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GRUNDLEGENDE STATISTISCHE ANGABEN UBER DIE BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND

Flache (1 000 k)
Landwirtschatftliche Nutzflache (1 000 Rm
wald (1000 k)

Gesamtbevolkerun (Tsd.), Ende 1998

Einwohnerzahl je km®

Naturlicher Bevoélkerungszuwachs, netto
(Tsd.), 1998

Wanderugssaldo (Tsd.), 1998

BIP 1998 (Mrd DM)
BIP pro Kopf der Bevolkerug 1998 (US-$)
Bruttoanlaeinvestitionen (1998):

% des BIP

Pro Koof der Bevolkerug (US-$)

Staatsverbrauch 1998 (% des BIP)
Lfd. Einnahmen des Staats 1998 (% des BIP)
Offentliche Verschuldung Ende 1998

(Verhaltnis zu den Ifd. Einnahmen des Staats)

Ausfuhr von Giitern und Dienstleistungen, 1998
(% des BIP)

Wichtigste Exporte 1998

(% der gesamten Warenausfuhr):
Land-, forst- u. fischereiwirtschaftl. Erzgnisse
Grundstoffe und Halbfabrikate
Verarbeitete Nahrugsmittel, Tabakwaren
Sonstge Konsunguter
Investitiongter
Sonstge Ausfuhren
Insgesamt

Wahrungseinheit ist die Deutsche Mark
Euro-Umrechnungskurs,
ab 1. Januar 1999:

LAND
357.0 Wichtigste Stadte, Juni 1995 (Tsd. Einwohner)
1954 Berlin 3470
104.3 Hamburg 1707
Miincher 1241
Koln 964
Frankfur 651
Essel 616
Dortmunc 600
Stuttgar 587
Disseldor 572
Bremer 549
BEVOLKERUNG
82037 Erwerbspersonen insgesamt (Tsd.), : 39709
230 Beschaftite (Tsd.), 1998 35999
davon: Land- und Forstwirtschaft, Fische 972
-67 Industrie (einschl. Baugewerl 11 250
a7 Private Dienstleistuyen 19 236
PRODUKTION
3784 Entstehug des BIP 1998 (%)
26 224 Land- und Forstwirtschaft, Fischerei 1.2
Industrie (einschl. Bagewerbe) 29.0
211 Dienstleistunge 69.9
5524
STAAT
19.@Qusammensetzgdes Bundesgs: Sitze
46.2 SPD 298
CDU 198
146.3 CSU 47
B90/Griine 47
FDP 43
PDS 36
Letzte Wahlen: September 1998
Néchste Wahlen: 2002
AUSSENHANDEL
Einfuhr von Gutern und Dienstleistungen, 1998
289 (% desBIP) 27.2
Wichtigste Importe 1998
(% der gesamten Wareneinfuhr):
0.9 Nahrurgsmittel 8.9
21.6  Grundstoffe ud Halbfabrikat 121
4.0 Fertigwaren 70.7
10.5 davon: Vorerzeugniss 11.4
57.9 Enderzeugnis: 59.3
5.1 Sonstige Einfuhre 8.3
100 Insgesan 100
WAHRUNG

Paritat DM/ US-$ (Durchschnitt Tageskurse):
1

Gesamtjahr 19¢
1.95583 Oktober 1999

1.827

Anmerkung: Eineinternationale Vergleichstabelle mit einer Reihe grundlegender Daten findet sich im Statistischen Anhang.



Dieser Bericht berunt auf einer Sudie des OECD-

Sekretariats, die als Grundlage fir die Jahresprifung der

Wirtschaftslage Deutschlands durch den Prifungsausschyss

fur Wirtschafts- und Entwicklungsfragen verfasst wurde. Diese

Prifung fand am 5. Oktober 1999 statt.

*

Nach Anderungen auf Grund der Diskussionen wah-

rend dieser Prifung erteilte der Ausschuss am 10. Novemper

1999 seine endgultige Zustimmung zur Veréffentlichung die
Berichts.

*

Der letzte Wirtschaftsbericht Giber Deutschland ist im
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Gesamtbeurteilung und Empfehlungen

Ubersicht Giber die Als die deutsche Wirtschaft zuletzt im Juni 1998 gepruft

aktuellen politi-
schen Themen

OECD 1999

wurde, gab es Anzeichen dafir, dass das Wachstum trotz
nachlassender Exporttatigkeit 1999 kraftig bleiben wirde.
Tatséchlich hat sich das Geschéftsklima dann jedoch wieder
eingetribt und sich im Jahresverlauf 1998 weiter verschlech-
tert. Die Wachstumsprojektionen fir 1999 wurden in der
Folge von 2%:% auf 1¥2% zurlickgenommen. Diese Abschwa-
chung vollzog sich in einem makrotkonomischen Umfeld, in
dem die Geldpolitik nunmehr durch die Erfordernisse des
Euroraums insgesamt gepragt wird und die Finanzpolitik den
Restriktionen des nationalen Stabilitatsprogramms unterliegt,
das dem Ziel dient, langfristig eine tragbare Haushaltsposition
zu erreichen. Vor diesem Hintergrund hat die neue Bundes-
regierung damit begonnen, ihre eigenen politischen Prioritaten
im Bereich der Strukturreformen festzulegen, wobei ihre
Politikkonzepte zur Lésung des drangenden Problems der
Arbeitslosigkeit in Deutschland in mancher Hinsicht von den
in der OECD-Beschaftigungsstrategienthaltenen Empfeh-
lungen abweichen. Dies gilt insbesondere im Hinblick auf die
Forderung groRerer Arbeitsmarktflexibilitdt und die Verbesse-
rung der Arbeitsanreize im Steuer-/Transfersystem. Der vor-
liegende Wirtschaftsbericht beginnt mit einer Untersuchung
der kurzfristigen Aussichten und der entsprechenden monetéa-
ren Bedingungen (Kapitel 1). In Kapitel Il wird sodann das
Haushaltskonsolidierungsprogramm unter dem Blickwinkel
der festen Absicht der Bundesregierung betrachtet, die Steuer-
last (speziell fur die privaten Haushalte) zu reduzieren. Zu-
sammen mit der Verpflichtung, den Familienleistungsaus-
gleich neu zu regeln, entstehen dadurch besondere Herausfor-
derungen im Hinblick auf die Einddmmung der Gesundheits-
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Eine neue Politik-
strategie beginnt
sich heraus-
zubilden

kosten wie auch der 6ffentlichen Rentenausgaben. In Kapitel
Il werden die Entwicklungen in der Strukturpolitik unter
Bertcksichtigung der Regierungsziele erortert, die Arbeits-
losigkeit zu senken und die Wirtschaft zu modernisieren.
In diesem Zusammenhang bedeutet die Verpflichtung zu
einem umweltvertraglichen Wirtschaftswachstum, einschliel3-
lich erheblicher Reduktionen der Treibhausgasemissionen und
der allméhlichen SchlieBung von Kernkraftwerken, eine grol3e
Herausforderung. Die Probleme, die sich bei der Festlegung
von Malnahmen ergeben, die wirtschaftlich effizient und
zugleich umweltfreundlich sind, werden in Kapitel IV ertr-
tert.

Die neue Politikstrategie ist noch im Fluss. Zu Beginn wurden
vier Hauptelemente in den Vordergrund gestellt. Erstens
wurde zur Foérderung von Beschéftigung und Wachstum die
Nachfrage durch Steuersenkungen fir die privaten Haushalte
gestarkt. Um auf die Angebotsseite der Wirtschaft einzuwir-
ken, wurde die Steuerbelastung fur kleine und mittlere Betrie-
be verringert und durch eine Verbreiterung der steuerlichen
Bemessungsgrundlage auf Gro3unternehmen verlagert. Zwei-
tens erhielten aktive arbeitsmarktpolitische MalRBhahmen im
Hinblick auf die Bewaltigung der Jugend- und der Langzeit-
arbeitslosigkeit gro3ere Prioritat. Drittens sollen die Sozial-
versicherungsbeitrége mit Blick auf das Problem der hohen
Arbeitskosten nach und nach von 42,3% der Bruttoldhne bis
zum Ende der Legislaturperiode im Jahr 2002 auf unter 40%
zurlckgefuhrt werden. Dieser Prozess begann 1999 mit einer
Senkung des Beitragssatzes zur gesetzlichen Rentenversiche-
rung, die durch das Aufkommen aus einer neuen Energie-
steuer finanziert wird. Viertens zielen die Gesprache zwischen
den Sozialpartnern und der Bundesregierung im Rahmen des
Bindnisses fir Arbeit darauf ab, eine gemeinsame Strategie
fur Beschaftigung und Wachstum zu erarbeiten, wobei eine
Lohnentwicklung, ,die den Beschéftigungsaufbau unter-
stitzt*, sowie verstarkte Mdoglichkeiten fiir ein vorzeitiges
Ausscheiden aus dem Arbeitsleben auf der Tagesordnung
stehen. Die Bundesregierung ging unverziiglich daran, ihre
Strategie in einer Reihe von Bereichen umzusetzen, war in der
Zwischenzeit jedoch gezwungen, einige Elemente ihres Pro-
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Gesamtbeurteilung und Empfehlungen

Nach einer Phase
mit nachlassen-
dem Wachstum
und unginstiger
Entwicklung des
Geschaftsklimas
zeichnet sich
nunmehr eine
konjunkturelle
Erholung ab
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gramms zu Uberdenken, um fir mehr Klarheit zu sorgen und
sicherzustellen, dass es mit den letztlich angestrebten Zielen
in Einklang steht. In der Finanzpolitik wurde Mitte 1999 ein
Konsolidierungskurs eingeschlagen. Nach einer Erhéhung der
Steuerlast fir grol3e Unternehmen plant die Bundesregierung
nunmehr eine weit reichende Reform der Unternehmens-
besteuerung mit einer steuerlichen Nettoentlastung des Unter-
nehmenssektors. Von besonderer Bedeutung ist, dass das Ziel,
die Wirtschaft zu modernisieren, als entscheidende Elemente
nunmehr auch eine arbeitsorientierte Sozialpolitik und gro3ere
Eigenverantwortung umfasst.

Das Geschaftsklima, das sich im Sommer langsam eingetrtbt
hatte, verschlechterte sich im September 1998 deutlich und
schwachte sich bis zum Beginn des zweiten Quartals 1999
weiter ab. Die konjunkturelle Abkihlung war verbunden mit
der flaueren Exportentwicklung und der Russlandkrise, die
politische Ungewissheit im Zusammenhang mit einer héheren
Steuerbelastung der Unternehmen hat jedoch bis weit in das
Jahr 1999 hinein zur Eintribung des Geschéftsklimas beige-
tragen; dies gilt auch fur die Lohnrunde, die Ende 1998 be-
gann und zu Abschlissen von Uber 3% fuhrte. Das Konsum-
klima blieb recht robust, dennoch schwachte sich die Wirt-
schaftstatigkeit gegen Ende des Jahres 1998 rasch ab. Da die
Konjunktur in der ersten Jahreshélfte weiterhin schleppend
verlief, dirfte das Wachstum (nach der neuen Berechnungs-
methode fiir das BIP) 1999 rd. 1%% erreichen. Trotz eines
hohen Niveaus aktiver arbeitsmarktpolitischer Programme
setzte sich die 1998 beobachtete Verbesserung bei der
Arbeitslosenquote nicht fort. Die Aussichten auf eine Be-
schleunigung der Wirtschaftstatigkeit basieren auf einem
projizierten Anstieg der Weltnachfrage und einer allméhlichen
Verbesserung des Investitionsklimas. Die Bestellungen aus
dem In- und Ausland sind gestiegen, und der Erwartungsindex
fur die zuklnftige Geschaftsentwicklung hat sich seit Mérz
1999 kontinuierlich verbessert. Es wird davon ausgegangen,
dass sich die Auslandsnachfrage und auch die Nachfrage aus
dem Inland im Jahr 2000 weiter festigen, so dass sich das
Wachstum auf rd. 2%% beschleunigen diirfte. Die Anderun-
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Die monetéaren
Bedingungen im
Euroraum durften
die Konjunktur
weiterhin stlitzen

gen in der Wirtschaftspolitik haben offenbar auch zu einer
Aufhellung des Investitionsklimas beigetragen, wenngleich
Einzelheiten der Unternehmensteuerreform noch zu klaren
sind. Es wird denn auch angenommen, dass die Ungewissheit
im Hinblick auf das Wirtschaftsumfeld allméahlich abnehmen
wird, sobald die einzelnen Punkte der Unternehmensteuer-
reform genauer bekannt sind, andernfalls kénnten die Unter-
nehmensinvestitionen langsamer in Schwung kommen als
erwartet. In jedem Fall wirde das fur 1999, 2000 und 2001
projizierte Wachstum nicht ausreichen, um einen Rickgang
der Arbeitslosenquote (in der Abgrenzung der Volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnung) auf unter 8%% zu bewirken.

