,
dass sich eine sachgerechte und angemessene Honorierung der Architekten in einer hoheren
Qualitat der Architektenleistungen niederschlagt (BAK, 2013). Da Deutschland das einzige
EU-Mitgliedsland mit einer Honorarordnung fiir Architekten und Ingenieure ist, miissen
andere und wahrscheinlich starker marktorientierte Losungen zur Gewahrleistung der
Leistungsqualitdt vorhanden sein. Bereits existierende Gesetzestexte, so beispielsweise
Bildungs- und Abschlussvoraussetzungen fiir Freiberufler, das Baurecht oder Verbraucher-
schutzrecht, sind wesentlich besser geeignet, um fiir eine angemessene Leistungsqualitdt zu
sorgen. Aus diesem Grund sollten die zustdndigen Stellen die Honorarordnung fiir Architekten
und Ingenieure abschaffen. In Deutschland erfiillen Notariate hoheitliche Befugnisse.
Aus diesem Grund existieren Gebiihrenordnungen fiir notarielle Dienstleistungen. Die
Niederlande haben die Gebihrenordnung fiir Notare 1999 abgeschafft. In der Folgezeit
fielen die Gebthren fiir Grundstiickstransaktionen um 30-40%, wobei der Riickgang nur z.T.
durch steigende Gebilihren bei zuvor quersubventionierten Dienstleistungen wettgemacht
wurde (Schmid und Pinkel, 2007). Die deutsche Bundesregierung sollte die Liberalisierung
der Vergiitungen fiir notarielle Dienstleistungen ebenfalls in Erwégung ziehen.

Bei Dienstleistungen in Verbindung mit der Vertretung vor Gericht kénnte Rechts-
anwadlten bei der Honorargestaltung mehr Flexibilitdt eingerdumt werden. Ihnen kénnte
beispielsweise Spielraum gewahrt werden, um vom Grundsatz der nach dem Gegenstands-
wert berechneten Verglitung fiir spezifische Tatigkeiten abzuweichen. Beispielsweise
konnten die Moglichkeiten der Rechtsanwalte zur Berechnung einer Gesamt- oder Pauschal-
verglitung erweitert und die Einschrankungen bei Erfolgshonoraren verringert werden.
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Exklusivrechte

Rechtsanwailte mit dreijahriger Berufserfahrung und Bestleistungen in der notariellen
Fachpriifung kénnen durch Ernennung der Justizverwaltung letztlich Notar werden. Zu
den Exklusivrechten der Notare zdhlen die Beurkundung von Dokumenten, juristische
Dienstleistungen bei Grundstiicksgeschéften sowie die Vornahme von Eintragungen oder
Anderungen in amtlichen Handelsregistern.

Bei einigen dieser Exklusivrechte wire es moglich, den Markt fir ein breiteres Spektrum
an Anbietern zu 6ffnen, ohne die Qualitat der Dienstleistung zu schmalern oder den
Verbraucherschutz zu gefahrden. Kostensenkungen fiir Verbraucher kénnen daher nur
erreicht werden, wenn die Mindestpreise fiir solche Dienstleistungen in der jeweiligen
Gebihrenordnung aufgegeben werden. Notarielle Dienstleistungen, wie die Ausarbeitung
von Gesellschaftsvertragen, konnten Rechtsanwalten oder auch Diplom-Juristen iibertragen
werden, die nur die erste juristische Staatsprifung haben. Anhand des Beispiels eines
Grundstiickskaufs lasst sich aufzeigen, dass vorbereitende und Annexdienstleistungen, wie die
Vorpriifung des Grundbuchs, der Entwurf des Kaufvertrags und der Ubertragungsurkunde, die
Eintragung gednderter Eigentumsverhaltnisse im Grundbuch nach Vertragsunterzeichnung
Dienstleistungen sind, die auch anderen verwandten Berufsgruppen iibertragen werden
konnten. In der Tat fithrte das Vereinigte Konigreich 1985 die Berufsgruppe der sog. licensed
conveyancers ein, die geringeren Qualifikationsanforderungen unterliegen als Notare, aber
alle Rechtsdienstleistungen in Verbindung mit Grundstiicksgeschéften erbringen diirfen. Wie
entsprechend der Theorie der wettbewerbsoffenen Markte zu erwarten war, gerieten die Tarife
kurz vor der Einfithrung dieser Berufsgruppe (Domberger und Sherr, 1987) und in geringerem
Umfang auch noch danach (Stephen et al., 1994) unter Druck. Des Weiteren konnten die
Exklusivrechte der Notare fir alle das Handelsregister betreffenden Angelegenheiten leicht
aufgehoben werden. Das wére insbesondere fiir Unternehmensgriindungen von Vorteil
und wirde die Marktzutrittskosten deutlich reduzieren.

Dem jlingsten Doing Business Report der Weltbank (2013) zufolge rangiert Deutschland
in Bezug auf die Einfachheit der Unternehmensgriindung trotz der jlingsten Einfithrung
zentraler Anlaufstellen (One-stop-Shops) fiir Unternehmensgriinder unter 189 Volkswirt-
schaften nur auf Platz 111. Im Vergleich zum OECD-Durchschnitt dauern Unternehmens-
griindungen in Deutschland ldnger und weisen einen gréfseren Verfahrensaufwand sowie
hohere Kosten auf, wobei die beiden letztgenannten Elemente in engem Zusammenhang mit
den notariellen Leistungen stehen. Stattdessen konnten die Unternehmen das Zulassungs-
verfahren in eigener Regie durchfiihren, da von ihnen ja auch erwartet wird, dass sie in der
Lage sind, ihre Gewerbeanmeldung und Steuererklarungen selbst vorzunehmen. AufSerdem
sollten die zustdndigen Stellen die Offnung der Rechtsberatung und Vertretung vor Gericht
fiir andere juristische Berufsgruppen ins Auge fassen, beispielsweise Diplom-Juristen, die
eine gewisse Berufserfahrung aufweisen.

Sonstige Restriktionen

Alle in der Bundesrechtsanwaltsordnung und den Vorschriften der Berufsordnung
verbleibenden Werbebeschrankungen konnten abgeschafft werden. Werbung in jeglicher
Form ist bereits im allgemeinen Wettbewerbsrecht reglementiert. Die bei Zusammenschlissen
von Rechtsanwalten, Steuerberatern, Architekten und Ingenieuren in Gesellschaften mit
beschrankter Haftung geltenden Auflagen, dass die Mehrheit der Gesellschaftsanteile und
Stimmrechte vom jeweiligen Berufsstand gehalten wird, stellen eine Zutrittsschranke dar.
Ihre Abschaffung sollte in Erwdgung gezogen werden.
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Empfehlungen zur Steigerung des Potenzials der Binnenwirtschaft

Netzindustrien

Telekommunikation
® Die Ausgabe von SIM-Karten sollte liberalisiert werden.

® Die verbleibenden staatlichen Anteile an der Deutschen Telekom sollten verdufdert werden.

Schienenverkehr

® Die eigentumsrechtliche Trennung von Infrastrukturbetreibern und Verkehrsunternehmen
sollte ins Auge gefasst werden. Ein offentlicher Infrastrukturmanager konnte fir alle
Dienstleistungen verantwortlich sein, die Monopolbedingungen unterliegen, darunter
insbesondere das Verkehrsmanagement und ein integriertes Fahrscheinsystem.

® Der Zugang neuer Anbieter zum rollenden Material sollte erleichtert werden.

® Die Rolle der Netzagentur sollte durch eine Ausweitung der Ermittlungs- und Interventions-
kompetenzen gestarkt werden. Bei den Zugangsbedingungen sollte zu einer vollstandigen
Ex-ante-Regulierung tibergegangen werden.

Postdienstleistungen

® Es sollte eine einheitliche Umsatzsteuerbehandlung aller Diensteanbieter gewahrleistet
werden.

® Die verbleibenden staatlichen Anteile an der Deutschen Post sollten verkauft werden.

Erneuerbare Energien

® Die Einspeisetarife sollten durch eine Kopplung an die Marktentwicklung kosteneffizienter
gestaltet werden. Es sollten Reformen in Erwagung gezogen werden, um das derzeitige
Fordersystem in ein wettbewerbliches Auktionssystem weiterzuentwickeln.

Freie und Handwerksberufe

® Die Pflichtmitgliedschaft und Selbstverwaltung der Kammern in den Berufsverbanden
und Handwerkskammern sollte im Hinblick auf die Zutrittsschranken hinterfragt, und die
Zulassungsvoraussetzungen sollten gelockert werden, sofern dies moglich ist.

® Es sollte untersucht werden, ob die Zulassungsbedingungen zu Handwerksberufen weiter
liberalisiert werden konnten, ohne das Berufsbildungssystem aufs Spiel zu setzen.

® In einigen freien Berufen sollte die Honorar- bzw. Gebiihrenordnung abgeschafft werden. Die
Honorarordnung fiir Architekten und Ingenieure sollte abgeschafft und die Liberalisierung der
Notargeblihrenordnung in Erwagung gezogen werden. Rechtsanwélten sollten mehr Optionen
geboten werden, um vom Grundsatz der nach dem Gegenstandswert berechneten Verglitung
abzuweichen, d.h. fiir bestimmte Tétigkeiten sollte eine Pauschalvergiitung zugelassen und
der Einsatz von Erfolgshonoraren sollte ausgedehnt werden.

® Die Exklusivrechte sollten reduziert werden. Beispielsweise sollte es Unternehmen gestattet
werden, sich ohne notarielle Dienste ins Handelsregister eintragen zu lassen, und die
Bereitstellung von Annexdienstleistungen bei Grundstilicksgeschéaften sollte anderen
juristischen Berufsgruppen tibertragen werden konnen. Die Exklusivrechte der Rechtsanwalte
auf dem Gebiet der Rechtsberatung und Vertretung vor Gericht sollten verringert werden.

® Die Einschrankungen der Ausiibung freiberuflicher Tatigkeiten sollten tiberpriift werden.
Alle verbleibenden Werbebeschrankungen fiir Rechtsanwilte sollten abgeschafft werden.
Die Abschaffung der Einschrankungen beziiglich Gesellschaftsanteilen und Stimmrechten
bei Zusammenschliissen von Rechtsanwélten, Steuerberatern, Architekten und Ingenieuren
in Gesellschaften mit beschrankter Haftung sollte in Erwagung gezogen werden.
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Kapitel 3

Das Wirtschaftswachstum
sozial inklusiver gestalten

Friihere Arbeitsmarktreformen haben sich zwar im Hinblick auf die Beschdftigung bewdhrt,
das relative Armutsrisiko und die Einkommensungleichheit sind in den letzten Jahren aber
weitgehend unverdndert geblieben. Einige soziale Gruppen sind nach wie vor besonders
gefihrdet, darunter Personen in nichtreguldren Beschdftigungsverhdltnissen, Arbeitslose und
Geringqualifizierte. Im Falle einer Erwerbstdtigkeit sind ihre Beschdftigungsverhdltnisse in der
Regel unstdindig und ihre Léhne und Einkommensmobilitdt niedrig. Weitere Anstrengungen
sind erforderlich, um fiir ein inklusives Wirtschaftswachstum zu sorgen, so dass die sozial
schwdchsten Gruppen an diesem Wachstum sowohl stdrker teilhaben als auch dazu einen
gréf3eren Beitrag leisten und die Kluft zwischen Arm und Reich im Hinblick auf Einkommen
und Lebensqualitit abnimmt. Zu diesen Anstrengungen sollten geh6ren: die Verbesserung der
Arbeitsmarktergebnisse der sozial Schwdchsten und die Steigerung der Aufwdrtsmobilitdt
der Einkommen unter benachteiligten Personen, die Stdrkung der Kompetenzen am unteren
Ende der Kompetenzverteilung sowie die Uberarbeitung des Steuer- und Transfersystems,
um die Anreize zu erhShen, eine effiziente und zielgerichtete Umverteilung zu gewdhrleisten
und die Kranken- und Rentenversicherung stdrker inklusiv zu gestalten.
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Die guten Arbeitsmarktergebnisse hatten kaum Auswirkungen auf das
relative Armutsrisiko und die Ungleichheit

Ungleichheit und relative Armut sind in Deutschland weniger stark ausgepragt als in
vielen anderen OECD-Landern. Sie haben seit Mitte der 1990er Jahre — wie auch andernorts —
zugenommen, seit 2004 ist die Einkommensungleichheit jedoch nicht mehr gestiegen
(Abb. 3.1, unterer Teil). Das BIP-Wachstum ist seit Mitte der 1990er Jahre starker den Haus-
halten mit hohen Einkommen als denen mit niedrigen Einkommen zugute gekommen. Das
Verhiltnis zwischen den oberen 10% und den unteren 10% der verfiigbaren Einkommen ist
stdrker gestiegen als in vielen anderen OECD-Volkswirtschaften, insbesondere vor 2005. Die
relative Armut hat vor allem in Ostdeutschland zugenommen, 2009 waren 20% der dortigen
Bevolkerung davon betroffen, was nahezu doppelt so viel ist wie in Westdeutschland.
Wahrend die Ungleichheit bei den verfligbaren Realeinkommen der privaten Haushalte in

Abbildung 3.1 Relative Armut! und Einkommensungleichheit?

In % der Bevolkerung Gini-Koeffizient
20 A. Entwicklung 040
........................................................................... 1035
15 ¢
------ " EEEEEE s EN 1 0-30
107 ....lllllllllllllllllllll‘-' 70.25
e ——
— _— . ) ) ..10.20
5| Relative Armut: Einkommensungleichheit:
<— == Deutschland »= = Deutschland = | g 15
< = OECD3 =+« OECD? —
L L L L L L L L L L L L L L L 010
1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010
In % der Bevélkerung Gini-Koeffizient
25 B.2010* 0.60
<= Relative Armut
20 | A Einkommensungleichheit — s =7 0.52
A
0.44
15 ¢ N A
. . N 4l 0.36
A NI RNl
107 A “ ‘ 0.28
5H!dzxz90:!<(l5:76:|UJZLLIdIK“dEEZ'EOUJEEﬂ.ZéilﬁZXI0'20
0§—§312255<"&—§%6ngmmms—%3§8%302§@

1. Die relative Armut wird gemessen am Prozentsatz der Bevolkerung, dessen verfligbares Haushaltsdquivalenz-
einkommen (nach Steuern und Transferleistungen) unter 50% des Medianeinkommens liegt.

2. Die Einkommensungleichheit wird gemessen am Gini-Koeffizienten des verfligbaren Haushaltseinkommens.
Er reicht von 0 (vollkommene Gleichverteilung) bis 1 (eine Person vereint das gesamte Einkommen auf sich).

3. Bevolkerungsgewichteter Durchschnitt fiir 20 Lander.
4. 2011 fiir Chile; 2009 flir Ungarn, Irland, Japan, Neuseeland, die Schweiz und die Tirkei.
Quelle: OECD, Income Distribution and Poverty database.
Statlink S http://dx.doi.org/10.1787/888933033859
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Ost- und Westdeutschland Anfang der 2000er Jahre kaum konvergierte, ist seit 2005 eine
gewisse Konvergenz zu beobachten (Grabka et al., 2012).

Dank des stabilen Arbeitsmarkts ist das Einkommen der privaten Haushalte in
Deutschland, ganz anders als in vielen anderen europdischen Landern, seit 2007 gestiegen,
und zwar an beiden Enden der Einkommensverteilung (OECD, 2012 und 2013a). Allerdings
hat sich trotz des anhaltenden Beschéaftigungswachstums und eines deutlichen Riickgangs
der Arbeitslosigkeit, die in erster Linie den weitreichenden Arbeitsmarktreformen Mitte der
2000er Jahre zu verdanken waren (OECD, 2012a), die Einkommensungleichheit in diesem
Zeitraum nicht wesentlich verringert, und zwar weder in absoluter Rechnung noch im
Vergleich zu den Entwicklungen im Durchschnitt der OECD-Lander. Das Risiko relativer
Armut hat allenfalls zugenommen (OECD, 2013a). Kierzenkowski und Koske (2012) haben
eine Reihe von Bestimmungsfaktoren der Einkommensungleichheit identifiziert, von denen
einige flr die Bundesrepublik besonders relevant sind (Kasten 3.1).

