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STATISTISCHE ECKDATEN FUR DEUTSCHLAND, 2003

LAND

Flache, 2001 (1 000 km?) 357 Wichtigste Stadte, 31.12.2001 (Tsd. Einwohner):
Landwirtschaft (%6) 54 Berlin 3384
Wald (%) 29 Hamburg 1726
Mdnchen 1228

BEVOLKERUNG
Gesamtbevdlkerung gTsd.) 82520 Erwerbspersonen insgesamt® (Tsd.) 42093
Einwohnerzahl je km 231 Beschaftigte! (Tsd.) 38 246
Naturlicher Bevolkerungszuwachs, 2001 (Tsd.) -94 Landwirtschaft (%) 2
Nettozuwanderung, 2000 (Tsd.) 273 Industrie (%) 27
Dienstleistungen (%) 70
PRODUKTION
BIP, laufende Preise (Mrd. Euro) 2129 Entstehung desBIP (%)
BIP pro Kopf der Bevolkerung Landwirtschaft 1
(1000 US-$in laufenden Preisen) 29 Industrie 29
Bruttoanlageinvestitionen (% des BIP) 18 Dienstleistungen 70
STAAT

Staatsverbrauch (% des BIP) 19 Zusammensetzung des Bundestags: Sitze
Gesamteinnahmen des Staets (% des BIP) 45 SPD 251
Offentliche Verschuldung, CDhU 190
Maastricht-Definition (% des BIP) 64 Csu 58
B90/Die Griinen 55
FDP 47
PDS 2

Letzte Wahlen: September 2002
Néchste Wahlen: 2006

AUSSENHANDEL
Ausfuhr von Giitern und Dienstleistungen Einfuhr von Gutern und Dienstleistungen
(% des BIP) 36 (% des BIP) 32
Wichtigste Exporte (% der gesamten Warenausfuhr): Wichtigste Importe (% der gesamten Wareneinfuhr):
Maschinenbauerzeugnisse und Fahrzeuge 51 M aschinenbauerzeugnisse und Fahrzeuge 38
Bearbeitete Waren 13 Bearbeitete Waren 11
Chemische Erzeugnisse 13 Chemische Erzeugnisse 13
WAHRUNG
Unverénderlicher Umrechnungskurs (1 Euro) 1.95583  Paritdt Euro/lUS-$:
Gesamtjahr 2003 0.79
Juni 2004 0.82

1. Inlandskonzept.
Anmerkung: Eineinternationale Vergleichstabelle mit grundlegenden Daten findet sich im Statistischen Anhang.



Dieser Bericht wird unter der Verantwortung des OECD-Priifungsausschusses
fur Wirtschafts- und Entwicklungsfragen verdffentlicht, dem die Prifung der Wirt-
schaftslage der Mitgliedslander obliegt.

Die Wirtschaftdage und -politik Deutschlands wurden am 21. Juni 2004 vom
Ausschuss gepriift. Nach Uberarbeitung im Anschluss an diese Priifung wurde der
Bericht in seiner vom gesamten Ausschuss vereinbarten Form am 13. Juli 2004 end-
gultig angenommen.

Der Berichtsentwurf des OECD-Sekretariats wurde fir den Ausschuss von
Eckhard Wurzel und Andrés Fuentes unter der Leitung von Andreas Worgotter er-
stellt.

Der letzte Wirtschaftsbericht Uber Deutschland ist im Januar 2003 erschienen.







Kurzzusammenfassung

Wahrend die Wirkung der negativen externen Schocks nachlasst, hilft die starke, wettbewerbsfahige Exportindustrie der
deutschen Wirtschaft aus ihrer dreijdhrigen Phase der Quasi-Stagnation heraus. Die Binnennachfrage war in den vergange-
nen zwei Jahren rucklaufig, wobei die schlechten Arbeitsmarktergebnisse das Konsum- und das Geschéftsklima belasteten.
Der Arbeitsmarkt leidet noch immer unter dem flauen Wirtschaftswachstum und verzerrenden Anreizen, und beide Faktoren
tragen zu Problemen bei der Aufnahme einer Beschéftigung wie auch beim Angebot an Arbeitsplétzen bei. Das Produktivi-
tétswachstum ist nicht hoch genug, um den negativen Effekt des geringen Arbeitsinputs auf das Wirtschaftswachstum zu
kompensieren. Die fiskalischen Ziele wurden auf Grund zyklischer wie auch struktureller Faktoren verfehlt. Die Bundes-
regierung hat eine bedeutende Reforminitiative zur Wiederbel ebung des Wirtschaftswachstums auf den Weg gebracht. Diese
Reformen sind zu begriiffen, sie miissen fortgesetzt und weiter verbreitert werden, um die Staatsverschuldung abzubauen,
fiskalische Verzerrungen zu beseitigen und die Anreize fiir das Arbeitsangebot und die Arbeitsnachfrage zu verbessern.
AuRerdem ist noch erheblicher Spielraum vorhanden, den Boden fiir Unternehmensgriindungen zu verbessern und den
Wettbewerb an den Produktmérkten auszubauen, wodurch zugleich die starke Innovationskapazitét der Wirtschaft gewahrt
werden konnte. Die grofiten Herausforderungen bestehen darin, die Haushaltskonsolidierung mit einer Reform des offent-
lichen Sektors zu verkniipfen und die Kapazitét der Wirtschaft zur Beschéftigungsschaffung und zur Erhéhung des Produk-
tivitétswachstums zu steigern. Im Interesse der Vertrauensbildung und zur Wiederherstellung der traditionellen wirtschaft-
lichen Stérke Deutschlands ist es notwendig, dass die Reformen eine kohérente Vision in Bezug auf die Neuorientierung der
Wirtschaftspolitik widerspiegeln — bei der eine wachstums- und stabilitétsorientierte makrodkonomische Politik mit Struktur-
reformen kombiniert wird — und dass sie gemal einem transparenten und vorhersehbaren Fahrplan umgesetzt werden.

Verknupfung der Haushaltskonsolidierung mit Reformen im offentlichen Sektor

Nach den schrittweise vorgenommenen Einkommensteuersenkungen, die zur Ausweitung des strukturellen Defizits
beigetragen haben, sollte nunmehr dem Ziel Prioritét gegeben werden, den Haushalt innerhalb einer begrenzten Zahl von
Jahren auszugleichen. Wenn sich der Konsolidierungsprozess moglichst positiv auf die Wirtschaftstétigkeit auswirken soll,
wird viel davon abhéngen, diesen Prozess in einen kohédrenten Rahmen einzubetten, der die Verbesserung der Haushaltslage
mit einer Reform der 6ffentlichen Ausgaben verkniipft. Die Effizienz des 6ffentlichen Sektors sollte dadurch erhéht werden,
dass mehr Moglichkeiten fir eine ergebnisorientierte Budgetierung geschaffen werden. Es ist Raum fir eine voll gegen-
finanzierte Steuerreform vorhanden, bei der die Wohlfahrtskosten der Besteuerung durch Senkung der hohen Regelsteuersitze
reduziert werden und gleichzeitig die Steuerbemessungsgrundlage durch den Abbau von Steuervergiinstigungen verbreitert
wird. Den gegenwartigen Projektionen zufolge wird sich der strukturelle Saldo um jahrlich ¥4 Prozentpunkt verbessern, was
auf keinen Fall ausreichen wird, um sich fur die kiinftigen aterungsbedingten Ausgabenerhthungen zu wappnen.

Es sind wichtige Schritte zur Reform der Kranken- und Rentenversicherung unternommen worden, die Fortschritte bei
der Wiederherstellung einer tragfahigen Finanzposition darstellen. Die Erhéhung der Zuzahlungen, die Reduzierung des
Kataogs der in vollem Umfang von den Krankenkassen finanzierten Leistungen wie auch die Beteiligung der Krankenkassen
an der gesteuerten Gesundheitsversorgung (managed care) sollten es den Krankenkassen ermdglichen, den Beitragsanstieg
einzuddmmen. Es kénnte mehr getan werden, um die Machtstellung spezifischer Interessengruppen einzuschrénken und den
Krankenkassen grofReren Spielraum zu geben, eine aktive Kéuferrolle zu tibernehmen. Die Fortschritte im Bereich der Renten-
reform sollten durch die baldige Ankiindigung einer schrittweisen Heraufsetzung des gesetzlichen Renteneintrittsalters aus-
gebaut werden. Die steuerliche Subventionierung des kapital gedeckten Systems sollte Uberdacht werden.

Steigerung der Kapazitat der Wirtschaft, Beschéaftigung zu schaffen

Es sind bedeutende Reformmal3hahmen beschlossen worden, um den Arbeitsmarkt besser in die Lage zu versetzen,
Beschéftigung zu schaffen. Diese werden nun schrittweise eingefiihrt. Die Beschaftigungsschutzbestimmungen (BSB) wurden
gelockert, wobel u.a. die Beschéftigtenzahl, ab der die Kiindigungsschutzbestimmungen fir kleinere Betriebe verbindlich
sind, angehoben wurde. Die Leistungsbezugsdauer firr atere Arbeitslose, die nicht zur Arbeitsuche verpflichtet sind, wird
deutlich reduziert werden. Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe werden zusammengelegt. Aktive arbeitsmarktpolitische Mal3-
nahmen sind systematischer zu evauieren. Diese Reformen miissen fortgesetzt werden und sollten eine breitere Basis erhalten.
Dartiber hinaus sollten fiskalische Hindernisse fiir eine Erhéhung von Arbeitsangebot und -nachfrage beseitigt werden. Die
Effizienz der Vermittlungsdienste muss weiter gesteigert werden, und Verpflichtungen zur Arbeitsuche sollten unabhéngig
vom Alter flr ale Arbeitslosen gelten. Soweit sich aktive arbeitsmarktpolitische Malinahmen al's wirkungslos herausstellen,
sollten diese eingestellt werden. Der Spielraum fir individuelle Vereinbarungen Uber lohn- und nichtlohnbezogene Aspekte
von Arbeitsvertragen sollte erweitert werden. Die Offnung des Hochschulsektors fiir mehr Wettbewerb und ein groReres
Mal3 an Autonomie fir die Bildungseinrichtungen bei der Zielverwirklichung dirfte zu einer effektiveren Humankapital -
bildung beitragen.

Verbesserung der I nnovationskapazitat und Erhéhung des Produktivitatswachstums

Der Wettbewerb an den Produktmérkten sollte durch den Abbau von Zutrittsschranken und durch grofRere Fortschritte
bei der Reduzierung des allgemeinen Verwaltungsaufwands weiter gestérkt werden. Derjenige Teil des groRen deutschen
Beschaffungsmarkts, der unterhalb der EU-Schwellenwerte liegt, sollte stérker dem Wettbewerb gedffnet werden, was u.a
mehr Transparenz der zahlreichen Regulierungen auf den nachgeordneten V erwal tungsebenen bedingt.

(Fortsetzung néchste Seite)




(Fortsetzung)

Den Schilsselindikatoren zufolge z&hlt Deutschland zu den OECD-Léndern mit starker Innovationstétigkeit, wenn sich
auch die deutsche Position im Vergleich zu anderen OECD-Léandern seit kurzem etwas abgeschwécht hat. Die Mal3nahmen
zur Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir Innovationen sollten u.a. darauf gerichtet sein, Negativanreize fiir die Uber-
nahme von Risiko und die Bereitstellung von Kapital fir neue Unternehmen zu beseitigen und die Effizienz des Hochschul -
sektors zu erhdhen. Ferner wirden eine stérkere Flexibilisierung der Arbeitsmérkte und ein insgesamt grofRRerer Spielraum
fur Wettbewerb sowie eine Reduzierung der administrativen Intransparenz die Innovationsféhigkeit der deutschen Wirt-
schaft verbessern und zu einem hoheren Potenzia wachstum beitragen.
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GESAMTBEURTEILUNG UND EMPFEHLUNGEN

Die Konjunktur belebt
sich, der Aufschwung
wird aber noch durch
die schwache Binnen-
nachfrage aufgehalten

Umfassende Reformen
sind notwendig und
sollten fortgesetzt werden

1 Mit nachlassender Wirkung der negativen externen Schocks erholt
sich die deutsche Wirtschaft derzeit und lasst damit, gestiitzt auf ihr traditionell
dynamisches, wetthewerbsfahiges und innovatives exportorientiertes verarbei-
tendes Gewerbe, eine dreijahrige Phase der Stagnation hinter sich. Allerdings
ist die Wirtschaft wegen der Schwéche der inlandischen Endnachfrage noch
weit davon entfernt, auf vollen Touren zu laufen. Die schlechten Arbeits-
marktergebnisse belasten weiterhin das Konsumklima, und das Geschéftsklima
bleibt unbestdndig. Der Arbeitsmarkt leidet unter einem flauen Wachstum und
verzerrenden Anreizen und beide Faktoren tragen zu Problemen bei der Auf-
nahme einer Besch&ftigung und dem Angebot an Arbeitspl&tzen bei. Wahrend
die monetéren Bedingungen das BIP-Wachstum im Euroraum weiter stiitzen
dirften, wirde ein anhatendes Inflationsgefédle zwischen Deutschland und
dem Euroraum bedeuten, dass die realen kurzfristigen Zinssétze die Belebung
der Nachfrage in Deutschland so weit dampfen kénnten, dass die entsprechen-
den Wettbewerbsvorteile dies u.U. nicht vollsténdig kompensieren. Die zykli-
sche Schwéche und die strukturellen Probleme der Wirtschaft haben starke
Auswirkungen auf die offentlichen Haushalte, wahrend die Ungewissheit
darliber, wie sich die offentlichen Finanzen auf einen dauerhaft tragféhigen
Pfad bringen lassen, ein weiterer Faktor ist, der das Vertrauen untergrébt. Die
Wiederherstellung der traditionellen wirtschaftlichen Starke Deutschlands
setzt eine umfassende wirtschaftspolitische Reaktion innerhalb eines koharen-
ten Rahmens voraus.

2. Die Bundesregierung hat auf diese Herausforderung reagiert, indem
sie wichtige Schritte zur Reform der Arbeits- und Produktmérkte ergriffen
hat, wahrend fir das System der sozialen Sicherung jingst wesentliche
Reformen verabschiedet wurden. Auch wenn noch nicht ale Mal3nahmen in
Kraft sind, gehen diese Reformen doch in die richtige Richtung und werden
voraussichtlich die Arbeitsmarktergebnisse sowie die Unternehmensdynamik
auf mittlere Sicht verbessern. Um vertrauensbildend zu wirken, ist es notwen-
dig, dass die Reformen eine kohérente Vision in Bezug auf die Neuorientie-
rung der Wirtschaftspolitik widerspiegeln und gemal? einem transparenten,
vorhersehbaren Fahrplan umgesetzt werden. Zur dauerhaften Steigerung der
wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit ist es unerlasdich, dass die Reformen
fortgesetzt und vertieft werden. Als grofdte Herausforderungen sind in dieser
Hinsicht zu nennen:

»  Verknipfung einer nachhaltigen Konsolidierung der Saatsfinanzen
mit Reformen im offentlichen Sektor. Dies wirde u.a. umfassen:
eine Reform der Haushaltsverfahren, einschliefdich der Verfahren in
Bezug auf die foderalen Finanzbeziehungen, einen Abbau der Ver-
zerrungen im Steuersystem, eine Reform der Pflegeversicherung und
die Fortsetzung der Gesundheitss und Rentenreform sowie eine
Harmonisierung der Arbeitss und Renten- bzw. Pensionsbestim-
mungen im privaten und offentlichen Sektor;
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Bel einem Defizt von
nahezu 4% des BIP
war die Haushalts-
konsolidierung nicht
erfolgreich genug ...

... S0 dass grundlegende
Reformen notwendig sind

e verstdrkte Beschaftigungsschaffung durch bessere Anreize firr Arbeits-
angebot und -nachfrage, ein effizienteres Management arbeitsmarkt-
politischer Maf3nahmen und eine stérkere Anpassungsfahigkeit der
Lohnfindung an Ungleichgewichte am Arbeitsmarkt;

*  S&rkung des Produktivitatswvachstums durch Forderung des Produkt-
mar ktwettbewerbs und der Innovationskraft der Wirtschaft.

Um die Synergieeffekte zwischen den Reformen in den verschiedenen Bereichen
auszuschopfen, ist es von entscheidender Bedeutung, diese Herausforderungen
durch parallel laufende Initiativen gleichzeitig in Angriff zu nehmen.

3. Die Haushaltskonsolidierung wurde 2003 wieder aufgenommen,
und der konjunkturbereinigte Saldo verbesserte sich um ¥4 des BIP. Diese
Verbesserung schlug sich aber nicht in geringeren offentlichen Defiziten
nieder, was vor alem auf unvorhergesehene konjunkturell und strukturell
bedingte Mindereinnahmen bel den direkten und indirekten Steuern zuriick-
zufuihren war. Infolge der stagnierenden Wirtschaftstétigkeit verschlechterte
sich das Defizit des Staatssektors auf anndhernd 4% des BIP, womit es um
nahezu ¥z Prozentpunkt hoher ausfiel as im Jahr 2002. In diesem und im
kommenden Jahr wird ein weiteres Haushaltskonsolidierungspaket in Kraft
gesetzt, das u.a. Kirzungen bei Subventionen und Steuerverginstigungen wie
auch einnahmensteigernde Mal3nahmen umfasst, darunter eine Steueramnestie
mit Vorzugssteuersdtzen fur im Ausland angelegtes Kapital von Steuerfliich-
tigen. Gleichzeitig werden erhebliche Einkommensteuersenkungen in Kraft
treten, die z.T. von 2005 auf 2004 vorgezogen wurden. Unter Einbeziehung
der fir das kommende Jahr angesetzten weiteren Ermafiigungen belaufen sich
die Einkommensteuersenkungen insgesamt auf rd. 1% des BIP. Das gesamt-
staatliche Defizit wird 2005 unter dem Einfluss der erstarkenden Wirtschafts-
tatigkeit wahrscheinlich auf nahe 3% des BIP zurtickgehen. Alles in allem
gehen die OECD-Projektionen davon aus, dass sich das strukturelle Defizit in
diesem und im kommenden Jahr um Y46 des BIP verringert, ein Ergebnis, das
auf Grund der erwarteten Mindereinnahmen hinter den amtlichen Projektionen
zurlckbleibt. Wiederholte Verfehlung haushatspolitischer Ziele untergrabt
das Vertrauen. Die offentlichen Finanzen missen auf einen nachhaltigen Pfad
zurlickgebracht werden, was voraussetzt, dass innerhalb weniger Jahre ein
ausgeglichener Haushalt erreicht wird und in der Folgezeit Uberschiisse
erwirtschaftet werden.

4, Wenn auch die meisten der nach und nach eingefiihrten Konsolidie-
rungsmal3nahmen von bleibender Wirkung sind, bedarf es doch einer grund-
legenderen Ausgabenreform, um eine Reihe kontraproduktiver Merkmale des
oOffentlichen Sektors in Deutschland anzugehen. In ihrer gegenwértigen Kons-
tellation erschweren die foderalen Beziehungen den notwendigen politischen
Konsens fir Reformen im Fiskalbereich, was haufig zu komplizierten Ver-
mittlungsverfahren zwischen Bundestag und Bundesrat mit nur schwer vor-
hersehbaren Ergebnissen fihrt. Das Wirksamwerden der Marktkréfte wird
durch den hohen Steuer- und Abgabenkeil beim Faktor Arbeit behindert,
wahrend die nach wie vor bestehenden Subventionsprogramme die wirt-
schaftliche Effizienz verringern. Die Parameter wichtiger alterungsabhangiger
Ausgabenprogramme tragen den vorhersehbaren demographischen Verande-
rungen nicht hinreichend Rechnung und lassen fur die Zukunft Beitragssatz-
anderungen erwarten. Das Beamtentum auf Lebenszeit und das Pensions-
system fir Beamte verringern die Arbeitskraftemobilitét und verteuern den
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Die Haushaltsverfahren
sollten bessere Vorraus-
setzungen fur eine mittel-
fristige Priorisierung
schaffen und die
Effizienz des 6ffent-
lichen Sektors steigern

Weitere Steuerreformen
sollten sich auf den Abbau
von Verzerrungen
konzentrieren

Die Finanz- und
Strukturpolitik muss
starker auf die Markt-
krafte setzen, umin

den neuen Landern fur
mehr Wachstum und
Beschaftigung zu sorgen

Personalabbau im offentlichen Sektor. Die MalRnahmen, die sich mit diesen
Problemen befassen, werden weiter unten ausfthrlicher erlautert.

5. Vor dem Hintergrund der verschiedenen fiskalischen Belastungen,
denen der Staatshaushalt unterliegt, bedarf es einer strengen Priorisierung bei
den Ausgabenplanen des offentlichen Sektors, um die Tragféhigkeit der
offentlichen Finanzen zu gewahrleisten. Dies kann unterstiitzt werden durch
einen vereinfachten outputorientierten Budgetierungsrahmen, der es gestattet,
dem Parlament die Haushaltsbewilligungen flr Ausgabenprogramme zusam-
men mit entsprechenden K osten-Nutzen-Analysen vorzulegen. Eine derartige
Reform sollte durchgefihrt und in einen mittelfristigen Budgetierungskontext
eingebettet werden. Darliber hinaus ist die Entflechtung der Zustdndigkeiten
zwischen Bund, Landern und Gemeinden eine der dringendsten Aufgaben, um
die Geschwindigkeit und Transparenz foderaler Entscheidungsprozesse zu
erhéhen. Eine Reduzierung des Ausmalies der Kofinanzierungen zwischen
den verschiedenen Gebietskorperschaften und die Einfilhrung eines htheren
MaRes an Seuerautonomie auf Lander- und Gemeindeebene, wie dies in
friheren Wirtschaftsberichten tber Deutschland vorgeschlagen wurde, wéren
Fortschritte auf dem Weg zu einfacheren und transparenteren Entscheidungs-
prozessen auf Bundesebene. In diesem Zusammenhang stellt die Einrichtung
einer hochrangigen Kommission zur Ausarbeitung eines Konsenses tiber Ande-
rungen der die foderalen Beziehungen betreffenden Bestimmungen des
Grundgesetzes eine begr tiRenswerte Entwicklung dar.

6. Trotz der seit 1999 schrittweise eingeftihrten erheblichen Einkommen-
und Korperschaftsteuersenkungen sind die durchschnittlichen und marginalen
Einkommensteuersdtze in Deutschland im Vergleich zu wichtigen Wettbewer-
bern wie auch zu den neuen EU-Beitrittsldndern verhdtnismaldig hoch. Gleich-
zeitig implizieren viele steuerliche Sonderregelungen und Verginstigungen
hohe Wohlifahrtsverluste der Besteuerung und ein komplexes Steuerrecht.
Insbesondere benachteiligt das Steuersystem die Finanzierung von Unter-
nehmensgrindungen (Startups) gegeniiber Investitionen in etablierte Unter-
nehmen. AulRerdem behindern manche Steuerbestimmungen Beteiligungs-
kapitalinvestitionen und eine Verbreiterung der Kapitalmérkte. Eine Besaitigung
solcher Verzerrungen dirfte nicht nur die Effizienz der Wirtschaft, sondern
auch ihre Innovationskapazitét verbessern. Weitere Seuerreformen sollten sich
daher auf den Abbau dieser steuerbedingten Wohlifahrtsverluste konzentrie-
ren, indem sowohl die Seuerverginstigungen als auch die Regelsteuer sétze
gesenkt werden. Reformen sollten voll gegenfinanziert werden.

7. In den neuen Bundesldndern fehlt es noch immer an einem selbst-
tragenden Wachstum, die Arbeitdosigkeit bleibt hartnéckig hoch, und die
Produktivitét liegt weiterhin um etwa 30% unter dem westdeutschen Niveau.
Der Befund zeigt, dass die strukturellen Schwéchen der ostdeutschen Wirtschaft
wahrscheinlich nicht durch spezifische Subventionsprogramme behoben
werden konnen. In diesem Sinne hat die OECD auch in der Vergangenheit
bereits die Auffassung vertreten, dass die fortdauernde hohe Subventionierung
und ineffiziente arbeitsmarktpolitische Mal3nahmen die Struktur der Wirt-
schaft verzerrt und ihre Anpassungsfahigkeit an den Markt geschwéacht haben.
Daher qilt:

» Das Ziel, bundesweit einheitliche Subventionsregelungen anzuwen-
den, sollte konsequent verfolgt und effektiv umgesetzt werden.
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Die Gesundheitsreform
sollte fortgesetzt werden,
damit die Vorteile enes
verstarkten Wettbewerbs
ausgeschopft werden
kénnen

Die Pflegeversicherung
ist ein wichtiges
alterungsbezogenes
Programm, und es
sind Malnahmen zur
Einddmmung des
steigenden Ausgaben-
drucks nétig

Fortschritte bei der
Rentenreform sollten
durch einen weiteren
Abbau der Frih-
verrentungsanreize
gesichert werden ...

* Auch regulatorische Reformen sollten sich auf ganz Deutschland
beziehen. Als zweitbeste Losung konnte jedoch wirtschaftlich
schwachen Regionen in Deutschland ein diskretiondrer Spielraum
fur die Konzipierung von Pilotprojekten der regulatorischen Reform
eingeraumt werden.

8. Die Gesundheitsausgaben im Verhdtnis zum BIP zdhlen noch
immer zu den héchsten unter den OECD-Léandern, zugleich besteht jedoch
nach wie vor erheblicher Spielraum flr Effizienzsteigerungen. Die jingsten
Reformen haben den Anteil der voll von den gesetzlichen Krankenkassen
finanzierten Leistungen verringert und den Spielraum fur den Abschluss
selektiver Vertrége zwischen Leistungserbringern und gesetzlichen Kranken-
kassen erweitert. Weitere Reformen sollten:

e den Spiedlraum fir selektive Vertrage noch starker ausweiten;

+ eine Reduzierung der kollektiven Funktion der Arzte- und Kranken-
kassenverbande bel der Aushandlung von Angebotsbedingungen ins
Auge fassen;

+ die Qualitatskontrolle starken, indem die Unabhangigkeit der Uber-
wachungsorgane sichergestellt wird.

0. Seit Ende der neunziger Jahre befindet sich die Pflegeversicherung
im Defizit, und der Kostendruck dirfte vor allem auf Grund der Bevolke-
rungsalterung erheblich zunehmen. Um die Effizienz des Systems zu erhéhen,
sollten u.a. folgende Mal3nahmen ergriffen werden:

* Neuaustarierung der Versicherungseistungen, um Anreize fur die
Substitution der kostspieligeren stationaren Pflege durch héusliche
oder ambulante Pflege zu schaffen;

» Kanalisierung von Mitteln zu Gunsten effizienterer Leistungsanbieter.

10. Ab 2005 wird die Rentenanpassung an das Verhdltnis zwischen
beitragszahlenden Arbeitnehmern und Rentnern gekniipft werden, und das
Mindestalter fir die Frihverrentung wegen Arbeitdosigkeit wird von 60 auf
63 Jahre angehoben. Hingegen hat die Bundesregierung beschlossen, die
Entscheidung Uber eine mogliche Anhebung des gesetzlichen Rentenalters auf
Uber 65 Jahre auf das Jahr 2010 zu vertagen. Insbesondere die Kopplung der
Rentenanpassung an das Verhdtnis zwischen Beitragszahlern und Rentnern ist
ein wichtiger Schritt, um die gesetzliche Rentenversicherung auf eine dauer-
haft tragféhige Grundlage zu stellen. Dennoch werden die Rentenversiche-
rungsbeitrége in den kommenden Jahrzehnten auf Grund der Bevdlkerungs-
alterung wohl deutlich steigen, was die Lohnzusatzkosten in die Hohe treiben
wird. Die Teilnahme an dem freiwilligen kapitalgedeckten Programm wird
durch umsténdliche Bestimmungen erschwert und ist vor dem Hintergrund
der sich entwickelnden Steuervergiinstigungen auch relativ kostspielig. Die
Rentenreform sollte daher durch weitere Mal3hahmen erganzt werden, damit
ihre Effektivitét gesteigert wird:

e Es sollte schon bald die schrittweise Anhebung des gesetzZlichen
Renteneintrittsalters angekindigt werden.
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... wahrend die Pensions-
systeme fir Beamte
dringend reformiert
werden miissen

Die Steigerung der
Kapaztét der Wirtschaft
zur Beschéftigungs-
schaffung ist eine 2weite,
damit zusammen-
hangende Heraus-
forderung

Diverse Negativanreize
far ein héheres Arbeits-
angebot sollten beseitigt
werden

» Das System sollte um das gesetziche Renteneintrittsalter herum
ver sicherungsmathematisch neutral gestaltet werden.

» Die Bundesregierung sollte evaluieren, bis zu welchem Grad Steuer -
subventionen beim kapital gedeckten System die Haushalte dazu ver-
anlassen, effektiv mehr zu sparen, oder aber ob eslediglich zu einer
Umschichtung zwischen ver schiedenen Sparinstrumenten kommt.

11. Die Reform des offentlichen Sektors erfordert eine grof3ere Flexibi-
litét der Arbeitskrafte. Die Pensionsbestimmungen und die Krankenversiche-
rungsbedingungen sind nicht hinreichend zwischen 6ffentlichem und priva
tem Sektor bzw. innerhalb des 6ffentlichen Sektors aufeinander abgestimmt,
was die Arbeitsmobilitét behindert. Die hier bestehenden Hindernisse mussen
durch eine Reihe von Mal3nahmen beseitigt werden:

e Die Versorgungsregeln fir den dffentlichen Diengt sollten voll mit den
Regeln der gesetdichen Rentenversicherung harmonisiert werden, und
es sollte ein transparenter Zusammenhang zwischen Beitragssatzen
und Leistungen je nach den individuellen Beitragshiographien ein-
gefuhrt werden.

» Das Beamtentum auf Lebenszeit mit eigenem Altersversorgungsplan
sollte auf ein Mindestmal3 reduziert oder gandich abgeschafft werden.

» Die Krankenversicherung fir Bedienstete des offentlichen Dienstes
sollte den gleichen Regeln unterworfen werden, wie sie fir Arbeit-
nehmer des privaten Sektors gelten.

» Eine Anhebung der Beitragssitze zur Vorfinanzierung der Renten-
ausgaben sollte ins Auge gefasst werden.

12. Die geringe Kapazitdt der deutschen Wirtschaft, durch Wirtschafts-
wachstum mehr Beschéftigung zu schaffen, resultiert aus einer komplexen
Interaktion zwischen verschiedenen die Arbeitsnachfrage und das Arbeitsangebot
beeinflussenden Faktoren und dem Lohnfindungssystem. Die algemeine
Lohnmaldigung trug zur Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit und zur
Preisstabilitét bei, die Lohnfindung ist aber nicht flexibel genug, um zu ver-
hindern, dass die verschiedenen Angebots- und Nachfrageengpésse die
Beschéftigung negativ beeinflussen. Wenngleich die Arbeitsanreize erhoht
wurden, veranlassen Transferprogramme &ltere Arbeitskréfte nach wie vor
zum Ausscheiden aus dem Arbeitsmarkt, wahrend hohe Sozialversicherungs-
beitrage und schwerféllige Regulierungen die Arbeitskosten fir die Unter-
nehmen verteuern. Das Bildungssystem wird den Qualifikationsanforderun-
gen, die an neue Arbeitsmarkttellnehmer gestellt werden, nicht hinreichend
gerecht, was die strukturelle Arbeitslosigkeit steigen lasst. Es wurden einige
signifikante Schritte zur Reform der Arbeitsmérkte unternommen und erste
Initiativen zur Erhéhung der Effizienz des Bildungssystems gestartet. Wenn
darin auch ein Fortschritt zu sehen ist, muss die Reform doch fortgesetzt
werden und sind weitere Mal3nahmen notwendig, die nachstehend eingehen-
der erléutert werden.

13. Bel é&lteren Arbeitnehmern und Zweitverdienern, insbesondere
Frauen, bestehen erhebliche Hindernisse fir ein effektives Arbeitsangebot.
Derzeit dient der verlangerte Arbeitslosengeldanspruch ohne Verpflichtung
zur Arbeitsuche fir Arbeitdose im Alter von 58 Jahren und dartiber als Weg
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Die Verwaltung von
Arbeitsmarktmaffnahmen
muss effektiver werden

in die effektive Frihverrentung. Ab 2006 wird der verlangerte Bezug von
Arbeitd osenversicherungdeistungen fir dtere Arbeitslose deutlich en-
geschréankt werden, und die Pflicht zur Arbeitsuche wird auch fir neu arbeits-
los gemeldete dltere Arbeitdose gelten. Dies stellt einen erheblichen Fort-
schritt dar, alerdings werden fir den vorhandenen Bestand an dteren Arbeits-
losen signifikante Verlangerungen der Anspruchszeiten und Freistellungen
von der Pflicht zur Arbeitsuche aus Altersgrinden bestehen bleiben. Zweit-
verdiener sehen sich mit hoheren durchschnittlichen effektiven Steuersétzen
konfrontiert als Einzelverdiener, wovon vor allem Frauen betroffen sind,
deren Partner einer Vollzeitbeschéftigung nachgeht. Fir Haushalte mit unter-
haltsberechtigten Kindern ist es schwierig, Arbeit und Familie miteinander zu
vereinbaren, solange es an geeigneten Kinderbetreuungsmdglichkeiten fehlt.
Die bei der Krankenversicherung bestehende Moglichkeit der kostenlosen
Mitversicherung nicht erwerbstétiger Ehegatten verzerrt die Anreizstruktur zu
Lasten der Erwerbstétigkeit. Die Negativanreize fir ein héheres Arbeits-
angebot sollten durch folgende Mal3nahmen beseitigt werden:

» Die Mdoglichkeit einer strikteren, vom Alter unabhangigen Anwen-
dung der Auflagen in Bezug auf die Arbeitsuche sollte in Erwagung
gezogen werden, und die Auswirkungen einer Abschaffung der Sonder-
regelung, wonach altere Arbeitdose einen verlangerten Leistungs
anspruch haben, sollten geprUft werden.

e Die Einkommensbesteuerung und die Leistungen fur Familien mit
Kindern sollten so reformiert werden, dass Verzerrungen bei der
Wahl zwischen Arbeit und Freizeit in unterschiedlichen Haushalts-
situationen minimiert werden, und die durchschnittlichen effektiven
Seuersitze fur die Arbetseinkommen von Zweitverdienern sollten
gesenkt werden.

* Bei den Mitteln zur Unterstiitzung von Familien mit Kindern sollte
eine gewisse Umschichtung von Geld- auf Sachleistungen, wie Kinder-
betreuungsgutscheine, erfolgen.

» Die Einfihrung von Krankenversicherungsbeitrdgen fur die Mit-
versicherung nicht erwerbstéatiger Ehegatten sollte in Erwagung
gezogen werden.

14. Es wurden wichtige Schritte unternommen, um die Anreize zur
Aufnahme einer Beschéftigung zu erhthen. 2005 werden Arbeitslosenhilfe und
Soziahilfe zu einer einzigen bedirftigkeitsabhangigen Leistung zusammen-
gelegt, und die Zumutbarkeitskriterien werden verschérft. Diese organisatori-
sche Reform der Bundesagentur fir Arbeit muss richtig umgesetzt werden;
auf3erdem sind weitere Reformschritte notwendig, insbesondere:

* Die derzeitigen gesetdichen Regelungen, die den Kommunen die
Option einrdumen, anstelle der Bundesagentur fir Arbeit die
Tragerschaft fir die neue Leistung und die Vermittlungsdienste zu
Ubernehmen, sollten Uberdacht werden, da sie die potenziell grof3en
Effizienzgewinne gefahrden, die erzielt werden kénnen, wenn eine
einzige Selle einen enheitlichen Katalog an Vermittlungsdiensten
und bedurftigkeitsabhéngigen Leistungen verwaltet. Daher sollte
nur eine Selle zustandig sein.
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Der Arbeitsmarkt wird
2war flexibler, die
Reformen sollten jedoch
fortgesetzt werden

Das Berufsaushildungs-
system bendétigt
Flexibilitat bei den
Ausbildungsordnungen
wie auch der Vergitung

» Die Initiativen zur Sarkung von Aktivierungsstrategien, bei denen
die angebotenen Beratungs- und Unterstiitzungsdienste durch ge-
eignete Sanktionen flankiert werden, sollten weiterverfolgt werden.

e Aktive Arbeitsmarktprogramme sollten wie vorgesehen griindlich
evaluiert werden, und Malinahmen, die nicht effektiv sind, sollten
umgehend eingestellt werden.

* Die ersten Shritte zur Ausstattung der Arbeitsagenturen mit aus-
reichenden Mitteln und qualifiziertem Personal sind zu begrifZen
und sollten fortgefiihrt werden, wobel zugleich die Leistungsanreize
fur ihr Management erweitert werden sollten.

15. Fortschritte wurden auch bei der Erhéhung der Flexibilitét der
Arbeitsmérkte erzielt. Eine Reihe von Mal3nahmen verringert den Restriktions-
grad des Kindigungsschutzes, insbesondere wurde das Spektrum der bei
Kundigungsentscheidungen zu berticksichtigenden Kriterien fur die Sozial-
auswahl begrenzt und die Mitarbeiterzahl, ab der die Kindigungsschutz-
bestimmungen (KSB) angewandt werden missen, von 5 auf 10 angehoben.
Es bleibt abzuwarten, ob sich durch diese Anderungen die Rechtsunsicherheit
verringert, die mit den derzeitigen gesetzlichen Regelungen verbunden ist.
Mal3nahmen zur Erhohung der Arbeitsmarktflexibilitét sollten u.a. bei folgen-
den Punkten ansetzen:

e Evaluierung der Auswirkungen der jingsten Reform der KSB und
Erwagung einer entsprechenden weiteren Lockerung. Konkret
konnte dies das Angebot der Option beinhalten, nach einer Probe-
zeit als Gegenleistung fir hohere Abfindungen die Nichtanwend-
barkeit der KSB im Arbeitsvertrag zu vereinbaren, und auch eine
weitere Anhebung der Anwendungsschwellen der KSB einschlief3en.

» Erweterung des Spielraums fir eine Lohnfindung auf Betriebs-
ebene, um die Tarifvertrage besser auf die Arbeitsmarktbedingun-
gen abzustimmen.

»  Weitere Einschrénkung der Allgemeinverbindlicherkldrungen von
Tarifvertragen auf Mindestlohne und Mindeststandards fur die
Arbeitsbedingungen.

» Eingédlung der Praxis, die Vergabe offentlicher Auftrage auf Lander-
ebene davon abhangig zu machen, dass die Unternehmen nach loka-
lem Tarif entlohnen.

»  Evaluierung der Auswirkungen finanzieller Unterstiitzung fir Niedrig-
lohnjobs auf Arbeitsangebot und Weiterbildung sowie Erwagung
einer gezielteren Ausrichtung auf Leistungsempfanger.

16. Die Jugendarbeitdosigkeit ist in Deutschland im internationalen
Vergleich niedrig, was auf einen relativ effizienten Ubergang von der Schule
ins Arbeitseben zuriickzufiihren ist. Die Ubernachfrage nach Lehrstellen in
den letzten Jahren |6ste jedoch ernsthafte Besorgnis Uber einen Anstieg der
Jugendarbeitslosigkeit aus. Als mogliche Maldnahme zur Erhéhung des Aus-
bildungsplatzangebots in Zeiten mit Nachfragellberhang wurde ein Abgaben-
und Zuschusssystem (Ausbildungsumlage) in Erwagung gezogen. Da sich
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Es bedarf umfassender
Reformen zur Ver-
besserung der Ergebnisse
im Hochschul sektor

Hindernisse fur die
Zuwanderung hoch
gualifizierter Arbeits-
kréfte sollten beseitigt
werden

durch ein solches System die bereits hohen Lohnnebenkosten weiter verteuern
wirden, wurden alternative Maldnahmen gesucht, um das Marktungleich-
gewicht zwischen Angebot und Nachfrage direkt anzugehen, was in einer
Selbstverpflichtung der Wirtschaft zur Schaffung von 30 000 zusétzlichen
Ausbildungsplédtzen resultierte. Diese Malinahme sollte durch Zulassung eines
grolReren Mal3es an Flexibilitét bei den Ausbildungsvergitungen und Redu-
zierung der Ausbildungskosten fir die Unternehmen unterstiitzt werden. Dar-
Uber hinaus sollten die Anstrengungen fortgesetzt werden, die Ausbildungs-
anforderungen zu aktualisieren und die Attraktivitat der Lehrlingsausbildung
durch eine flexiblere Gestaltung der Ausbildungszeiten zu erhéhen.

17. Das Angebot an gut ausgebildeten und hoch qualifizierten Arbeits-
kréften leistet einen entscheidenden Beitrag zur Innovationdeistung, insbe-
sondere zur Entstehung und Verbreitung von Wissen. Die Effizienz des deut-
schen Hochschulsystems ist relativ gering, wie sich an langen Studienzeiten
und betréchtlichen Abbrecherquoten zeigt. Die Bundesregierung plant zwar
die Foérderung einer im Wettbewerb ermittelten kleinen Anzahl von zusétzlich
finanzierten Spitzenuniversitdten, es bedarf jedoch eines weiter greifenden
Ansatzes, um die Ergebnisse der Hochschulbildung insgesamt zu verbessern.
Innerhalb des Hochschul sektors selbst sollte ein grofReres Mal? an Wettbewerb
zwischen den Einrichtungen geschaffen werden. Zu wichtigen Mal3nahmen
gehdren:

» ingtitutionelle Reformen des Sekundar schul systems zu Gunsten einer
klareren Fokussierung auf die Lernergebnisse, wie im Wirtschafts-
bericht 2003 dargel egt;

* ¢ene bessere Vorbereitung im nicht allgemeinbildenden Zweig auf
einen direkten Hochschul zugang;

o die burokratische Zuteilung der Sudenten zu den Hochschulen sollte
aufgegeben werden, und den Universitdten sollte mehr Entscheidungs-
spielraumbei der Auswahl der Sudenten zugebilligt werden;

o die Allokation offentlicher Finanzmittel sollte an Leistungsindikatoren
gekniipft werden;

* es sollte in Betracht gezogen werden, Universitdaten das Recht zur
Erhebung von Sudiengebiihren zu geben, womit es den Sudenten
ermoglicht wirde, als Kaufer der Hochschuldienstleistungen in der
Einrichtung ihrer Wahl aufzutreten. Das Problem der Verteilungs-
gerechtigkeit konnte dadurch gelGst werden, dass die Sudenten
verpflichtet werden, solche Gebiihren erst nach Sudienabschluss,
und sobald ihr Einkommen eine bestimmte Schwelle tberschreitet,
ratenweise zu entrichten;

* den Universitaten sollte mehr Autonomie in Bezug auf Mitteleinsatz
und Personal management eingeraumt werden.

18. Die Nettozuwanderung nach Deutschland scheint erheblich verzerrt
zu sein in Richtung niedriger Qualifikationen. Im Schnitt sind die Zuwanderer
wesentlich geringer quaifiziert als die einheimische Bevélkerung. Der relativ
hohe Steuer- und Abgabenkeil verringert die Attraktivitét Deutschlands als
Zielland fir international mobile, hoch qualifizierte Arbeitskréfte. Esist Uber
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Die Innovationstatigkeit
in Deutschland ist hoch,
wiirde aber von breit
angelegten Reformen
profitieren

Die Anstrengungen

zur Verstarkung des
Wettbewerbs an den
Produktmarkten miissen
fortgesetzt werden

ein neues Zuwanderungsgesetz entschieden worden, das auf die Einflihrung
von Qualifikationsanforderungen fir Immigranten abzielt, die eine abhangige
Beschéftigung oder eine selbststéndige Tétigkeit in Deutschland aufnehmen
madchten. Entsprechende gesetziche Regelungen, mit denen das Qualifikations-
profil von Zuwanderern angehoben wird, sollten implementiert werden.

19. Schissdlindikatoren zeigen, dass Deutschland innerhab der OECD
Zu den Landern mit starker Innovationstétigkeit gehort, was sich in einem der
oberen Rénge bei der Zahl der Patentanmeldungen pro Einwohner und Uber-
durchschnittlich hohen FuE-Ausgabenniveaus im Verhdtnis zum BIP aus-
drickt. Seit etwa zehn Jahren ist eine gewisse Abschwéchung der Position
Deutschlands im Vergleich zu anderen OECD-Landern zu beobachten. Wenn-
gleich sich diese Entwicklung zum Teil durch die Umlenkung von Ressourcen
auf vereinigungsbedingte Ausgaben sowie das schwache Wirtschaftswachs-
tum erkléart, spielten grundlegendere strukturelle Faktoren ebenfalls eine
Rolle. Deutschland profitiert bisher weniger a's andere leistungsstarke Lander
vom Aufschwung der neuen Technologien wie IKT und Biotechnologie,
wéhrend sich die Innovationsaktivitéten weiterhin auf Sektoren wie Maschi-
nenbau und Kfz-Industrie konzentrieren, in denen Deutschland seit langem
eine starke Exportleistung verzeichnet. Gewisse Merkmale der Regulierung
der Kapital-, Produkt- und Arbeitsmérkte behindern die Zufuhr von Wagnis-
kapital, die Grindung neuer Unternehmen und die Reallokation von Arbeits-
kréften. Zudem sehen sich die Unternehmen zunehmenden Schwierigkeiten
gegenlber, hoch qudifizierte Arbeitskréfte zu finden. Die Bundesregierung
plant eine Politikinitiative zur Innovationsférderung. Mehrere oben angespro-
chene Reformvorschlage sind ebenfalls geeignet, die Rahmenbedingungen fir
Innovationen zu verbessern. Zusammenfassend sind folgende Punkte von
besonderer Bedeutung:

*  Reformder Kapitalbesteuerung, damit Negativanreize, die die Risiko-
bereitschaft mindern, beseitigt werden und Kapital fur neue anstatt
fur bereits etablierte Unternehmen bereitgestellt wird;

»  Erhohung der Effizienz des Hochschulsektors, u.a. durch Verbesse-
rung des Zugangs sowie mehr Autonomie und Anreize fir Universi-
taten zur Anwerbung von Sudenten;

» konsistentere Evaluierung von staatlich finanzierten Innovations-
programmen im Hinblick auf Effizienzsteigerungen und Abbau
unwirksamer Subventionen;

*  Beseitigung von Hindernissen fiir die Unternehmensgrindung durch
Verringerung der Komplexitat des Seuersystems, weitere Schritte
zur Reduzierung administrativer Intransparenz und eine weitere
Senkung von mit dem Beschéftigungsschutz ver bundenen Kosten.

20. Eine wettbewerbsfreundliche Regulierung der Produktmérkte tragt
zur Verbesserung der Produktivitétsleistung bei, indem sie Investitions- und
Innovationgtétigkeit stimuliert. Die Bundesregierung hat eine Reihe von
Reformen eingeleitet, mit denen die Okonomie auf einen wettbewerbsfreund-
licheren Kurs gelenkt werden soll. Der Aufgabenbereich der Regulierungs-
behorde fur den Telekommunikationssektor wurde auf die Gas- und Strom-
wirtschaft ausgedehnt, wodurch sich die Regulierungsbedingungen fir den
diskrimierungsfreien Netzzugang neuer Marktteilnehmer verbessern. Zugangs-
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schranken fur die Handwerksausiibung wurden durch die Abschaffung des
Meisterzwangs in zahlreichen Handwerksbranchen und durch die vierjahrige
Befreiung neuer Handwerksbetriebe von den Beitragszahlungen zu den
Handwerkskammern ebenfalls verringert. Gleichwohl muss die Deregulie-
rung weitergehen, dard. 90% der Handwerksbetriebe nach wie vor gewissen
Zugangsbeschrankungen unterliegen. Desgleichen sollten die Pflichtbeitrage
zu den Wirtschaftsverbanden nicht als Marktzugangsschranke fungieren.
Geblhrenordnungen der Berufskammern begrenzen den Preiswettbewerb
zwischen deren Mitgliedern und sind in einigen Féllen gesetzlich bindend.
Die Bundesregierung beabsichtigt, von der bindenden Honorarordnung fur
Architekten und Ingenieure abweichende privatwirtschaftliche Vertrége zuzu-
lassen. Dieses Vorhaben sollte umgesetzt und eine weitere Deregulierung
sollte in Erwdgung gezogen werden. Die Bundesregierung hat ferner eine
Initiative fUr den Blrokratieabbau gestartet, um die administrative Intranspa-
renz zu verringern, wozu die geplante Vereinfachung komplexer und
intransparenter Regeln fur das 6ffentliche Auftragswesen gehort, auf das 17%
des deutschen BIP entfallen. Der Wettbewerb im 6ffentlichen Auftragswesen
sollte durch die Beendigung der Mitwirkung von Wirtschaftsverbanden am
Vergabeprozess weiter gestarkt werden. Um die administrative Intransparenz
in kinftigen Regulierungsinitiativen zu verhindern, sollten die Gesetzes-
folgenabschéatzungen ver stérkt werden. Dies wirde u.a. helfen, die Grindung
und das Wachstum von Unternehmen zu unterstiitzen.
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1. WICHTIGSTE PROBLEME UND HERAUSFORDERUNGEN
FUR DIE STAATLICHE POLITIK

21. Deutschland ist in verschiedener Hinsicht noch immer eine starke Volkswirtschaft, wie sich an
seiner dynamischen Exportleistung und seiner hohen Innovationskapazitét zeigt. Die Wirtschaft hat jedoch
an Boden verloren. Uber einen Zeitraum von mehr als zehn Jahren ist das reale BIP-Wachstum hinter dem
anderer europaischer Lander und dem Nordamerikas zuriickgeblieben. Dies kommt darin zum Ausdruck,
dass sich das potenzielle BIP auf eine Wachstumsrate von nur 1,5% im Jahr verlangsamt hat, wahrend die
strukturelle Arbeitd osigkeit aufwérts tendierte. Zudem hat das tatséchliche BIP die Potenzialrate meistens
deutlich unterschritten. Die Konvergenz des Pro-K opf-BIP gegen das Niveau der Vereinigten Staaten hatte
bereits Anfang der achtziger Jahre einen Hohepunkt erreicht, auf Grund der geringeren Produktion in den
neuen Bundesldndern wie auch des schwachen Wachstums der deutschen Wirtschaft seit der ersten Halfte
der neunziger Jahre hat sich der Abstand jedoch rasch vergrof3ert, so dass das Pro-Kopf-Einkommen in
Deutschland jetzt um etwa 30% unter dem der Vereinigten Staaten liegt (Abb. 1.1).

Abbildung 1.1 Pro-Kopf-BIP'
In Prozent

140 140
= Germany relative to EU15 excluding Germany
-~ Germany relative to USA

100 100

1. Bis 1989 Westdeutschland, ab 1991 Gesamtdeutschland; 1990 entfallt wegen des vereinigungsbedingten
Bruchs in der Zeitreihe. Schitzungen basieren auf dem BIP zu Preisen und Kaufkraftparititen von 1995.
Quelle:  OECD, Annual National Accounts.

22. In jungster Zeit wurden wichtige Strukturreformmal3nahmen verabschiedet. Davon sind noch
nicht allein Kraft getreten, und es bedarf weiterer Anstrengungen. In der Tat missen Strukturreformen zur
Starkung der wirtschaftlichen Leistung Deutschlands auf eine Verbesserung der Bedingungen fir Arbeits-
einsatz und Produktivitétswachstum abzielen. Gleichzeitig muss die Haushaltskonsolidierung hohe Priori-
tét erhalten und mit einer Reform des offentlichen Sektors verkniipft werden. Der erste Teil dieses Kapitels
zeigt die Punkte auf, mit denen die politischen Entscheidungstréger konfrontiert sind, und der zweite Tell
fasst wichtige Implikationen fur die staatliche Politik zusammen.
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Der Wachstumsbeitrag des Faktors Arbeit ist negativ und wird nicht durch héheres
Produktivitdtswachstum kompensiert

23. Wie im Wirtschaftsbericht 2003 ausgefiihrt, ist die gegeniiber anderen europdischen Landern
schwache Pro-K opf-Wachstumsleistung bislang lediglich zu einem unerheblichen Teil auf demographische
Faktoren zurtickzufuhren, und verglichen mit den Vereinigten Staaten war der negative demographische
Effekt nur wenig starker. Die Unterschiede im Pro-Kopf-Wachstum sind grofdtenteils einem negativen
Wachstumsbeitrag der Beschéftigung zuzuschreiben'. Die Gesamtzahl der geleisteten Arbeitsstunden je
Einwohner ist in den letzten zehn Jahren gesunken, was ceteris paribus eine Minderung des realen
Pro-K opf-BIP-Wachstums um 0,6 Prozentpunkte pro Jahr erklart. Demgegentiber hat die Beschaftigung in
anderen europdischen Landern und den Vereinigten Staaten einen positiven Wachstumsbeitrag geleistet.
Uberdies ist die Arbeitsproduktivitét in Deutschland zwar rascher gestiegen als in einigen anderen européi-
schen Landern, doch reichte die Differenz nicht aus, um den negativen Effekt des schwachen Arbeitsein-
satzes auf das BIP-Wachstum zu kompensieren (Abb. 1.2).

Abbildung 1.2 Wachstumsaufschliisselung, 1993-2003'
Durchschnittliche jéhrliche Verdnderung, in Prozent

Bl Germany B France, Italy and Spain  [[] USA

1 GDP per capita Labour input Labour productivity 1

1. Das reale Pro-Kopf-BIP-Wachstum wurde unter Nutzung der Identitdt [gdpv/pop] = [(et X H)/pop]X
[gdpv/(et X H)] der logarithmischen Differenzen in das Wachstum des Arbeitseinsatzes und das Wachstum
der Arbeitsproduktivitit aufgeschliisselt; dabei ist gdpv das reale BIP, pop die Gesamtbevdlkerung,
et die Beschéftigung und H die tatsdchlich je Beschiftigten geleistete durchschnittliche Jahresarbeitszeit in
Stunden.

Quelle: OECD.

Das schwache Vertrauen in den Konjunkturaufschwung ver stérkt den Mangel an wirtschaftlicher
Robustheit ...

24, Der zyklische Abschwung nach dem Wachstumshéchststand im Jahr 2000 bestétigte die Schwé-
che und geringe Resistenz der Volkswirtschaft (Abb. 1.3). Uber nahezu drei Jahre hat das Wachstum der
gesamtwirtschaftlichen Produktion praktisch stagniert, und im selben Zeitraum verzeichnete Deutschland
unter den grofReren OECD-Landern die hdchste negative Liicke zwischen BIP-Trendwachstum und inl&n-
discher Endnachfrage (Tabelle 1.1).

25. Die Kontraktion des privaten Verbrauchs setzte sich im Gesamtjahr 2003 weiter fort, da das Konsum-
klima gedriickt blieb und die riicklaufige Beschaftigung das Wachstum des verfiigbaren Einkommens min-
derte. Die Ausriistungsinvestitionen gingen im dritten Jahr in Folge zurtick, worin sich das geringe Niveau
der Kapazitatsausl astung widerspiegelte, wahrend sich der langfristige Abstieg bei den Bauinvestitionen
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Abbildung 1.3 Reale Inlandsnachfrage in Deutschland und den EU15-Lindern
1991 =100
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125 — EU15 - Germany 125

120 120
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Quelle: OECD.