Die monetdren Bedingungen waren 1998 und im ersten
Halbjahr 1999 wachstumsfordernd und durften weiterhin
gunstig bleiben. Im ersten Halbjahr 1999 schwachte sich der
effektive Wechselkurs des Euro ab, womit die Ende 1998
verzeichneten Kursgewinne wettgemacht wurden, so dass die
internationale preisliche Wettbewerbsfahigkeit jetzt wieder
dem Niveau von Anfang 1998 entspricht. Im April nahm die
Européische Zentralbank ihren Leitzins um 50 Basispunkte
auf 2,5% zurick. Wenngleich sich die Kapitalmarktrenditen
von ihren historischen Tiefstanden zu Jahresbeginn wieder
erholt haben, bleiben sie doch relativ niedrig, wahrend die
kurzfristigen Ausleihesatze fur Unternehmen und Konsumen-
ten weiter gesunken sind, was eine rasche Kreditexpansion im
Euroraum begunstigte. Die Rohstoffpreise haben zwar wieder
angezogen, doch durften die Effekte der Tarifsenkungen im
Telekommunikations- und im Stromsektor dazu beitragen,
dass das gesamtwirtschaftliche Preisniveau praktisch stabil
bleibt: Sofern sich der Lohnanstieg nicht weiter beschleunigt,
wird der Preisauftrieb voraussichtlich bei einer Trendrate von
knapp Uber 1% verharren. Dies wirde einen relativ niedrigen
kurzfristigen Realzinssatz von 1¥%2% implizieren. Den OECD-
Projektionen zufolge kdnnten die amtlich festgesetzten Zins-
satze im Zuge einer Konjunkturbelebung im Euroraum etwas
steigen, doch dirften die monetaren Bedingungen bis ins Jahr
2000 hinein einer Fortsetzung des Wachstums forderlich
bleiben.

OECD 1999
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Im Vergleich zu den Planen der vorherigen Regierung war das
Haushaltskonsolidierungsziel fir 2002 um rd. ¥2 Prozentpunkt
weniger ehrgeizig. Das Defizit im Bundeshaushalt fir 1999
sollte den Planungen zufolge nur geringfligig unter dem Vor-
jahreswert liegen, obgleich der Ansatz fir die Nettosteuer-
einnahmen nach oben korrigiert wurde. Den héheren Steuer-
einnahmen stand im Bundeshaushalt ein Ausgabenzuwachs
um rd. 6% gegenlber, der sich gréRtenteils durch die Zuwei-
sungen an die gesetzliche Rentenversicherung erklérte. Das
Staatsdefizit sollte sich den amtlichen Projektionen zufolge
1999 bei rd. 2% des BIP stabilisieren, wobei Steigerungen der
laufenden Einnahmen wie auch der Ausgaben im Verhéltnis
zum BIP veranschlagt wurden. Schon zum Zeitpunkt der
Fertigstellung der Haushaltsstrategie zeichneten sich erheb-
liche Risiken einer deutlichen Verfehlung der Vorgaben im
Jahr 2000 und daruber hinaus ab, insbesondere im Zusam-
menhang mit einer Entscheidung des Bundesverfassungs-
gerichts zur Erhohung der familienabhangigen Leistungen
sowie den Versprechen der Regierung, die steuerliche Belas-
tung der Wirtschaft ab 2001 zu senken.

Auf Grund dieser erhéhten Verpflichtungen und um — insbe-
sondere angesichts der hohen staatlichen Schuldendienst-
zahlungen — finanzpolitischen Spielraum fir die Zukunft zu
gewinnen, legte die Bundesregierung im Juni ein ehrgeiziges
Konsolidierungspaket vor, das im Jahr 2000 ein Finanz-
volumen von 30 Mrd DM (0,8% des BIP von 1998) erreichen
soll. Es wurde ein umfassender Fiskalplan unterbreitet, in dem
die Zielvorgabe fir das gesamtstaatliche Defizit fur die Jahre
2000 und 2001 um jeweils %% des BIP auf 1% verringert
wurde. Daruber hinaus wurde erneut die feste Absicht bekraf-
tigt, nach 2002 weitere deutliche Konsolidierungsschritte zu
unternehmen, mit der Zielsetzung, im Jahr 2006 einen ausge-
glichenen Bundeshaushalt zu erreichen. Dieses Programm
muss vorrangig umgesetzt werden, da nach Schatzungen der
OECD ein Haushaltsdefizit von %% das Minimum darstellt,
das erforderlich ist, um bei Eintreten einer Serie negativer
okonomischer Entwicklungen ein Uberschreiten der 3%-
Grenze zu verhindern. Ins Gewicht fallt auch, dass der Bun-
deswirtschaftsminister sich kirzlich dafiir ausgesprochen hat,
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Die Einkommen-
steuer wurde
gesenkt, und eine
umfassende
Unternehmen-
steuerreform ist
fur 2001 geplant

langerfristig eine erhebliche Reduzierung der Staatsausgaben-
guote auf 40% anzustreben, und es missen daher Mittel zur
Erreichung dieses Gesamtziels entwickelt werden. Unterdes-
sen kommt es zur Realisierung der geplanten Sparbeschliisse
entscheidend darauf an, dass die nachgeordneten staatlichen
Ebenen ihre Sozialausgaben und ihre Politik in diesem
Bereich sorgféltig Uberprifen. Dartiber hinaus sind eindeutige
Vorgaben im Hinblick darauf erforderlich, wie die Bundes-
regierung das System der sozialen Sicherung modernisieren
mdchte; Natur und Umfang der Konsolidierung werden mal3-
geblich durch die Entscheidungen beziiglich des Sozialver-
sicherungssystems wie auch der Steuerreform beeinflusst
werden.

Die Einkommensteuern wurden Anfang 1999 gesenkt, wobei

die Nettoentlastungen, die das Steuerentlastungsgesetz nach
Inkrafttreten aller Anderungen fir die privaten Haushalte mit
sich bringt, auf mehr als 20 Mrd DM geschatzt werden; in den
Jahren 1999 und 2000 werden diese Erleichterungen jedoch
durch eine hohere steuerliche Belastung der Unternehmen
Uber eine Verbreiterung der Bemessungsgrundlage voll gegen-
finanziert. Uberdies ist festzustellen, dass die Einkommens-
teuerreform zwar einen wichtigen Schritt zu einer effiziente-
ren Struktur des Steuersystems darstellt, die Anderungen bei
der Unternehmensbesteuerung bisher aber im Wesentlichen
partiell und auf Ad-hoc-Basis durchgefiihrt wurden. Aus die-
sem Grund wurde im Dezember 1998 eine Expertenkommis-
sion eingesetzt, die einen umfassenderen Ansatz zur Unter-
nehmensteuerreform entwickeln sollte, der den Investitions-
und Wachstumszielen der Bundesregierung besser gerecht
wird. Auf der Grundlage des im April vorgelegten Berichts
dieses Gremiums hat die Bundesregierung die wichtigsten
Elemente einer Reform der Unternehmensbesteuerung be-
schlossen, die 2001 umgesetzt werden soll. Die Steuern auf
einbehaltene Gewinne werden fir Kapital- und Personen-
gesellschaften gleichermalB3en auf 25% gesenkt. Ausgeschut-
tete Unternehmensgewinne werden ebenfalls mit 25% besteu-
ert. Anders als beim derzeitigen Vollanrechnungssystem wird
die Koérperschaftsteuer auf an gebietsansassige Steuerzahler
ausgeschittete Dividenden kunftig aber nur unvollstandig

OECD 1999
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angerechnet. Diese partielle Doppel besteuerung wird zu einer
wesentlich héheren kombinierten Grenzbesteuerung auf Aus-
schittungen (43% fir Personen, die den Spitzensteuersatz in
der Einkommensteuer entrichten) im Vergleich zu den 25%
auf einbehaltene Gewinne flihren. Bei Umsetzung aller Ele-
mente des Steuerreformpakets werden die Korperschaftsteuer-
Regelsatze, einschlielflich der den Gemeinden zuflie3enden
Gewerbesteuer und des Solidaritdtszuschlags, unter 40%
sinken. In Verbindung mit einer systematischen Verbreiterung
der steuerlichen Bemessungsgrundlage fir Gewinne wird die
steuerliche Entlastung der Unternehmen mit dieser Reform-
stufe 8 Mrd DM erreichen.

Die vorgeschlagene Reform stellt einen seit langem Uberfalli-
gen Schritt zu einem neutraleren Steuersystem mit einem
international wettbewerbsfahigeren Korperschaftsteuersatz
dar. Die Verzerrung im Steuerveranlagungssystem, das derzeit
grof3e kapitalintensive Unternehmen favorisiert, und solche,
die steuerfreie Reserven bilden kdnnen, durfte deutlich ver-
ringert werden, so dass das System in dieser Hinsicht wesent-
lich neutraler wird. So wird die Steuerschuld von Grof3unter-
nehmen zunehmen, wahrend sie fur kleinere Betriebe sinken
wird. Die steuerliche Bemessungsgrundlage wird erheblich
verbreitert und dirfte den in vielen L&andern geltenden steuer-
lichen Bilanzierungsstandards &ahneln. Mit dem insgesamt
niedrigeren Korperschaftsteuersatz wird Deutschland unter
den OECD-Landern eine mittlere Position einnehmen, so dass
es in einer besseren Position sein wird, internationales Kapital
zu mobilisieren. Allerdings kénnte die Reform immer noch
Verzerrungen am Kapitalmarkt hervorrufen. Insbesondere
wird die Vorzugsbehandlung thesaurierter Gewinne, die ja der
Forderung von Investitionen und Beschéftigung dienen soll,
wahrscheinlich die Reallokation von Mitteln Gber den inlan-
dischen Kapitalmarkt behindern. Die Diskriminierung kdnnte
Anteilseigner veranlassen, ihre Einkommen Uber Kapital-
gewinne abzuziehen, und um dies zu verhindern, ist vorge-
schlagen worden, den Schwellenwert fiir den Anteilsbesitz, ab
dem solche Kapitalgewinne der Vollbesteuerung unterliegen,
von 10% auf 1% zu senken. Wenngleich diese Erhéhung der
Kapitalgewinnsteuer den Vorteil bieten wirde, Kapital- und



OECD-Wirtschaftsberichte: Deutschland 16

DiekurZristigen
Maflnahmen zur
Déampfung der
Rentenausgaben
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Notwendigkeit
einer grundlegen-
den Rentenreform
nicht vorbei

Personengesellschaften auf eine gleichmafRigere Basis zu
stellen, kdnnten die von einer solchen MalRhahme ausgehen-
den Anreizeffekte doch im Widerspruch zu dem Ziel der
Bundesregierung stehen, marktbasierte Kapitalanlagen zu
fordern und mehr Risikokapital zu mobilisieren. Uberdies
wird die bereits heute in der Hinsicht bestehende Verzerrung,
dass Einkommen aus unternehmerischer Tatigkeit niedriger
besteuert werden als Arbeitseinkommen, Dividenden und
Einkommen aus bestimmten freiberuflichen Téatigkeiten, noch
verstarkt. Es bedarf eines Steuersystems, das unter Berlick-
sichtigung der Notwendigkeit eines Gewinnsteuersatzes, der
internationale Investoren nicht abschreckt, die verschiedenen
Arten inlandischer Tatigkeit gleichmafiger behandelt. Um
dies zu erreichen, missen die hdheren Satze der personlichen
Einkommensteuer vereinheitlicht und reduziert werden. Dies
verstarkt die Notwendigkeit einer strengen Kontrolle der
Haushaltsausgaben.