Kasten 3.1 Determinanten der steigenden Einkommensungleichheit und des
zunehmenden Risikos relativer Armut

Kompetenzabhéngiger technologischer Wandel: In vielen OECD-Landern sind die Arbeits-
markte polarisiert, da sich die Informationstechnik negativ auf die Mitte der Lohn- und
der Beschaftigungsverteilung auswirkt, wo Arbeitskrafte zwar qualifizierte, aber Routine-
aufgaben ausfiihren, was am oberen Ende zu einem Anstieg der Einkommensungleich-
heit und am unteren Ende zu einem Rickgang fiihrt. Dieses Muster zeigt sich auch in
Deutschland (Dustmann et al., 2009; Spitz-Oener, 2006).

Bildungsniveau: Lohnungleichheitkorreliert negativ mit dem durchschnittlichen Bildungs-
niveau. In Deutschland waren die Bildungsertrage im Zeitverlauf weitgehend konstant
(Prasad, 2004; OECD, 2013d). Ein hoheres Bildungsniveau korreliert zudem positiv mit der
Lebensqualitdt, was z.T. auf attraktivere Arbeitspldtze zurlickzufiihren ist.

Internationaler Handel: Die Globalisierung scheint erhebliche Auswirkungen zu haben,
zumindest auf manche Arbeitskraftekategorien. Insbesondere Offshoring reduziert offenbar
die Beschaftigungsmoglichkeiten und die Lohne mittelqualifizierter Arbeitskrafte, die
Routineaufgaben ausfiihren, und verstarkt somit die Polarisierung des Arbeitsmarkts.

Zuwanderung: Die Zuwanderung hat einen geringen Effekt auf inldndische Arbeitskréfte,
und in Deutschland sind betrachtliche negative Lohn- und Beschéftigungseffekte auf die
Kohorten fritherer Zuwanderer anzutreffen, was nur geringe Effekte fir die allgemeine
Erwerbseinkommensungleichheit impliziert (D’Amuri et al., 2010; Steinhardt, 2011).

Arbeitsmarktregulierung: Die Arbeitsmarktregulierung wurde in vielen OECD-Ldndern
in den letzten 20-25 Jahren gelockert. Der Effekt des sinkenden gewerkschaftlichen Organi-
sationsgrads und des niedrigeren relativen Mindestlohns, die in vielen Ldndern zu beob-
achten sind, ist am unteren Ende der Lohnverteilung am stédrksten ausgepragt. Viele
Regelungen dieser Art (z.B. Beschaftigungsschutzbestimmungen, Mindestlohn) haben
jedoch gegenteilige Effekte auf die Beschéaftigung und die Lohnspreizung, womit der
endgiiltige Effekt auf die Ungleichheit unbestimmdt bleibt (OECD, 2011). Fiir Deutschland
gibt es bislang kaum Belege dafiir, dass die Mitte der 2000er Jahre durchgefiihrten Arbeits-
marktreformen zu einer Erh6hung der Ungleichheit gefiihrt haben.

Haushaltsstruktur: Durch eine Tendenz hin zu mehr Einpersonenhaushalten bedingte
Verdnderungen der Haushaltsstruktur sind ein wichtiger Ausloser fiir Armut auf mikro-
O0konomischer Ebene (OECD, 2008a). Die Mitte der 2000er Jahre durchgefiihrten Arbeits-
marktreformen haben u.a. Anreize fiir Bezieher der Grundsicherung geschaffen, Einpersonen-
haushalte zu griinden (Peichl et al., 2010). Die Griindung von kleineren Haushalten infolge einer
Trennung dirfte am meisten die Ehegatten mit niedrigem Verdienst und ihre Kinder belasten.
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Bei den Markteinkommen, dem Vermdgen und den Indikatoren fiir das Wohlergehen
ist die Ungleichheit grof3

Die Ungleichheit bei den Markteinkommen ist grofder als in vielen anderen OECD-Volks-
wirtschaften (Abb. 3.2). Die langfristige Zunahme der Ungleichheit bei den Markteinkommen
ist auf die steigenden Disparititen bei den Erwerbseinkommen und vor allem auf die
ungleiche Verteilung der Einkommen aus selbststandiger Beschaftigung zurtickzufiihren
(OECD, 2012b). Steuern und monetare Transferleistungen spielen bei der Verringerung
der Markteinkommensungleichheit und des relativen Armutsrisikos jedoch eine grofiere
Rolle als in den meisten anderen Landern. Neusten Daten zufolge verringert das deutsche
Steuer- und Transfersystem die Ungleichheit innerhalb der Bevolkerung im Erwerbsalter
um fast 30%.

Fiir die Ungleichheit tiber den gesamten Lebensverlauf ist neben der Einkommens-
ungleichheit zu einem gegebenen Zeitpunkt auch die Wahrscheinlichkeit ausschlaggebend,
dass sich der Einzelne in der Einkommensverteilung nach oben bzw. nach unten bewegt
(Einkommensmobilitat, wird haufig gemessen am Wechsel zwischen den Quintilen).
Erwerbslosen- und Niedrigeinkommenshaushalte leiden besonders unter einer geringen
Aufwartsmobilitdat der Einkommen, da sie die Wahrscheinlichkeit lang andauernder
bzw. wiederholter Armutsphasen erhoht (OECD, 2008a) und sie davon abhélt, von einem
hoheren Wirtschaftswachstum zu profitieren und einen Beitrag dazu zu leisten. Es ist daher
besorgniserregend, dass die Mobilitat des verfiigharen Aquivalenzeinkommens vor allem fiir
einkommensschwache Haushalte seit Ende der 1990er Jahre gesunken (Sachverstandigenrat
zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, 2011 und 2013) und die

Abbildung 3.2 Effekt nach Steuern und Transferleistungen auf die
Einkommensungleichheit?,?
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1. Einkommen bezieht sich auf das im Jahresverlauf regelmé&f3ig bezogene monetdre Einkommen, d.h. ohne
kalkulatorische Elemente wie Produktion fiir den Eigenverbrauch oder Einkommensvorteile aus selbstgenutztem
Wohneigentum. Zum Markteinkommen (d.h. vor Steuern und Transferleistungen) zdhlen das Erwerbseinkommen
(aufgeschliisselt nach Haushaltsvorstand, Ehepartner und sonstigen Haushaltsmitgliedern), das Einkommen
aus selbststandiger Arbeit sowie Kapitaleinkilinfte (Mieteinnahmen, Dividenden und Zinsertrége).

2. Die Einkommensungleichheit wird gemessen am Gini-Koeffizienten des dquivalenzgewichteten Haushaltsmarkt-
einkommens und des verfiigbaren Einkommens der Gesamtbevélkerung. Er reicht von 0 (vollkommene Gleich-
verteilung) bis 1 (eine Person vereint das gesamte Einkommen auf sich).

3. 2011 fiir Chile; 2009 fiir Irland, Japan, die Schweiz und Neuseeland. Der Gini-Koeffizient des Markteinkommens ist
fiir Ungarn, Mexiko und die Tiirkei nicht verfiigbar. Der OECD-Durchschnitt wurde als bevolkerungsgewichteter
Durchschnitt der 26 Lander errechnet, fiir die Daten fiir 2010 vorlagen.

Quelle: OECD, Income Distribution and Poverty database.

StatlLink SwsP http://dx.doi.org/10.1787/888933034030
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Einkommensmobilitdt in Ostdeutschland besonders schwach ist. Die Lohnmobilitit ist
zwischen 1976 und 2008 ebenfalls stetig zurlickgegangen (Aretz, 2013), womit das relative
Armutsrisiko fiir Arbeitskrafte im Niedriglohnsektor gestiegen ist. Ein betrachtlicher
Teil dieses Riickgangs lasst sich aus Veranderungen der Beschaftigungsstabilitat und der
Beschéftigungsmerkmale, darunter die Erwerbslosenbiografie, die Lange der Betriebs-
zugehorigkeit und der Wirtschaftszweig, erkldren (Riphahn und Schnitzlein, 2011).

Die vom Staat bezahlten Sachleistungen, namentlich Gesundheitsversorgungs- und
Bildungsdienste, haben zwar einen grofsen Umverteilungseffekt, sie werden aber in den
monetdren Messgrof3en der Einkommensungleichheit und des relativen Armutsrisikos nicht
berticksichtigt. Obgleich die Staatsausgaben fiir Sachleistungen im Verhédltnis zum BIP
vergleichsweise hoch sind, ist ihr Umverteilungseffekt den Schatzungen zufolge relativ
gering, was auf eine mangelhafte Ausrichtung hindeuten konnte (OECD, 2011; Verbist et al.,
2012; Adema et al., 2011).

Das Vermogen ist weniger gleichmafsig verteilt als das Einkommen, und diese Ungleich-
verteilung hat sich erhoht (Sachverstandigenrat, 2009). Es ist auch zwischen den einzelnen
privaten Haushalten weniger gleichméfig verteilt als in anderen europiischen Landern
(Abb. 3.3). Mit 37% ist der Anteil der privaten Haushalte ohne Vermdgen verhaltnisméafiig
hoch. Die 10% der wohlhabendsten Haushalte verdienen 31% der Bruttoeinkommen und
besitzen 59% des Nettovermdgens (Deutsche Bundesbank, 2013).

In Deutschland diirfte eine verhaltnismafig hohe Zahl kleiner Haushalte in gewissem
Maf3e zu dem grofieren Anteil der Haushalte mit geringem Vermogen zdhlen. Wohneigentum,
die wichtigste Komponente des Nettovermogens der privaten Haushalte, ist stark auf
die wohlhabendsten Haushalte konzentriert (Deutsche Bundesbank, 2013; Andrews und
Caldera Sanchez, 2011). Das Steuersystem diirfte wohlhabende Haushalte dazu motiviert
haben, in Wohnimmobilien zu investieren (siehe weiter unten). Die zwischen Ost- und
Westdeutschland bestehenden Vermogensunterschiede tragen ebenfalls zu der ungleichen
Vermogensverteilung bei (Frick und Grabka, 2009).

Abbildung 3.3 Verteilung des Nettoverméogens der privaten Haushalte!
Verhailtnis zwischen dem obersten und dem untersten Quintil, 20092
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1. Das Nettovermogen entspricht der Differenz zwischen dem Gesamtvermdgen und den Gesamtverbindlichkeiten
der privaten Haushalte.

2. 2010 fiir Italien; 2007 fir Spanien.
Quelle: EZB (2013), , The Eurosystem Household Finance and Consumption Survey - Statistical Tables*, April.
StatLink Sz http://dx.doi.org/10.1787/888933034049
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Abbildung 3.4 Durchschnittsergebnisse zur Lebensqualitit, 2013
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Anmerkung: Die Indikatoren sind normiert, damit sie anhand folgender Formel (Indikatorwert-Mindestwert) /
(Hochstwert-Mindestwert) multipliziert mit 10 in Zahlen zwischen 10 (bestmogliches Ergebnis) und 0 umgewandelt
werden kénnen.

Teil A:
1. Erwachsenenbevolkerung im obersten Einkommensquintil.
2. Erwachsenenbevoélkerung mit Hochschulabschluss (ISCED 5-6).

3. 15-jahrige Schiilerinnen und Schiiler im obersten Quintil des PISA-Index des wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Status.

Teil B:
1. Erwachsenenbevoélkerung im untersten Einkommensquintil.
2. Erwachsenenbevoélkerung mit hchstens einem Sekundarstufe-I-Abschluss (ISCED 0-2).

3. 15-jdhrige Schilerinnen und Schiiler im untersten Quintil des PISA-Index des wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Status.

Quelle: OECD, Better Life Index.
StatLlink Sz http://dx.doi.org/10.1787/888933034068
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Nach dem OECD-Rahmenkonzept zur Messung des gesellschaftlichen Wohlergehens,
das elf Aspekte der materiellen und nichtmateriellen Lebensqualitdt umfasst, ist das Wohl-
standsniveau der deutschen Haushalte vergleichsweise hoch, und Deutschland erzielt in der
Mehrzahl der Teilbereiche gute Ergebnisse (OECD, 2013g). Die Ergebnisse im Hinblick auf
die Lebensqualitéat fallen fiir Personen mit hohem Einkommen/hohem Bildungsniveau in
mehreren Bereichen jedoch erheblich besser aus als fiir Personen mit niedrigem Einkommen/
niedrigem Bildungsniveau. So geben beispielsweise Personen mit hohem Einkommen
einen deutlich besseren Gesundheitszustand an als Personen mit niedrigem Einkommen.
Der starke Effekt des soziookonomischen Hintergrunds auf den Bildungsabschluss deutet
ebenfalls auf Ungleichheiten bei den Ergebnissen zur Lebensqualitit hin (Abb. 3.4). Dariiber
hinaus leben 25% der Bevélkerung in Haushalten, in denen die gesamten Wohnkosten nach
Wohngeld mindestens 40% ihres verfligbaren Einkommens ausmachen (im Vergleich zu
10% im OECD-Durchschnitt; OECD, 2013g).

Die Personen identifizieren, die fiir Armutsrisiken am anfilligsten sind

Manche soziale Gruppen, darunter Geringqualifizierte, Personen in nichtregulédren Be-
schaftigungsverhéltnissen und Arbeitslose, sind besonders gefdhrdet. Sie sehen sich einem
hohen Risiko relativer Armut gegeniiber, und im Falle einer Erwerbstatigkeit ist ihr Beschafti-
gungsverhaltnis in der Regel unstandig, ihr Lohn niedrig und ihre Einkommensmobilitat
gering.

Der Niedriglohnsektor ist grofd und zdhlt viele geringqualifizierte Arbeitskrdfte

Die Beschéftigung im Niedriglohnsektor hat zwischen 2006 und 2010 zugenommen
und ist unter geringqualifizierten Arbeitskrédften und Frauen besonders stark verbreitet
(Abb. 3.5). Wenngleich der Anteil der Geringqualifizierten in der Bevolkerung niedrig ist,
weist ein relativ hoher Anteil der Geringverdiener ein niedriges Qualifikationsniveau

Abbildung 3.5 Geringverdiener! nach Bildungsniveau?, Beschiftigungsverhéltnis
und Geschlecht
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1. Als Geringverdiener gelten abhdngig Beschéftigte, die weniger als zwei Drittel des Medianstundenlohns brutto
beziehen.

2. Geringqualifizierte, Mittelqualifizierte und Hochqualifizierte bezieht sich auf den Bildungsabschluss unter
Sekundarbereich II (ISCED 0-2), des Sekundarbereichs Il und des postsekundéaren Bereichs (ISCED 3-4) bzw. des
Tertidrbereichs (ISCED 5-6).

3. Alle abhéngig Beschéftigten unter Ausklammerung der Auszubildenden in Unternehmen mit mehr als 10 Arbeit-
nehmern, die in allen Wirtschaftszweigen tétig sind, aufder in der Land- und Forstwirtschaft, Fischerei (NACE
Rev. 2 Abschnitt A) und der Offentlichen Verwaltung, Verteidigung; Sozialversicherung (NACE Rev. 2 Abschnitt O).

Quelle: Eurostat. Statlink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933034087
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auf. Dies legt zum einen den Schluss nahe, dass das Job-Matching wirksam ist, und
zum anderen, dass zielgerichtete Anstrengungen zur Erhohung der Kompetenzen die
Einkommensaussichten dieser Arbeitskrafte erheblich verbessern konnten. Der hohe
Frauenanteil im Niedriglohnsektor ist teilweise fur das grofde Gefalle zwischen Mannern
und Frauen beim Stundenlohn verantwortlich. Dieses Gefélle lasst sich z.T. aus haufigeren
und ldngeren Karriereunterbrechungen, einem gréfseren Anteil teilzeitbeschéaftigter Frauen
und Unterschieden beim Beruf erkldren (OECD, 2013h). Der Geschlechterunterschied beim
Vollzeitverdienst ist einer der grofdten im OECD-Raum. Dies trifft auch auf das unterste
Quintil der Vollzeitbeschaftigten zu (OECD, 2013f).