Tabellel.1 Widerstandsfahigkeit der | nlandsnachfrage, 2000-2003

In Prozent
" Grof3te negative Licke zwischen dem jéhrlichen
B?ﬁ;ﬁéﬁm Waec%stum der InIandsnachfrageJund
dem BIP-Trendwachstum
Deutschland 15 -3.3
Japan 12 -19
Italien 17 -0.9
Vereinigte Staaten 33 -1.7
Australien 3.6 21
Frankreich 21 -0.6
Kanada 31 -0.3
Spanien 2.8 -0.2
Vereinigtes Kénigreich 2.7 -0.2

Quelle: OECD.

fortsetzte. Mit dem Abklingen der Effekte der negativen externen Schocks erholt sich die deutsche Wirtschaft
gegenwartig, gestiitzt auf ihren traditionell starken und wettbewerbsféhigen Exportsektor. Auf Grund der
schwachen Inlandsendnachfrage ist die Wirtschaft aber weit davon entfernt, auf vollen Touren zu laufen
(vgl. Kasten 1.1, der die kurzfristigen OECD-Projektionen enthédlt). Trotz erheblicher Einkommensteuer-
senkungen im Jahr 2004 erholt sich das Verbrauchervertrauen nur langsam, was durch die schlechten
Arbeitsmarktergebnisse, Zweifel an der Konjunkturerholung und vielleicht auch durch die Ungewissheit
darUber bedingt ist, wie sich die Anpassungen, die erforderlich sind, um die Fiskalpolitik auf einen trag-
fahigen Kurs zu bringen, auf die kinftige Einkommensentwicklung auswirken werden. Die Geldpolitik ist
konjunkturstiitzend geblieben, wobel der Mindestbietungssatz fir die Hauptrefinanzierungsgeschéfte des
Eurosystems seit Juni 2003 bei 2% gehalten wurde. Die realen Zinssétze befinden sich in Deutschland
nach wie vor auf einem historischen Tiefstand. Infolge der niedrigeren Inflationsrate war der reae kurz-
fristige Zinssatz allerdings hoher als in den anderen Landern des Euroraums. In jlingster Zeit hat sich das
Inflationsgefélle gegenuber den Ubrigen Euroldndern verringert, was hauptséchlich auf die Einmal-
Preiseffekte im Zusammenhang mit der Gesundheitsreform und den héheren indirekten Steuern zurtick-
zuftihren war. Im Falle eines Fortbestehens des Inflationsgefélles zwischen Deutschland und dem Euroraum-
durchschnitt bestiinde das Risiko, dass die realen kurzfristigen Zinsen die Nachfrageerholung in Deutsch-
land in einem Ausmald dampfen, das moglicherweise nicht durch den entsprechenden Gewinn an Wett-
bewerbsfahigkeit ausgeglichen werden kann.
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Kasten 1.1 DieKurzrist-Projektion der OECD fir Deutschland

Der Wirtschaftsaufschwung wird weitgehend von den Exporten getragen werden, die sich den Projektionen zufolge im Jahres-
verlauf 2004 und auch noch bis in das Jahr 2005 hinein dank des rascher expandierenden Welthandels beschleunigen werden. Die
Zunahme des privaten Konsums dirfte sich entsprechend dem Anstieg der verfligbaren Einkommen infolge der geplanten Ein-
kommensteuersenkungen festigen, selbst wenn zu erwarten ist, dass ein gewisser Teil der Steuererleichterungen in die Ersparnis
flieRen wird. Allerdings dirften die mit der Gesundheitsreform 2004 verbundenen Senkungen der Krankenversicherungsbeitrége
die privaten Haushalte nicht voll fur die von ihnen zu leistenden Zuzahlungen fur Gesundheitsdienste entschadigen. Auch die
vorgesehenen Anhebungen bei den indirekten Steuern werden sich negativ auf die Konsumneigung auswirken. Die wachsende
Auslands- und Inlandsnachfrage diirfte ebenso wie die schrittweise Verbesserung der Ertragslage eine Belebung der Ausriistungs-
investitionen zur Folge haben. Die Bauinvestitionen werden wohl wéhrend des gesamten Projektionszeitraums in der Rezession
verharren. Alles in alem dirfte das Wachstum des BIP gemél3 den OECD-Friihjahrsprojektionen, wie sie im Wirtschaftsausblick
75 verdffentlicht wurden, arbeitstéglich bereinigt 2004 1,1% betragen und 2005 mit breiter werdendem Aufschwung mit rd. 2%
deutlich Uber die Potenziarate hinausgehen (vgl. Tabelle 1.2 und dort die Anmerkung zur arbeitstéglichen Bereinigung). Am
Arbeitsmarkt wird keine rasche Trendwende erwartet, und erst 2005 wird es signifikante Beschéftigungsgewinne geben. Angesichts
der nach wie vor grofien negativen Produktionsliicke wird die Trendrate der Teuerung niedrig bleiben, wéhrend die Gesamtinflation
wohl weiterhin die Anhebungen der indirekten Steuern und der administrierten Preise widerspiegeln wird. Die Zahlen fir das erste
Quartal 2004 deuten darauf hin, dass die Exporte etwas stérker zulegten als in diesen Projektionen unterstellt, wéhrend sich die
Inlandsnachfrage als schwécher erwies. Das Ausfuhrwachstum wird daher wahrscheinlich héher ausfallen as in diesen Projek-
tionen unterstelIt, und es steht zu erwarten, dass sich dies in einem etwas stérkeren BIP-Wachstum fir das Gesamtjahr niederschlagen
wird. Diejiingsten Ol preiserhthungen diirften die Inflation tiber das fiir 2004 in der Tabelle gezeigte Niveau ansteigen lassen.

Tabelle1.2 Verwendung des I nlandsprodukts
Prozentuale Verénderung gegeniiber dem Vorjahr, in Preisen von 1995

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Projektionen

Privater Verbrauch 37 20 14 -1.0 -0.1 0.4 21
Staatsverbrauch 0.8 1.0 1.0 17 0.9 0.1 -0.2
Bruttoanlageinvestitionen 41 2.7 -4.2 -6.7 -2.9 13 25
Bauinvestitionen 14 -2.6 -4.8 -5.8 -34 -0.3 -0.7
Ausristungsinvestitionen 8.1 9.9 -3.6 -7.6 -2.3 33 6.2
Vorratsveranderungen -04 -0.1 -0.8 0.1 0.7 0.3 0.0
Gesamte | nlandsnachfrage 2.8 18 -0.8 -1.6 0.3 0.9 17
AuRenbeitrag -0.7 11 16 17 -04 0.3 0.5
Ausfuhr von Giitern und Dienstlei stungen 55 137 5.6 34 12 5.2 7.3
Einfuhr von Giitern und Dienstleistungen 8.4 10.5 0.9 -1.7 2.6 52 6.9
Bruttoinlandspr odukt 20 29 0.8 0.2 -0.1 11 21
Nachrichtlich:
Deflator des privaten Verbrauchs 0.3 15 16 13 1.0 11 0.6
BIP-Deflator 0.5 -0.3 13 16 1.0 0.8 0.8
Gesamtbeschéftigung? 12 18 04 -0.6 -11 -0.3 0.6
Arbeitsosenzahl (in Mio.)? -7.3 -8.0 15 9.2 7.8 0.1 -31
Arbeitsosenquote (in % der Erwerbs-

personenzahl)? 8.0 7.3 7.4 8.1 8.7 8.8 85
Sparquote der privaten Haushalte 9.8 9.8 10.3 10.6 10.8 111 11.0
Saldo der Leistungshilanz, in % des BIP -1.0 -1.2 0.2 22 2.2 28 35

Anmerkung: 2004 und 2005 unterliegt die Wirtschaftstétigkeit dem Einfluss ungewohnlich starker Veranderungen der Zahl der Arbeits-
tage. Die OECD-Projektionen sind um diesen Effekt bereinigt, so dass unter ansonsten gleichen Bedingungen das BIP 2004 niedriger
und 2005 hoher ist als in den von den amtlichen deutschen Stellen vorgelegten unbereinigten Projektionen. Nach Auffassung der
OECD ist der positive Effekt der htheren Arbeitstagezahl auf das unbereinigte BIP-Wachstum 2004 jedoch viel geringer als die amt-
liche deutsche Schétzung von nahezu 0,6 Prozentpunkten.

1. Wachstumsrate fur ale Variablen aufler Vorratsveranderungen und Aufenbeitrag, die Beitrége zur Veranderung des BIP darstellen
(errechnet al's Prozentsatz des realen BIP der Vorperiode), und die nachrichtlichen Posten ab der Arbeitslosenquote.

2. Beschéftigung und Arbeitdosigkeit nach der Definition der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung. Beschéftigung einschliefdlich
selbststandige Beschéftigung.

Quelle:  OECD-Wirtschaftsausblick 75.

Die Risiken, mit denen diese Projektionen behaftet sind, betreffen weitgehend die Unsicherheitsmomente im Zusammenhang mit
der Erholung des Welthandels, der Entwicklung des Euro-Wechselkurses und der Rohstoffpreise in einer Zeit des nach wie vor
unsteten Konsum- und Geschéftsklimas. Die Anfélligkeit gegeniiber externen Risiken bleibt erheblich, diirfte aber geringer werden,
sobald Reformmalnahmen die Widerstandfahigkeit der Wirtschaft erhdhen.
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Abbildung 1.4 Internationale Wettbewerbsfihigkeit Deutschlands
Realer effektiver Wechselkurs, auf der Basis des Verbraucherpreisindex, 1993 = 100"
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1. Berechnet unter Verwendung von Gewichtungen, die die Handelsstruktur beriicksichtigen. Ein Anstieg
(Sinken des Index) zeigt eine Verbesserung der Wettbewerbsposition an.
Quelle: OECD.

26. Seit mehreren Jahren sind die Ausfuhren die treibende Kraft des Wirtschaftswachstums, wenn-
gleich in jungerer Zeit Bedenken gedullert wurden, der Effekt der starken Exportexpansion auf die Wirt-
schaftstétigkeit konne in Anbetracht des zunehmenden Importanteils der Ausfuhrgiiter iberzeichnet sein
(vgl. Kasten 1.2). 2003 schwéchten sich die Exporte ab, was sowohl durch das langsame Wachstum des
Welthandels als auch durch die negativen Effekte der Euro-Aufwertung auf die Wettbewerbsfahigkeit
Deutschlands gegeniiber seinen wichtigsten auRereuropéischen Handelspartnern bedingt war (Abb. 1.4).
Da die Inlandsnachfrage kein Gegengewicht zu dem nachlassenden Exportwachstum bildete, glitt das reale
BIP-Wachstum in den negativen Bereich ab. Die Ausfuhren nach Nordamerika gingen 2003 drastisch
zuriick. Auch der Absatz nach Siidostasien wurde durch den Euro-Kursanstieg in Mitleidenschaft gezogen,
wohingegen die Ausfuhren nach China dank der Dynamik des chinesischen Wirtschaftswachstums kréftig
blieben. Innerhalb des Euroraums hat sich die Wettbewerbsfahigkeit Deutschlands jedoch verbessert, was
auf niedrigere Inflation und im Vergleich zu Haupthandel spartnern geringere Zunahme der Arbeitskosten
zuriickzufihren war. Infolgedessen beschleunigten sich die deutschen Exporte in andere Lander des Euro-
raums (Tabelle 1.3). Sowohl die Exporte a's auch die Importe haben sich im zweiten Halbjahr 2003 und bis
in das Jahr 2004 hinein mit zunehmender K onjunkturbel ebung gefestigt.

.. und bel der Beschéftigungsschaffung ist noch keine Wende eingetreten ...

27. Der Rickgang der Gesamtbeschéftigung seit Anfang der neunziger Jahre war Uberwiegend einem
Personalabbau im verarbeitenden Gewerbe und in der Bauwirtschaft zuzuschreiben. Im gleichen Zeitraum
wurde die Beschéftigung im Dienstleistungssektor erheblich ausgeweitet, worin sich der steigende Anteil
der Dienstleistungen an der gesamten Wertschopfung widerspiegelt, doch reichte dies nicht aus, die drasti-
sche Abnahme des Gesamtvolumens der geleisteten Arbeitsstunden zu verhindern (Abb. 1.5). Die Gesamt-
beschéftigung ging mit der stagnierenden gesamtwirtschaftlichen Produktion 2003 und bisin das Jahr 2004
hinein weiter zurlick. Die Beschéftigungsexpansion im Dienstleistungssektor setzte sich fort, wenn auch
mit wesentlich niedrigeren Raten als in den Jahren zuvor. Etwa 180 000 Arbeitspl&tze wurden im Laufe
des Jahres 2003 abgebaut. Indessen verlangsamten sich die Beschéftigungsverluste gegeniiber dem Vor-
jahr, in dem die Zahl der Beschéftigten um Gber 500 000 gesunken war. Die Arbeitslosenquote ist von
9,8% im Jahr 2002 auf 10,5% im Jahr 2003” gestiegen, hat sich aber seit Mérz 2003 stabilisiert, wahrend
die Zahl der Stellenangebote weiter zurlickgegangen ist (Abb. 1.6). Einige der in jlngster Zeit umgesetzten
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Tabelle 1.3 AuRenhandel nach Regionen

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 1996 2003
Zuwachs, in % Anteil am Gesamthandel, in %

Ausfuhren nach*
EU-Lé&ndern (15) 3.8 8.8 9.4 6.3 15.0 42 0.9 42 57.5 55.7
davon: Euroraum 4.1 7.1 10.0 7.0 15.2 4.0 0.3 4.4 452 43.4
Mittel- und Osteuropa’ 17.3 28.9 124 -55 222 16.7 7.8 6.1 8.9 121
USA 10.1 27.5 17.1 12.1 20.1 9.8 0.6 -9.7 7.6 9.3
Kanada 2.6 59.2 4.6 5.7 27.0 22.2 7.4 -13.6 05 0.7
Japan 12.5 -3.4 -10.6 10.7 27.3 -0.7 -4.0 -5.9 2.7 1.8
Slidostasien 5.8 9.0 -24.3 0.2 28.0 29 22 -2.9 5.6 3.7
China 1.0 -2.4 12.0 14.2 36.1 28.1 20.2 24.9 14 2.8
Sonstigen Landern 1.7 14.1 5.9 -0.1 14.0 7.2 12 -1.6 15.8 14.1
Gesamtausfuhren 53 12.6 7.5 4.4 17.1 6.8 2.0 2.0 100.0 100.0
Einfuhren aus'
EU-Lé&ndern (15) 3.6 9.2 6.5 3.7 14.3 1.1 -5.1 21 56.3 50.4
davon: Euroraum 2.8 8.7 7.2 35 12.8 17 -4.5 29 45.4 41.0
Mittel- und Osteuropa2 6.8 20.1 134 10.7 316 9.4 2.9 8.0 9.0 14.3
USA 9.3 19.3 15.7 53 28.1 24 -12.2 -3.3 72 73
Kanada -7.0 31 7.7 -7.8 339 -4.3 -14.0 -16.2 0.7 0.5
Japan 2.7 8.8 9.5 3.8 23.3 -14.7 -13.2 -3.8 5.0 3.6
Sldostasien 0.7 12.2 55 4.4 35.0 -7.0 -6.0 -0.3 5.2 5.0
China 12.6 19.6 7.6 16.4 345 75 7.0 17.3 2.6 4.7
Sonstigen Landern 39 13.1 12 5.0 25.4 19 -35 18 14.1 14.1
Gesamteinfuhren 3.9 11.8 7.3 5.0 21.0 0.8 -4.5 2.6 100.0 100.0

1. Speziahandd laut amtlicher AulRenhandelsstatistik (Quelle: Statistisches Bundesamt).
2. Einschliefdlich Polen, Russische Foderation, Tschechische Republik, Ukraine und Ungarn.
Quelle: Deutsche Bundesbank, Zahlungshilanzstatistik.

Abbildung 1.5 Beschiftigung
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Quelle: OECD, National Accounts.

Maldnahmen, vor alem die strengere Anwendung der Regeln fir den Bezug von Arbeitsosenversiche-
rungsleistungen, dirften zu vermehrten Abgangen aus der Arbeitdosigkeit beigetragen haben, wobei es
sich aber zT. um Abgange in die Nichterwerbstétigkeit handelte, und die Zahl der Nichterwerbstatigen
wurde durch eine Zunahme der in den Vorruhestand abwandernden Arbeits osen noch erhoht. Jedoch stieg
auch die Zahl der Beschéftigungsaufnahmen, wobei sich der Anteil der in ein Beschéftigungsverhéltnis
eintretenden Arbeitd osen gegeniiber dem Vorjahr um 9% erhohte. Die Lockerung der Restriktionen fir die
Uberlassung von Arbeitnenmern aus Zeitarbeitsunternehmen kénnte insofern zu dieser Entwicklung bei-
getragen haben, a's sie die Effizienz des Matching-Prozesses verbessert. Die neuen Programme mit befristeten
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Kasten 1.2 Der Importanteil der Ausfuhren nimmt zu

Die wichtigsten deutschen Exportsektoren des verarbeitenden Gewerbes erhthen offenbar immer mehr den Einsatz von Vorleis-
tungsgitern derselben Branche. Zum Beispiel stieg der Wert der Importe von chemischen Erzeugnissen fir die Produktion von
Chemikalien und chemischen Produkten in Deutschland zwischen 1995 und 2000 um etwa 80%, wéahrend die Wertschdpfung der
deutschen chemischen Industrie in nominaler Rechnung (zu Anschaffungspreisen) den nationalen Input-Output-Tabellen zufolge
zurtickging. Im Maschinenbau und in der Automobilproduktion haben die Vorle stungsimporte ebenfalls stérker zugenommen als die
Wertschopfung der jeweiligen Branchen. Die Importe von Vorprodukten wuchsen auch rascher as die Exporte, mit Ausnahme der
des Automobilsektors, und Reexporte machten einen wachsenden Teil an den Gesamtexporten aus, wenngleich sie sich weiterhin auf
einem moderaten Niveau halten (Tabelle 1.4). Insgesamt expandierten die Ausfuhren nach Abzug aller Vorleistungsimporte und
Reexporte weniger stark als die Bruttoausfuhren, aber kraftiger als das nominale BIP".

Tabelle1.4 Einfuhr von Vorleistungsgiitern, Wertschépfung und Ausfuhr®

In Prozent
: ] ] Kraftwagen und
Chemische Erzeugnisse Maschinen Kraftwagenteile
1995 2000 1995 2000 1995 2000
Einfuhr von Vorleistungsgiitern in % der Wertschdpfung 29,0 54,2 11,2 18,5 243 36,8
Einfuhr von Vorleistungsgitern in % der Ausfuhren 19,6 237 9,8 133 15,6 14,7
Wiederausfuhren in % der Ausfuhren 7,0 10,0 6,6 10,0 45 7,4

1. Die Vorlestungsgiitereinfuhren beziehen sich auf die Gitter der in der Uberschrift der betreffenden Spalte angegebenen Produktions-
bereiche. Zum Beispiel betrug 1995 der Importanteil der Vorleistungsgiter bei chemischen Erzeugnissen 29% der Wertschdpfung der
Produktion chemischer Erzeugnisse.

Quelle:  OECD unter Verwendung der Input-Output-Tabellen (Glitergruppen) des Statistischen Bundesamts.

Seit mehreren Jahren verzeichnen auch andere Industriestaaten, wie z.B. die Vereinigten Staaten, eine Zunahme der Outsourcing-
Aktivitéten der Unternehmen und des Importanteils ihrer Exporte. Hierin spiegelt sich der wachsende Grad der internationalen
Wirtschaftsintegration wider. So haben grof3e Firmen z.B. Unternehmensdienstleistungen wie |KT-bezogene Dienste ausgel agert, was
sich durch technologische Fortschritte im Bereich der Kommunikationstechnologie sowie einen intensiveren internationalen Wett-
bewerb und eine starkere Offnung fir grenzilberschreitende ausl&ndische Direktinvestitionen erklért. Dieser Prozess hat den Unter-
nehmen geholfen, die Ressourcen auf solche Aktivitéten zu konzentrieren, in denen sie am produktivsten sind, und Zugang zu Aus-
landsmaérkten zu erhalten und neue Produkte zu entwickeln. Um Nutzen aus den sich verdndernden Konstellationen bel komparativen
Vorteilen zu ziehen und die damit verbundenen Anpassungskosten zu minimieren, sollte die staatliche Politik wettbewerbliche
wirtschaftliche Rahmenbedingungen fordern und Raum fiir Strukturverénderungen schaffen, z.B. durch den Abbau von Hemmnissen
fur Unternehmensgriindungen und die Beseitigung von Verzerrungen im Steuersystem (vgl. hierzu insbesondere die Kapitel 4 und 5).

1. Die nominalen Warenausfuhren abziiglich aller Importe von Vorprodukten (einschl. Rohstoffe) und Reexporte nahmen zwischen 2000
und 2005 im Jahresdurchschnitt um 5,8% zu, wéhrend die nominalen Ausfuhren um 9,4% und das nominale BIP um 2,4% wuchsen.

Zuschissen fir Arbeitslose, die eine Erwerbstétigkeit aufnehmen, indem sie insbesondere unternehmerisch
tétig werden (Ich-AG), sind zwar fiir einen Teil der Ubergange aus der Arbeitslosigkeit in Erwerbstétigkeit
verantwortlich, werden aber vielleicht keine dauerhafte Reduzierung der Arbeitslosigkeit bringen, weil die
meisten neu gegriindeten Unternehmen wahrscheinlich nicht langer a's einige Jahre Uberleben werden und
sich die Bezieher von Unterstiitzungsleistung nach Ablauf der Forderdauer wieder in den Bestand an
Arbeitd osen einreihen kénnten. So wird mit dem neuen Programm womoglich ein Teil der Arbeitsmarkt-
effekte der schwachen Wirtschaftstatigkeit nur in die Zukunft verlagert.

... wahrend der Konvergenzprozess der ostdeutschen Lander an den Westen nur langsam vorankommt

28. Obwohl bei der Angleichung des Pro-Kopf-BIP und der Produktivitét Ostdeutschlands an das
westdeutsche Niveau weitere Fortschritte erzielt wurden, ist ein selbsttragender Aufschwung in den neuen
Bundedandern noch immer nicht in Gang gekommen (wegen einer detaillierten Analyse der wirtschaft-
lichen Integration der neuen Bundeslander vgl. den Wirtschaftsbericht 2001). Die neuen Bundesénder
verzeichneten 2003 ein positives Wachstumsdifferenzial gegentiber dem Westen, nachdem ihr BIP-Wachs-
tum in den Vorjahren unter dem westdeutschen Niveau gelegen hatte®. Auf Pro-K opf-Basis expandierte das
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Abbildung 1.6 Beveridge-Kurve'
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Quelle: OECD, Quarterly National Accounts und MEI Databases.

BIP in den neuen Bundesléndern auf Grund der Ost-West-Migration und eines hdheren Produktivitéts-
wachstums einige Jahre lang rascher. Die Schrumpfung in der Bauwirtschaft belastet weiter das Wachs-
tum, obwohl sie sich 2003 etwas verlangsamte. Die Wertschépfung im Dienstleistungssektor wurde durch
die schwache lokale Nachfrage gebremst. Fehlende Wachstumsimpulse aus dem Westen verschlimmern
die Situation. Die Arbeitdosigkeit hat 2002 und 2003 weiter zugenommen, wobei die registrierte Arbeits-
losenquote im letzten Jahr 18,5% erreichte, mehr als das Doppelte des westdeutschen Niveaus (8,4%).
Auch wenn das Niveau der Arbeitsdosigkeit hoher ist und die Zahl der Mal3nahmen der aktiven Arbeits-
marktpolitik stirker eingeschrankt wurde, wuchs die Arbeitdosigkeit weniger als im Westen. Die Migra-
tion erklart einen Teil dieser unterschiedlichen Entwicklung, und die Zahl der im Osten wohnhaften Perso-
nen, die im Westen eine Beschéftigung aufnehmen, scheint zu steigen (Abb. 1.7, Teil A und B).

Abbildung 1.7 Wirtschaftliche Entwicklung in den alten und neuen Bundeskindern'
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1. Alte und neue Bundesldnder ohne Berlin, aufler im Falle der Arbeitslosenquoten, wo Gesamtberlin bei den
neuen Bundeslidndern mitberticksichtigt wurde.

2. Quotient aus der Variablen fiir die neuen Lénder und der Variablen fiir die alten Lander, ausgedriickt in
Prozent. Die Arbeitsproduktivitét ist gleich dem BIP pro Beschéftigten.

Quelle: Arbeitsgruppe der Statistischen Landesdmter; OECD.
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29. Seit Beginn des Jahrzehnts hat sich der Produktivitdtsabstand gegentiber dem Westen, je Beschéf-
tigten gemessen, um 3,2 Prozentpunkte verringert. Die ostdeutsche Produktivitét entsprach 2003 72% des
Westniveaus, obwohl das Gefdlle auf der Basis der geleisteten Arbeitsstunden etwas grofer ist (Abb. 1.7,
Tell B). Seit der zweiten Halfte der neunziger Jahre vollzieht sich der Prozess des Aufholens des Produktivitéts-
riickstands gegentiber dem Westen nur langsam, und bei Fortsetzung des gegenwaértigen Trends wirde es
Jahrzehnte dauern, bis vollstdndige Konvergenz erreicht ist. Hohe Raten bei Unternehmensgriindungen
hatten in den ersten Jahren nach der Wiedervereinigung in erheblichem Mal3e zu raschen Konvergenzfort-
schritten in Bezug auf die Produktivitdt beigetragen, danach lief3 das Tempo der Unternehmensgriindungen
jedoch nach und hat sich mittlerweile dem niedrigeren westdeutschen Niveau angenahert. Die Uberlebens-
dauer wie auch das Wachstum neu gegruindeter Unternehmen scheinen sogar geringer zu sein alsim Westen.
Im verarbeitenden Gewerbe kommt die Konvergenz im Hinblick auf Produktion und Produktivitét rascher
voran. In einigen exportorientierten Sektoren expandiert die Produktion um hohe Raten. Die Wettbewerbs-
fahigkeit wird durch die stagnierenden Arbeitskosten gestérkt, da die Lohnerhéhungen in den letzten beiden
Jahren deutlich unter dem Niveau der tariflich ausgehandelten Aufbesserungen blieben, was z.T. der Tatsache
zuzuschreiben ist, dass der Anteil der von Tarifvertragen erfassten Arbeitnehmer in Ostdeutschland in den
letzten zehn Jahren erheblich zuriickgegangen ist. Mittlerweile kdnnten die Lohnstiickkosten im verarbei-
tenden Gewerbe unter das westdeutsche Niveau gesunken sein. Der Produktivitétsabstand zwischen West
und Ost scheint bei den unternehmensnahen Dienstleistungen besonders grof? zu sein, da wissensintensive
Dienstleistungen in den neuen Bundesléndern weniger verbreitet sind. Zum Teil hangt das damit zusammen,
dass die relativ geringe Grofe ostdeutscher Industrieunternehmen diesem Dienstleistungsbereich wenig
Maoglichkeiten fir die Nutzung von Skalenvorteilen lasst. Die Regulierung einiger freiberuflicher Dienst-
leistungen hat zudem dazu gefihrt, dass die Preise unter dem westdeutschen Niveau verharren.

30. Der EU-Beitritt einer Reihe mittel- und osteuropéischer Lander bringt fir die neuen Bundes-
lander zusétzliche Herausforderungen mit sich. Die Arbeitsentgelte in den Beitrittslandern sind wesentlich
niedriger alsin Deutschland, Schétzungen zufolge liegen die Arbeitskosten je Stunde in Polen, Ungarn und
der Tschechischen Republik beispielsweise bei 13-22% des deutschen Niveaus. Die Arbeitsproduktivitét
ist zwar deutlich geringer als in Deutschland, die Lohnstiickkosten sind aber im Vergleich zu Deutschland
wesentlich niedriger’. AuRerdem sind die Kérperschaftsteuern in den Beitrittslandern niedriger as in
Deutschland, und die MOEL werden von den EU-Regionalfonds profitieren. All dies verstérkt die Notwen-
digkeit weiterer Strukturreformen in Gesamtdeutschland, die darauf abzielen, den Arbeitseinsatz zu ver-
bessern und fur ein stérkeres Produktivitétswachstum zu sorgen.

Die Wiedervereinigung und die Struktur probleme der Wirtschaft haben die 6ffentlichen Haushalte
stark belastet

31 Zwischen 1991 und 2003 erhohte sich die Staatsschul denquote um mehr a's 20 Prozentpunkte auf
knapp Uber 64% (Abb. 1.8). Die Vereinigung spielte bei dieser Entwicklung eine mal3gebliche Rolle sowohl in
Bezug auf Ausgabensteigerungen als auch Schuldeniibernahmen durch den 6ffentlichen Sektor. Die jahr-
lichen Transferleistungen von Westdeutschland an die neuen Bundeddnder — erganzt durch EU-Mittel —
werden insgesamt auf etwa 4% des gesamtdeutschen BIP geschétzt und finanzieren ungefahr ein Drittel der
Gesamtabsorption Ostdeutschlands (Verbrauch und Investitionen). Wenngleich der Umfang der Leistun-
gen Ausdruck der Entschlossenheit ist, in ganz Deutschland weitgehend einheitliche Lebensverhdltnisse
herzustellen, deutet der merkliche Anstieg der Staatsverschuldung und der Sozialversicherungsabgaben
doch auf eine unzureichende Fahigkeit hin, neue Haushaltsbelastungen durch eine stérkere Prioritaten-
setzung bei den Staatsausgaben zu bewdltigen. Die Sozialversicherungsbeitrége erhdhten sich im Zeitraum
von Ende der achtziger Jahre bis 1997 von 36% auf 42% der Beitragsbemessungsgrundliage, wobei auch
nicht vereinigungsbedingte Ausweitungen der Sozialleistungen und die Einfihrung der Pflegeversicherung
im Jahre 1995 zum Anstieg beitrugen. Die Sozia abgaben sanken geringfligig am Ende des Jahrzehnts, was
grofRenteils durch Anhebungen indirekter Steuern fir die Finanzierung der Renten bedingt war, 2002 und
2003 sind die Abgaben jedoch erneut gestiegen. 2003 entfielen 57% der gesamtstaatlichen Aufwendungen
auf Soziaausgaben gegenliber 48% Ende der achtziger Jahre, wahrend der Ausgabenanteil der Investitionen
3% betrug (5% Ende der achtziger Jahre)®.
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Abbildung 1.8 Staatsverschuldung und Staatsausgaben
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2. Geld- und Sachleistungen.
Quelle: OECD, National Accounts und Economic Outlook Databases.
32. Das gesamtstaatliche Defizit erreichte 2003 3,9% des BIP und war damit um 0,4 Prozentpunkte

hoher al's 2002. Das Ergebnis Ubersteigt das projizierte Defizit, auf dem die Haushaltsplanungen Ende 2002
basierten, um nahezu 1¥2. Nach dem von der OECD verwendeten Konjunkturbereinigungsverfahren ist
etwa die Hafte der Uberschreitung auf die Tatsache zuriickzufiihren, dass das BIP-Wachstum deutlich
hinter den Erwartungen zurtickblieb. Der Rest erklart sich daraus, dass das strukturelle Haushaltsdefizit
weniger vermindert wurde as urspriinglich geplant. So hatte die Bundesregierung einen Abbau des
strukturellen Defizits um 1% des BIP anvisiert, der tatséchliche Ruckgang wird aber nur auf 0,5% des BIP
geschétzt. Der Effekt der Konsolidierungsmalinahmen kdnnte a priori etwas Uberschétzt worden sein. Die
Verfehlung ist aber weniger die Folge einer mangelnden Umsetzung angekindigter Konsolidierungs-
mal3nahmen durch die staatlichen Stellen, a's vielmehr anderen strukturellen Faktoren zuzuschreiben. Das
Steueraufkommen, sowohl aus direkten als auch indirekten Steuern, fiel auf Grund des niedrigeren Wirt-
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Tabelle 1.5 Parameter der personlichen Einkommensteuer

Grundfreibetrag Einkommensgrenze fiir den Eingangssteuersatz Hochststeuersatz
Spitzensteuersatz
jahrlich, in Euro
1999 6 681 61 377 239 53.0
2000 6902 58 643 229 51.0
2001 7 206 54 999 19.9 485
2002 7235 55008 199 485
2003 7235 55008 19.9 485
2004 7 664 52152 16.0 45.0
2005 7 664 52 152 150 42.0

Quelle: Bundesregierung.

schaftswachstums schwécher aus als erwartet. Zu diesem Ergebnis trug ein durch die Zusammensetzung
des BIP bedingter ungiinstiger Effekt bei; so sank der steuerintensive private Verbrauch um 0,1%, und die
weitgehend unbesteuerte Lageraufstockung leistete einen Wachstumsbeitrag von 0,8 Prozentpunkten.
Uberdies wurde das Defizit 2002 nach unten revidiert, wodurch sich die gemessene Verbesserung des
strukturellen Haushaltssal dos gegeniiber den Ansétzen verringerte®.

... wahrend sich die Steuersenkungen noch nicht in Form héherer Konsum- und I nvestitionsausgaben
ausgezahlt haben

33. Die 1999 eingeleitete Einkommen- und Unternehmensteuerreform fihrte zu einer deutlichen
Senkung der Regel steuersétze gegentiber dem Niveau von Mitte der neunziger Jahre und zu einer gewissen
Verbreiterung der Bemessungsgrundlage’. Die Einkommensteuersitze werden 2005 mit Inkrafttreten der
letzten Stufe des laufenden Reformprogramms weiter sinken (Tabelle 1.5). Wie bereits in friheren Wirt-
schaftsberichten dargelegt, stellen diese Malinahmen einen erheblichen Fortschritt bel der Reform des
Steuersystems zur Verbesserung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit Deutschlands dar®. Gleichwohl
ist die effektive Durchschnitts- und Grenzsteuerbelastung bei der personlichen Einkommensteuer und der
Besteuerung von Unternehmensgewinnen in Deutschland im Vergleich zu wichtigen Wettbewerbern sowie
den neuen EU-Beitrittslandern weiterhin relativ hoch®. Zugleich filhren die zahireichen steuerlichen Sonder-
regelungen und Steuervergiinstigungen zu hohen Wohlifahrtsverlusten und einem komplexen Steuerrecht.
Um die Attraktivitdt Deutschlands as Unternehmensstandort zu erhdhen, missten daher die inhdrenten
Verzerrungen bei der Besteuerung von Einkommen und Gewinnen durch einen Abbau von Steuervergiingti-
gungen und Subventionen verringert und gleichzeitig die Regelsteuersdtze weiter gesenkt werden. Angesichts
der hohen Staatsverschuldung Deutschlands muss eine kinftige Steuerreform aber voll gegenfinanziert
werden, um mit der Haushaltskonsolidierung in Einklang zu stehen. Andernfalls wirde die Glaubwiirdig-
keit der Finanzpolitik in Frage gestellt, und es kdnnte der Eindruck entstehen, dass heute vorgenommene
Steuersenkungen zwangslaufig kinftige Steuererhdhungen nach sich ziehen. Empirische Arbeiten der
OECD deuten in der Tat darauf hin, dass fiskalische Ungleichgewichte mit kompensatorischen Bewegun-
gen bei der privaten Ersparnis assoziiert sein kdnnen, die offenbar mit Ungewissheiten tber die Tragfahig-
keit der Finanzpolitik in Zusammenhang stehen. Die Tatsache, dass der private Verbrauch in jingster Zeit
trotz erheblicher Einkommensteuersenkungen sehr schwach geblieben ist, konnte sich z.T. durch eine
sol che Reaktion erkl&aren'.

Im Bereich der Strukturreform wurden wichtige Schritte unternommen ...

34. Mehrere in jungster Zeit im Rahmen der ,, Agenda 2010 verabschiedete Mal3nahmen markieren
bedeutende Fortschritte bel der Strukturreform. Ab 2005 wird die jahrliche Rentenanpassung an einen
demographischen Faktor gekoppelt. Im Gesundheitsversorgungssystem wurden die Zuzahlungen der Ver-
sicherten erhdht und der Spielraum fur den Abschluss selektiver Vertrége zwischen den Krankenversiche-
rungen und den Leistungserbringern vergrof3ert (Kapitel 2). Die Negativanreize fur die Arbeitsuche, die

31



mit bestimmten Merkmalen der Leistungen bei Arbeitdosigkeit verbunden sind, werden reduziert. Dies
flhrt insbesondere zu einer wesentlichen Verkirzung der Anspruchszeiten fir den Bezug von Arbeits-
losenversicherungsleistungen fir dtere Arbeitskrafte, der Zusammenlegung der Arbeitdosenhilfe und der
Soziahilfe zu einer einzigen bedurftigkeitsabhdngigen Lohnersatzleistung fir Langzeitarbeitslose und
einer Verscharfung der Kriterien fur die Arbeitsuche. Die Beschrénkungen flr eine selbststandige Téatigkeit
im Handwerkssektor wurden bis zu einem gewissen Grad reduziert, um die Griindung neuer Handwerks-
betriebe zu fordern (Kapitel 3). Die Reformen gehen in die richtige Richtung.

... esist aber mehr Kohérenz notwendig, um Vertrauen zu schaffen

35. Die Padlitikinitiativen von 2003 hatten aber offenbar widersprichliche Effekte auf das Konsum-
und das Geschéftsklima. Einerseits haben die 2003 vorgelegten Initiativen wohl zur Verbesserung des
Geschéftsklimas im vergangenen Jahr beigetragen. Dagegen blieb das Verbrauchervertrauen trotz deutlicher
Einkommensteuersenkungen im Jahr 2004 schwach. Bis zu einem gewissen Grad dirfte dies mit den gedampf-
ten Arbeitsmarktaussichten und der Tatsache zusammenhéngen, dass einige Mal3nahmen das verfligbare
Einkommen belasten, wie z.B. die Erhéhungen indirekter Steuern und die Kirzungen bei den Steuer-
vergunstigungen. Auch die htheren Zuzahlungen fir Gesundheitsversorgungd eistungen werden as Belastung
empfunden™. Zum Teil kénnte aber auch ein Mangel an Klarheit beim Reformprozess selbst, wie er z.B. in
den kurzfristigen ,Notmal3hahmen* zur Vermeidung weiterer Beitragssatzanhebungen bei der Renten-
versicherung zum Ausdruck kam, vertrauensmindernd gewirkt haben. Damit die Wirtschaftd eistung nach-
haltig gesteigert wird, ist eine Fortsetzung des Reformprozesses unerlésslich. Um das vertrauensbildende
Potenzial der Strukturreform voll auszuschopfen, scheint es wichtig, dass Sinn und Zweck kiinftiger Politik-
aktionen klar signalisiert werden und ein hohes Gewicht auf die Vorhersehbarkeit und Konsistenz der
Politikmal3nahmen gelegt wird.

...und grof3e Palitikher ausfor der ungen bleiben bestehen

Die Haushaltskonsolidierung muss hohe Prioritat erhalten und mit einer Reform des 6ffentlichen
Sektors verknUpft werden

36. Deutschland steht vor einer erheblichen fiskalischen Herausforderung, bel der es nicht nur um
einen Haushaltsausgleich innerhalb weniger Jahre geht, sondern auch um die noch wichtigere Aufgabe,
erhebliche Ausgabensteigerungen zu bewadltigen, die auf Grund der Bevilkerungsalterung in Zukunft zu
erwarten sind. Dies wird mehr Zurlickhaltung auf der Ausgabenseite erfordern. Hiermit verbundene Her-
ausforderungen sind u.a. eine Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen, um die Zigigkeit
und Transparenz der féderalen Entscheidungsfindung zu erhéhen, eine bessere Priorisierung von Aufgaben
innerhalb der Ressorts, die mit den fiskalischen Zielen in Einklang stehen, eine Reduzierung der dem
Steuersystem innewohnenden Verzerrungen, eine Erhéhung der Effizienz des 6ffentlichen Sektors und eine
zZielgerichtetere Gestaltung der Sozial ausgabenprogramme. Auf3erdem muss die Finanzpolitik mehr auf die
Marktkréfte setzen, um in den ostdeutschen Léndern ein selbsttragendes Wachstum zustande zu bringen.
Die entsprechenden Empfehlungen werden in Kapitel 2 ausflhrlicher erortert.

Die Hindernisse fir vermehrte Beschaftigungsschaffung miissen beseitigt werden

37. Die Kapazitét der Wirtschaft zur Schaffung von Beschéftigung muss gesteigert werden. Dies
bedingt u.a. eéinen Abbau der Hemmnisse flr eine hohere Erwerbsbeteiligung von dteren Arbeitskréften
und Frauen, eine effizientere Handhabung der Arbeitsmarktpolitik und die Zulassung eines htheren Grads
an Lohndifferenzierung auf Unternehmensebene. Ein wichtiger Aspekt, der die Arbeitsnachfrage beein-
flusst, ist der Beitrag der Bildungs-, Aushildungs- und Kompetenzvermittiung zum Humankapital der
Arbeitnehmer. Die Herausforderung in dieser Hinsicht besteht darin, das Regulierungsumfeld so zu ver-
bessern, dass die Effizienz des Bildungssystems insgesamt erhoht und seine Fahigkeit zur raschen Anpas-
sung an die Qualifikationsanforderungen der Wirtschaft gesteigert wird. Es wurden wichtige gesetzliche
Schritte zur Forderung der Beschéftigung schaffenden Kapazitét des Arbeitsmarkts ergriffen, die nun
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schrittwei se wirksam werden. Namentlich wurden die Beschéftigungsschutzbestimmungen (BSB) gel ockert.
Die Dauer des Leistungsanspruchs alterer Arbeitdoser ohne Verpflichtung zur Arbeitsuche wird deutlich
verringert werden, und Arbeitsosenhilfe und Sozia hilfe werden zusasmmengelegt. Diese Reformen miissen
fortgesetzt und sollten ausgeweitet werden. Diese Herausforderungen werden in Kapitel 3 eingehender
untersucht.

Das Produktivitatswachstum muss gestarkt werden

38. Das Produktivitétswachstum ist in Deutschland zwar héher als in einigen anderen OECD-L andern,
jedoch nicht hoch genug, um den geringen Wachstumsbeitrag des Faktors Arbeit zu kompensieren. Markt-
zutrittsschranken und der allgemeine V erwaltungsaufwand hemmen Unternehmensneugriindungen, und die
Pflichtmitgliedschaft in Berufsverbanden in Verbindung mit gesetzlich bindenden Gebuhrenordnungen
begrenzt den Preiswettbewerb. Die Herausforderung, an den Produktmérkten fir mehr Wettbewerb zu
sorgen, wird in Kapitel 4 behandelt. Um die Innovationskapazitét der Wirtschaft aufrechtzuerhalten und
weiter zu starken, mussen Verzerrungen im Steuersystem beseitigt werden, die innovativen Aktivitaten
entgegenstehen. Effizienzsteigerungen im Hochschulsektor tragen nicht nur zu einer Verbesserung der
Funktionsweise des Arbeitsmarkts bei, indem sie Qualifikationsengpésse verringern, sondern auch die
Verbreitung von neuem Wissen in der Wirtschaft erleichtern. Eine effiziente Ressourcenallokation zwischen
den verschiedenen Innovationsprogrammen durch umfassendere Evaluierungen sicherzustellen ist eine
weitere Herausforderung. Auf3erdem ist bel der Zuwanderung in Deutschland ein hoher Anteil an gering
quaifizierten Kréften zu beobachten, und es missten Mal3nahmen ergriffen werden, um das Qualifikations-
profil der Zuwanderer zu verbessern. Die Herausforderung, die Innovationskapazitét der Wirtschaft aufrecht-
zuerhalten und weiter zu stérken, wird in Kapitel 5 erortert.
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2. VERKNUPFUNG DER HAUSHAL TSKONSOL IDIERUNG MIT DER REFORM
DESOFFENTLICHEN SEKTORS

39. In den vergangenen drei Jahren ist das gesamtstaatliche Defizit Deutschlands auf nahezu 4% des
BIP geklettert. Wenngleich ein Teil der Verschlechterung durch den Konjunkturabschwung seit 2000
verursacht wurde, spiegelte sie auch die Tatsache wider, dass die Trendrate des Wachstums niedrig ist.
Nachdem in mehreren Schritten Einkommensteuersenkungen umgesetzt wurden, die mit zum Anstieg des
strukturellen Defizits beigetragen haben, sollte nun der Erreichung eines ausgeglichenen Haushalts inner-
halb einer begrenzten Zahl von Jahren Prioritét eingerdumt werden. Damit sich der Konsolidierungsprozess
so positiv wie moglich auf die Wirtschaftstdtigkeit auswirkt, wird vieles davon abhangen, diesen Prozessin
einen kohdrenten Rahmen einzubetten, in dem die Verbesserung der Haushaltslage und die Reform der
offentlichen Ausgaben miteinander verbunden werden.

Die Finanzpalitik auf kurze und mittlere Sicht

40. In den Jahren 2004 und 2005 werden die Staatsfinanzen sowohl durch Einkommensteuersenkungen
als auch durch verschiedene Konsolidierungsmal3nahmen auf der Einnahme- wie auch Ausgabenseite des
Haushalts beeinflusst. Die zweite Stufe der Einkommensteuerreform sah fir 2004 schrittweise Steuer-
senkungen von rd. 0,3% des BIP vor. Angesichts des stagnierenden Wirtschaftswachstums hat sich die
Bundesregierung fur das laufende Jahr zum Ziel gesetzt, in Kombination mit Haushaltskonsolidierungs-
mal3nahmen der Wirtschaft einen stérkeren fiskalischen Impuls zu verleihen. Zu diesem Zweck brachte sie
Gesetzesvorhaben ein, mit denen die urspringlich fr 2005 geplanten Einkommensteuersenkungen auf das
Jahr 2004 vorgezogen und gleichzeitig einnahmensteigernde Mal3nahmen wie auch K irzungen von Steuer-
vergunstigungen eingefiihrt werden sollten. Es kam zu einem ersten Abbau von Steuervergiinstigungen fur
private Haushalte. Jedoch wurden die Beschleunigung der Steuersenkungen wie auch noch tiefere Ein-
schnitte bei den Steuervergiinstigungen fur private Haushalte vom Bundesrat abgelehnt. Als Ergebnis des
parlamentarischen Vermittlungsverfahrens zwischen Bundestag und Bundesrat wurde schliefdlich nur ein
Teil der Steuersenkungen auf das Jahr 2004 vorgezogen. Gleichzeitig wurde der Umfang der geplanten
Kirzung von Steuervergunstigungen reduziert. Mit dem im parlamentarischen Vermittlungsverfahren
erzielten Kompromiss wurde das Konsolidierungsvolumen verringert, das nach den urspriinglichen Vor-
schlégen der Bundesregierung erreichbar gewesen wére. Die zusétzlichen Mindereinnahmen im Falle eines
vollstdndigen Vorziehens aller Steuersenkungen auf das Jahr 2004 wéren namlich einmaliger Natur gewesen,
wahrend zusétzliche Subventionskiirzungen den Haushalt auf Dauer entlastet hétten.

41. Das Gesamtvolumen der kumulierten Einkommensteuersenkungen in diesem und im kommen-
den Jahr wird auf rd. 1% des BIP beziffert. Allesin allem umfassen die wichtigsten einnahmensteigernden
Mal3nahmen in den Jahren 2004 und 2005 — von denen einige bereits in friiheren Jahren verabschiedet
worden waren — den Abbau von Steuervergiinstigungen fir private Haushate, die Verscharfung der Abschrei-
bungsregeln fir Unternehmen, Anhebungen der Tabaksteuer sowie eine Steueramnestie zur Repatriierung
von Geldern, die am Fiskus vorbei ins Audand transferiert wurden. Aufderdem profitiert die Einnahmeseite
von einer erheblichen Zunahme des K drperschaftsteueraufkommens, die aus eéinem Umschwenken bei der
Nutzung von Korperschaftsteuerguthaben auf Grund friherer Unternehmensteuerreformen (vgl. den Wirt-
schaftsbericht 2001) resultieren. Gleichzeitig sind mehrere Mal3nahmen eingefiihrt werden, die sich auf die
Ausgabenseite des Staatshaushalts auswirken. In ihrer Beurteilung geht die OECD davon aus, dass der
Staatsverbrauch 2004 nahezu stagnieren und 2005 wenig zunehmen wird. Die Personalaufwendungen
durften sich 2004 und 2005 kaum erhthen, da sich der Personalabbau im 6ffentlichen Sektor voraussicht-
lich fortsetzen wird und die Zuschldge und Zulagen fir Beamte gekirzt worden sind. Ein tiefgreifender
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Effekt auf den Staatsverbrauch ist auch von den jingsten Mal3nahmen der Gesundheitsreform zu erwarten.
Die Ausgaben der Krankenversicherungstrager werden durch héhere Zuzahlungen der privaten Haushalte,
Reduzierungen der von der gesetzlichen Krankenversicherung gedeckten Leistungen sowie strukturelle
Maldnahmen gesenkt, die auf eine Effizienzsteigerung des Systems abzielen (siehe weiter unten). Der
grofRere Tell dieser Mal3nahmen tritt 2004 in Kraft, einige Bestimmungen werden erst 2005 umgesetzt. Ein
Tell dieser Eingparungen muss dafir verwendet werden, die bei den gesetzlichen Krankenkassen aufgelaufe-
nen Schulden zu tilgen und die vorgeschriebene Mindestreserve wieder aufzufillen. Der verbleibende Teil
ist im Hinblick auf das gesamtstaatliche Defizit neutra — da bei der Bemessung der Beitrdge zur Kranken-
versicherung der Grundsatz gilt, dass die erwarteten Ausgaben gedeckt werden miissen —, was unter Annahme
sonst gleicher Bedingungen entsprechende Senkungen der Sozialabgaben impliziert. Der Subventionsabbau
halt an, namentlich im Kohlebergbau, und die Vermogensiibertragungen werden reduziert. Auch das Wachs-
tum der monetéren Sozialleistungen wird gebremst. So wird die Rentenanpassung um ein Jahr verschoben
und ab 2005 an die Entwicklung des Verhaltnisses von Beitragszahlern zu Rentnern gekoppelt (siehe weiter
unten). Dartiber hinaus werden Formen aktiver arbeitsmarktpolitischer Mainahmen, die sich in der Ver-
gangenheit als weniger wirksam herausgestellt haben, derzeit eingeschrankt (vgl. Kapitel 3 weiter unten).
Die offentlichen Investitionen werden wahrscheinlich weiter sinken, jedoch wird sich der Riickgang wegen
der Bereitstdlung zusétzlicher Bundesmittel fir Investitionen in Ganztagsschulen in Grenzen halten.

42. Allesin alem wird damit gerechnet, dass das strukturelle Defizit in den kommenden zwei Jahren
abnehmen wird. Dennoch werden die Konsolidierungsplane der Bundesregierung, wie sie im Stabilitéts-
programm fir die Européische Union dargelegt sind, wohl kaum eingehalten werden. Laut Schatzungen
des Arbeitskreises , Steuerschdtzung® vom Frihjahr 2004 werden die Steuereinnahmen 2004 und 2005
jeweils deutlich niedriger ausfallen, als zum Zeitpunkt der Verabschiedung des Haushalts 2004 projiziert
wurde. Insbesondere das Aufkommen aus der Amnestie fir Steuersiinder bleibt weit hinter dem urspriing-
lich fir 2004 veranschlagten Volumen von 5 Mrd. Euro zuriick. Weiter geschmélert werden die Einnahmen
durch die Tatsache, dass das Wirtschaftswachstum 2004 die urspriinglichen amtlichen Projektionen vor-
aussichtlich verfehlen wird. So wird inshesondere die relativ verhaltene Expansion des privaten Konsums
auf den Mehrwertsteuereinnahmen lasten. Vorlaufige Informationen deuten zudem darauf hin, dass die
durch die Gesundheitsreform implizierten Beitragssatzsenkungen hinter den Erwartungen zurlickbleiben
durften. Indessen werden die gesetzlichen Krankenkassen wegen der Verwendung von Einnahmen zur
Schuldentilgung 2004 einen Uberschuss aufweisen. Alles in allem rechnet die OECD damit, dass die Ver-
besserung des strukturellen Defizits in diesem und im kommenden Jahr jeweils 0,3% des BIP betragen
wird, was auf Grund der erwarteten Mindereinnahmen hinter den amtlichen Projektionen zurtickbleibt. Das
gesamtstaatliche Defizit wird sich 2004 wahrscheinlich nur geringfuigig auf 3,7% des BIP verringern. Im
Jahr 2005 wird es dann weiter auf rd. 3% des BIP sinken (Tabelle 2.1).

43. Im mittelfristigen Konsolidierungsplan der Bundesregierung, der im deutschen Stabilitétsprogramm
flr die EU dargelegt wurde, wird a's Zielvorgabe fir den Abbau des strukturellen Staatsdefizits ein Wert von
0,5% des BIP jahrlich genannt. Unter Zugrundelegung der Annahme, dass das reale BIP in den kommen-
den drei Jahren um 2% wachsen wird, sieht die Bundesregierung eine Rickfuhrung des Defizits auf 1%%%
des BIP his 2007 vor (Tabelle 2.2). Jedoch deuten mehrere Faktoren darauf hin, dass es zur Erreichung der
Ziele erheblicher weiterer Mal3nahmen bedarf, die in eine kohdrente Konsolidierungsstrategie eingebaut
werden mussen.

e Erstens sind noch nicht alle Mal3nahmen in Kraft, die die angestrebte Verringerung des struktu-
rellen Saldos bewirken wirden. Einige der geplanten Subventionskiirzungen missen erst noch
umgesetzt werden. Auch konnten die Effizienzvorteile im Zusammenhang mit der Sozialhilfe-
reform hinter den Erwartungen zurtickbleiben. Es besteht durchaus ein erhebliches Risiko, dass
die Organisationsreform der Bundesagentur fir Arbeit noch nicht weit genug gegangen ist, um
die Verwatung des neuen, bedirftigkeitsabhangigen Arbeitdosengelds Il zu gewdhrleisten, das
an die Stelle der Sozialhilfe tritt (vgl. Kapitel 3).

e Zweitens war in den vergangenen Jahren die Drosselung der Ausgaben fir aktives Personal eine
Hauptquelle von Haushaltseinsparungen. Allerdings wird die Deckelung des Lohnwachstums im
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offentlichen Sektor auf mittlere Sicht kaum durchhatbar sein. Auch wenn die Beschéftigung im
offentlichen Sektor seit Anfang der neunziger Jahre kontinuierlich reduziert wird, hat sich dar-
Uber hinaus die Personalabbauquote in den vergangenen Jahren abgeflacht, was darauf hindeutet,
dass die Umstrukturierung der Beschéftigung zunehmend schwieriger wird.

Drittens wird das Defizit im Jahr 2005 laut OECD-Projektionen das im Stabilitadtsprogramm ver-
ankerte Zidl der Bundesregierung um etwa 0,5% des BIP tiberschreiten.

Viertens besteht die Gefahr, dass die schwache Konjunktur die Einnahmen in Zukunft weiter
schmélern konnte. Laut OECD-Schétzung liegt das Potenzialwachstum derzeit bei 1,5%. Auch
wenn das tatsachliche Wachstum die Potenzialrate im Konjunkturaufschwung wahrscheinlich
Ubertreffen wird, scheint ein durchschnittliches reales Wachstum von 2¥4%, wie es im Stabilitéats-
programm projiziert wurde, eher zu optimistisch angesetzt. Ferner wirkt sich die Tatsache, dass
das Wachstum bel weiterhin schwacher Binnennachfrage hauptséchlich von den Exporten getragen
wird, nachteilig auf die Steuereinnahmen aus. In der Tat ergab die amtliche Steuerschatzung von
Mai 2004, dass im Vergleich zur Schadtzung vor einem Jahr bis 2007 mit wachsenden Einnahme-
ausfélen zu rechnenist.

Finftens steigt der alterungsbedingte Ausgabendruck auf die Alterssicherungssysteme, einschlief3-
lich des Systems der Altersversorgung fir Beschéftigte im offentlichen Dienst, und Vorkehrun-
gen zur Bewadltigung dieser Entwicklung wurden bisher nur z.T. getroffen (siehe weiter unten).

Allesin alem bedarf es einer tiefer greifenden Reform der 6Gffentlichen Ausgaben auf der Grundlage einer
strengen Evaluierung und Priorisierung der staatlichen Aktivitéten, wenn beim Abbau der Staatsverschul-
dung auf mittlere Sicht erhebliche Fortschritte erzielt werden sollen.