Im Hinblick auf das Rentensystem steht Deutschland vor

kurz- wie auch langfristigen budgetaren Herausforderungen,
die unverzugliches Handeln gebieten. Das unmittelbarste
Problem ist durch die Tatsache entstanden, dass die Renten an
die Nettolohnentwicklung gekoppelt sind. Technische Ande-
rungen bei der Auszahlung des Kindergelds und Steuersen-
kungen fir die privaten Haushalte haben im Ergebnis die
Nettolohne in die Hohe getrieben, was zu einem betréchtli-
chen, aber anomalen Anstieg der Renten in den Jahren 2000
und 2001 gefiuhrt und fir den Haushalt (ohne kompensierende
Beitragssatzerhohung) eine erhebliche Belastung bedeutet
hatte. Die Bundesregierung schlagt nunmehr vor, fir diese
zwei Jahre die Renten an die Preissteigerungsrate zu koppeln,
und danach zum nettolohnbezogenen System zuriickzukehren.
Diese MalRnahme lief3e sich als Abhilfe mdglicherweise recht-
fertigen, doch hat die Regierung gleichzeitig die Einbeziehung
eines die Lebenserwartung bertcksichtigenden demographi-
schen Korrekturfaktors in die jahrlichen Rentenanpassungs-
formel gestrichen. Sie hat auch die ReformmalRnahmen im
Bereich der Erwerbsminderungsrenten riickgangig gemacht.
Die Beitragshemessungsgrundlage wurde auf geringfligige
Beschéaftigungen und einen Teil der Selbstandigen ausge-
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dehnt, was Anwartschaften in der Zukunft begriinden wird.
Langerfristig strebt die Bundesregierung an, den Beitragssatz
in der gesetzlichen Rentenversicherung zu senken und bis
zum Jahr 2010 bei rd. 19% zu stabilisieren. Die Einnahmen
aus der neuen Okosteuer werden fiir diesen Zweck verwendet,
doch ist zur Erreichung des Regierungsziels ein breiter ange-
legtes Rentenreformkonzept vonnéten. Eine grundlegende
Rentenreform wurde fiir 2001 in Aussicht gestellt, und Mit-
glieder der Regierung haben eine Reihe von Reformvorstel-
lungen artikuliert, darunter eine obligatorische kapitalge-
deckte Zusatzkomponente zum umlagefinanzierten System.
Dieser Gedanke muss weiter entwickelt werden. Wie in frihe-
ren Wirtschaftsberichten empfohlen wurde, mussen darlber
hinaus die Erwerbsminderungsrenten von der Lage am
Arbeitsmarkt abgekoppelt werden, und alle Formen der Friih-
verrentung sollten mit einem angemessenen versicherungs-
mathematischen Abschlag verbunden werden.

Das Ziel der Stabilisierung der Sozialversicherungsbeitrags-

satze ist auch eng mit den Beschliissen zur Reform des
Gesundheitswesens verbunden, deren bisher letzte Stufe im
Blick auf die dominierende Restriktion formuliert wurde,
Beitragssatzsteigerungen zu verhindern. Es gibt einen globa-
len Budgetdeckel, und die Ausgaben jeder einzelnen wie auch
aller Krankenkassen zusammen dirfen nicht rascher steigen
als die Beitragsbemessungsgrundlage. Da eine Rationierung
von Gesundheitsleistungen als inakzeptabel betrachtet wird,
soll jede Ausweitung medizinischer Leistungen, die durch
vermehrte Leistungsanspriiche, technologische Entwicklungen
oder eine alternde Bevolkerung verursacht wird, durch hdhere
Effizienz seitens der Leistungsanbieter finanziert werden.
Eine Positivliste autorisierter Arzneimittel wird eingefihrt,
um die Kosten im Arznei- und Heilmittelbereich in Grenzen
zu halten, nachdem die Zuzahlungen reduziert wurden. Zum
jetzigen Zeitpunkt ist gleichwohl anzunehmen, dass ein trag-
fahiger mittelfristiger Wachstumspfad fiir die Gesundheits-
ausgaben moglicherweise noch nicht erreicht werden konnte.

— Es ist fraglich, ob ein fester Beitragssatz (und somit ein
Budgetdeckel) angesichts der immer wieder zu beob-
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achtenden Tendenz, wonach die Gesundheitsausgaben
rascher steigen als die Einkommen, eine geeignete Vor-

gabe darstellt. Ohne preidiche Anreize, darunter z.B.
Zuzahlungen, konnte die Erreichung des Haushaltsziels
letztlich durchaus die Einfihrung von Warteschlangen in
irgendeiner Form erforderlich machen, was einer Ratio-
nierung von Gesundheitsleistungen gleichkame. In eini-
gen Regionen droht bereits die Gefahr der Uberschrei-
tung des Arznei- und Heilmittelbudgets flr 1999.

— Die Sanktionen erscheinen nicht besonders streng. Die
Prifung von Krankenkassen, die die Vorgaben nicht
einhalten, durch andere Krankenkassen kdénnte nicht aus-
reichen, da alle Kassen demselben Druck ausgesetzt
sind, und die Tatsache, dass alle Krankenkassen kollek-
tiv. mit den Leistungsanbietern verhandeln muissen,
bedeutet, dass fir die einzelnen Kassen wenig Hand-
lungsspielraum besteht

— Die andernorts mit einer Positivliste fur Arzneimittel
gesammelten Erfahrungen belegen, dass die erhofften
Einsparungen nicht zu Stande kommen. Eine Negativ-
liste wére hier geeigneter. Ein eher generelles Problem
im Zusammenhang mit der Vorgabe verbindlicher Arz-
nei- und Heilmittelbudgets besteht ferner darin, dass die
Reduzierung medizinischer Kosten in anderen Bereichen
den verstarkten Rickgriff auf Medikamente erfordern
konnte.

— Die Befugnisse der Krankenkassen im Hinblick auf den
Abbau Uberschissiger Krankenhauskapazitdten sind
begrenzt, da die Verantwortung fir jede Umstrukturie-
rung letztlich weiterhin den L&ndern obliegt. MalRnah-
men zur engeren Verzahnung ambulanter und stationarer
Behandlung scheinen eher formaler als substantieller
Natur zu sein.

— Die Wettbewerbsfahigkeit der einzelnen Krankenkassen

ist erheblich eingeschrankt. Die Kassen haben verstérkt
die Mdoglichkeit, mit Gruppen von Leistungserbringern
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zu verhandeln, ohne die Zustimmung der Kassenarzt-
lichen Vereinigungen einholen zu missen; doch wird die
Flexibilitat dieses Mechanismus durch die Tatsache ein-
geschrankt, dass alle Krankenkassen kollektiv verhan-
deln missen.

Wenn das System auch voribergehend fir stabile Beitrags-
satze sorgen konnte, so mangelt es ihm doch an einer mittel-
fristigen Perspektive. Das imOECD-Wirtschaftsbericht
Deutschland von 1997 enthaltene Sonderkapitel Uber das
deutsche Gesundheitssystem gelangte zu dem Schluss, dass
sich sowohl fiir eine einheitliche Krankenkasse als auch fir
miteinander konkurrierende Kassen Argumente finden lassen.
Das derzeitige System indessen stellt weder die eine noch die
andere Losung dar. Die Kassen konkurrieren um Mitglieder,
kénnen den Wettbewerb jedoch nicht auf der Basis von
Leistungen oder Kosten fuhren. Es sollte ihnen das Recht
eingeraumt werden, direkt mit den Anbietern zu verhandeln,
und sie sollten die Mdglichkeit haben, ihre Beitragsséatze zu
variieren. Insgesamt konnte mit der neuen Reform nicht auf
dem in den vergangenen zehn Jahren erreichten Konsens
aufgebaut werden, und die von ihr bewirkten Effekte in Bezug
auf die Ausgabenkontrolle kénnten sich als nur kurzlebig
erweisen. Das Ziel sollte darin bestehen, ein System zu schaf-
fen, das mittelfristig konsistent und tragfahig ist.

Das projizierte BIP-Wachstum fiir 1999 und 2000 wiirde eine
relativ grof3e Output-Liicke bestehen lassen und wenig zur
Steigerung der Beschaftigung oder zur Senkung der Arbeits-
losenquote beitragen, die auf der Basis der Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnung derzeit Gber 8% betragt. Die Teil-
nehmer an Programmen der Bundesanstalt fur Arbeit, ein-
schlieBlich Fruhrentnern auf Grund von Arbeitslosigkeit,
machen Gber 4% der Erwerbsbevilkerung aus. Um diese
Ungleichgewichte am Arbeitsmarkt zu korrigieren, wurde in
der OECD-Beschéftigungsstrategiglie Einflihrung eines
breiten Spektrums strukturpolitischer Mal3hahmen in Bezug
auf die Produkt- wie auch die Arbeitsmérkte befurwortet.
Entsprechend der Auffassung, dass jedes Land einen seiner
Situation am besten angepassten Kurs verfolgen musste,
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Das Tarifverhand-
lungssystem hat
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nahmen flankiert
werden

wurden fir Deutschland spezifische Empfehlungen formuliert,
die sich insbesondere an der Notwendigkeit groRerer Lohn-
flexibilitat, einer Senkung der Lohnnebenkosten und einer
weniger rigiden Arbeitsmarktregulierung orientierten. Die
Reform des Steuer- und Transfersystems zur Reduzierung der
Arbeitskosten bleibt ein klares Ziel, wenn dieses jetzt auch
mit anderen Mitteln erreicht werden soll, wobei der Akzent
auf einer Umverteilung der globalen Steuer- und Sozial-
abgabenlast liegt. In mancher Hinsicht weicht die derzeitige
Politik indessen vom Ansatz der OECD ab, namentlich im
Bereich der Forderung der Arbeitsmarktflexibilitat und
der Verringerung der im Steuer-/Transfersystem enthaltenen
Negativanreize fur die Arbeitsaufnahme. In der Tat wurde die
Arbeitsmarktflexibilitdt durch die Verscharfung der Bestim-
mungen fir die Definition der selbststdndigen Beschéaftigung
zu Sozialversicherungszwecken sowie durch restriktivere
Kindigungsschutzbestimmungen fur kleine Unternehmen ein-
geschrénkt. Im Bindnis fur Arbeit soll ein neuer Konsens
Uber ein breites Spektrum arbeitsmarktrelevanter Themen ent-
wickelt werden, darunter Forderung der Teilzeitbeschéftigung
alterer Arbeitnehmer und Abbau von Uberstunden, flexiblere
Mdoglichkeiten fiir vorzeitiges Ausscheiden aus dem Erwerbs-
leben, Modernisierung des Systems der Berufsausbildung und
Verbesserung der Erwerbschancen fir Niedrigqualifizierte.
Abgesehen von einer Erklarung der Sozialpartner, dass ein
Teil der Produktivitatsgewinne fur den Aufbau zusatzlicher
Arbeitspléatze genutzt werden sollte, wurden indessen kaum
Fortschritte auf dem Weg zu einer Einigung erreicht.