Arbeitskridfte in nichtreguldren Beschdftigungsverhdltnissen sind hohen
Armutsrisiken ausgesetzt

Durch frithere Arbeitsmarktreformen konnten zwar mehr Arbeitskrifte eine Beschafti-
gung aufnehmen, Arbeitskréfte in nichtreguldren Beschaftigungsverhéltnissen (worunter hier
Arbeitnehmer mit vergleichsweise geringem Beschaftigungsschutz bzw. eingeschranktem
Zugang zur Arbeitslosenversicherung zu verstehen sind) sowie viele Teilzeitbeschéaftigte und
selbststandig Beschaftigte, insbesondere jene ohne Angestellte, sind aber in hohem Maf3e
armutsgefahrdet (Tabelle 3.1). Wie in anderen OECD-Landern werden diese Arbeitskrafte
haufig niedrig entlohnt, leiden unter der geringen Lohnmobilitdt und sind weniger gut
geschiitzt als Festangestellte (OECD, 2012a).

Teilzeitbeschéftigung ist besonders unter Frauen verbreitet: Nur 62% der erwerbs-
tatigen Frauen arbeiteten 2012 Vollzeit gegeniiber 74% im OECD-Durchschnitt. Teilzeit-
beschéaftigung ist durch ein hohes Risiko relativer Armut gekennzeichnet. Zudem sind
die Aussichten auf einen Ubergang in eine unbefristete Vollzeitbeschéftigung haufig
begrenzt. Teilzeitbeschiftigte befinden sich oft in unsténdiger Beschiftigung, erhalten
in der Regel weniger Fortbildungsmafinahmen am Arbeitsplatz und haben schlechte
Chancen, auf der Einkommensleiter aufzusteigen. Eine betrédchtliche Zahl armutsgeféhr-

Tabelle 3.1 Armutsgefdhrdung von Arbeitskréften in nichtreguliren
Beschiftigungsverhiltnissen sowie in Teilzeit- und selbststindiger Beschéaftigung

Armutsrisiko Anteiluan. der .
Gesamtbeschaftigung (in %)
1998 2008 1998 2008 2011
Gesamtbeschéftigung 4.6 6.2 100.0 100.0 100.0
Abhingige Beschéftigung 4.4 6.0 89.6 88.4 88.7
Abhédngige unbefristete Vollzeitbeschaftigung 31 3.2 73.2 66.1 66.5
Abhingige nichtreguldre Beschéaftigung

Befristete Beschéaftigung 10.8  16.5 5.8 7.9 7.9
Geringfligige Beschaftigung (Minijobs) 13.0 232 4.7 74 7.5
Zeitarbeit 8.5 1.8 2.2
Teilzeitbeschaftigung 99 153 10.9 14.1 14.1
Selbststidndige Beschaftigung 6.7 7.7 10.4 11.6 11.3
Selbststdndige Beschaftigung ohne Angestellte 9.3 10.3 5.1 6.5 6.3

Anmerkung: Die Tabelle bezieht sich auf Personen im Alter von 15-64 Jahren, die weder in Bildung noch in Ausbildung
sind. Das relative Armutsrisiko wird im Verhaltnis zum mittleren dquivalenzgewichteten verfligbaren Haushalts-
einkommen gemessen, wobei die Armutsgrenze bei 60% dieser Grofie angesetzt ist. Nichtreguldre Beschiftigung
umfasst hier befristet Beschaftigte, Arbeitskréfte in geringfiigigen Beschéftigungsverhéltnissen (Minijobs)
und Zeitarbeitskréfte. Es bestehen Uberschneidungen zwischen den verschiedenen Formen der nichtreguldren
Beschiftigung und der Teilzeitbeschiftigung.

Quelle: Statistisches Bundesamt.
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deter Teilzeitbeschéftigter steht in geringfiigigen Beschaftigungsverhéaltnissen (Minijobs,
vgl. nachstehenden Kasten 3.3). Diese Armutsgefdhrdung wird in gewissem MafSe auf
Haushaltsebene abgemildert, da viele Teilzeitkrafte Zweitverdiener sind. Dennoch kann
Teilzeitbeschaftigung selbst fiir Zweitverdiener in Haushalten mit hohem Einkommen
das Risiko des Abgleitens in die relative Armut in sich bergen, z.B. wenn es im Haushalt,
moglicherweise infolge einer Trennung, zu Verdnderungen kommt.

Die Zahl der erwerbstatigen Arbeitskrafte, die Leistungen der Grundsicherung zur
Erganzung beziehen, hat sich 2011 auf 3% der Gesamtbeschéaftigung erhoht. Die Mehr-
heit befindet sich in geringfligigen Beschaftigungsverhaltnissen, und 18% sind Allein-
erziehende (Bruckmeier et al., 2013). Nach der Aufnahme einer Beschéftigung sind rd. 44%
der Grundsicherungsempfianger weiterhin von den Ergédnzungsleistungen abhéngig, und
45% sind nicht langer als sechs Monate sozialversicherungspflichtig beschéftigt, was u.U.
ihre Einkommensmobilitdt reduziert (Koller und Rudolph, 2011).

Fir Arbeitslose besteht ein sehr hohes Risiko relativer Armut

Viele Arbeitskrifte in nichtreguldren Beschiaftigungsverhaltnissen besitzen nur wenig
oder keine Arbeitslosengeldanspriiche, sehen sich aber einem hohen Risiko der Arbeitslosig-
keit gegentiber. Unzureichende Beschaftigungist besonders unter Alleinerzieherhaushalten
verbreitet, die 5,9% aller Haushalte ausmachen. 2008 waren 65% der Alleinerziehenden
erwerbstatig, was weniger ist als in den meisten anderen OECD-Landern, und die Erwerbs-
beteiligung von Mittern mit Kindern im Alter von unter 4 Jahren ist besonders niedrig
(BMFSF]J, 2012). Auch Personen, die sich dem Rentenalter ndhern, sind durch eine niedrige
Beschéftigungsquote und ein hohes Risiko relativer Armut gekennzeichnet.

Obgleich die Langzeitarbeitslosigkeit in den letzten Jahren stark zurlickgegangen ist,
stellt sie noch immer iiber 40% der Gesamtarbeitslosigkeit. Die Langzeitarbeitslosen sind
besonders anfillig gegentiber Armutsrisiken, weil lange Phasen der Arbeitslosigkeit die
Beschaftigungsfahigkeit verringern und die Arbeitskréfte ihre Arbeitslosengeldanspriiche
verlieren. Geringqualifizierte sind mit grofderer Wahrscheinlichkeit von Langzeitarbeits-
losigkeit betroffen (Abb. 3.6). Auch dltere Arbeitskrafte sehen sich einem hohen Risiko

Abbildung 3.6 Langzeitarbeitslosigkeit! nach Bevélkerungsgruppe? und Bildungsniveau3
In Prozent der Erwerbsbevdlkerung, 4. Quartal 2012
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1. Langer als ein Jahr arbeitslos, angegeben als gleitender Dreimonatsdurchschnitt.

2. Jugendliche, Arbeitskrédfte im Haupterwerbsalter und &ltere Arbeitskréfte sind hier definiert als Personen im
Alter von 15-24, 25-54 bzw. 55-64 Jahren.

3. Die statistischen Daten zum Bildungsniveau beziehen sich auf Personen im Alter von 15-64 Jahren. Geringqualifizierte,
Mittelqualifizierte und Hochqualifizierte bezieht sich auf den Bildungsabschluss unter Sekundarbereich II (ISCED
0-2), des Sekundarbereichs Il und des postsekundéren Bereichs (ISCED 3-4) bzw. des Tertidrbereichs (ISCED 5-6).

Quelle: OECD (2013), Employment Outlook. Statlink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933034106
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der Langzeitarbeitslosigkeit gegeniiber, die anders als fiir Jugendliche und Personen im
Haupterwerbsalter nahezu dem EU-Durchschnitt entspricht. Die hohe Inzidenz der Lang-
zeitarbeitslosigkeit unter alteren Arbeitskraften, einschliefdlich derjenigen mit mittleren
beruflichen Qualifikationen, deutet darauf hin, dass altere Arbeitskrafte mit begrenzten
berufsbezogenen Kompetenzen Schwierigkeiten haben, sich an strukturelle Verdnderungen
in der Wirtschaft anzupassen, die im Lauf ihres Erwerbslebens eintreten kénnen.

Das relative Armutsrisiko ist flir Zuwanderer fast doppelt so hoch wie fiir Deutsche,
was z.T. dadurch bedingt ist, dass die Arbeitslosigkeit unter Zuwanderern in etwa doppelt
so hoch ist. AuSerdem ist die Inzidenz der Langzeitarbeitslosigkeit auch im internationalen
Vergleich grofs (OECD, 2012f). Der hohe Anteil der Geringqualifizierten unter den Zuwanderern
wirkt sich negativ auf ihre Lohne und Beschéftigungsfahigkeit aus (Koske et al., 2012). Dies
trifft in gewissem Mafie auch auf die im Inland geborenen Kinder der Zuwanderer zu, was
die Notwendigkeit verdeutlicht, Integrationsmafnahmen wirksamer zu gestalten.

Strukturreformen zur Forderung eines inklusiven Wachstums

Weitere Anstrengungen sind erforderlich, um fiir ein inklusiveres Wirtschaftswachstum
zu sorgen, so dass die sozial schwachsten Gruppen an diesem Wachstum sowohl starker
teilhaben als auch dazu einen grofieren Beitrag leisten und die Kluft zwischen Arm und Reich
im Hinblick auf Einkommen und Lebensqualitdt abnimmt. Wie weiter unten erortert, sind
fiir solch ein starker inklusives Wachstum die Verbesserung der Arbeitsmarktergebnisse
der sozial Schwachsten und die Starkung der Kompetenzen am unteren Ende der
Kompetenzverteilung erforderlich ebenso wie Reformen des Steuer- und Transfersystems,
um eine effiziente und zielgerichtete Umverteilung zu gewahrleisten. Das Augenmerk sollte
in erster Linie den Politikinstrumenten gelten, die eine doppelte Dividende bringen, da sie
die Einkommensungleichheit verringern und gleichzeitig das BIP-Wachstum erhéhen. In der
Ausgabe 2012 von Going for Growth wurde eine Reihe von Politikinstrumenten im Hinblick
auf diese beiden Zielsetzungen bewertet (Kasten 3.2; OECD, 2012g).

Ungleichheit der Markteinkommen durch Arbeitsmarktreformen verringern

Esist Spielraum vorhanden, um den sozial Schwéchsten dabei zu helfen, ihre Arbeits-
marktergebnisse zu verbessern, was das Wachstum erhéhen und gleichzeitig die ungleiche
Verteilung der Markteinkommen verringern wiirde. Drei Reformbereichen gilt dabei
besondere Aufmerksambkeit: Geringbeschéaftigungs- und Niedriglohnfallen vermeiden, eine
Zweiteilung des Arbeitsmarkts verhindern und aktive arbeitsmarktpolitische Mafsnahmen
starken.

Die Beseitigung der Hindernisse fiir die Vollzeiterwerbstitigkeit wiirde das
Armutsrisiko reduzieren

Politikmafdnahmen, die der Aufnahme einer Vollzeitbeschiaftigung entgegenwirken,
sollten sorgfaltig tiberpriift werden, da sie in der Regel die Aufwartsmobilitdt der Einkommen
von sozial schwiacheren Personen und das Wachstum verringern. In diesem Abschnitt
wird die Ansicht vertreten, dass die hohe Inzidenz der Teilzeitbeschaftigung durch die
steuerliche Behandlung von geringfligigen Beschaftigungsverhaltnissen und das begrenzte
Angebot an Ganztagsbetreuungsplatzen geférdert wird, das es flir Familien mit Kindern
dariiber hinaus schwierig macht, sich voll am Erwerbsleben zu beteiligen.
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Kasten 3.2 Politikinstrumente und ihr Effekt auf Ungleichheit und Wirtschaftswachstum

Die allgemeinen Zielkonflikte und Komplementareffekte bei den Mafsnahmen in Bezug auf Wachstum
und Einkommensverteilung wurden in der Ausgabe 2012 von Going for Growth identifiziert und sind in
Tabelle 3.2 entsprechend zusammengefasst.

® Die Politikmafdnahmen, die die Einkommensungleichheit verringern und gleichzeitig das langfristige Pro-
Kopf-BIP erhohen, umfassen zum einen Instrumente zur Verbesserung des Humankapitals, wahrend sie
zum anderen den Zusammenhang zwischen Humankapital und personlichen oder sozialen Umstidnden
auflosen, die Zweiteilung am Arbeitsmarkt reduzieren, die Integration von Zuwanderern unterstiitzen
und die Erwerbsbeteiligung von Frauen fordern. Manche steuerpolitischen Mafnahmen, namentlich
zum Abbau von Steuerverglinstigungen, tragen zu den Zielen der Verteilungsgerechtigkeit bei und
ermoglichen zugleich eine wachstumsfreundliche Senkung der effektiven Grenzsteuersitze, insbesondere
fiir Bezieher niedriger Einkommen.

® Bei mehreren Politikmafinahmen kann es allerdings zu einem Zielkonflikt zwischen der Verringerung
der Einkommensungleichheit und der Erthohung des Pro-Kopf-BIP kommen. So kénnen beispielsweise
Allgemeinverbindlicherklarungen von Tarifvertragen die Lohnspreizung unter Arbeitskraften verringern,
sie konnen aber auch dem Wettbewerb und der Produktivitdat schaden und zu einem Beschaftigungsriick-
gang fiihren. Eine Verschiebungim Steuermix hin zu weniger verzerrenden Steuern —insbesondere weg
von Steuern auf Arbeits- und Unternehmenseinkommen hin zu Verbrauch- und Immobiliensteuern
sowie zu einer angemessenen Preissetzung fiir Umweltexternalitdten — wirde einerseits die Arbeits-,
Spar- und Investitionsanreize erhohen und andererseits zusatzliche Schritte erforderlich machen, um
den negativen Auswirkungen auf die Verteilungsgerechtigkeit zu begegnen.

Tabelle 3.2 Der Effekt von Strukturreformen auf die Ungleichheit und das Pro-Kopf-BIP

. Gesamte Erwerbs-  Pro-

Eine Zunahme Ver.dlensjc- einkommens- Kopf-

gleichheit gleichheit BIP
der Initiativen zur Erhéhung der Abschlussquoten im Tertidrbereich + (+) +
der Initiativen zur Erhéhung der Abschlussquoten im Sekundarbereich II + (+) +
der Initiativen zur Férderung der Chancengerechtigkeit in der Bildung + (+) +
des Mindestlohns (als Anteil des Medianlohns) + ~ (0/-)
von Allgemeinverbindlicherklarungen von Tarifvertrdgen ~ () ()
des allgemeinen Niveaus der BSB + ~
der Kluft zwischen den BSB fiir reguldre und befristete Arbeitsverhaltnisse - (=) -
der Lohnersatzquote und der Bezugsdauer von Arbeitslosengeldleistungen + ~ -
der Ausgaben fiir aktive arbeitsmarktpolitische Mafsnahmen ~ + +
der Initiativen zur Férderung der Integration von Zuwanderern (+) (+)
der Initiativen zur Erhéhung der Erwerbsbeteiligung von Frauen (+) (+)

Anmerkung: Der Begriff ,Verdienstungleichheit“ bezieht sich auf die Ungleichheit in der Erwerbsbevdélkerung und der Begriff
,gesamte Erwerbseinkommensungleichheit“ bezieht sich auf die Ungleichheit in der Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter,
womit sowohl Beschéftigungs- als auch Verdienstungleichheitseffekte berticksichtigt werden. +, -, 0 stehen jeweils fiir einen
signifikanten Anstieg, einen signifikanten Riickgang oder keinen Effekt auf die betrachtete Variable. In Fallen, in denen bei manchen
Studien ein signifikanter Effekt beobachtet wird und bei anderen nicht, ist dies durch eine Kombination der entsprechenden
Symbole gekennzeichnet. Eine Tilde bedeutet, dass das Vorzeichen des Effekts unbekannt ist. Wenn das Vorzeichen des
Effekts der gesamten Erwerbseinkommensungleichheit unbekannt ist, es aber von den Vorzeichen der Beschaftigungs- und
Verdienstgleichheitseffekte abgeleitet werden kann, sind die Ergebnisse in Klammern angegeben.