Tabelle2.1 Einnahmen und Ausgaben der offentlichen Haushalte, einschlief3lich Sozialversicherung
In Prozent des BIP

2000 2001 2002 2003 2004 2005
Projektionen

Laufende Einnahmen 46.7 451 44.6 447 44.1 437
davon:

Direkte Steuern 125 111 10.8 10.7 104 10.3

Sozialversicherungsbeitrége 18.6 185 184 18.6 184 18.2

Indirekte Steuern 12.0 11.9 119 12.0 121 121

Einnahmen aus Vermogen und Unternehmertétigkeit 0.6 0.7 0.7 0.5 04 04

Sonstige laufende Ubertragungen 29 2.8 29 29 2.8 2.7
L aufende Ausgaben 46.7 46.5 46.9 47.4 46.9 459
davon:

Staatsverbrauch 19.0 19.0 19.2 19.3 19.0 185

VermdgensUibertragungen 34 33 31 31 31 31

Subventionen 17 16 15 14 13 13

Sozialversicherungsausgaben fiir private Haushalte 187 18.8 194 19.7 19.6 19.1

Sonstige laufende Ubertragungen 39 38 38 39 39 39
Ersparnis, netto 0.0 15 -2.3 -2.7 -2.8 -2.2
Nettoinvestitionsausgaben -1.3 14 12 11 0.9 0.8

Bruttoinvestitionen 18 17 16 15 14 13

Vermdgenstibertragungen, netto 15 13 -1.2 13 -1.1 -1.1

Abschreibungen 16 16 16 16 16 16
Nettofinanzier ungssaldo 13 2.8 -35 -3.9 -3.7 -31
Nachrichtlich:

Nettofinanzierungssaldo, Maastricht-Definition 13 -2.8 -35 -39 -37 -3.1

Konjunkturbereinigter Nettofinanzierungssal do

(potenzielles BIP in %) -1.6 -2.8 -2.8 -2.3 -2.0 -1.7
Schulden, Maastricht-Definition 60.2 59.4 60.8 64.2 65.9 66.7

Quelle:  OECD-Wirtschaftsausblick 75.
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Tabelle2.2 Mittelfristige Ziele fur die 6ffentlichen Haushalte
In Prozent des BIP*

2003 2004 2005 2006 2007
Gesamtausgaben 489 (49) 48 46Y2 45Y, 44,
Gesamteinnahmen 45 (45) 44Y5 44 432 43
Nettofinanzierungssal do -39 (4.0 -3Y4 -2Y» -2 1%
Staatsverschuldung? 64.2 (64) 65 65%2 5Y2 65
Nachrichtlich:
Reales BIP-Wachstum -0.1 0) 12 2Ys 2Ys 2Ys

1. Zielvorgaben geméd dem Deutschen Stabilitétsprogramm von Januar 2004. Angaben in Klammern: amtliche Projektionen von Januar 2004.
2. Definition des Maastricht-Vertrags.
Quelle: Europaische Kommission.

Der Rahmen flr die Finanzpolitik muss ver bessert werden

44, Wie im Sonderkapitel Uber Fragen in Bezug auf die Reform der 6ffentlichen Ausgaben im Wirt-
schaftsbericht 2003 dargelegt wurde, bedarf es zur Kopplung der Haushaltskonsolidierung an die Reform
des offentlichen Sektors einer rigoroseren Strategie der Evaluierung und Priorisierung der Offentlichen
Ausgabenpléne. Eine Verbesserung des Budgetierungsprozesses an sich und eine Neuaustarierung der
foderalen Finanzbeziehungen sind wichtige Instrumente, um an diesen beiden Fronten Fortschritte zu erzielen.
Die Finanzbeziehungen sind auch ein wichtiger Bestimmungsfaktor fur die Reaktionsschnelligkeit auf
Politikherausforderungen.

In Richtung einer besseren Priorisierung im Budgetprozess

45, Vor dem Hintergrund der verschiedenen fiskalischen Belastungen fir den Staatshaushalt bedarf
es einer strikten Priorisierung in den 6ffentlichen Ausgabenplanen, um die Tragfahigkeit der offentlichen
Finanzen zu sichern. In der Vergangenheit wurden fiskalische Anpassungen auf allen Verwaltungsebenen
weitgehend Uber Kirzungen bei den offentlichen Investitionen vorgenommen. Diese lassen sich zwar
wesentlich einfacher durchfiihren als eine Reform der gesetzlich verankerten Ausgaben, doch sind die mit
Investitionskiirzungen verbundenen Einsparungen auf mittlere Sicht relativ begrenzt und kdnnten sich als
kontraproduktiv erweisen (vgl. Abb. 1.8 in Kapitel 1). So muss eine derartige Vorgehensweise vor dem
Hintergrund alternativer Ausgabenstrategien evaluiert werden. Der Personalabbau im 6ffentlichen Sektor
war in den vergangenen zehn Jahren eine weitere wichtige Einsparquelle. Um dessen Effizienz zu sichern,
muss unter den staatlichen Aufgaben eine Auswahl getroffen werden.

46. Das derzeitige Budgetierungssystem in Deutschland ist wenig auf Politikergebnisse ausgerichtet.
In der Gesetzgebung liegt der Schwerpunkt auf der parlamentarischen Kontrolle der Inputs, im Gegensatz
zu Haushaltsbewilligungen auf Programm- oder Aktivitatsbasis™. Demgegeniiber haben seit den achtziger
Jahren viele OECD-Lander, darunter Grof3britannien, nordeuropéische Lander, Neuseeland und die Ver-
einigten Staaten, die Input-Kontrollen gelockert und ihre Haushaltssysteme in Richtung einer starker
ergebnisorientierten Haushaltsplanung umgestaltet®. Im Gegenzug fiir groRere Flexibilitdt im Budget-
management tragt das dezentrale Management bei diesem Konzept mehr Verantwortung fiir die Erreichung
der Ergebnisse einer verhdltnisméldig kleinen Zahl staatlicher Programme. Die Haushaltsgesetze sind ent-
sprechend veréndert worden, um die Strukturen der vom Parlament verabschiedeten Haushaltsbewilligungen
zu vereinfachen. In Frankreich beispielsweise ist die vollstandige Einflihrung eines programmorientierten
Haushalts flr 2006 geplant, bei dem das Parlament nur rd. 150 Programmen (Budgetposten) zustimmen
muss. Die Verbuchung nach dem Periodisierungsprinzip (accrual accounting) ist insofern komplementér
zur ergebnisorientierten Haushaltsplanung, als sie die Transparenz der Gesamtkosten staatlicher Aktivitéten
erhoht und dabei durch die Nutzung dieser zusétzlichen Informationen die Entschei dungsprozesse verbes-
sert'. GeméaR der deutschen Gesetzgebung muss die Haushaltsplanung nach dem Kassen- und nicht dem
Periodisierungsprinzip erfolgen. Wahrend von Seiten der Lander und Gemeinden gewisse Schritte in Rich-
tung auf die Einfihrung von Elementen der Periodenabgrenzung gemacht wurden, handelt es sich bel
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diesen Malinahmen im Vergleich zum gesetzlich geforderten Standard um zusétzliche Rechnungslegungs-
praktiken, die daher im Rahmen des derzeit giltigen Rechtssystems wohl kaum auf breiter Basis ange-
nommen werden.

47. Um die Festlegung von Ausgabenprioritdten seitens der politischen Entscheidungstrager zu ver-
einfachen, ist es daher erforderlich, die inputorientierte Haushaltsplanung auf der Ebene des Bundes und
der Lander in signifikantem Umfang zu revidieren und an deren Stelle eine ergebnisorientierte Haushalts-
planung zu setzen. Damit wirden sich die Haushaltsbewilligungen innerhalb eines vereinfachten Budget-
rahmens an Programmen orientieren und mit der Auflage verkniipft werden, dem Parlament eine Analyse
der Kosten und des Nutzens der jeweiligen Programme vorzulegen. In dieser Konstellation wéren dann die
Ministerien fur das Programmmanagement verantwortlich. Ein derartiger Schritt konnte zugleich auch eine
Neuorientierung der Qualifikationsstruktur innerhalb der Ministerien zur Folge haben, bel der der Schwer-
punkt stérker auf wirtschaftliche als auf rechtliche Fragen gelegt wird, wie dies derzeit der Fall ist.

Die foderalen Finanzbeziehungen missen entflochten werden, um die Entscheidungsprozesse zu
dynamisieren

48. Da nahezu alle Einnahmen aus den wichtigsten Steuerarten zwischen den verschiedenen Regie-
rungsebenen aufgeteilt werden, bedirfen Anderungen im Steuersystem, darunter auch Kirzungen von
Steuervergiinstigungen, der Zustimmung des Bundesrats. Auf3erdem erméglichen sowohl der hohe Grad der
Steueraufteilung al's auch der betréchtliche Umfang der K ofinanzierung zwischen den Regierungsebenen es
den Landerregierungen prinzipidl, ihre Zustimmung zu Steuergesetzen des Bundes von Konzessionen bel
anderen, nicht zustimmungspflichtigen Bundesgesetzen abhéngig zu machen, wie dies jungst im Gesetz-
gebungsverfahren beobachtet wurde. Kernelemente der jlingsten Gesetzesvorschlége der Bundesregierung,
dieim Januar 2004 in Kraft treten sollten, wurden erst Mitte Dezember 2003 verabschiedet. Das betraf die
Gesetze zum Vorziehen von Einkommensteuersenkungen auf das Jahr 2004 und zur K irzung von Subven-
tionen und Steuerverginstigungen. In beiden Féllen wurde die Verabschiedung durch ein kompliziertes
Vermittlungsverfahren zwischen Bundestag und Bundesrat verzdgert, in dem es auch um andere Gesetz-
entwiirfe ging, so beispielsweise zur Deregulierung im Handwerkssektor und Zusammenlegung von Sozial-
hilfe und Arbeitslosenhilfe zu einer bedurftigkeitsabhéngigen Unterstiitzungsleistung, dem Arbeits osen-
geld Il. In einigen Féllen erwies sich das Ergebnis des Vermittlungsverfahrens als schwer vorhersehbar.
Wahrend beispielsweise einige Lander die Angemessenheit des Vorziehens von Einkommensteuersenkungen
auf das Jahr 2004 angesichts der notwendigen Haushatskonsolidierung in Frage stellten, ist das Volumen
der zu kirzenden Steuervergiinstigungen im Gesetzeskompromiss niedriger as im urspringlichen Vor-
schlag der Bundesregierung.

49, Die Organisationsreform der Bundesagentur fur Arbeit, die im Fruhjahr 2003 begann, ist ein
weiteres Beispiel. Der Umbau hangt eng mit der Entscheidung dartiber zusammen, ob die Zustandigkeit fur
die Auszahlung von Soziahilfeleistungen weiter bei den Gemeinden liegen oder der Bundesagentur fir
Arbeit Ubertragen werden soll, wie dies urspriinglich von der Bundesregierung geplant war. Wie die anderen
Gesetzesvorhaben passierte das diesbeziigliche Gesetz den Bundesrat erst im Dezember 2003, ohne dass
eine tragfahige Klarung des Komplexes erreicht wurde. Stattdessen wurde ein neues Element der geteilten
Zustandigkeit zwischen der Bundesagentur fur Arbeit und den Kommunen eingefihrt, das wahrscheinlich
eine gravierende Hirde fur einen effizienten Einkommensersatz fir Langzeitarbeitdose darstellen wird
(vgl. Kapitel 3 weiter unten) und dessen Umsetzung schwierige rechtliche Fragen aufgeworfen hat. Im
Fruhjahr 2004 stand die Folgegesetzgebung zu dieser Thematik noch immer aus.

50. So ist eine Entflechtung der Zusténdigkeiten von Bund, Léandern und Gemeinden eine der drin-
gendsten Aufgaben fir die Erzielung konstruktiver Fortschritte im Bereich der Haushalts- und Struktur-
reformen. Eine Reduzierung der Kofinanzierungen zwischen den verschiedenen Regierungsebenen und die
Einfuhrung von mehr Steuerautonomie flr die Bundesldnder und Gemeinden, wie dies in friheren Wirt-
schaftsberichten vorgeschlagen wurde, wéren erste Schritte in diese Richtung®™. Im Oktober 2003 setzten
Bundestag und Bundesrat eine Expertenkommission ein, die innerhalb eines Jahres Reformvorschlége zur
Verbesserung der Zuordnung von Gesetzeskompetenzen innerhalb des foderalen Systems und Steigerung
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der Effizienz des 6ffentlichen Sektors unterbreiten soll. Die Finanzbeziehungen zwischen Bund und Landern,
insbesondere Fragen der Kofinanzierung und Besteuerung, sollten auf die Agenda der Kommission gesetzt
werden. Ferner sollte eine Anderung des Grundgesetzes ins Auge gefasst werden, die die Moglichkeiten
des Bundesrats einschrankt, Bundesgesetze zu blockieren.

Wichtige Bereiche der Finanzpolitik

51. In diesem Teil des Kapitels wird eine Reihe wichtiger Politikbereiche hervorgehoben, bei denen
davon ausgegangen werden kann, dass die Reform der offentlichen Ausgaben einen deutlichen Beitrag zur
Haushaltskonsolidierung leisten wird, indem sie insbesondere eine Reduzierung der Steuerbelastung des
Faktors Arbeit ermdglicht. In einigen Bereichen — Renten- und Krankenversicherung sowie Einkommens-
besteuerung — sind juingst wichtige Mal3nahmen verabschiedet worden, doch sollten die Reformen fort-
gesetzt werden. Andere Bereiche sollten rasch in Angriff genommen werden. Das gilt fur die Neuregelung
der Finanztransfers an die neuen Bundedénder sowie Mal3nahmen angesichts der erwarteten starken Belastung
der offentlichen Finanzen durch Versorgungsl eistungen im offentlichen Dienst und die Pflegeversicherung.

Weitere Steuerreformen sollten sich auf einen Abbau von Verzerrungen konzentrieren

52. Die seit 1999 schrittweise umgesetzten Einkommen- und Korperschaftsteuersenkungen waren
betréachtlich. Uberdies zéhlen die Einkommen- und K érperschaftsteuereinnahmen im Verhaltnis zum BIP
in Deutschland zu den niedrigsten unter den OECD-Landern (auf der Basis der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung). Rechnet man indessen die — im internationalen Vergleich hohen — Sozialabgaben hinzu,
liegt die Steuerquote etwas Uiber dem OECD-Durchschnitt (Tabelle 2.3). Gleichzeitig gibt es Belege dafr,
dass die effektive Besteuerung des Faktors Arbeit und der Gewinne im internationalen Vergleich verhdtnis-
maldig hoch ist. Die Tatsache, dass ein im Verhdtnis zum BIP geringes Aufkommen aus der Einkommen-
und Korperschaftsteuer mit einer hohen effektiven Besteuerung einhergeht, deutet auf eine erhebliche
Perforation der Steuerbemessungsgrundlage in Deutschland hin. So bleibt also viel Spielraum, die makro-
Okonomische Aktivitédt durch eine Reduzierung der im deutschen Steuersystem inhérenten Verzerrungen zu
unterstiitzen, indem die Steuerbemessungsgrundlage verbreitert und die Regel steuersétze gesenkt werden.

Tabelle2.3 Steuereinnahmen des Sektors Staat, 2002*
In Prozent des BIP

Steuern ohne Sozialversicherungsbeitrage

Sozialversiche- Gesamtes Steueraufkommen
Insgesamt Direkt? Indirekt® rungsbeitrége inkl. Sozialversicherungsbeitrége
Dénemark 46.9 294 175 2.7 49.6
Schweden 35.0 18.1 16.9 154 50.5
Finnland 331 194 138 124 455
Australien 314 17.8 136 0.0 134
Belgien 30.6 17.7 130 16.7 474
Luxemburg 30.1 16.3 13.9 12.3 425
Kanada 295 16.1 133 51 345
Vereinigtes Kénigreich 29.2 155 13.6 74 36.6
Italien 29.0 14.3 14.7 128 418
Osterreich 289 14.0 15.0 16.5 454
Frankreich 26.6 115 151 182 448
Portugal 24.7 9.7 15.0 122 36.9
Niederlande 24.6 120 126 149 395
Griechenland 24.1 9.5 14.6 141 38.2
Irland 23.7 116 121 57 294
Deutschland 22.6 10.8 119 184 411
Spanien 22.6 109 116 136 36.1
Vereinigte Staaten 19.2 11.9 7.3 7.2 26.4
Japan 16.2 7.9 8.3 104 26.7
Durchschnitt (ungewichtet) 27.8 14.4 133 114 39.2

1. Rangfolge nach gesamtem Steueraufkommen ohne Sozialversicherungsbeitrége.
2. Laufende Steuern auf Einkinfte, Vermdgen usw.

3. Produktionsteuern und Einfuhrzolle

Quelle:  OECD, Annual National Accounts.
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53. Unter den OECD-Landern zahit Deutschland zur Gruppe der Lander mit hohem Steuer- und
Abgabenkeil zwischen dem vom Arbeitgeber gezahlten Bruttolohn und dem Nettolohn der Arbeithehmer
nach Abzug von Einkommensteuern und Soziaabgaben. Diese Feststellung gilt fir ein breites Lohngpektrum
rund um den Arbeitsverdienst eines Durchschnittsarbeithehmers in der Industrie, wobei dlerdings fur
Einverdiener-Familien die effektive Besteuerung vergleichsweise vorteilhafter ist (Abb. 2.1)*. Dieses
Ergebnis ist weitgehend auf die hohen Sozialabgaben zurtickzufiihren. Gemal3 einer Studie, in der sechs
EU-Lander, die Schweiz und die Vereinigten Staaten verglichen werden, gehorte Deutschland vor den
jungsten Einkommensteuersenkungen auch zu den Landern mit der héchsten durchschnittlichen effektiven
Besteuerung der Gehalter hoch qualifizierter Personen'’. Diese Position dirfte sich nach der vollstandigen
Umsetzung aller Einkommensteuersenkungen im Jahr 2005 jedoch verbessern. AufRerdem geht aus ver-
schiedenen Studien hervor, dass die effektive Gewinnbesteuerung auf der Ebene von Kdorperschaften im
internationalen Vergleich hoch ist, was fir Standortentscheidungen von Bedeutung ist. Laut einer Unter-
suchung des Sachverstandigenrats zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, der Steuer-
tarife des Jahres 2003 fir sechs EU-Lander zu Grunde liegen, weist Deutschland die hochste effektive
durchschnittliche Steuerbelastung der Ertrége von Investitionen auf, sowohl wenn das Unternehmen seinen
Sitz im Inland hat, a's auch wenn das Investitionsprojekt Uber die Grenze hinweg von einer Muttergesell-
schaft mit Sitz im Nicht-EU-Ausland durchgefiihrt wird. Deutschland gehdrt auch zu den Léndern mit
der hichsten effektiven Grenzsteuerbelastung von Gewinnen'®. Bis zu einem gewissen Grad wird dieses
Ergebnis durch die voribergehende Anhebung des K drperschaftsteuersatzes um 1,5 Prozentpunkte im Jahr
2003 zur Finanzierung zusétzlicher offentlicher Ausgaben im Zusammenhang mit der Flutkatastrophe vom
Herbst 2002 beeinflusst. Diese Mal3nahme entféllt seit Anfang 2004. Jedoch haben Steuersenkungen in
anderen EU-Landern die relative Position Deutschlands seit der Umsetzung der K6rperschaftsteuersenkungen
im Jahr 2001 verschlechtert. AuRRerdem ist die Besteuerung von Korperschaften in den Léndern, die der
Européaischen Union im Mai 2004 beigetreten sind, deutlich niedriger alsin Deutschland™.

Abbildung 2.1 Effektive Steuerbelastung eines Durchschnittsarbeiters, 2003’
In Prozent der Arbeitskosten
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1. Bruttolohn eines Durchschnittsarbeiters fiir den Erstverdiener, 67% dieses Lohns fiir den Zweitverdiener.
Die Quote setzt sich zusammen aus der Einkommensteuer zuziiglich der Arbeitnehmer- und Arbeitgeber-
beitrdge zur Sozialversicherung abziiglich Geldleistungen in Prozent der Arbeitskosten und ist auch unter
der Bezeichnung Steuer- und Abgabenkeil bekannt. Vgl. die Quelle fiir ndhere Einzelheiten zu Verdnde-
rungen bei Konzept und Methodik.

Quelle: OECD, Taxing Wages 2002-2003.

54, Die kumulierten Steuerverginstigungen, die als Subventionen erfasst werden, sind — bereinigt um
alle Steuervergiinstigungen zu Gunsten des Rentensparens — im System der Einkommen- und Korper-
schaftsteuer fir 2004 auf insgesamt etwa 1,6% des BIP (34 Mrd. Euro) geschétzt worden, zuziiglich weite-
rer 0,9% des BIP bei anderen (indirekten) Steuervorschriften®. Die damit einhergehenden Verzerrungen
der Wirtschaftgtétigkeit dirften im Hinblick auf verschiedene Aspekte wie Wirtschaftssektoren, Modalitéaten
der Investitionsfinanzierung und der Entscheidung zwischen Arbeit und Freizeit erheblich sein. Ein Grol3-
teil der Steuerverginstigungen kommt direkt oder indirekt dem Bausektor zugute. Beispielsweise wird mit
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der bei weitem grofiten Steuervergiinstigung fur private Haushalte, der Eigenheimzulage, deren Wert fir
2004 auf insgesamt 7,5 Mrd. Euro geschétzt wird, der Bau von selbst genutztem Wohnraum unterstiitzt.
Steuerverginstigungen zu Gunsten des Bausektors dirften dazu beigetragen haben, dass der Anteil der
Bauinvestitionen an den Gesamtinvestitionen in Deutschland im internationalen Vergleich relativ hoch ist.
Nachdem die Steuervergiinstigungen eine treibende Kraft hinter der Uberdimensionierung des ostdeutschen
Bausektors darstellten, stehen sie derzeit in einer negativen Wechselwirkung mit den erheblichen Leer-
stdnden sowohl bel Biroraum als auch bei Wohnimmobilien in Gesamtdeutschland. Andere Sektoren, die
stark von Steuervergiinstigungen profitieren, sind die Landwirtschaft und die Fischerel, der Bergbau und
das Verkehrswesen. Beispiele fur weitere wichtige Steuerverguinstigungen im Zusammenhang mit der Ein-
kommensteuer sind der Sparerfreibetrag, der den Abzug einer festen Summe an Kapitaleinkommen von der
steuerlichen Bemessungsgrundliage ermdglicht, und die steuerfreien Zuschlége fir Sonntags-, Felertags- und
Nachtarbeit. Wahrend der Sparerfreibetrag die Wahl zwischen Ersparnishildung und Konsum beeinflusst,
verzerren die steuerfreien Zuschlége die Entscheidung von Arbeitnehmern Uber Arbeit oder Freizeit. Die
verschiedenen Sonderregelungen machen das deutsche Steuersystem Ubermaldig komplex und férdern das
Streben nach unangemessenen Einkommensvorteilen (Rent seeking). Einer jlingeren Analyse Uber die
Verteilung der Einkommensteuerschuld zufolge verzeichnen etwa die Halfte der Steuerpflichtigen mit einem
durchschnittlichen positiven Jahreseinkommen von tber 250 000 Euro negative Einkinfte aus Vermietung
und Verpachtung. Ferner wurde festgestellt, dass die negativen Einkiinfte aus diesen Quellen mit der
zunehmenden Hohe der positiven Einkiinfte stiegen. Dieses Ergebnis deutet darauf hin, dass die Verluste durch
Rent seeking motiviert sind, basierend auf groRziigigen Abschreibungsregelungen®. Die Komplexitét der
Steuergesetzgebung erhéht auch die Griindungskosten fir kleine Unternehmen und erschwert Steuerprifungen.

55. In den vergangenen zwei oder drei Jahren stief3en Vorschldge fir eine radikalere Einkommens-
teuerreform — die auf tiefgreifende Verringerungen der Steuerbelastung und eine erhebliche Vereinfachung
des Steuersystems abzielten — in der 6ffentlichen Debatte auf zunehmendes Interesse (Kasten 2.1). Die
Einnahmeausfélle, die — im Vergleich zur Steuergesetzgebung von 2004 — bei einer hypothetischen Um-
setzung eines der umfassenden Steuerreformvorschlége im Jahr 2005 ohne Verbreiterung der Steuerbemes-
sungsgrundlage entstehen wiirden, sind auf insgesamt zwischen 2,0% und 2,4% des BIP (43,7 Mrd. bzw.
52,2 Mrd. Euro) geschétzt worden®. Angesichts des hohen Schuldenstands Deutschlands und einer Defizit-
guote, die 2003 bei anndhernd 4% lag, konnten weitere nicht gegenfinanzierte Steuersenkungen die Staats-
verschuldung Uber ein tragbares Niveau hinaus erhohen und wiirden den Konsolidierungszielen der Bundes-
regierung zuwiderlaufen. Verstarkt wird dieses Risiko durch die Tatsache, dass sich durch Anderungen im
Steuersystem bedingte Mindereinnahmen nur schwer vorhersehen lassen und in der Vergangenheit oft
erheblich unterschétzt wurden.

56. Daher sollten sich kinftige Steuerreformen auf eine Reduzierung der Verzerrungen im Steuersystem
konzentrieren, indem Steuervergiinstigungen und Direktsubventionen drastisch abgebaut und die Regel-
steuersitze gesenkt werden. Manche staatlichen Beihilfen konnten mit sofortiger Wirkung gekiirzt werden,
ohne dass es dazu unbedingt langer Anpassungsperioden bedirfte. Als Beispiel wéren die steuerfreien
Zuschlége fur Nacht-, Sonntags- und Feiertagsarbeit zu nennen, wo die Entscheidung Uber eine mdgliche
Kompensation fir EinbuRen an verfligbarem Einkommen den Tarifverhandlungen Uberlassen bleiben
konnte. Es sollte eine Liste derartiger Posten erstellt und rasch umgesetzt werden. Andere Subventionskirzun-
gen sollten Uber einige Jahre gestreckt werden, damit sich die Wirtschaft an die neuen Umstande anpassen
kann. Senkungen der Regelsteuersétze sollten schrittweise und so eingefiihrt werden, dass ihre Vereinbar-
keit mit dem Prozess der Haushaltskonsolidierung gewahrleistet ist. Auf3erdem muss bei den Bemiihungen
um eine Stérkung Deutschlands a's Unternehmensstandort der Tatsache Rechnung getragen werden, dass
auch hoch qualifizierte Arbeitskréfte immer mobiler werden. Ganz besonders entscheidend ist dieser Aspekt
im Hinblick auf die Tatsache, dass die Bundesregierung sich die Steigerung der Innovationskapazitét der
deutschen Wirtschaft zum Ziel gesetzt hat (vgl. Kapitel 5 weiter unten Uber Innovationen). Deshalb muss
auch die Besteuerung des Faktors Arbeit auf einem konkurrenzfahigen Niveau angesetzt werden, was die
Notwendigkeit verstérkt, ein grof3es Volumen an Steuerverginstigungen und Subventionen bzw. anderen
Ausgaben zu beschneiden, um die steuerliche Belastung beider Faktoren, Arbeit und Kapital, zu reduzieren.
Auch wenn die Umwandlung der Einkommensteuertarife in eine Stufenfunktion die Transparenz des Systems
erhdhen wirde, wére diesim Vergleich zu einem Abbau der Steuerverguinstigungen zweitrangig.
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Kasten 2.1 Jungste Steuerrefor mvor schlége

Der Bezugspunkt fir das bestehende System der Einkommensbesteuerung in Deutschland ist eine umfassende Ein-
kommensteuer mit — im Idealfall — einer Besteuerung im Wohnsitzland, die weder in Bezug auf den Steuersatz noch die
Steuerbemessungsgrundl age zwischen verschiedenen Einkunftsarten unterscheidet. Das derzeitige System weicht in mehre-
ren wichtigen Aspekten von dieser Referenz ab. Insbesondere gibt es zwei getrennte Systeme flir die Besteuerung person-
lichen und unternehmerischen Einkommens, sowohl im Hinblick auf die Rechtsform des Unternehmens (Kapital- oder
Personengesellschaft) als auch die Finanzierungsentscheidungen (Kreditfinanzierung oder Eigenfinanzierung bzw. interne
oder externe Finanzierung), die Stérungen implizieren. Der Systemwechsel vom Anrechnungsverfahren fir Dividenden zum
Halbeinkiinfteverfahren im Jahr 2001, mit dem die Unterschiede in der effektiven Besteuerung im In- und Ausland erzielter
Gewinne verringert werden sollten, bedingte, dass Gewinnausschiittungen und private Einkiinfte aus anderen Quellen nicht
fir alle Einkommensniveaus mit demselben Steuersatz besteuert werden®.

Umfassende Vorschlége zur Reform des Einkommensteuersystems wurden u.a. von Oppositionsparteien im Bundestag,
vom Sachversténdigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung und einem Hochschulforschungsinstitut
vorgelegt®. Allen diesen Vorschlagen ist gemeinsam, dass sie auf betrachtliche Senkungen der Regelsteuersitze und eine
Verbreiterung der Steuerbemessungsgrundlage durch einen deutlichen Abbau von Steuervergiinstigungen abzielen. Einigen
Vorschldgen zufolge sollte der linear progressive Einkommensteuertarif durch einen Stufentarif mit drei Steuersétzen ersetzt
werden. Je nach Vorschlag wirden der Eingangssteuersatz iber einem steuerfreien Einkommensniveau und der Spitzen-
steuersatz jeweils zwischen 12% und 15% bzw. 25% und 36% schwanken. Weniger explizit sind die Vorschl&ge in Bezug
auf das Ausmal’ der Kilirzungen bel den Steuervergiinstigungen. Grof3e Abweichungen zwischen den Vorschlédgen ergeben
sich aus der Behandlung verschiedener Einkunftsarten. Wéhrend der Sachversténdigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung die Einfihrung eines dualen Einkommensteuersystems mit einem einheitlichen Pauschalsatz fur
alle Formen von Kapitaleinkommen und eine progressive Besteuerung der Arbeitseinkommen vorsieht, orientieren sich die
anderen Vorschl&ge weiterhin an der Richtschnur einer umfassenden Einkommensbesteuerung. Ein wesentlicher Vorteil des
Vorschlags des Sachverstandigenrats besteht darin, dass dieser verschiedenen Verzerrungen in der Besteuerung von Kapital-
einkommen ein Ende setzen wirde. Ferner wirde das System die Beibehaltung einer progressiven Besteuerung der
Arbeitseinkommen bei gleichzeitiger Festsetzung international wettbewerbsfahiger Steuersitze auf Kapitaleinkommen
ermdglichen, die der starken Mobilitét von Kapital Rechnung tragen. Eine Reihe von OECD-Landern hat bereits ein duales
Einkommensteuersystem dieser Art eingefuhrt, so z.B. Déanemark, Finnland, Norwegen und Schweden. Einer der Trade-offs
wirde aber darin bestehen, dass die duale Einkommensbesteuerung Anreize zur Umwandlung von Arbeitseinkommen in
Kapitaleinkommen schafft (namentlich fur Selbststandige und kleine Personengesellschaften), insbesondere dann, wenn die
Differenz zwischen dem Steuersatz fiir K apitaleinkiinfte und dem Spitzensteuersatz groRist®.

1. Im Halbeinkunfteverfahren unterliegt nur noch die Hélfte einer Dividende der Kapitalertragsteuer, um die Doppelbesteuerung von
Gewinnen auf der Ebene der Unternehmen und Anteilseigner zu reduzieren. Vgl. OECD (2001).

2. Wegen einer Zusammenfassung der Vorschlége zur Steuerreform vgl. Boss (2003).

3. Vgl. Heady und van den Noord (2001).

Die staatlichen Ausgaben in den neuen Bunded@andern miissen angepasst werden

57. Das Volumen der Transferzahlungen, die dem privaten und dem 6ffentlichen Sektor in den neuen
Bundedandern seit der Vereinigung zugeflossen sind, wird auf insgesamt 125 Mrd. Euro geschétzt, wenn-
gleich es schwierig ist, eine exakte Zahl zu nennen. Gleichzeitig erhdhte sich die Staatsverschuldung in den
neuen Bundesléandern sehr viel rascher alsin den aten, so dass sie das Pro-Kopf-Niveau in Westdeutsch-
land Uberholte. Die staatlichen Investitionen hingegen sind seit 1994 stetig zuriickgegangen (Abb. 2.2). Da
das Wachstum in den neuen Bundesl&ndern noch immer nicht selbsttragend ist und die Arbeitd osigkeit
chronisch hoch bleibt (vgl. Kapitel 1), hat sich die innerdeutsche Debatte tiber die Frage, wie die Forder-
strategie angepasst werden sollte, um in den neuen Landern ein hdheres Aktivitatsniveau zu erreichen, in
jungster Zeit intensiviert. In diesem Zusammenhang ist vorgeschlagen worden, den neuen Bundeslandern
den Status einer , Sonderwirtschaftszone* zu geben, die von bestimmten gesetzlichen Regelungen befreit
wére, wie beispielsweise der Einhaltung strenger Beschéftigungsschutzbestimmungen. Regulatorische
Reform ist jedoch in Gesamtdeutschland vonnéten, um das Wachstumspotenzial des Landes insgesamt zu
erhdhen. Nicht zuletzt wirden auch die neuen Bundeslénder stark von einer Kréftigung der Wirtschafts-
tétigkeit in den aten Landern profitieren. Als zweitbeste L6sung kdnnte wirtschaftlich schwachen Regionen
in Deutschland ein gewisser diskretiondrer Spielraum fir die Einrichtung von Pilotprojekten regulatori-
scher Reformen eingerdumt werden, die dann zu einem spéteren Zeitpunkt im gesamten Land eingefuhrt
werden konnten. Die Bundesregierung plant diesbeziigliche Aktionen.
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Abbildung 2.2 Staatsverschuldung und Investitionen der neuen Bundeslinder
In tausend Euro je Einwohner, in jeweiligen Preisen
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1. Es wird unterstellt, dass die Bevolkerung von 2003 dem Stand von 2002 entspricht.
Quelle: Statistisches Bundesamt; OECD.

58. In einem Sonderkapitel zur wirtschaftlichen Integration der neuen Bundeslander im Wirtschafts-
bericht 2001 vertrat die OECD die Auffassung, dass den Marktkraften wesentlich mehr Raum gegeben
werden miusse als bisher, um in der ostdeutschen Wirtschaft Anpassungen zu erreichen, die fir mehr
Wachstum und Beschéftigung sorgen wirden. In Bezug auf die staatlichen Ausgaben sind u.a folgende
Punkte von Bedeutung:

Erstens behindern besondere Investitionszulagen fir Unternehmen in den neuen Bundesléndern
den Prozess der Haushaltskonsolidierung und scheinen den Erholungsprozess in Ostdeutsch-
land nicht zu unterstiitzen. Die totale Faktorproduktivitét (TFP) liegt Schétzungen zufolge bei
68% des westdeutschen Niveaus®. Da auf der anderen Seite festgestellt wurde, dass die Pro-
duktionstechnologien dem westdeutschen Niveau nahe kommen, dirfte der Abstand bei der
totalen Faktorproduktivitét strukturelle Schwachen der ostdeutschen Wirtschaft widerspiegeln,
die wohl kaum Uber eine Subventionierung von Kapitalakkumulation behoben werden kénnen.
Die Tatsache, dass trotz massiver staatlicher Beihilfen die Pro-Kopf-Investitionen unter das
Niveau in Westdeutschland gefallen sind, ist ein weiterer Beleg, der fir diese Auffassung
spricht. Wenn Subventionen Uber einen langen Zeitraum gewdahrt werden, verlieren sie im
Hinblick auf die Erreichung der gesteckten Ziele mehr und mehr an Wirkung, wéhrend die
Subventionsabhangigkeit zunimmt. So hat die OECD bereits in der Vergangenheit die Auf-
fassung vertreten, dass die anhaltend hohe Subventionierung der Industrie und des Bausektors
die Struktur der Wirtschaft signifikant verzerrt und ihre Anpassungsfahigkeit an die Markt-
kréfte verringert hat®*. Beim Subventionsabbau sind gewisse Fortschritte erzielt worden. Der
Trend zur Anwendung bundesweit einheitlicher Subventionsregel ungen sollte fortgesetzt und
verstarkt werden. Das allméhliche Auslaufen spezifischer Subventionsbestimmungen fir Ost-
deutschland sollte bald angekiindigt werden, um die Unternehmen dazu zu veranlassen, die not-
wendigen Anpassungen vorzunehmen. Die Glaubwrdigkeit der angekindigten Mal3nahmen ist
flr eine effektive Anpassung wichtig. Friihere Plane zur Einstellung spezifischer Subventionen
sind wiederholt gegéndert worden, das jungste Beispid hierflr ist die Verlangerung der Investi-
tionszulage bis 2006 (das Auslaufen war urspringlich fir 2003 geplant). Einheitliche Regeln
fur Gesamtdeutschland wirrden immer noch bedeuten, dass die neuen Bundesldnder wegen
der strukturellen Schwéache ihrer Wirtschaft auf Pro-K opf-Basis mehr Unterstiitzung erhielten.
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e Zweitens lasst sich trotz der Bedeutung der Infrastrukturausstattung fur die wirtschaftliche
Entwicklung nur schwer ein genereller Zusammenhang zwischen Infrastrukturinvestitionen
und Wirtschaftswachstum herstellen. Vielmehr héngen die Verbindungen zwischen Infra-
strukturinvestitionen und Produktivitat von der Auswahl der spezifischen Projekte und deren
Grad an Komplementaritét zu Investitionen des privaten Sektors ab. Angesichts der erheb-
lichen Fortschritte in der Infrastrukturausstattung in den neuen Bundeslandern seit der Wieder-
vereinigung ist es daher nicht l&nger angemessen, die Infrastrukturinvestitionen an einem
Ost-West-Vergleich zu orientieren. Fir mindestens zehn Jahre bestand bei den Infrastruktur-
ausgaben in den neuen Bundeslandern eine Schieflage zu Gunsten von Bereichen wie Kultur,
sozialen Dienstleistungen, Wohnungswesen, Gesundheit und zentraler Verwaltung — Bereiche,
die nicht als Flaschenhélse fiir das Wirtschaftswachstum betrachtet werden kénnen®. Daher
missen |nfrastrukturinvestitionsprojekte auf der Grundlage von K osten-Nutzen-Analysen auf
Einzelfallbasis priorisiert werden.

* Drittens wird mehr als die Halfte der Transfers, die fur die neuen Bundesldander zum Zwecke
von Infrastrukturinvestitionen bereitgestellt werden (, Solidarpakt 11*), effektiv nicht for
Investitionen, sondern vielmehr fiir K onsumzwecke verwendet®®. Dies erklart sich bis zu einem
gewissen Grad aus der Tatsache, dass die offentlichen Haushalte in den neuen Bundesl&ndern
unter niedrigen Steuereinnahmen leiden, eine Situation, die durch die lange Phase der wirt-
schaftlichen Stagnation in Gesamtdeutschland verschérft wird. Um die 6ffentlichen Finanzen
auf ein solideres Fundament zu stellen, muss aber der staatliche Konsum eingeschrénkt werden.
Insbesondere ist es erforderlich, die Grofe des dffentlichen Sektors weiter zu reduzieren. Die
Zahl der offentlich Bediensteten je Einwohner tbersteigt in den neuen Bundesldndern das
entsprechende Niveau in finanzschwachen westdeutschen Bundeslandern um ein Viertel. So
sollte der Solidarpakt als zusétzliches Element auch eine bindende Verpflichtung fir die neuen
Bundedander zur Erbringung von Ex-ante- und Ex-post-Evaluierungen ihrer Ausgaben-
projekte umfassen, die offen legen, fir welche Zwecke bestimmte Projekte verfolgt werden
und andere nicht.

Die Reform der gesetzlichen Rentenversicherung muss fortgesetzt werden ...

59. Die Rentenreform von 2001 zielte darauf ab, die Ausgaben des umlagefinanzierten Rentensystems
einzudammen, um den tendenziellen Anstieg der Rentenversicherungsbeitrége in den kommenden Jahren
zu stoppen und den Effekt auf die Lohnnebenkosten mittel- und langfristig zu ddmpfen, wenn der Alten-
guotient drastisch steigen wird. Die zwei wichtigsten Elemente der Reform waren eine schrittweise Ver-
ringerung der Nettolohnersatzquoten bei den Renten durch Anderungen bei der Indexierung von Renten-
anpassungen und die Forderung der privaten Altersvorsorge als Ausgleich fur die Auswirkungen geringerer
staatlicher Renten auf das Alterseinkommen (vgl. die Wirtschaftsberichte 2001 und 2003). Auch wenn das
Ziel darin bestand, den Rentenbeitragssatz bis 2020 bei unter 20% und bis 2030 bei unter 22% zu halten,
enthielt das Gesetz gleichzeitig aber auch eine Bedingungsklausel, die die Bundesregierung dazu verpflich-
tet, weiterreichende MalRnahmen vorzubereiten, wenn sich herausstellen sollte, dass diese Obergrenzen
nicht eingehalten werden kénnen. Im Jahr 2003 geriet das System dann unvorhergesehen und weitgehend
auf Grund des schwachen Wirtschaftswachstums sowohl von der Ausgaben- als auch von der Einnahme-
seite her unter Druck, und es wurde klar, dass die Beitragssatze ohne weitere Mal3nahmen bereits 2004
Uber den Zielwert hinaus angehoben werden miissten. Auf3erdem ergab eine neue Studie, mit deren Durch-
fihrung die Bundesregierung eine unabhangige Expertenkommission beauftragt hatte, dass die Renten-
versicherungsbeitrage ohne weitere Reformen mittel- und langfristig auf 24,2% im Jahr 2030 und 25,6%
im Jahr 2040 steigen und mithin die Zielvorgaben der Regierung um eine erhebliche Marge Uberschreiten
wiirden®. In diesem Zusammenhang empfahl der Soziabeirat fiir die Bundesregierung in Fragen der gesetz-
lichen Rentenversicherung die Umsetzung weiterer Strukturreformen, um die Tragfahigkeit der Renten-
versicherung zu sichern, und schlug u.a. eine Anhebung des gesetzlichen Renteneintrittsalters ab dem
néchsten Jahrzehnt vor?,

45



60. Die Bundesregierung reagierte mit der Vorlage von zwel Gesetzentwirfen, die mittlerweile nach
einem parlamentarischen Vermittlungsverfahren zwischen Bundestag und Bundesrat verabschiedet worden sind:

» Erstens wurde ein Renten-Notpaket zur kurzfristigen Stabilisierung der Beitragssitze um-
gesetzt. Zu den Maldnahmen zéhlen insbesondere die Verschiebung der Rentenanpassung von
2004 auf 2005, die volle Ubernahme des Beitrags zur Pflegeversicherung durch die Rentner
(zuvor erfolgte die Finanzierung zu gleichen Anteilen durch Rentenversicherung und Rentner)
und das Abschmelzen der Schwankungsreserve auf 20% einer Monatsausgabe (gegentber
50% im Jahr 2003).

e Zweitens hat das Parlament Mal3nahmen verabschiedet, die die Rentenanpassung ab dem Jahr
2005 an das Verhdltnis Beitragszahler/Rentenbezieher kniipfen und die Altersgrenze fir den
frihestmdglichen Beginn der vorzeitigen Altersrente wegen Arbeitslosigkeit von 60 auf 63
Jahre anheben; letztere Maltnahme soll schrittweise zwischen 2006 und 2008 wirksam werden.
Andererseits beschloss die Bundesregierung, die Entscheidung Uber eine mdgliche Anhebung
des gesetzlichen Renteneintrittsalters auf das Jahr 2010 zu vertagen.

61. Aullerdem werden derzeit Gesetze ausgearbeitet, um die Anspruchskriterien fir die Forderung
der privaten Altersvorsorge (Riester-Rente) zu vereinfachen. Schliefdich unterliegen die gesetzlichen Renten
ab 2005 einer neuen steuerlichen Regelung, in der die Beitrage in der Investitions- und Akkumul ationsphase
von der Steuer befreit sind, wdhrend die Renten selbst besteuert werden (EET). Derzeit sind die Arbeit-
nehmerbeitrage zur gesetzlichen Rentenversicherung nur bis zu einem gewissen Schwellenwert steuerfre,
und die Renten bleiben weitgehend unbesteuert. Mit der neuen Regelung, die durch ein Urteil des Bundes-
verfassungsgerichts initiiert wurde, soll die Besteuerung der gesetzlichen Renten und Beamtenpensionen
harmonisiert werden, daletztere voll besteuert werden.

62. Rentenanpassungen mit dem Beitragaufkommen zu verknipfen ist ein wichtiger Schritt, um das
System der gesetzlichen Rentenversicherung auf ein tragfahiges Fundament zu stellen. Simulationen der
Bundesregierung zufolge wirde das neue Gesetz bis 2015 eine Stabilisierung des Rentenversicherungs-
beitrags bei 19,5% der Lohnbasis erméglichen, wobel der Beitragssatz zwischen 2010 und 2015 voriber-
gehend auf 18,5% zuriickgehen und 2017 dann auf 19,6% steigen wirde, wahrend die Schwankungsreserve
in den kommenden Jahren auf ein Niveau von 0,9 Monatsausgaben aufgestockt wiirde (Abb. 2.3).

Abbildung 2.3 Projizierte Beitragssitze zur gesetzlichen Rentenversicherung
vor und nach der Reform
In Prozent des Bruttolohns
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Quelle: Deutsche Bundesregierung.

46



63. Die Projektionen der Beitragssatzentwicklung auf der Basis der von der Bundesregierung in
Auftrag gegebenen Studie bestétigen, dass die verabschiedeten gesetzlichen Malihahmen die Beitragssétze
in den kommenden zehn Jahren wahrscheinlich auf ihrem derzeitigen Niveau begrenzen und bis 2030 bei
22% halten werden. Der angestrebte Rentenversi cherungsbeitragssatz von 22% im Jahr 2030 wiirde aber
noch immer einen deutlichen Anstieg der Abgabenbelastung des Faktors Arbeit bedeuten, der mit Anhebun-
gen anderer Sozialabgaben zusammentreffen durfte, namentlich fir die Kranken- und Pflegeversicherung.
AulRerdem besteht ein Risiko, dass die Abgabenlast in Zukunft stérker steigen wird a's derzeit projiziert.
Die Tatsache, dass Notmalinahmen in Kraft gesetzt wurden, um die Beitragssdtze 2004, d.h. zwei Jahre
nach der vorangegangenen Rentenreform, stabil zu halten, ist ein jingstes Beispie hierfur. In der Tat wirde
die angestrebte Plafondierung der Beitragsséatze bel 22% unter Zugrundelegung der derzeitigen Projektionen
2030 Uberschritten werden, wenn der Effekt der 2004 ausgesetzten Anpassung durch neue negative Ent-
wicklungen auf der Ausgaben- bzw. Einnahmeseite teilwei se wettgemacht wiirde. Weitere Notmal3hahmen
wurden die subjektiv empfundene Unsicherheit ber die kiinftige Entwicklung der Renten und der Fiskal-
politik ganz algemein erhthen. Daher sollten rasch zusétzliche Mal3nahmen zur Einddmmung des kinftigen
Anstiegs der Rentenversicherungsbeitragssétze ergriffen werden, die gewéhrleisten, dass die Erreichung
des Ziels der Bundesregierung von 22% keine weiteren unvorhergesehenen Malinahmen erfordern wird. In
der Tat wére der Anpassungsbedarf, dem sich die politischen Entscheidungstrager derzeit gegenlibersehen,
geri ngzegr gewesen, wenn in den vergangenen 15 Jahren bereits entschiedenere Malinahmen ergriffen worden
wéren~.

64. Daraus folgt, dass eine schrittweise Anhebung des gesetzlichen Renteneintrittsalters — die impli-
Ziert, dass ein bestimmter Richtwert fir die Lohnersatzquote im Ruhestand erst in hdherem Alter erreicht
wird — bald angekiindigt werden sollte, damit die Anteile der in Erwerbstétigkeit und im Ruhestand ver-
brachten Lebenszeit neu austariert werden kdnnen. Die durchschnittliche Ruhestandsdauer stieg zwischen
1960 und 2002 um 66% auf 14,3 Jahre fir Manner und 18,3 Jahre fUr Frauen. Auf3erdem wird die L ebens-
erwartung von heute bis zum Jahr 2030 schatzungsweise um nahezu 3 Jahre zunehmen. Eine rechtzeitige
und schrittweise Einflhrung dieser Mal3nahme wirde sicherstellen helfen, dass die grofRere Zahl dlterer
Arbeitskréfte vom Arbeitsmarkt absorbiert wird. AuBerdem kdnnten Entscheidungen zur Einddmmung
alterungsbezogener Ausgaben kiinftig politisch noch schwerer durchzusetzen sein, als dies heute der Fall
ist. Eine Anhebung des gesetzlichen Rentenalters von 65 auf 67 Jahre, die gemal? dem Vorschlag der von
der Bundesregierung eingesetzten Kommission zwischen 2011 und 2035 schrittweise erfolgen sollte, wiirde
Schétzungen zufolge 2030 eine Reduzierung der Rentenbeitragssétze um 0,6 Prozentpunkte ermdglichen.
Eine Regelatersgrenze von 67 Jahren ist bereits in einigen anderen OECD-Landern in Kraft, so z.B. in
Norwegen und den Vereinigten Staaten.

65. Aulerdem sollten Abschlage und Zuschlége im Falle einer Frith- oder Spétverrentung versiche-
rungsmathematisch neutraler gestaltet werden. Gegenwartig sind die Abschl&ge nicht grol3 genug, um die
finanziellen Anreize zum Ubergang in den Ruhestand vor dem gesetzlichen Renteneintrittsalter zu beseiti-
gen®. OECD-Schétzungen legen den Schiuss nahe, dass die Erreichung versicherungsmathematischer
Neutralitét in Bezug auf die individuelle Vermbgensposition aus der Rente die Gesamterwerbsquote in
Deutschland 2025 um 0,5-1,2% erhohen konnte®™. In einem versicherungsmathematisch fairen System
wirde die Wahl des Arbeitnehmers zu Gunsten einer Friih- oder Spétverrentung, bezogen auf das gesetz-
liche Renteneintrittsalter, durch die Einrichtung individueller Rentenkonten erleichtert, die es dem Ver-
sicherten ermoglichen, seine Rentenanspriiche anhand der Erwerbs- und Beitragsbiographie zu ermitteln.
Leistungen, die nicht an die individuellen Beitragszahlungen der Empfénger gekniipft sind, werden am
besten aus dem allgemeinen Steueraufkommen und nicht aus lohnbezogenen Beitrégen finanziert. Auf3er-
dem muss die effektive Frihverrentung auf Grund von Transferleistungen, die im Zusammenhang mit der
Arbeitdosigkeit stehen, weiter reduziert werden. Mal3nahmen zur Beseitigung von Negativanreizen fur die
Erwerbstétigkeit von Frauen wiirden ebenfalls dazu beitragen, die negativen Effekte der demographischen
Alterung auf das Arbeitskrafteangebot zu kompensieren (vgl. Kapitel 3 weiter unten).

66. Die Bundesregierung hat weitere Schritte zur Stérkung der privaten Altersvorsorge in die Wege

geleitet, jedoch kénnte die Konsistenz der Malinahmen zur Verfolgung dieses Ziels noch verbessert werden.
Schritte zur Vereinfachung der Antragsverfahren fir ein staatlich gefordertes privates Altersvorsorge-
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programm, das 2002 in Kraft trat (die Riester-Rente), werden dazu beitragen, dass die Teilnahme an diesem
Programm, die bisher moderat geblieben ist, deutlich zunimmt. So werden die Versicherten nur beim Ab-
schluss dieses Altersvorsorgevertrags und nicht jahrlich einen Antrag auf staatliche Férderung stellen
missen. Jedoch konnte sich eine geplante Regelung, die fir Frauen und Manner gleiche Prémien vorsieht,
negativ auf die Beteiligung an der Riester-Rente auswirken.

67. Ganz algemein gesehen sollte die Bundesregierung angesichts der hohen fiskalischen K osten der
Subventionen fir die private Altersvorsorge in den kommenden Jahren, in denen die Inanspruchnahme
dieses Programms steigen wird, Uberprifen, bis zu welchem Grad die Subventionen private Haushalte dazu
veranlassen, wirklich mehr zu sparen oder ob sie nicht zur Substitution zwischen verschiedenen Spar-
instrumenten fihren. In der Tat deutet die relativ grof3ziigige Rentenversorgung in Deutschland darauf hin,
dass die Substitutionseffekte erheblich sein kdnnten.

... wahrend die Reform der Versorgung fiir Staatsbedienstete nun beginnen muss

68. Ein wichtiger Baustein der Konsolidierungspolitik der Bundesregierung in den vergangenen
Jahren war die Einddmmung der Ausgaben flr das aktive Persond. Viele Jahre in Folge ist die Beschéfti-
gung im &ffentlichen Dienst insgesamt j&hrlich um 1,5% oder mehr geschrumpft, womit das Ziel der Bundes-
regierung fur die Bundesverwaltung erfiillt wurde. In den letzten beiden Jahren allerdings lief3 der Beschéf-
tigungsabbau nach. Die Lohndéampfung leistete einen weiteren Beitrag zur Einddmmung des staatlichen
Konsums. Wie im Wirtschaftsbericht 2003 hervorgehoben wurde, sind dartiber hinaus Schritte in die Wege
geleitet worden, um das Humanressourcenmanagement zu verbessern, obwohl diesbeziiglich noch mehr
getan werden muss. Die Reform des offentlichen Sektors sollte sich auch mit dem wachsenden Druck
auseinander setzen, der durch die Ausgaben fir die Verrentung von Staatsdienern entsteht.

69. Die Beamtenpensionen werden aus dem Staatshaushalt und nicht aus der allgemeinen Renten-
versicherung gezahlt. Aul3erdem erhalten Angestellte im dffentlichen Dienst zusétzlich zu den Leistungen
aus der allgemeinen Rentenversicherung eine Zusatzversorgung. 2004 belaufen sich die kombinierten
Ausgaben insgesamt auf rd. 1,5% des BIP, abziiglich der Versorgungs eistungen fir ehemalige Beschéftigte
der Deutschen Bundesbahn und der Deutschen Post (0,4% des BIP), fur die die Bundesregierung ebenfalls
einen Anteil Gbernimmt. In jlngster Zeit haben sich die Ausgaben beschleunigt, seit 1995 sind sie insge-
samt um Uber 40% gestiegen. Versorgungsausgaben und -dynamik sind auf den verschiedenen Verwal-
tungsebenen unterschiedlich. Die Ausgaben der Lander und Gemeinden belaufen sich insgesamt auf mehr
als das Vierfache der Ausgaben des Bundes und sind in der Vergangenheit rascher gestiegen. Der in der
Vergangenheit beobachtete Anstieg der Gesamtausgaben ist in erheblichem Ausmal? auf Erhdhungen der
Beziige und Anderungen in der Qualifikationsstruktur der Bediensteten zu Gunsten hoherer Qualifikationen
zurtickzufiihren, die zu einer Erhéhung der Versorgungsausgaben pro Person gefuhrt haben. Verdnderungen
in der Altersstruktur der Bediensteten und die Frihpensionierung sind aber ebenfalls wichtige Bestimmungs-
faktoren. Das durchschnittliche Renteneintrittsalter der Beamten auf Lebenszeit liegt bei rd. 60 Jahren, d.h.
ein Jahr hoher as in der gesetzlichen Rentenversicherung. Die Frithverrentungsprogramme in Zusammen-
hang mit der Privatisierung der Deutschen Bundespost und der Deutschen Bundesbahn haben zu einem
verstérkten Ausscheiden aus dem Erwerbsleben gefiihrt, wenn diese Programme auch Ende der neunziger
Jahre audiefen. Derzeit gehen nur rd. 18% der Beamten bei Erreichung der gesetzlichen Altersgrenze von
65 Jahren in den Ruhestand. Jedoch ist das Durchschnittsalter der aktiven Beamten insgesamt in den ver-
gangenen Jahren — trotz der Frihverrentungen — kontinuierlich gestiegen und lag 1999 bei 42 Jahren.