Das deutsche Tarifverhandlungssystem hat sich de facto,
wenn auch nicht de jure, rasch in Richtung gréRerer Flexibi-
litat entwickelt. Wenngleich der branchenweite Tarifvertrag
weiterhin dominiert, hat sich die Tendenz zu starker dezentra-
lisierten Lohnverhandlungen fortgesetzt, vor allem in den
neuen Landern, wo eine wachsende Zahl von Unternehmen
aus den Arbeitgeberverbanden ausgetreten und somit nicht
mehr an die von letzteren ausgehandelten Tarifabschllisse
gebunden ist. Auch die Nichteinhaltung von Branchentarif-
vertrdgen nimmt zu, wobei die Unternehmen mit ihren Beleg-
schaften Vereinbarungen zur Beschéftigungssicherung und
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Kostensenkung abschlie3en. Viele dieser mit den Betriebs-
raten abgeschlossenen ,Vereinbarungen® stehen mdoglicher-
weise nicht im Einklang mit den gesetzlichen Bestimmungen.
Deshalb erwégt die Bundesregierung, das Recht der Sozial-
partner zur Anfechtung solcher Vereinbarungen vor den Ge-
richten zu starken. Dartber hinaus hat sie die Tarifvertrage in
der Bauwirtschaft fur allgemeinverbindlich erklart. Vorschla-
ge, den Sozialpartnern mehr Befugnisse zur Anfechtung auf
lokaler Ebene geschlossener Lohnvereinbarungen einzurau-
men, dirfen nicht akzeptiert werden, auch wenn eine recht-
liche Klarung in gewisser Hinsicht erforderlich ist. Wie im
Wirtschaftsbericht 1998 dargelegt wurde, kénnten die Behor-
den auf Betriebsebene geschlossene Vereinbarungen dadurch
unterstltzen, dass sie die Rolle der Betriebsréte starken. Selbst
bei grolRerer Lohnflexibilitat bleibt der Niedriglohnsektor ein
Problem, und die Funktionsweise des Steuer-/Transfersystems
in diesem Segment des Arbeitsmarkts bedarf der Uber-
prifung. Die Aufmerksamkeit hat sich auf pauschale Lohn-
subventionen konzentriert. Staatliche MalRnahmen durfen in
diesem Zusammenhang jedoch lediglich als Erganzung und
nicht als Ersatz fur eine starkere Lohndifferenzierung
betrachtet werden, die Beschaftigungsmdoglichkeiten fur die
Minderqualifizierten schaffen wirde.

Ein wichtiges Element der Arbeitsmarktstrategie der Bundes-
regierung ist ein verstarkter Einsatz aktiver arbeitsmarktpoliti-
scher MalRnahmen. Die fur solche Maflinahmen bereitgestell-
ten Mittel waren von der vorherigen Regierung bereits deut-
lich erhéht worden, und diese Politik wurde beibehalten,
wahrend die Anspruchskriterien erheblich gelockert wurden.
Personen, die mindestens sechs Monate arbeitslos waren, sind
nunmehr zur Teilnahme berechtigt, und Arbeitskréfte Uber
56 Jahre konnen faktisch bis zum Renteneintritt unterstitzt
werden. Arbeitsbeschaffungsmal3nahmen im offentlichen Sek-
tor erhielten mehr Gewicht. Gleichzeitig werden mit einem
Sofortprogramm 100 000 Ausbildungs- und Arbeitsplatze fur
Jugendliche verfligbar gemacht, die bisher keinen Erfolg
bei der Suche eines normalen Ausbildungsplatzes hatten.
Urspringlich sollten die aktiven arbeitsmarktpolitischen
MaRnahmen im Vergleich zu passiven Leistungen starker



OECD-Wirtschaftsberichte: Deutschland 22

Die Produkt-
markte sind
wettbewerbs-
orientierter
geworden, doch
mussen Versuche
der Besitzstands-
wahrung abge-
wehrt und
Subventionen
reduziert werden

betont werden, letzten Endes wurden die Leistungen bei
Arbeitslosigkeit, z.T. durch die Ricknahme friherer Refor-
men, jedoch ausgebaut. Die in den neuen Landern gesam-
melten Erfahrungen bieten indessen kaum Hinweise darauf,
dass umfangreiche ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen einen
effektiven Beitrag zur Losung des Problems der Arbeitslosig-
keit leisten kénnen. Sie sollten auf Gruppen mit hohem Risiko
beschrankt bleiben und nicht als sozialpolitisches Instrument
eingesetzt werden, das Arbeitskrafteangebot, namentlich in
den neuen Landern, zu reduzieren. Sorgféltig konzipierte
Weiterbildungsprogramme sind Arbeitsforderungsmafnah-
men vorzuziehen, da sie im Hinblick auf den Wiedereintritt in
ein normales Beschéftigungsverhaltnis offenbar erfolgreicher
sind. Bei allen Programmen ist die Uberwachung ihrer Effek-
tivitdt von entscheidender Bedeutung, ebenso wie eine klare
Linie in der Politikorientierung.

Die Produktmarkte sind generell wesentlich wettbewerbs-
orientierter und effizienter geworden, da durch Privatisierung,
Deregulierung und Druck seitens der Wettbewerbsbehdérden
der Versorgungssektor fur den Wettbewerb gedffnet wurde.
Die Vorteile von Liberalisierung und Wettbewerb sind in
Form sinkender Tarife sowohl im Strom- als auch im Tele-
kommunikationsbereich offen zu Tage getreten, womit ver-
deutlicht wurde, dass aus weiteren Bemihungen zur Forde-
rung des Wettbewerbs erhebliche Wohlfahrtsgewinne resultie-
ren konnen. In einer Reihe von Bereichen, darunter bei der
Regionalférderung und den Subventionen, missen weitere
Fortschritte erzielt werden:

— Im Stromsektor wird es trotz der begrtiRenswerten Vor-
schlage fur eine neue Verbéndevereinbarung, mit der die
Durchleitungsentgelte fir den Ferntransport von Strom
deutlich erm&Rigt wirden, weiterhin notwendig sein,
dass die zustandigen Behérden den diskriminierungs-
freien Zugang aller potentiellen Wettbewerber zum Lei-
tungsnetz sicherstellen. Den Forderungen nach Schutz
kleiner kommunaler Stromerzeuger darf nicht nachgege-
ben werden, umso weniger als die bereits dominierenden
Unternehmen haufig Anteilseigner bei solchen Stadt-
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werken sind. Den Stadtwerken muss Spielraum zur
Umstrukturierung und flr Zusammenschlisse gegeben
werden, die ihnen durch Regelungen und Gesetzesvor-
schriften auf Gemeinde- und Landerebene haufig unter-
sagt sind.

- Im Telekommunikationsbereich weisen die beein-

druckenden Ergebnisse der Marktoffnung fir Fernge-
sprache im Festnetz auf die potentiellen Nutzeffekte hin,
die eine Férderung des Wettbewerbs im Ortsnetz erbrin-
gen wiirde. Im Rahmen der Offnung des Ortsnetzes fiir
Wettbewerber diirfte keine Notwendigkeit bestehen, die
Interessen des ehemaligen Monopolisten zu schitzen.
Vielmehr sollte die Regulierungsbehorde bei der Fest-
legung der Anschlussentgelte den Wettbewerb dadurch
ermutigen, dass sie Preise festsetzt, die sich durch einen
effizienten und wettbewerbsorientierten Betrieb errei-
chen lassen. Um mdogliche Interessenkonflikte zu
vermeiden, sollte der Staat die noch in seinem Besitz
befindlichen Telekom-Anteile veraulRern.

- Die Subventionen missen in einer Reihe von Sektoren,

namentlich im Bankensektor und Bergbau, reduziert und
letztlich vollig beseitigt werden. Die Regionalhilfen
missen beschrénkt werden, und im Hinblick auf die
neuen Lander muss die Konzipierung geeigneterer Rah-
menbedingungen eingeleitet werden, um das im Jahr
2004 auslaufende derzeitige System zu ersetzen.

—  Die Ladendéffnungszeiten mussen liberalisiert werden, da

die dem derzeitigen System innewohnenden Verzerrun-
gen und Widerspriche immer offener zu Tage treten.

Die Effizienzgewinne einer weiteren Marktliberalisierung in
den oben genannten Bereichen kénnten einen wichtigen
Beitrag zum Wohlstand der Verbraucher wie auch zur inter-
nationalen Wettbewerbsfahigkeit leisten.
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Der ordnungs-
rechtliche Ansatz
2ur Verbesserung
der Umweltergeb-
nisse war bisher
offenbar nicht mit
hohen Kosten fur
den Umweltschutz
verbunden ...

Das Umweltbewusstsein ist in der deutschen Offentlichkeit
sehr stark ausgepragt, was seit den friihen achtziger Jahren zu
zahlreichen umweltpolitischen Initiativen gefihrt hat, die
vorwiegend auf regulatorischen Ansatzen basieren. So wurden
Regulierungen fir ganz spezifische Schadstoffquellen ent-
wickelt, wobei sowohl die Emissionsgrenzwerte als auch die
anzuwendenden Technologien genau festgelegt wurden. Die
Wasserqualitat hat sich ganz erheblich verbessert, und die
Emissionen besonders gefahrlicher Schadstoffe wurden dras-
tisch reduziert. Besonders deutliche Fortschritte bei den
Umweltergebnissen waren in den neunziger Jahren in den
neuen Landern mit Modernisierung des Kapitalstocks zu
verzeichnen, wenn diese Verbesserung dort auch zum grof3ten
Teil auf den anféanglichen Einbruch der industriellen Produk-
tion zurickzufuhren war. Das Kriterium der Kostenminimie-
rung spielt in der Umweltpolitik eine wichtige Rolle, doch
war bis zur jungsten Einfuhrung der Energiesteuer kaum auf
O0konomische Instrumente zurtickgegriffen worden. Die prak-
tische Umsetzung der MafRnahmen vollzieht sich tber detail-
lierte Regulierungen und in jingster Zeit Gber den verstarkten
Ruckgriff auf freiwillige Vereinbarungen mit der Industrie,
die mit dem Grundsatz der Zusammenarbeit gerechtfertigt
werden. Eine kosteneffektive Politik musste darauf abzielen,
eine Fehlallokation von Ressourcen dadurch zu verhindern,
dass die bei der Bekampfung von Schadstoffbelastungen
entstehenden Grenzkosten Uber das gesamte Spektrum der
Emissionsquellen angeglichen werden. Theoretisch kénnte
eine Regulierungsbehotrde, die tber alle notwendigen Infor-
mationen verfugt, MalRnahmen konzipieren, die ein effizientes
Ergebnis in diesem Sinn gewéhrleisten. Da aber die erforder-
lichen Informationen nur selten verfiigbar sind, kann das
Kostengefalle zwischen den einzelnen Verursachern kaum
hinreichend berucksichtigt werden. Im Fall Deutschlands
hingegen wurden die Vorschriften in enger Abstimmung mit
den Verursachern umgesetzt, und sie waren héufig so diffe-
renziert, dass merkliche Abweichungen zwischen den Grenz-
kosten der MinderungsmalBnahmen fiir die verschiedenen
Sektoren und Schadstoffquellen mdglicherweise vermieden
werden konnten. Dieses Ergebnis wére noch dadurch erleich-
tert worden, dass die Grenzkosten der Umweltschutzmalf3-
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... doch koénnten
weitere Fort-
schritte fortan mit
hoéheren Kosten
verbunden sein
und den verstark-
ten Ruckgriff auf
6konomische
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erforderlich
machen
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nahmen den vorliegenden Anhaltspunkten gemalf’ offenbar
recht niedrig waren.