Quelle: Koske et al. (2012).
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Geringbeschdftigungs- und Niedriglohnfallen vermeiden

Bei geringfligigen Beschaftigungsverhiltnissen (,Minijobs®“) handelt es sich um
geringfligig entlohnte Beschéftigungen, bei denen das monatliche Arbeitsentgelt 450 Euro
nicht ibersteigt. Sie werden steuerlich begiinstigt, bieten nur einen partiellen gesetzlichen
Rentenversicherungsschutz und sind nicht arbeitslosenversicherungspflichtig (Kasten 3.3).
Minijobs waren als Sprungbrett in unbefristete Vollzeitbeschaftigungsverhaltnisse gedacht,
ein Erfolglief? sich aber nicht nachweisen. Mit Einfiihrung der ,Midijobs“lauft die Ermafsigung
der Einkommensteuern und Sozialversicherungsbeitrdge in der sog. Gleitzone zwischen
450 Euro und 850 Euro schrittweise aus, was zu hohen Grenzsteuerséatzen flir Personen
fiihrt, die ihr Arbeitsvolumen erhéhen mochten (Freier und Steiner, 2007; Korner et al., 2013;
Fertig und Kluve, 2007). In der Regel haben Minijobber wenig Weiterbildungsmédglichkeiten
am Arbeitsplatz und leiden unter der geringen Lohnmobilitat, was zur Folge hat, dass sie
im Status der geringfiigigen Beschaftigung gefangen bleiben (Voss und Weinkopf, 2012).
Einige Minijobber sind einem wachsenden Risiko relativer Armut ausgesetzt, wenn sie in
Rente gehen oder falls sie ihren Arbeitsplatz verlieren (Hohendanner und Stegmaier, 2012),

Kasten 3.3 Minijobs — Merkmale und Inzidenz

Minijobs* beziehen sich auf Beschéaftigungsverhéaltnisse, bei denen das monatliche
Arbeitsentgelt derzeit 450 Euro nicht iibersteigt und einerseits niedrigere Einkommensteuern
und Sozialversicherungsbeitrdge zu entrichten sind sowie andererseits nur geringe
Leistungsanspriiche erworben werden. Die gesetzlichen Sozialversicherungsbeitrige
belaufen sich auf rd. 29%, im Vergleich zu mindestens 39% fiir unbefristete Vollzeit-
beschaftigungsverhiltnisse. Anders als bei unbefristeten Vollzeitbeschaftigungen werden
die Pflichtbeitrage zur Sozialversicherung vollstandig von den Arbeitgebern entrichtet. Seit
2013 kénnen sich Minijobber von der vollen Rentenversicherungspflicht befreien lassen, d.h.
der Eigenanteil von 3,9% entfallt und nur der Arbeitgeber zahlt den Pflichtbeitrag von 15%
zur Rentenversicherung. In der Praxis fiihrt diese Option dazu, dass ein betrachtlicher Anteil
von Personen in geringfligigen Beschaftigungsverhaltnissen nur geringe Rentenanspriiche
besitzt, wenn sie in Rente gehen. Arbeitskréfte in geringfiigigen Beschéaftigungsverhaltnissen
sind nicht arbeitslosenversicherungspflichtig und haben keinen Anspruch auf Leistungen
der Arbeitslosenversicherung. Ihr Arbeitsverdienst unterliegt einer Pauschalsteuer von 2%.
Viele Personen in geringfiigigen Beschaftigungsverhaltnissen, insgesamt rd. 5,5 Millionen,
sind Studierende, Rentner oder Zweitverdiener (Tabelle 3.3).

Tabelle 3.3 Ausschlief3lich in einem Minijob Beschiftigte, 2010

In %
Insgesamt 100.0
Studierende 20.1
Zweitverdiener 35.2
Rentner 22.4
Grundsicherungsempfanger 11.1
Sonstige 11.2

Quelle: Kérner et al. (2013).

* Fir Midijobs, die Arbeitsentgelte zwischen 450 Euro und 850 Euro betreffen, gelten ebenfalls niedrigere
Sozialversicherungsbeitrédge, in der Gleitzone steigen die Beitragssdtze jedoch schrittweise bis auf die
Standardsatze an. 2011 waren 1,37 Millionen Personen in Midijobs beschéaftigt.
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weil sie nur geringe Rentenanspriiche erwerben und keinen Anspruch auf Leistungen
der Arbeitslosenversicherung haben. Da die Steuer- und Abgabenvorteile nicht gezielt
Einkommensschwachen zugute kommen, sind es haufig Zweitverdiener, die sich fir Minijobs
entscheiden, um im Kontext der gemeinsamen Einkommensteuerveranlagung von Ehegatten
eine hohere Besteuerung zu vermeiden. Wenn es sich bei einer Beschéaftigung um ein
geringfligiges Beschéaftigungsverhaltnis handelt, verschaffen Minijobs Arbeitskréften, die
mehreren Beschaftigungen nachgehen, auch einen zusétzlichen Steuer- und Abgabenvorteil,
da das Einkommen aus den anderen Beschéaftigungen nicht zur Einkommensgrenze fiir
Minijobs hinzuzahlt. Die Zahl der Personen, die geringfligige Beschaftigungsverhaltnisse
nebenberuflich ausiiben, hat sich seit 2004 fast verdoppelt und entsprach 2011 34% aller
Minijobber (Hohendanner und Stegmaier, 2012). Minijobs sollten gezielter auf Geringverdiener
ausgerichtet werden. So sollten z.B. bei Ausiibung mehrerer Beschaftigungen keine Steuer-
und Abgabenvorteile gewidhrt werden, wenn es sich bei einer dieser Beschéftigungen um
einen Minijob handelt.

Weiterer Ausbau der Kinderbetreuung, um die Vollzeiterwerbstdtigkeit zu erleichtern

Ein hinreichend grofies Angebot an erschwinglichen Kinderbetreuungseinrichtungen
erleichtert die Arbeitsmarktintegration von Alleinerziehenden und verbessert die Verdienst-
aussichten, insbesondere von einkommensschwachen Haushalten (Rainer et al., 2011;
Rainer et al., 2013). Ein unzureichendes Angebot an Kinderbetreuungsmoglichkeiten ist fiir
Alleinerziehende besonders problematisch, da sie und ihre Kinder in Deutschland einem
hohen Armutsrisiko ausgesetzt sind (Zabel, 2011). Formale Kinderbetreuung fordert zudem
andere familienpolitische Ziele, wie die Erthohung der Geburtenziffer und die Verbesserung
der Vereinbarkeit von Familie und Beruf.

Deutschland macht beim Ausbau der Kinderbetreuungsangebote Fortschritte und
hat allen Eltern einen Rechtsanspruch auf Kinderbetreuung zugesichert, wenn auch nur
fiir wenige Stunden pro Tag. Der Anteil der Kleinkinder (Ein- bis Zweijahrige), die Kinder-
betreuungseinrichtungen besuchen, ist jedoch nach wie vor gering, und das Angebot
an Ganztagsbetreuung ist begrenzt. Ein Grund dafiir sind die vergleichsweise niedrigen
offentlichen Gesamtausgaben fiir frithkindliche Betreuung, Bildung und Erziehung
(Abb. 3.7), auch wenn diese in den letzten Jahren gestiegen sind. Seit August 2013 haben
Eltern einen Rechtsanspruch auf einen Betreuungsplatz fiir Kinder ab dem vollendeten
ersten Lebensjahr. In der Praxis halten jedoch mehrere Bedingungen die Eltern u.U. davon
ab, ihren Rechtsanspruch geltend zu machen. Sie konnen z.B. einen angebotenen Platz nicht
ablehnen, selbst wenn dieser Platz mit einem langeren Anfahrtsweg verbunden ist. Dariiber
hinaus ist die Verfiigbarkeit von Ganztagsbetreuungspldtzen noch immer begrenzt, auch
fir Schulkinder tber fiinf Jahren (Blossfeld et al., 2013; OECD, 2014b). Weitere Anstrengun-
gen sollten unternommen werden, um das Angebot an Betreuungsmoglichkeiten fiir Klein-
kinder, vor allem die Ganztagsbetreuung, und das Ganztagsschulangebot auszuweiten.

Besonders niedrig ist der Anteil der Kleinkinder, die an formaler Kinderbetreuung
teilnehmen, in einkommensschwachen Haushalten oder Haushalten mit Migrations-
hintergrund (Spiefs et al., 2008; Blossfeld et al., 2013; Autorengruppe Bildungsbericht-
erstattung, 2013). Wahrend 33% der Kinder im Alter von null bis drei Jahren ohne Migrations-
hintergrund eine Kinderbetreuungseinrichtung besuchen, ist dies nur fiir 16% der Kinder
mit Migrationshintergrund der Fall (Statistisches Bundesamt, 2012). Diese Haushalte
sind haufig weniger Uber den Nutzen formaler Kinderbetreuung informiert und werden
moglicherweise insbesondere durch hohe Gebiihren entmutigt. Frithkindliche Betreuung,
Bildung und Erziehung ist jedoch eine wichtige Determinante der spiteren Lernertrige
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Abbildung 3.7 Offentliche Ausgaben fiir frithkindliche Betreuung, Bildung und Erziehung
In Prozent des BIP, 2009
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Anmerkung: Fiir Spanien sind die Gesamtausgaben angegeben.
Quelle: OECD, Family database.
StatLink Si=r http://dx.doi.org/10.1787/888933034125

(Heckman und Masterov, 2007). Die soziookonomisch am stdrksten benachteiligten Kinder
erwerben im besonderen Mafde erhebliche zuséatzliche kognitive und nichtkognitive
Fahigkeiten (Heckman und Raut, 2013). Kinder mit Migrationshintergrund profitieren
zudem, indem sie Sprachkenntnisse durch Teilnahme an Bildung erlangen (OECD, 2008a).
Weitere Anstrengungen und Ressourcen sind erforderlich, um die Teilnahme von Kindern
mit ungiinstigem sozio6konomischem Hintergrund an frithkindlicher Betreuung, Bildung
und Erziehung zu erhdhen. Die Geblihren werden von den Kommunen festgesetzt und
unterscheiden sich daher erheblich zwischen den einzelnen Regionen (Gathmann und Sass,
2012). Ein gleichwertiger Zugang zu erschwinglicher, qualitativ hochwertiger Kinderbetreuung
sollte unabhangig vom Wohnort und dem soziockonomischen Hintergrund gewahrleistet
werden.

Eine Zweiteilung des Arbeitsmarkts verhindern

In Deutschland bestehen grofde Unterschiede zwischen dem Beschaftigungsschutz
fir unbefristet beschéaftigte Arbeitskrafte mit langer Betriebszugehorigkeit und befristet
Beschéftigte (Abb. 3.8). Dies ist u.a. darauf zuriickzufiihren, dass die Bundesrepublik das
OECD-Land mit den weitreichendsten Beschaftigungsschutzbestimmungen fiir Arbeitskrafte
in unbefristeten Beschaftigungsverhaltnissen ist. Mit einer 2011 durchgefiihrten Reform
wurden die Bestimmungen in Bezug auf Zeitarbeitskrafte verscharft, und im Koalitions-
vertrag 2013 sind weiter in diese Richtung gehende Plane enthalten, denen zufolge Leih-
arbeitskrafte bei gleichen Aufgaben kiinftig nach neun Monaten beim Arbeitsentgelt mit den
Stammarbeitskraften gleichgestellt werden sollen. Im Gegensatz dazu wurde der Einsatz
von befristeten Arbeitsvertragen seit Ende der 1990er Jahre erheblich gelockert, und die
Regelungen fiir befristete Beschaftigungsverhaltnisse zahlen heute zu den am wenigsten
restriktiven im OECD-Raum (Eichhorst und Tobsch, 2013). So ist es beispielsweise unter
bestimmten Bedingungen maoglich, mehrere aufeinanderfolgende befristete Arbeitsvertrage
mit demselben Arbeitnehmer abzuschlief3en (Européischer Gerichtshof, 2012), was Anreize
schafft, reguldre Arbeitsvertrige durch befristete Arbeitsvertrdge zu ersetzen.

Die unbefristete Beschéftigungleistete in den letzten Jahren einen starken Beitrag zum
Beschaftigungswachstum. 39% der befristet Beschéftigten konnten innerhalb eines Jahres in
eine unbefristete Beschéftigung iberwechseln (Walwei, 2013). Internationale Evidenz zeigt
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Abbildung 3.8 Beschiftigungsschutz von Arbeitskréften in befristeten und
regulédren Arbeitsverhiltnissen

Skala von 0 (geringster Restriktionsgrad) bis 6 (hdchster Restriktionsgrad), 2013
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1. Gesamtbeitrdge des Beschéftigungsschutzes fiir reguldre Arbeitskréfte gegentiber Einzelkiindigungen und den
zusdtzlichen Kosten von Massenentlassungen.

Quelle: OECD (2013), Employment Outlook.
Statlink Sa=rm http://dx.doi.org/10.1787/888933034144

jedoch, dass ein grofdes Gefille zwischen dem Beschéaftigungsschutz von befristeten und
unbefristeten Arbeitsverhaltnissen haufig der Beschaftigungsfahigkeit schadet (de Serres
etal, 2012), die Ungleichheit erhdht (Kasten 3.1) und den Ubergang von einer nichtreguléren
Beschiftigungin eine unbefristete Vollzeitbeschaftigung behindert. Es vermindert dadurch
auch die Lohnmobilitdt (Riphahn und Schnitzlein, 2011; Koske et al., 2012). Vor diesem
Hintergrund sollte das Gefalle zwischen dem Beschaftigungsschutz von befristeten
und unbefristeten Arbeitsverhaltnissen weiter verringert werden, damit Beschaftigte
in befristeten Beschéaftigungsverhiltnissen leichter in eine unbefristete Beschaftigung
uberwechseln konnen. Die strengen Bestimmungen fiir reguldre Beschéftigungsverhaltnisse
sollten entsprechend den Empfehlungen des Wirtschaftsberichts Deutschland 2012 iiberpriift
werden. Zugleich sollten auch die Bestimmungen fiir befristete Arbeitsverhaltnisse
uUberarbeitet werden. Insbesondere gilt es, die Moglichkeiten zum Abschluss mehrerer
aufeinanderfolgender befristeter Arbeitsvertrage mit demselben Arbeitnehmer zu begrenzen.

Ein Mindestlohn, der mit der Aufrechterhaltung der Beschdftigung im Einklang steht

Ein Mindestlohn kann ein wirkungsvolles Instrument darstellen, um die Streuung der
Lohne zu verringern, ohne die Beschiaftigungsaussichten zu beeintréchtigen (Garloff, 2010;
Card und Krueger, 1995). Er kann auch den Bedarf an Ergdnzungsleistungen begrenzen,
die der Staat Geringverdienern zahlt. Negative Beschaftigungseffekte treten mit geringerer
Wahrscheinlichkeit auf, wenn die Verhandlungsmacht der Arbeitgeber hoch und die
Verhandlungsmacht der Arbeitnehmer geringist (Koske et al., 2012). In solchen Féllen ist die
Umverteilung von 6konomischen Renten moglich, ohne die Beschéftigung zu reduzieren. So
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konnen beispielsweise ein geringes Vermdgen und ein geringes Einkommen (insbesondere
wenn kein Anspruch auf Arbeitslosengeldleistungen vorhanden ist) Arbeitsuchende dazu
veranlassen, Stellen anzunehmen, bei denen die Lohne niedriger sind als das Grenzprodukt,
um die Kosten der weiteren Suche zu vermeiden. Aus Modellen, denen die Arbeitsuche
zu Grunde liegt, geht hervor, dass ein Mindestlohn sogar positive Beschaftigungseffekte
erzeugen kann, da er den Arbeitskraften stirkere Anreize zur Aufnahme einer Beschiftigung
und Erhohung des eigenen Kompetenzniveaus gibt (Acemoglu und Pischke, 2001; OECD,
2008b). Die Erfahrung des Vereinigten Konigreichs, das 1999 einen im Verhéltnis zum
Medianverdienst recht niedrigen Mindestlohn einfiihrte, ihn aber anschliefdend in mehreren
Schritten erheblich erhohte, zeigt, dass die Beschaftigung infolge der Einfiihrung eines
nationalen Mindestlohns nicht zuriickgegangen ist (OECD, 2004) und durch die Anhebung des
Mindestlohns wihrend der jiingsten Wirtschafts- und Finanzkrise auch nicht beeintrachtigt
wurde (Bryan et al., 2012).