70. In den kommenden Jahren und Jahrzehnten wird die Alterung der Bediensteten des offentlichen
Sektors eine drastische Beschleunigung der Pensionsausgaben zur Folge haben. Unter Zugrundelegung von
Projektionen der Bundesregierung zum Ubergang in den Ruhestand und zur Anpassung der Pensionen
sowie unter der Annahme eines nominalen BIP-Wachstums von rd. 3,5% bis 2009, die mit dem mittel-
fristigen Referenzszenario der OECD in Einklang steht, und 3% in der Folgezeit, wirden die Versorgungs-
ausgaben fiir den offentlichen Dienst von derzeit rd. 1,5% des BIP bis 2025 auf 2,2% steigen (Abb. 2.4)*.
Die Ausgaben fir die Zusatzversorgung der Arbeiter und Angestellten im offentlichen Dienst werden sich
den Projektionen zufolge rascher beschleunigen as die entsprechenden Ausgaben fir Beamte. Ferner
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werden die Ausgaben auf der Ebene der Bundeslénder und Gemeinden wesentlich stérker wachsen als auf
der Ebene des Bundes. Innerhalb der kommenden zehn Jahre dirften erstere im Vergleich zu letzteren auf
das Siebenfache steigen. Auf langere Sicht werden die Auswirkungen in den neuen Bundesléndern beson-
ders spirbar sein. Derzeit sind dort die Aufwendungen fir pensionierte Beamte, ohne Berilicksichtigung
der aus der DDR-Ara stammenden Verpflichtungen, in Ostdeutschland recht gering (0,3 Mrd. Euro). Den
Projektionen zufolge werden sich die Ausgaben bis zum Ende des Jahrzehnts schrittweise auf rd. 1 Mrd.
Euro erhéhen und danach beschleunigen, wobei das Niveau von 2040 den fur 2010 projizierten Wert um
das 11fache Ubersteigen wird.

Abbildung 2.4 Pensionszahlungen fiir Beamte'
In Prozent des BIP
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1. Das Szenario enthdlt OECD-Projektionen fiir das Jahr 2005 und geht von einem jéhrlichen Wachstum des
nominalen BIP von 3% zwischen 2009 und 2015 sowie von 2,7% ab 2016 aus.
Quelle: Deutsche Bundesregierung; OECD.

71. Gesundheitsbezogene Ausgaben fir Beamte sowie Arbeiter und Angestellte im offentlichen
Diengt erhdhen den fiskalischen Druck. Anders as in der gesetzlichen Krankenversicherung zahlen der
Bund und die Landerregierungen Beihilfen zur Ubernahme eines Teils der Gesundheitskosten der aktiven
und pensionierten Beamten. Das ist ein Ersatz fur die Regelung im privaten Sektor, wo der Arbeitgeber
50% der Krankenversicherungsbeitrdge Ubernimmt. Da zwischen den Pro-K opf-Gesundheitsausgaben und
dem Alter wie auch der Lange der Ruhestandsphase eine positive Korrelation besteht, diirfte die negative
Altersdynamik tiefgreifende Auswirkungen auf die staatlichen Gesundheitsausgaben haben.

72. Die projizierten Entwicklungen erfordern politische Maf3nahmen. Die Reform des offentlichen
Sektors sollte die Reallokation von Arbeitskraften innerhalb und aufferhalb des offentlichen Sektors erleich-
tern, damit die Effizienz des offentlichen Sektors gesteigert und der Rickgriff auf Frihverrentungs-
programme als Instrument zum Personalabbau verhindert wird (vgl. das Sonderkapitel zur Reform des
offentlichen Sektors im Wirtschaftsbericht 2003). Gewisse Merkmale des Systems der Altersversorgung
und der Finanzierung der Gesundheitsversorgung fir Staatsbedienstete wirken sich negativ auf das
Arbeitsangebot aus und behindern die Reallokation von Arbeitskréften sowohl innerhalb des dffentlichen
Sektors as auch zwischen dem 6ffentlichen und dem privaten Sektor. Als wesentliche Merkmale sind in
diesem Zusammenhang zu nennen:

« Die Pensionsanspriiche der Beamten orientieren sich an den ruhegehaltsféhigen Dienstbeziigen
am Ende der Laufbahn und nicht dem Grundgehalt wahrend des gesamten Beschéftigungszeit-
raums, wie dies in der gesetzlichen, auf dem Umlageverfahren basierenden Rentenversicherung
der Fal ist. Unter der Annahme sonst gleicher Bedingungen beglnstigt dies Bedienstete mit
minimalen Beschéftigungsvertragen im ersten Teil ihres Erwerbd ebens gegentiber Bediensteten
mit einer stetigeren (Vollzeit-) Beschéftigung, da beide Gruppen letztlich dasselbe Pensions-
niveau erhalten. Mit zunehmender Flexibilitét der Beschéftigungsvertrage wirkt sich dies negativ
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auf die Erwerbstétigkeit wahrend des Lebenszyklus aus. Aulderdem besteht ein Anreiz zur Opti-
mierung der Rentenanspriiche durch starke Besoldungserhéhungen mit zunehmendem Dienst-
ater, was negative Auswirkungen auf das Budget hat.

« Die Beihilfebestimmungen zur Gesundheitsversorgung von Beamten sind auf Bundes- und Lénder-
ebene unterschiedlich.

» Diezusétzliche Versorgungsrente fr Angestellte des tffentlichen Dienstes kann im Allgemeinen
nicht aufrechterhalten werden, wenn der Angestellte in ein privates Beschaftigungsverhaltnis Uber-
wechsdlt, eine Ausnahme bilden Sonderfélle, in denen der frihere und der neue Arbeitgeber Gber
eine Beteiligung des 6ffentlichen Sektors miteinander verbunden sind.

Daher sollten zur Forderung der Arbeitskréftereallokation und Einddmmung der Versorgungs-
ausgaben folgende M al3nahmen umgesetzt werden:

*  Der Beamtenstatus auf Lebenszeit sollte auf ein Mindestmal3 reduziert oder ganzlich abgeschafft
werden (vgl. Kapitel 5 weiter unten zum Hochschulsystem). In der Schweiz wurde das Berufs-
beamtentum jiingst abgeschafft®.

» Die Regelungen bezuglich der Altersversorgung fir Beamte sollten mit denen der gesetzlichen
Rentenversicherung voll harmonisiert werden, und es sollte ein transparenter Zusammenhang
zwischen Beitragen und L eistungen entsprechend der individuellen Beitragshiographie hergestel It
werden. Dies wirde dazu beitragen, die Mobilitét der Arbeitskrafte zwischen den Sektoren zu
verbessern.

» Das Beihilfesystem sollte aufgegeben und die Krankenversicherung fur Arbeitnehmer im 6ffent-
lichen Dienst den gleichen Regeln unterworfen werden, wie sie fir Beschéftigte des privaten
Sektors gelten.

73. Fortschritte in allen diesen Bereichen lassen sich nicht alein durch Politikinitiativen der Bundes-
regierung erzielen, sondern erfordern konzertierte Aktionen mit Beteiligung der Bundedander. Auch das
System der Versorgungsleistungen fir Abgeordnete sollte Uberarbeitet werden. Derzeit unterliegen die
Abgeordnetenpensionen Sonderregelungen, die bereits nach wenigen Jahren hohe Anspriiche begriinden.
Infolgedessen gibt es zwischen Erwerbs- und Pensionseinkommen eine starke Schieflage zu Gunsten des
Letztgenannten. Um die Negativanreize fir das Arbeitsangebot zu reduzieren, sollte das System mit den
fr die algemeine Rentenversicherung geltenden Regeln in Einklang gebracht werden. Sollte die Gesamt-
vergitung der Parlamentarier auf Grund dieser Anpassung dann als zu niedrig betrachtet werden, kénnten
die Bezlige entsprechend erhoht werden. Aufderdem wiirde die Vorfinanzierung der Beamtenpensionen zur
Abfederung des projizierten Ausgabenanstiegs beitragen. Es ist vorgeschlagen worden, Uber eine Ver-
langerung der wdchentlichen Arbeitszeit der Beamten ohne entsprechenden Lohnausgleich eine Reserve
fir die Beamtenpensionen zu bilden®. Isoliert angewendet konnte die Aufkommensel astizitét dieser Mal3-
nahme aber verhdtnismaliig gering sein. Um fiskalisch wirksam zu sein, misste die Verlangerung der
Arbeitszeit mit zusdtzlichen Kirzungen im Personalbestand einhergehen, die auf der Grundlage einer
Neufestlegung der Prioritéten des offentlichen Sektors erfolgen sollten. Ganz allgemein gesehen muss der
durch die Alterung der 6ffentlichen Bediensteten bedingte fiskalische Druck als eine weitere ernsthafte
Herausforderung betrachtet werden, die die Notwendigkeit effektiver Einsparungen bei den staatlichen
Ausgaben verstarkt, damit Uber einen raschen Abbau der Staatsverschuldung eine Vorfinanzierung erreicht
werden kann.

Wie andere Lander sieht sich auch Deutschland der Herausforderung gegentiber, die Effizienz des
Gesundheitssystems zu steigern

74. Das deutsche System der Gesundheitsversorgung bietet der Bevdlkerung einen universellen

Krankenversicherungsschutz und Zugang zu einer exzellenten V ersorgungsinfrastruktur. Gleichzeitig zahlt
Deutschland zu den Landern mit dem hdchsten BIP-Anteil der Gesundheitsausgaben im OECD-Raum. Die
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einzelnen Gesundheitsaktivitéten verzeichnen ein verhdtnismallig hohes Niveau, wie an den Zahlen fir
Krankenhausfélle, Dauer der Krankenhausaufenthalte, Frequenz kostspieliger Behandlungen — wie etwa
herzchirurgische Eingriffe — und fir Patientenkontakte mit Arzten abzulesen ist®. Obwohl zuvor einge-
fuhrte K ostendampfungsmal3nahmen dazu beigetragen haben, das Wachstum der Gesundheitsausgaben seit
1992 unter dem OECD-Durchschnitt zu halten, sind Belege fir unnétige Diagnoseverfahren und chirur-
gische Eingriffe vorhanden, die darauf hindeuten, dass nach wie vor erheblicher Spielraum fur Effizienz-
steigerungen vorhanden ist®®. Schatzungen legen nahe, dass Ausgaben fiir unnétige Gesundheitsdienst-
leistungen oder solche mit mangelhafter Qualitét auf ein Viertel der Ausgaben des Gesundheitssystems
veranschlagt werden kénnen®’. Vor diesem Hintergrund hat die Bundesregierung eine Reform des gesetz-
lichen Krankenversicherungssystems eingefuhrt, die im Januar 2004 in Kraft trat und darauf abzielt, die
Kosten der gesetzlichen Krankenversicherung zu senken und ihre Effizienz zu steigern.

Diejungste Reformtragt zu einer Einddmmung der Kosten und Effizienzsteigerung des
Gesundheitssystems bel ...

75. Die Ausdehnung der Festbetragsregelung® auf einige patentgeschiitzte Medikamente, ein Bestand-
teil der Reform, fhrt zu Einsparungen. Vor Inkrafttreten der Reform waren ale patentgeschiitzten Medika-
mente von der Festbetragsregelung ausgenommen und profitierten so von einem héheren Preisniveau, was
zur Entwicklung neuer Medikamente veranlasste, selbst wenn diese im Vergleich zu den bereits existieren-
den Préparaten keine zusétzlichen therapeutischen Vorteile hatten. Infolge der Reform werden patent-
geschiitzte Medikamente, die keinen zusétzlichen therapeutischen Nutzen bieten, in die Festbetragsrege-
lung einbezogen, wodurch die Arzneimittelkosten der gesetzlichen Krankenkassen gesenkt werden, ohne
die Entwicklung innovativer Medikamente zu hemmen, die die therapeutische Wirkung erhdéhen. Hinzu
kommt, dass der Abschlag auf die Herstellerabgabepreise fir die gesetzlichen Krankenkassen beim Kauf
von Arzneimitteln, die nicht unter die Festbetragsregelung falen, von 6% auf 16% erhoht wurde. Zu den
Schritten, die zur Deregulierung der Apotheken in die Wege geleitet worden sind, zéhlen die Freigabe der
Preise fur nicht rezeptpflichtige Arzneimittel wie auch die Moglichkeit, kleine Apothekenketten mit bis zu
vier Apotheken und Versand-Apotheken zu betreiben. Diese Mal3nahmen werden wahrscheinlich einen
Rickgang der Preise fur nicht rezeptpflichtige Arzneimittel zur Folge haben.

76. Die Malinahmen der Gesundheitsreform vereinheitlichen die Zuzahlungsbestimmungen bei den
verschiedenen Leistungsarten und erweitern damit das Spektrum der Dienstleistungen, bei denen Zuzah-
lungen gefordert werden. So leisten beispielsweise erwachsene Patienten eine Zuzahlung von 10% der
Kosten fUr medizinische Leistungen und verschriebene Arzneimittel, mit einer Untergrenze von 5 Euro
und einer Obergrenze von 10 Euro. Die Zuzahlungen sind insbesondere auf Arzt- und Zahnarztbesuche
ausgedehnt worden, fur die Patienten in jedem Quartal, in dem sie einen Arzt aufsuchen, 10 Euro zahlen
missen. Praventivkonsultationen sind von den Zuzahlungen ausgenommen, und flr Sozia hilfeempfanger
gelten niedrigere Zuzahlungen. Insgesamt sind die Zuzahlungen generell auf 2% des Bruttojahreseinkom-
mens und fir chronisch Kranke auf 1% des Bruttojahreseinkommens beschrankt®. Aus den Daten fiir 2002
geht hervor, dass der Anteil der Gesundheitsausgaben, die in Deutschland aus eigener Tasche bezahit
werden, vor der Reform zu den niedrigsten im OECD-Raum gehdrte. Angesichts des relativ grof3en Spiel-
raums der Patienten bei Arztbesuchen dirfte eine Erweiterung der begrenzten Zuzahlung auf diese Leis-
tungen die Ineffizienz verringern, die aus einer exzessiven Leistungsnachfrage resultiert, wenngleich die
Obergrenze fur Zuzahlungen — die zur Sicherung des universellen Zugangs eingefuhrt wurde — diesen
Effekt in Grenzen halten wird. AuRerdem durfte die Neuregelung der Zuzahlungen fir Medikamente den
Anreiz zur Verwendung kostengiinstiger Arzneimittel erhthen, da die Zuzahlungen zuvor nicht vom
Medikamentenprei s abhangig waren. Die Zahlungen der Krankenkassen an die Apotheken fiir die Ausgabe
von Arzneimitteln werden nicht Ianger von deren Preis abhéngen, was Apotheken den Anreiz nehmen
wird, teure Arzneimittel zu verkaufen. So ist die Ausweitung der moderaten Zuzahlungen in der ambulan-
ten Versorgung ein begrifRenswerter Beitrag zur Effizienzsteigerung, wahrend ein breiter Zugang der
Bevolkerung zur Gesundheitsversorgung weiterhin gewéhrleistet ist. Obwohl jingere Daten auf einen
Riickgang der Arztbesuche schlief3en lassen — der wahrscheinlich bis zu einem gewissen Grad eine Norma-
liserung nach der starken Inanspruchnahme &rztlicher Dienstleistungen Ende 2003 widerspiegelt —, dirfte
der Effekt auf die Nachfrage nach Gesundheitsdienstlei stungen nur geringfiigig sein.
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77. Die Krankenkassen haben auch bestimmte Leistungen aus ihrem Katalog gestrichen. Konkret
haben die gesetzlichen Krankenkassen das Sterbe- und Entbindungsgeld wie auch Sehhilfen/Brillen und
rezeptfreie Medikamente aus dem Leistungskatalog herausgenommen. Die Kostenilbernahme von kiinst-
licher Befruchtung, Sterilisation wie auch Fahrkosten zur ambulanten Behandlung sind gekiirzt worden.
Wieim Fall der Zuzahlungen dirfte die private K osteniibernahme zu einem effizienteren Nachfrageniveau
fuhren, und die Kirzungen werden die gesundheitsbezogenen finanziellen Risken der Krankenversicher-
ten wohl kaum signifikant verschlechtern.

78. Diagnoseorientierte Fallpauschalen (DRG) — die im Rahmen einer friheren Gesundheitsreform
verabschiedet wurden (vgl. den Wirtschaftsbericht 2003) — sind fur die Krankenhéauser ab diesem Jahr
Pflicht und werden sich ab 2005 auf die Krankenhausbudgets auswirken. Wie im Wirtschaftsbericht 2003
dargelegt wurde, zeigen die in anderen Landern gesammelten Erfahrungen, dass DRG-Systeme auf Grund
der kiirzeren Verweildauer im Krankenhaus zu K osteneinsparungen filhren kénnen, gleichzeitig aber auch
eine genaue Kontrolle der Versorgungs eistungen voraussetzen, um Anreizen zur Kostenreduzierung zu
Lasten der Versorgungsqualitét und durch das so genannte ,, Rahmabschdpfen® von Patienten entgegen-
zuwirken. Die Qualitétskontrollen werden mit der Einfiihrung der DRG-Systeme in Deutschland gestarkt,
und ab 2005 werden von den Krankenkassen und Arzteverbanden erstellte Berichte (iber die Qualitét der
stationéren Versorgung verfugbar sein.

79. Die Gesundheitsreform hat den Spielraum fir den Abschluss selektiver Vertrége zwischen
Krankenkassen und den Erbringern von Gesundheitdeistungen erweitert, eine Empfehlung, die in den
Wirtschaftsberichten 1997 und 2003 formuliert wurde. Obgleich dies den Krankenkassen die Ausarbeitung
von Programmen zur systematischen Steuerung der Versorgungsprozesse (Managed Care) ermdglicht, ist
das zuldssige Spektrum fir die selektiven Vertragspartner bisher begrenzt. Managed Care ist in Deutsch-
land bisher praktisch nicht existent®. Einige Befunde aus anderen OECD-L &ndern legen den Schluss nahe,
dass die von den Krankenkassen angebotenen Managed-Care-Programme ein nitzliches Instrument zur
Reduzierung ineffizienter Gesundheitseistungen darstellen kénnen, ohne die Gesundheitsergebnisse zu
beeintrachtigen. Zu den Beispiden fir Managed Care zdhlen Programme, bei denen sich die Patienten
vorab verpflichten, die Wahl des Leistungserbringers einzuschranken, wie dies auch im Gatekeeper-
System der Fall ist, in dem der Versicherte zundchst einen Hausarzt aufsucht, der eine Lotsenfunktion
austibt und dartber entscheidet, ob er den Patienten an einen anderen Leistungsanbieter tberweist.
Managed-Care-Programme haben auch durch das Benchmarking von Anbieterleistungen, so genannte Disease-
Management-Programme (DMP) bzw. detaillierte elektronische Patientenakten Effizienzsteigerungen
erzielt*, Durch die Erméglichung individueller Vertragsabschliisse werden den Krankenkassen Anreize
geboten, nicht nur hinsichtlich der Verwaltungskosten, sondern auch in Bezug auf die Kosteneffizienz der
flr ihre Patienten gekauften Dienstleistungen miteinander in Wettbewerb zu treten, wahrend dem Einzel-
nen bel der Auswahl der Leistungen nach eigenen Préferenzen ein gewisser Spielraum eingeraumt wird.

80. Konkret erméglicht das jingste Reformpaket Krankenkassen, mit Krankenhdusern zur Erbrin-
gung einiger ambulanter Leistungen, die ansonsten nur selten angeboten werden, V ertrége auszuhandeln,
sowie zur Erbringung von Leistungen, fir die in den Kollektivvertrégen der Abschluss selektiver Vertrage
gestattet ist. Ferner erhaten die Krankenkassen die Mdglichkeit zu selektiven Vertragsabschliissen mit
Netzen der integrierten Versorgung, die erst noch eingerichtet werden mussen. Mit den selektiven Ver-
trégen fUr die integrierte Versorgung soll Spielraum geschaffen werden, um die Effizienz durch eine bessere
Koordinierung zwischen den Anbietern von Gesundheitseistungen zu steigern, zumal die starke Dezentra-
liserung des deutschen Gesundheitssystems zusammen mit der unbeschrankten Wahimdglichkeit der
Patienten im Bereich der ambulanten Versorgung zu unnétigen Diagnose- und Therapieverfahren beitragt.
Zur weiteren Forderung der integrierten Versorgung sieht die Gesundheitsreform auch finanzielle Anreize
zur Einrichtung integrierter Netze vor und ermdglicht es Arzten, als Angestellte in Arztpraxen zu arbeiten.
Die Krankenkassen konnen ferner selektive Vertrége fir das Hausarztmodell abschlief3en. Die Teilnahme
an den neuen Programmen — integrierte Versorgung und Hausarztmodell — ist dem Patienten freigestellt.
Die Krankenkassen kénnen Bonusprogramme einfihren, um die Tellnahme an diesen Modellen, aber auch
an Vorsorge- und Vorbeugungsprogrammen sowie Behandlungsprogrammen bei chronischen Krankheiten
zu fordern. Die meisten Vertrage fur ambulante Dienstleistungen werden aber weiterhin in einer bilateralen
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Monopolstruktur geschlossen — d.h. zwischen dem Krankenkassenverband auf der einen Seite und den
Arzteverbdnden auf der anderen Seite. Offen bleibt, ob der Wettbewerb zwischen den Krankenkassen
effektiv genug ist, um diese dazu zu bewegen, Malinahmen zur Erzielung von Effizienzgewinnen zu ergreifen.

81. Die Reform zielt auch auf eine Verstarkung der wechsel seitigen Priifung (Peer Review) und den
Ausbau der evidenzbasierten Medizin ab, doch ist die Unabhangigkeit der beteiligten Einrichtungen nicht
immer gewahrleistet. Es ist vorgesehen, dass die Krankenkassen, Arzteverbande und Krankenhduser ein
neues Ingtitut fir Qualitat und Wirtschaftlichkeit im Gesundheitswesen einrichten, das Orientierungshilfen
hinsichtlich des Erfolgs von Behandlungsmethoden fir Patienten und Anbieter liefern soll. Jedoch kdnnte
der Mangel an Unabhéngigkeit von den Interessenvertretern in der Gesundheitsversorgung dessen Glaub-
wirdigkeit in Frage stellen. Die Qualitétssicherungskommissionen, die die Verschreibungspraxis der Arzte
Uberprifen, sind verstéarkt worden, indem der V orsitz unabhangigen Experten Ubertragen wurde. Die neuen
Qualitétskontrollen fiir die Arztpraxen werden indessen von den Arztekammern iberwacht, was ebenfalls
Zweifel an der Glaubwirdigkeit aufkommen lassen kénnte. Analog hierzu griindete die Bundesregierung
im Rahmen ihres laufenden Programms zur Gesundheitsforderung und Krankheitspravention ein Forum,
dem 65 Organisationen der verschiedenen Ebenen von Staat und Zivilgesellschaft angehéren, das Mal3-
nahmen zur Erreichung von Gesundheitszielen ausarbeiten soll. Wahrend Politikinitiativen im Bereich der
Gesundheitsforderung und Prévention im Hinblick auf die Erreichung von Gesundheitsergebnissen und
Reduzierung der Gesundheitsausgaben erhebliche positive Effekte erzielen konnen, besteht die Gefahr,
dass die Einbeziehung von Gruppen, die grundverschiedene Interessen vertreten, die Implementierung von
Gesundheitszielen behindert.

... muss aber fortgesetzt werden

82. Die Erweiterung des Spielraums fur den Abschluss von selektiven Vertrégen mit Leistungs
erbringern wirde die Krankenkassen zu aktiveren Kaufen von Gesundheitsleistungen im Namen ihrer
Kunden machen. Dadurch wirden auch die Méglichkeiten fir Wettbewerb zwischen den Krankenkassen
erweitert, so dass zusétzliche Effizienzsteigerungen erzielt und die Krankenkassen stérker in die gesteuerte
Patientenversorgung (Managed Care) einbezogen wirden. So kdnnten mit der Zeit alle Vertrége fir ambu-
lante Versorgungsleistungen aus dem noch immer dominierenden bilateralen Verhandlungsmonopol
zwischen Krankenkassen- und Arzteverbanden zu selektiven Vertragen umgestaltet werden.

83. Der Wettbewerb unter den Krankenkassen um Kunden mit geringem Risikoprofil (, Rahm-
abschdpfen”) kann die Anreize zur Senkung der Verwaltungskosten und V erbesserung der Kosteneffizienz
in der Gesundheitsversorgung unterlaufen. Der Risikostrukturausgleich in seiner derzeitigen Form zielt
darauf ab, eine derartige adverse Selektion zu verhindern, indem die Krankenkassen fir Risiken im
Zusammenhang mit Geschlecht, Alter, unterhaltsberechtigten Personen und Einkommenshohe sowie die
Anzahl der Versicherten, die an Programmen zur Behandlung chronischer Krankheiten teilnehmen, ent-
schéadigt werden. Sollten dariber hinaus fir einen Versicherten ungewohnlich hohe Ausgaben anfalen,
werden 60% der Kosten von allen Krankenkassen gemeinsam getragen. Wie in anderen Landern mit einer
ahnlichen Struktur, so erfasst auch das deutsche System des Risikostrukturausgleichs nur einen Bruchtell
der Risikounterschiede zwischen den Personen, und es bleibt daher Spielraum fir weitere V erbesserungen.
Eine Uberarbeitung des Risikostrukturausgleichs ist fiir dieses Jahr vorgesehen und die Bundesregierung
plant die Einflhrung eines morbiditatsorientierten Risikostrukturausgleichs fir das Jahr 2007.

84. Einige Lander, in denen Anbieter stationdrer Versorgungsleistungen in die Krankheitspravention
einbezogen sind, haben die Erfahrung gemacht, dass vom DRG-System auch Negativanreize auf die
Préventionsbemiihungen ausgehen kénnen, da die Anzahl der Krankenhausaufnahmen die Einnahmen der
Krankenhduser im DRG-System generell erhéht. Die Einfuhrung von diagnoseorientierten Fallpauschalen
hat auch in einigen Landern mit knapper Krankenhauskapazitét zu einer Erhéhung der Krankenhaus-
aufnahmen gefiihrt. In Deutschland zéhlt die Krankenhauskapazitét, gemessen anhand der Zahl der Akut-
betten pro Kopf der Bevdlkerung, zu den hdchsten unter den OECD-Landern, fir die vergleichbare Daten
verflgbar sind. Wahrend im deutschen DRG-Schema auch Wiederaufnahmen beriicksichtigt werden, was
die Anreize zur Erhohung der Zahl der Krankenhausaufnahmen verringert, bedarf die Fallzahl der Kranken-

53



héuser moglicherweise einer sorgfdltigen Kontrolle. Um einen Kostenanstieg durch eine Erhdhung der
Krankenhausfélle zu vermeiden, haben einige Lander die diagnoseorientierten Fallpauschalen durch Budget-
kontrollen erganzt bzw. die Preise im Rahmen des DRG-Systems gesenkt*. Ferner muss auch gewahrleistet
werden, dass Gesundheitsforderung und Prévention nicht beeintrachtigt werden.

85. In Deutschland werden zwei Reformoptionen als Alternativen zur derzeitigen lohnzentrierten
Finanzierung der Gesetzlichen Krankenversicherung diskutiert: zum einen die ,, Blrgerversicherung”, bei
der das gesamte private Einkommen als Bemessungsgrundlage fur die Beitréage zur Krankenversicherung
angesetzt wirde, und zum anderen ,Kopfpramien“ mit einem monatlichen Pauschalbetrag, dessen Hohe
von der jeweiligen Krankenkasse festgelegt wirde™. Um Kopfpramien in den unteren Einkommens-
gruppen erschwinglich zu machen und den negativen Effekt des Pauschalbetrags bei gering bezahlter
Beschéftigung wettzumachen, miisste die Einfihrung der Kopfprdmie mit einem aus Steuermitteln finan-
Zierten Einkommensumverteilungsmechanismus gekoppelt werden, Uber den ein Tell der von Niedrig-
einkommenshaushalten gezahlten Kopfpramien zurlickerstattet wird. Unter der Annahme einer Finanzie-
rung des Umverteilungsmechanismus aus den personlichen Einkommen misste ein Trade-off zwischen den
Grenzsteuersétzen Uber die Verteilung der persdnlichen Einkommen erwogen werden. Im Kopfpramien-
modell kann nur dann mit niedrigeren Grenzsteuersdtzen auf mittlere und hohe Einkommen als bei der
Burgerversicherung gerechnet werden, wenn die Grenzsteuersitze auf Niedrigeinkommen héher sind™.

86. Beide Programme hétten den Vorteil, dass die Einkommensumverteilung tber die Einkommens-
besteuerung und nicht tber die Lohnnebenkosten erfolgen wirde. Das Kopfpramiensystem lasst folgende
zusétzlichen Vorteile erwarten: Erstens ware die Umverteilung der Beitragsei nnahmen zwischen den Kran-
kenkassen zum Ausgleich der Lohnunterschiede unter den Versicherten nicht mehr notwendig, was den
Risikostrukturausgleich vereinfachen wirde. Hierdurch kdnnte der Wettbewerb zwischen den Kranken-
kassen effizienter werden, da der Risikostrukturausgleich in seiner derzeitigen Form die Krankenkassen
nur unzureichend fiir Unterschiede bei den Lohneinkommen entschadigt®. Zweitens wére die Finanzierung
der Krankenkassen nicht mehr von den Entwicklungen am Arbeitsmarkt abhangig. Drittens wirde die
Kopfpramie die Kosten der aus ¢ffentlichen Mitteln finanzierten Gesundheitsversorgung fur die Versicher-
ten transparenter gestalten. Viertens konnte die Einfuhrung einer Kopfprémie dazu beitragen, die Negativ-
anreize zur Beschéftigungsaufnahme fiir potenzielle Zweitverdiener in Haushalten, wie beispielsweise ver-
heiratete Frauen, reduzieren helfen (vgl. auch Kapitel 3). Jedoch scheint es bisher nur wenige empirische
Belege dafiir zu geben, wie sich entsprechende Anderungen im Finanzierungssystem auf die Bemiihungen
um Kostendampfung auswirken wirden. Ganz allgemein gesehen muss darauf geachtet werden, dass sich der
Reformprozess nicht auf die ErschliefRung neuer Finanzierungsquellen konzentriert, wahrend die Umsetzung
anderer auf die Erzielung von Effizienzvorteilen ausgerichteter Politikmal3nahmen vernachl&ssigt wird.

Dem bevorstehenden Ausgabendruck in der Pflegeversicherung muss begegnet werden

87. Die 1995 eingefiihrte fir ale Burger obligatorische gesetzliche Pflegeversicherung hat dazu
beigetragen, die mit der moglichen Pflegebedirftigkeit fir den Einzelnen einhergehenden finanziellen
Risiken zu reduzieren, indem sie einen universellen Versicherungsschutz anbietet und die Abhangigkeit
von bedurftigkeitsabhangigen Leistungen (Sozialhilfe) zur Finanzierung von Langzeitpflege mindert. Auch
wenn das System prinzipiell nach dem Umlageverfahren aus Iohnbezogenen Beitrégen finanziert wird,
wurden die in den Anfanggahren erwirtschafteten Uberschiisse zum Aufbau eines kleinen Kapitalstocks
verwendet, der bel 5 Mrd. Euro bzw. rd. 30% der laufenden jdhrlichen Ausgaben seinen Hochststand
erreichte. Unter dem Einfluss der ricklaufigen Beschéftigung, der Ausweitung der Pflegeversicherungs-
leistungen und der zunehmenden Inanspruchnahme dieser Versicherung wurde dieser Uberschuss jedoch
abgeschmol zen. Infolgedessen glitt das System im Jahr 1999 in ein Defizit ab, das sich 2003 insgesamt auf
0,7 Mrd. Euro belief.

88. Vor alem auf Grund der Bevdlkerungsalterung dirfte sich der Kostendruck in der Pflege-
versicherung deutlich erhdhen™. Laut den Projektionen einer von der Bundesregierung eingesetzten Experten-
kommission wird der Prozess der demographischen Alterung die Zahl der Pflegeféle wahrscheinlich von
1,9 Millionen im Jahr 2002 auf 2,7 Millionen im Jahr 2020 und 3,4 Millionen im Jahr 2040 in die Hohe
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treiben. Nach der geltenden Gesetzgebung soll der Beitragssatz auf dem gegenwartigen Niveau von 1,7%
des versicherungspflichtigen Einkommens gehalten werden. Da aber zusétzlich gilt, dass die Pflegekosten
rascher steigen dirften als das allgemeine Preisniveau, wird sich das Defizit des Systems den Projektionen
zufolge bis 2020 auf 10 Mrd. Euro ausweiten, wenn das gegenwaértige Niveau der Pflegeleistungen unver-
andert bleiben und keine neuen Politikmal3nahmen ergriffen werden sollen. Die Plane der Bundesregierung
zur Verbesserung des L el stungsangebots in einigen Bereichen diirften den Ausgabendruck zusétzlich erhdhen.

89. Es sind daher Politikmal3nahmen vonndten, um einen Anstieg der Beitragssétze zur Finanzierung
des steigenden Defizits zu verhindern. Es scheint Spielraum vorhanden zu sein, um die Effizienz des Systems
zu erhéhen. Erstens sind in den vergangenen Jahren bei der Ausweitung des Anteils der Ausgaben fir die
héudiche Pflege an Stelle der kostspieligen stationédren Pflege erhebliche Fortschritte erzielt worden. Weitere
Fortschritte in diesem Sinne kdnnte eine Neuaustarierung der Versicherungsleistungen bringen, von der
stérkere Anreize zur Substitution der stationéren Pflege durch hausliche und ambulante Pflege ausgehen.
Zweitens, auch wenn Schritte in die Wege geleitet worden sind, um die Informationsgrundlage Gber Quali-
tét und Kosteneffizienz der gebotenen Leistungen zu verbessern, miissen Mechanismen eingefiihrt werden,
damit die Mittel auf der Basis dieser Informationen zu effizienteren Dienstleistungsanbietern umgeleitet
werden kénnen. Zu diesem Zweck konnte in Erwagung gezogen werden, personliche Budgets fir den Kauf
professioneller Leistungen auszuweiten. Das derzeitige System der Ausgabendeckelung fir die dem ein-
zelnen Leistungsempfanger erbrachten Dienste bietet zusammen mit der Moglichkeit der Wahl unter ver-
schiedenen Anbietern gewisse Anreize fir Kostenerwagungen, die wiederum das Nachfrageverhalten
beeinflussen. Hingegen wirde die Gewdhrung personlicher Budgets fir professionelle Leistungen den
Empfangern dieser Leistungen verstarkte M oglichkeiten zur besseren Deckung ihres individuellen Versor-
gungsbedarfs geben und mehr Raum fiir eine marktbestimmte Preishildung im Pflegebereich lassen, wo die
Preise bisher von den Anbietern und den Pflegeversicherungskassen kollektiv ausgehandelt werden®’. Ein
derartiges System setzt voraus, dass den Leistungsempfangern Orientierungshilfen zur Beurteilung der
Effizienz der jewelligen Leistungsanbieter geboten werden und die Qualitdt der gekauften Leistungen
kontrolliert wird.

0. Der durch die demographische Entwicklung bedingte Ausgabendruck in der Pflegeversicherung
unterstreicht ferner die Notwendigkeit einer Priorisierung bel den staatlichen Ausgabenplénen, auch in
Bezug auf die alterungsbedingten Ausgaben, damit Spielraume fir kompensierende Ausgabenkirzungen
identifiziert werden kdnnen, die es ermdglichen wiirden, die lohnabhangigen Beitragssétze stabil zu halten.
Schétzungen der Kommission zufolge miissten Summen im Gegenwert von anfanglich 0,5 Prozentpunkten
des lohnbezogenen Beitrags fur die Vorfinanzierung eingesetzt werden, damit ein hinreichender Puffer fir
den durch den Alterungsprozess bedingten Ausgabenzuwachs geschaffen werden kann, um die lohn-
bezogenen Beitragssitze auf ihrem gegenwartigen Niveau von 1,7% zu halten®. Der Aufbau eines Kapital-
stocks wirde sich Uber einen Zeitraum von 20 Jahren erstrecken und einen Betrag erreichen, der 7,5% des
flr 2040 projizierten BIP entspricht, was eine Vorstellung von den Einsparungen vermittelt, die im Staats-
haushalt Uber diesen Zeitraum insgesamt erreicht werden mussten, um die Beitragssitze zur Pflege-
versicherung konstant zu halten. Eine von der Kommission fir den Aufbau des K apital stocks vorgeschlagene
Finanzierungsoption besteht in der Erhebung eines zusétzlichen generativen Ausgleichsbeitrags auf Renten,
da die Rentner die Hauptnutzer der Pflegeversicherungsle stungen sind.
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3. DIEKAPAZITAT DER WIRTSCHAFT ZUR SCHAFFUNG VON
ARBEITSPLATZEN STEIGERN

91. Die Bundesregierung hat ein umfangreiches Reformprogramm auf den Weg gebracht, das die
Anreize fir Arbeitdose zur Aufnahme einer Beschéftigung und fir Unternehmen zur Einstellung von
Arbeitskréften verbessert. Die fortgesetzt schwachen Arbeitsmarktergebnisse unterstreichen in der Tat
weiterhin die Notwendigkeit von Arbeitsmarktreformen. Es bedarf, wie nachstehend erlautert, weiterer
Fortschritte, um sicherzustellen, dass die Reformen zu einem substanziellen und dauerhaften Beschéafti-
gungsanstieg fuhren. Im Anhang werden die im Wirtschaftsbericht 2003 vorgeschlagenen und seitdem
durchgefuhrten Strukturreformen zusammengefasst.

Beratung bei der Arbeitsuchein Verbindung mit angemessenen Sanktionen verbessert die
Beschaftigungsanreize ...

92. Die Bundesregierung hat die von der Hartz-Kommission vorgeschlagenen Mal3nahmen zur
Steigerung der Effizienz der Vermittlungsaktivitéten der éffentlichen Arbeitsmarktverwaltung umgesetzt.
Insbesondere hat die Bundesagentur firr Arbeit*® damit begonnen, die Kriterien fiir den Leistungsanspruch
strikter anzuwenden. Die Zahl der verhéngten Sanktionen fir Personen, die ein Stellenangebot oder die
Teilnahme an einer Mal3nahme der aktiven Arbeitsmarktpolitik ablehnen, hat sich 2003 mehr als verdoppelt
und ist auf nahezu 200 000 angewachsen (was 4%%% der bei der Bundesagentur fir Arbeit gemeldeten
Arbeitslosen entspricht)®. Arbeitsuchende sind verpflichtet, in groRerer Entfernung von ihrem Wohnort
gelegene Arbeitspléatze anzunehmen und selbst den Nachwels fir die Berechtigung der Ablehnung eines
Stellenangebots zu erbringen. AuRerdem missen Empfanger des neuen Arbeitslosengelds |1 (siehe weiter
unten) bereit sein, jeden legalen Arbeitsplatz unabhéngig von der Bezahlung anzunehmen™. Die von der
Bundesregierung zur Verbesserung der Stellenvermittlung getroffenen Mal3nahmen beinhalten Schritte zur
generellen Einfuhrung des Profiling (vgl. Wirtschaftsbericht 2003) sowie eine Umschichtung der Ressourcen
zu Gunsten der Vermittlungsaktivitdten, einschliefdlich einer Erhdhung der Zahl der Beratungskréfte bei
gleichzeitiger Senkung der Verwaltungskosten durch Straffung der Leistungen und durch Kirzung der
Ausgaben fir solche Mal3nahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik, die sich im Hinblick auf die Vermitt-
lung von Arbeitslosen in nicht bezuschusste Arbeitsplétze als ineffektiv erwiesen haben. Tatséchlich sind
die Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktmal3nahmen 2003 um 15% auf rd. 12 Mrd. Euro gesunken, und fur
dieses Jahr wird mit einem Riickgang in einer dhnlichen Grofenordnung gerechnet. So wurden in Bezug
auf die Erhohung der Effizienz der offentlichen Arbeitsmarktverwaltung bei der Stellenvermittiung zwar
Fortschritte erzielt, doch ist der Prozess noch nicht abgeschlossen. Es miissen mehr Schritte unternommen
werden, um die Organisation der 6ffentlichen Arbeitsmarktverwaltung zu optimieren und ihre Aktivitéten
auf eine weitere Verbesserung der Integration der Arbeitslosen ins Erwerbdeben auszurichten. Beispiels-
weise konnten die Anreize fir den Vermittlungserfolg innerhalb der éffentlichen Arbeitsmarktverwaltung
weiter verbessert werden (siehe weiter unten).

93. Empirische Befunde aus OECD-L andern deuten darauf hin, dass Anstrengungen zur V erbesserung
der Beratung bel der Arbeitsuche und der Vermittlungsdienste einen erheblichen Beitrag zur Reduzierung
der Arbeitdosigkeit leisten kdnnen, wenn sie mit der Anwendung von Regeln einhergehen, die den Leistungs-
anspruch von Bemtihungen zur Arbeitsuche und der Bereitschaft zur Annahme von Stellenangeboten bzw.
zur Teillnahme an Mal3nahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik abhéngig machen, und durch ein glaubwiir-
diges Sanktionssystem flankiert werden®’. Qualitativ hochwertige Beratung bei der Arbeitsuche, die sich
auch auf die Nutzung von IKT stiitzt und regel méf3ige Betreuungsgesprache umfasst, hat sich als wirkungs-
voll erwiesen. Mal3nahmen zur Durchsetzung von Regeln fir den Leistungsanspruch sind in der Tat in
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Deutschland besonders wichtig, weil die relativ grof3ziigigen Arbeitslosengeldlieistungen die Anreize zur
Aufnahme einer Beschéftigung verringern (Tabelle 3.1). In Danemark beispielsweise, wo die Lohnersatz-
guoten beim Arbeitslosengeld hoch sind, konnte die strukturelle Arbeitdosigkeit mit Hilfe solcher Mal3-
nahmen gesenkt werden. Auch im Vereinigten Konigreich zeigen Erhebungsdaten, dass sich die Abgangs-
rate aus der Arbeitdosigkeit in die Beschaftigung nach Einfhrung genau definierter Pflichten fir die
Arbeitsuchenden um 40% erhéht hat. Empirische Befunde deuten ferner darauf hin, dass die durch solche
Mafl3nahmen bedingte Zunahme der Abgangsraten aus der Arbeitdosigkeit darauf zurlickzufiihren ist, dass
Arbeitsuchende Arbeitspl&tze mit geringerer Entlohnung annehmen.

Tabelle3.1 Effektiver Steuersatz fiir eine arbeitslose Person (2001)"
Verdienst am letzten Arbeitsplatz = 67% des Lohns eines Durchschnittsarbeiters;
bel Wiederaufnahme einer Beschéftigung zu einem Lohn in Héhe von:

. . Einverdiener-Ehepaar Doppelverdiener-Ehepaar
Alleinstenende Arbeitskraft mit 2 Ki nder(rip ppmi'( 2 Kindernzep
‘I’g"u?fh ;ﬁﬂ?&;’;ﬁt ors 50% 67%  100%  150% | 50%  67%  100% 150% | 50%  67%  100%  150%
Belgien 100 89 78 71 87 76 68 64 99 89 78 70
Dénemark 107 o1 78 73 76 87 82 75 107 91 78 73
Deutschland 100 88 77 70 100 85 75 65 14 98 83 72
Griechenland 101 79 60 50 107 84 61 51 107 84 61 51
Spanien 100 81 65 53 100 82 61 50 103 83 65 54
Frankreich 103 87 70 59 78 84 76 59 104 87 68 55
Irland 87 73 59 54 95 87 72 57 72 61 51 43
Italien 69 60 53 49 78 54 53 53 80 70 62 55
Luxemburg 107 88 71 63 101 104 83 64 115 89 68 58
Niederlande 93 85 72 60 94 90 78 63 89 78 67 57
Osterreich 88 75 64 57 100 97 78 67 86 74 63 56
Portugal 111 88 67 55 55 55 57 56 11 86 65 52
Finnland 90 81 69 63 100 99 89 76 91 78 67 61
Schweden 105 87 70 62 100 100 84 71 105 87 70 62
Ver. Koénigreich 78 70 58 49 66 72 74 62 54 49 43 39
Tschechische Republik 80 67 54 46 100 96 7 63 77 65 55 46
Ungarn 84 75 64 61 89 71 61 59 84 73 62 60
Polen 92 77 63 53 100 91 80 65 77 66 55 51
Slowakische Republik 88 77 59 49 100 100 9% 72 85 69 58 48
Norwegen 89 75 62 57 99 92 73 63 94 78 64 59
Schweiz 115 92 71 58 100 100 75 59 109 88 68 56
Ver. Staaten 85 71 57 51 59 62 60 50 83 69 56 47
Japan 94 74 56 45 84 86 71 56 91 71 56 44

1. Ausder Tabdleist ersichtlich, mit welcher Rate im Verhdtnis zu dem in einem neuen Arbeitsplatz bezogenen Bruttolohn die Steuern zuneh-
men und die Leistungen abnehmen. Es wird unterstellt, dass der/die Arbeitslose vor Eintritt der Arbeitslosigkeit 22 Jahre lang gearbeitet hatte
und im zweiten Monat arbeitslos ist. Ferner wird unterstellt, dass er/sie zusétzlich zu den Leistungen der Arbeitslosenversicherung Anspruch
auf bedurftigkeitsabhéngige Sozialhilfeleistungen hat. Durch die Steuersenkungen, die in einigen Léndern seit 2001 vorgenommen werden
— darunter auch in Deutschland 2004 und 2005 —, sinken die durchschnittlichen effektiven Steuersdtze unter die in der Tabelle angegebenen
Werte. Der Lohn eines Durchschnittsarbeiters belief sich in Deutschland 2001 auf 32 384 Euro.

2. Das Lohnniveau des Erstverdieners ist mit 67% des Lohns eines Durchschnittsarbeiters angesetzt, das des Zweitverdieners (der von der
Arbeitsosigkeit in die Beschéftigung Uberwechselt) ist jeweilsin den Spalten angegeben.

Quelle:  Gemeinschaftsprojekt der Européi schen Kommission und der OECD, auf Grundlage des OECD-Steuer/Transfer-Modells.

... ebenso wie Malinahmen zur Steigerung der Effizienz der 6ffentlichen Arbeitsmarktverwaltung

94, Die Erfahrungen anderer OECD-Lander lassen darauf schlief3en, dass die Einbeziehung von
Leistungsanreizen in das Management der 6ffentlichen Arbeitsmarktverwaltung deutliche Auswirkungen
auf den Erfolg der Eingliederung der Arbeitslosen ins Erwerbsleben haben kann™. Die Bundesagentur fir
Arbeit hat damit begonnen, die Vermittlungsergebnisse der 6rtlichen Agenturen fir Arbeit genau zu beob-
achten, womit sie auch leichter feststellen kann, welche Agenturen ihre Vermittlungsaktivitéten verbessern
missen. Die ortlichen Arbeitsagenturen erhielten zudem mehr Autonomie bei der Umsetzung von Mal3-
nahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Mit befristeten Vertrégen fir die Geschéftsfuhrer der Agenturen
werden Moglichkeiten fir die Belohnung von Leistung geschaffen, ein explizites Anreizsystem ist aber
noch nicht in Kraft. Derartige Leistungsanreize kdnnten beispielsweise dazu beitragen, einen effektiven
Einsatz von Integrationsvereinbarungen zu fordern, in denen die Pflichten der Arbeitsuchenden festgehalten
sind, da die Gestaltung dieser V ereinbarungen den drtlichen Agenturen fir Arbeit Uberlassen ist.
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95. Es wurden erste Schritte unternommen, um den Einsatz von Instrumenten der aktiven Arbeits-
marktpolitik auf Manahmen zu beschrénken, die bei der Vermittlung von Arbeitskréften in nicht bezu-
schusste Arbeitsplétze wirkungsvoll sind, allerdings kénnte die Beteiligung der Sozial partner am Entschei-
dungsprozess weitere Fortschritte in diese Richtung behindern. Die neue gesetzliche Regelung schreibt
eine Evaluierung der Programme vor, und fir Evaluierungszwecke stehen inzwischen mehr Daten zur
Verfugung. Durch die Teilnahme an Programmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik konnen jetzt keine Arbeits-
losengel danspriiche mehr erworben werden, womit der Wiedererlangung des L eistungsanspruchs dienende
Anmeldungen zu solchen Programmen verhindert werden. Die Gewerkschaften und Arbeitgeberverbande
sind zwar nicht mehr im Vorstand der Bundesagentur fir Arbeit vertreten, der fir die laufenden Geschéfts-
entscheidungen zustandig ist, sie sind aber nach wie vor an der Uberwachung der Entscheidungsprozesse
beteiligt. Die Rolle, die die Sozialpartner in der Bundesagentur fir Arbeit spielen, hat in der Vergangenheit
offenbar dazu beigetragen, dass Mittel fir ineffektive Arbeitsmarktmal3nahmen ausgegeben wurden (vgl.
Wirtschaftsbericht 2003).

96. Eine neue, breit angelegte Malinahme der aktiven Arbeitsmarktpolitik war die Einflihrung von
Existenzgriindungszuschiissen fur Arbeitslose, die eine selbststéndige Téatigkeit aufnehmen (Ich-AG), eine
Evauierung des Erfolgs dieser Maldnahme bel der Eingliederung von Arbeitslosen in eine nicht bezuschusste
Beschéftigung steht bidang jedoch noch aus. Auf das Ich-AG-Programm, an dem 2003 Uber 90 000 Personen
teilgenommen haben, entfiel ein substanzieller Teil aler Unternehmensneugriindungen. Einige Merkmale
dirften die Zahl der Programmteilnehmer in die Hohe treiben. Die Tragfahigkeit des Unternehmens-
projekts der Antragsteller wird bei der Genehmigung der Zuschiisse nicht geprift, und die Arbeitslosen
konnten die Existenzgriindungszuschiisse nutzen, um ihren Leistungsanspruch zu verléangern, zudem kann
die Tellnahme an diesem Programm mit einem Mini-Job kombiniert werden (siehe weiter unten). Ange-
sichts der hohen Austrittsraten neu gegriindeter Unternehmen, selbst wenn sie nicht bezuschusst sind,
werden wohl viele Teilnehmer in die Arbeitslosigkeit zuriickkehren, vor allem nach Ablauf der maximal
dreijahrigen Forderdauer.

97. Weitere Fortschritte miissen bei der Umschichtung personeller Ressourcen der Bundesagentur fir
Arbeit aus der Leistungsverwaltung in Beratungs- und Vermittlungsaktivitdten wie auch bei der Beschrénkung
des Einsatzes von Instrumenten der aktiven Arbeitsmarktpolitik auf Mal3nahmen erzielt werden, die sich
als effektiv erwiesen haben. Durch die Verringerung des Einflusses der Sozialpartner beim Entscheidungs-
prozess kénnten die Anreize flr einen auf Evaluierungen gestiitzten Einsatz der Mal3nahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik erhéht werden. Eine Weiterentwicklung von Leistungsanreizen ist notwendig, um zu
gewdhrleisten, dass die operationelle Autonomie der 6rtlichen Arbeitsagenturen zu Effizienzsteigerungen
bei der Vermittlungsaktivitét fihrt. Das Ich-AG-Programm sollte nur fortgef ihrt werden, wenn nachgewiesen
werden kann, dass esin Bezug auf die Eingliederung Arbeitsloser in eine nicht bezuschusste Beschéftigung
wirkungsvoll it.

Die Dauer des L eistungsanspruchswurdeverringert ...

98. Ein wichtiges von Bundestag und Bundesrat verabschiedetes Element der ,, Agenda 2010“ ist die
Verringerung der Dauer des Anspruchs auf Arbeitslosengeld. Ab 2006 werden Personen, die im Alter von
55 Jahren oder dartiber arbeitslos werden, nur noch maximal 18 statt wie bisher 32 Monate lang Anspruch
auf Leistungen der Arbeitslosenversicherung (Arbeitslosengeld 1) haben. Arbeitsuchende im Alter von bis
Zu 55 Jahren werden maximal 12 Monate Arbeitslosenversi cherungsl eistungen beziehen kénnen. Nach den
derzeit geltenden Regelungen haben 45- bis 55-jahrige Arbeitdose 18 bis 26 Monate Anspruch auf Ver-
sicherungsleistungen, wohingegen die Leistungen fir jlingere Arbeitsose bereits heute auf 12 Monate
befristet sind. Dartber hinaus wird 2005 eine neue Leistung fir Arbeitsose eingefiihrt (Arbeitslosengeld
I1), die in Einklang mit den Empfehlungen des Wirtschaftsberichts 2003 an die Stelle zweier zuvor
getrennter Leistungssysteme (Sozia hilfe fir Erwerbsfahige und Arbeitd osenhilfe) tritt. Die Hohe der neuen
bedurftigkeitsabhéngigen Pauschalleistung entspricht in etwa der friheren Soziahilfe und ist generell
weniger grof3ziigig bemessen als die Arbeitdosenhilfe. Letztere erhaten bislang Arbeitslose, deren Anspruch
auf das erste Arbeitslosengeld abgelaufen ist, als bedirftigkeitsabhéngige Leistung mit etwas niedrigerer
Lohnersatzquote. Da die Arbeitslosenhilfe unbefristet ist, fuhrt ihre Abschaffung zu einer weiteren Verrin-
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gerung der Gesamtdauer des Anspruchs vieler Arbeitsloser auf Leistungen, die zu einer festen Lohnersatz-
guote ausgezahlt werden. Dies sind wichtige Schritte auf dem Weg zur Verbesserung der Arbeitsmarkt-
ergebnisse, denn empirische Befunde aus verschiedenen OECD-Léndern™ zeigen, dass die Dauer des
Anspruchs auf Arbeitslosengeld eine wesentliche Rolle als Bestimmungsfaktor der Arbeitslosigkeit spielt.
Um den Ubergang zu dem weniger groRziigig bemessenen Arbeitslosengeld |1 zu erleichtern, erhalten die
Arbeitd osen alerdings wahrend eines Zeitraums von zwei Jahren nach Ablauf ihrer Versicherungsanspriiche
einen Zuschlag™.

... wodurch Spielraum fuir eine effektivere Vermittlung der Erwerbgosen in Arbeit entsteht

99. Die Zusammenlegung der beiden wichtigsten bedirftigkeitsabhdngigen Sozialhilfeleistungen
zum Arbeitslosengeld |l markiert eine potenziell erhebliche Verbesserung der Effizienz der Leistungs-
verwaltung und der Arbeitsvermittlung. Empirische Befunde zeigen, dass die Zustandigkeit fir die Leistungs-
anspriiche, die aktiven Arbeitsmarktmal3nahmen und die Vermittlungsaktivitéten am besten bei einer einzigen
Stelle liegen sollte, um eine Koordination dieser MaRnahmen zu ermdglichen’. Die deutsche Reform der
zweiten Leistung fur Arbeitslose geht in diese Richtung, da so die Zusténdigkeit fir deren Empfénger, die
bisher zwischen der Bundesagentur fur Arbeit und den Kommunen aufgeteilt war — wodurch fiskalische
Externalitten entstanden —, im Prinzip bei der 6ffentlichen Arbeitsmarktverwaltung gebiindelt wird.

100. Die derzeitige gesetzliche Regelung raumt den Kommunen jedoch die Option ein, selbst die
Trégerschaft fir das Arbeitdosengeld I1 und die Vermittlungsdienste zu tibernehmen, anstatt sie der Bundes-
agentur fir Arbeit zu Uberlassen, womit die Effizienzsteigerungen, die durch die Zusammenlegung der
bedurftigkeitsabhéngigen Leistungen erzielt werden kénnten, moglicherweise in Frage gestellt sind. Eine
kommunale Verantwortung fir das Arbeitslosengeld 1l wirde zu einer Aufspaltung der Zustandigkeiten
wahrend der Phase der Arbeitslosigkeit fihren, wenn die Arbeitsosen vom Anspruch auf Arbeitdosen-
versicherungsleistungen in das Arbeitslosengeld |1 Gberwechseln, da das Arbeitdosengeld | unter der Kon-
trolle der Bundesagentur fir Arbeit bleibt. Zudem ist fiir die Arbeitsuche Uber die Grenzen einer Gemeinde
hinaus wohl eine K oordinierung zwischen mehreren Stellen erforderlich. Mit den Transfers, die zur Finan-
zZierung von Leistungen und Vermittlungsaktivitéten an die Kommunen Gberwiesen werden miissen, kénn-
ten sich die foderalen Finanzbeziehungen Uberdies noch komplizierter gestalten. Dariiber hinaus miissten
die Transfers in einer Weise konzipiert sein, bel der sichergestellt ist, dass die Kommunen Uber Anreize
verfugen, Arbeitslose in nicht subventionierte Arbeitsplétze zu vermitteln.