Die Lage konnte sich nunmehr aber deutlich verandert haben,
und die Phase der kostengunstigen UmweltschutzmalRnahmen
durfte for Emissionen wie Treibhausgase beendet sein.
Zwar setzt sich der Emissionsminderungsprozess auf ganz
Deutschland gesehen weiter fort, doch vollziehen sich die
Fortschritte langsamer als in den achtziger Jahren und sind
haufig auf Entwicklungen in den neuen Landern zurtickzu-
fuhren. In Westdeutschland sind die Schadstoffemissionen
entweder konstant oder im Steigen begriffen. Das Selbst-
verpflichtungsabkommen mit der Industrie Gber die Senkung
der spezifischen Kohlendioxidemissionen um 20% hatte zu-
nachst eine rasche Reduktion zur Folge, doch haben sich die
Fortschritte seither deutlich verlangsamt. Da Deutschland sich
auf nationaler Ebene zur Reduzierung der Kohlendioxidemis-
sionen um 25% bis 2005 sowie international zur Ruckfiihrung
der Treibhausemissionen um 21% bis 2008-2012 verpflichtet
hat (Basisjahr ist in beiden Fallen 1990), muss die Aufmerk-
samkeit nunmehr verstarkt der Minimierung der Kosten
zur Erreichung der Umweltziele gelten. Die Regulierungen
mussten mithin an eine Vielzahl unterschiedlicher Schadstoff-
guellen angepasst und aufeinander abgestimmt werden, um zu
gewahrleisten, dass die Kosten der Emissionsminderungs-
malinahmen nicht stark voneinander abweichen. Freiwillige
Vereinbarungen dirften gleichzeitig immer schwieriger aus-
zuhandeln sein, sofern der Staat keine — volkswirtschaftlich
schadlichen — finanziellen AnreizmalRnahmen ergreift. Daher
muss der Akzent starker auf Mallnahmen gelegt werden, die
bei den grol3en Emissionsquellen, wie namentlich beim Ener-
gieverbrauch der privaten Haushalte und beim Verkehrs-
bereich, ansetzen, und es musste vermehrt auf ékonomische
Instrumente zurlckgegriffen werden, um eine Angleichung
der Emissionsminderungskosten zu erreichen. Okonomische
Instrumente kénnen Regulierungen nicht vollstandig ersetzen,
vielmehr sind beide haufig hochgradig komplementér. Ande-
rerseits wird auch darauf zu achten sein, dass das regulatori-
sche System mit dem verstérkten Ruckgriff auf 6konomische
Instrumente kompatibel ist, wo diese zweckmaRig sind. Als
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Klare und kon-
sistente Vorgaben
sowie effiziente
Markte wiirden
die Erreichung
der Umweltziele
erleichtern ...

erster Schritt wird dazu eine Kodifizierung der Umweltgeset-
ze eforderlich sein. Dieses Projekt der Schaffung eines
Umweltgesetzbuchs wurde bereits in die Wege geleitet, doch
muss der Prozess kiinftig beschleunigt werden.

Zur Verwirklichung einer kosteneffizienteren Umweltpolitik

sind in allen offentlichen Programmen klare und konsistente
Zielvorgaben erforderlich, da 6konomische Instrumente nur
auf solchen Markten greifen kénnen, auf denen eine geeignete
Okonomische Anreizstruktur existiert. Bislang waren die
einzelnen Markte haufig durch Regulierung, staatliche Ein-
griffe und widersprichliche Politikziele verzerrt. Trotz der
jungsten Fortschritte beim Abbau produktionsbezogener
Stutzungsmalinahmen ist die Landwirtschaft nach wie vor ein
Beispiel fur einen verzerrten Markt, der negative Umwelt-
effekte nach sich zieht, und dasselbe gilt fiir die Subventionie-
rung der Kohleférderung. Die Zersiedelung der Stadte, die
u.a. Auswirkungen auf Flachennutzung und Artenvielfalt hat
und verkehrsbedingte Umweltbelastungen verursacht, wird
teilweise durch die Struktur der 6ffentlichen Hilfen fur den
Eigenheimbau gefordert. Das Mietrecht bietet Mietern und
Hausbesitzern keine hinreichenden Anreize zum Energie-
sparen, da es ihnen nicht die Mdoglichkeit zur Geltend-
machung der entsprechenden Kosten einrdumt. Wenn der
Wohnungsmarkt nicht liberalisiert wird und Anderungen der
gesetzlichen Bestimmungen auf ein Minimum begrenzt blei-
ben, so sollten zumindest die Heizkosten in die Ublicherweise
verwendeten Mietspiegel einbezogen werden. Der Strom-
markt war bisher streng reguliert, und wenn die Energiepreise
dadurch auch hoch gehalten wurden, geschah dies doch kaum
aus den richtigen Grinden, und Innovation und Energie-
einsparung wurden gehemmt. Ein intensiverer Wettbewerb
setzt die Versorgungsunternehmen unter Druck, kostengiinsti-
ge Energiequellen zu wahlen und den rationellen Umgang mit
Energie bei der Umwandlung von Brennstoff in Strom
zu gewahrleisten. So gesehen, aber auch ganz allgemein
betrachtet, ist eine wettbewerbsbedingte Effizienzsteigerung
unter 6kologischen Gesichtspunkten zu begrifZen.
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Ein ausgezeichnetes Beispiel fur die Probleme, die bei dem
Versuch entstehen, 6kologische Anreize in vorhandene regu-
latorische Strukturen einzubeziehen, und fur widerspriichliche
Okonomische Zielsetzungen, ist die Energiesteuer, die im
April 1999 in Kraft trat. Durch diese Steuerreform sollen
Okologische und beschaftigungspolitische Ziele miteinander
verbunden werden; weitere Steuererhéhungen sollen folgen.
Die Energiesteuer ist als Schritt auf dem Weg zu einem sys-
tematischeren Einsatz 6konomischer Instrumente zu begri-
Ben. Eine wesentliche Rolle bei der Ausgestaltung der Ener-
giesteuern spielte jedoch das Bestreben der staatlichen Stellen,
die Stutzungsmaflinahmen fur den heimischen Kohlebergbau
aufrechtzuerhalten, Wettbewerbsvorteile fir die Kernenergie
zu vermeiden (angestrebt wird der schrittweise Ausstieg aus
der Kernenergie, auf die derzeit ein Drittel der Stromerzeu-
gungskapazitat entfallt) und angesichts des Fehlens einer EU-
weiten Energiebesteuerung die industrielle Wettbewerbsfa-
higkeit zu wahren. Darlber hinaus galt es auch, die EU-
Richtlinien fur den liberalisierten Energiemarkt einzuhalten,
die Steuern auf Importstrom ausschlielen. Das Ergebnis war,
dass beschlossen wurde, die Energiesteuer auf den Energie-
Output statt auf den Input von Primarenergietragern zu erhe-
ben, obwohl letzterer einen groBeren Einfluss auf die
Umweltergebnisse hat. Die Industrie wird niedriger besteuert
als die privaten Haushalte. Wenn das Ziel der Einhaltung der
im Protokoll von Kioto eingegangenen Verpflichtungen effi-
zient erreicht werden soll, wirde die beste LOsung darin
bestehen, eine Steuer auf bzw. handelbare Genehmigungen
fur Kohlendioxidemissionen einzufiihren, statt den Strom zu
besteuern. Kohle muss in dieser Hinsicht den anderen Brenn-
stoffen gleichgestellt werden; wenn die Umweltziele rationell
erreicht werden sollen, und den Stromerzeugern muissen
Anreize gegeben werden, einen effizienten Brennstoffmix zu
verwenden, was bei der derzeitigen Steuer nicht der Fall ist.
Ceteris paribus wirde eine solche Politik die Attraktivitat der
Kohle, einschlieRlich Importkohle, zu Gunsten von Erdgas
verringern. Das wirde bereits einen gewissen Ausgleich fur
die mit dem Ausstieg aus der Kernenergie zu erwartende
Steigerung von CP und sonstigen Emissionen schaffen, die
nicht unterschatzt werden darf. Vor allen Dingen aber ist bei
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Zusammenfassung

dem Versuch, mit ein- und demselben Instrument Umwelt-
Ziele sowie sektorale Beschéftigungs- und Wettbewerbsziele
gleichzeitig zu verwirklichen, die Gefahr gegeben, dass letzt-
lich keines der Ziele erreicht wird. Vor diesem Hintergrund
wird der selektive Charakter der derzeitigen Okosteuer zu
einer Schméalerung der Umweltdividende fiihren, die durch die
Verlagerung eines Teils der Steuerlast vom Faktor Arbeit auf
den Faktor Umwelt entsteht. Die vollstédndige Verwirklichung
der doppelten Dividende in Bezug auf Beschaftigung und
Umwelt hangt davon ab, dass kinftig auf breiterer Basis
O0konomische Instrumente eingesetzt werden.

Die ehrgeizigen Ziele, die sich die neue Bundesregierung
gesteckt hat, bestehen — zusammenfassend gesagt — darin, die
Arbeitslosigkeit zu senken, die Wirtschaft und das Sozial-
system zu modernisieren und die langfristige Tragfahigkeit
des Haushalts sowie der gesetzlichen Kranken- und Renten-
versicherung zu gewaébhrleisten. Ein ebenso hoher Stellenwert
wird ©kologischen Zielen beigemessen, um die Umwelt-
vertraglichkeit der wirtschaftlichen Entwicklung sicherzu-
stellen. In einigen Bereichen wurden Fortschritte erzielt.
Allerdings muss das Sparpaket vollstandig umgesetzt werden,
um die o6ffentlichen Finanzen auf einen tragféahigen Pfad zu
bringen und ein unternehmerfreundlicheres Steuersystem zu
schaffen. Diese Maflinahmen sollten durch Strukturreformen
flankiert werden, die die kinftigen Wachstumsaussichten ver-
bessern. Davon sind positive Auswirkungen sowohl auf die
gesamtwirtschaftliche Leistung als auch die kinftigen Haus-
haltsergebnisse zu erwarten. Wéhrend sich die kurzfristigen
Aussichten bereits verbessern, bleibt die Arbeitslosigkeit ein
grofRes Problem. Im Hinblick auf ihre Strategie zum Abbau
der Arbeitslosigkeit ist die Bundesregierung bestrebt, in
Gesprachsrunden mit den Sozialpartnern einen Konsens
herbeizufihren, u.a. Uber eine beschaftigungsfreundliche
Lohnpolitik. Damit das angestrebte Ziel der Entstehung eines
in sich geschlossenen politischen Instrumentariums verwirk-
licht wird, muss ein klarer Bezug zwischen MalRhahmen und
erklarten Zielsetzungen hergestellt werden. Wenn Deutsch-
land die Beschéftigungs-, Wachstums- und umweltpolitischen
Ziele erreichen soll, die seiner Schlisselstellung im européi-
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schen Wirtschaftsraum entsprechen, sind nicht nur glnstige
makrodkonomische Bedingungen, einschliel3lich gesamtwirt-
schaftlicher Lohnentwicklungen, sondern auch politische
Weichenstellungen erforderlich, die die Arbeitsmarktflexibi-
litdt effektiver erhdhen, sowie Strukturreformen, die die indi-
viduelle Initiative, die wirtschaftlichen WahIimaoglichkeiten
und die Rolle des Wettbewerbs starken. Da strukturpolitische
und makro6konomische Mal3nahmen tendenziell Synergieef-
fekte hervorbringen, wodurch sie sich wechselseitig verstar-
ken, wird die Verwirklichung eines flexibleren und dynami-
scheren Ressourceneinsatzes zu Fortschritten bei der Errei-
chung der sozialen, budgetéaren, dkologischen und wirtschaft-
lichen Ziele des Landes beitragen.



|. Konjunkturabkiihlung und -erholung:
Tendenzen, Aussichten und monetare Bedingungen