Derzeit kénnen Mindestlohne fiir einzelne Branchen festgeschrieben werden, was in
der Bundesrepublik in mehreren Fillen tiberwiegend auf der Grundlage von Allgemein-
verbindlicherkldarungen von Tarifvertrdgen geschah. Es existieren zwei Verfahren, um
branchenspezifische Mindestlohne festzusetzen (Kasten 3.4). Die Allgemeinverbind-
licherklarung von Tarifvertragen birgt die Gefahr, dass sich die Beschaftigungsaussich-
ten noch nicht beschaftigter Krafte (,,Outsider”) verschlechtern. So kann beispielsweise

Kasten 3.4 Verfahren zur Festsetzung branchenspezifischer Mindestléhne

Es existieren zwei wichtige Verfahren, um einen branchenspezifischen Mindestlohn ein-
zufuhren.

Sofern erstens mindestens 50% der Arbeitnehmer einer Branche tarifgebunden sind und
zweitens ein 6ffentliches Interesse besteht, kann ein Tarifvertrag fiir alle Arbeitnehmer
der betreffenden Region und Branche fiir allgemeinverbindlich erklart werden. Zur
Einfihrung eines solchen branchenweiten und regionalen Mindestlohns miissen die
Arbeitgeberverbande und Gewerkschaften dieser Branche einen gemeinsamen Antrag auf
Allgemeinverbindlicherklarung des Tarifvertrags beim Bundesministerium fiir Arbeit und
Soziales einreichen und den vereinbarten Mindestlohn angeben. Wird dieser Tarifvertrag
vom Bundesministerium fur Arbeit und Soziales fir allgemeinverbindlich erklart, gilt er
fir alle Arbeitnehmer und Arbeitgeber der Branche. Wenn eine Landesregierung Einspruch
gegen eine Allgemeinverbindlicherkldrung erhebt, ist die Zustimmung des Bundeskabinetts
erforderlich.

Sind weniger als 50% der Arbeitnehmer einer Branche bei tarifgebundenen Arbeitgebern
beschiftigt, kann ein stdndiger Hauptausschuss Vorschlage fiir die Festsetzung eines
Mindestarbeitsentgelts unterbreiten. Der Hauptausschuss besteht aus je zwei Vertretern der
Spitzenorganisationen der Arbeitgeber und der Arbeitnehmer der betreffenden Branche sowie
drei Vertretern des Bundesministeriums flir Arbeit und Soziales. Ein Fachausschuss, der aus
je drei Beisitzern aus Kreisen der beteiligten Arbeitnehmer und Arbeitgeber sowie optional
aus sachverstdndigen Personen ohne Stimmrecht besteht, setzt ein Mindestarbeitsentgelt
durch Beschluss fest, das die Bundesregierung als Rechtsverordnung erlassen kann.

Branchenweite Mindestlohne gelten bereits in mehreren Branchen und Berufen, z.B.
im Bauhauptgewerbe und in verwandten Berufen, im Wach- und Sicherheitsgewerbe, im
Gebaudereinigerhandwerk, in der Pflegebranche, bei Aus- und Weiterbildungsdienstleistun-
gen und in der Abfallwirtschaft. Auch fiir Zeitarbeitskrafte existiert ein Mindestlohn. Die
branchenweiten Mindestlohne lagen in Deutschland im Jahr 2013 zwischen 7,50 Euro und
13,70 Euro pro Stunde. Viele dieser Mindestlohne variieren von Region zu Region.
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die Allgemeinverbindlicherkldarung von Branchentarifvertrdgen die Anreize der
Sozialpartner mindern, Léhne festzusetzen, die niedrig genug sind, damit Arbeitslose
eine realistische Chance haben, eine Stelle zu finden, da die Moglichkeit entfallt, dass
Arbeitgeber versuchen, liber Lohnkostensenkung wettbewerbsfdhig zu bleiben. Eine
Anhebung der Lohne infolge einer Allgemeinverbindlicherklarung kann fiir etablierte Markt-
teilnehmer auch eine Méglichkeit darstellen, den Marktzutritt von neuen Anbietern zu
verhindern und dadurch dem Wettbewerb und der Beschiaftigung entgegenzuwirken. Darliber
hinaus konnen branchenweite Mindestlohne umgangen werden, indem die Aktivitdt an
Unternehmen in anderen Branchen oder selbststandig Beschaftigte ausgelagert wird, die
dann mit groflerer Wahrscheinlichkeit selbst prekare Beschaftigungsbedingungen schaffen.
Diese Substitutionsbemiihungen dirften das Angebot an innerbetrieblichen Schulungen
verringern und weiter zu den Risiken eines zweigeteilten Arbeitsmarkts beitragen (OECD,
2006, 2008a und 2012g). In einer umfassenden Evaluierungsstudie, die 2011 vom Bundes-
arbeitsministerium in Auftrag gegeben wurde und sich mit allen Sektoren befasste, in
denen Mindestlohne gelten, konnten keine wesentlichen negativen Beschaftigungs- und
Marktzugangseffekte in den betreffenden Sektoren festgestellt werden. Es ist aber u.U.
infolge indirekter Effekte zu BeschéaftigungseinbufSen in anderen Sektoren gekommen
(van Suntum, 2014).

Die Bundesregierung plant, die Einfiihrung eines allgemeinen Mindestlohns von
8,50 Euro zwischen 2015 und Ende 2016 und die Einrichtung einer Kommission, die
Vorschlage fiir klinftige Anpassungen des allgemeinen Mindestlohns ausarbeiten soll. Die
Mitglieder der Kommission werden von den Sozialpartnern nominiert und konnen den Rat
unabhéngiger Experten ohne Stimmrecht einholen. Uber dem allgemeinen Mindestlohn
liegende branchenweite Mindestlohne werden weiterhin gelten, und die Bundesregierung
plant, die diesbeziigliche Allgemeinverbindlicherkldrung zu erleichtern. Mehrere dieser
branchenweiten Mindestlohne sind derzeit héher als 8,50 Euro.

Die Plane der Bundesregierung zur Einfiihrung eines allgemeinen Mindestlohns sind
zu begriifien. Es sollte allerdings sichergestellt werden, dass die anfangliche Héhe des
Mindestlohns nicht zu starken negativen Beschéaftigungseffekten fiihrt. Ein Mindestlohn
von 8,50 Euro entspréache in etwa der Halfte des Medianverdiensts, womit er dhnlich hoch
ware wie in anderen europaischen Landern, z.B. in Belgien und den Niederlanden, aber
niedriger als in Frankreich. Bundesweit waren von ihm 15% der abhangig Beschaftigten
betroffen, in den neuen Bundesldndern iber 23%. Er konnte die Beschaftigungsaussichten
von Arbeitskraften in bestimmten Regionen sowie von Arbeitskraften mit geringer Berufs-
erfahrung bzw. geringem Qualifikationsniveau beeintrdchtigen (Brenke, 2014). Eine niitzliche
Strategie bestlinde darin, einen Mindestlohn einzufiihren, der auf einem niedrigeren Niveau
angesetzt ist, und je nach seinem Effekt die entsprechenden Anpassungen vorzunehmen,
wie im Vereinigten Konigreich geschehen. Der Auftrag der Expertenkommission sollte
darin bestehen, ein Mindestlohnniveau festzulegen, bei dem das Risiko von Beschafti-
gungseinbufien durch die sozialen Vorteile aufgewogen wird. Die Tarifpartner allein kénnen
den Interessen der Arbeitslosen moglicherweise nicht hinreichend Rechnung tragen. Deshalb
waére es wiinschenswert, unabhingige Sachverstiandige oder Regierungsvertreter in die
Entscheidungen der Kommission einzubeziehen. Zudem sollte angesichts der Einfihrung
eines bundesweiten Mindestlohns von hoheren, auf der Grundlage von Tarifvereinbarungen
festgelegten, branchenspezifischen Mindestlohnen vorsichtig Gebrauch gemacht werden.
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Die aktiven arbeitsmarktpolitischen MafSnahmen und Lohnergdnzungsleistungen
konnten verbessert werden

Die Gesamtausgaben flr aktive arbeitsmarktpolitische Mafsnahmen sind verhiltnis-
mafig hoch (Abb. 3.9), und die Ausgaben je Arbeitslosen sind seit 2007 um nahezu 50%
gestiegen. Die Ausgaben haben insbesondere fiir Schulungen sowie fiir die Eingliederung
von Behinderten zugenommen, was mit den Empfehlungen des Wirtschaftsberichts Deutschland
2012 im Einklang steht. Die Ausgaben je Arbeitslosen fiir die Dienste der 6ffentlichen
Arbeitsverwaltung wurden ebenfalls kraftig erhoht und sind nun ungewdéhnlich hoch.
Wahrend sich aktive arbeitsmarktpolitische Maffnahmen in vielen Féllen als kontraproduktiv
erweisen, d.h. die Dauer der Arbeitslosigkeit eher verlangern (Bundesregierung, 2006), haben
sich Vermittlungsdienste und Eingliederungszuschiisse auf kurze Sicht zwar als besonders
wirksam herausgestellt, wohingegen es bei Instrumenten, die auf eine Verbesserung der
Bildungsertrédge abzielen, langer dauert, bis sich ihre Wirkung entfaltet, diese aber auf
lange Sicht als nutzbringender angesehen werden (Kluve, 2013).

Viele aktive arbeitsmarktpolitische Mafinahmen kommen in erster Linie Personen
mit einem vergleichsweise starken soziookonomischen Hintergrund in ihren jeweiligen
Zielgruppen zugute. Gutscheine - u.a. fiir Bildungs- und private Arbeitsvermittlungsdienste
- ebenso wie Eingliederungszuschiisse werden haufiger in Anspruch genommen und de
facto von Personen mit einem vergleichsweise starken sozio6konomischen Hintergrund
genutzt. Autoselektionseffekte innerhalb der Zielgruppen bestehen u.U. fort, was z.T. darauf
zuruckzufiihren ist, dass Personen mit hoherem Bildungsniveau oft besser informiert und
weniger entmutigt sind (Heyer et al., 2011).

Eingliederungszuschisse, die als wirksames Instrument zur Wiedereingliederung
von Langzeitarbeitslosen und Migranten in den Arbeitsmarkt erachtet werden, konnten
gezielter auf die Bediirftigsten ausgerichtet werden (Butschek und Walter, 2013; Heyer et al.,
2011). Beispielsweise kdnnten die Eingliederungszuschisse fiir am meisten benachteiligte
Personen, die besonders lange arbeitslos waren, grofszligiger gestaltet werden. Eingliederungs-

Abbildung 3.9 Ausgaben fiir Arbeitsmarktprogramme!
In Tausend US-$ auf KKP-Basis je Arbeitslosen, 2011
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1. Die Ausgaben je Arbeitslosen flir ein Land werden durch Multiplikation des Verhéltnisses Pro-Kopf-BIP in den
USA/in dem jeweiligen Land um das Nationaleinkommen bereinigt.

2. Daten fiir 2011 sind fiir 28 OECD-Lander verfiigbar, mit Ausnahme Griechenlands, Islands, Irlands, Norwegens,
der Tiirkei und des Vereinigten Konigreichs.

Quelle: OECD, Labour Market Programmes Database, National Account Database und Economic Outlook Database.
StatLink S http://dx.doi.org/10.1787/888933034163
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zuschiisse konnten stirker mit Anreizen zur Erhohung des eigenen Bildungsniveaus
verbunden werden, um eine dauerhafte Eingliederung von benachteiligten Personen in
den Arbeitsmarkt sicherzustellen und die Einkommensmobilitat zu erhohen (Kluve, 2013).

Es wurden Mafdnahmen ergriffen, um die Anreize der Arbeitsagenturen zu steigern, die
Anstrengungen 2014 starker auf die Wiedereingliederung der am meisten benachteiligten
Personen in den Arbeitsmarkt auszurichten, wozu auch die Langzeitarbeitslosen und
Geringqualifizierten zdhlen. Diese Schritte sind zu begriifen. Fortgesetzte Unterstiitzung
und Beratung nach der Vermittlung sind allerdings in der ersten Zeit der Arbeitsaufnahme
ebenfalls erforderlich, um eine dauerhafte Eingliederung in den Arbeitsmarkt zu
gewdhrleisten. Auch die Anreize fiir Anbieter von privaten Arbeitsvermittlungsdiensten
sollten uberprift werden, da entsprechende Gutscheine vor allem Arbeitsuchenden mit
einer relativ hohen Beschaftigungsfahigkeit zugute kommen (Heyer et al., 2011).

Es besteht Spielraum zur weiteren Priiffung der Lohnerganzungsleistungen, um sicher-
zustellen, dass die sozial Schwiachsten genligend Unterstlitzung erhalten und gleichzeitig
Negativanreize zur Aufnahme einer Beschaftigung abgebaut werden. So werden beispielsweise
die bediirftigkeitsabhéngigen Leistungen der Grundsicherung derzeit entzogen, wenn der
Verdienst iiber 100 Euro hinaus ansteigt. Wenngleich der Leistungsentzug fiir Familien mit
Kindern ohnehin schon langsamer erfolgt, konnten die Leistungen fiir sozial besonders
schwache Personen, wie Alleinerziehende, langsamer entzogen werden (Meister, 2009). Der
Kinderzuschlag, der Eltern gezahlt wird, die Wohngeld beziehen, konnte ebenfalls langsamer
entzogen werden, um Negativanreize zur Aufnahme einer Beschéaftigung zu beseitigen.
Derzeit wird der Bezug des Kinderzuschlags ab einer bestimmten Einkommensgrenze
abrupt eingestellt.

Das Bildungssystem konnte benachteiligte Gruppen besser fordern

Deutschland konnte in allen drei Bereichen der PISA-Erhebung seine Ergebnisse
verbessern, die nun liber dem OECD-Durchschnitt liegen. Diese Verbesserungen waren
hauptsachlich auf bessere Ergebnisse von Schiilern aus sozial schwacheren Familien
sowie mit Migrationshintergrund zuriickzufiihren (OECD, 2014b and 2014c). Dennoch
ist der Zusammenhang zwischen dem soziookonomischen Hintergrund und den
Mathematikleistungen verglichen mit dem OECD-Durchschnitt nach wie vor ausgepragt,
und Zuwanderer sind weiterhin stirker benachteiligt als Inlander (Abb. 3.10). Der enge
Zusammenhang zwischen dem soziodkonomischen Hintergrund und den Lernergebnissen
wirkt sich negativ auf die Beschéaftigungsaussichten und die Einkommensmobilitdt der
sozial Schwachsten aus.