101. Die den Kommunen eingerdumte Option, die Trégerschaft fur das Arbeitdosengeld Il und die
Vermittlungsaktivitéten zu tGbernehmen, dirfte somit das ehrgeizige Programm der Umorganisation der
Bundesagentur fur Arbeit vor der Einfihrung des Arbeitslosengelds Il im Jahr 2005 erschweren. Diese
gesetzlichen Regelungen sollten dahingehend revidiert werden, dass die Zustéandigkeit fir sémtliche Arbeits-
losengeldempfanger der Bundesagentur fir Arbeit Gbertragen wird.

Die Mal3nahmen zur Verringerung des effektiven Grenzsteuer satzesfiir Geringverdiener muissen
wirkungsvoller gestaltet werden

102. Der Entzug der Leistungen bei steigendem Verdienst resultiert in einem effektiven Grenzsteuer-
satz von rd. 100% fir Geringverdiener, insbesondere wenn diese unterhal tsberechtigte Familienangehérige
haben (vgl. Wirtschaftsbericht 2003). Die Transferentzugsrate bel der Sozia hilfe (bzw. beim Arbeitslosen-
geld 11 ab 2005) wurde von 85% auf 55% bei einem Bruttoeinkommen zwischen 400 und 900 Euro bzw.
auf 40% bei einem Bruttoeinkommen zwischen 900 und 1 500 Euro herabgesetzt™, so dass die Leistungen
erst ab einem monatlichen Einkommensniveau von 1 500 Euro — gegeniiber zuvor 700 Euro — ganz entzogen
werden®. Diese Mal3nahme bietet Leistungsempfangern zwar gewisse Anreize zur Aufnahme eines Niedrig-
lohnjobs, der volle Transferentzug ab 1 500 Euro resultiert jedoch immer noch in effektiven Grenzsteuer-
sétzen von 100%. Dajetzt bei einem breiteren Einkommensspektrum Sozial hilfeleistungen gezahlt werden,
steigen zudem die effektiven Grenzsteuersédtze bei htheren Einkommensniveaus, bei denen Arbeitskréfte
infolge der Anderungen nunmehr ebenfalls Anspruch auf Sozialhilfeleistungen haben, womit sich fiir sie
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die Arbeitsanreize verringern. Sofern die Leistungen nicht gekirzt werden, zieht die Verringerung des
effektiven Grenzsteuersatzes bei geringen Einkommensniveaus in der Tat unweigerlich einen Anstieg der
Grenzsteuersitze bei hoheren Einkommensniveaus nach sich, wenn hohe fiskalische Kosten vermieden
werden sollen. Empirische Befunde lassen darauf schlief3en, dass die Absenkung der Entzugsrate der Sozial -
hilfe mit einer deutlichen Verringerung der Héhe der Transferleistungen einhergehen muss, damit davon
positive Beschéftigungseffekte ausgehen konnen®. Das verstarkt die Notwendigkeit, diese MaRnahmen
durch ein glaubwirdiges Sanktionssystem zu erganzen, bei dem die Leistungen fir erwerbsfahige Sozial-
hilfeempfanger gekiirzt werden, die Stellenangebote ablehnen.

103. Um die Anreize zur Aufnahme gering bezahlter Beschéftigungen weiter zu erhéhen, konnen
ermaligte Beitragssdtze zur Soziaversicherung in Hohe von insgesamt 23%, die vom Arbeitgeber zu
entrichten sind, neuerdings bei eéinem Verdienst von bis zu 400 Euro statt wie zuvor bis zu 325 Euro geltend
gemacht werden (Mini-Jobs)®:. Dariiber hinaus wurde die Begrenzung des Anspruchs auf reduzierte Sozial-
versicherungsbeitrage auf Arbeitsplatze mit einer Wochenarbeitszeit von maximal 15 Stunden abgeschafft
und die Mini-Jobs fur Personen getffnet, die einer Nebenbeschéftigung nachgehen. Arbeitskréfte, die im
Falle der Erwerbstétigkeit den Einkommensteuer-Grundfreibetrag nicht geltend machen kénnen, weil der
Haushalt Uber songtige Einkommensguellen verfligt, was insbesondere fir verheiratete Frauen und Personen
mit einem Zweitjob der Fall ist, kommen ebenfalls in den Genuss eines verringerten Einkommensteuersatzes
in Hohe von 2%. Die Beitragsvergunstigungen werden nun innerhalb einer Gleitzone von Einkommen bis
zu 800 Euro (Midi-Jobs) schrittwei se entzogen®.

104. Anders a's beim partiellen Entzug der Sozialhilfe sind die im Rahmen dieses Systems gewdahrten
Vorteile nicht an bedirftigkeitsabhéngige L el stungsanspriiche gekniipft, weshalb die Mini- und Midi-Jobs
as Instrumente zur Verringerung der Transferabhéngigkeit und der daraus resultierenden negativen
Arbeitsanreize weniger effektiv sind als die reduzierten Transferentzugsraten bei der Soziahilfe. Die Mal3-
nahmen erhdhen zwar fur Arbeitsose die Anreize zur Aufnahme einer Beschéftigung, sie schaffen aber
auch Anreize zur Verringerung der Arbeitszeit und mindern die Weiterbildungsanreize, insofern die Ver-
ringerung des Bruttoverdiensts es einigen bereits beschéftigten Arbeitskraften ermdglicht, Anspruch auf
die Leistungen zu erhalten. Dieser Effekt tritt im Allgemeinen bei alen Zuschiissen fur Niedriglohnjobs
auf. Da das System nicht gezielt auf Leistungsempfénger ausgerichtet ist, wirken sich diese Negativanreize
auf eine grofRere Zahl von Arbeitskréften aus als der Transferentzug bei der Soziahilfe. Darliber hinaus
werden Personen, die einen Mini-Job als Zweitjob aufnehmen, u.U. gering qualifizierte Arbeitskréfte ver-
drangen, die so viele Arbeitsstunden leisten, dass ihr Arbeitsplatz fur eine Subventionierung nicht in Frage
kommt®. Friihere Erfahrungen deuten darauf hin, dass dies der Fall sein kénnte, denn nachdem 1999 die
Steuervergiinstigungen fir geringfiigige Beschéftigungsverhaltnisse eingeschrénkt worden waren, kam es
zu einem ungewdhnlichen Rickgang der Arbeitdosenquote der Geringqualifizierten, moglicherweise well
weniger geringfligige Beschaftigungsverhéltnisse as Zweitjob aufgenommen wurden. Die vorliegenden
Daten deuten darauf hin, dass die meisten Teilnehmer des Programms bereits zuvor beschéftigt waren und
ihre Arbeitszeit reduziert oder eine Nebenbeschéftigung aufgenommen haben®. Wenngleich geringfiigige
Beschéftigung die Anpassung des Arbeitsangebots in den verschiedenen Lebensphasen erleichtert und den
Weg in eine Teilzeit- oder Vollzeitbeschaftigung moglicherweise ebnen kénnte™, wird sich das Mini-Job-
Programm im Hinblick auf die Erhthung der Beschéftigung somit wahrscheinlich al's wesentlich weniger
effektiv erweisen, as in Anbetracht der starken Inanspruchnahme dieses Systems erwartet wird®, und
konnte zu einer weiteren Reduzierung der Gesamtzahl der geleisteten Arbeitsstunden sowie einer Abnahme
der Soziaversicherungs- und Steuereinnahmen fihren.

105. Die Auswirkungen des Mini-Job-Programms sollten daher in Bezug auf ihren Effekt auf das
Arbeitsangebot und die Ausbildung evaluiert werden mit dem Ziel, verzerrende Effekte auf das Arbeits-
angebot zu beseitigen und die L ohnzuschiisse gezielter auszurichten. Es sollte in Erwégung gezogen werden,
die Beitrage zur gesetzlichen Rentenversicherung fir Mini-Jobs ganz abzuschaffen und die entsprechenden
Rentenanspriiche zu streichen. Die Steuersubventionen fir Nebenbeschaftigungen sollten Uberprift wer-
den. Die Besteuerung von Zweitverdienern sollte umfassender reformiert werden (siehe weiter unten), mit
dem Ziel, die Arbeitsanreize fir Frauen zu verbessern, wodurch die Steuervergiinstigungen im Rahmen des
Mini-Job-Programms ersetzt werden konnten. Es sollte eine gezieltere Ausrichtung der Zuschiisse fir
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Niedriglohnjobs auf Personen erwogen werden, die Anspruch auf bedirftigkeitsabhdngige Leistungen
haben, was im Rahmen eines glaubwirdigen Sanktionssystems mit den L eistungskirzungen fir Personen
kombiniert werden sollte, die erwerbsfahig sind, aber Stellenangebote ablehnen. Die Lohnersatzquoten fir
die verschiedenen demographischen Gruppen sollten mit dem Ziel Uberarbeitet werden, die Leistungen fir
Transferempfanger zu senken, deren Ersatzquoten besonders hoch sind. Maihahmen zur Anhebung des
Grundqualifikationsniveaus, mit denen die Produktivitdt gering qualifizierter Arbeitskrafte erhdht wird,
konnen ebenfalls die negativen Arbeitsanreize verringern helfen, die aus einem grol3ziigigen Transfersystem
resultieren. Der Prozentsatz der Arbeitskrafte mit Sekundarschulabschluss (oder hoherem Abschluss) ist in
Deutschland im Vergleich zu anderen OECD-L &ndern zwar hoch, die Grundqualifikationen der 15-Jéhrigen
zéhlen jedoch zu den schwéchsten im gesamten OECD-Raum®. Durch verstérkte intensive Bildungs-
betreuung ab einem friihen Alter flr sozial geféhrdete und |ei stungsschwache Gruppen kénnen die Beschéfti-
gungschancen im spéteren Leben verbessert werden®. Dazu gehéren auch Sprachkurse fiir Personen mit
Einwanderungshintergrund.

Nachteilige demogr aphische Entwicklungen treffen mit einer geringen Erwerbsbeteiligung unter
alteren Arbeitskraften zusammen

106. Deutschlands Altenguotient gehdrt mit zu den héchsten im OECD-Raum und wird in den néchsten
vier Jahrzehnten erheblich zunehmen (Abb. 3.1). Daher bedarf es einer deutlichen Verringerung der Negativ-
anreize fUr das Arbeitsangebot as wesentlichem Element der Strukturreform. Wenngleich in der Gesell-
schaft immer noch der Eindruck besteht, dass das Wirtschaftswachstum nicht hoch genug ist, um zu ver-
hindern, dass ein héheres Arbeitsangebot zu mehr Arbeitdosigkeit fihrt, haben die Eliminierung von
Negativanreizen fur die Erwerbsbeteiligung und der Abbau von Hemmnissen fir eine hohere Arbeitsnach-
frage positive Auswirkungen auf Beschéaftigung und Wachstum. In OECD-Landern, in denen die Erwerbs-
guoten der dlteren Arbeitskrafte hoch sind, sind auch die Beschéftigungsquoten hoch, was darauf schlief3en
lasst, dass es wenige inhérente Hindernisse fir die Beschaftigung in hoherem Alter gibt (Abb. 3.2).

Abbildung 3.1 Der Altenquotient’'
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1. 60-Jahrige und Altere je 100 Personen im Alter von 20 bis 59 Jahren.
Quelle: Statistisches Bundesamt, Bevélkerung Deutschlands bis 2050, 10. koordinierte Bevilkerungs-
vorausberechnung, 2003.

107. Die Gesamterwerbsbeteiligung liegt in Deutschland bei 72% der Bevolkerung im erwerbsfahigen
Alter, 2 Prozentpunkte Uber dem OECD-Durchschnitt. Die Erwerbsbeteiligung der Frauen (in der Alters-
gruppe 15 bis 64 Jahre) ist zwischen 1991 und 2002 von 61% auf 64% gestiegen, obwohl es in den neuen
Landern zu einer Abwaértskorrektur gegentiber den sehr hohen Erwerbsquoten vor der Wiedervereinigung
kam. In der Altersgruppe der 25- bis 54-Jahrigen sind 78% der Frauen erwerbstétig, womit Deutschland in
der oberen Hélfte des OECD-Spektrums liegt. Dagegen ist die Erwerbsbeteiligung dlterer Arbeitskrafteim
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Abbildung 3.2 Erwerbs- und Beschiftigungsquoten der 55- bis 64-Jihrigen, 2002
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1. Bei der Erwerbsquote und der Beschéftigungsquote handelt es sich jeweils um die Zahl der Erwerbsperso-
nen bzw. der Beschiftigten im Alter von 55 bis 64 Jahren, geteilt durch die Bevolkerung im Alter von

55 bis 64 Jahren.
Quelle: OECD, Labour Force Statistics; die Daten fiir die EU-Lander stammen aus der EU-Erhebung tiber

Arbeitskrifte.

internationalen Vergleich niedrig, sie betrégt fur Manner im Alter von 60 bis 64 Jahren 33% und fur Frauen
16% (Abb. 3.3). So sind die im Vergleich zu anderen OECD-Landern niedrigen Erwerbsquoten in
Deutschland mehr mit dem Alter als mit dem Geschlecht der Arbeitskréfte assoziiert, wenngleich —wiein
anderen Léndern auch — noch Spielraum fiir eine weitere Erhdhung des weiblichen Kréfteangebots gegeben
ist. In den letzten Jahrzehnten wurden mehrere Mal3nahmen zur Verringerung der Erwerbsbeteiligung
dlterer Menschen getroffen. Dazu gehdren verschiedene Wege in die Frihverrentung innerhalb des allge-
meinen Rentensystems — z.B. Vorruhestand auf Grund von Arbeitslosigkeit — sowie effektive Frihverren-
tungsprogramme aufl3erhalb des Rentensystems, wie z.B. verlangerte Leistungsanspruchszeiten fir dtere
Arbeitdose ohne Verpflichtung zur Arbeitsuche. Gelegentlich wurde auch die Frilhpensionierung von
Beamten gefordert, as offentliche Unternehmen in den privaten Unternehmenssektor Gberfiihrt wurden,
wie dies beispielsweise bei der Deutschen Bahn und der Deutschen Post der Fall war.

Abbildung 3.3 Erwerbsbeteiligung, 2002’
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1. Erwerbsbevolkerung in Prozent der Bevolkerung in der jeweiligen Altersgruppe.
Quelle: OECD-Beschdftigungsausblick.
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108. Da die Erwerbsbeteiligung in hoherem Alter wesentlich geringer ist, geht vom wachsenden
Anteil dterer Menschen an der Bevoélkerung ein weiterer Abwartsdruck auf die gesamtwirtschaftliche
Erwerbsquote aus. OECD-Simulationen zufolge wirde dieser demographische Effekt alein — unter der
Annahme sonst gleicher Bedingungen — bewirken, dass der Bevdlkerungsanteil der Uber 15-Jahrigen, der
sich am Arbeitsmarkt beteiligt, zwischen 2000 und 2025 um rd. 6% Prozentpunkte zuriickgeht. Durch den
Eintritt neuer Alterskohorten ins Erwerbsleben wird dieser Effekt abgeschwécht, da die Frauen in diesen
Kohorten im Vergleich zu friheren Kohorten mit grofRerer Wahrscheinlichkeit eine Erwerbstétigkeit auf-
nehmen, so dass die Erwerbsguote den Projektionen zufolge in diesem Zeitraum um 3% Prozentpunkte
sinken wird. Daraus ergibt sich eine voraussichtliche Verringerung der Erwerbsbevilkerung um rd. 4%
(Tabelle 3.2)%. Zwischen 2025 und 2050 diirfte die Erwerbsquote um weitere 3,3% sinken, wahrend sich
die Abnahme der Erwerbsbevilkerung auf 13% beschleunigt. Zudem fihrt die lange Ausbildungsdauer im
Hochschulbereich dazu, dass qualifizierte Arbeitskréfte erst spét ins Erwerbsleben eintreten. Die Wahr-
scheinlichkeit, dass eine méannliche Arbeitskraft im Alter von 30 Jahren in die Erwerbsbevilkerung eintritt,
betragt in Deutschland rd. 8%, gegeniiber weniger als 5% in Frankreich und in den Vereinigten Staaten”.
Insgesamt lassen die OECD-Schéatzungen darauf schlief3en, dass der projizierte ricklaufige Trend der
Erwerbsquote durch Mal3nahmen zur Erhéhung der Erwerbsbeteiligung von dlteren Arbeitskréften und
Frauen sowie durch Verkiirzung der Studienzeiten umgekehrt werden kann. Dadurch wiirde sich der Riick-
gang des Arbeitsangebots zwischen 2000 und 2050 erheblich verlangsamen™.

Tabelle3.2 Projizierte Veranderung bel Erwerbsbeteiligung, Bevdlkerung und Erwer bsbevolker ung

(15 Jahreund alter)
Veranderung der Erwerbsquote, in Prozentpunkten® Gesamtwachstum, in Prozent
Gesamtveranderung davon:

Bevolkerung im Alter

demographischer Effekt Kohorten-Effekt von 15 und mehr Jahren

Erwerbsbevolkerung

2000-2025 -35 -6.4 27 25 -3.7
2025-2050 -3.3 -3.1 -0.3 -7.8 -13.4
2000-2050 -6.8 -95 24 -55 -16.6

1. Der ,demographische Effekt* bezieht sich auf die Auswirkungen von Veradnderungen des Altersaufbaus der Bevolkerung auf die Erwerbsguote
unter Zugrundelegung der derzeitigen Erwerbsmuster. Der , Kohorteneffekt* bezieht sich auf die Auswirkungen des Eintritts neuer Alters-
kohorten ins Erwerbsalter, in denen die Frauen mit groRerer Wahrscheinlichkeit am Erwerbsleben teilnehmen; er umfasst auch einen kleinen
»Geburtenrateneffekt” bel den Erwerbsbeteilungsentscheidungen der Frauen, der aus der projizierten Veranderung der Geburtenrate resultiert.

Quelle: Burniaux et a. (2003), Tabelle 6, S. 72-73.

Mafnahmen zur Verringerung der Hemmnisse fur die Erwerbsbeteiligung von Frauen und élteren
Arbeitskraften sind notwendig, um die aus der Bevolkerungsalterung resultierenden wirtschaftlichen
Belastungen zu bewaltigen

100. Die Bundesregierung hat Schritte zur Verringerung der Negativanreize fir die Erwerbsbeteiligung
dlterer Arbeitskréfte unternommen. Mit den neuen gesetzlichen Regelungen wird die Dauer des Anspruchs
auf Arbeitslosengeld verringert (siehe oben) und das Mindestalter fir einen vorzeitigen Ruhestand auf
Grund von Arbeitslosigkeit angehoben. Um die Beschéftigungschancen von &lteren Arbeitskréften zu
erhdhen, wurden zudem samtliche Beschrénkungen des Einsatzes befristeter Arbeitsvertrage fir Arbeits-
kréfte im Alter von Uiber 52 Jahren aufgehoben. Die Bundesagentur fir Arbeit gewdahrt einen Zuschuss fir
Arbeitskréfte im Alter von Uber 55 Jahren, die statt auf Vollzeit- nur noch auf Tellzeitbasis arbeiten, um so
ein Uber dem Teilzeitarbeitsentgelt liegendes Verdienstniveau zu sichern, vorausgesetzt, das Unternehmen
gleicht die verringerte Arbeitszeit durch die Einstellung von Arbeitdosen oder jungen Arbeitskréften aus,
die gerade ihre Ausbildung abgeschlossen haben. Das System (Altersteilzeit) soll den Ubergang in den
Ruhestand erleichtern. Die Teilnehmer kdnnen entscheiden, wie sie die Teilzeit Uber einen Zeitraum von
bis zu 10 Jahren verteilen, und die meisten beschlief3en, in der ersten Halfte dieser Zeit auf VVollzeitbasis zu
arbeiten, um in der zweiten Halfte nicht mehr arbeiten zu mussen. Effektiv ermdglicht dieses System eine
Bezuschussung der Frihrente durch die Bundesagentur fur Arbeit, sofern die &teren Arbeitskréfte durch
Arbeitdose oder frisch Ausgebildete ersetzt werden. Empfanger von Arbeitslosengeld | sind ab 58 Jahren
weiterhin von der Pflicht zur Arbeitsuche und den Auflagen in Bezug auf die Annahme von Stellenangeboten
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freigestellt, und dies noch bis 2006, wenn diese Freistellung auszulaufen beginnt. Die Bundesregierung hat
das Mindegtalter fUr den Renteneintritt nach Teilnahme an dem Programm von 60 auf 63 Jahre angehoben.
Es sollte Uber eine weitere Verringerung der aus dem Altersteilzeitprogramm resultierenden Frihverren-
tungsanreize nachgedacht werden. Die Mdglichkeit einer strikteren, vom Alter unabhéngigen Anwendung
der Kriterien fr die Arbeitsuche sollte noch vor dem Auslaufen der Freistellung dlterer Arbeitskrafte von
den Auflagen in Bezug auf Arbeitsuche und Annahme von Stellenangeboten in Erwagung gezogen werden,
und die Auswirkungen einer Abschaffung der Sonderregelung, wonach dltere Arbeitskréfte einen verlanger-
ten Leistungsanspruch haben, sollten evaluiert werden.

110. Zweitverdiener sehen sich in Deutschland mit einer hoheren effektiven Besteuerung ihrer Ein-
kiinfte konfrontiert als Einzelverdiener. Davon sind vor alem Frauen betroffen, deren Partner einer Voll-
zeitbeschéftigung nachgehen. Zudem reagiert das weibliche Arbeitsangebot stérker auf V erdnderungen des
Nettolohns a's das méannliche Arbeitsangebot. Die negativen Arbeitsanreize fir Frauen sind bei Vollzeit-
beschéftigungen besonders stark, weil die Mini- und Midi-Jobs Anreize fir Teilzeitarbeit in geringflgiger
Beschéftigung schaffen. DarUber hinaus haben Ehefrauen unabhangig von ihrem Arbeitsmarktstatus Anspruch
auf vollen gesetzlichen Krankenversicherungsschutz, miissen aber Beitragszahlungen entrichten, wenn sie
eine Beschéftigung aufnehmen.

111 Dasin Deutschland zwar relativ grof3ziigige System zur Unterstiitzung von Familien mit Kindern
ist zudem eher auf Kindergeldleistungen ausgerichtet als auf Unterstiitzung bei der Kinderbetreuung. Wah-
rend erstere negative Auswirkungen auf das Arbeitsangebot haben — vor allem, wenn das L eistungsniveau
wie in Deutschland einkommensabhangig ist —, fuhrt letztere zu einem Anstieg des weiblichen Arbeits-
angebots, insbesondere von Vollzeitarbeitskraften’, da sich durch Zuschiisse fur die Kinderbetreuung die
privaten Kosten hierfur verringern und auch kirzere Fahrtzeiten in Kauf zu nehmen sind. Die Bundesregie-
rung beteiligt sich an der Finanzierung von Investitionen in Ganztagsschulen, um die fir Frauen bestehen-
den Negativanreize zur Aufnahme einer Vollzeitbeschéftigung zu mindern, die aus dem vorherrschenden
Modell der Halbtagsschule resultieren.

112. Malinahmen zur Férderung des weiblichen Arbeitsangebots sollten eine Verringerung der effek-
tiven Steuersétze fir Arbeitseinkommen von Zweitverdienern umfassen sowie eine Verringerung des Aus-
mal3es, in dem Kindergeldleistungen mit steigendem Einkommen entzogen werden, und ein grof3erer Teil
der Unterstiitzung fur Familien mit Kindern sollte auf die Subventionierung von Kinderbetreuungseinrich-
tungen verlagert werden. Eine entsprechende Reallokation von Ressourcen wirde zur Reduzierung der
effektiven Grenzsteuersétze beitragen, die aus dem Entzug der Kindergeldleistungen bel steigendem Ein-
kommen resultieren. Durch finanzielle Unterstitzung der Nutzer anstatt der Anbieter von Kinderbetreuung,
z.B. durch Kinderbetreuungsgutscheine, konnte eine Erhohung der Effizienz des Kinderbetreuungs-
angebots gefordert werden. Es sollte in Erwdgung gezogen werden, Krankenversicherungsbeitrage fur
nicht erwerbstétige Ehegatten einzufiihren. In Osterreich wurden Malnahmen zur Begrenzung der kosten-
losen Mitversicherung von Ehegatten ergriffen.

113. Wie OECD-Schétzungen zeigen, lief3e sich das weibliche Vallzeitarbeitsangebot in Deutschland
durch Mal3nahmen zum Abbau der negativen Arbeitsanreize fur Zweitverdiener deutlich steigern. Den
OECD-Schétzungen zufolge konnte die Vollzeiterwerbsquote der Frauen durch eine Angleichung der
durchschnittlichen Steuersitze fiir Erst- und Zweitverdiener bis 2025 um 6,2 Prozentpunkte erhht werden”,
was dazu beitragen wiirde, die negativen Auswirkungen der Bevolkerungsalterung auf die Erwerbsbeteili-
gung zu kompensieren. Durch eine Erhthung der Ausgaben fir Kinderbetreuungseinrichtungen wirde die
Vollzeiterwerbsbeteiligung der Frauen um 2,6 Prozentpunkte zunehmen™.

Die Beschéaftigungsschutzbestimmungen wurden fur neue und kleine Unternehmen gelockert, es
besteht jedoch nach wie vor Unsicher heit

114. Die aus den Beschéftigungsschutzbestimmungen (BSB) resultierenden Kosten der Einstellung

und Klindigung von Mitarbeitern durften kleine und junge Unternehmen starker treffen als andere Firmen.
Kleine Unternehmen haben weniger Spielraum fir interne Personalumschichtungen. Zudem sind die Uber-
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Iebensraten junger Unternehmen, bei denen es sich in der Regel um Kleinbetriebe handelt, besonders niedrig,
so dass die durch BSB bedingten potenziellen Kosten einer Unternehmensaufgabe oder -verkleinerung fur
junge Unternehmen besonders stark ins Gewicht fallen diirften™. Mit den jiingsten Gesetzesanderungen
wurde die Mitarbeiterzahl, ab der die K lindigungsschutzbestimmungen auf neu eingestellte K réfte anwendbar
sind, von 5 auf 10 angehoben und die maximal zul&ssige Dauer befristeter Arbeitsvertrage, fir die kein
Sachgrund vorliegt, fir neu gegriindete Unternehmen von 2 auf 4 Jahre verléngert. Diese Mal3nahmen
dirften die Unternehmenszugange erhthen, wovon positive Arbeitsmarkteffekte fir alle Unternehmen
ausgehen, weil Unternehmensneugrindungen den Wettbewerb an den Produktmérkten férdern, was in
einer Abnahme der Renten resultiert, die sich die Arbeitnehmer in den Tarifverhandlungen sichern konnen.

115. Die deutschen BSB haben auch zur Entstehung erheblicher juristischer Kosten gefiihrt, bedingt
durch die u.U. hohen Abfindungszahlungen und die grof3e mit ihnen verbundene Unsicherheit (vgl. Wirt-
schaftsbericht 2003). Unvorhersehbare Klndigungskosten lassen sich indessen nur schwer auf die Léhne
Uberwdlzen, so dass sie mit gréferer Wahrscheinlichkeit nachteilige Auswirkungen auf die Beschaftigung
haben™. In jiingster Zeit wurden einige Mal3nahmen ergriffen, um die juristischen Kosten und die Rechts-
unsicherheit in Zusammenhang mit den BSB zu verringern. Mit der neuen gesetzlichen Regelung wurde
u.a die Anzahl der Kriterien fir die Sozialauswahl, die der Arbeitgeber bei Kiindigungen beriicksichtigen
muss, auf Schwerbehinderung, Dauer der Betriebszugehdrigkeit, Lebensalter und Unterhaltspflichten
begrenzt und die gerichtliche Uberpriifung von auf Betriebsebene abgeschlossenen Vereinbarungen tiber
die Anwendung der Kriterien fur die Sozialauswahl eingeschrankt. Fir gerichtliche Klagen wurden strengere
Fristen festgelegt”’. Die Arbeitgeber kénnen entlassenen Mitarbeitern eine Abfindung in Hohe eines halben
Monatsgehalts pro Jahr der Betriebszugehorigkeit anbieten, die die Arbeitnehmer annehmen konnen, statt
eine K undigungsschutzklage einzureichen.

116. Wenngleich in den letzten Jahren die befristeten Beschéftigungsverhaltnisse nach und nach liberali-
siert wurden und die Mdglichkeiten der geringfligigen Beschaftigung zugenommen haben, z.B. durch die
Mini-Jobs, gelten fir die Mitarbeiter etablierter Unternehmen weiterhin strenge BSB. Das kdnnte einer
Segmentierung des Arbeitsmarkts Vorschub leisten, was fir den Nutzen einer breiteren Reform der BSB
fir unbefristete Arbeitsvertrage spricht”®. Uberdies verringern strenge BSB die Bereitschaft zu freiwilligem
Arbeitsplatzwechsel, da der Grad des Beschaftigungsschutzes von der Dauer der Betriebszugehorigkeit
abhangig ist, und kbnnten so moglicherweise den Strukturwandel verlangsamen.

117. Es bleibt abzuwarten, ob die Vereinfachung der BSB zu einem deutlichen Riickgang der Rechts-
unsicherheit fihrt, was an der Zahl der von den Arbeitsgerichten bearbeiteten Klagen zu erkennen sein
wird. Gegebenenfalls missten die Regeln noch weiter vereinfacht werden. Eine weitere Anhebung der
Anwendungsschwellen der BSB kdnnte erhebliche wirtschaftliche Vorteile bringen. Mal3nahmen zur gene-
rellen Lockerung der BSB wirden die Segmentierung des Arbeitsmarktes verringern, die Anreize fir den
freiwilligen Arbeitsplatzwechsal erhbhen und kénnten Hemmnisse fr das Unternehmenswachstum beseiti-
gen. Zu diesem Zweck konnte Arbeitnehmern und Arbeitgebern gestattet werden, sich im Arbeitsvertrag
auf die Nichtanwendbarkeit der BSB nach Ablauf einer Probezeit zu einigen. Eine grundlegendere Reform-
option bestiinde darin, die BSB ganz oder in Teilen aufzuheben und stattdessen die Arbeitslosenversiche-
rungsbeitrége der Unternehmen an die Zahl ihrer Entlassungen zu knipfen, wie dies in den Vereinigten
Staaten praktiziert wird. Durch ein solches System konnten die Anreize der Arbeitnehmer zur freiwilligen
Kindigung gewahrt werden, wahrend die Unternehmen mit den sozialen Kosten von Entlassungen kon-
frontiert wirden.

Einige einengende Regelungen fur Leihar beitsunternehmen wurden aufgehoben, es bleiben jedoch
Probleme bestehen

118. Wie im Wirtschaftsbericht 2003 erwahnt, bietet von privaten Agenturen vermittelte Zeitarbeit
eine Mdoglichkeit zur Wiedereingliederung beschaftigungsloser Arbeitsuchender in den Arbeitsmarkt, da
diese Unternehmen viele Arbeitskréfte aus dem Reservoir der Arbeitdosen oder Nichterwerbstétigen ein-
stellen. Empirische Befunde deuten darauf hin, dass Leiharbeitsunternehmen zu einer Verringerung der
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inflationsneutralen Arbeitslosenquote beitragen konnen, weil sie die Ubereinstimmung zwischen Arbeits-
nachfrage und -angebot verbessern, einen Lohnauftrieb infolge von Qualifikationsengpassen verhindern
und den Wettbewerb auf dem Arbeitsmarkt erhdhen”.

1109. Mit den jingsten Gesetzesanderungen wurden die fir Zeitarbeitsunternehmen geltenden Bestim-
mungen gelockert, wobel u.a. das Synchronisationsverbot aufgehoben wurde, nach dem die Dauer des
Vertrags zwischen dem Zeitarbeitsunternehmen und dem Leiharbeitnehmer von der Uberlassungsdauer an
das Entleiherunternehmen abweichen musste (vgl. Wirtschaftsbericht 2003). Wegen der Regeln, die fir
befristete Arbeitsverhaltnisse gelten, ist es den Leiharbeitsunternehmen jedoch generell nicht méglich,
Arbeitnehmer mehr als zwei Jahre auf befristeter Basis zu beschéftigten®™ und Arbeitnehmer (iber Zeit-
vertrdge wiedereinzustellen, die zu einem friheren Zeitpunkt bereits zwei Jahre lang befristet bei ihnen
beschéftigt waren®.

120. Die neuen gesetzlichen Bestimmungen sehen vor, dass die Arbeits- und Entgeltbedingungen der
Leiharbeitnehmer mit denen vergleichbarer, im selben Unternehmen beschéftigter regulédrer Arbeithnehmer
identisch sein miissen, sofern keine anders lautenden tarifvertraglichen Vereinbarungen vorliegen®. Arbeits-
lose sind von dieser Regelung ausgenommen. Gleichwohl kénnte sie zu einem Riickgang der Beschéfti-
gung gering qualifizierter Krafte in den Zeitarbeitsunternehmen fuhren. Nach der Einfuhrung der neuen
gesetzlichen Regelung schlossen die Gewerkschaftsverbande einen Tarifvertrag mit den Arbeitgebern der
Verleihbranche ab, durch den sich die Differenz zwischen den Bruttoarbeitsentgelten der Leiharbeitnehmer
und der reguldren Beschéftigten verringerte, wobei die Einstellung von Arbeitsosen zu voriibergehend
geringeren L6hnen zugelassen wurde. Laut einer Befragung der Leiharbeitsunternehmen lagen die Arbeits-
entgelte vidler gering qualifizierter Arbeitskréfte vor Abschluss des neuen Tarifvertrags deutlich unter den
Lohnen vergleichbarer Arbeitnehmer in reguléren Arbeitsverhaltnissen®, was vermuten |asst, dass der
Tarifvertrag die Beschéftigungschancen insbesondere fir junge Arbeitskrafte mit geringen Qualifikationen,
die die wichtigste Zielgruppe fur Einstellungen von Zeitarbeitsunternehmen darstellen und deren Arbeits-
losenquote weit Uber dem Durchschnitt liegt, verringern kdnnte. Die vor Einflhrung der neuen gesetz-
lichen Regelung bestehenden Differenzen zwischen den Arbeitsentgelten von Leiharbeitnehmern und fest
angestelltem Personal kdnnten auch auf eine mangelnde Anpassung der Arbeitsentgelte der fest angestell-
ten Arbeitnehmer an die Arbeitsmarktbedingungen hindeuten, so dass Spielraum fir eine Verbesserung der
Lohnfindung ganz allgemein vorhanden sein kdnnte (siehe weiter unten).

121. Die Auswirkungen des Tarifvertrags auf die Beschaftigung gering qualifizierter Arbeitskréfte in
Zeitarbeitsunternehmen sollten evaluiert werden und, falls nétig, sollte die bel Fehlen tarifvertraglicher
Regelungen geltende gesetzliche Verpflichtung zur Angleichung der Arbeitsentgelte der Leiharbeitnehmer
an die der fest angestellten Kréafte aufgehoben werden, da sie sich nachteilig auf die Tarifverhandlungs-
ergebnisse in der Verleihbranche auswirkt. Dartiber hinaus sollten weitere Anstrengungen unternommen
werden, um den Einsatz befristeter Arbeitsvertrége in Leiharbeitsunternehmen zu erleichtern. Insbesondere
die Einschrankungen fir die Wiedereingtellung zuvor bereits im selben Unternehmen beschéftigter Arbeits-
kréfte auf befristeter Basis sollten gelockert werden.

122. Ein neues Programm zur Bezuschussung von Leiharbeitsunternehmen, die arbeitslose Arbeit-
suchende aufnehmen, hatte bislang nur begrenzten Erfolg, da die Teilnahme bescheiden ist und es wahr-
scheinlich zu Verdrangungseffekten kommt. Die am Programm teilnehmenden L eiharbeitsunternehmen
(Personal ServiceAgenturen — PSA) erhaten fir jeden von ihnen eingestellten Arbeitsuchenden wahrend
eines Zeitraums von neun Monaten eine monatliche Zuwendung (die in einem V ergabeverfahren mit vor-
geschaltetem Teilnahmewettbewerb zwischen den Leiharbeitsunternehmen festgelegt wird) sowie eine
Pramie fir jede Vermittlung in ein reguldres Beschéftigungsverhéltnis. Die Zuwendung nimmt bei zuneh-
mender Verweildauer im Leiharbeitsunternehmen ab, damit ein Anreiz fir eine moglichst friihzeitige
Vermittlung in ein reguléres Arbeitsverhdltnis besteht. Im Juni 2004 zahlte das Programm 26 000 Teil-
nehmer. Die monatliche Abgangsrate der Teilnehmer in die regulére Beschaftigung betrug rd. 5%, womit
der Schluss nahe liegt, dass das Programm bislang nur begrenzten Erfolg hat, was allerdings noch evaluiert
werden sollte. Das Qualifikationsprofil der von PSA beschéftigten Arbeitskrafte scheint dem der Arbeits-
kréfte der herkdmmlichen Leiharbeitsunternehmen zu entsprechen, und die Haufigkeit von Langzeitarbeits-
losigkeit ist in den PSA offenbar nicht wesentlich hdher, was vermuten 18sst, dass es wahrscheinlich zu
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Verdréngungseffekten kommt, obwohl die Vertrége solche Effekte verringern sollen, indem die Zuwendun-
gen gezielt auf bestimmte Qualifikationsgruppen ausgerichtet werden®. Andererseits knnte sich an der
Programmteilnahme die Arbeitsbereitschaft zeigen, da die Leiharbeitsunternehmen ihre Mitarbeiter bei
unkooperativem Verhalten entlassen, allerdings gibt es keine Anzeichen dafur, dass die ortlichen Arbeits-
agenturen diese Entlassungen mit dem Sanktionssystem in Zusammenhang bringen®.

Eine L ohndifferenzierung entsprechend den auf Betriebsebene gegebenen Bedingungen sollte
gefordert werden

123. Trotz der in den letzten Jahren erzielten Fortschritte lassen die Tarifvertrége noch keinen hinreichen-
den Freiraum, um das Lohnniveau unter Berticksichtigung firmenspezifischer und regionaler Bedingungen
festzulegen. Die Sozid partner in Ostdeutschland Ubernahmen z.B. den jlngsten Tarifvertrag fir die Metall-
und Maschinenbauindustrie, der zuerst in Westdeutschland ausgehandelt wurde, ohne jegliche Anderun-
gen, obwohl die Arbeitdosigkeit in den neuen Landern wesentlich hoher ist, woran sich zeigt, dass die
lokalen Arbeitsmarktbedingungen nicht gentigend Einfluss auf die Tarifverhandlungsergebnisse haben. In
Industriebranchen, in denen Branchentarifvertrége weit verbreitet sind und wenig Wettbewerb herrscht,
war in der Tat nur wenig Druck auf die L6hne zu verzeichnen®. Der Mangel an Flexibilitét, der die Unter-
nehmen daran hindert, von den Tarifvertrégen abweichende Entgelt- und Arbeitszeitregelungen zu verein-
baren, hat viele Unternehmen dazu bewegt, aus dem Tarifverhandlungsrahmen auszusteigen (vgl. Wirt-
schaftsbericht 2001). Ineffektive Mal3nahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik und Subventionen fir die
Industrie, insbesondere die Bauwirtschaft, haben ebenfalls dazu beigetragen, dass die Léhne nicht in hin-
reichendem MaRe auf die Arbeitmarktbedingungen in Ostdeutschland reagieren®. AuRerdem hat die
Lohndifferenzierung nach Qualifikationen in den letzten beiden Jahrzehnten trotz der wachsenden Arbeits-
losigkeit unter den gering Qualifizierten nicht zugenommen®.

124. Gesetzliche Beschrankungen hindern Arbeitgeber und Arbeithehmer daran, ohne Zustimmung
der Tarifvertragsparteien Entgelt- und Arbeitszeitregelungen auf betrieblicher Ebene zu vereinbaren. Unter-
nehmen, die Mitglied im jeweiligen Arbeitgeberverband sind, kénnen nur dann ohne die Zustimmung der
Sozialpartner vom Tarifvertrag abweichen, wenn sie tber Tarif entlohnen und die Arbeitszeit kiirzer ist as
im Tarifvertrag vorgesehen (Gunstigkeitsprinzip). Der Spielraum fir die Lohnfindung auf Betriebsebene
sollte ausgedehnt werden, damit die Tarifvertrége besser an die Arbeitsmarktbedingungen angepasst werden
koénnen. Dazu bedarf es u.U. einer Lockerung der einschldgigen gesetzlichen Beschrankungen. Dadurch
konnten die Vorteile des Tarifverhandlungssystems — z.B. die geringeren Transaktionskosten bei den Lohn-
verhandlungen — gewahrt werden.

125. Staatliche Mal3nahmen zur Unterstiitzung von tariflich ausgehandelten Vertragsabschliissen
tragen zur Losl6sung der Tarifldhne von den Arbeitsmarktbedingungen bei, denn die Option fir Unter-
nehmen, aus dem Tarifvertrag auszusteigen, trégt zur M&Rigung der Tarifabschliisse bei. Namentlich die
Befugnisse der Bundesregierung zur Ausdehnung des Geltungsbereichs von Tarifabschltissen auf sdmt-
liche Unternehmen™® durch Allgemeinverbindlicherkl&rungen verringern den Spielraum fiir auRertarifliche
Vereinbarungen auf Unternehmensebene, insbesondere im Baugewerbe. Darlber hinaus haben einige
Bundeslander gesetzliche Bestimmungen erlassen, denen zufolge offentliche Bauauftrdge nur an Unter-
nehmen vergeben werden durfen, die nach Ortstarif entlohnen (Tariftreuegesetze). Weitere gesetzliche
Bestimmungen fir die offentliche Auftragsvergabe zielen auf den Ausschluss von Unternehmen ab, die
deutlich unter dem Konkurrenzniveau liegende Lohne zahlen oder die Quoten fur die Beschéftigung von
Frauen nicht einhalten™. Diese gesetzlichen Bestimmungen verteuern offentliche Beschaffungen, erhéhen
die Transaktionskosten und verringern den Wettbewerb. Die Tariftreuegesetze sollten daher abgeschafft
werden. Die Allgemeinverbindlicherkl&rungen von Tarifvertragen sollten weiter verringert werden.

Das System der L ehrlingsausbildung mussrascher an sich wandelnde Qualifikationsanfor der ungen
angepasst wer den

126. Das System der Lehrlingsausbildung hat sich als positives Element des deutschen Arbeitsmarkts
erwiesen und zu einer relativ niedrigen Jugendarbeitd osigkeit sowie der Heranbildung qualitativ hochwertiger
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Kompetenzen beigetragen. Wegen der Ubermaliig starken Nachfrage nach Lehrstellen in den letzten Jahren
sind Forderungen nach einem Abgaben- und Zuschusssystem (Ausbildungsumlage) laut geworden, mit
dem das Angebot an Ausbildungspldtzen in Phasen mit Uberhdhter Nachfrage ausgeweitet werden soll, das
aber mehr Kosten als Vorteile mit sich bringen wirde. Die vorgeschlagene Abgabe wirde bei Unter-
nehmen erhoben, die vergleichsweise wenige Lehrstellen anbieten, und die entsprechenden Einnahmen
wirden zur Bezuschussung von Unternehmen verwendet, die viele Ausbildungsplédtze stellen. Obwohl die
Externalitdten eine Verringerung der Grenzkosten des Lehrstellenangebots im Prinzip rechtfertigen kon-
nen®, kénnte die Abgabenregelung zu Verzerrungen innerhalb des Berufsaushildungssystems fiihren oder
Abgabenvermeidungsaktivitéten Vorschub leisten, womit sich die mangelnde administrative Transparenz
noch verschéarfen wirde. Die Arbeitgeber kdnnten z.B. so auf die Abgabe reagieren, dass sie billige, aber
weniger produktive Ausbildungsplétze anbieten. Obwohl das in der Diskussion befindliche System nur in
Jahren angewandt wiirde, in denen das Angebot hinter der Nachfrage zurtickbleibt, kénnte es erhebliche Ver-
waltungskosten verursachen, die von der Bundesregierung auf 50 Millionen Euro im Jahr beziffert werden.
Nachdem sich die deutschen Arbeitgeber verpflichtet haben, die Zahl der Aushildungsplétze zu erhdhen,
hat die Bundesregierung beschlossen, von der Einfuhrung der Ausbildungsumlage abzusehen.

127. Im Lehrstellenangebot haben sich in der Regel die Arbeitsmarktbedingungen widergespiegelt,
was den Schluss nahe legt, dass anstelle spezifischer Mafinahmen zur Bekampfung des derzeitigen Aus-
bildungsplatzmangels eher Mal3nahmen zur Erhéhung der bisher ungeniigenden Beschéftigungsschaffung
erforderlich sind. Flexibilitat bel den Vergitungen fur Auszubildende kénnte die Entstehung von Ungleich-
gewichten zwischen Angebot und Nachfrage zu einem gewissen Grad verhindern. So hat die Situation in
den neunziger Jahren, as das Angebot an Lehrstellen die Nachfrage deutlich tiberstieg, zu einem Anstieg
der Vergitungssétze gefihrt. Eine neuere, 2003 verabschiedete Initiative der Bundesregierung, mit der die
Kosten der Abstellung von Mitarbeitern fir die Lehrlingsausbildung im Betrieb verringert werden sollen,
wird das Angebot an Ausbildungsplétzen erhdhen und es den Unternehmen ermdglichen, flexibler auf
Schwankungen der Nachfrage nach Ausbildungsplétzen zu reagieren.

128. Das System erfordert auch eine kontinuierliche Aktualisierung der formellen Ausbildungsprofile.
2004 soll z.B. die Ausbildungsordnung fir 30 Berufe aktualisiert werden. Die Bundesregierung tragt zwar
die Verantwortung fir die Festlegung der neuen Ausbildungsordnungen, sie muss die Sozialpartner jedoch
nach den Regeln einer konsensgetragenen Einigung in diesen Prozess einbeziehen. In der jlngsten Ver-
gangenheit scheint das Konsensverfahren die Verabschiedung neuer Ausbildungsordnungen gebremst zu
haben, da sich die Gewerkschaften der Einfuhrung neuer, kiirzerer Aushildungswege widersetzten. Dies ist
unvereinbar mit den Anforderungen, die sich aus raschen technologischen Veranderungen und Innovationen
ergeben. Die Bundesregierung beabsichtigt, die Modernisierung der Ausbildungsordnungen im Rahmen
ihres Programms zur V erringerung des burokratischen Aufwands durch eine Straffung des Entscheidungs-
prozesses zu beschleunigen. Verzdgerungen bel der Anpassung an neue Qualifikationsanforderungen
sollten auch dadurch vermieden werden, dass nétigenfalls vom Prinzip der konsensgetragenen Entscheidungs-
findung abgewichen wird. Als ein Schritt in diese Richtung hat die Regierung gegen den Widerstand der
Gewerkschaften kirzere Aushildungsgange eingefiihrt, womit sie eine weitere Senkung der Ausbildungs-
kosten unterstitzt und die Ubereinstimmung zwischen dem Angebot der Arbeitgeber und der Nachfrage
der Ausbildungsplatzsuchenden verbessern hilft.
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4, DEN WETTBEWERB AN DEN PRODUKTMARKTEN FORDERN

129. Wie in dem Wirtschaftsbericht 2003 dargelegt, kann eine wettbewerbsfreundliche Regulierung
der Produktmérkte zur Verbesserung der Produktivitétsergebnisse beitragen, z.T. indem sie die Innovations-
tatigkeit stimuliert (vgl. Kapitel 5). Neuere empirische Belege zeigen auch, dass ein dem Produktmarkt-
wettbewerb forderlicher Regulierungskurs zu héheren Investitionen fuhrt, weil fir die Produzenten auf
wettbewerbsintensiven Méarkten be steigender Produktnachfrage stérkere Anreize zum Ausbau der Produktions-
kapazititen bestehen®. Indem sie die Monopolrenten verringern, begiinstigen wettbewerbsintensive Pro-
duktmérkte auch eine Lohnmaligung, insbesondere in Landern mit einem gewerkschaftlich organisierten
Tarifverhandlungssystem wie Deutschland. Die Bundesregierung hat seit dem letzten Wirtschaftsbericht
eine Reihe von Reformen eingeleitet, namentlich im Handwerkssektor, mit denen die Wirtschaft auf einen
wettbewerbsfreundlicheren Kurs gelenkt wird. Gleichwohl besteht noch Raum fir Verbesserungen. In den
Netzindustrien bleibt die wichtigste Herausforderung die Gewéahrleistung von Wettbewerb durch den unbe-
schrankten Netzzugang zu diskriminierungsfreien, nicht tberhohten Preisen.

Die Wettbewer bshemmnisse miissen weiter abgebaut werden

130. Durch die Reform des Handwerksrechts wurden die Marktzutrittsschranken verringert, indem in
vielen Handwerksbranchen der Meisterzwang abgeschafft wurde. Vor der Reform mussten die Inhaber von
Handwerksbetrieben, zusétzlich zur abgeschlossenen Lehre im Rahmen des Berufsausbildungssystems, die
zwei bis drei Jahre in Anspruch nimmt, in der Regel einen Meisterbrief besitzen™. Der Meisterbrief resul-
tierte in hohen Zugangschranken, da sich die Ausbildungs- und Prifungskosten auf bis zu 8 000 Euro
belaufen und in einigen mit dem Ingenieurwesen verwandten Handwerksberufen Gber ein Jahr Vollzeitaus-
bildung erforderlich ist. Selbst in weniger technischen Handwerksberufen, wie dem Frisorhandwerk, sind
die Kosten der Erlangung des Meisterbriefs betrachtlich, mit einem finanziellen Aufwand von schétzungs-
weise 5000 Euro und sechs Monaten Voallzeitausbildung. Infolge der Reform, die Anfang 2004 in Kraft
trat, gelten fur 53 von 94 Handwerksbranchen keine Zugangsvoraussetzungen mehr. In der neuen gesetz-
lichen Regelung wurden die Beschrankungen fir 41 Handwerksbranchen beibehalten, woflr zwei Kriterien
ausschlaggebend waren: erstens Gesundheits- und Sicherheitsrisiken, die entstehen koénnten, wenn die
Arbeiten nicht von Fachkraften mit Meisterniveau Uberwacht werden, und zweitens die Tatsache, dass das
betreffende Handwerk eine relativ groRe Zahl von Ausbildungsplédtzen stellt®. In 35 von diesen Handwerks-
berufen kann statt des Meisterbriefs allerdings auch Berufserfahrung (mindestens sechs Jahre) geltend
gemacht werden. In den sechs Ubrigen Handwerksberufen ist weiterhin der Meisterbrief erforderlich, den
aber nicht mehr unbedingt der Inhaber besitzen muss, Meister kann stattdessen ein Mitarbeiter sein. Die
Zugangsvoraussetzungen wurden auch fir Personen aufgehoben, die verwandte Berufe ausiiben, z.B.
Ingenieure. Allerdings sind rd. 90% der Handwerksbetriebe in den 41 nach wie vor zulassungspflichtigen
Handwerken tétig, in denen auch 85% der Handwerkskréfte beschéftigt sind. Die Bundesregierung beab-
sichtigte urspriinglich, die Zugangsvoraussetzungen in 12 zusétzlichen Handwerksberufen aufzuheben, was
darauf schlieflen lasst, dass noch Spidraum fir eine weitere Erleichterung der Betriebsgriindungskosten
besteht. Insbesondere das Angebot von Berufsausbildungsplétzen sollte kein Kriterium sein, um den Zugang
von Firmen zu Produktmarktsegmenten zu begrenzen.

131. Die Unternehmen miissen immer noch Pflichtbeitréage zu den Wirtschaftsverbanden entrichten, und
die bindenden Gebiihrenordnungen der freien Berufe, die von den jeweiligen Berufskammern aufgestellt
werden, behindern den Wettbewerb. Durch die gesetzliche Neuregelung sind neue Handwerksbetriebe
wéhrend eines Zeitraums von vier Jahren von der Zahlung der Mitgliedsbeitrage zu den Handwerkskammern
befreit. Gleichwohl haben die Uber die voraussichtliche Gesamtlebensdauer eines Handwerksbetriebs hinweg
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zu entrichtenden Pflichtbeitrége eine abschreckende Wirkung auf potenzielle neue Anbieter, weshalb sie
weiter reduziert werden sollten. Die Gebuhrenordnungen der Berufskammern, die vom Kartellverbot des
Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrénkungen ausgenommen sind, behindern den Preiswettbewerb zwischen
den Mitgliedern. In einigen Berufen sind diese Geblihrenordnungen gesetzlich bindend. Die Bundesregierung
beabsichtigt, sowohl den Anwendungsbereich der gesetzlich bindenden Honorarordnung fir Architekten
und Ingenieure einzuschrénken als auch von dieser Gebulihrenordnung abweichende privatwirtschaftliche
Honorarvereinbarungen zuzulassen. Die gesetzlich festgelegte Gebiihrenordnung sollte so bald wie mog-
lich audaufen und nicht durch eine Honorarempfehlung ersetzt werden, um eine ausschliefdlich markt-
bestimmte Preisfindung zu erlauben. Manche freien Berufe sind in Deutschland strenger reglementiert als
in den meisten OECD-L &ndern, was auf weiteren Spielraum fir Reformen hindeutet (Abb. 4.1). Eine neuere
Studie bestétigt, dass die freien Berufe in Deutschland stérkeren Reglementierungen unterliegen alsin den
meisten EU15-Landern®. Der Spielraum fiir eine Ausdehnung marktbestimmter Honorarfindung auf andere
freie Berufe sollte ausgel otet werden.

Abbildung 4.1 Regulierung der freien Berufe: Indizes fiir den in OECD-Lindern
bestehenden Restriktionsgrad1
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1. Der Index fiir den Restriktionsgrad reicht von 0 (am wenigsten restriktiv) bis 100 (besonders restriktiv).
Internationale (Inlands-)Indizes beziehen sich auf die Problemlosigkeit bzw. die Schwierigkeit der Unter-
nehmensgriindung und -fithrung fiir Gebietsfremde (Gebietsinlénder) im jeweiligen Land.

Quelle: Nguyen-Hong (2000).

132. Im Rahmen einer weiteren Initiative zur Forderung des Wettbewerbs hat der Bundestag gesetz-
liche Regelungen zur Aufhebung der Beschrénkungen fir Preisnachlésse verabschiedet. Das Verbot des Ver-
kaufs unter Einstandspreis bleibt jedoch bestehen. Dieses Verbot sollte, auf3er im Fall von Verdrangungs-
wettbewerb (predatory pricing) oder Monopolstellungen, abgeschafft werden. Darliber hinaus begrenzt die
relativ geringe V erkaufsstellendichte in Deutschland mdglicherwei se den Wettbewerb im Einzelhandel, auf
den Regulierungsmaldnahmen, z.B. baurechtliche Auflagen, wahrscheinlich Einfluss haben. Gleichzeitig ist
die Produktivitét des Einzelhanddlsim Vergleich zu den européischen Léndern mit den besten Ergebnissen
um 20% niedriger (Tabelle 4.1). Die Bundesregierung plant auch, die Durchsetzung des Kartellrechts zu
stérken, indem sie Verbraucherverbénden das Recht gibt, im Namen der Verbraucher gegen kartellrechts-
widrige Verhaltensweisen zu klagen.