Uberblick

Die gegenwartige Expansionsphase, die 1994 eingesetzt hat, war durch einen
Wechsel von rascherem und langsamerem Wachstum gekennzeichnet. Zum Zeit-
punkt der letzten Prifung Mitte 1998 schien die gesamtwirtschaftliche Tatigkeit
nach der Konjunkturabschwéchung von 1995-96 unter dem Einfluss einer breiter
werdenden Belebung der Inlandsnachfrage und gestitzt durch die zunehmende
Beschaftigung sowie ein robustes Konsum- und Geschéftsklima an Dynamik zu
gewinnen. Indessen flaute die Exporttatigkeit rascher ab als im Sommer 1998
erwartet, und das Geschéftsklima tribte sich im August und September deutlich ein.
Die Stimmungslage in der Wirtschaft hat sich in den folgenden Monaten weiter
verschlechtert, z.T. wegen der Ungewissheiten im Zusammenhang mit den Politik-
initiativen der neuen Bundesregierung, namentlich einer ersten Steuerreform, die
eine Verlagerung der Steuerlast von den privaten Haushalten auf die Unternehmen
beinhaltete, sowie einer Rucknahme gewisser arbeitsmarktpolitischer MafZnahmen.
Die Verbrauchernachfrage hat sich das ganze Jahr hindurch weiter gefestigt und ist
dank einer Zunahme der verfligbaren Realeinkommen offenbar robust geblieben.
Gleichwohl hat sich das Wachstum im zweiten Halbjahr 1998 und Anfang 1999
merklich verlangsamt, so dass die amtlichen Projektionen fur 1999 auf rd. 1%2%
nach unten revidiert wurden (auf der Basis der alten Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung: vgl. Kasten 1). Fir das zweite Halbjahr wurde eine Belebung erwartet,
und die Vorausindikatoren deuten inzwischen auf eine glnstigere Entwicklung der
Auslandsnachfrage hin. Trotz einer wesentlich stérkeren Entwicklung in der zweiten
Jahreshélfte durfte das Wachstum 1999 auf der Basis der neuen Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnung wahrscheinlich nur rd. 1%% erreichen. Die Ausriistungs-
investitionen dirften allmahlich wieder anziehen und die Baukonjunktur wird sich
nach dem anhaltenden Riickgang in den letzten vier Jahren wahrscheinlich stabili-
sieren. Die monetéare Politik im Euroraum wirkt konjunkturstiitzend und der reale
Wechselkurs ist ginstig. Die Projektionen gehen davon aus, dass sich das Wachs-
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Kasten 1 Revidierte Daten der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung

Deutschland hat im April 1999 eine erste Reihe von revidierten Daten der Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnung auf der Basis des Europaischen Systems Volkswiitbenabesamt-
rechnungen (ESVG 95) veroffdicht. Die revidierten Datenreihen sind 4891 verfugbar, aber
die Neuberechnung der die Vorjahre betreffenden Daten ist erst fir 2005 geplant. Zudeni
das Statistische Bundesamt nur noch Daten fur Gesamtdeutschland webéienDie Umstel-
lung auf das neue System fiuihrt zu erheblichen Revisionen der Hohe des Volkseinkommen
zwar sowohl wegen der geénderten Berechnungskonzepte als auch der Verfugbarkeit akty
und breiter abgegrenzter statistischer Daten. Zudem wird als neues Basisjahr fir die Preis
1991 nunmehr das Jahr 1995 zu Grunde gelegt.

Die wichtigste konzeptionelle Anderung betrifft die Invtsnen, die anders als bisheun-
mehr auch Ausgaben fir immaterielle Anlagegiter wie z.B. Computersoftware und Urhg
rechte umfassen. Zu den weiteren begrifflichen Anderungen zahlen u.a. eine Ausdehnu
Konzepts der Abschreibungen auf die offiehe Infrastrukturund eine Erweiterung der Berech-
nungsgrundlage des kalkulatorischen Mietwerts bei dem Verbrauch der privaten Haushalt
der Revision der statistischen Basis wurden hauptsachlich neue Informationen aus der
zahlung beriicksichtigt. Die revidierten Zahlen weisen das Niveau des realen BIP hohe
Wachstumsraten seit 1995 dagegen pro Jahr um durdttcidz Prozenpunkt niedriger aus.
Der Niveaueffekt ergibt sich in erster Linie durch die erweiterte Abgrenzung vortitioves
und Konsum. Ein maRgeblicher Faktor fir die geringeren BIP-Wachstumsraten ist darl
sehen, dass die unterstellten Mieten nach unten revidiert wurden. Die nachstehende T
enthalt Angaben Uber die wichtigsten Nachfragekomponenten vor und nach der Revisio
Datenreihen.

Verwendung des I nlandsprodukts im Jahr 1998,
vor und nach Einflhrung des ESVG 95

Brutto-
: Staats- Vorrats-
BIP Vper”l\)’gﬁ:h ver- ﬁ?&g? Ausfuhr  Einfuhr  verénde-
brauch tionent run
Niveau
; Wachs-
in’}/ler\?vefi)l?gen tu(r::as;gte Wachstumsrate (real)
Preisen
Vor der Revision,
inPreisenvon 1991  3758.1 2.8 1.9 0.6 1.6 54 6.6 0.3
Nach der Revision,
inPreisenvon 1995  3784.2 2.2 2.3 0.5 1.4 7.0 85 0.7

1. Diese schlieRen nach der Revision nunmehr auch immaterielle Aktiva ein.
2. Beitrag zur Veranderung des realen BIP (in Prozent des realen BIP vom Vorjahr).
Quelle: OECD.

Das Beschaftigungsniveau wurde fir den Zeitraum 1991-1998 nach deitibefder Inter-
nationalen Arbeitsorganisation ebenfalls neu berechnet; fir 1999 liegen derzeit keine An
vor. Beschaftigungsverhaltnisse mit einer Arbeitszeit von weniger als 15 Wochenstunden wj
bisher nicht erfasst, jetzt werden sie aber berucksichtigt. Nach den revidierten Beschéftig
daten liegt die Gesamterwerbstatigenzahl fiir 1998 bei Bémén, das sind zwei Millionen
mehr als nach der vorherigen Schéatzung. Die Zahl der abhéangig Beschéftigten belauft si
32 Millionen (ein Plusvon 1,7 Millionen), 4 Millionen sind Selbstandige oder mithelfend
Familienangehorige (ein Plugon 0,3 Mllionen). Die geschéatzten Zahlen der Arbeitslose
wurden auch von den Arbeitsmarkterhebungen abgeleitet. Die auf der Basis der Volkswirts
lichen Gesamtrechnung oder der Arbeitsmarkterhebungen berechnete Arbeitslosenquote |3
um 1,8 Prozentpunkte unter der ausgehend von der Zahl der registrierten Arbeitslosen ge
nen monatlichen Arbeitslosguote.
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tum im Jahr 2000 auf etwa 2%% und 2001 auf 2%:% beschleunigen wird. Jedoch
werden trotz einer wesentlich hdheren Zahl von Teilnehmern an aktiven Arbeits-
marktprogrammen beim Abbau der Arbeitslosigkeit in diesem Jahr und im Zeitraum
2000/2001 wohl nur bescheidene Fortschritte erzielt werden.

Nach einer Wachstumsverlangsamung sind er neut Anzeichen
fur eine Erholung zu erkennen

Dem traditionellen Verlaufsmuster folgend wurde das Wachstum seit der
Rezession von 1993 zu einem grofRen Teil von den Nettoexporten getragen. Die
Inlandsnachfrage kam in diesem Konjunkturzyklus in der Tat langsamer in
Schwung als gewdéhnlich. 1998 anderte sich das Muster, denn der Wachstumsbeitrag
der Nettoexporte wurde negativ, wahrend sich inlandische Nachfragekomponenten
— namentlich die Ausristungsinvestitionen, der private Verbrauch und die Vorrats-
bildung — zum wichtigsten Motor der Nachfrageexpansion entwickelten (Tabelle 1
und Abb. 1). Das reale BIP wuchs 1998 um 2,2%, d.h. um 0,7 Prozentpunkte mehr
als 1997 (Kasten 1). Der jahresdurchschnittiche Wert verdeckt allerdings eine
rasche Wachstumsverlangsamung im Lauf des Jahres, die sich bis in das Jahr 1999
hinein fortgesetzt hat.

Die Exporte lieBen im Verlauf von 1998 rasch nach ...

Das Exportwachstum schwéchte sich 1998 drastisch ab und wurde in saison-
bereinigter Rechnung im zweiten Halbjahr sogar negativ. Diese Entwicklung
spiegelte hauptsachlich den deutlichen Riickgang der Auslandsnachfrage aus den
Krisenregionen Asiens und Lateinamerikas sowie aus Russland wider (Tabelle 2).
Der Rickgang war in Deutschland starker spirbar als in den meisten anderen euro-
paischen Landern, was nicht nur auf mit der geographischen Struktur des deutschen
AuBenhandels zusammenhéangt, sondern auch der Spezialisierung auf Maschinen-
bauerzeugnisse und industrielle Vorprodukte, fir die die Nachfrage aus den Krisen-
landern recht stark abnahm. Darlber hinaus war der unmittelbare Effekt der Aus-
fuhrabschwéchung auf das gesamtwirtschaftliche Wachstum in Deutschland ausge-
pragter, weil die Giter- und Dienstleistungsexporte nahezu 30% zum nominalen
BIP beitragen, was weit Gber dem OECD-Durchschnitt liegt. Der Handelsbilanz-
Uberschuss hat 1998 wegen der Terms-of-Trade-Verbesserung nochmals zuge-
nommen. Dagegen wies die Leistungsbilanz, die sich seit 1995 stetig verbessert
hatte, auf Grund der wachsenden Fehlbetrdge bei den Dienstleistungen und den
Faktoreinkommen aus dem Ausland ein etwas hdheres Defizit auf (-0,2% des BIP)
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Abbildung 1 Gesamtwirtschaftliche Ergebnisse 1
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1. Auf der Basis des neuen Européischen Systems Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen, in Preisen von 1995.
2. Anstieg des Deflators des privaten Konsums.
Quelle: OECD.

OECD 1999



35 Konjunkturabkiihlung und -erholung: Tendenzen, Aussichten und monetére Bedingungen

Tabelle1 Verwendung des I nlandsprodukts'
Prozentuale Veranderung gegentber der Vorperiode in Preisd®96n

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Privater Verbrauch 10 21 08 07 23 17 22 24
Staatsverbrauch 24 15 21 -11 05 07 05 05
Anlageinvestitbnen insgesamt 40 -07 -11 05 14 32 28 36
Bauinvestitonen 69 -18 -29 -14 -39 -0.1 0.7 1.0
Ausriistungsinvegionen -10 15 21 37 99 78 55 638
Vorratsveranderurfg 03 04 -04 04 07 -01 -00 -00
Gesamte I nlandsnachfrage 22 17 03 07 25 17 20 23
Nettoausfuhfr 01 01 05 08 -03 -04 04 03
Ausfuhr von Gitern und Dienstleistungen 76 57 51 109 70 17 6.1 6.3
Einfuhr von Gutern und Dienstleistungen 73 56 32 83 85 31 49 57
BIP zu Marktpreisen 23 17 08 15 22 13 23 2
Nachrichtlich:
Gesamtbeschaftigufig -0.3 -01 -07 -08 04 02 03 05
Sparquote der privaten Haushélte nv. nv. nNnv. NV. nNVv. nNv. nv. nv
Relative Lohngickkosten im
Verarbeitenden Gewerbe 1.3 68 -37 -73 -06 nv. nv. nwv.
Exportmarktwachstum im
Verarbeitenden Gewerbe 114 101 6.7 105 80 47 6.9 6.5
BIP-Deflator 25 20 10 08 10 12 13 13
Deflator des privaten Verbrauchs 26 19 19 17 09 07 14 14
Arbeitslosenzahl (in Milbnenf 33 32 35 39 37 36 35 33
Arbeitslosenquote (in % der
Erwerbspersonenzahl) 83 81 88 98 93 90 87 83

Saldo der Leistungsbilanz (in % desBIP) -1.1 -08 -0.2 -01 -0.2 -0.0 0.1 05

. Auf der Basis des Europaischen Systems Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen in Preisen von 1995.