Maf3nahmen auf Ebene der Schulsysteme iiberpriifen

Weitere Reformen sind erforderlich, um die Lernergebnisse soziockonomisch benach-
teiligter junger Menschen zu verbessern und ihren Zugang zum Sekundarbereich II und
zum Tertidrbereich zu fordern. Die Leistungsunterschiede zwischen den Schulen sind
relativ grof3, was insbesondere auf die Stratifizierung des Schulsystems (OECD, 2012c)
sowie den hohen Anteil soziodkonomisch benachteiligter Schiilerinnen und Schiiler
zurlckzufiihren ist, die soziockonomisch benachteiligte Schulen besuchen (OECD,
2014c). Es sollten Anstrengungen unternommen werden, um die Stratifizierung des
Schulsystems - wie im Wirtschaftsbericht Deutschland 2008 empfohlen - weiter zu verringern.
Dartber hinaus sollte die in Deutschland besonders weit verbreitete Wiederholung
von Schulklassen verringert werden, da sich die Ungleichheit sowie die Wahrschein-
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Abbildung 3.10 Auswirkungen des sozio6konomischen Status auf die
durchschnittlichen Leistungsunterschiede in Mathematik?
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. Durchschnittlicher Leistungsunterschied in Mathematik zwischen Schiilern, deren soziodkonomischer Hintergrund
sich um eine Einheit auf dem PISA-Index des wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Status unterscheidet.
Je geringer der Wert, umso geringer ist der Unterschied (bzw. umso hoher ist die Leistungsgleichheit) zwischen
Schiilern mit sozio6konomisch glinstigem und ungiinstigem Hintergrund.

Quelle: OECD (2014c, erscheint demnéchst), PISA 2012 Ergebnisse: Exzellenz durch Chancengerechtigkeit: Allen Schiilerinnen
und Schiilern die Voraussetzungen zum Erfolg sichern, Band II.

StatLink = http://dx.doi.org/10.1787/888933033878

lichkeit des Schulabbruchs hierdurch erhéhen und sich die Bildungsergebnisse nicht ver-
bessern (OECD, 2012c). Zudem steigert die Klassenwiederholung die Gesamtausgaben fir
den Primar- und Sekundarschulbereich um 7%. Aufderdem sollten weitere Anstrengungen
zur Beseitigung finanzieller Hiirden fiir den Hochschulzugang unternommen werden. Im
Rahmen des wichtigsten bediirftigkeitsabhédngigen Férderprogramms des Bundes fiir
Studierende werden bedurftigen Studierenden Zuschiisse und Darlehen mit einkommens-
abhangiger Riickzahlung in Hohe von bis zu 8 040 Euro pro Jahr gewahrt. Es sollte jedoch
in Erwagung gezogen werden, den Férderungshdochstsatz auszuweiten und alle Darlehens-
riickzahlungen einkommensabhéngig zu gestalten. Es gibt zwar ein weiteres Vorzugskredit-
programm fiir Studierende, in dessen Rahmen Darlehen von bis zu 7 200 Euro pro Jahr gewahrt
werden, die Riickzahlung dieser Darlehen ist jedoch nicht vom Einkommen abhéngig.

Ein relativ grofRer Anteil an Schiilerinnen und Schiilern mit Lernschwierigkeiten wird
vom Hauptstrom der Schiler getrennt und in Klassen oder Schulen fiir Kinder mit Lern-
schwierigkeiten bzw. Behinderungen beschult (Abb. 3.11 oberer Teil; OECD, 2012c). Schiile-
rinnen und Schiiller werden mit grofderer Wahrscheinlichkeit solchen Forderschulen
zugeteilt, wenn sie einen soziodckonomisch benachteiligten Hintergrund aufweisen. So
sind beispielsweise Kinder mit Migrationshintergrund an Férderschulen Uberreprésen-
tiert. Zudem gibt es zwischen den einzelnen Bundesldndern erhebliche Unterschiede
beim Anteil der Schiilerinnen und Schiiler, die Férderschulen besuchen (Abb. 3.11, unterer
Teil). Die Beschulung von Schiilerinnen und Schiilern in Férderschulen beeintrachtigt ihre
Berufsaussichten friihzeitig, da viele von ihnen die Schule verlassen, ohne auch nur einen
Sekundarstufe-I-Abschluss erworben zu haben. Werden Kinder mit Lernschwierigkeiten
hingegen in Regelklassen und -schulen integriert, verbessern sich ihre Bildungsergebnisse,
und die Kosten sind zudem geringer (OECD, 2009). In diesem Kontext ist die Initiative der
Bundesldnder zur Férderung einer integrativen Schulbildung zu begriiffen (Kultusminister-
konferenz, 2010). Eine ldnderiibergreifende, kohédrente Strategie fiir integrative Bildung
sollte entwickelt werden, in deren Rahmen die Beschulung von Kindern in separaten
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Abbildung 3.11 Besonderer Bildungsbedarf
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1. Schuljahr 2007/2008 fiir Deutschland, Portugal und Spanien, 2008/2009 fiir Osterreich, Belgien, Ddnemark,

Finnland, Frankreich, Ungarn, Island, Irland, Italien, Luxemburg, Schweden, die Schweiz, das Vereinigte Kénigreich

und die Vereinigten Staaten, 2009/2010 fiir Australien, die Tschechische Republik, Estland, Griechenland, Japan,

Korea, die Niederlande, Norwegen, Polen und Slowenien.

2. Ungewichteter Durchschnitt der 16 Bundesldnder.

Quelle: OECD, Family database; und Berkemeyer (2013), ,Chancenspiegel 2013 - Zur Chancengerechtigkeit und Leistungs-

fahigkeit der deutschen Schulsysteme mit einer Vertiefung zum schulischen Ganztag®, Bertelsmann Stiftung.
StatlLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933034182

Foérderschulen begrenzt wird und vermieden wird, dass Kinder mit sozio6konomisch
benachteiligtem Hintergrund auf Grund ihres schwécheren sozio6konomischen Status
Forderschulen zugewiesen werden.

Fir die meisten jungen Menschen, die nicht mindestens einen Sekundarstufe-II-
Abschluss erwerben, ist das Risiko der Arbeitslosigkeit bzw. — im Falle einer Erwerbstatig-
keit - niedriger Lohne hoch (OECD, 2013b). In Deutschland haben laut Eurostat 10,6% der
jungen Menschen im Alter von 18-24 Jahren, darunter viele mit Migrationshintergrund,
héchstens einen Sekundarstufe-I-Abschluss und sind nicht in Bildung oder Ausbildung;
rd. 8% erwerben keinen Sekundarstufe-I-Abschluss. Es bestehen zwar besondere
Schulungsmafdinahmen, um diese jungen Menschen in die berufliche Bildung zu integrieren,
in vielen Fallen bleibt der Erfolg jedoch aus. Im Jahr 2012 besuchten rd. 260 000 junge
Menschen (26% aller Jugendlichen, die pro Jahr eine berufliche Ausbildung beginnen) spezielle
Ausbildungsprogramme (Statistisches Bundesamt, 2014). Es wird davon ausgegangen,
dass die Halfte von ihnen die formale berufliche Ausbildung nicht abschliefsen wird
(Autorengruppe Bildungsberichterstattung, 2013; Klemm, 2012). Vor diesem Hintergrund
sind grofiere Anstrengungen vonnoten, um Schulabbrecher dabei zu unterstiitzen, zumindest
die Sekundarstufe I erfolgreich abzuschliefsen. Allen Schulabgiangern unmittelbaren Zugang
zum Berufsausbildungssystem zu garantieren - ein Gedanke, den auch der Koalitionsvertrag
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von 2013 enthélt -, wiirde Klemm (2012) zufolge zusétzliche Ressourcen im Umfang von rd.
1,5 Mrd. Euro jahrlich erfordern. Ein Teil dieser Kosten durfte langfristig jedoch durch héhere
Steuereinnahmen wieder eingebracht werden. Um dieses Ziel zu erreichen, miissen die
bestehenden Schulungsprogramme stéarker darauf ausgerichtet werden, junge Menschen
in enger Zusammenarbeit mit privaten Unternehmen rasch in reguldre berufsbildende
Programme zu bringen (Plicht, 2010). Die Bundesregierung und die Bundesldnder haben
die Initiative ,Bildungsketten® eingerichtet, um die bestehenden Programme im Bereich
der Berufsorientierung zu straffen und den Ubergang von der Schule in eine regulére
Berufsausbildung zu starken. 2013 haben die Bundeslander gemeinsame Vorschlage
unterbreitet, um die schulischen Berufsbildungsangebote im Rahmen des Ubergangssystems
zu verbessern. Fiir einige dieser Mafdnahmen zur Férderung eines sozial inklusiveren
Wachstums sind auch zusatzliche 6ffentliche Finanzierungsmittel erforderlich.

Weitere Anstrengungen sollten zudem unternommen werden, um die Beschéaftigungs-
fahigkeit von &lteren Arbeitskraften und Zuwanderern zu erhéhen. Lebenslanges Lernen
kann die Beschiftigungsfahigkeit erfahrener Arbeitskrifte verbessern und dadurch
Armutsrisiken mindern, wie im Wirtschaftsbericht Deutschland 2012 ausgefiihrt. Eine frithe
Spezialisierung sollte vermieden werden, da dltere Arbeitskréfte, bei denen das Risiko der
Langzeitarbeitslosigkeit hoch ist (Abb. 3.5), durch strukturelle Verdnderungen besonders
gefahrdet sind. Trotz der jiingsten Reformen bremsen Schwierigkeiten bei der Anerkennung
im Ausland erworbener Berufsqualifikationen die Einkommensaussichten von Zuwanderern.
Das Bundesanerkennungsgesetz, das seit April 2012 in Kraft ist, hat sich als wirksam
erwiesen; erste Daten zeigen, dass die Gleichwertigkeit der Berufsqualifikationen in den
meisten Fallen festgestellt und die entsprechenden Abschliisse anerkannt werden konnten.
Es gibt jedoch weiterhin Unterschiede bei der Anerkennung auslandischer Berufsqualifika-
tionen zwischen den einzelnen Bundesldndern. Dies schrankt die Fahigkeit von Zuwande-
rern ein, dorthin zu ziehen, wo ihre Qualifikationen am stédrksten nachgefragt werden
(OECD, 2013e). Die Anerkennung beruflicher Qualifikationen sollte, wie von der Bundesregie-
rung geplant, weiter erleichtert und zwischen den Bundesldndern harmonisiert werden.

Soziookonomisch benachteiligte Schiilerinnen und Schiiler gezielter fordern

Der auf Kinder aus einkommensschwachen Familien ausgerichtete Anteil der 6ffent-
lichen Ausgaben fiir den Pflichtschulunterricht ist niedriger als in den meisten anderen
OECD-Landern (Verbist et al., 2012). Wie in vielen anderen OECD-Léndern auch ist Spielraum
vorhanden, um Schulen mit einem relativ hohen Anteil an Schiilerinnen und Schiilern mit
unglinstigerem soziodkonomischem Hintergrund zusatzliche finanzielle Mittel zur Verfiigung
zu stellen (OECD, 2012c). So bestehen beispielsweise erhebliche Unterschiede bei den Ausgaben
je Schiler in den verschiedenen Schulzweigen, wobei die Ausgaben je Realschiiler geringer
sind als die Ausgaben je Gymnasiast. Die Hauptschulen haben dartiber hinaus Schwierig-
keiten, qualifizierte Lehrkréafte anzuwerben (Autorengruppe Bildungsberichterstattung, 2013),
was darauf schliefden lasst, dass dort die Beschaftigungsbedingungen verbessert werden
missen. Weitere finanzielle und laufbahnbezogene Anreize sollten geschaffen werden, um
hochqualifizierte Lehrkrédfte und Schulleitungen in Schulen anzuwerben und zu binden,
die von soziookonomisch benachteiligten Kindern besucht werden - auch im Hinblick auf
den hohen Anteil dlterer Lehrkréfte, die derzeit im Schuldienst tatig sind (OECD, 2014b). Es
sollte sichergestellt werden, dass Lehrkréfte in den verschiedenen Schulzweigen dasselbe
Gehalt beziehen. Um Lerndefizite abzubauen und die relativ hiufige Wiederholung von
Klassen zu vermeiden, sollte sichergestellt werden, dass ein angemessenes Lernumfeld
fiir die sozio6konomisch am stérksten benachteiligten Kinder geschaffen wird, u.a. auch
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im Hinblick auf Beratung, Mentoring oder die Erleichterung des Ubergangs zwischen den
verschiedenen Bildungsstufen (OECD, 2012c).

Um den Nutzen der existierenden frithkindlichen Betreuung, Bildung und Erziehung
(FBBE) weiter zu steigern, sollten — wie von der Bundesregierung geplant - zusétzliche
Mittel zur Verfugung gestellt werden, um den Betreuungsschliissel zu verbessern, eine
starkere Integration von Bildungsinhalten und Erziehung zu bieten und sicherzustellen,
dass FBBE-Fachkréafte (z.B. Erzieherinnen und Erzieher, padagogisches Personal usw.) tiber
bessere Qualifikationen, umfangreichere Weiterqualifizierungsmdoglichkeiten und bessere
Arbeitsbedingungen verfligen (OECD, 2012e; Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales,
2013). Die Lander haben ein kompetenzorientiertes Qualifikationsprofil fiir Erzieherinnen
und Erzieher entwickelt, um die Qualitat der Ausbildungsprogramme zu verbessern und
zu harmonisieren (Kultusministerkonferenz, 2011), und Anstrengungen unternommen,
um entsprechende Bildungsgéange im Tertidrbereich einzufiihren. Kurzfristig sind jedoch
Lésungen vonnoten, um dem Fachkraftemangel zu begegnen.

Das Bildungspaket ist eine Initiative der Bundesregierung, um Kindern aus armen
Haushalten dabei zu helfen, an sozialen Aktivitdten teilzunehmen und Lernférderung zu
erhalten. Allerdings erreicht es u.U. trotz Bedurftigkeitspriifung nicht die sozial schwéchsten
Kinder, was durch Autoselektion bedingt ist (Krug und Popp, 2008). Sozio6konomisch
benachteiligte Eltern, darunter solche mit Migrationshintergrund, haben mit geringerer
Wahrscheinlichkeit Kenntnis von Bildungsforderprogrammen fiir ihre Kinder (Apel und
Engels, 2012) und unterschétzen in der Tendenz den langfristigen Nutzen entsprechender
Aktivitaten. Aus diesem Grund sind weitere Anstrengungen erforderlich, um sicherzustellen,
dass das Programm den bediirftigsten Kindern zugute kommt, beispielsweise indem weitere
Informationen und Hilfestellungen gezielt auf die betreffenden Familien ausgerichtet werden.
Aufierdem sollte sichergestellt werden, dass mehr Mittel fir Fordermafinahmen zu Gunsten
soziookonomisch benachteiligter Kinder bereitgestellt werden, um ihre Lernergebnisse zu
verbessern. Derzeit ist dies lediglich dann moglich, wenn eine Lehrkraft bescheinigt, dass
die Versetzung des Kindes gefahrdet ist. Nur 4% der Kinder aus Familien, die Grundsicherung
oder Wohngeld beziehen, erhalten entsprechende Unterstiitzung (Apel und Engels, 2012). Die
Bereitstellung weiterer Mittel fiir Férdermafnahmen fiir sozio6konomisch benachteiligte
Kinder, unabhangig davon, ob ihre Versetzung gefahrdet ist, konnte ihnen dabei helfen,
bessere Schulleistungen zu erzielen, was sie wiederum dazu ermutigen konnte, spater
eine hohere Bildung anzustreben.