133. Staatliche Beihilfen zur Unterstitzung der Produktmérkte beeintrdchtigen die Wirtschafts-
leistung, indem sie die geforderten Produzenten vor Konkurrenz schiitzen und den Marktabgang unproduk-
tiver Unternehmen verhindern. Wenngleich einige gezielte Subventionen fir das Verkehrswesen u.U.
gerechtfertigt sind, z.B. infolge zunehmender Skalenertrége im Gffentlichen Verkehr, verzerren Subventionen
die relativen Preise und kdnnen, insofern sie ausgewahlten Produzenten gewahrt werden, zur Entstehung
von Renten fuhren, womit sie die Léhne hochtreiben und die Beschéftigung reduzieren, abgesehen
davon, dass sie die Staatskasse belasten (Kapitel 2). Die staatlichen Beihilfen an bestimmte Sektoren sind in
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Tabelle4.1 Wesentliche Struktur merkmale des Einzelhandel ssektors, 2000

Verkaufsstellendichte* Einzelhandel, Gesamtwertschopfung je Beschaftigten?

Osterreich 43 96
Belgien 80 96
Dénemark 47 91
Finnland 46 116
Frankreich 64 118
Deutschland 35 100
Irland 36 84
Italien 130 72
Niederlande 54 71
Portugal 150 38
Spanien 133 65
Schweden 65 115
Vereinigtes Kénigreich 36 88
EU15 71 88

ohne Italien, Portugal, Spanien 51 98
Norwegen 68 99
Schweiz 56 88

1. Zahl der Betriebe pro 10 000 Einwohner.
2. Deutschland = 100.
Quelle:  Eurostat, New Cronos.

Deutschland im Vergleich zu anderen européischen Landern mit hohem Einkommen sehr umfangreich
(Tabelle 4.2) und sollten baldmdglichst eingestellt werden, auf3er in Féllen, wo Subventionen eindeutig die
Behebung von Marktversagen erleichtern. Desgleichen sollten die Anstrengungen zur Privatisierung von
Unternehmen in Staatsbesitz verstarkt werden.

Tabelle4.2 Aufschliisselung der staatlichen Beihilfen nach Sektoren, 2001*

In % des BIP
Verarbeitendes Landwirtschaft
Gewerbe Verkehr und Fischerei Kohle Insgesamt
Finnland 0.24 0.26 1.00 153
Danemark 0.35 0.55 0.12 1.33
Luxemburg 0.14 0.92 0.16 124
Irland 0.40 0.31 0.20 1.13
Deutschland 0.37 0.45 0.10 0.20 112
Frankreich 0.23 0.43 0.23 0.06 1.07
Italien 0.32 0.55 0.10 0.98
Osterreich 0.23 0.30 0.41 0.97
Niederlande 0.14 0.58 0.20 0.93
Schweden 0.15 0.39 0.16 0.76
Belgien 0.02 0.09 0.01 0.13
Vereinigtes Konigreich 0.01 0.04 0.01 0.07

1. Definiert nach dem erklérten Hauptziel der Beihilfen. Reihenfolge der Auflistung nach dem Gesamtvolumen der Beihilfen in Prozent des BIP.
Quelle: Européische Kommission.

Der Regulierungsrahmen fur die Telekommunikationsbranche muss gestar kt werden

134. Der Wettbewerb auf dem Ted ekommunikationsmarkt ist fir die Produktivitéts eistung besonders
wichtig. Der IKT-Einsatz tragt zur Steigerung der Kapitalintensitét bei und kann die Innovationstétigkeit
beschleunigen, indem er komplementére Innovationen auslést, durch die es zu einem Anstieg der totalen
Faktorproduktivitéat kommt (vgl. Kasten 5.5, Kapitel 5).

135. Mit einem neuen Gesetz zur Regulierung des Telekommunikationssektors werden einige Probleme
angegangen, die bisiang den Wettbewerb in diesem Sektor behindert haben”. In dem Gesetz werden die
anzuwendenden Regeln bel Missbrauch einer marktbeherrschenden Stellung geklért, wobel ein solcher
Missbrauch von Marktmacht bei nicht kostendeckenden Preisen und bei Bindelung von Leistungen ver-
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mutet wird, was zur Erhéhung der Wirksamkeit der Regulierungsauflagen im Hinblick auf die Verhinde-
rung solcher Praktiken beitrégt. Darliber hinaus werden die Verfahren gestrafft, nach denen die Regulie-
rungsbehoérde (RegTP) vorgehen muss, um eine nicht wettbewerbliche Preisgestaltung zu verhindern.

136. Das Gesetz wird der Regulierungsbehtrde mehr Ermessensspielraum bei der Entscheidung Uber
das, Ob" und ,,Wie" der Regulierung des Zugangs zu den Telekommunikationsnetzen lassen als die derzei-
tigen gesetzlichen Regelungen, was fir die Marktteilnehmer Unsicherheit schaffen und sich negativ auf die
Investitionen auswirken koénnte. Insbesondere nennt das Gesetz zwar eine Reihe von Verpflichtungen, die
dem marktbeherrschenden Unternehmen in Bezug auf den Zugang der Konkurrenzunternehmen zu seinem
Netz auferlegt werden kénnen, diese Aufzahlung ist jedoch nicht abschlief3end, und die Regulierungs-
behorde muss auch nicht von allen genannten Mal3nahmen Gebrauch machen. Die Ungewissheit in Bezug
auf den zukiinftigen Regulierungskurs durfte fir neue Anbieter mehr negative Auswirkungen haben als fur
etablierte Anbieter, was zu einer Verringerung des Wettbewerbs fiihrt®. Das Gesetz wird die Befugnisse
des Prasidenten der Regulierungsbehdrde stérken, der in einem politischen Verfahren ernannt wird, womit
sich die Méglichkeiten der Bundesregierung zur politischen Einflussnahme auf die Regulierungsbehdrde
vergrofRern und bel den Marktteilnehmern vermehrt der Eindruck entstehen kdnnte, dass innerhalb der
Bundesregierung, die sowohl die Aufsicht tiber die Regulierungsbehdrde hat als auch 42% des Kapitals der
Deutschen Telekom AG (DTAG) hdlt, ein Interessenkonflikt besteht. Die Bundesregierung sollte ihre
verbleibenden Antelle am Kapita der DTAG privatisieren, um die Bedenken hinsichtlich dieses Interessen-
konflikts zu zerstreuen. Durch die Verlangerung der Amtsdauer des Préasidenten bei gleichzeitiger Abschaffung
der Moglichkeit einer Wiederernennung konnte der Eindruck der Unabhéngigkeit der Regulierungsbehdrde
gefestigt werden.

137. Der Regulierungsrahmen sollte gewahrleisten, dass im Falle von Diensten, bei denen Unternehmen
Uber einen langeren Zeitraum hinweg betréchtliche Marktmacht austiben, die Ex-ante-Regulierung Anwendung
findet. Im Gegensatz zu vielen anderen OECD-L&andern werden die Gebulhren fir Gespréche zwischen
Fest- und Mobilfunknetz in Deutschland nicht reguliert. Im Vereinigten Konigreich ist man demgegentiber
zu dem Schluss gekommen, dass eine Preisdeckelung (Price Cap) das einzige Mittel ist, um Uberhthte
Preise fur den Empfang von Mobilfunkanrufen zu verhindern. Dartiber hinaus konnte die Ex-ante-Regu-
lierung durch das neue Gesetz weiter eingeschrankt werden, selbst dann, wenn der Markt von einem Akteur
beherrscht wird®. Wie im Wirtschaftsbericht 2003 empfohlen, sollte die Ex-ante-Regulierung weiterhin
vorgeschrieben werden, wann immer eine Marktbeherrschung gegeben ist.

Der Regulierungsrahmen der anderen Netzindustrien hat sich verbessert, esbleiben aber wichtige
Herausforderungen bestehen

138. Der Aufgabenbereich der RegTP wurde auf den Gas- und Elektrizitétssektor ausgedehnt, womit
Spielraum fur eine Verstérkung des Wettbewerbs in beiden Sektoren entstanden ist. Deutschland vertraute
zuvor auf eine Selbstregulierung unter der Aufsicht des Bundeskartellamts, das jedoch nicht mit Ex-ante-
Regulierungsbefugnissen ausgestattet ist, wie sie von den Regulierungsbehérden in den Netzindustrien in
weiten Teilen eingesetzt werden. Dieses System verringerte den Marktzugang und leistete hohen Gaspreisen
wie auch hohen Strompreisen firr Haushaltskunden Vorschub™. Die Netzzugangsentgelte schienen in der
Tat in beiden Branchen hoch zu sein. Die neue Regulierungsbehdrde kénnte sich in einer besseren Position
befinden, um zu gewahrleisten, dass die Netzzugangsentgelte mehr Spielraum fiir Wettbewerb lassen, und
dem diskriminierenden Verhalten der Netzbetreiber gegeniiber Konkurrenten entgegenzutreten, indem sie
fUr eine stérkere Trennung der Netzaktivitéten von den anderen Tétigkeitsbereichen und eine Verbesserung
der Rechnungslegungsinformationen eintritt, damit verhindert wird, dass Quersubventionierungen zur
Schaffung von Marktzutrittsschranken fiir potenzielle Wettbewerber eingesetzt werden'®. Durch die Ein-
richtung einer fr mehrere Sektoren zustandigen Regulierungsbehdrde kénnte sich auch der Spielraum fir
eine Einflussnahme der regulierten Interessen auf die Regulierungsbehdrde (regulatory capture) verringern
(vgl. Wirtschaftsbericht 2001).

130. Eine weitere Liberalisierung der Postdienste und der Wasserversorgung konnte mehr Wettbewerb
und Effizienz gewéhrleisten. Die Bundesregierung hat beschlossen, die Exklusivlizenz des mehrheitlich in
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Staatsbesitz befindlichen marktbeherrschenden Unternehmens, der Deutschen Post, fiir die Inlandsbef 6rde-
rung von Briefen unter bestimmten Gewichtsgrenzen bis 2007 zu verldngern. Die Deutsche Post ist auch
von der Zahlung der Umsatzsteuer auf Einnahmen befreit, die in wettbewerbsoffenen Marktsegmenten
erzielt werden, was den Wettbewerb verzerrt. Durch Malnahmen zur Schaffung einheitlicherer Wett-
bewerbsbedingungen kénnte die Wirksamkeit des Wettbewerbs erhéht werden. Der Wettbewerb dirfte
2007 zunehmen, wenn ale Postdienstleistungen dereguliert sind. Im Bereich der Wasserdienstleistungen
ist es zwar schwieriger, Wettbewerb einzufiihren, durch einen verstérkten Einsatz von Benchmarking-
Verfahren und durch wettbewerbsoffene Ausschreibungen von Wasserdienstleistungen kénnte jedoch die
Effizienz gesteigert werden. Als Schritt in diese Richtung plant die Bundesregierung, die Gleichbehand-
lung aler in der Abwasserentsorgung tatigen Unternehmen zu verlangen und Leitlinien fir die Entwick-
lung eines Benchmarking-Systems aufzustellen.

Der Regulierungsaufwand mussverringert werden

140. Die Reduzierung der V erwaltungskosten trégt zur Erhéhung der Arbeitsproduktivitét bei, weil die
Unternehmen eine Umschichtung der Ressourcen zu Gunsten produktiver Einsatzbereiche vornehmen
konnen, und fordert zugleich den Marktzutritt, da die Verwatungskosten in der Regel von der Unternehmens-
grofe unabhangig sind und somit fur kleine Betriebe eine besonders starke Belastung darstellen. Schéatzungen
des Bundegjustizministeriums zufolge sind 17% der Vorschriften auf Bundesebene unnétig. Beispiele fur
unndtige Doppelregulierung sind die administrative Erfassung von bereits bei ¢ffentlichen Stellen vorliegen-
den Daten Uber Privathaushalte und Unternehmen sowie das Nebeneinander mehrerer Gesetzesquellen,
z.B. im d&ffentlichen Auftragswesen. Die Bundesregierung hat gesetzgeberische Schritte in Richtung ihrer
Beseitigung eingel eitet.

141. Die Bundesregierung hat eine Reihe von Initiativen gestartet, um den bestehenden unndtigen
Regulierungsaufwand zu verringern. Mit den neuen gesetzlichen Regelungen wurden die Rechnungs-
legungs- und Steuerverfahren fir die Unternehmen vereinfacht, indem die Buchfihrungs- und Umsatzsteuer-
pflichtgrenzen angehoben und die Regeln fur die Bestimmung der Steuerschuld mittelstdndischer Unter-
nehmen vereinheitlicht wurden. Im laufenden Jahr sollen Gesetzentwirfe in Kraft treten, mit denen die
Doppelregelungen in den Bereichen Produktsicherheit und Lebensmittelsicherheit sowie in Bezug auf
Umweltaspekte des Baurechts beseitigt werden. Die Bundesregierung plant auch, branchenspezifische
Regulierungsauflagen im Dienstleistungssektor zu lockern und hat die statistischen Auskunftspflichten der
Unternehmen vereinfacht, um der Doppelerfassung bereits vorhandener V erwaltungsdaten vorzubeugen. Mit
den neuen Einkommen- und L ohnsteuerregeln, deren Einfihrung fir 2006 vorgesehen ist, sollen die bishe-
rigen papiergebundenen Verfahren durch elektronische Verfahren ersetzt werden, und die Bundesregierung
intensiviert den Einsatz von Informationstechnologien, um die Bereitstellung administrativer Dienste zu
straffen. In die Entscheidungsfindung sollten mehr Evaluierungen und quantitative, auf Fakten gestiitzte
Beurteilungen integriert werden, um zu verhindern, dass neue aufwendige Regeln eingefiihrt werden. Ein
Leitfaden zur Forderung von Gesetzesfolgenabschdtzungen existiert. In der Tat wurde die Durchfiihrung
von Gesetzesfolgenabschéatzungen im Jahr 2000 fir ale neuen Gesetze zwingend vorgeschrieben. Aller-
dings fehlt es an formellen Sanktionen zur Durchsetzung des Leitfadens, und die fiir seine Anwendung
bereitgestellten Mittel scheinen unzureichend zu sein. Die Einrichtung einer Zentralstelle fir Regulierungs-
gualitét hat sich in einer Reihe von OECD-Landern im Hinblick auf die Verbesserung der Gesetzesfolgen-
abschétzung als niitzlich erwiesen, da Orientierungshilfen auf diese Welise leichter verbreitet werden kdnnen
und politische Initiativen Firsprecher finden. Es kdnnte hdufiger von Kosten-Nutzen-Anaysen sowie von
zeitlichen Befristungen bei der Einfiihrung von Regelungen, durch die deren anschliefende Uberprifung
gewdhrleistet ist, Gebrauch gemacht werden. Durch einen transparenteren, systematischeren Ansatz bel
den Konsultationen der Offentlichkeit kénnte die Teilnahme der betroffenen Akteure Uber den Kreis gut

organisierter Interessengruppen hinaus ausgedehnt werden'®.

142. Die Erhéhung der Transparenz und die Erleichterung des Zugangs auslandischer Anbieter im
Rahmen der Regeln fur das 6ffentliche Auftragswesen kdnnten einen erheblichen Beitrag zur Forderung
des Wettbewerbs leisten und die Beschaffungskosten des 6ffentlichen Sektors verringern, da auf den Markt
fir offentliche Auftrage rd. 17% des deutschen BIP entfallen'. Das Rahmenwerk fiir das offentliche
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Auftragswesen ist in Deutschland kompliziert und behindert den Marktzutritt, denn es griindet sich auf ein
breites Spektrum unterschiedlicher Regelungen. Zudem spalten die Behdrden die Auftréage haufig auf.
Zweck dieser Praxis ist zwar, mittelstandischen Unternehmen die Teillnahme an den Ausschreibungen zu
erleichtern, da kleine offentliche Auftrége nicht EU-weit ausgeschrieben werden miissen, sie hat aber zur
Folge, dass der Zugang auslandischer Unternehmen zu den Auftragen eingeschréankt wird™. Dariiber
hinaus werden die Regeln fur Auftrége unter den EU-Schwellenwerten auf Landerebene festgelegt, was zu
einer Vielzahl regionaler Regulierungsunterschiede fihrt. Die fraglichen Regeln werden von Ausschiissen
bestimmt, in denen Vertreter von Wirtschaftsverbdnden und Behdrden sitzen, wodurch die angestammten
Marktteilnehmer begiinstigt und Uberregionale neue Anbieter benachteiligt werden. Die Bundesregierung
beabsichtigt, das Vergaberecht zu vereinfachen, wobei die Mitwirkung der Wirtschaftsverbande in den
meisten Sektoren abgeschafft werden soll, wenngleich nach den derzeitigen Planen die Wirtschaftsverbande
bei Bauauftragen in Hohe von weniger as 6 Mio. Euro weiterhin einbezogen wirden. Durch die in einigen
Bunded dndern geltenden Bestimmungen, die die Vergabe 6ffentlicher Auftrage von der Entlohnung nach
Ortdtarif abhangig machen (Tariftreuegesetze, vgl. Kapitel 3), wird der Wettbewerb zusétzlich behindert.
Durch Malnahmen, die das Vergabeverfahren transparenter gestalten, den Einfluss der Wirtschaftsverbande
ganzlich ausschalten und eine breitere Ausschreibung 6ffentlicher Auftréage auf EU-Ebene sicherstellen,
konnte der Wettbewerb im 6ffentlichen Auftragswesen weiter geférdert werden.
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5. STARKUNG DER INNOVATIONSKAPAZITAT

143. Um die Dynamik der deutschen Wirtschaft wiederzubeleben, sind auch Mal3nahmen zur Stérkung
des Produktivitatswachstums erforderlich. Das Wachstum der totalen Faktorproduktivitét — also das Pro-
duktionswachstum, das flr ein gegebenes Niveau aler Inputs erzielt werden kann — schwéachte sich in den
neunziger Jahren in Deutschland wie auch in mehreren anderen OECD-Léandern ab. Innovation ist ein
SchllUsselelement, das die totale Faktorproduktivitdt stimuliert. Davon kénnen wiederum potenzidll Impulse
fur den verstérkten Einsatz von Kapital wie auch Arbeit ausgehen, die ihrerseits Quellen hdheren Wirt-
schaftswachstums sind. Empirische Untersuchungen stellen denn auch eine starke positive Korrelation
zwischen Forschung und Entwicklung (FUE) sowie Pro-Kopf-BIP-Wachstum fest'®. Daher dreht sich die
politische Debatte in Deutschland in jlngster Zeit zunehmend um Innovation as Mittel zur Stéarkung der
Wirtschaftstétigkeit. Das veranlasste die Bundesregierung zur Einsetzung einer Kommission, die den Auf-
trag erhielt, im zweiten Halbjahr 2004 V orschlage fir Mal3nahmen der Innovationsforderung zu unterbreiten.
Der Begriff ,, Innovation* umspannt in der Tat ein breites Spektrum von Aktivitéaten, das von Erfindungen
bis hin zu deren Verbreitung und dem damit zusammenhangenden organisatorischen Wandel reicht
(Kasten 5.1), wobei in Deutschland die Unternehmen des privaten Sektors die wichtigsten Akteure sind
(Kasten 5.2). Es gibt mehrere Faktoren, die die Innovation auf komplexe Weise beeinflussen — wobeil die
Kenntnisse Uber die betreffenden Wechsawirkungen haufig noch recht begrenzt sind; auf jeden Fall kénnen
Regulierungsreformen der Produkt-, Kapital- und Arbeitsméarkte signifikant positive Effekte auf die Inno-
vation haben. Im vorliegenden Kapitel geht es darum, eine Reihe von wirtschaftspolitischen Fragen beziig-
lich der Innovation herauszustellen und Lésungen zur Verbesserung der Rahmenbedingungen vorzuschla
gen, dank deren die Innovationskapazitét der deutschen Wirtschaft gesteigert werden kann. AufRerdem
héngt die Effektivitdt der staatlichen Innovationsaufwendungen von der Schaffung innovationsfreundlicher
Rahmenbedingungen ab. Die Bundesregierung plant, die entsprechenden offentlichen Ausgaben von 0,8%
des BIP im Jahr 2002 auf 1% bis 2010 zu erhthen. Da ein grof3er Teil der FUE-Aufwendungen auf Personal-
ausgaben entfallt, erfordert dies unter anderem, dass das Angebot an hoch qualifiziertem Forschungspersonal
durch geeignete Rahmenbedingungen gestiitzt wird. Demgegeniber wirden regulierungsbedingte Hemm-
nisse auf der Angebotsseite — auch in Bezug auf Firmenneugriindungen — die Gefahr einer Ressourcen-
vergeudung mit sich bringen’®. Nachstehend wird ein Uberblick tiber stilisierte Fakten gegeben, die die
deutsche Innovationdeistung im internationalen Kontext positionieren. In den folgenden Abschnitten
werden einige wichtige innovationsrel evante Aspekte der deutschen Wirtschaft untersucht. Das betrifft die
Produkt-, Kapital- und Arbeitsmérkte sowie die Besteuerung und das Hochschulsystem. Abschlief3end
werden einige Aspekte beleuchtet, die fir die staatliche Unterstiitzung der Unternehmen wichtig sind.

Innovation in Deutschland — stilisierte Fakten
Die Innovationstéatigkeit ist in Deutschland stark ausgepragt ...

144. Den Schltissdlindikatoren zufolge zahlt Deutschland zu den OECD-Landern mit starker Innovations-
tétigkeit, was darin zum Ausdruck kommt, dass es in Bezug auf die Zahl der Patentanmeldungen je Kopf
der Bevolkerung einen der oberen Range einnimmt und hinsichtlich des Niveaus der FUE-Ausgaben im
Verhdtnis zum BIP Gber dem Durchschnitt liegt (Abb. 5.1). Gemél3 den Informationen der Gemeinschaftlichen
Innovationserhebung hat Deutschland nach Irland auch den zweithdchsten Anteil an Unternehmen des ver-
arbeitenden Gewerbes, die Produkt- bzw. Verfahrensinnovation betreiben, wéhrend es in Bezug auf Dienst-
leistungen an erster und in Bezug auf den Anteil des Umsatzes, der in der Industrie wie auch im Dienstleistungs-
sektor fiir Innovationen ausgegeben wird'”’, an dritter Stelle steht. Deutschland ist zudem eines der attrak-
tivsten Ziellander fir FUE-Aktivitdten audandischer Unternehmen, und die FuE-intensiven Branchen stellen
in Deutschland einen Anteil an den Exporten, der groRer ist alsim Durchschnitt der OECD-L &nder™®.
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Kasten 5.1 Innovation —Begriffe und Fakten

Wasist ,, | nnovation“ ?

Daunter falen Téigkeiten, die letztlich zur Einfihrung neuer Produkte — ,, Produktinnovation* — oder zur Einfiihrung neuer
Produktionsverfahren — , Prozessinnovation* — filhren. Innovation umspannt also ein breites Spektrum unterschiedlicher
Aktivitéten, wie z.B. Grundlagenforschung, Erwerb neuer Produktionsausriistungen oder Erfindung eines neuen Medikaments.
Innovation erstreckt sich prinzipiell sowohl auf die Anwendung vorhandenen Wissens unter neuen Rahmenbedingungen als
auch auf die Produktion neuer Kenntnisse'. Empirische Befunde zeigen, dass die Anwendung vorhandener Technologien
—z.B. IKT — weitere Innovationen bedingt, um Produktivitétsstelgerungen zu generieren, wie Verdnderungen bel den Arbeits-
verfahren und der Organisation von Produktionsprozessen?. Innovationen sind eine wichtige Antriebskraft des Wirtschafts-
wachstums. Sie fuhren durch Produktivitétssteigerungen bel den Produktionsfaktoren (totale Faktorproduktivitét) direkt zu
einem Anstieg der Einkommensniveaus. AulRerdem regt die Zunahme der totalen Faktorproduktivitét zur Kapitalvertiefung an,
die ihrerseits wiederum zum Wirtschaftswachstum beitragt®.

Was sind typische | nnovationsprozesse?

Die Merkmale des Innovationsprozesses sind je nach Art der industriellen Tatigkeit unterschiedlich. Empirische Befunde®
deuten darauf hin, dass industrielle Innovationsstrukturen entweder durch radikale oder kumulative Innovation gekennzeich-
net sein kdnnen®. Firmen, die im Rahmen kumulativer Prozesse innovieren, bauen im Wege eines additiven Verfahrens auf
den jeweils vorangegangenen Innovationsanstrengungen auf. Dabel kommt es weniger haufig zu grundlegenden technolo-
gischen Anderungen. Kumulative Innovationen diirften mithin mehr bei Technologien mit einer fest etablierten technolo-
gischen Plattform zu finden sein. Kumulative Innovationen bauen haufig auf firmen- oder personenspezifischen Fachkennt-
nissen auf. Derartige spezifische Kompetenzen kénnen z.B. dann wichtig fir einen Innovationsprozess sein, wenn die Kodifi-
zierung von Kenntnissen und Fertigkeiten mit hohen Kosten verbunden (und ihr Transfer daher ebenfalls kostspielig ist) oder
wenn sie in eine komplexe organisatorische Routine eingebettet sind®. Kumulative Innovationen helfen den Firmen, Markt-
zugangsbarrieren zu errichten, was tendenziell dazu fihrt, dass im Bereich der Innovation etablierte Firmen vorherrschen.
Technologische Stabilitdt kommt tendenziell auch in einer stabilen Hierarchie der zur Innovation beitragenden Unternehmen
und folglich auch in einer starken Konzentration innovierender Firmen zum Ausdruck.

Im Falle der radikalen Innovation kommt es haufig zu grundlegenden Anderungen der Technologie, weshalb diese Art
der Innovation eher bei neuen Technologien (z.B. Biotechnologie) anzutreffen ist. Die Innovationsstruktur ist hier durch das
Phénomen der kreativen Zerstdrung gekennzeichnet, bei der Firmen, die neu in den Innovationsprozess eintreten und jene
Firmen ersetzen, deren Technologien obsolet geworden sind, einen erheblichen Beitrag leisten. Technologische Instabilitét
findet ihren Ausdruck in einer stirkeren Fluktuation unter den Firmen, die zum innovativen Output der jeweiligen Branche
beisteuern.

Zwar lasst sich die Innovationstétigkeit bestimmter Wirtschaftszweige nicht immer eindeutig der einen oder anderen
Art von Innovationen zuordnen, doch wird allgemein davon ausgegangen, dass die Automobilindustrie, die chemische
Industrie und Telle des Maschinenbaus — die einen grofRen Anteil der deutschen Exporte stellen — durch kumulative Innovation
gekennzeichnet sind”.

Wie wird Innovation gemessen?

Der wichtigste Indikator zur Messung der |nnovations-Inputs sind die FUE-Aufwendungen, héufig ausgedriickt als BIP-
Anteil. Was Deutschland betrifft, so decken die FUE-Ausgaben Schétzungen zufolge rd. 50% der Innovationsausgaben. Die
FuE-Ausgaben werden héufig als nitzlicher Indikator fur die gesamte Innovationstétigkeit betrachtet, wobei eine positive
Korrelation zwischen diesen beiden Faktoren unterstellt wird®, Daten tber die gesamten FUE-Aufwendungen sind in Form
von Zeitreihen verflgbar, die zwischen den einzelnen Landern recht gut vergleichbar sind. Durch die Erweiterung des Erfas-
sungsbereichs der FUE-Erhebungen in einigen Landern wurde alerdings die Vergleichbarkeit der privatwirtschaftlichen
FuE-Ausgaben im Dienstleistungssektor beeintrachtigt.

Das verarbeitende Gewerbe kann nach der FuE-Intensitdt in High-, Medium-High-, Medium-Low- und Lowtech-
Branchen unterteilt werden. Hightech-Industrien weisen die hochsten FUE-Intensitéten auf. Die FUE-Intensitét wird gemes-
sen als Verhaltnis zwischen FUE-Ausgaben und Umsatz bzw. zwischen FUE-Ausgaben und Wertschopfung®. Neue Techno-
logien wie IKT und Biotechnologie fallen in die Kategorie der Hightech- oder spitzentechnologischen Branchen. Bei den
traditionellen deutschen Exportbranchen — Automobilherstellung, chemische Industrie und Maschinenbau — handelt es sich
um Medium-Hightech-Industrien.

Der wichtigste Indikator fur den Output von Innovationsprozessen sind Patentstatistiken. Jedoch bestehen vom Nutzen
— und somit auch vom Wert her — erhebliche Unterschiede zwischen den einzelnen Patenten, und auch die Neigung zum
Schutz von Erfindungen durch Patente ist je nach Branche unterschiedlich. So weisen z.B. die Erhebungsdaten fir Deutsch-
land darauf hin, dass mehr as 30% der Innovationsunternehmen in der Transportmittelherstellung (einschliefdich Automo-
bilproduktion) und im Maschinenbau ihre Erfindungen patentieren lassen, wahrend dies in den IKT- und Dienstleistungs-
sektoren auf weniger al's 5% der Innovation tétigenden Unternehmen zutrifft'®. Ferner gibt esin Bezug auf den Patentschutz

(Fortsetzung nachste Seite)
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(Fortsetzung)

auch erhebliche Unterschiede zwischen den einzelnen Landern und im Zeitverlauf, was z.T. das Ergebnis der sich wandelnden
Bestimmungen Uber den Schutz der Rechte an geistigem Eigentum ist. Das vorliegende Kapitel stiitzt sich auf Statistiken
Uber , Triade-Patentfamilien, bei denen die zugelassenen Patente nach der Nationalitét der Antragsteller gegliedert sind™.
Hierbei handelt es sich um Patentantrage bei den drei weltweit wichtigsten Patentamtern®?, die folglich einen erheblichen
Okonomischen Wert haben dirften. Die Erfassung von Patentfamilien kann auch zur Vermeidung der verzerrenden Effekte
des ,,Heimvorteils* bei internationalen Vergleichen von Patentstatistiken beitragen, die dadurch entstehen, dass Innovatoren
die Patente mit groferer Wahrscheinlichkeit beim Patentamt ihres eigenen Landes anmelden. Wie sich zeigt, besteht eine
enge Korrelation zwischen Patenten und FUE-Aufwendungen.

Erhebungen von Unternehmen liefern zusétzliche Informationen tber Innovationsinputs und -ergebnisse im Unterneh-
menssektor auf der Basis von Selbstevaluierungen. Die aus diesen Erhebungen in Deutschland gewonnenen Daten und die
entsprechenden Zeitreihen beziehen sich jedoch auf kurze Zeitrdume und lassen sich grol3enteils nicht mit den Daten aus an-
deren Léndern vergleichen. Zwischen mehreren Landern vergleichbare Erhebungsdaten wurden fir den Zeitraum 1998-2000
im Rahmen der EU analysiert, Verénderungen bel der Erhebungsgestaltung beschrénken jedoch die Vergleichbarkeit im
Zeitverlauf. Diese Erhebungen vermitteln z.B. Informationen tber die Ausgaben fiir sémtliche Innovationstétigkeiten. Die
mit Hilfe dieser Erhebungen gewonnenen Daten Uber das Innovationsoutput beziehen sowohl die innovationsbedingten Kos-
tensenkungen al's auch den Antell neuer Produkte am Gesamtumsatz ein.

Dariiber hinaus lassen die Daten Uber die Aufwendungen flr neue Technologien, namentlich IKT, Rickschl isse darauf
zu, inwieweit die Wirtschaft fahig ist, vorhandenes Wissen in die Produktionsprozesse zu integrieren.

1. Produkte und Produktionsverfahren werden normalerweise als innovativ bezeichnet, wenn sie fur die jeweilige Firma, nicht aber welt-

weit oder fur den Markt, auf dem das jeweilige Unternehmen operiert, neu sind. Vgl. die Definition von Innovation in den européischen

Innovationsberichten (EU-Kommission, 2001, 2003).

Vgl. z.B. Licht und Moch (1999) und Hempell (2002a, 2002b).

Vgl. z.B. Jones (1998).

Auf Grund einer Hauptkomponentenanalyse. Vgl. Breschi, Malerba und Orsenigo (2000), Malerba und Orsenigo (1997).

Nach der in Soskice (1997) verwendeten Terminologie. Bassanini und Ernst (2002a, b) verwenden statt ,radikal“ den Begriff , unter-

nehmerisch” und statt , kumulativ* den Begriff , routinema3ig*.

Vgl. Bassanini und Ernst (2002b) und die darin enthaltenen Referenzen.

Vgl. z.B. Breschi et al. (2000).

Vgl. z.B. Legler (2003).

Vgl. OECD (2003b) und Legler (2003). Trotz der verwendeten unterschiedlichen Kriterien fir die Ermittlung der FUE-Intensitét gelangen

beide Methoden zu einer letztlich &hnlichen Brancheneinteilung.

10. Rammer (2003).

11. Gibt es mehrere Patentanmelder unterschiedlicher Nationalitét, so wird das Patent proportional den jeweiligen Ursprungsldndern der
Anmelder zugeordnet. Die Patente werden in dem Jahr registriert, in dem dem Erstantrag stattgegeben wurde (,, Prioritatsdatum®).

12. Die européischen, japanischen und US-amerikanischen Patentamter.

garwN

© N

Abbildung 5.1 Innovationstitigkeit
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1. Beim Europiischen Patentamt, beim Patent and Trademark Office der USA und beim japanischen Patent-
amt angemeldete Patentfamilien. Die Daten fiir 1999 sind Schétzungen der OECD.
Quelle: OECD, Patents und Main Science & Technology Indicators Databases.
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Kasten 5.2 Wichtigste FUE-Akteurein Deutschland

Auf den Unternehmenssektor entfallen ungeféhr zwei Drittel der gesamten FUE-Aufwendungen in Deutschland. Im Jahr
1999 stellte dieser Sektor rd. 7% der Finanzierung der 6ffentlichen Forschungsinstitute, wahrend der Bund rd. 5% der vom
privaten Sektor fur zivile Zwecke durchgefuhrten FUE-Aktivitéten finanzierte. Deutschland nimmt im Vergleich zu anderen
Hocheinkommensléndern eine mittlere Position in Bezug auf den Umfang dieser Finanzierungsstrome zwischen offent-
lichem und privatem Sektor ein. Der Léwenanteil der privatwirtschaftlichen FUE wird von GroRunternehmen durchgefiihrt.

Der foderale Aufbau Deutschlands erklért die komplexe institutionelle Struktur der 6ffentlichen Forschung. Die vom
oOffentlichen Sektor finanzierte FUE wird grofRenteils von 6ffentlichen Forschungsinstituten ausgefuhrt, und davon wiederum
die Hélfte von Universitdten. Das grofte dieser Institute ist die Helmholtz-Gemeinschaft Deutscher Forschungszentren eV
(HGF), die langfristige Grundlagenforschung in Schliisseltechnologien durchfiihrt und Grof¥forschungseinrichtungen unter
ihrem Dach vereint. Auch die Max-Planck-Gesellschaft, die 80 Institute umfasst, ist auf die Grundlagenforschung in aus-
gewahiten Bereichen spezialisiert. Die 79 Forschungsinstitute der Leibniz-Gemeinschaft arbeiten innerhalb eines breiten
Spektrums von Disziplinen. Die Fraunhofer-Gesellschaft besteht aus 57 Instituten. Ihr Hauptzweck ist die Forderung des
Technologietransfers an die Industrie. 40% ihrer Finanzmittel stammen aus Auftragsforschung fir Unternehmen. Alle
Forschungseinrichtungen werden vom Bund und den jeweiligen Landern in unterschiedlichem Grad kofinanziert, sind
jedoch verwaltungsméaliig vom Bund unabhangig. Darliber hinaus betreiben die Bundesministerien und die Lander mehr als
200 Forschungseinrichtungen. Diese bieten Routinedienste an, wie Messungen, Tests und Standardisierungen, sind aber
auch in der angewandten Forschung tétig.

Wie die Ergebnisse des européischen Innovationsberichts zeigen, betrachtet nur eine kleine Zahl von Unternehmen in
Deutschland mangel ndes technol ogisches Wissen als einen ihre Innovationstétigkeit behindernden Faktor. Die von Ad-hoc-
Kommissionen zwischen 1996 und 2001 durchgefiihrten Evaluierungen der vier Forschungsgemeinschaften gelangten zu
dem Schluss, dass die Forschungsergebnisse der meisten Ingtitute haufig exzellent und international wettbewerbsfahig sind.
Einige wenige Institute, bei denen Leistungsmangel festgestellt wurden, wurden in der Folge geschlossen oder umstruktu-
riert. Die Evaluierungen stellten jedoch dariiber hinaus auch fest, dass noch Spielraum fir die Zuteilung eines grofieren
Anteils von Forschungsmitteln Uber einen Ausschreibungswettbewerb unter den verschiedenen Forschungseinrichtungen
besteht. Auch wurden nicht der den Bundes- und Landesministerien untergeordneten Forschungseinrichtungen evaluiert.

Der Umfang der staatlichen Mittel zur Finanzierung der Fraunhofer-Institute ist an die erfolgreiche Akquirierung von
Forschungsauftrédgen aus dem privaten und dem offentlichen Sektor geknupft, so dass die Institute die Moglichkeit haben,
sich sowohl in der Grundlagenforschung als auch im Technologietransfer an Unternehmen des privaten Sektors zu engagie-
ren. Patentierte Innovationen der Fraunhofer-Institute werden oft im Rahmen von durch die Industrie finanzierten Projekten
entwickelt. Dieser Finanzierungsmodus ist offenbar erfolgreich, was sich sowohl an der Steigerung des Umsatzes ablesen
l&sst, der im Vergleich zu den sechziger Jahren um das Neunfache gestiegen ist, as auch an der groRen Zahl von Patent-
anmeldungen. Um die Effizienz des Finanzierungssystems der Fraunhofer-Gesellschaft auch zukiinftig zu sichern, sollte
weiterhin darauf geachtet werden, dass die Leistungen der Fraunhofer-Gesellschaft marktgerecht angeboten werden'.

Die Bundesregierung hat Schritte unternommen, um den Spielraum fiir den Wettbewerb um Forschungsmittel unter den
Instituten zu vergrofiern, und plant, alle Forschungslabors der Bundesministerien einer Evaluierung zu unterziehen. Die Fest-
legung eines Zeitplans fur regel mélige Neubewertungen wirde den Leistungsanreiz zusétzlich stérken. Zudem sollte auch
die Unabhangigkeit der Evaluierungsausschiisse sichergestellt werden?. Es sollten MalRnahmen getroffen werden, um eine
marktbestimmte Preisgestaltung fir die Nutzung von Patenten 6ffentlicher Forschungseinrichtungen zu gewéahrleisten.

1. Rammer et al. (2004).
2. Ander Begutachtung der Fraunhofer-Institute nahmen auch Vertreter der deutschen Industrie teil.

145. Ein relativ grof3er Anteil der Patente und FUE-Ausgaben entfédlt in Deutschland auf digjenigen
Industriesektoren, die auf eine lange Tradition ausgezeichneter Exportergebnisse zurtickblicken kénnen.
Die Patentaktivitéten konzentrieren sich weitgehend auf Transportmittel (einschliefdlich Autos), Maschinen-
bau und chemische Industrie, auf die sich die Patente in den letzten Jahren im Vergleich zu anderen Landern
noch stérker konzentriert haben'®. Diese Industriezweige sind tiberwiegend durch kumulative Innovations-
strukturen gekennzeichnet. Fast alle Branchen mit eéinem hohen Anteil deutscher Patentanmeldungen sind
im Medium-Hightech-Bereich angesiedelt. Ein relativ kleiner Anteil der Innovationstétigkeit entfalt dem-
gegeniiber auf Hightech-Industrien™. Innovative Tétigkeiten beginnen jetzt auch in Ostdeutschiand eine
wichtige Rolle zu spielen (Kasten 5.3).



Kasten 5.3 Innovationstétigkeit in den neuen Landern

In den neuen Bundesldndern haben forschungsintensive Sektoren (berproportional zur Sté&rkung des ostdeutschen
Exportmarktanteils beigetragen. Im verarbeitenden Gewerbe hat sich der Exportumsatz dieser Sektoren seit Mitte der neun-
ziger Jahre um jahrlich rund 5 Prozentpunkte rascher erhdht als im Durchschnitt der verarbeitenden Industrie insgesamt™.
Zwischen 1998 und 2002 verzei chnete die Produktion in den forschungsintensiven Sektoren des ostdeutschen verarbeitenden
Gewerbes eine jahrliche Zuwachsrate von durchschnittlich 8%, gegenuber 5,9% im Gesamtsektor. Die Produktion des ver-
arbeitenden Gewerbes expandierte in den forschungsintensiven Sektoren stérker as in Westdeutschland, auch wenn das
Wachstumsgefalle zu Gunsten des Ostens in nicht forschungsintensiven Sektoren gréRer ist.

Empirische Untersuchungen zeigen auch, dass die Forschungstétigkeit vergleichbarer ost- und westdeutscher Unternehmen
im Osten stérker ist, was weitgehend bedeutenden staatlichen Hilfen zu verdanken ist. Auf Makroebene ist die Forschungs-
intensitét in den &stlichen Bundeslandern jedoch geringer: Der Anteil der forschungsintensiven Sektoren an der gesamten
industriellen Wertschtpfung ist im Osten um fast 10 Prozentpunkte niedriger als im Westen, und auch die Beschéftigungs-
anteile sind wesentlich geringer asin den aten Bundeslandern.

1. Gleichwohl besteht nach wie vor eine betréchtliche Liicke gegeniiber dem Exportanteil der westlichen Bundeslander. Wahrend der
Exportanteil der forschungsintensiven Sektoren in den neuen Landern rd. 40% ausmacht, betrégt er in Westdeutschland 54%. Vgl.
Deutsches Institut fir Wirtschaftsforschung (2003).

2. Vgl. Beer (2004).

... hat sich aber offenbar etwas abgeschwacht

146. Jedoch deutet einiges darauf hin, dass sich die innovative Tétigkeit etwas abgeschwécht hat.
Unter dem Gesichtspunkt der FUE-Ausgaben im Verhdtnis zum BIP hat Deutschland seit Beginn der
neunziger Jahre seine fuhrende Stellung unter den OECD-Landern eingebiifét. Die Ausgaben sanken um
rd. 0,3% des BIP, wahrend sie sich in der OECD insgesamt erhdhten (Abb. 5.2, Teil A). Fir diesen relativen
Riickgang sind die unternehmensfinanzierten FUE-Ausgaben verantwortlich, die in der ersten Hélfte der
neunziger Jahre gesunken und in der Folge nicht wieder ganz auf ihr friheres Niveau zurtickgekehrt sind.
In den letzten zwanzig Jahren sind auch die staatlichen FUE-Aufwendungen (ohne Unternehmen des offent-
lichen Sektors) as BIP-Anteil zurlickgegangen, allerdings nicht stérker as in der OECD insgesamt
(Abb. 5.2, Teil B)''. Die Patentstatistiken lassen ferner auf eine gewisse Schwéchung der relativen Position
Deutschlands schlief3en (Abb. 5.1, Teil A), obwohl die Zunahme der deutschen Patentanmeldungen zwi-
schen 1991 und 2001 deutlich Uber dem OECD-Durchschnitt lag und das Patentwachstum in den Vereinig-
ten Staaten und Japan Ubertraf*'2. Als Zielland von FUE-Ausgaben im Ausland ansassiger US-Firmen ist

Deutschland von der ersten auf die zweite Position zuriickgefallen (nach dem Vereinigten K énigreich)™.

147. Der Ruckgang der Innovationstétigkeit in der ersten Halfte der neunziger Jahre hangt bis zu einem
gewissen Grad mit den Konsegquenzen der Wiedervereinigung zusammen. In dem Mal3e, wie Ressourcen
sowohl im &ffentlichen wie im privaten Sektor auf vereinigungsbezogene Ausgaben verlagert wurden™,
sanken die FUE-Ausgaben. Zudem dirften die FUE-Ausgaben auch durch die Abschwéchung des Wirt-
schaftswachstums, die in der ersten Hélfte der neunziger Jahre einsetzte, sowie durch die zeitweilige
Komprimierung der Gewinne negativ beeinflusst worden sein. Auch strukturelle Faktoren trugen zu der nur
relativ langsamen Erholung der deutschen FUE-Aktivitéaten bei. In der OECD insgesamt wiesen die Hightech-
Industrien —wie IKT und Biotechnologie — ein gemessen an den Patentanmeldungen viel rascheres Innova-
tionswachstum auf a's andere Sektoren. Daher verzeichneten Lander, in denen ein relativ bedeutender Tell
der FuE-Ausgaben auf Hightech-Sektoren entfdlt, wie z.B. Finnland, Irland, Kanada und Vereinigten
Staaten, auch eine tendenziell stérkere Zunahme der globalen FUE-Ausgaben im Verhdtnis zum BIP™>.
Hingegen wandte Deutschland gegentiber dem OECD-Durchschnitt einen viel geringeren Anteil seiner
Innovationsanstrengungen fiir Hightech-Industrien auf''°. Die Anteile der Patentantrége in den Bereichen
IKT und Biotechnologie liegen unter dem Durchschnitt sowohl der OECD a's auch der EU (Abb. 5.3).
Daher hatte Deutschland nur moderaten Anteil am Anstieg der FUE in Hightech-Technologien, was zum
Rickgang seiner FUE-Ausgaben im Verhdtnis zu den anderen Léndern beitrug.
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Abbildung 5.2 Entwicklung der FuE-Aufwendungen
Brutto-Inlandsausgaben fiir FuE in Prozent des BIP'

A. Total spending B. Source of finance
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1. Bis 1990 beziehen sich die Daten lediglich auf Westdeutschland. Die Finanzierungsquelle ,,Unternehmen*
schlieBt private und 6ffentliche Unternehmen sowie die als Dienstleister fiir diese Unternehmen arbeiten-
den Institute ein. Ab 1992 bezieht die 6ffentliche Finanzierung fiir Deutschland auch den privaten Sektor
ohne Erwerbscharakter ein.

Quelle: OECD, Main Science & Technology Indicators Database.

Abbildung 5.3 Innovation in Hightech-Industrien
Spezialisierungsindex, Durchschnitt 1992-2000"

3.0 3.0 3.0 3.0

A. Information and communications B. Biotechnology
technology

1. Quotient aus dem Anteil eines Landes X (am OECD-Gesamtwert) in den Bereichen IKT oder Biotechno-
logie sowie dem Anteil eines Landes X (am OECD-Gesamtwert) bezogen auf sdmtliche Patentanmeldun-
gen beim Europdischen Patentamt. Ein Index von mehr als 1 weist auf eine relativ starke Spezialisierung
hin.

Quelle: OECD, Main Science & Technology Indicators Database.

Seit Beginn der neunziger Jahre ist zugleich der Weltexportmarktanteil Deutschlands bei Pharma-
zeutika erheblich zuriickgegangen. Die Medium-Hightech-Industrien tragen seit jeher betrachtlich zu den
sehr guten Exportergebnissen Deutschlands bei und vereinen den groften Teil der deutschen FUE-Ausgaben
und Patentaktivitdten auf sich. Aber auch die deutschen Exportmarktanteile beim Maschinenbau gingen
zuruick, wobei die Automobilherstellung eine merkliche Ausnahme bildete. Durch diese Entwicklung
haben Lander der mittleren Einkommensgruppe wie die Tirkei, Korea und Lander Osteuropas sowie des
Mittelmeerraums ihren Wettbewerbsnachteil bei Medium-Hightech-Erzeugnissen verringern kénnen, was
sich in der Abnahme der Nettoimporte dieser Gliter niederschlégt. Bel spitzentechnol ogischen Erzeugnissen
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ist Deutschland nach wie vor Nettoimporteur—.
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Kasten 5.4 Der Fall der phar mazeutischen Industrie

Unter den Branchen des verarbeitenden Gewerbes, bei denen Deutschland eine flihrende Position in Bezug auf die Welt-
exporte einnimmt, hat sich die pharmazeutische Industrie im Vergleich zu anderen grofRen Exportlandern weniger gut
entwickelt als andere Branchen (Tabelle 5.1). In der pharmazeutischen Industrie hat sich bel den Innovationsprozessen und
folglich auch bei den Marketingmechanismen ein erheblicher Wandel vollzogen. Die deutschen Unternehmen haben sich
diesen Verdnderungen relativ langsam angepasst. So brauchten z.B. die deutschen Unternehmen der pharmazeutischen
Industrie mehr Zeit asihre britischen Konkurrenten, um sich von nicht pharmazeuti schen Aktivitéten zu trennen.

Tabelle5.1 Weltexportmarktanteile ausgewahlter Industriezweige
Fnf groRte Exporteure von 1991, in Prozent der Weltexporte'

1991 1995 2002
Pharmazeutische Industrie
Deutschland 17,0 14,4 10,2
Vereinigte Staaten 12,1 9,2 9,8
Schweiz 121 10,6 9,6
Vereinigtes Konigreich 11,3 10,6 91
Frankreich 10,2 9,6 9,1
Chemische Industrie ohne pharmazeutische Industrie
Deutschland 18,4 14,9 12,1
Vereinigte Staaten 15,9 13,9 13,6
Frankreich 10,2 8,9 7,2
Niederlande 7,3 6,4 50
Japan 6,7 7,2 6,2
Maschinenbau
Deutschland 20,2 17,2 16,1
Vereinigte Staaten 16,1 151 16,3
Japan 14,0 15,1 104
Italien 8,7 8,3 79
Vereinigtes Konigreich 7.4 6,1 6,2
Fahrzeugbau
Japan 18,5 16,5 134
Deutschland 18,2 15,7 16,7
Vereinigte Staaten 16,8 14,1 13,8
Frankreich 8,8 8,7 8,1
Kanada 73 8,6 8,1

1. Injeweiligen US-$ gemessene Weltexporte.
Quelle: UN COMTRADE Datenbank.

In den achtziger Jahren verlagerten sich die Innovationsstrategien hin zur Biotechnologie, die bis zu einem gewissen Grad
an die Stelle der traditionellen chemischen Methoden trat. Die radikalen Innovationen in der Biotechnologie schufen starke
Anreize fir den Markteintritt neuer Unternehmen, und ein Grof3teil der Forschung findet nicht in etablierten Unternehmen,
sondern in Startups statt. AufRerdem gibt es fiir jede besonders komplexe Krankheit mehrere getrennte Forschungsstrategien.
Infolge der verkiirzten Produktlebenszyklen haben sich neue Vertriebswege entwickelt, die auch véllig andere Kompeten-
zen erfordern’.

Unternehmensgriindungen im Bereich der Biotechnologie haben sich in Deutschland im Vergleich zum Vereinigten
Konigreich, wo die pharmazeutische Industrie rasch expandierte, ziemlich langsam entwickelt. Dieser Unterschied ist nicht
etwa auf Preisregulierungen zurtickzufiihren: In beiden Landern sind Generika weit verbreitet und steht es den Unter-
nehmen frei, selbst die Preise fir neu patentierte Medikamente festzusetzen. In Deutschland dirften die fir die Gen-
forschung relativ strengen ordnungsrechtlichen Restriktionen einen Teil dieses Unterschieds erkldren. Die Regulierungen
wurden zwar ab 1993 gelockert, blieben aber nach wie vor strikter alsim Vereinigten Koénigreich, und die EU-Regelungen
fur Innovationen in der pharmazeutischen Industrie wurden 1995 harmonisiert. In den letzten Jahren hat die Zahl der deut-
schen Biotechnol ogieunternehmen rasch zugenommen. Institutionelle Faktoren wie die in Deutschland strengere Regulie-
rung kénnten auch bei der unterschiedlichen Entwicklung des Unternehmenswachstums eine Rolle gespielt haben. Wahrend
die deutschen Unternehmen der Pharmabranche hauptséchlich Uber den Erwerb audéndischer Firmen expandierten, vollzog sich
das Wachstum der britischen Unternehmen tiberwiegend intern oder durch Fusionen mit anderen britischen Unternehmen.

1. Vgl. Casper und Matraves (2003).
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149. In Deutschland hat die Zahl der neu an den Markt kommenden Firmen (im Verhaltnis zur Erwerbs-
bevélkerung) seit Mitte der neunziger Jahre in den neuen wie auch den alten Bundes andern abgenommen'2.
Der Ruckgang war besonders ausgepragt in den Medium-Hightech-Branchen, wo die Firmengrindungsrate
zwischen 1994 und 2001 um etwa ein Drittel sank. Demgegentiber verharrte die Zahl der neu an den Markt
kommenden Unternehmen im Spitzentechnol ogiebereich, wo Firmenzugénge am wahrscheinlichsten einen
substanziellen Beitrag zu Innovation und Produktivitétswachstum leisten, ungefahr auf demselben Niveau
wie 1993. Die wissens- und technologieintensiven Dienstlei stungsbranchen verzeichneten einen merklichen
Anstieg der Firmenzugénge, was dlerdings die EinbulRen in den Medium-Hightech-Branchen nicht voll-
sténdig kompensierte. Die Beschéftigungszuwachsraten neuer Unternehmen sind in Deutschland wie auch
in vielen anderen europdischen Léndern offenbar viel niedriger as in den Vereinigten Staaten. Dariber
hinaus scheinen die Firmengrindungsraten in Deutschland relativ niedrig zu sein, obwohl diesbeziigliche
L &ndervergleiche schwierig sind™.

Regulatorische Reformen wirken auf I nnovationen ein

150. Wie weiter oben dargelegt, ist Deutschland gewissen Schilisselindikatoren zufolge eine sehr inno-
vative Volkswirtschaft. Die innovativen Tétigkeiten konzentrieren sich dabel weitgehend auf die traditionell
exportstarken Sektoren. Hingegen gibt es Belege dafiir, dass in Deutschland der Anteil innovativer Tétig-
keiten im Bereich der Spitzentechnologien geringer ist als in einigen Konkurrenzléndern. Auch war
Deutschland im Vergleich zu manchen anderen OECD-L andern weniger gut in der Lage, das Potenzia der
IKT zur Steigerung der Produktivitét in anderen Branchen zu nutzen (Kasten 5.5). Die Regulierungsmerk-
male der Produkt-, Kapital- und Arbeitsmérkte beeinflussen die Innovationskapazitét einer Wirtschaft tber
verschiedene Kandle und konnen den einzelnen Wirtschaftssektoren in unterschiedlichem Mal3e zugute
kommen. Die Wechselwirkungen sind haufig komplex, und das Wissen Uber diese Effekte ist |lckenhaft.
Gleichwohl lassen theoretische Uberlegungen und empirische Befunde eine Reihe handlungsbezogener
Folgerungen zu, die fir die Forderung der Innovation wichtig sind. So deuten z.B. empirische Unter-
suchungen darauf hin, dass administrative Vorschriften die Grindung von Unternehmen deutlich negativ
beeinflussen kdnnen, was nicht nur auf spezifische Marktzutrittshemmnisse, sondern auch algemeiner
gesehen auf die mangelnde Transparenz der Verwaltungsvorschriften zuriickzufilhren sein kann'®. Neue
Firmen |eisten einen wichtigen Innovationsbeitrag, weil sie die produktivsten Input-K ombinationen wahlen
koénnen und ihnen — im Gegensatz zu den etablierten Unternehmen — keine Anpassungskosten entstehen,
wenn sie neue Technologien und Arbeitsverfahren einfiihren'?!. Beispiele hierfiir sind die Kosten im
Zusammenhang mit der Umschulung oder Entlassung von Arbeitnehmern, dem Ersatz von Maschinen oder
der Neuorganisation von Managementverfahren. Ferner geht von neuen Firmen ein Wettbewerbsdruck auf
die etablierten Unternehmen aus, der diese zu Innovationen und L eistungssteigerungen anspornt und zum
Ersatz obsoleter Firmen fuhrt. Infolgedessen fordern Unternehmenszugange die Innovation und tragen
besonders stark zum Produktivitdtswachstum in Hightech-Sektoren bei, namentlich in IKT-nahen Branchen'?.
Daher dirften Regulierungsreformen, die Firmengriindungen erleichtern, in Hightech-Branchen besonders
wirksam sein. AuRerdem zeigt sich hieran, dass auch die Wechselwirkungen zwischen verschiedenen
Regulierungen eine wichtige Rolle spielen kénnen. Der Beitrag von Unternehmensgriindungen zur totalen
Faktorproduktivitéat dirfte umso gréfer sein, je strikter die Beschéaftigungsschutzbestimmungen sind. Das
l&sst darauf schlief3en, dass der Lockerung des Regulierungsumfelds fir den Marktzutritt neuer Unternehmen
vor alem in den Léndern besondere Bedeutung fir die Innovationsverbreitung zukommt, in denen die
Anpassung der Produktionsprozesse hohe Kosten fir die Firmen verursacht.
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Kasten 5.5 Der |IKT-Sektor in Deutschland

Dank rascher Innovationen ist der IKT-Sektor bei Herstellung wie auch Anwendung von IKT-Gutern zu einer wichtigen
Quelle von Produktivitétssteigerungen geworden. Aus der IKT-Anwendung resultieren offenbar oft gréfRRere Produktivitéts-
gewinne als aus der IKT-Herstellung. Im Einzelnen gesehen fordert der IKT-Sektor das gesamtwirtschaftliche Produktivi-
tétswachstum Uber drel Kandle:

—  Beschleunigung der Produktivitét im IKT-Guter erzeugenden Sektor selbst und gréRenméflige Expansion dieses Sektors;
—  verstérkter Einsatz von IKT-Ausriistungen fir die Herstellung anderer Gliter;

— indirekte Ausstrahlungseffekte des IKT-Einsatzes, die bel Einfihrung von IKT-Ausriistungen as Folge erganzender
Innovationen, z.B. bel Arbeitspraktiken oder -organisation, entstehen’.