. Beitréage zur Veréanderung des BIP (in Prozent des realen BIP der Vorperiode).
Gemal der Arbeitskrafteerhebung. Umfasst nun auch geringfiigige Beschaftigungsverhaltnisse.

. Fur die privaten Haushalte sind noch keine Berechnungen auf der Basis des neuen Systems Volkswirt-
schaftlicher Gesamtrechnungen verfuigbar.

5. Arbeitslose gemaf Arbeitskrafteerhebung; IAO-Definition.

Quelle: OECD.

INFANNTS

(Tabelle 3). Die Ausfuhren und die Einfuhren begannen im ersten Quartal 1999
wieder zuzunehmen ebenso wie die Auslandsbestellungen im Verarbeitenden
Gewerbe (Abb. 2). Wahrend die Lieferungen nach Siidamerika und Russland noch-
mals gesunken sind, begann sich das Exportgeschéft mit den Dynamischen Volks-

wirtschaften Asiens und mit Japan zu beleben. Besonders dynamisch blieben die
Exporte nach Nordamerika.
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Tabelle2 AuRenhandel nach Regionen
Prozentuale Veranderung gegeniiber dem Vorjahr

Anteil am Gesamthandel
1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998| " 1098 1999
1] |
Ausfuhr nach?
EU-Landern 0.7 -13.2 9382 3.1 87 95 564 558 57.9
EFTA-Landern -47 -6.1 106 6.¢ -3.1 6.3 8.8 5.4 5.6 54
Mittel- und osteuropéischen
Landern -5.7 9.9 12.814.< 171 28.8 11.] 10.8 10.7 9.4
davon: Russland . .. -45-4C 11.0 43.4 -13.5 1.6 1.3 0.9
Nordamerik& 0.1 76 16.0 0.2 9.7 303 155 10.0 10.1 105
Japan -11.3 49 1406.2 125 -2.7 -11.1 1.9 1.9 2.0
Asier? 43 154 23.213.C 53 8.4 -24.9 3.8 3.6 3.5
Mittel- und Stidamerika 58 6.7 10.68.2 4.7 285 19.1 3.0 3.3 2.7
Sonstigen Landern 8.7 105 0.73.1 4.2 124 23 8.8 9.1 8.4
Gesamtausfuhr 05 -58 101 77 49 126 7|5 100.0 100.0 100.0
Einfuhr aus*
EU-Landern -1.0 -16.3 8292 35 93 6.4 553 545 547
EFTA-Landern 19 -48 11.15€ 18 101 14 5.2 53 5.2
Mittel- und osteuropaischen
Landern 1.7 -1.3 21.816.¢ 6.7 20.4 133 100 105 105
davon: Russland . .. 201 2.2 13.4 119 -14.9 1.7 1.7 1.6
Nordamerikad 00 -53 93 44 7.4 18.1 13.( 8.7 8.7 9.1
Japan 57 -9.1 -0537 -51 9.8 6.4 4.9 4.8 4.8
Asier? -59 43 85 8C -49 13.0 -0.2 4.8 4.9 4.6
Mittel- und Siidamerika -5.6 -15.3 14.71.2 0.8 155 4.7 2.0 2.0 1.9
Sonstigen Landern -23 132 5177 84 17.1 3.8 9.0 9.2 9.1
Gesamteinfuhr -14 -102 87 7.0 3.4 120 6/8100.0 1000 100.0

1. Fob, einschl. Erganzungen.

2. Vereinigte Staaten und Kanada.

3. Dynamische Volkswirtschaften Asiens.

Quelle: Deutsche Bundesbankahlungshilanzstatistik.

.. was durch die lebhaftere I nlandsnachfrage nur z.T. kompensiert wurde ...

Die Abschwachung der Exporte trug im zweiten Halbjahr 1998 zu einer
Abkiihlung des Geschéftsklimas im Verarbeitenden Gewerbe bei, und die Investi-
tionsplane wurden — wie in der Vergangenheit — nach unten revidiert (Abb. 2, Teil
B). Die Zunahme der Ausrustungsinvestitionen (einschlie3lich immaterielle Investi-
tionen), die sich seit 1995 stetig beschleunigt hatte, erreichte im ersten Halbjahr
1998 ein ungewdhnlich hohes Niveau von 13% (saisonbereinigte Jahresrate), ver-
langsamte sich danach aber. Der hohe Lageraufbau trug 1998 zu der robusten Ver-
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Tabelle3 Leistungsbilanz
Mrd DM

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Warenhandel 316 436 681 827 932 1074 1251 1393
Ausfuhr (fob)! 668.1 6714 6327 696.4 7499 7865 8859 952.0
Einfuhr (fob)* 636.6 6279 5645 613.7 656.7 679.1 760.8 812.7

Dienstleistungen -356.3 474 547 -641 -650 -66.2 -71.7 -77.3

davon: Reiseverkehr -344 -395 -43.0 -493 -490 -505 -51.7 -53.7

Erwerbs- und Vermdgenseinkommen 331 340 274 4.9 0.3 17 -30 -161

davon: Kapitalertrage 298 321 266 45 17 35 -13 -143

Ubertragungen -578 -51.2 -557 -599 -557 -51.3 -528 -53.2

davon:

Nettol ei stungen zum EU-Haushalt -219 -253 -273 -31.7 -30.0 -276 -285 -304
Sonstige offetliche Ubertrgungen  -241 -121 -141 -129 -103 -7.7 -83 -70

Saldo der Leistungsbilanz -284 -211 -149 -365 -27.2 -84 24 74

(In % des BIP) 10 07 05 -11 -08 -02 -01 -02

1. Spezialhandel nach der amtlichen AuRenhandelsstatistik, einschl. Ergdnzungen; Einfuhr ohne Fracht- und
Seetransportversicherungskosten, die in den Dienstleistungen enthalten sind.
Quelle: Deutsche Bundesbankahlungshilanzstatistik.

fassung der Inlandsnachfrage insgesamt bei, aber gegen Ende des Jahres wies der
ifo-Index fiir die Einschatzung der Lagerbestande auf das Entstehen eines Uber-
hangs hin, mit ein Grund fir die Verlangsamung der Vorratsbildung im ersten
Halbjahr 1999.

Nach der Russlandkrise im August 1998 hat sich das Geschaftsklima in
Deutschland stérker als in anderen EU-Landern verschlechtert, was z.T. mit Ver-
schiebungen in der Wirtschaftspolitik nach der Wahl der neuen Bundesregierung im
September zusammenhing (vgl. Kapitel Il weiter unten) (Abb. 3). Die Ungewiss-
heit Gber die wirtschaftspolitischen Rahmenbedingungen wurde durch die praktisch
unmittelbar einsetzenden Diskussionen uber die Steuerreform weiter vergirkt
Besteuerung unternehmerischer Tatigkeit wurde in der ersten Phase der Reform
erhoht, um die Nettosteuerentlastungen fiir die privaten Haushalte zu kompensieren.
Im Gegensatz dazu blieb das Konsumklima 1998 relativ dynamisch und erwies sich
als Stitze der Konjunktur. Stimuliert wurde der Verbrauch der privaten Haushalte
durch einen Anstieg der verfliigbaren Realeinkommen um 1,9%, nach einem Ruck-
gang um 0,1% im Jahr 199der sich auf Grund des etwas starkeren Lohnwachs-
tums, der zunehmenden Beschaftigung und der ricklaufigen Teuerungsrate ergab.
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Abbildung 2 Geschéftsklima
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1. Saldo der positiven und negativen Antworten. Ein Stand von 0 entspricht der Normallage.
2. Bezieht sich auf Westdeutschland.

3. In Preisen von 1995. Prozentuale Veranderung gegenuber dem Vorjahr.

Quelle: ifo Institut; Deutsche Bundesbank; OECD.
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Abbildung 3 Geschéftsklima im Euroraum 1
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1. Européischer Indikator des Vertrauens im Verarbeitenden Gewerbe. Der Gesamtwert fiir den Euroraum wird mit
dem BIP-Anteil im Euroraum, ohne Deutschland, gewichtet. Die Skala bezieht sich auf den Saldo der jeweils in
Prozent aller Antworten ausgedriickten positiven und negativen Antworten.

Quelle: Europaische Kommission; OECD.

Waéhrend sich der Konsum im ersten Halbjahr 1999 abschwachte, wurde das Ein-
kommen der privaten Haushalte durch die Anfang 1999 in Kraft getretenen Steuer-
entlastungen, die besonders den unteren Einkommensgruppen zugute kommen,
nochmals gestéarkt. Von der Senkung der Beitragsséatze zur Rentenversicherung, die
Uber hohere Energiesteuern finanziert wird, gingen kurzfristig ebenfalls positive
Effekte aus, obwohl die damit verbundene steuerliche Belastung zu einem grof3en
Teil auf die privaten Haushalte fallt.

... die Konjunktur hat sich jedoch zu kraftigen begonnen

Zusétzlich zur Wiederbelebung der Exporttatigkeit hat der Auftragseingang
aus dem Inland im Verarbeitenden Gewerbe seit dem Fruhjahr wieder zugenommen,
wobei das Volumen der Inlandsbestellungen im zweiten Quartal den Stand des
Vorquartals um 7%2% (Jahresrate) Ubertraf. Auch der ifo-Geschéftsklima-Index fiir
das Verarbeitende Gewerbe begann sich im Mérz zu verbessern und wies ab Mai ein
relativ starkes Plus auf. Seit Mitte des Jahres wurde auch die aktuelle Geschéftslage
wieder positiver eingeschatzt. Die Erzeugung im Verarbeitenden Gewerbe hat zwi-
schen Mai und August stetig zugenommen, da die Unternehmen ihre Produktions-
plane allmahlich nach oben revidierten. Die Zunahme der Bestellungen und die sich
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Tabelle4  Arbeitsmarktentwicklung
Tausend Personen

Deutschland Fruheres Bundesgebiet Neue Bundeslander
1997 1998 1997 1998 1997 1998
Veranderung gegeniiber Vorjahr
Erwerbspersonen 195 -70
davon:
Arbeits ose? 339 -382
Pendler® 7 3
Erwerbstétige (im Inland) -137 315
Nachrichtlich:
Registrierte Arbeitsloge 406 -369 138 -202 269 -167
Unterbeschéftigung i.w.S. -228 215 -34 27 -194 188
davon:
Kurzarbeite? -30 -7 -23 -3 -7 -5
Teilnehmer an Arbeitsbeschaffys:
maRnahmen (ABM) -69 230 -12 21 -58 209
FuU-MaRnahmeh -94 -36 -57 -46 -37 10
Vorruhestandsprogramrhe -33 27 58 54 -92 -26
Jahresdurchschnitt
Erwerbspersonen 39704 39 644
davon:
Arbeitslos@ 3907 3710
Pendle? 62 64
Erwerbstatige (im Inland) 35859 35999
Nachrichtlich:
Registrierte Arbeitslode 4384 4279 3021 2904 1364 1375
Unterbeschéftigung i.w.S. 1956 1901 1028 982 928 919
davon:
Kurzarbeite? 80 53 55 36 26 17
Teilnehmer an Arbeitsbeschaffungs-
maflnahmen (ABM) 302 385 68 71 235 314
FuU-MaRnahmeh 761 650 453 367 308 282
Vorruhestandsprogramrhe 812 814 452 508 359 306
Arbeitslosenquote (%)
Registrierte Arbeitslosigkéit 11.4 111 9.8 9.4 18.1 18.2
Registrierte Arbeitslosigkeit und Unter-
beschaftigung i.w.8. 15.4 15.0

Anmerkung: Die Beschaftigtenzahlen sind auf der BasisMidkswirtschaftlichen Gesamtreoung nach oben

1.