Die Krankenversicherung reformieren, um Ungleichheiten zu begegnen

Die Unterteilung der Krankenversicherung in Einrichtungen des privaten Sektors
einerseits, Uiber die rd. 10% der Bevolkerung versichert sind, und des 6ffentlichen Sektors
andererseits, iiber den die Uibrigen 90% abgesichert sind (Kasten 3.5), wirft Fragen in Bezug
auf die Effizienz auf (OECD, 2008b; Sachverstdndigenrat, 2006). Gering- und Mittelverdiener
sowie Personen mit schlechterem Gesundheitszustand gehoren im Allgemeinen einer
gesetzlichen Krankenkasse an, wo die Beitrdge unabhdngig von den Gesundheitsrisiken
und bis zur Bemessungsgrenze proportional zum Arbeitseinkommen erhoben werden.
Arbeitnehmer mit einem Jahresverdienst von mehr als 53 550 Euro konnen aus der
gesetzlichen Krankenversicherung austreten und sich stattdessen privat versichern. Fiir
Spitzenverdiener, die sich einer guten Gesundheit erfreuen, bestehen Anreize, sich privat
zu versichern, weil die Krankenkassenbeitriage nicht einkommensabhéngig sind und die
privaten Krankenkassen die Vertragsbedingungen, die sie neuen Versicherungsnehmern
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anbieten, gemaf3 ihrer Einschitzung der Gesundheitsrisiken anpassen konnen. Die privaten
Krankenkassen beteiligen sich zudem nicht am Gesundheitsfonds, der die an die gesetzlichen
Krankenkassen entrichteten Versicherungsbeitrage auf der Grundlage risikoadjustierter
Zuweisungen umverteilt. Der Gesundheitsfonds tragt dazu bei, eine Auswahl der Versicherten
nach dem Risiko zu vermeiden (Kasten 3.5; OECD, 2008b). Private Versicherer kénnen daher
auf Basis der Risikoselektion anstatt ihrer Effizienz konkurrieren. Aufderdem beschrankt sich
der Wettbewerb innerhalb des privaten Versicherungssektors in der Praxis auf die Anwerbung
von Personen, die zuvor noch nicht privat versichert waren. Neue Versicherungsnehmer
konnen bei den meisten Vertragen auf der Basis des Risikos ausgewahlt werden, weshalb
die Neigung der Versicherten zum Wechsel der Krankenkasse beispielsweise nach einer
chronischen Krankheit gering ist. Darliber hinaus ist ein Wechsel zwischen privaten
Krankenversicherungsanbietern auf Grund der eingeschriankten Ubertragbarkeit der
Altersrickstellungen kostspielig (Kasten 3.5).

Eine private Krankenversicherung kann fiir manche Personen auch zu Armutsrisiken
fiihren, wenn sie Einkommenseinbufden erfahren. Diese Risiken betreffen dltere Arbeitskrafte,
da die Versicherungspramien mit dem Alter in der Regel steigen und sie nicht in die
gesetzliche Krankenversicherung zuriickkehren konnen. Sie betreffen ferner Selbststandige,
die im Allgemeinen keinen Zugang zur gesetzlichen Krankenversicherung und u.U. sehr
ungewisse Einkommensaussichten haben. Auch wenn es keine empirischen Befunde
dariiber gibt, welchen Effekt das Krankenversicherungssystem auf die Anreize hat, sich
selbststandig zu machen, ist es aus diesem Grund durchaus vorstellbar, dass das gegenwartige
Krankenversicherungssystem einige risikoscheue Arbeitskrifte von der Aufnahme einer
selbststandigen Tatigkeit abhalt, insbesondere dann, wenn ihre Einkommensaussichten
laut Business Plan ungewiss sind, was insbesondere auf innovative Start-ups zutreffen
konnte. Die privaten Krankenkassen miissen zwar besondere Tarife fiir Personen anbieten,
die Schwierigkeiten haben, ihre Prdmien zu bezahlen, diese kénnen jedoch relativ teuer
sein bzw. bieten nur begrenzten Versicherungsschutz (Kasten 3.5; Bundesministerium fir
Gesundheit, 2013a). Auch wenn das duale Krankenversicherungssystem in Deutschland
eine lange Tradition hat, schafft es Schwierigkeiten auf dem heutigen Arbeitsmarkt,
wo die Erwerbsbiografien haufig durch Anderungen des Beschiftigungsstatus und
Verdienstschwankungen gepragt sind. In einer Verdffentlichung des Sachverstandigenrats
(2006) und im OECD-Wirtschaftsbericht Deutschland 2008 wurde daher vorgeschlagen, die
privaten Krankenkassen in den Gesundheitsfonds einzubinden. Der Sachverstdndigenrat
hat zudem einen allgemeinen Kontrahierungszwang sowie eine Begrenzung der Kosten
der Krankenpflichtversicherung fir einkommensschwache Haushalte durch staatliche
Transferleistungen vorgeschlagen. Dies wiirde bedeuten, dass alle Versicherungsunternehmen
allen Versicherungsnehmern Leistungen im Rahmen der Krankenpflichtversicherung zu
den gleichen Bedingungen anbieten miissten, wie dies fir die gesetzlichen Krankenkassen
bereits der Fall ist. Eine derartige Reform wirde die Anreize zur Risikoselektion beseitigen
und die Armutsrisiken verringern. Dies wire in der Ubergangszeit allerdings mit erheblichen
Herausforderungen verbunden. Insbesondere misste eine Losung fiir die im privaten
Krankenversicherungssystem gebildeten Altersriickstellungen gefunden werden.

Die Einfiihrung des Gesundheitsfonds (Kasten 3.5) hat zwar zur Steigerung von Effizienz
und Transparenz gefiihrt, er sollte jedoch weiterentwickelt werden (Drosler et al., 2011). Da
lediglich 80 Krankheiten bei der Festlegung der risikoadjustierten Zuweisungen berticksich-
tigt werden, bestehen fiir die gesetzlichen Krankenkassen weiterhin Anreize zur Diskrimi-
nierung von Versicherten, die unter Krankheiten leiden, die nicht in die Risikoadjustierung
einflief3en, darunter beispielsweise bestimmte Formen psychischer Krankheiten. Trotz des
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Kasten 3.5 Das deutsche Krankenversicherungssystem

Der Krankenversicherungsschutz wird durch eine Kombination aus gesetzlicher Krankenversicherung,
in der rd. 90% der Bevolkerung versichert sind, und privater Krankenversicherung fiir bestimmte Kriterien
erfiillende Personen sichergestellt, die sich gegen die gesetzliche Krankenversicherung entschieden haben,
darunter zahlreiche Beamte.

Gesetzliche Krankenversicherung: Angestellte mit einem jahrlichen Bruttoeinkommen von gegenwartig
unter 53 550 Euro miissen in der gesetzlichen Krankenversicherung versichert sein. Die nicht gewinn-
orientierten gesetzlichen Krankenkassen werden zum iiberwiegenden Teil aus dem Gesundheitsfonds
finanziert, der 15,5% des Arbeitseinkommens aller Versicherten einzieht (wobei 14,6 Prozentpunkte zu
gleichen Teilen von Arbeitgeber und Arbeitnehmer getragen und 0,9 Prozentpunkte vom Arbeitnehmer
allein entrichtet werden) und die Mittel dann als risikoadjustierte Zuweisungen auf die Krankenkassen
verteilt. Die einzelnen Krankenkassen konkurrieren hauptséchlich iiber pauschale Zusatzbeitrédge, die
sie von ihren Kunden erheben kénnen (bis zu der Obergrenze von 2% des Einkommens des jeweiligen
Versicherten). Die Bundesregierung bezuschusste den Gesundheitsfonds im Jahr 2012 mit 7,4% seiner
Einnahmen (Bundesministerium flir Gesundheit, 2013a). Nicht erwerbstétige Ehegatten und Kinder bis
zu einem bestimmten Alter sind beitragsfrei mitversichert, wenn ihr Einkommen 395 Euro (bzw. 450 Euro,
wenn es sich um einen Minijob handelt) nicht Uibersteigt. Die gesetzlichen Krankenkassen sind dazu
verpflichtet, jede Person aufzunehmen, die die Zugangskriterien fiir die gesetzliche Krankenversicherung
erfiillt und sich bei ihnen versichern mochte, und konnen die Pramien nicht nach dem individuellen Risiko
bemessen. Im Koalitionsvertrag von 2013 ist die Abschaffung der pauschalen Zusatzbeitrage vorgesehen, die
die einzelnen Krankenkassen erheben kénnen; diese sollen durch einkommensabhéingige Zusatzbeitrage
ersetzt werden, die vom Arbeitnehmer zu tragen sind.

Private Krankenversicherung: Angestellte mit einem jahrlichen Bruttoeinkommen von gegenwértig iiber
53 550 Euro konnen aus der gesetzlichen Krankenversicherung austreten. Selbststdndige miissen sich privat
versichern, sofern sie nicht vor Beginn ihrer Selbststidndigkeit in der gesetzlichen Krankenversicherung
versichert waren; in letzterem Fall konnen sie zwischen der gesetzlichen und der privaten Krankenversicherung
wahlen. Beamten werden 50% ihrer Gesundheitsversorgungskosten vom Arbeitgeber erstattet, wenn
sie sich privat versichern. Die Pramien sind nicht einkommensabhéangig, und im Allgemeinen kénnen
private Krankenkassen Neukunden hohere Pramien in Rechnung stellen, die von ihrer Einschitzung der
Gesundheitsrisiken abhdngen. Private Krankenkassen miissen Altersriickstellungen fiir ihre Versicherten
bilden, die bei einem Wechsel der privaten Krankenkasse grundsatzlich tibertragbar sind (Commonwealth
Fund, 2012). Allerdings ist ein Wechsel zwischen privaten Krankenversicherungsanbietern kostspielig,
da der Spielraum fiir die Ubertragung von Altersriickstellungen auf die Riickstellungen begrenzt ist, die
auf den Basistarif entfallen, was dartiber hinaus nur fiir Versicherte gilt, die sich erst nach 2008 privat
versichert haben. Daher beschrankt sich der Wettbewerb zwischen den privaten Krankenkassen de facto
auf die Gewinnung von Neukunden, die zuvor nicht privat versichert waren.

Private Krankenkassen sind dazu verpflichtet, besondere Tarife fiir Personen anzubieten, die Schwierig-
keiten bei der Bezahlung ihrer Versicherungspramie haben. Mit dem Basistarif und dem Standardtarif
wird ein Versicherungsschutz angeboten, der mit dem der gesetzlichen Krankenversicherung vergleich-
bar ist; allerdings beliefen sich diese Tarife im Jahr 2013 unabhéangig vom Einkommen auf bis zu 610 Euro
monatlich. Der Staat leistet nur dann Einkommensstiitzung, wenn das Einkommen des Privatversicherten
unter das Existenzminimum zu sinken droht. Fiir Personen, die mit ihren Beitragszahlungen in Riickstand
geraten, wurde 2013 ein Notlagentarif eingefiihrt, bei dem sich der Versicherungsbeitrag auf maximal
125 Euro belduft. Allerdings bietet dieser Tarif einen weitaus geringeren Versicherungsschutz als die
gesetzliche Krankenversicherung (Bundesministerium fiir Gesundheit, 2013b).

Der Wechsel von der privaten Krankenversicherung zurtick in eine gesetzliche Krankenkasse ist
nur unter bestimmten, eng definierten Umstanden moglich. Angestellte, deren Einkommen unter die
Einkommensgrenze sinkt, kénnen in die gesetzliche Krankenversicherung wechseln, wenn sie unter
55 Jahre alt sind. Fiir Selbststandige ist der Wechsel grundsatzlich nicht moglich.
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Kontrahierungszwangs kénnen die gesetzlichen Krankenkassen ihre Versichertenstrukturin
gewissem Mafie beeinflussen, z.B. indem sie ihre Dienstleistungen gegeniiber ausgewéhlten
Gruppen bewerben. Daher sollte die gegenwartige Risikoadjustierung tiberprift und eine
grofsere Zahl von Krankheiten berticksichtigt werden.

Im Gegensatz zu anderen Landern mit Gesundheitsfonds werden die Behandlungskosten
Verstorbener bei der Festlegung krankheitsspezifischer Zuweisungen nicht annualisiert. Fir
altere Altersgruppen und Krankheiten mit hohen Sterberaten werden die Kosten systematisch
unterschatzt, so dass die Zuweisungen des Gesundheitsfonds zu niedrig sind (Buchner
et al., 2012). Es sollte sichergestellt werden, dass die risikoadjustierten Zuweisungen fiir
Versicherte mit kostenintensiven Krankheiten, die durch ein hohes Morbiditatsrisiko
gekennzeichnet sind, hoch genug angesetzt werden, wie dies auch im Koalitionsvertrag
von 2013 festgelegt ist.

Das Risiko der zunehmenden Altersarmut begrenzen

Auch wenn Altersarmut in Deutschland heute kein vorrangiges Problem darstellt,
wird davon ausgegangen, dass sich dies dndert, wenn die Bevolkerungsalterung und die
vergangenen Rentenreformen zur Absenkung des gesetzlichen Rentenniveaus im Verhaltnis
zu den Erwerbseinkommen fiithren (Sachverstandigenrat, 2013). Die Nettoersatzquoten der
kiinftigen Rentner zdhlen zu den niedrigsten im OECD-Raum, insbesondere fiir Arbeitskréfte,
die den halben Durchschnittslohn erhalten und nach einer vollstdndigen Erwerbsbiografie in
Rente gehen (OECD, 2014a). Ein Grund hierfiir ist, dass die Rentenanspriiche enger als in den
meisten anderen OECD-Landern an die Einkommen gekoppelt sind. In diesem Zusammenhang
wird das Risiko der Altersarmut durch die zunehmende Verbreitung von Niedriglohnarbeit,
geringe Lohnmobilitdt sowie die entstehende Zweiteilung des Arbeitsmarkts verscharft.
Den Einzelnen durch Verbesserung der Verdienstaussichten von Arbeitskraften, die von
Niedriglohn- oder Teilzeitarbeit betroffen sind, dabei zu helfen, im Lauf ihres Erwerbslebens
ausreichende Rentenanspriiche anzusammeln, ist die beste Moglichkeit, dem Risiko der
Altersarmut zu begegnen. In diesem Kontext sind Arbeitsmarktreformen zur Steigerung der
unbefristeten Vollzeitbeschaftigung — wie weiter oben beschrieben - besonders hilfreich.

Der Koalitionsvertrag von 2013 beinhaltet verschiedene Mafdnahmen zur Ausweitung der
Rentenanspriiche ausgewdahlter Personengruppen. Arbeitskrafte mit einer Beitragsbiografie
von mindestens 45 Jahren werden zundchst mit 63 Jahren, spater mit 65 Jahren, bei vollen
Bezligen in Rente gehen konnen; die Anhebung dieses vorgezogenen Renteneintrittsalters
erfolgt im Einklang mit der Anhebung des Regelrentenalters von 65 auf 67 Jahre. Im Fall ihrer
Umsetzung wiirde von dieser Mafdnahme ein Frithverrentungsanreiz ausgehen. Auferdem
werden die Renten von Miittern, deren Kinder vor 1992 geboren wurden, aufgestockt, und die
Erwerbsminderungsrenten werden angehoben. Auf mittlere Sicht sollen diese Mafinahmen
uber hohere Sozialversicherungsbeitrage finanziert werden, die den Projektionen zufolge
bis 2030 um 0,4 Prozentpunkte steigen werden. Zudem gibt es Plane, zu einem spéteren
Zeitpunkt eine Mindestrente fiir Personen einzufiihren, die eine Beitragsbiografie von
mindestens 40 Jahren aufweisen, aber nur geringe Rentenanspriiche haben. Die Pline
zielen nicht speziell darauf ab, der Altersarmut entgegenzuwirken, die in den kommenden
Jahrzehnten zum Problem werden konnte und daher in der Zukunft moglicherweise fiir
weiteren Ausgabendruck sorgen wird. Wenn die Rentenanspriiche von Arbeitskraften mit
niedrigem Verdienstniveau als zu gering erachtet werden, bestiinde eine kosteneffektive
Moglichkeit zur Steigerung der Altersbeziige von Personen mit geringen Rentenanspriichen
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bei gleichzeitiger Wahrung der Arbeitsanreize darin, die bediirftigkeitsabhéngigen Leistungen
der Grundsicherung langsamer zu entziehen als die Rentenanspriiche steigen.