Die Produktion von | KT-Gltern wie auch die | KT als solche entwickelten sich in Deutschland weniger dynamisch
alsin anderen Landern ...

In Deutschland ist das Produktivitdtswachstum bei der Herstellung von IKT-Gultern stérker gestiegen als in anderen
Wirtschaftszweigen, worin sich mehr oder minder &hnliche Entwicklungen anderer Lénder widerspiegeln. Der Anteil der
IKT-Glter an der Produktion der verarbeitenden Industrie ist in Deutschland jedoch relativ gering (Abb. 5.4). Ein dhnliches
Bild ergibt sich fir den BIP-Anteil der IKT-Produktion. Auch l&sst das jlingste Wachstum dieses Sektors nicht auf einen
Aufholprozess schlief3en. Wegen unterschiedlicher Messmethoden sind internationale Vergleiche der IKT-Dienstleistungs-
produktion mit betréchtlichen Unsicherheitsfaktoren behaftet. Die verfligbaren Informationen deuten jedoch darauf hin, dass
Deutschland eine mittlere Stellung einnimmt?. Der Anteil von IKT an alen Innovationsanstrengungen ist in Deutschland
— gemessen an den FUE-Aufwendungen und dem Anteil der entsprechenden Patente — ebenfalls relativ klein®.

Abbildung 5.4 Anteil von IKT an der Wertschopfung des verarbeitenden Gewerbes,
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1. Beziehungsweise letztes Jahr, fiir das Daten verfiigbar sind. Zu den sonstigen IKT-Branchen zihlen Kom-
munikationsanlagen, Isolierdraht und -kabel sowie Prizisionsinstrumente.
Quelle: OECD, STI Scoreboard 2003.

... was auch fir die IKT-Anwendung gilt ...

IKT-bedingte Produktivitétssteigerungen lassen sich auch alein durch die Anwendung von IKT-Gltern (ohne Eigen-
produktion) erzielen®. Gleichwohl liegt der in Deutschland auf den Erwerb von IKT-Ausriistungen (Hardware und Software)
entfallende BIP-Anteil von rd. 6¥5% unter dem verschiedener anderer OECD-L ander, wie z.B. Finnland (7%) und Vereinigte
Staaten (Uber 8%)°. Der relativ moderate Umfang der 1K T-Aufwendungen ist vermutlich bis zu einem gewissen Grad fiir
den verhdtnisméllig begrenzten Beitrag verantwortlich, den Qualitétssteigerungen des Kapitalstocks (eingebetteter techno-
logischer Wandel) zum Wachstum der totalen Faktorproduktivitét in Deutschland leisten, insofern IKT eine wichtige Quelle
fir solche Qualitétsverbesserungen sind. Namentlich die Vereinigten Staaten und Finnland melden wesentlich héhere Bei-
trége des eingebetteten technologischen Wandels zur totalen Faktorproduktivitét als Deutschland (OECD, 2003a).

Obwohl die IKT-intensiven Branchen in Deutschland hohere Steigerungen der Arbeitsproduktivitét verzeichneten as
andere Sektoren, hat sich Uberdies das Produktivitétswachstum dieser Branchen — im Gegensatz zu den entsprechenden
Industriezweigen in den Vereinigten Staaten — in der zweiten Hélfte der neunziger Jahre nicht beschleunigt. Das l&sst darauf
schlief}en, dass die deutschen Unternehmen bislang noch nicht in demselben Maf3e wie die amerikanischen Firmen in den
Genuss der Produktivitétsvorteile von Innovationen gekommen sind, die die Einfiihrung von IKT-Gutern begleiten. Das liegt
moglicherweise daran, dass die deutschen Unternehmen die Anderungen von Arbeitsorganisation und -praktiken, die notig
gewesen waren, um diese Vorteile voll nutzen zu kénnen, nicht schnell genug vorgenommen haben®.

(Fortsetzung néchste Seite)
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(Fortsetzung)
... was auf Spielraum fir eine Verbesserung des wirtschaftspolitischen Rahmens hindeutet

Es gibt gewisse Hinweise darauf, dass die in Deutschland geringere Erhdhung der Kapitalintensitét im IKT-Sektor bei
der Erklérung des relativ beschrénkten Gesamtbeitrags der IKT zum deutschen Produktivitétswachstum schwerer wiegt as
der geringere Beitrag der IKT-Produktion’. Da Deutschland auch hinsichtlich des Zugangs der privaten Haushalte zu Com-
putern und Internet eine mittlere Position einnimmt, dirften nicht alle Griinde fur die langsame Verbreitung von IKT alein
im Unternehmenssektor zu suchen sein®. Ferner verringerte sich das Preisgefalle gegentiber den Vereinigten Staaten bei
IKT-Investitionsglitern Ende der neunziger Jahre erheblich: Damals betrug es nur noch rd. 7% und ist heute innerhalb des
OECD-Raums mit am niedrigsten®. Daher |&sst sich nur schwer ein umfassendes Bild jener Faktoren zeichnen, die verstark-
ten IKT-Innovationen, -Investitionen und -Anwendungen entgegenstehen, jedoch diirften strukturelle Faktoren im Zusam-
menhang mit Produkt- und Arbeitsmarktregulierungen eine wichtige Rolle spielen.

— Regulierung der Unternehmensgriindungen: Unternehmensgriindungen sind fir die Branche der IKT-Hersteller und
-Dienstleistungsanbieter deutlich wichtiger als firr den Unternehmenssektor insgesamt'’. Empirische Befunde zeigen
denn auch, dass Unternehmensgriindungen das Produktivitétswachstum im IKT-Giter erzeugenden Sektor deutlich
steigern. Ferner werden neue Allzwecktechnologien wie IKT von neuen Firmen oder Firmen mit neuem Management
und neuer Organisation insofern rascher verbreitet, ds sie — im Gegensatz zu den marktbeherrschenden Wettbewerbern —
nicht die Kosten einer Umstellung der vorhandenen Organisation und Technologie zu tragen haben. In der zweiten Ha fte
der neunziger Jahre zéhlte Deutschland zu den OECD-Landern mit dem hdchsten Niveau administrativer Belastungen
fiir Startup-Firmen™.

— Regulierung des Telekommunikationssektors: Der Breitbandzugang zum Internet diirfte Produktivitétssteigerungen beim
elektronischen Geschéftsverkehr erméglichen. Der mangelnde Wettbewerb zwischen den verschiedenen Breitbandtech-
nologien schrénkt offenbar die Anwendung letzterer ein; denn der marktbeherrschende Telekombetreiber, Deutsche
Telekom, hat fur DSL-Dienstleistungen eine Preisstrategie verfolgt, die den Marktzugang von Wettbewerbern hemmte,
auch wenn der Wettbewerb im DSL-Sektor in der allerjiingsten Zeit durch Wiederverkaufsvertréage zwischen Deutsche
Telekom und neuen Markiteilnehmern groRer geworden ist™2.

—  Produktmarktregulierung: Eine hohe Wettbewerbsintensitét an den Produktmarkten zwingt die Firmen zur rascheren
Einflihrung neuer Produktionstechniken, um die Produktivitét zu steigern. Im Vergleich zu den Vereinigten Staaten sind
die deutschen Produktmérkte deutlich starker reguliert, wodurch das Potenzia fir die Erprobung neuer Muster der
Unternehmensorganisation, die zu Produktivitétsgewinnen durch IKT-Einsatz beitragen wirden, eingeschrénkt wird.

— Mangel an IKT-Spezialisten. Das Humankapital spielt eine wichtige Rolle bei der Realisierung von Produktivitéts-
gewinnen aus der IKT-Anwendung. Im Zuge des lebenslangen Lernens kdnnen die Fertigkeiten und Kompetenzen der
Arbeitnehmer besser an neue Technologien, wie z.B. IKT, angepasst werden. Der Anteil hoch qualifizierter IKT-
Fachleute an der gesamten Erwerbsbevdlkerung liegt ebenso wie dessen Zuwachsrate in Deutschland unter dem Durch-
schnitt der EU15-Lander. Ein Drittel der deutschen Unternehmen gibt an, dass IKT-Investitionen durch einen Mangel
an IKT-Kompetenzen behindert werden. Die Beteiligung an lebenslangem Lernen ist in Deutschland im internationalen
Vergleich niedrig™.

— Arbeitsmarktregulierung: Lander, in denen die Rahmenbedingungen des Arbeitsmarkts der Arbeitskréftemobilitét wie
auch der Griindung neuer Unternehmen férderlich sind, dirften besser fir Innovationen in Industriezweigen gertistet
sein, die durch zahlreiche, sich rasch weiter entwickelnde Technologien gekennzeichnet sind, wie dies bei den meisten
IKT-Branchen der Fall ist™.

1. Vgl. OECD (2003f); Hempell (2002); und Van der Wiel (2001).

2. OECD (2003b). Der Vergleich basiert auf IKT-Dienstleistungen, einschliefllich IKT-Ausrlistungen, Telekommunikation sowie Computer-
und damit zusammenhangenden Dienstleistungen, da fur Deutschland keine Daten Uber Grofzhandel und Verleih von IKT-Ausriistungen
verfugbar sind.

3. OECD (2003b).

4. Colecchiaund Schreyer (2002) liefern Daten, aus denen hervorgeht, dass das Niveau der IKT-Nutzung und -Herstellung in den einzelnen
Léndern nicht korreliert ist.

5. ZEW (2003c). Daten vom European Information Technology Observatory auf der Basis der nominalen IKT-Ausgaben dividiert durch
das nominale BIP. Die Ausgaben waren in Deutschland um 0,2% des BIP niedriger als im Durchschnitt der européischen Lénder,
bestehend aus den EU15-Léndern, Norwegen und der Schweiz.

6. SVR (2003b).

7. Vgl. D.W. Jorgenson (2003), Abbildung 4. Jorgenson untersucht nicht die Informations- und Kommunikationstechnologie zusammen-
genommen, sondern lediglich die Informationstechnologie. Einer von Jorgenson durchgefiihrten Untersuchung der G7-Lander zufolge
war der Beitrag, den die Kapitalintensivierung mit Giitern der Informationstechnologie zum Wirtschaftswachstum leistete, geringer als
in den Vereinigten Staaten, im Vereinigten Konigreich und in Kanada, aber groRer als in Italien und Frankreich. Differenzen bei der
Messung der IKT-Preise beeinflussen den Wachstumsbeitrag der IKT-Investitionen zum realen Wirtschaftswachstum (vgl. z.B. Deutsche
Bundesbank, 2000, 2001, wegen einer Schétzung des Effekts auf das gemessene reale BIP-Wachstum in Deutschland). Die hier
zitierten Untersuchungen arbeiten jedoch mit harmonisierten IK T-Preisindizes zwecks Bereinigung um Prei smessungseffekte.

8. OECD (2003b). Vergleichbare Daten beziehen sich auf 2000 und 2001.

9. OECD, Hauptabteilung STI. Unverdffentlichte Daten.

10. OECD (2003a); und Brandt (2004).

11. Bassanini und Scarpetta (2002); Nicoletti et al. (1999).

12. Gordon und RWI (2002); ZEW (2003c); und OECD (2003c).

13. Vgl. OECD (2003f); ZEW (2003c); Gordon und RWI (2002); Européische Kommission (2003).

14. OECD (2003a).
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Schutz geistiger Eigentumsrechte und Wettbewerb auf den Produktmaérkten

151. Der Schutz geistigen Eigentums ist wichtig, um den Innovationsanreiz zu verstérken. Ein Schlissdl-
problem bei der Gestaltung von Regelungen zum Schutz der Rechte an geistigem Eigentum besteht darin,
ein effizientes Gleichgewicht zu finden zwischen dem Bestreben, den Innovatoren durch Einrdumung einer
gewissen Monopolstellung moglichst hohe Ertrége zu sichern einerseits und der Gewdhrleistung der Inno-
vationsverbreitung andererseits, die durchgefiihrten Erhebungen weisen darauf hin, dass der Grad des
Schutzes dieser Rechte in Deutschland mit den in anderen Hocheinkommenslandern vergleichbar ist. Der
Patentschutz in Deutschland ist innerhalb der OECD mit am stérksten, und das deutsche Patentschutz-
system diente als Modell fiir andere Lander wie auch fiir das Européische Patentamt™®. Auch das deutsche
System des Schutzes kleinerer Erfindungen (Gebrauchsmuster), die nicht fir Patente in Frage kommen,
wurde von vielen Landern tbernommen, da es sich fir die Forderung inkrementaler Innovationen wie auch
fUr den technologischen Aufholprozess als nitzlich erwiesen hat. In den letzten Jahren wurden weitere
Fortschritte bei der Beschleunigung der Patentanmeldungsverfahren in Deutschland gemacht, und die
Rechte der Hersteller auf Copyright-Gebiihren wurden erweitert.

152. Der weltweite Schutz geistigen Eigentums stellt — im Gegensatz zum Schutz durch nationales
Recht — einen in hohem Mal3e relevanten Parameter zur Ermittlung der Innovationsertrége dar. Die Regeln
flr den Schutz geistigen Eigentums werden in Deutschland durch die einschlégigen Malinahmen der Euro-
péischen Union sowie durch das Europdische Patentiibereinkommen bestimmt, mit dem das Européische
Patentamt gegriindet wurde'*. Die monetéren Kosten einer Patentanmeldung beim Européischen Patent-
amt sind rund finf Mal hoher als beim Patentamt der USA, obwohl die Antragsgebiihren seit 1996 erheb-
lich gesenkt worden sind. Die hohen Kosten sind teilweise der juristischen Komplexitét zuzuschreiben;
denn Félle von Patentrechtsverletzungen missen in jedem der einzelnen Lander, fir die das européische
Patent erteilt wurde, vor Gericht gebracht werden'®. In Deutschland diirften diese Kosten die Klein- und
Mittel betriebe besonders schwer belasten, dader Anteil der innovativ tatigen KMU in Deutschland im Ver-
gleich zu anderen européischen Landern relativ groR ist'?. Die EU plant, in Verbindung mit der Schaffung
eines Europédischen Gemeinschaftspatentgerichts ein ,, Europdisches Gemeinschaftspatent” einzufihren.
Nach Auffassung der Européaischen Kommission dirfte das Gemeinschaftspatent die Patentkosten wesent-
lich verringern.

153. Bei einem gegebenen Schutzniveau geistiger Eigentumsrechte starkt der Wettbewerb an den
Produktmarkten die Innovationsanreize und infolgedessen das Produktivitdtswachstum. In einem stérker
wettbewerbsorientierten Umfeld sind grofiere Anstrengungen seitens der Unternehmen notwendig, um mit
der Leistung der Konkurrenzunternehmen gleich zu ziehen, was wiederum Anreize zur Anpassung von
Arbeitsorganisation und Technologien an die jeweils besten Verfahrensweisen schafft. Die empirischen
Befunde deuten insgesamt darauf hin, dass eine wettbewerbshemmende Regulierung der Produktmérkte
die FUE-Ausgaben bremst und negativ mit dem Wachstum der totalen Faktorproduktivitét korreliert™’.
Wie aus der Analyse in Kapitel 4 hervorgeht, besteht noch erheblicher Spielraum zur Verbesserung des
Wettbewerbs in einer Reihe von Sektoren. Hierzu z&hlen die Netzwerkindustrien wie der Telekom-Sektor,
der fUr den IKT-Sektor von besonderer Bedeutung ist.

Abbau der Kosten, die durch Birokratie entstehen

154. Jingste empirische Arbeiten lassen darauf schlief3en, dass Deutschland in Bezug auf Dauer und
Kosten der Verfahren zur Griindung einer GmbH wie auch im Hinblick auf die Kapitalerfordernisse eines
solchen Unternehmens im Mittelfeld der européischen Lander (EU15) rangiert'®®. In einigen OECD-
Landern auRerhalb der EU sind die Startup-Kosten wesentlich niedriger, namentlich in Neusedand, Kanada,
Australien und den Vereinigte Staaten'®. Einer der firr die hohen Griindungskosten von K apital gesell schaften
in Deutschland verantwortlichen Faktoren ist offenbar die Vielzahl der administrativen Kontaktstellen'.
Obwohl der Zeit- und Kostenaufwand bei der Griindung von Personengesellschaften relativ gering ist™®,
dauert die Eintragung von Unternehmen ins Handel sregister unndtig lange, in Gber 70% der Félle mehr as
zwei Monate. Es gibt auch gewisse Hinweise darauf, dass Unternehmensabgange ebenfalls relativ kost-
spielig sind. Wéhrend die statistisch erfasste Dauer von Konkursverfahren im Vergleich zu anderen
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OECD-Landern der oberen Einkommensgruppe vergleichsweise kurz ist, sind die damit verbundenen
Kosten, wie es scheint, Uberdurchschnittlich hoch®®. Empirische Evidenz lasst ferner darauf schliefen,
dass die Frigt, die vergeht, bis Glaubiger an in Konkurs gegangene Schuldner herankommen, ein Hindernis
fir Firmenneugriindungen bildet™®. Diese Frist scheint in Deutschland im Vergleich zu vielen anderen
européischen Landern und den Vereinigten Staaten relativ lang zu sein™*. Hohe Abgangskosten wirken
sich negativ auf Firmengrindungen aus, da die Wahrscheinlichkeit von Betriebsschliel3ungen bei jungen
Unternehmen besonders gro3 ist.

155. Eine ausufernde Zahl von Verfahren trégt zur Uniibersichtlichkeit der Verwaltung bei, was eine
besondere Belastung fir kleine Unternehmen und mithin fir Firmengriindungen darstellt und moglicher-
weise etablierte, organisierte Interessengruppen begiinstigt (vgl. Kapitel 4)**°. Die Uberregulierung diirfte
bei den Unternehmen zu der Wahrnehmung beitragen, dass die nétigen Verwatungsverfahren exzessiv zeit-
raubend sind, auch wenn die Fristen zur Genehmigung von Investitionsvorhaben Mitte der neunziger Jahre
verkiirzt worden sind"®. Noch immer stellen rd. 20% der deutschen Unternehmen fest, dass die Innovati-
onstétigkeit durch mangelnde Flexibilitdt der Regulierungen bzw. Normen behindert wird (im Vergleich zu
weniger als 10% der Unternehmen im Durchschnitt der an der gemeinschaftlichen Innovationserhebung
teilnehmenden Lander). Auch die Komplexitét des deutschen Einkommensteuersystems dirfte als Zugangs-
hemmnis wirken, da die Kosten fir die Einhaltung der komplexen Steuerbestimmungen kleine Firmen
vergleichsweise stérker belasten. In der Tat betrachten die befragten mittelsténdischen Unternehmen die
Vereinfachung der Steuergesetze und die Senkung der regulierungsbedingten Gemeinkosten als einen der
wichtigsten Reformaspekte, wobei es die kleinsten Firmen sind, die diesem Aspekt die hdchste Bedeutung
beimessen. Eine Vereinfachung der Steuerbestimmungen wird fur wichtiger gehalten als die Gewahrung
von Hilfen an den Mittelstand™".

156. Mithin konnten verstarkte Anstrengungen zur Einschrankung des biirokratischen Aufwands im
Zusammenhang mit Griindung und Expansion von Unternehmen innovationsfordernd wirken. Zu diesem
Zweck sollten die Landerregierungen zentrale Anlaufstellen einrichten und die bestehenden Regulierungen
sorgféltig prifen und straffen. Zwar hat die Bundesregierung eine Initiative zum Abbau von Birokratie
eingeleitet, doch erfordert eine tiefgreifende Deregulierung dartiber hinaus auch Mal3nahmen seitens der
Lander und Gemeinden, da die nachgeordneten Gebietskorperschaften haufig gerade fir solche Bereiche
zustandig sind, in denen die administrative Belastung besonders hoch ist**®. AuRerdem sollten Schritte zur
Vermeidung unndétiger Kosten in Verbindung mit neuen Rechtsvorschriften Mal3nahmen zur Verringerung
der Verwaltungskosten im Zusammenhang mit bestehenden Rechtsvorschriften erganzen (vgl. Kapitel 4).
Eine wesentliche Vereinfachung der deutschen Einkommensteuerbestimmungen kdnnte vermutlich weit-
gehend zur Verringerung von Marktzugangshemmnissen beitragen.

Der Ausbau der Risikokapitalméarkte

157. Durch Innovation entstehende Gewinne fallen im Unternehmenssektor normalerweise mit einer
gewissen Verzoégerung an. Ausschlaggebend fir Innovationsentscheidungen ist daher — ebenso wie fir
Investitionsentscheidungen — die Verfligbarkeit von Finanzmitteln. Innovationsentscheidungen sind auf3er-
dem naturgemadl3 besonders risikoreich, und die entsprechenden Ausgaben dienen hdufig nicht der Anschaffung
von Kapitagitern, die besichert werden kdnnten. Auch besteht oft eine starke Informationsasymmetrie
—mehr noch as dies bel Invegtitionen der Fall ist —, da das innovierende Unternehmen besser in der Lage i,
die potenzielle Rentahilitét eines Innovationsvorhabens zu beurteilen, a's externe Kapitalgeber. Insbeson-
dere beruhen in Hightech-Sektoren viele Innovationen, wie z.B. Biotechnologie, auf dem Markteintritt
neuer Unternehmen™. Der bei Innovationen in diesen Branchen hohe Anteil an immateriellen Aktiva (wie
Humankapital oder neue Produktideen) vergréfRern noch die Informationsasymmetrie zwischen dem Unter-
nehmen und einem potenziellen Kapitalgeber, so dass Startups in diesen Branchen im Allgemeinen weder
auf Kredite noch auf eine herkdmmliche Beteiligungsfinanzierung zéhlen kénnen. Diese Licke fillen
Venture-K apital-Geber, die den Unternehmen gewohnlich auch Managementdienste zur Uberwindung
ihrer Informationsprobleme anbieten. Der Spielraum fir grenziberschreitende Risikokapitalflisse ist
beschrankt, da sich Managementdienste, die die Kenntnis der lokalen Verhdtnisse sowie eine Présenz an
Ort und Stelle voraussetzen, nicht leicht exportieren lassen™. Daher sind gut funktionierende Risikokapital-
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markte, einschliefdlich fir Venture Kapital (VC), eine unabdingbare V oraussetzung fur Innovationsvorhaben.
Ebenso beeinflusst die Unternehmensbesteuerung Innovationen nicht nur Uber die globae steuerliche
Belastung, sondern auch durch ihre Effekte auf Finanzierungsstruktur und Risikolbernahme.

158. Der Umfang der VC-Finanzierung ist in Deutschland relativ gering; so bdief er sich (im Verhdtnis
zum BIP) zwischen 1998 und 2001 auf durchschnittlich ein Finftel des Niveaus der Vereinigten Staaten.
Der VC-Markt ist auch kleiner als in vielen anderen européischen Landern, trotz der im Verhdtnis zur
Grole des Markts grof3ziigig bemessenen staatlichen Hilfen (Abb. 5.5). Die Schliefdung des Borsenseg-
ments Neuer Markt fir junge Technologieunternehmen im Jahr 2003 war ein schwerer Schlag fur die
Kapitalbeteiligungsindustrie, nachdem auf den Neuen Markt zwischen 1998 und 2000 rd. 75% der Borsen-
gange VC-finanzierter Firmen entfallen waren'. Sowohl angebots- als auch nachfrageseitige Faktoren
durften zur Erklérung dieses geringen Marktumfangs beitragen. Die Tatsache, dass sich kumulative Inno-
vationen Uberwiegend auf etablierte Firmen konzentrieren, schrankt wahrscheinlich die Nachfrage nach
VC ein. Da jedoch die Nettoabflisse von VC aus Deutschland nahezu null betrugen, steht zu vermuten,

dass auch angebotsseitige Faktoren hierbei eine Rolle spielen'®,

Abbildung 5.5 Von Venture-Kapital-Fonds verwaltete Beteiligungen, 1999-2002'
In Prozent des BIP

0.5 0.5

I Early stages [ Expansion

1. Gesamte Beteiligungsstrome im genannten Zeitraum. Die Venture-Kapital-Beteiligungen im Land i sind
nicht gleich dem im Land i investierten Betrag, sondern stellen die von Venture-Kapital-Fonds im Land i
verwalteten Beteiligungen dar.

Quelle: OECD, auf der Basis von Daten der EVCA (Europa) und NVCA (Vereinigte Staaten).

150. Vor alem ist ein liquider Aktienmarkt eine entscheidende V orraussetzung fir das Angebot an
Wagniskapital, da ein solcher Markt Venture-Kapital-Gebern, die Unternehmensgriindungen finanziert
haben, wirksame Exit-M églichkeiten bietet'*. Eine Ausweitung des Aktienmarkts wiirde daher das Entste-
hen eines aktiveren Wagniskapitalmarkts férdern. Borseneinfihrungen am deutschen Aktienmarkt sind
jedoch selten, und die Zahl der Aktiengesellschaften ist seit mehreren Jahren stetig gesunken. Die geringe
Zahl borsennotierter Unternehmen in Deutschland wird u.a. der traditionell vorherrschenden Stellung der
Universalbanken zugeschrieben. Fir diese Banken sind die Opportunitétskosten fur ein Engagement im
Emissionsgeschéft', das an die Stelle ihres Kreditgeschéfts treten kdnnte, wahrscheinlich vergleichsweise
hoher. Dabei mag auch die Tatsache eine Rolle spielen, dass Kommunen und Lander als Gewahrtrager fir
die offentlich-rechtlichen Banken fungieren. Solche Garantien senken die Kapitalkosten, was die Banken
veranlassen dirfte, Kredite zu weniger strikten Bedingungen einzurdumen, als dies bei unverzerrtem Wett-
bewerb der Fall wére. Die staatlichen Garantien sollen in den kommenden Jahren schrittwei se abgeschafft
werden™®. Im Februar 2004 traten Gesetze in Kraft, die die Aktivititen von Investitionsfonds erleichtern
sollen. So wurden u.a. die Eigenkapitalanforderungen fir Investmentfonds gesenkt, und auRerdem konnen jetzt
auch Hedge-Fonds eingerichtet werden. Auch die Aufsicht Uber die Investmentfonds wurde vereinfacht.
Diese Manahmen fordern die Entwicklung der Aktienmérkte, die Politik kénnte aber noch proaktiver
sein. Kinftige Reformen kodnnten sich mit den gesetzlichen Vorschriften fir die Grindung einer Aktien-

gesellschaft befassen, um die Griindung kleiner bérsennotierter Unternehmen zu férdern™®.
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160.

Es gibt eine Reihe von Steuervorschriften, die Venture-Kapital-Geber davon abhalten, den von

ihnen finanzierten Unternehmen Managementdienstlei stungen zur Verfligung zu stellen. Des Weiteren ver-
ringern Vorschriften den Anreiz, Kapital in Unternehmensgriindungen als in etablierte Unternehmen zu
investieren. Andere Bestimmungen behindern wiederum Investitionen in Aktienkapital und die Expansion
der Aktienmérkte.

Unter bestimmten Bedingungen werden Gewinne von Anlegern aus der VerdufRerung von Unter-
nehmensbeteiligungen im Portfolio einer V C-Firma nicht besteuert, wenn letztere dem finanzierten
Unternehmen keine Managementdienstleistungen geliefert hat. Werden hingegen derartige
Dienstleistungen erbracht, so sind die Gewinne in der Regel wie Unternehmenseinkommen zu
versteuern*”’. Dariiber hinaus unterliegen die Gewinne dann der Gewerbesteuer, was auf auslan-
dische Investoren abschreckend wirken diirfte'®,

Wahrend Kapitalgewinne aus Aktienoptionen, diein grof3en etablierten Unternehmen als Anreiz-
instrumente fur das Management dienen, in der Regel nicht besteuert werden, sind Leistungs-
anreize fir FUhrungskréfte von Venture-K apital-Firmen (Carried Interest) der Einkommensteuer
unterworfen. Neue gesetzliche Bestimmungen mit Wirkung von Juli 2004 verringern die Unter-
schiede bei der steuerlichen Behandlung von Leistungsanreizen fir Manager von Venture-
Kapital-Unternehmen und Manager von etablierten Grof3unternehmen insofern, als kinftig 50%
des Carried Interest zu versteuern sind.

So genannte Business Angdl's — vermdgende Privatpersonen, die Unternehmensgriindungen finan-
zieren und sich dabei auf die Entwicklung von Unternehmen in der der Griindung vorangehenden
Phase konzentrieren — unterliegen der Besteuerung von VeréuRerungserldsen™, wahrend Anleger
privater Kapitalbeteiligungsgesellschaften, die Ubernahmen durch firmeneigenes oder -fremdes
Management finanzieren, in der Regel von der Steuer befreit sind. Damit werden Investitionen in
die Umstrukturierung etablierter Unternehmen gegentiber Investitionen in Unternehmensneugriin-
dungen begiinstigt.

Die Grenzen, diefur die Verrechnung von Verlusten gegen Gewinne aus der Veraul3erung bestimmter
Arten von Beteiligungen zum Zweck von Startup-Finanzierungen (stille Beteiligungen) gelten,
wirken als Negativanreiz fur die Bereitstellung von Kapital fir Unternehmensgrindungen.

Die Besteuerung der einbehaltenen Gewinne von Kapital gesell schaften ist auf der Ebene des ein-
zelnen Anlegers giinstiger als die Besteuerung der ausgeschiitteten Gewinne. Da Existenzgrinder in
der Regd nicht auf einbehaltene Gewinne a's Finanzierungsquelle zurtickgreifen kdnnen, sondern
vielmehr auf extern aufgenommenes Eigenkapital angewiesen sind, dirfte diese Steuerstruktur
auch zur Folge haben, dass Kapital von neuen zu etablierten Unternehmen umgel enkt wird.

Wechselt der Eigentimer eines Unternehmens z.B. infolge der Bérseneinfiihrung eines Startups,
so kann das betreffende Unternehmen im Allgemeinen nicht zu Zwecken der Kdrperschaftsteuer-
erhebung vorherige Verluste gegen kinftige Gewinne verrechnen, wenn Uberwiegend neues
Betriebsvermdgen dem neu erworbenen Unternehmen von auRen zugefihrt wird™. Diese
Bestimmung bremst die Bdrseneinfiihrung von Startups und die Innovationstétigkeit von Existenz-
grindern, die Fremdkapita aufzunehmen suchen. Sie behindert ferner auch die Kapitalzufuhr fur
Unternehmen nach einem Trade Sale oder einer Borseneinfuhrung.

Die Erbschaftsteuerregeln beglinstigen das Eigentum an Nichtaktiengesell schaften sowie Immo-
bilienbesitz gegentiber Aktienvermdgen. Wenn diese Regeln auch zum Schutz etablierter Klein-
und Mittelunternehmen gedacht sind, kénnten sie doch gleichwohl die Entwicklung des Aktien-
markts behindern. Das Erbschaftsteuergesetz wird derzeit Uberprift. Eine mdgliche Reform
bestande darin, die Besteuerung der unterschiedlichen Arten von Vermogenswerten zu harmoni-
sieren und Erbschaftsteuerschulden als nachrangige Verbindlichkeiten zu behandeln. Das wiirde
zur L6sung der Liquiditdtsprobleme beitragen, die als Folge von Erbschaftsteuerverbindlichkei-
ten entstehen kdnnen.
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e Berechnungen des Sachverstandigenrats zeigen, dass die durchschnittlichen effektiven Steuersitze
fir Personengesellschaften niedriger sind as fir Kapitalgesellschaften'!. Empirische Befunde
deuten darauf hin, dass die Innovationsneigung in vom Eigentimer geleiteten Unternehmen
offenbar geringer ist as bei Betrieben mit angestellten Managern, was vermutlich daran liegt,
dass sich bei breiter gestreutem Eigentum die mit innovativen Unternehmensstrategien verbunde-
nen Risiken besser verteilen™, obwohl die beschrankte Haftung ebenfalls zur Risikoiibernahme
ermutigen konnte. Die Senkung der marginalen Einkommensteuersédtze in den Jahren 2004 und
2005 wird den Steuervorteil von PersonengeselIschaften weiter erhthen, was die Notwendigkeit
einer Anderung der Unternehmensbesteuerung dringlicher macht.

161. Da Eigenkapital ertrége (einbehatener Ertrége ebenso wie des extern aufgenommenen Kapitals)
von in Deutschland ansassigen Unternehmen auf3erdem in Deutschland hoher besteuert werden as in den
anderen grof3en europdischen Landern, besteht flr deutsche Muttergesellschaften ein Anreiz, ihren aus-
landischen Tochtergesellschaften Eigenkapital zur Verfligung zu stellen (wohingegen auslandische Unter-
nehmen durch steuerliche Negativanreize davon abgehalten werden, etwaige Tochtergesellschaften in
Deutschland mit Kapital zu versorgen)™. Das konnte wiederum dazu fiihren, dass die Kapitalisierung in
Deutschland dinner wird, was die Risikofinanzierung hemmen koénnte. Daher sollten die Steuerregelungen
geandert und spezifische Bestimmungen abgeschafft werden, die die Frihphasenfinanzierung von Unter-
nehmensgriindungen und die Mitwirkung von Wagniskapitalfirmen beim Management von Startups bis-
lang behindern, und ganz allgemein sollte die Entwicklung der Aktienmérkte starker geftrdert werden.
Ebenso konnte die jingste Verscharfung der Bestimmungen Uber die Begrenzung von Verlustvortragen
Uberprift werden, da sie u.U. die Neigung zur Risikolbernahme und infolgedessen zur Innovation zu
verringern droht™.

Anpassung der Rahmenbedingungen des Arbeitsmarkts und der Arbeitspraktiken

162. Die institutionellen Merkmale des Arbeitsmarkts konnen einen wesentlichen Einfluss auf die
Innovationsstruktur und die Einfihrung neuer Technologien haben. Firmenspezifische Fachkenntnisse der
Arbeitnehmer spielen bei ,, kumulativen* Innovationen offenbar eine wichtige Rolle. Demgegentber duirf-
ten Unternehmen, die sich mit ,,radikaleren” Innovationen befassen, eher auf Personal anpassungen zurtick-
greifen, um die Qualifikationsstruktur der Arbeitskréfte oder die Arbeitspraktiken zu verdndern. Daher
werden Industriezweige, in denen die Innovationstétigkeit hauptsachlich kumulativer Art ist, wohl eher
von Anreizen fir unternehmensinterne Weiterbil dungsmal3nahmen profitieren und weniger unter den nega-
tiven Auswirkungen von Arbeitsmarktbestimmungen leiden, die die Reallokation der Arbeitskréfte behin-
dern, as Unternehmen, die sich auf radikale Innovationen speziadisieren (Kasten 5.1 weiter oben). So
konzentrieren sich denn auch die FUE-Ausgaben in Landern mit strikten Beschéafti gungsschutzbestimmun-
gen und koordinierter Lohnfindung tendenziell auf jene Branchen, wo statt radikaler kumulative Innova-
tionen dominieren'>. Gleichzeitig gibt es Belege dafiir, dass Unternehmen mit gréRerer Wahrscheinlichkeit
substanzielle Produktivitatsgewinne mit Hilfe neuer Technologien, wie z.B. IKT, realisieren werden, wenn
sie ergénzend dazu Innovationen beim Produktionsprozess oder bei der Arbeitsorganisation vornehmen™®.
Daher durften Arbeitsmarktbestimmungen, die der Umorganisierung von Produktionsprozessen und Arbeits-
praktiken entgegenstehen, einerseits die mit neu eingefihrten Technologien realisierten Produktivitéts-
gewinne verringern und andererseits die Verbreitung dieser Technologien verlangsamen. Ahnliche Effekte
sind von einer Arbeitsmarktpolitik zu erwarten, die der Grundung bzw. dem Wachstum neuer Unter-
nehmen entgegenwirkt. In den OECD-Landern besteht in der Tat eine negative Korrelation zwischen dem
Grad der Rigiditét der Beschaftigungsschutzbestimmungen und dem Anteil der auf IKT entfallenden
Investitionsausgaben, was darauf schliefien 18sst, dass strenge Beschéftigungsschutzbestimmungen durch
Erhohung der Anpassungskosten die Absorption neuer Technologien einschranken. Das durfte insbeson-
dere dann zutreffen, wenn die Anreize fir eine Umschulung der Arbeitnehmer nicht ausreichen, um die
Anpassung der Kompetenzen an die neuen Erfordernisse zu gewahrleisten.

163. Eine Reihe ingtitutioneller Besonderheiten des deutschen Arbeitsmarkts, namentlich das System
der duaen Berufsausbildung, verstarkt tendenziell die Bindung der Arbeitnehmer an die jeweiligen Firmen
und fordert infolgedessen die Akkumulation firmenspezifischen Humankapitals, wobei dieser Trend durch
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die fehlende Abwerbung von Arbeitnehmern durch andere Firmen™’ und die relativ strengen Beschéftigungs-
schutzbestimmungen noch unterstitzt wird. Diese Faktoren dirften zu dem in der deutschen Industrie
vorherrschenden Spezialisierungsmuster der Innovationstétigkeit beigetragen haben, wo weitgehend die
kumulative Innovation dominiert. Andererseits scheinen die Arbeitsmarktregel ungen weniger geeignet, die
Reallokation von Arbeitskréften zu unterstiitzen, was moglicherweise einen Abzug von Aktivitdten aus
Bereichen nach sich gezogen hat, in denen neue Technologien besonders rasch eingefiihrt werden (Kasten 5.5
weiter oben).

164. Die Anpassung der Arbeitsmarktbestimmungen und Arbeitspraktiken an neue Erfordernisse
konnte sich mit Produktivitatssteigerungen auszahlen, die aus einer rascheren Einfihrung neuer Technolo-
gien bzw. einer in bestimmten Bereichen aktiveren Innovationstétigkeit hervorgehen. So dirfte z.B. eine
Freistellung kleiner Unternehmen vom Kindigungsschutz, indem sie die Griindung neuer Unternehmen
erleichtert, zur Generierung von Innovationen beitragen. Eine rasche Anpassung der Berufsschullehrpléne
an die neuen Markterfordernisse erhoht die Attraktivitét betrieblicher WeiterbildungsmalZnahmen und ist
notwendig, um die ziigige Verbreitung von Innovationen zu unterstiitzen. In jingster Zeit wurden in die-
sem und anderen Bereichen Fortschritte erzielt; wie in Kapitel 3 erértert wird, besteht aber nach wie vor
Spielraum fir weitere Reformen.

Ein hinreichendes Angebot an hoch qualifizierten Arbeitskréften gewahrleisten

165. Ein hinreichendes Angebot an gut ausgebildeten, hoch qualifizierten Arbeitskréften bildet eine
grundlegende V oraussetzung fir die Hervorbringung und V erbreitung von Innovationen. Das schlief3t auch
die Tatsache ein, dass die internationalen Standortentscheidungen der Unternehmen durch das Angebot an
hoch qualifizierten Arbeitskréften und Forschungspersonal beeinflusst werden. Folglich muss in allen
Segmenten des Bildungssystems ein hohes Leistungsniveau sichergestellt werden. Daher sollte auch die
Anziehungskraft des Standorts Deutschland fir hoch qualifizierte ausléndische Arbeitskréafte durch ent-
sprechende PolitikmalRhahmen gestitzt werden.

166. In der Tat ist in Deutschland ebenso wie in anderen OECD-Landern ein stetiger Trend hin zu
hoher qualifizierter Beschéftigung festzustellen. Seit Anfang der neunziger Jahre hat sich der Akademiker-
anteil unter den Beschéftigten in der Industrie und im Dienstleistungssektor in Deutschland um rund ein
Drittel erhoht. Im verarbeitenden Gewerbe ist die absolute Zahl der Beschéftigten mit Hochschulabschluss
merklich gestiegen, wahrend sich die Gesamtbeschéftigung signifikant verringert hat'*®. Diese Entwick-
lung hangt offenbar in betréchtlichem Mal3e mit dem Personalbedarf im FuE-Bereich zusammen. Der
Beschéftigungsanteil der (sowohl von den Hochschul abschllissen als auch den technischen Fachkompeten-
zen her) hoch qualifizierten Arbeitskrafte in forschungsintensiven Industriezweigen und wissensintensiven
Dienstleistungssektoren liegt in Deutschland deutlich Gber dem EU-Durchschnitt. Dieser Abstand ist in der
zweiten Hélfte der neunziger Jahre allerdings geringer geworden™®. Es gibt aber Belege dafiir, dass Firmen
selbst in Zeiten allgemein hoher Arbeitdosigkeit zunehmend Schwierigkeiten bel der Einstellung von
Fachkréften haben. So ergab z.B. eine jingst durchgefiihrte Erhebung von Industrieunternehmen aller
GrofRenordnungen sowie von Anbietern technischer Dienstleistungen, dass rd. 42% der Unternehmen
wahrend der Rezession und rd. 64% wahrend des Booms gegen Ende des letzten Jahrzehnts Probleme bei
der Einstellung von Ingenieuren hatten. Am stérksten betroffen scheint hiervon der FUE-Bereich zu sein,
und 76% der befragten Unternehmen stellen a's Folge davon eine Verlangsamung des Innovationsprozesses
fest'®. Die meisten Firmen (68%) halten das mangelnde Interesse an einem technischen Studium fir die
Hauptursache des ungeniigenden Arbeitsangebots. Die Abwanderung von Fachkréften ins Ausland fallt
zwar ebenfallsins Gewicht, wird aber fir den unwichtigsten Faktor gehalten (19%).

Die Effizienz des Hochschul systems muss gesteigert werden
167. Die Quoten der Hochschulabschllisse in Deutschland zéhlen zu den niedrigsten im OECD-Raum

(Abb. 5.6, Teil A). Die Zahl der Hochschulabsolventen ist seit Mitte der neunziger Jahre auch in den
naturwissenschaftlichen und technischen Fachern zurlickgegangen. Seit Mitte der neunziger Jahre sind die
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Hochschul zugénge gestiegen; so erhdhten sie sich von 28% der entsprechenden Altersgruppe im Jahr 1998
auf 36% im Jahr 2003. Dennoch sind die Hochschul zugangsquoten im internationalen Vergleich nach wie
vor niedrig'®. Gleichzeitig zéhlen die durchschnittlichen Ausgaben je Hochschul absolvent zu den héchsten
im OECD-Raum. Eine wichtige Rolle spielen hierbel die relativ langen durchschnittlichen Studienzeiten,
insbesondere an den Universititen'™ (Abb. 5.6, Teil B). Bei ihrem Hochschulabschiuss haben die deut-
schen Studentinnen und Studenten im OECD-Vergleich mehr oder minder das hichste Alter. Die Hoch-
schulabbruchsquoten von rd. 30% entsprechen zwar ungeféhr dem OECD-Durchschnitt, sind aber ein
weiterer Beleg fur die Notwendigkeit einer erhohten Effizienz des Hochschulsystems. Die lange Studien-
dauer wirkt in der Tat tendenziell abschreckend auf Bildungsinvestitionen, sofern dieser nichtproportionale
Gewinne bei der Produktionskapazitdt gegenlberstehen, die sich bei den spéteren Arbeitsverdiensten
widerspiegeln. Letzteres scheint generell nicht zuzutreffen, was darauf schlief3en lassen konnte, dass ein
Studium mit zunehmender Dauer weniger zielorientiert wird. Im internationalen Vergleich ist in Deutsch-
land der finanzielle Ertrag eines Hochschulstudiums fur den Einzelnen gering, was weitgehend mit der
langen Studiendauer zusammenhéangt'®®. AuRRerdem wiirde eine Zunahme der Lange des Erwerbslebens den
finanziellen Ertrag des Hochschul studiums erhéhen (siehe Kapitel 3).

Abbildung 5.6 Abschlussquoten und Ausgaben im tertifiren Bildungsbereich
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1. Die Quoten wurden geschitzt als [Zahl der Absolventen]/[Bevolkerung im typischen Abschlussalter].
Programme des Tertidrbereichs A vermitteln Qualifikationen fiir den Zugang zu Forschungsstudiengéngen
und fiir akademische Berufe. Studiengénge des Tertidrbereichs B konzentrieren sich auf praktische/tech-
nische/berufsspezifische Fahigkeiten.

2. Kumulierte Ausgaben fiir Hochschuleinrichtungen wihrend der Studiendauer (Durchschnittsdauer des
Hochschulstudiums).

Quelle: OECD, Bildung auf einen Blick 2003.

168. In den letzten Jahren ist die Bedeutung, die der Gewahrleistung hoher Standards in der Hoch-
schulbildung zukommt, zunehmend in der politischen Debatte anerkannt worden, was in einigen Bereichen
den AnstoR3 zu Reformen gegeben hat. Zur Verkirzung der Studienzeiten wurde den Hochschulen insbe-
sondere die Mdglichkeit gegeben, Bachelor- bzw. Master-Abschllisse anzubieten, und bis 2010 soll deren
EinfUhrung zur Pflicht gemacht werden. Fir Bachelor- und Master-Abschliisse wurde ein System der
bundesstaatlichen Qualitétssicherung durch Akkreditierungsmechanismen in Ubereinstimmung mit den
EU-Regelungen eingefiihrt. Ferner wurde als neuer Karrierepfad die ,, Juniorprofessur” geschaffen, und die
in mehreren Fachbereichen geltende Bestimmung, wonach eine Habilitation die Voraussetzung fir den
Zugang zu einer Vollprofessur bildet, wird bis 2010 schrittweise abgeschafft. Die Besoldung von Hoch-
schullehrern im Beamtenverhaltnis soll kiinftig ein leistungsbezogenes Element enthalten. Diese Reformen
werden von den politischen Entscheidungstragern als unzureichend angesehen, und die Bundesregierung
plant nunmehr die Schaffung einer kleinen Zahl hoch dotierter ,, Elite-Universitéten“. Um die Fahigkeit des
Bildungssystems zur Erbringung qualitativ hochwertiger Leistungen zu steigern, erscheinen in der Tat
grundlegendere Reformen angezeigt.
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1609. In diesem Kontext muss unterstrichen werden, dass die Ergebnisse des tertidren Bildungssystems
bis zu einem gewissen Grad von den Ergebnissen der zur Hochschulreife fiihrenden Bildungsgange abhangen.
Nach dem schlechten Abschneiden Deutschlands bei der PISA-Studie zu schliefRen, konnte ein effektiveres
Sekundarschulwesen die Effizienz der Hochschulbildung wesentlich verbessern helfen'®. Dariiber hinaus
durften auch die Zulassungsmodalitéten an den Hochschulen zu einem Teil fir die geringe Bildungsbeteili-
gung im Tertidrsektor verantwortlich sein. Im internationalen Vergleich ist der Anteil der offiziell studien-
berechtigten Schilerinnen und Schiler an den jeweiligen Alterskohorten in Deutschland niedrig. Grund-
sétzlich haben nur Schilerinnen und Schiler mit htherem algemeinbildenden Abschluss (Abitur oder
aquivalenter Bildungsabschluss) das Recht zur Aufnahme eines Studiums. Berufsorientierte Sekundar-
schulabschltisse geben in den meisten Féllen keine Hochschul zugangsberechtigung, und selbst wenn dies
der Fall ist, wird dieses Recht nur von wenigen in Anspruch genommen. In der Regel kdnnen Studien-
berechtigte ihre Hochschuleinrichtung frei wahlen. Uberschreitet jedoch die Nachfrage die Zahl der je
Hochschule und Studienfach verfligbaren Studienplétze, so werden die Bewerber Uiber eine Bundesbehdrde
(Zentralstelle fur die Vergabe von Studienplédtzen — ZVS) auf die Hochschulen verteilt, wobei die Noten
des Sekundarschulabschlusses und die Wartezeit als Auswahlkriterien dienen. Die Bundesregierung hat
einen Gesetzentwurf eingebracht, dem zufolge es den Universitéten gestattet werden soll, bis zu 60% ihrer
Studenten in Numerus-Clausus-Féchern selbst auszuwahlen. Das wére ein begrifenswerter Schritt, denn
das Zulassungssystem durfte einer der Faktoren sein, der eine bessere Ausschdpfung des vorhandenen
Potenzials an Studienanwartern verhindert, und es trégt moglicherweise zu Inkongruenzen im Verhaltnis
zwischen Hochschulen und Studierenden bei. Es sollten Anstrengungen unternommen werden um sicher-
zustellen, dass die nicht algemeinbildenden Zweige des Sekundarschulwesens besser auf den direkten
Zugang zum Hochschul studium vorbereiten, damit die formale Trennung zwischen berufs- und allgemein-
bildenden Abschliissen verringert wird. Dartiber hinaus sollte die birokratische Praxis der Studienplatz-
vergabe vollstandig aufgegeben werden, und die Hochschulen sollten Uber gréRere Ermessensfreiheit bel
der Auswahl der Studierenden verfigen.

170. Das deutsche Hochschulsystem erhélt fast ausschliefdich staatliche Finanzierungen, die mehr als
90% der Gesamtfinanzierung ausmachen. Dieser Anteil liegt etwas unter dem européischen Durchschnitt,
aber in einigen nichteuropéi schen OECD-Landern reicht die Finanzierung aus nichtstaatlichen Quellen von
mehr al's 30% der Gesamtaufwendungen (Kanada) bis zu tiber 70% (Kored). Die Betriebskosten der Hoch-
schulen werden in Deutschland weitgehend aus den Landerhaushalten finanziert, wahrend die Investitionen
von Bund und Landern kofinanziert werden. Die Hochschulfinanzierung spiegelt tberwiegend die von
Bund und Léndern einvernehmlich festgelegte Strategie zur regionalen Entwicklung der Kapazitdten
wider; eine wichtige Ausnahme hiervon bilden die Sonderforschungsprojekte, bei denen die Finanzierung
mit 6ffentlichen Mitteln auf Grund von Evaluierungen unabhéngiger Wissenschaftler bestimmt wird. Mit
der wachsenden V erschuldung von Bund und Léndern (vgl. Kapitel 2) geraten auch die Finanzen der tertidren
Bildungseinrichtungen zunehmend unter Druck, und einige Landerregierungen schrauben ihre Hochschul-
budgets sogar zuriick. Gleichzeitig ist Deutschland bestrebt, die kohortenpezifischen Abschlussguoten in den
nachsten Jahren um 10 Prozentpunkte zu erhéhen, was den Druck auf die offentlichen Haushalte weiter
verstarkt. Darlber hinaus werden zusétzliche Finanzmittel erforderlich sein, um die Pldane der Bundesregie-
rung zur Férderung von Eliteuniversitéten umzusetzen.

171. Alle vorstehend genannten Faktoren verstérken die Notwendigkeit einer grof3eren allokativen
Effizienz der Hochschulfinanzierung. Die Lander setzen in unterschiedlichem Mal3e Modelle einer leistungs-
orientierten Mittelverteilung um. In den letzten Jahren wurden erste Schritte in diese Richtung getan. In
einigen Bundeslandern sind die Budgetbewilligungen nicht mehr an die Zahl der Studierenden, sondern an
die der Hochschulabsolventen gekniipft. Davon gehen Anreize zur Verkiirzung der Studiendauer und zur
Verringerung der Zahl von Hochschulstudien ohne Abschluss aus. Die Lander regeln jedoch héchstens 8%
der Hochschulfinanzierung auf diese Weise. Zwar knipfen einige Bundeslénder einen wesentlich hoheren
Anteil der Hochschulbudgets an bestimmte Indikatoren, doch sind diese groftenteils inputorientiert (wie
Anzahl der Hochschullehrer) oder nachfrageorientiert (wie Anzahl der Studierenden), was die Leistungs-
anreize schwéacht'®. Daher bedarf es noch viel weitreichenderer MaRRnahmen. Die Reformen sollten mog-
lichst bald die Einflhrung eines htheren Grads an Wettbewerb unter den Hochschulen vorsehen, und die
oOffentlichen Finanzzuweisungen sollten stérker an Leistungsindikatoren gekoppelt werden. Mehrere OECD-
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Lander haben Schritte in diese Richtung unternommen, wobei Osterreich ein Beispiel aus jingster Zeit
darstellt. Dartiber hinaus sollten in grof3erem Umfang nichtstaatliche Finanzierungen in Anspruch genom-
men werden. In der Tat ist im OECD-Raum das Niveau der auf den tertidren Bildungsbereich entfallenden
Finanzmittel tendenziell umso hoher, je mehr die betreffenden Lander auf nichtéffentliche Finanzquellen
zuriickgreifen, namentlich Studiengebiihren und -beihilfen'®. In Deutschland gibt es praktisch tiberhaupt
keine Studiengebiihren, und sie sind — von einigen Sonderfdlen abgesehen — durch Bundesgesetze unter-
sagt. Deshalb wiirde ein nutzlicher Schritt darin bestehen, einen Rahmen zu schaffen, der den Hochschulen
die Erhebung von Studiengebiihren erlaubt, kombiniert mit eéinem System einkommensabhéangiger, bei
Eintritt in das Berufsieben zu tilgender Darlehen. Das wirde es den Studierenden ermdglichen, sich als
Abnehmer von Ausbildungsleistungen fir die Hochschule ihrer Wahl zu entscheiden, was fir die Hoch-
schulen einen starken Anreiz zur Verbesserung ihres L eistungsangebots darstellen wiirde. Studiengebiihren
wurden ferner verhindern, dass Studierende Hochschulbildung als ein kostenloses Gut ansehen, was auf
der Nachfrageseite zu einer Verklrzung der Studiendauer und groRerer Studieneffizienz beitragen wiirde.
Ein einkommensabhéngiges Darlehenssystem wurde kirzlich im Vereinigten Konigreich eingefihrt, und
derartige Systeme existieren seit tiber zehn Jahren in Australien und Neuseeland™’. In Australien hat sich
die Einflhrung von Studiengebtihren kaum auf die soziotkonomische Struktur der Studentenschaft aus-
gewirkt, wahrend sich in Neuseeland, wo der Anteil ethnischer Minderheiten seit Anfang der neunziger
Jahre auf Uber das Doppelte gestiegen ist, die Teilnahme am tertidren Bildungswesen seit Einflihrung der
Studiengebiihren im Jahr 1992 nahezu verdoppelt hat. Das lasst darauf schlief3en, dass Studiengebihren,
sofern sie die bisherige Finanzierung nicht ersetzen, sondern in betréchtlichem Mal3e ergénzen, akzeptiert
werden wiirden'®,

172. Um Wettbewerb zwischen den Hochschulen zu ermdglichen, miissten diese hinsichtlich Mittel-
verwendung und Personalmanagement mehr Autonomie erhalten, damit sie die Qualitét ihrer Dienstleis-
tungen verbessern kdnnen. Mit Regulierungsreformen in diesem Bereich wirden auch die Anreize fir die
Bereitstellung nicht staatlicher Finanzmittel vergrofiert. Die bisher geltenden strikten Beschéftigungs-
bestimmungen schranken die Méglichkeiten der Universitéten ein, hoch qualifiziertes Persona zu gewinnen,
und halten die wissenschaftlichen Angestellten tendenziell davon ab, sich in qualitativ anspruchsvollen
L ehr- und Forschungsaktivitaten zu engagieren. Professoren (einschlieflich der Inhaber der kiirzlich einge-
fUhrten Juniorprofessuren) haben den Status von Beamten auf Lebenszeit, und ihre Besoldung ist Sache der
Lander. Die Entscheidung Uber die Verbeamtung wird von der Landesregierung getroffen, wobei die
Hochschulen praktisch Uber keinerlei Méglichkeit verfligen, Leistungskriterien geltend zu machen. Zwar
sehen die jungsten gesetzlichen Bestimmungen eine leistungsbezogene Komponente bel der Besoldung
von Professoren vor, doch sind hiervon sowohl die Juniorprofessoren als auch andere Gruppen des
Forschungs- bzw. Lehrpersonals ausgenommen. Desgleichen verfigen die Universitdten kaum Uber die
Méglichkeit, hoch qualifiziertes Personal mit Hilfe héherer Besoldungen anzuwerben™. Auch gelten fiir
Hochschullehrer bestimmte, auf Landesebene festgelegte Lehrverpflichtungen. Das erhoht noch die
Schwerfélligkeit der vertraglichen Abmachungen zwischen den Hochschulen und ihren wissenschaftlichen
Mitarbeitern hinsichtlich des relativen Gewichts von Lehre und Forschung.

... und das Qualifikationsniveau der Zuwanderer muss verbessert werden

173. Wie in anderen européischen Landern ist offenbar auch in Deutschland eine gewisse Abwande-
rung hoch qualifizierter Arbeitskrafte festzustellen, namentlich nach den Vereinigten Staaten'”. Die Zahl
der in den USA tétigen deutschen Wissenschaftler und Ingenieure erhohte sich zwischen 1995 und 1999
um rd. 10% (25 000); dieser Anteil erscheint im Vergleich zu den anderen grofen nicht englischsprachigen
EU-Landern relativ hoch. Was die Zuwanderung betrifft, so ist die Zahl der an deutschen Hochschulen
studierenden Auslander in Informatik in den letzten Jahren steil gestiegen'™. Dieser Zufluss ist zwar zum
einen as Zeichen dafir zu werten, dass die deutsche Hochschulausbildung in diesem Bereich im inter-
nationalen Vergleich attraktiv ist, doch dirfte sich darin auch die Tatsache widerspiegeln, dass das Hoch-
schulstudium in Deutschland angesichts fehlender Studiengebihren de facto subventioniert ist. Allgemein
ist festzustellen, dass in den vergangenen drei Jahren eine begrenzte Zahl von Arbeitsgenehmigungen fur
IKT-Fachkréfte erteilt wurde. Alles in allem scheint jedoch in Deutschland der Anteil der Geringqualifi-
Zierten bel den Zuwanderern Uberproportional hoch zu sein. Seit dem Anwerbestopp von 1973 fir Gast-
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arbeiter in der Industrie ist der Familiennachzug im Falle ehemaliger Gastarbeiter, die sich in Deutschland
niedergelassen haben, einer der Hauptgrinde fir die Zuwanderung, die dariiber hinaus Asylbewerber,
Flichtlinge aus Burgerkriegsgebieten sowie deutschstammige Aussiedler aus osteuropdischen Landern
umfasst. Die Zuwanderer weisen im Durchschnitt ein wesentlich niedrigeres Qualifikationsniveau auf als

die einheimische Bevolkerung™.

174. Die meisten der weiter oben erdrterten Regulierungsvorschriften fir Produkt-, Arbeits- und Kapital-
maérkte kénnen auch die Standortentscheidungen von Fachkraften und Unternehmen beeinflussen. Insofern
kann durch Fortschritte in diesen Bereichen auch die internationale Wettbewerbsposition Deutschlands im
Hinblick auf Wissen und Kapital verbessert werden. Darliber hinaus ist die Hohe der qualifikationsabhén-
gigen Lohnvorteile ein potenziell wichtiger Bestimmungsfaktor fir die Attraktivitét eines Standorts aus der
Sicht hoch qualifizierter Arbeitskréfte. Sind diese Lohnvorteile relativ gering, nehmen die Emigrations-
anreize mit steigendem Qualifikationsniveau zu. Die Bruttolohndifferenzierung ist in Deutschland allem
Anschein nach geringer as in einigen anderen Landern, namentlich den Vereinigten Staaten, was Lohn-
erhéhungen am oberen Ende der Lohnskala einschrankt. Die empirischen Daten lassen darauf schlief3en,
dass diese Lohnkompression bis zu einem bestimmten Grad auf das relativ hohe Qualifikationsniveau
deutscher Arbeitnehmer im unteren Bereich der Lohnskala zurtickzufiihren ist. Daneben gibt es jedoch
noch andere Faktoren, die die Lohndifferenzierung am unteren Ende begrenzen und gleichzeitig eine Aus-
weitung nach oben behindern.

175. Wegen der in Deutschland relativ starken Besteuerung hoher Einkommen entstehen den Unter-
nehmen grof3ere Kosten, wenn sie hoch qualifizierten Fachkréften attraktive Nettoverdienste gewéhrleisten
wollen. Wie in Kapitel 2 dargelegt, zeigt eine Untersuchung, in der sechs EU-Lander, die Schweiz und die
Vereinigten Staaten miteinander verglichen werden, dass Deutschland vor den Einkommensteuererleichte-
rungen von 2004 und 2005 zu den Landern mit der hochsten durchschnittlichen Effektivbesteuerung der
Arbeitsverdienste hoch qualifizierter Arbeitnehmer zahlte (vgl. Abb. 2.2 weiter oben)'”. Diese Position
wird sich jedoch verbessern, wenn die beschl ossenen Einkommensteuersenkungen voll in Kraft sein werden.
Dartiber hinaus schrénkt das rigide Besoldungssystem fir die in Forschungseinrichtungen und Hochschulen
tétigen oOffentlichen Bediensteten die Moglichkeit einer wettbewerbsorientierten Entlohnung in diesen
grolRen Segmenten des deutschen Forschungssektors ein. In Ubereinstimmung mit diesen Ergebnissen
lassen empirische Untersuchungen darauf schlief3en, dass die aus einem zusétzlichen Studienjahr resultieren-

den Lohnvorteile vor Steuern in Deutschland wesentlich niedriger sind alsin den Vereinigten Staaten'™.

176. Fasst man diese Ergebnisse zusammen, so unterstreichen sie die Notwendigkeit einer Steuer-
reform, die die Besteuerung von Arbeit, auch im Falle der Hochqualifizierten, verringert, sowie einer Reform
des Systems der Sozialtransfers und der Arbeitsbeziehungen mit dem Ziel, die effektiven Mindestverdiens-
te am unteren Ende der Lohnskala abzusenken (vgl. Kapitel 2 und 3). AulRerdem muss — wie weiter oben
dargelegt — die Finanzierung der Hochschulen reformiert werden. Ein neues Zuwanderungsgesetz, das
darauf abzielt, Qualifikationsstandards fir Zuwanderer auf der Suche nach einer abhéngigen Beschéftigung
oder einer selbststandigen Erwerbstétigkeit in Deutschland einzufihren, wurde jingst beschlossen. Eine
gesetzliche Regelung, durch die sich das Qualifikationsprofil von Zuwanderern weiter verbessert, wére
wahrscheinlich mit signifikanten V orteilen verbunden.

Staatliche Hilfen kénnen wirksam sein, setzen aber ein glinstiges Regulierungsumfeld voraus

177. Die Externalitéten von Innovationen kdnnen bedeutend sein, was eine gewisse staatliche Unter-
stiitzung innovativer Tétigkeiten rechtfertigt'”. Am notwendigsten sind staatliche Interventionen dann,
wenn der Markt vollig bel der Aufgabe versagt, fur die Gesellschaft niitzliche Forschungsaktivitéten zu
gewdhrleisten. Das zeigt sich am deutlichsten bei der Grundlagenforschung, die, weil sie die Merkmale
eines offentlichen Guts aufweist, nicht Uber den Markt erfolgen kann, und in Deutschland von 6ffentlichen
Forschungseinrichtungen getragen wird (vgl. Kasten 5.2 weiter oben). Im Unternehmenssektor kommen
positive Externalitédten unter anderem dadurch zustande, dass sich die Innovatoren wegen des begrenzten
Schutzes geistiger Eigentumsrechte nicht die gesamten Ertrage ihrer Forschungsanstrengungen aneignen
konnen. Alle OECD-Lander einschliefdlich Deutschland leisten Zuschiisse an innovierende Unternehmen in
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Form von Transfers oder Steuervorteilen fir FUE-Ausgaben. In Deutschland ist das Niveau der staatlichen
Forderung von Unternehmensinnovationen (fir zivile Zwecke) niedriger als in Japan, im Vereinigten
Konigreich und Frankreich, aber héher as in Finnland und den USA'™. Innovative Tatigkeiten werden
ausschliefdich Uber Transfers subventioniert. Folgenden Aspekten sollte besondere Aufmerksamkeit gel-
ten:

e Fordermalinahmen fir Innovationsaktivitdten missen ebenso wie andere staatliche Hilfen sorg-
faltig konzipiert werden, um mogliche Verzerrungen zu begrenzen und die Effektivitét der Mal3-
nahmen zu gewdhrleisten. Zwar haben Evaluierungen einiger deutscher Fordermal3nahmen
zufolge die beteiligten Firmen ihre FUE-Aufwendungen auf Grund der staatlichen Forderung tber
den Betrag dieser Hilfen hinaus erhdht'”’, aber nicht ale Forderprogramme sind einer Evaluie-
rung unterzogen worden. Derartige Evaluierungen sollten daher verstérkt durchgeftihrt werden.

+ Die deutschen Forderprogramme erscheinen im Vergleich zu anderen Landern komplex'™®. Die
fUr die Forderverwaltung wie auch fir die Unternehmen relativ hohen V erwaltungskosten dirften
die Teilnahme kleiner und mittlerer Unternehmen erschweren und , Insider” begiinstigen,
d.h. Firmen, die mit den Forschungsprogrammen bereits vertraut sind. L etzteres kdnnte dazu bei-
tragen, dass sich die staatlich bezuschussten FUE-Ausgaben stérker auf Grofunternehmen konzen-
trieren, as dies bei den FUE-Ausgaben des Unternehmenssektors insgesamt der Fall ist*”®, obwohl
sich die Zahl der Unternehmen, die 6ffentliche Fordermittel in Anspruch nehmen, in letzter Zeit
erhoht hat. Die Programme sollten daher vereinfacht werden. Ebenso legt der allgemeine Charakter
der Externalitéten den Schluss nahe, dass die Kriterien fir die Teilnahme an FUE-FOrderprogram-
men erweitert werden sollten. Jedoch sind gewisse Sicherheitsvorkehrungen, wie eingehende
Ex-ante-Bewertungen und Ex-post-Evaluierungen, notwendig, um Rent-Seeking-Verhaten zu
begrenzen.

Diebel der Forderung geltenden Sonderbedingungen fir die neuen Bundedander sollten eingeschréankt
werden

178. Seit etwa einem Jahrzehnt werden erhebliche 6ffentliche Fordermittel fir Forschung und Ent-
wicklung in den neuen Bundeslandern aufgewandt. Da die ostdeutschen Unternehmen tberwiegend nicht
den Kriterien fir die Inanspruchnahme von Finanzhilfen entsprachen, die westdeutsche Unternehmen
erflllen konnten, wurden verschiedene Sonderforderprogramme konzipiert, die den Geltungsbereich der
Hilfen in den neuen Bundeslandern erweiterten. Diese Politik hat zu einer VergrofRerung des Anteils for-
schungsintensiver Sektoren an der Gesamtwirtschaft beigetragen. Einige Indikatoren lassen jedoch darauf
schlief3en, dass noch ein betréchtliches Potenzial zur Effizienzsteigerung innovationsorientierter Mal3nahmen
besteht. Zwar ist der Anteil der Unternehmen mit kontinuierlichen FUE-Aktivitaten im Osten hoher alsim
Westen, doch gilt fur den Beitrag der forschungsintensiven Sektoren zur Wertschdpfung das Gegenteil.
Zudem sind die Innovationsertrage im Verhdltnis zu den Kosten erheblich niedriger als im Westen. Das

gilt hauptséchlich fiir Prozessinnovationen, wahrend der Abstand bei Produktinnovationen nur gering ist'®.

179. Fur die relativ schwache Rendite von FUE-Aktivitdten in den neuen Bundedandern durften ver-
schiedene strukturelle Faktoren verantwortlich sein. Wesentlich falt dabei die Tatsache ins Gewicht, dass
esim Vergleich mit den alten Bundeslandern einen weitaus hoheren Anteil kleinerer Unternehmen gibt™®.
Das verringert den Anteil der Innovationen von Groflunternehmen, die normalerweise Uber ein besonders
grof3es Innovationspotenzia verfugen, vor allem unter dem Gesichtspunkt der Eigenfinanzierungskapazi-
tat, der potenziellen Spinoffs neuer innovativer Firmen und der Nachfrage nach V orleistungsprodukten
seitens anderer Unternehmen. Was die kleineren Unternehmen betrifft, so geht die Zahl der Unternehmens-
grindungen jedoch seit mehreren Jahren zuriick, und das Wachstum dieser Unternehmen ist relativ
schwach; beide Faktoren wirken sich negativ auf die Innovationsaktivitét aus. Desgleichen ist der Eigen-
kapitalanteil in den Bilanzen der ostdeutschen Unternehmen wesentlich geringer as bei den westdeutschen
Unternehmen, was ihre Kapazitét zur Aufnahme risikoreicher innovativer Téatigkeiten einschrankt. Die
relativ hohen Lohnabschliisse in Ostdeutschland konnten diese Defizite noch verscharfen, indem sie die
Gewinnmargen komprimieren. Empirische Befunde fir die neuen Bundeslander sowie fir Deutschland
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insgesamt lassen denn auch darauf schlief3en, dass Unternehmen als Reaktion auf Lohnsteigerungen, die Uber

das tendenzielle Wachstum der Arbeitsproduktivitét hinausgehen, ihre Investitionen zuriickschrauben'.

180. Zudem dirfte die Forderung bis zu eéinem gewissen Grade den FUE-Aktivitéten in ertragsschwachen
Bereichen zugute gekommen sein. In der Tat erhalten in Ostdeutschland rd. 90% der Unternehmen des
verarbeitenden Gewerbes mit kontinuierlichen FUE-Aktivitéten staatliche FOrdermittel, gegentiber 30% im
Westen (Abb. 5.7). Wenngleich Befragungen darauf hindeuten, dass nur ein Drittel der geforderten Firmen
auch ohne diese Hilfen FUE-Aktivitéten betreiben wiirde, erhthen grof3ziigige Sonderhilfen doch die Rent-
Seeking-Anreize, was mit der Gefahr verbunden ist, dass ein kunstlich aufgeblahter Anteil an innovativen
Téatigkeiten den spédteren Markttest nicht besteht.

Abbildung 5.7 Anteil der Unternehmen mit kontinuierlichen FuE-Aktivititen
In Prozent
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Quelle: Zentrum fiir Europaische Wirtschaftsforschung.

181. Daher ist insbesondere im Hinblick auf die neuen Bundeslander eine Reform der wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen an den Kapital-, Produkt- und Arbeitsmérkten sowie im Bildungssystem notwendig,
um die Wirksamkeit der staatlichen Innovationsforderung zu steigern. Ohne solche Reformen wird die
Wirksamkeit der Forderprogramme zwangsléufig beschrénkt bleiben, was eine ungebihrliche fiskalische
Belastung der offentlichen Haushalte impliziert. Dartiber hinaus besteht die Gefahr, dass durch die Fortsetzung
grof3ziigiger Sonderférderprogramme fir Unternehmen in den neuen Bunded andern ineffiziente Wirtschafts-
strukturen aufrechterhalten werden'. Daher sollten diese Sonderbedingungen eingeschrénkt werden.

Zusammenfassung

182. Deutschland gehort innerhalb des OECD-Raums zu den Landern mit starker Innovationstéti gkeit,
auch wenn sich die Innovationsanstrengungen in den letzten Jahren etwas abgeschwéacht haben dirften.
Zwar hat sich das Produktivitdtswachstum in Deutschland verlangsamt, doch bestehen in einer Reihe von
Bereichen Moglichkeiten fir eine Verbesserung der wirtschaftlichen Rahmenbedingungen dergestalt, dass
die Innovationskapazitéat der Wirtschaft gestarkt und sémtliche Friichte der Innovation zur Steigerung von
Produktivitdt und Beschéftigung genutzt werden konnen. Eine Durchforstung des administrativen
Dickichts wiirde das Entstenen neuer Unternehmen fordern, denen bei der Entwicklung und Ubernahme
neuer Technologien eine besonders wichtige Rolle zukommt. Es kommt diesbeziiglich auch auf eine Ver-
einfachung der komplexen deutschen Einkommensteuerbestimmungen an. Verschiedene Aspekte des
Steuersystems hemmen Uberdies die Entwicklung von Risikokapitalmérkten, was Reformen erforderlich
macht. Ein positiver Effekt auf die Innovationstétigkeit, insbesondere in Bereichen des raschen technol ogi-
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schen Wandels, kann von Politikmal3nahmen erwartet werden, die die Kapazitét des Arbeitsmarkts zur
Reallokation von Arbeitskréften starken. Desgleichen miissen Vorkehrungen getroffen werden, um fir die
Zukunft ein Angebot an gut ausgebildeten, hoch qualifizierten Arbeitskréften sicherzustellen. Das unter-
streicht die Notwendigkeit einer Effizienzsteigerung und eines verbesserten Zugangs zum tertidren
Bildungssystem wie auch die Einfihrung von Malnahmen zur Anhebung des Qualifikationsprofils der
Zuwanderer. Schliefflich sollten staatliche Forderprogramme zu Gunsten von Innovationen in Unterneh-
men verstarkt Evaluierungen unterzogen werden. Gleichzeitig sollten die Forderprogramme vereinfacht
und die Sonderforderung fur die neuen Bundeslénder eingeschrankt werden.
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ABKURZUNGSVERZEICHNIS

ALMP Aktive arbeitsmarktpolitische Mal3nahmen

BA Bundesagentur fir Arbeit

BDI Bundesverband der Deutschen Industriee.V.

BIP Bruttoinlandsprodukt

BMBF Bundesministerium fur Bildung und Forschung

BMF Bundesministerium der Finanzen

BMGS Bundesministerium fur Gesundheit und Soziale Sicherung
BSB Beschéftigungsschutzbestimmungen

DRG Diagnoseorientierte Fall pauschaen

DTAG Deutsche Telekom AG

FuE Forschung und Entwicklung

IHK Industrie- und Handel skammer

IKT Informations- und Kommunikationstechnologien
KMU Kleine und mittlere Unternehmen

KSB K Uindi gungsschutzbestimmungen

PSA Personal ServiceAgenturen

RegTP Regulierungsbehdrde fir Telekommunikation und Post
TFP Tota e Faktorproduktivitét

UNICE Union der Industrie- und Arbeitgeberverbénde Europas
VC Venture Kapita
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18.

19.

20.

21.
22.

ANMERKUNGEN

Vgl. OECD (2003a) und Deutsche Bundesbank (2002).

Nationale Definition der Arbeitsosigkeit. Nach dem international vergleichbaren Konzept lag die Arbeitslosenquote
2002 bei 8,1% und erhohte sich 2003 auf 8,7%.

Berlin ist bei dem Vergleich nicht mit einbezogen.
Deutsche Bundesbank (2004).

Bis zu einem gewissen Grad ist der Riickgang des Investitionsanteils auch durch die Ausgliederung von Aktivitaten an
den privaten Sektor bedingt.

Wegen einer dhnlichen Beurteilung der EU-Kommission vgl. Européische Kommission (2004).

Bereits 2001 wurde in Deutschland das Imputationssystem zur Anrechnung von Korperschaftsgewinnen abgeschafft,
um die ungleiche steuerliche Behandlung von Gewinnen Gebietsansassiger und Gebietsfremder zu reduzieren (vgl.
OECD, 2001).

Vgl. OECD (1999) und OECD (2001).
Allerdingsist die effektive Besteuerung fur Einverdiener-Familien vergleichsweise vorteilhafter. Vgl. Kapitel 2.

Die Sparquote hat sich zwischen 2001 und 2003 um 1 Prozentpunkt erhht, womit der zuvor riicklufige Trend unter-
brochen wurde, und Anfang 2004 wurde nochmals ein deutlicher Anstieg verzeichnet. Insgesamt absorbierte diese
Reaktion einen erheblichen Teil der Uiber den Zeitraum vorgenommenen Einkommensteuersenkungen.

Die Erhdhung der Zuzahlungen wird sich wegen der Bemithungen der Krankenkassen um Schul denreduzierung wahr-
scheinlich nicht in vollem Umfang in Beitragssenkungen niederschlagen.

Einzel heiten zu vorgeschlagenen Anderungen in Bezug auf die Zahl der Beamten und Angestellten sowie deren Besol-
dungsgruppen sind im Haushalt enthalten. Die Input-Orientierung des Budgetierungsprozesses wird auch durch die
Tatsache veranschaulicht, dass die parlamentarischen Debatten Uber den Personalhaushalt oft der strittigste Teil der
Haushaltsberatungen sind. Vgl. Deutscher Bundestag (2003).

Vgl. Bléndal (2003); Kristensen et a. (2002). Vgl. auch: Lienert und Jung (2004).
V. Luder (2002); Blondal (2002).

Vgl. OECD (1997 und 2003a).

Wegen einer Analyse der unterschiedlichen Lohngruppen vgl. OECD (2003b).
Elschner et a. (2003).

Vgl. Sachversténdigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2003). Wegen weiterer Studien
zur durchschnittlichen und marginalen Gewinnbesteuerung, vgl. Europédische Kommission (2001); Spengel (2003);
sowie Elschner et a. (2003).

Allerdings sind die meisten deutschen Unternehmen Personengesellschaften, die der persdnlichen Einkommensteuer
unterliegen. Wie aus der Studie des Sachverstéandigenrats zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
hervorgeht, ist die effektive marginale wie auch durchschnittliche Besteuerung dieser Unternehmen deutlich niedriger
als die von Kapital gesellschaften.

Bei den hier betrachteten Steuervergiinstigungen handelt es sich um die Angaben aus dem ale zwei Jahre erscheinenden
Subventionsbericht der Bundesregierung bzw. der Koch/Steinbriick-Liste, die fur die Verhandlungen Uber Einkom-
mensteuersenkungen im parlamentarischen Vermittlungsverfahren zwischen Bundestag und Bundesrat im Jahr 2004
as Grundlage diente. Wegen einer Zusammenstellung vgl. Boss und Elender (2004).

Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2003).

Unter Berlicksichtigung der bereits fiir 2005 geplanten Steuersenkungen sind die Einnahmeausfélle um rd. 0,2% des
BIP niedriger. Vgl. Boss und Elender (2004). VVgl. auch Boss (2003).
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24.
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30.
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32.
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35.

36.

37.
38.

39.
40.
41.

42.

45

46.
47.

Vgl. Beer und Ragnitz (2002) und Ragnitz et al. (2001).
Vgl. OECD (2001) und wegen naherer Einzelheiten: Wurzel (2001).

Vgl. die Erdrterung in OECD (2001). Wegen eines jiungeren Vergleichs der Infrastrukturausstattung zwischen den
neuen und alten Bundesléndern, vgl. Sichelschmidt (2003).

Wegen naherer Informationen zum Solidarpakt 11, vgl. OECD (2003a).
BMGS (2003).
BMGS (2003).

Die Einfuhrung des demographischen Faktors ist ein Beispiel hierfur. Eine &hnliche Mal3nahme, die die jéhrliche
Rentenanpassung an die Entwicklung der Lebenserwartung kniipft, war bereits verabschiedet und sollte im Januar 1999
in Kraft treten, wurde dann aber aus sozialen Griinden vor diesem Termin wieder ausgesetzt. Vgl. OECD (1999).

Vgl. BMGS (2003).
Burniaux et a. (2003).

Fir das nominale BIP im Basisahr 2005 wurden die Projektionen des OECD-Wirtschaftsausblicks 75 herangezogen.
Gemal? dem mittelfristigen Referenzszenario der OECD fiir Deutschland wéchst das nominae BIP jahrlich um rd. 3,5%
bis zur Schlief3ung der Produktionsliicke im Jahr 2009. In der Folgezeit verlangsamt sich das nominale BIP-Wachstum
auf 3%. Darin spiegdt sich ein Zuwachs des BIP-Deflators um 1,5% jéhrlich wider, ein Wert, der auch von der Bundes-
regierung als Basis fir die projizierten Rentenanpassungen zu Grunde gelegt wurde. Den Projektionen zufolge wird das
reale BIP um eine Potenziarate von 1,5% wachsen. Diese Annahmen kénnten das reale Wachstum in den zwanzig Jahren
zwischen 2020 und 2040 angesichts der starken negativen Effekte, die sich aus dem Schrumpfen der Bevolkerung im
erwerbstétigen Alter in Deutschland wahrend dieser zwel Dekaden ergeben, durchaus Uberzeichnen. Der Ausgabenposten
enthdlt nicht die staatlichen Pensionsausgaben fiir Beamte, die bei der Deutschen Bahn oder der Deutschen Post beschéftigt
sind. Vor der Privatisierung dieser Einrichtungen wurde eine Vereinbarung getroffen, wonach die Bundesregierung die
Versorgungsleistungen fiir ihre ehemaligen Beamten tibernimmt, sofern diese nicht durch Einnahmen der privatisierten
Unternehmen gedeckt werden. Wéhrend die Pensionsaufwendungen der Deutschen Bahn den Projektionen zufolge bis
2040 zuriickgehen werden, wird davon ausgegangen, dass die Aufwendungen der Deutschen Post um etwa den gleichen
Betrag steigen werden.

Vgl. OECD (2002).

Abgesehen von der Finanzierung der Beamtenpensionen durften flexible Besché&ftigungsprogramme, die eine Ver-
langerung der Arbeitszeit der Beamten ermdglichen, dazu beitragen, die Dienste des offentlichen Sektors kunden-
freundlicher zu gestalten.

OECD (2003c).

Beispielsweise ist nach Auffassung des Bundesministeriums fir Gesundheit und Soziale Sicherung ein Drittel aller
Rontgenuntersuchungen Uberfliissig.

Vgl. BMGS (2002).

Mit der Festbetragsregel ung werden Obergrenzen fur die Erstattung von Arzneimittel durch die gesetzlichen Kranken-
kassen festgel egt.

Siehe auch Docteur und Oxley (2003).
Vgl. u.a Felder (2003).

Die Veteran's Health Administration (VHA), ein staatlicher Anbieter von Gesundheitsleistungen in den Vereinigten
Staaten, nutzte derartige Mal3nahmen als Grundlage fur eine erfolgreiche Strategie der Kostensenkung und Qualitéts-
verbesserung.

Docteur und Oxley (2003). Osterreich und Schweden haben die Budgetplafonds wieder eingefiihrt.
Ein detaillierter Vorschlag fir jede der beiden Optionen findet sich in BMGS (2003).

Prinzipiell kdnnte das System der Kopfprémie die durch die Birgerversicherung entstehende Grenzsteuerbelastung
durch eine entsprechende Spezifikation im Mechanismus der Einkommensumverteilung replizieren.

Da aber die privaten Krankenversicherungen Kunden mit unterschiedlichem Risikoprofil verschiedene Beitragssétze
anbieten konnen, wirde die Beseitigung des risikobasierten ,, Rahmabschdpfens® seitens der privaten Krankenkassen
deren Einbeziehung in den Risikostrukturausgleich voraussetzen.

BMGS (2003).
BMGS (2003).
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Die Kommission ging davon aus, dass durch die Neuaustarierung der Versicherungsleistungen bedingte Effizienz-
gewinne zur Finanzierung von Verbesserungen in ausgewahlten Berei chen verwendet wiirden. BMGS (2003).

Vormals Bundesanstalt fiir Arbeit.

Bundesagentur fur Arbeit (2004). Bei Ablehnung einer Stelle werden die Leistungen wahrend eines Zeitraums von bis
zu drel Monaten um 30% gekirzt. Jungen Arbeitd osen kénnen die Leistungen fiir diesen Zeitraum ganz entzogen werden.

Indessen miissen Empfénger von Arbeitsdosengeld | in den ersten drel Monaten der Arbeitdosigkeit kein Stellenangebot
annehmen, bei dem die Bezahlung weniger als 80% des zuvor bezogenen Lohns betragt. Nach sechs Monaten der
Arbeitsosigkeit dirfen Empféanger von Arbeitdosengeld | noch Stellen ablehnen, bei denen die Bezahlung unter ihren
Arbeits osengel danspriichen liegt.

Martin und Grubb (2001).
OECD (2003c).
OECD (2002).

Vgl. beispielsweise Scarpetta (1996) und Nickell (1999). Eine Verkiirzung der Dauer des Leistungsanspruchs hat einen
starkeren Effekt auf die Beschéaftigung als eine Absenkung des Leistungsniveaus.

Der Zuschlag betrégt zwei Drittel des Differenzbetrags zwischen Arbeitslosengeld | und Il bzw. maximal 160 Euro
monatlich fur Alleinstehende mit zusétzlichen Leistungen fur Unterhaltsberechtigte und wird im zweiten Jahr halbiert.

Dies wurde beispielsweise in OECD (1994) empfohlen.

Aus der Transferentzugsrate ist ersichtlich, wie viele Cent Sozialhilfe einem Leistungsempfanger entzogen werden,
wenn sein Einkommen um einen Euro steigt.

Diese Mal3nahme ersetzt die Lohnzuschiisse des Mainzer Modells. Vgl. Wirtschaftsbericht 2003.

Vgl. Boeters et a. (2003). Den Ergebnissen dieser Studie zufolge wiirde eine Transferentzugsrate von 0% bei Einkommen
in Hohe von bis zu 300 Euro (fur alleinstehende Erwerbstétige ohne Kinder) und von 50% bei allen darliber liegenden
Einkommen im Verein mit einer Senkung der Sozialhilfe fir alle Erwerbsfahigen um 50% zu einem Anstieg der Zahl
der gering qualifizierten Beschéftigten um 50 000 und der Gesamtzahl der Beschéftigten um rd. 270 000 fiihren. Nach
Schétzungen von Steiner und Jacobebbinghaus (2004) haben Zuschiisse fiir Geringverdiener in Kombination mit einer
Senkung der Sozialhilfe ebenfalls bescheidene Beschéfti gungseffekte.

12% fir in Privathaushalten beschéftigte Personen, die haushaltsnahe Dienste erbringen. Vgl. Rudolph (2003b).

Der Steuervorteil fur Zweitverdiener, z.B. verheiratete Frauen mit einem erwerbstdtigen Partner und Personen mit
einem Zweitjob, entfalt vollig, sobald der Verdienst die Mini-Job-Grenze Ubersteigt.

Vgl. Reinberg und Hummel (2003).

Ausgehend von einem Mikrosimulationsmodell schétzen Steiner und Wrohlich (2004a), dass die Mini- und Midi-Jobs
nur zu einer geringfligigen Zunahme der Beschéftigung flihren. Laut Daten der Bundesagentur fir Arbeit waren 88%
der Arbeitskréfte, die zwischen Juni und September 2003 einen Mini-Job aufgenommen haben, Personen, die die frag-
lichen Stellen al's Zweitjob annahmen.

Kolb und Warwatz (2001).
Die Zahl der Personen mit Mini-Jobs wurde im Mé&rz 2004 auf 6,4 Millionen geschétzt.

Nach den Ergebnissen der von der OECD getragenen PISA-Studie verfiigten 10% der 15-Jéhrigen in Deutschland nicht
einma Uber Grundkenntnisse im Bereich Lesekompetenz, der dritthtchste Prozentsatz im OECD-Vergleich (OECD,
2003b).

Martin und Grubb (2001).

Bei diesen Projektionen sind die jiingsten Reformen des Renten- und Arbeitslosenversicherungssystems, von denen
gewisse positive Effekte auf die Erwerbsbeteiligung &terer Arbeitskréfte ausgehen werden, allerdings nicht beriick-
sichtigt.

Diese Wahrscheinlichkeit wurde durch die Wahrscheinlichkeit approximiert, mit der M&nner im Alter von 26 bis 29
Jahren flinf Jahre spéter, wenn sie zwischen 31 und 35 Jahre alt sind, in die Erwerbsbevdlkerung eintreten.

Burniaux et al. (2003).
Jaumotte (2003).

Eine Zunahme der Erwerbsquote von Frauen im Alter zwischen 25 und 54 Jahre, 2000-2025. Vgl. Burniaux et a.
(2003). Steiner und Wrohlich (2004b) zeigen ebenfalls auf, dass Manahmen zur Angleichung der Steuersitze von
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Erst- und Zweitverdienern zu einem Anstieg des weiblichen Arbeitskréfteangebots in Deutschland fiihren wiirden. Das
Angebot an ménnlichen Arbeitskréften wiirde zwar abnehmen, dadurch wiirde jedoch nur ein Teil des htheren Angebots
an weiblichen Arbeitskréften aufgewogen.

Vgl. Burniaux et al. (2003). In dieser Untersuchung wird ein Anstieg der Zuschiisse fur die Kinderbetreuung im Ver-
hatnis zum BIP auf das danische, d.h. das hdchste im OECD-Raum beobachtete Niveau, simuliert.

Bielinski et al. (2003) analysieren bei Personalmanagern in Deutschland erhobene Umfragedaten, die darauf hindeuten,
dass die Personalfluktuationsraten in grofRen Unternehmen geringer sind as in kleinen. Kleine Unternehmen greifen
mit groRerer Wahrscheinlichkeit auf befristete Arbeitsvertrége und Mitarbeiter von Leiharbeitsunternehmen zurtick,
um die mit den BSB verbundenen Kosten zu umgehen. OECD (2003a) liefert Belege aus dem Landervergleich, denen
zufolge strengere BSB negative Auswirkungen auf die Griindung kleiner Unternehmen haben.

Elmeskov et al. (1998), Nicoletti et a. (2001).

Nach dem neuen Recht durfen die Unternehmen zudem Arbeitnehmer von der Sozialauswahl ausnehmen, deren
Weiterbeschéftigung fir den Erfolg des Unternehmens wichtig ist.

OECD (2002).

Katz und Krueger (1999) zeigen, dass die Ausbreitung von Leiharbeitsunternehmen in den Vereinigten Staaten zu einer
Verschiebung der Beveridge-Kurve nach innen flihrte, wodurch die Abnahme der inflationsneutralen Arbeits osenquote
im Verlauf der neunziger Jahre begiinstigt wurde.

Auf Vertrége zwischen Leharbeitsunternehmen und deren Arbeitnehmern sind generell die Regeln fir Vertréage mit
sachgrundloser Befristung anzuwenden.

Bothfeld und Kaiser (2003).

Rudolph (2003a). Bis 2002 galt der Gleichbehandlungsgrundsatz nur fur Leiharbeitnehmer, die mehr als 12 Monate im
selben Unternehmen beschéftigt waren.

ZEW (2003b). Rund 50% der befragten Zeitarbeitsunternehmen entlohnten Hilfsarbeiter mindestens 10% unter dem
Lohnniveau vergleichbarer Arbeitnehmer in reguléren Arbeitsverhéltnissen. Facharbeiter erhielten in 35% der Zeit-
arbeitsunternehmen mindestens 10% weniger as regulére Arbeitnehmer, wobei die meisten Zeitarbeitsunternehmen
mindestens 25% unter dem Lohnniveau regulérer Arbeitnehmer entlohnten. Laut Kvasnicka und Werwatz (2002)
betrug die durchschnittliche Lohndifferenz zwischen Mitarbeitern von Zeitarbeitsunternehmen und reguléren Arbeit-
nehmern mit sonst gleichen Merkmalen vor der Reform im Schnitt 20%, wobel die Unterschiede bei Hilfsarbeitern
besonders gro3 waren.

Schétzungen auf der Basis von Daten bis Oktober 2003 aus Jahn und Windsheimer (2004b).

14% der Teilnehmer sind Langzeitarbeitslose (gegeniiber 8% in nicht bezuschussten Leiharbeitsunternehmen), und
61% verfuigen Uber berufliche Qualifikationen auf Sekundarschulniveau (gegeniiber 54% in nicht bezuschussten Leih-
arbeitsunternehmen). Vgl. Jahn und Windsheimer (2004a).

Jahn und Windsheimer (2004b).
Vgl. Franz und Steiner (2000).
Wurzel (2001).

Empirische Daten deuten darauf hin, dass sich die Lohnspreizung nur in Ostdeutschland unmittelbar nach der Wieder-
vereinigung erhéhte (vgl. Christensen, 2003).

Auch auf Unternehmen, die nicht Mitglied in den Arbeitgeberverbanden sind und fur die die Tarifvertrége ohne die
Allgemeinverbindlicherkl&ung nicht gelten wiirden.

Besenthal (2004).

Externalitdten resultieren aus dem verringerten Risiko der Transferabhéngigkeit der Auszubildenden, einer Abnahme
der sozialen Ausgrenzung und, wie bei allen Humankapitalinvestitionen, Produktivitéts-Spillovereffekten. Negativ-
anreize fiir das Ausbildungsplatzangebot entstehen auch durch die Ubertragbarkeit des in der Berufsausbildung ent-
standenen Humankapitals, wenn die Auszubildenden tber ihrem Grenzprodukt liegende Vergiitungen erhalten. Durch
die Koordination innerhalb der Arbeitgeberverbénde konnten solche Negativanrei ze bislang vermieden werden.

Alesinaet al. (2003).

Nach einem Urteil des Bundesverfassungsgerichts waren bereits vor der Reform einige Ausnahmeregelungen einge-
flhrt worden. Vgl. OECD (2003a).

BMF (2004).
Paterson et al. (2003).
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Vgl. OECD (2001 und 2003a).
Monopolkommission (2004).

Die Novelle des Teekommunikationsgesetzes kdnnte im Fall ihrer Verabschiedung dazu fuhren, dass sich die Ex-ante-
Regulierung der Entgelte fur Zugangsleistungen auf reine Monopolféle beschrénkt (M onopolkommission, 2004).

Die Strompreise fir Haushaltskunden gehdren sowohl bei Einrechnung der Steuerkomponente a's auch ohne diese zu
den hochsten in einer Gruppe von 16 OECD-Landern. Vgl. OECD (2004). Den Industriekunden gelang es auf Grund
ihrer Marktmacht, mehr Druck auf die Strompreise auszutiben. Vgl. OECD (2001).

Wegen diesbeziiglicher Empfehlungen vgl. den Wirtschaftsbericht Deutschland 2003 sowie OECD (2004).
OECD (2004).
OECD (2004).
OECD (2004).

Schétzungen zufolge generiert ein 1%iger Anstieg der FUE-Ausgaben eines Landes eine Zunahme der gesamten
Faktorproduktivitdt um 0,1-0,3%; vgl. Guellec und van Pottelsherghe (2001), Nadiri (1993) und OECD (2003).

Vgl. Sheehan und Wyckoff (2003) wegen einer Analyse der Konsequenzen, die eine Erhéhung der staatlichen FuE-
Ausgaben fur die Nachfrage nach hoch qualifiziertem Personal nach sich zieht.

Eurostat (2004). Teillnehmer waren die EU15-Mitgliedstaaten, |sland und Norwegen.
Vgl. Bdlitz (2003); OECD (2003b).

Der Rickgriff auf Patente zum Schutz von Innovationen scheint in jenen Sektoren besonders verbreitet zu sein, in
denen Deutschland besonders gute Ergebnisse aufweist. Das kdnnte bis zu einem gewissen Grade erkléren, weshalb die
Zahlen Uber die Patentaktivitéten in Deutschland auf ein relativ besseres Abschneiden im Vergleich zum OECD-
Durchschnitt schlief3en lassen, as dies bei den FUE-Ausgaben der Fall ist.

Vdl. Frietsch und Breitschopf (2003) sowie Legler (2003).

Einige OECD-Lander, u.a. die Vereinigten Staaten und das Vereinigte Konigreich, haben in den neunziger Jahren auch
die Steuervorteile fur FUE-Aufwendungen erheblich verbessert. Diese steuerlichen Vorteile sind in den Zahlen Uber die
staatlich finanzierten FUE-Tétigkeiten nicht beriicksichtigt.

Nach den Gemeinschaftlichen Innovationserhebungen von 1996 und 1992 ist Deutschland vom zweiten auf den dritten
Platz zurlickgefallen, was den Gesamtanteil innovativer Unternehmen betrifft. Da die Erhebungsdaten fur die einzelnen
Jahre nicht homogen sind, wurden lediglich Rangvergleiche vorgenommen (Européische Kommission, 2001).

BMBF (2001).
Vgl. auch Legler (2003).

Vgl. Frietsch und Breitschopf (2003, S. 45). Die Autoren zeigen ferner, dass der Anstieg der Patente in Deutschland
durch die mangelnde Konzentration der deutschen Patenttétigkeit in rasch wachsenden Sektoren beeintrachtigte wurde.
Vgl. auch OECD (2003b).

Ein relativ geringer Anteil der FUE-Ausgaben entféllt auf Hightech-Industrien (OECD, 2003b).
OECD (2003b), S. 147.

ZEW (2003b). Was Ostdeutschland betrifft, so spiegelt der Riickgang das Ende des vereinigungsbedingten Markt-
zugangsbooms wider.

OECD (2003a). Die Stichprobe basiert auf Sozialversicherungsdaten fiir Westdeutschland zwischen 1989 und 1994.
Die von Eurostat vertffentlichten Daten Uber Unternehmenszugénge basieren auf den An- und Abmeldungen im
Handel sregister, die fiir Deutschland zwischen 1996 und 2000 im Vergleich zu anderen européischen Landern relativ
hohe Raten von Unternehmenszugangen zeigen. Laut Eurostat sind diese Daten fiir Deutschland jedoch nicht mit denen
anderer Lander vergleichbar. So dirften die deutschen Zahlen beispielsweise vor 1999 durch die Anmeldung inaktiver
Unternehmen aufgebldht worden sein. V gl. Européische Kommission (2002b).

Die regulierungsbedingten Kosten sind fur die Unternehmen in absoluter Rechnung unabhéngig von ihrer jeweiligen
Grol3e oft identisch, weshalb die rechnerische Belastung fiir kleinere Firmen, die neu auf den Markt kommen, ver-
gleichsweise schwerer wiegt.

Zum Beispiel Mortensen und Pissarides (1994).

Scarpetta et al. (2002). Darliber hinaus ist die Zahl der Unternehmenszugdnge in IKT-bezogenen Industrien und
Dienstleistungsbranchen sowie in der pharmazeutischen Industrie tiberdurchschnittlich hoch. OECD (2003a), Kapitel 4
und Brandt (2004).
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Vgl. Park und Wagh (2002).

Zu den Mitgliedstaaten des Européischen Patentiibereinkommens zéhlen die EU-Mitgliedstaaten wie auch einige nicht
der EU angehdrende européi sche Staaten.

Martinez und Guellec (2004).
Gemeinschaftliche Innovationser hebung, Européi sche Kommission (2002).
Bassanini und Ernst (2002a).

Vgl. Européische Kommission (2002).
Weltbank (2003).

Européische Kommission (2002).
Européische Kommission (2002).
Weltbank (2003).

Brandt (2004).

Laut UNICE (2000).

OECD (2003c).

Vdl. z.B. BDI (2003), IHK Hamburg (2002). Laut der IHK Hamburg gaben befragte Unternehmen an, dass die Bearbei-
tungsdauer von Antrégen auf Genehmigung gewerblicher Bauten in deutschen Grof3stadten insgesamt rund vier Monate
betragen habe. 20% dieser Zeit verstrich zwischen der Antragstellung und dem Beginn der behdrdlichen Verfahren,
was darauf schlieffen I&sst, dass Potenzia fur eine Vereinfachung der uniibersichtlichen Genehmigungsverfahren vor-
handen ist.

Creditreform (2002) und esbf-Erhebung, zitiert in Hommel und Schneider (2003).

So erfordern die meisten der im Rahmen eines Pilotprojekts zum Abbau von Birokratie im Stadtstaat Bremen vor-
geschlagenen Mal3nahmen eine Umsetzung durch die nachgeordneten Gebietskorperschaften. Das Pilotprojekt dient
der Ermittlung und Uberpriifung des vorhandenen Spielraums zur Verringerung der Verwaltungskosten fiir Deutsch-
land insgesamt. Freie Hansestadt Bremen, Handel skammer Bremen (2003).

Vdl. z.B. ZEW (2003a).

Gemeint ist hier der Kapitafluss von Risikokapitalgesellschaften zu Existenzgriindern. Risikokapital gesellschaften
selbst konnen natlrlich Finanzmittel bel ausldndischen Investoren aufnehmen. Das von inlandischen Gesellschaften
bereitgestellte Wagniskapital bestimmt weitgehend den Umfang des inldndischen Firmen zur Verfliigung stehenden
Risikokapitals, was sich in der engen Korrelation zwischen dem Betrag des aufgenommenen und dem Betrag des in
den einzelnen Landern investierten Wagni skapitals widerspiegelt. Vgl. auch OECD (2003b).

Franzke et al. (2003).

Pensionsfonds leisten in Deutschland einen relativ geringen Beitrag zur Wagniskapitalfinanzierung, wéhrend sie im
Vereinigten Konigreich bzw. in den Vereinigten Staaten einen betréchtlichen Anteil zur V C-Finanzierung beisteuern,
worin sich die Tatsache widerspiegelt, dass die Pensionsfondsindustrie insgesamt in diesen beiden Landern stérker
entwickelt ist. Die Aktiva privater Pensionsfonds erreichen im Vereinigten Kénigreich und in den Vereinigten Staaten
60% des BIP, gegenuber lediglich 17% in Deutschland. Dartiber hinaus wird in Deutschland mindestens ein Drittel des
privaten Pensionsfondsvermdgens in Form einbehaltener Unternehmensgewinne im Rahmen betrieblicher Alters-
versorgungssysteme gehalten (siehe Yermo, 2003, und FAZ, 2002). In den Vereinigten Staaten hat die Tatsache, dass
es Pensionsfonds gestattet ist, bedeutende Betrége in Risikofonds, einschliefdich Wagniskapitalfonds, zu investieren, zur
Expansion des VC-Markts beigetragen. In Deutschland stammt tiber die Halfte der Mittel, Uber die die Betelligungs-
kapitalgeber verfiigen, von Banken, d.h. wesentlich mehr asim Vereinigten Koénigreich und in den Vereinigten Staaten.
Wegen dieser Beteiligung der Banken an VV C-Gesellschaften sind in Deutschland die spezifischen Sachkenntnisse der
Wagniskapitalgeber hinsichtlich der Tétigkeitsbereiche ihrer Kundenfirmen moglicherweise begrenzter (vgl. Schertler
und Stolpe, 2003).

Die Verduerung von Beteiligungen Uber den Aktienmarkt bietet VC-Gebern die Mdoglichkeit, den Erfolg ihrer
geschéftlichen Transaktion zu signaisieren, und gestattet es dem betreffenden Unternehmer, die Kontrolle Uber sein
Unternehmen zurtickzugewinnen. VVgl. Black und Gilson (1998).

Gemal der Monopolkommission (1998).
Vgl. OECD (2001a)
Vgl. Franzke et al. (2003).
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Venture-K apital-Unternehmen, die keine Managementdienstleistungen erbringen, die tiber die Kontrollfunktion eines
Aktionérs hinausgehen, werden wie private Vermogensverwalter eingestuft. Wer in solche Wagniskapital gesellschaften
investiert, ist bel einem Verkauf von Anteilen an Kundenfirmen des Venture-Kapital-Unternehmens der Besteuerung
von Verduflerungserl 8sen unterworfen. Laut den Steuerbestimmungen sind Verduf3erungserl8se von der Steuer befreit,
wenn die Beteiligung des Anlegers am Kundenunternehmen tiber den Wagniskapitalfonds weniger als 1% betrégt und
mindestens ein Jahr lang gehalten wird. Anleger einer Wagniskapitalgesellschaft, die auch Managementdienste anbietet,
haben hingegen keinen Anspruch auf Steuerbefreiung.

Wahrend inlandische Investoren die Korperschaftsteuer mit der Einkommensteuer verrechnen konnen, ist dies bei
auslandischen Investoren nicht der Fall.

Der Grund hierfiir ist, dass ihre Aktienbeteiligungen normal erweise oberhalb des Schwellenwerts von 1% liegen. V.
Ful3note 147.

Verluste kdnnen nicht gegen kinftige Gewinne verrechnet werden, wenn das dem Unternehmen Uber Einlagen oder
Fremdmittel zugefuihrte Aktivvermdgen das im Zeitpunkt des Anteilsiibergangs vorhandene Aktivvermdgen Ubersteigt,
es sei denn, eine solche K apitalspritze dient dazu, das Uberleben des Unternehmens zu sichern.

SVR (2003a). Die effektiven Steuersitze werden als Durchschnittswerte von Finanzierungsmethoden unter Heranziehung
effektiv beobachteter Finanzierungsstrukturen als Gewichtungen berechnet und schliefRen die Gewerbekapital steuer-
belastung mit ein.

Czarnitzki und Kraft (2003).

Vgdl. SVR (2003). Die Vergleichdénder sind namentlich Frankreich, das Vereinigte Konigreich, Irland, Italien, die
Niederlande, Schweden und Spanien.

Insbesondere kdnnen Verluste der Vorjahre steuerlich in voller Hohe von den Gewinnen abgesetzt werden, wenn
letztere nicht mehr als 1 Mio. Euro betragen. Uber diesen Schwellenbetrag hinaus kénnen sie nur bis zu 60% von den
Gewinnen abgezogen werden. Das bedeutet, dass risikoreichere VVorhaben bei jedem erwarteten Ertragsniveau stérker
besteuert werden. Die von dieser Malinahme ausgehenden negativen Effekte auf die Risikoiibernahme werden besonders
bel Personengesellschaften ins Gewicht fallen, die bel der Einkommensteuer progressiven Grenzsteuersétzen unterliegen,
dadie aus erfolgreichen Innovationen stammenden héheren Ertrage tendenziell hoheren Grenzsteuersdtzen unterliegen.

Vgl. Bassanini und Ernst (2002a).
OECD (2003f).
Vgl. z.B. Casper und Matraves (2003).

So hat z.B. die Beschéftigung von Facharbeitern den Unternehmen geholfen, Produktivitatsgewinne aus dem IK T-Einsatz
zu erzielen (OECD, 2003f).

Unter den Begriff , Fachkréfte” fallen die Gruppen zwei und drei der 1SCO-88-Klassifikation (Wissenschaftler und
Techniker oder gleichrangige nichttechnische Berufe). Innerhalb der EU ist der Fachkréafteanteil nur in Schweden, den
Niederlanden und Finnland héher. Vgl. Sondererhebung lber die sektorale Struktur der Beschaftigung auf der Basis
der EU-Arbeitskrafteerhebung, Bundesministerium fur Bildung und Forschung (2000).

Zentrum fUr Européische Wirtschaftsforschung (ZEW) und VDI Nachrichten (2004), Fachkraftemangel bei Ingenieuren —
aktuelle Stuation und Per spektiven.

Vgl. OECD (2003d).

An den stérker berufsorientierten Fachhochschulen sind die Studiengénge kiirzer ds an den mehr akademisch ausgerich-
teten Universitaten.

Vgl. Blondal et al. (2002). Die Anreize fir Investitionen in die Hochschulbildung dirften auch umso stérker sein, je
héher die Unternehmensgriindungsquoten sind. Neue Firmen mit Expansionspotenzial werden haufig von hoch qualifi-
Zierten Fachkréften gegrindet. Die Unternehmensgriindungschancen verbessern mithin die Beschéftigungsmoglichkeiten
fur Fachkréfte und verringern die entsprechenden Arbeitsmarktrisiken. Der positive Effekt von Firmengriindungen auf
das Fachkréfteangebot wird durch international vergleichbare empirische Befunde erhartet (Dullek et al., 2003).

OECD (2001c). Ferner auch OECD (2002).
Leszczensky und Orr (2004).

Vgl. OECD (2004).

Vgl. OECD (2004).

Vgl. Lundsgaard und Turner (2004) zur Einflhrung von Studiengebiihren im Vereinigten Konigreich. Einer jlingsten
Umfrage des Forsa-Ingtituts zufolge, die vom Stifterverband fur die Deutsche Wissenschaft in Auftrag gegeben wurde,
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sprechen sich 59% der Studierenden fur die Zahlung einer Gebuihr von 500 Euro je Semester aus, unter der doppelten
V oraussetzung, dass diese Finanzmittel ausschliefdlich zur Verbesserung der Qualitét ihrer Hochschule dienen und dass
andererseits Darlehen vergeben werden, die erst nach Ende des Studiums zuriickgezahlt werden mussen, wenn das
Einkommen einen gewissen Schwellenwert Uberschreitet. Demgegeniiber lehnen 94% der Studierenden Studiengebiihren
ab, wenn diese nicht zweckgebunden sind und lediglich a's zusétzliche Finanzierungsquelle zur Entlastung der offent-
lichen Haushalte gedacht sind. 67% der Gesamtbevolkerung beflirworten Gebiihren, die gezielt der jeweiligen Hoch-
schule zugute kommen, wéhrend 72% die Erhebung sol cher Studiengebiihren ablehnen, sofern sie nicht institutsgebunden
sind. Bei der gleichen drei Jahre zuvor durchgefuhrten Erhebung hatten sich nur 47% der Studierenden zu Gunsten von
Studiengebiihren ausgesprochen (zitiert im Handelsblatt, 11. Dezember 2003).

So kann z.B. die Tatsache, dass Hochschulprofessoren mit deutscher Staatsangehdrigkeit Beamte und mithin von
Sozialversi cherungsabgaben befreit sind, ein Hindernis fir die Anwerbung von Auslandern darstellen, die diese Abgaben
sehr wohl zu leisten haben.

Vgl. Européische Kommission (2003).
Vgl. Engeln et a. (2003).

Vgl. z.B. Constant und Massey (2002) sowie Constant und Shachmurove (2003). Auf ihrem Hohepunkt betrug die
Zahl der Zuwanderer im Jahr 2001 insgesamt 879 200, wéhrend sich die Abwanderung aus Deutschland auf 606 500
Personen belief. Wegen internationaler Vergleiche der Bildungsabschliisse der auslandischen bzw. der einheimischen
Bevolkerung vgl. OECD (2003e).

Elschner et a. (2003).

Vgl. Psacharopoul os und Patrinos (2002).

Vgl. Griliches (2001) und Jones (1998).

Rammer et a. (2004).

Czarnitzki et al. (2002), Czarnitzki und Fier (2003).
Rammer et a. (2004).

Auf Unternehmen mit weniger als 250 Beschéftigten entfielen 7,3% der staatlichen FUE-Fordermittel, gegenliber 9,3%
aller FUE-Aktivitdten des privaten Sektors. OECD (2003b).

Vgl. Deutsches Institut fir Wirtschaftsforschung (2003).
Vgl. Rammer und Czarnitzki (2003).

Fir eine auf Unternehmensdaten beruhende Untersuchung des Effekts von Lohnabschllissen auf die Produktivitdt und die
Investitionen in Ostdeutschland vgl. Lehmann (2003). Eine auf gesamtwirtschaftlichen Daten basierende empirische
Untersuchung des Effekts der Lohnbildung auf die Investitionen fir Deutschland insgesamt findet sich bei Weyerstrass
und Klaus (2003).

In den neunziger Jahren haben die hohen Subventionsraten namentlich zu Gunsten der kapitalintensiven Produktions-
und Baubranchen zu Verzerrungen in der ostdeutschen Wirtschaftsstruktur gefiihrt. Vgl. OECD (2001a). Wegen néherer
Einzelheiten hierzu vgl. auch Wurzel (2001).
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