In der obligatorischen gesetzlichen Rentenversicherung sind im Allgemeinen lediglich
Angestellte versichert. Lediglich rund ein Viertel der Selbststédndigen, hauptsdchlich
Angehorige der freien Berufe, sind durch alternative obligatorische Rentensysteme
abgesichert (Sachverstandigenrat, 2011). Die verbleibenden selbststédndig Erwerbstatigen,
darunter oftmals die sozial Schwéchsten in dieser Gruppe, verfligen liber keinerlei Alters-
absicherung (Sachverstdandigenrat, 2013). Sie kalkulieren den kiinftigen Rentenbedarf u.U.
nicht ausreichend ein, um ihre Waren und Dienstleistungen zu einem giinstigen Preis
anzubieten. Dies fiithrt zu einer Deckungsliicke, die das Risiko vergrofRert, dass selbststandig
Beschaftigte nach dem Renteneintritt auf Sozialhilfeleistungen zurtickgreifen miissen. Fir
Unternehmen bestehen Anreize, Arbeiten glinstig an diese selbststdndigen Arbeitskrafte
auszulagern, um die Entrichtung von Rentenbeitrdgen zu vermeiden, was die prekare
Selbststdndigkeit fordert und sich negativ auf die Staatsfinanzen auswirkt. Vor diesem
Hintergrund sollten alle Selbststéndigen in die obligatorische gesetzliche Rentenversicherung
einbezogen werden.

Das Steuersystem inklusiver gestalten

Die Steuer- und Abgabenbelastung des Faktors Arbeit ist im internationalen Vergleich
hoch, darunter auch fiir Niedrigeinkommenshaushalte und Alleinerziehende (Tabelle 3.4).
Die Einkommensteuersitze sind zwar niedrig, insbesondere fiir Familien mit Kindern, die
Sozialversicherungsbeitrage fallen jedoch hoch aus.

Die Senkung der Sozialversicherungsbeitridge, insbesondere fiir vollzeitbeschiftigte
Geringverdiener, sollte zu den Prioritdaten gehoren. Ein solcher Schritt sollte im Kontext einer
weitgehenderen Reform erfolgen, um das Steuersystem wachstumsforderlicher zu gestalten.
Dies erfordert insbesondere fortgesetzte Bemiihungen zur Verringerung der Abgaben- und
Steuerbelastung von Erwerbseinkommen, vor allem fiir Geringverdiener. Eine solche Reform
sollte auch Masnahmen auf der Ausgabenseite des Sozialversicherungssystems beinhalten.
Weitere Einnahmen lief3en sich durch Steuern auf den Verbrauch, auf Immobilienbesitz

Tabelle 3.4 Steuer- und Abgabenbelastung nach Familienstand und Lohnniveau
In Prozent des Bruttoarbeitsentgelts, 2012

Familienstand allein- allein- allein- allein-  ver- ver- ver- ver-

stehend stehend stehend stehend heiratet heiratet heiratet heiratet
Kinder nein nein nein 2 2 2 2 nein

% des Durchschnittslohns 67 100 167 67 100-0* 100-33* 100-67* 100-33*
. DEU 14.2 19.2 27.8 -2.5 0.8 6.5 10.8 14.2

Einkommensteuer

OECD 11.2 15.3 21.3 5.9 9.9 10.4 12.2 12.3
Sozialversicherungsbeitrage DEU 20.7 20.7 16.0 20.5 20.5 20.5 20.5 20.7
Arbeitnehmer OECD 99 9.8 9.2 9.5 9.7 9.5 9.8 9.6

Sozialversicherungsbeitrige DEU 196 196 153 196 196  19.6 196 196
Arbeitgeber OECD 175 17.8 17.2 17.5 17.8 17.4 17.7 17.4
DEU 456 498  51.2 314 342 390 425 456

Gesamtbelastung
OECD  32.0 35.6 39.9 16.8 26.1 27.9 30.8 32.7

*Doppelverdienerhaushalt.
Quelle: OECD, Taxing Wages.
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und auf umweltschédliches Verhalten erzielen, wie im OECD-Wirtschaftsbericht Deutschland
2012 ausgefiihrt.

Bestimmute Kapitaleinkiinfte werden steuerlich giinstiger behandelt. Die Kapitaleinkiinfte
der privaten Haushalte (Zinseinkilnfte, Dividenden) werden auf Haushaltsebene im
Allgemeinen mit einem Satz von 26,4% besteuert, wobei flr Zinseinkunfte der privaten
Haushalte ein Freibetrag von 801 Euro gilt. Der allgemeine Steuersatz fiir Kapitaleinkiinfte
liegt in vielen Fallen unter dem Grenzsteuersatz, den die privaten Haushalte auf ihre anderen
Einkiinfte entrichten, da insbesondere Haushalte mit hohem Einkommen Kapitaleinkiinfte
erzielen. Diese niedrigeren Steuersétze haben in der Vergangenheit dazu beigetragen, die
Steuerflucht durch Verlagerung von Kapital ins Ausland zu verringern. Allerdings wurden
Anstrengungen unternommen, um die internationale Zusammenarbeit zu verbessern
und so Steuerhinterziehung zu verhindern. Ein leichter Anstieg der Besteuerung von
Kapitaleinkilinften diirfte daher nicht zu mehr Steuerflucht fiihren (Bach und Beznoska,
2012b). Es sollte in Erwagung gezogen werden, die Besteuerung der Kapitaleinkiinfte an
die Besteuerung anderer personlicher Einkilinfte anzugleichen. AuRerdem sind private
Haushalte bei der Verduflerung einer Wohnimmobilie, die sich mehr als zehn Jahre in
ihrem Besitz befand - selbst wenn sie nicht von ihnen selbst genutzt wurde -, von der
Abgeltungsteuer freigestellt. Diese Steuerbefreiung droht Investitionsentscheidungen zu
Gunsten von Wohnimmobilien zu verzerren, vor allem im derzeitigen Niedrigzinsumfeld,
das Preissteigerungserwartungen schiiren kénnte, und begiinstigt vor allem vermogende
Haushalte (Frick und Grabka, 2009; Deutsche Bundesbank, 2013; EZB, 2013). Die realisierten
Gewinne aus Immobilienvermégen sollten mit Ausnahme selbstgenutzten Wohneigentums
besteuert werden.

Die Erbschaftsteuer hat einen weniger verzerrenden Effekt und ist mit geringerem
biirokratischem Aufwand verbunden als andere Formen der Vermdgensbesteuerung (Bach
und Beznoska, 2012a). Es besteht Spielraum zur weiteren Steigerung der Einnahmen aus
der Erbschaftsteuer durch die Abschaffung von Befreiungen. Auf das Vermdgen kleiner
und mittlerer Unternehmen wird unter bestimmten Voraussetzungen eine niedrigere
Erbschaftsteuer erhoben als auf andere Vermogensformen. Es bestehen somit Anreize
fiir die privaten Haushalte, Privatvermdgen in Unternehmensvermogen umzuwandeln,
um ihre Steuerlast zu senken (Bach und Beznoska, 2012b). Die Bedingungen fir solche
Umwandlungen wurden vor kurzem verscharft. Die verbleibenden Steuervorteile, die
mittelstandische Unternehmen bei der Erbschaftsteuer geniefden, sollten tiberpriift werden.
Um im Erbschaftsteuerfall Liquiditatsprobleme fiir mittelstdandische Unternehmen zu
vermeiden, ist es ihnen bereits heute moglich, die Zahlung der Erbschaftsteuer iiber zehn
Jahre zu strecken. Wahrend dieses Zeitraums kénnte die Steuerschuld gegentiber anderen
Forderungen gegen das Unternehmen als nachrangige Verbindlichkeit behandelt werden
(vgl. z.B. den OECD-Wirtschaftsbericht Deutschland 2004).

Der regionalen Konzentration des Armutsrisikos konnte effektiver
entgegengewirkt werden

Auch wenn die Streuung des Pro-Kopf-BIP zwischen den Bundesldndern in den vergan-
genen zehn Jahren weiter abgenommen hat und in Deutschland nunmehr geringerist als in
den meisten anderen EU-Landern, ist das relative Armutsrisiko in den neuen Bundesldndern
auf ein deutlich héheres Niveau gestiegen als in den alten Bundeslandern und driftet weiter
auseinander (Grabka et al., 2012).
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Das auf Einnahmeteilung basierende gegenwértige System des Landerfinanzausgleichs
beruht auf den Bevolkerungsdaten sowie auf Multiplikatoren, die lediglich Unterschiede bei
der Bevolkerungsdichte widerspiegeln (Sollner, 2001). Zwar gibt es zusétzliche diskretionére
Transferleistungen, die z.T. den unterschiedlichen Langzeitarbeitslosenquoten Rechnung
tragen sollen, doch sind zusétzliche sozio6konomische und demografische Merkmale in
der Bevolkerungsstruktur der einzelnen Bundeslander, beispielsweise Migrationsstatus
oder Altersstruktur, die zu einer unterschiedlichen Nachfrage nach durch die Ldnder und
Gemeinden auf ihrem Territorium zu erbringenden 6ffentlichen Dienstleistungen beitragen,
in diesen Leistungen nicht berticksichtigt (Feld et al., 2013; Heinemann, 2012). Es sollte in
Erwagung gezogen werden, den Kriterienkatalog auszuweiten, auf dessen Grundlage die
Transferleistungen erfolgen, z.B. durch Berticksichtigung von Unterschieden in Bezug auf
Altersstruktur, soziockonomischen Hintergrund oder Migrationsstatus. Der Vorteil der Bertick-
sichtigung derartiger demografischer Indikatoren bei der Festlegung der Ausgleichszahlungen
besteht darin, dass die Transferleistungen hierdurch effektiver an der Nachfrage nach sozialen
Dienstleistungen ausgerichtet werden konnen, ohne den Anreiz der armsten Lander zu mindern,
ihr Wachstumspotenzial zu verbessern (Joumard und Kongsrud, 2003).

Fir die nachgeordneten staatlichen Ebenen bestehen zudem moglicherweise Fehl-
anreize fiir die angemessene Erbringung wichtiger Dienstleistungen, die dazu dienen konnen,
ein inklusives Wirtschaftswachstum zu fordern. Beispielsweise tragen die Kommunen
u.U. dem Nutzen von Kinderbetreuungseinrichtungen und friithkindlicher Bildung, deren
Finanzierung ihnen obliegt, nicht in vollem Mafie Rechnung, da dieser Nutzen teilweise
den Nachbargemeinden oder gar dem ganzen Bundesgebiet zugute kommt. Um solche
Externalitdten zu verringern, stellen die Linder den Kommunen besondere Zuschiisse bereit.
Die Vergabe solcher Mittel steht jedoch im Ermessen des jeweiligen Bundeslandes, und die
entsprechenden Regelungen (fiir Zuschisse auf lokaler Ebene) variieren zum Teil erheblich
zwischen den einzelnen Bundeslandern (Dombert, 2006). Die Bundesregierung sollte in
Erwagung ziehen, die finanzielle Verantwortung flir wichtige soziale Dienstleistungen
zu Ubernehmen, die durch die nachgeordneten staatlichen Ebenen erbracht werden und
geografisch bedingten Externalitdten unterliegen, fiir ein inklusives Wachstum jedoch
besonders wichtig sind. So konnte die Bundesregierung etwa Gutscheine fir Familien mit
kleinen Kindern finanzieren, die diese nutzen konnten, um die Dienstleistungen anerkannter
Kinderbetreuungseinrichtungen zu bezahlen.

Empfehlungen fiir die Férderung eines inklusiven Wachstums

Arbeitsmarkt

® Das Angebot an Betreuungsmoglichkeiten fiir Kleinkinder sollte weiter ausgedehnt
werden, vor allem das Angebot an Ganztagsbetreuung. Ein gleichwertiger Zugang der
sozial Schwachsten zu erschwinglicher, qualitativ hochwertiger Kinderbetreuung sollte
unabhédngig von ihrem Wohnort und sozio6konomischen Hintergrund gewéahrleistet
werden. Das Ganztagsschulangebot sollte ausgeweitet werden.

® Die Unterschiede beim Beschéftigungsschutz fiir unbefristete und befristete Arbeits-
verhiltnisse sollten reduziert werden, wozu es gilt, den Beschaftigungsschutz von
festangestellten Arbeitskraften zu lockern und die Moglichkeiten zum Abschluss mehrerer
aufeinanderfolgender befristeter Arbeitsvertrage mit demselben Mitarbeiter zu begrenzen.

® Es sollte ein allgemeiner Mindestlohn eingefiihrt werden, der auf einem hinreichend
niedrigen Niveau festgesetzt wird, das nicht zu Arbeitsplatzverlusten fiihrt, und er sollte

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

von einer Expertenkommission festgelegt werden. Von hoheren, auf der Grundlage von
Tarifvereinbarungen festgelegten branchenspezifischen Mindestlohnen sollte vorsichtig
Gebrauch gemacht werden.

® Die Steuer- und Abgabenvorteile von Minijobs sollten auf Geringverdiener ausgerichtet
werden.

® Aktive arbeitsmarktpolitische Manahmen sollten gezielter ausgerichtet werden,
indem Probleme der Autoselektion innerhalb der Zielgruppen beobachtet werden. Die
Lohnerganzungsleistungen sollten weiter Giberpriift werden, um sicherzustellen, dass die
sozial Schwachsten geniigend Unterstlitzung erhalten und gleichzeitig Negativanreize
zur Aufnahme einer Beschaftigung abgebaut werden. So sollten beispielsweise die
bedurftigkeitsabhangigen Leistungen der Grundsicherung fiir sozial besonders
schwache Personen, die mehr als 100 Euro verdienen, langsamer entzogen werden.
Der Kinderzuschlag, der Eltern gezahlt wird, die Wohngeld beziehen, sollte ebenfalls
langsamer entzogen werden.

Bildung

® Die Stratifizierung des Schulsystems sollte verringert und die finanzielle Ausstattung
von Schulen mit relativ hohem Anteil an Schiilerinnen und Schiilern mit ungiinstigerem
soziobkonomischem Hintergrund verbessert werden. Die Wiederholung von Klassen
sollte reduziert werden. Soziookonomisch benachteiligte junge Menschen sollten starker
unterstiitzt werden, damit sie einen formalen Bildungsgang des Sekundarbereichs
Il und insbesondere eine reguldre Berufsausbildung abschliefsen kénnen. Der Anteil
der Schilerinnen und Schiiler, die auf Forderschulen geschickt werden, sollte weiter
verringert werden, und es sollte sichergestellt werden, dass Schiiler nicht infolge ihres
soziookonomischen Hintergrunds an solche Schulen verwiesen werden.

® Die Qualitdt der frithkindlichen Betreuung, Bildung und Erziehung (FBBE) sollte gesteigert
werden, indem u.a. der Betreuungsschliissel in offiziell anerkannten Einrichtungen
verbessert wird, die Integration von Bildungsinhalten und Erziehung verstarkt wird
und zudem sichergestellt wird, dass FBBE-Fachkrafte liber bessere Qualifikationen,
umfangreichere Weiterqualifizierungsmoglichkeiten und bessere Arbeitsbedingungen
verfiigen.

Steuer- und Transfersystem
® Die obligatorische Altersvorsorge sollte auf Selbststdndige ausgedehnt werden.

® Zusatzliche Rentenanspriiche sollten darauf abzielen, kiinftige Altersarmutsrisiken zu
reduzieren, indem z.B. die bediirftigkeitsabhdngigen Leistungen der Grundsicherung
langsamer entzogen werden, als die Rentenanspriiche steigen. Solche Zusatzausgaben
sollten aus dem allgemeinen Steueraufkommen finanziert werden anstelle einer Anhebung
der lohnbezogenen Abgaben. Die Anreize fiir einen spateren Renteneintritt sollten
erhoht werden.

® Die Abgeltungsteuer auf Gewinne aus der Verdufserung von Wohnimmobilien sollte
ausgeweitet werden, aufder im Fall von selbstgenutztem Wohneigentum. Die Steuersitze,
mit denen die Kapitaleinkiinfte der privaten Haushalte belastet werden, sollten auf
den Grenzsteuersatz der Einkommensteuer angehoben werden, der fir das tbrige
Haushaltseinkommen gilt.

® Die Erbschaftsteuerlast fiir die verschiedenen Vermogensformen sollte angeglichen
werden.

® Die Festsetzung risikoadjustierter Zuweisungen im Gesundheitsfonds sollte weiter
verbessert werden, indem eine grofdere Anzahl von Krankheiten berticksichtigt wird und
ausreichend hohe Zuweisungen fiir dltere Altersgruppen und Krankheiten mit hohen
Sterberaten sichergestellt werden.
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