Nookrwn

©

korrigiert worden (vgl. Kasten 1), stehen aber nicht mehr getfér West- und Ostdeutschland zur Verfiigung.
Veranderung viertes Quartal des jeweiligen Jahres zum vierten Quartal des Vorjahres; gemaR der Definition der
Volkswirtschaftlichen Gesamtreaung.

Quelle: Daten der volkswirtschaftlichen Gesanttremg; IAO-Definitionen.

Pendlersaldo: Unter Einbeziehung von Pendlern zwischen Ost- und Westdeutschland.

Quelle: Bundesanstalt fir Arbeit.

Von der Bundesanstalt fur Arbeit geférderte Programme; Teilnehmerzahl als Arbeitslosenéquivalent berechnet.
Von der Bundesanstalt fur Arbeit geforderte 6ffentliche Beschéftigungsprogramme.

Vollzétteiinehmer an von der Bundesanstalt fir Arbeit geforderten FuU-MaRnahmen und Deutsch-Sprachlehr-
gangen.

Von Bund, Bundesanstalt fur Arbeit und gesetzlicher Rentenversicherung geférderte Programme. Ohne Erwerbs-
unféhigkeitsrenten.

9. Registrierte Arbeitslosigkeit und geschatzte Unterbeschaftigung im weiteren Sinne in Prozent der Erwerbsbevol-

kerung.

Quelle:  Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung.
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verbessernden Geschaftserwartungen im Baugewerbe deuten auRerdem darauf hin,
dass der konjunkturelle Tiefpunkt in diesem Bereich nunmehr Uberwunden sein
konnte.

Die Beschaftigung erholte sich 1998, aber die Arbeitslosigkeit bleibt hoch

Nachdem die Beschaftigung von 1993 bis 1997 standig zurlickgegangen war,
nahm die Zahl der Erwerbstétigen 1998 auf der Basis der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung um durchschnittlich 135 000 zu (Tabelle 4 und Kasten 1). Rein
rechnerisch gesehen handelte es sich bei rd. 60% der neuen Arbeitsplatze um
offentlich subventionierte Beschaftigungsverhaltnisse: Arbeitsbeschaffungsmalfi-
nahmen sowie Weiterbildungs- und Umschulungsprogramme wurden seit dem
ersten Quartal 1998 rasch ausgebaut, was eine Umkehr der zuvor verfolgten Politik
eines schrittweisen Abbaus der aktiven Arbeitsmarktprogramme darstellte (Abb. 4,
Teil C). Auf sektoraler Ebene war die glinstigere Beschéaftigungsentwicklung aus-
schlieBlich den Beschéftigungszuwachsen im Dienstleistungssektor zuzuschreiben.
Im Sektor der allgemeinen Dienstleistungen erhdhte sich die Beschaftigung um
0,8%, womit sie sich nach einer schwachen Expansion im Jahr 1997 wieder ihrem
langfristigen Trend néherte. Finanz-, Leasing- und unternehmensbezogene Dienst-
leistungen trugen (mit 3,6%) in besonderem Male zum Beschéaftigungswachstum
bei. Demgegentiber ist die Beschéaftigung in der Bauwirtschaft erneut geschrumpft,
worin sich der weitere Riickgang der Bautétigkeit im Osten wie im Westen wider-
spiegelte. In der Industrie setzte sich der langfristig ricklaufige Trend bei der
Beschéftigung fort, allerdings in langsamerem Tempo.

Die monatlichen Arbeitslosenquoten fielen vom Friihjahr bis Ende 1998 um
% Prozentpunkt im Westen und um 1 Prozentpunkt im Osten (saisonbereinigte
Angaben), wozu die Ausweitung arbeitsmarktpolitischer Mal3nahmen beitrug.
Gleichwonhl blieben die Arbeitslosenquoten mit 9% im Westen und 18% im Osten
(nationale Messgrol3e auf der Basis der registrierten Arbeitslosen) hoch. Der Riick-
gang der saisonbereinigten Arbeitslosenquoten kam im Frihjahr 1999 zum Still-
stand, was sich einmal aus dem weniger intensiven Ruckgriff auf subventionierte
Beschaftigung und Weiterbildungsmaflinahmen erklarte und zum anderen daraus,
dass der Beschaftigungsaufbau auf dem ersten Arbeitsmarkt stagnierte (Abb. 4).
Unter langerfristigen Aspekten ist die Entwicklung von 1998 jedoch als recht ermu-
tigend anzusehen. Wéahrend die Erwerbsquote weiter gesunken ist, hat sich der
gesamtwirtschaftliche Beschaftigungsgrad (die Relation zwischen Beschéaftigung
und Erwerbsbevolkerung) erst zum zweiten Mal seit 1990 erhoht (Abb. 5, Teil A).
Gleichzeitig ergab sich im Hinblick auf die jeweiligen Anteile des privaten und des
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2.
3.

4

Abbildung 4 Beschaftigung, Arbeitslosigkeit
und MalRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik
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Revidierte Datenreihen gemaR Europaischem System Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen. Fur 1999 sind
noch keine Daten verfligbar.

Angaben vor dem zweiten Quartal 1992 nicht verfiigbar.

Nicht saisonbereinigt. Die vertikale Linie zeigt eine Veranderung bei der Definition der Programme fir berufliche
Forderung im Jahr 1998 an.

ArbeitsbeschaffungsmaRnahmen (ABM) und Strukturanpassungsmafnahmen (SAM).

Quelle: Deutsche Bundesbank; Bundesanstalt fir Arbeit.
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Abbildung 5 Aufschlisselung der Veranderungen der Gesamtbeschaftigung 1
Veranderungen in Prozent
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1. Far die Zeit vor 1991 beziehen sich die Angaben auf Westdeutschland und basieren auf dem alten System der
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Quelle: OECD.
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offentlichen Sektors am Beschaftigungswachstum insofern eine bemerkenswerte
Verénderung, als zum ersten Mal innerhalb der letzten zwanzig Jahre der Beschétti-
gungsanteil des privaten Sektors gestiegen ist bei gleichzeitiger Abnahme der
Beschaftigung im Staatssektor (Teil B).

Bemerkenswerte Entwicklungen, die z.T. arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen
zuzuschreiben sind, waren auch bei der Struktur der Arbeitslosigkeit zu beobachten.
So hat sich der Anteil der Langzeitarbeitslosen (Personen, die seit einem Jahr oder
langer erwerbslos sind) bis August 1999 im Vergleich zum Vorjahr in West-
deutschland um 1 Prozentpunkt auf 36,7% und in Ostdeutschland um 2% Prozent-
punkte auf 31,4% vermindert. Der Uberdurchschnittliche Rickgang der langfristigen
Arbeitslosigkeit erklart sich grof3tenteils durch die Ausweitung der Arbeitsbeschaf-
fungsmalRnahmen, die speziell auf die Problemgruppe der Langzeitarbeitslosen
abzielen. Ebenso wurden im Januar 1999 spezielle Ausbildungsprogramme zum
Abbau der Jugendarbeitslosigkeit umgesetzt, was wahrscheinlich dazu beigetragen
hat, die Arbeitslosigkeit unter Jugendlichen (Personen im Alter zwischen 15 und 25
Jahren) im September 1999 gegeniiber dem vergleichbaren Vorjahresstand um 1,4
Prozentpunkte auf 8,9% im Westen und um 0,7 Prozentpunkte auf 17,6% im Osten
zu senken. Eine umfassendere Messgrof3e der Unterbeschéftigung im weiteren Sinne
wirde Personen einbeziehen, die an aktiven Arbeitsmarktprogrammen teilnehmen
oder Vorruhestands- und ahnliche Regelungen zur Reduzierung des Arbeitskréafte-
angebots in Anspruch genommen haben. Dadurch wiirde sich die nach der tblichen
Definition gemessene Arbeitslosenquote um fast 4% erhéhen (Tabelle 4).

Der Konvergenzprozessist ins Stocken geraten, die Umstrukturierung in den
neuen Landern geht jedoch weiter voran

In den vergangenen zweieinhalb Jahren wurden zwar keine weiteren Konver-
genzfortschritte erzielt, doch ging die Restrukturierung in den neuen Landern recht
zugig voran. Nachdem die neuen Lander in den Jahren nach der Vereinigung ein
kraftiges Wachstum erzielt hatten, verzeichneten sie seit 1997 geringere Expan-
sionsraten als die alten Lander. 1998 expandierte das BIP — nach dem alten System
der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen gemessen (Kasten 1) — um 2%, also um
0,8 Prozentpunkte weniger als im Westen (Abb. 6). Zu einem grof3en Teil ist diese
Abschwéchung der Rezession im Baugewerbe als Reaktion auf die in der ersten
Halfte der neunziger Jahre entstandenen Uberkapazitaten zuzuschreiben, und die
wirtschaftliche Aktivitat in den neuen Landern war durch eine stark gegensatzliche
Entwicklung im Verarbeitenden Gewerbe einerseits und im Bausektor andererseits
gepragt. Zwischen 1995 und 1998 hat die Erzeugung im Verarbeitenden Gewerbe
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Abbildung 6 Reales BIP-Wachstum in den alten und neuen Bundeslandern 1
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1. Auf der Basis der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung in Preisen von 1991, vor Einfihrung des Européischen
Systems Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG).
Quelle: Statistisches Bundesamt.

um 28%% zugenommen, wahrend die Bauproduktion um 15% gesunken ist. Der
Zuwachs im Dienstleistungssektor, der sich 1997 auf rd. 3% abgeschwacht hatte,
wurde 1998 wieder starker und erreichte nahezu 5%. Die unternehmensbezogenen
Dienstleistungen haben in den letzten Jahren zunehmend an Bedeutung gewonnen,
und die Beschaftigung in dieser Branche expandierte zwischen 1995 und 1997 um
10%.

Nach dem zuvor raschen Wachstum ist die Produktion im Verarbeitenden
Gewerbe in den neuen Landern vor allem unter dem Einfluss der schwécheren
Binnennachfrage im letzten Quartal 1998 zurlickgegangen. Dabei durfte sich die
Abnahme des Welthandels indirekt Uber verminderte Bestellungen westdeutscher
Unternehmen bemerkbar gemacht haben. Hingegen sind die unmittelbaren Effekte
der Krisen in Asien und anderen Regionen offenbar spater splrbar geworden als im
Westen, und wegen des weniger grofl3en Anteils der Exporte am ostdeutschen BIP
hatte die negative Entwicklung des internationalen Handels geringere Auswirkun-
gen auf die gesamtwirtschaftliche Aktivitat. 1998 stammten weniger als ein Funftel
der Einnahmen der ostdeutschen Unternehmen aus dem Ausfuhrgeschéatft, gegeniber
mehr als einem Drittel bei den westdeutschen Unternehmen. Freilich ist auch bei
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den ostdeutschen Unternehmen ein langerfristiger Trend zu einer starkeren Export-
orientierung festzustellen, und diese Entwicklung setzte sich trotz der Schrumpfung
des Welthandels fort. Alle finf Industriebranchen, die zwischen 1995 und 1998
zweistellige Wachstumsraten verzeichneten, kénnen als exportorientiert eingestuft
werderi. Einer Schatzung zufolge kénnten die Exporte des Verarbeitenden Gewer-
bes in den neuen Landern 1998 insgesamt um rd. 15% gestiegen sein; das ware eine
fast doppelt so hohe Zuwachsrate wie bei den gesamtdeutschen Warenéxporten
Die starkere Exporttatigkeit ging mit einer Umorientierung des Handels auf die
westeuropaischen Lander und die Uberseemaérkte einher. Gleichwohl miissen die
Unternehmen in den neuen Landern noch gewisse interne Strukturschwachen utber-
winden, um ihre Exporte weiter steigern zu kénnen. So deutet denn auch Einiges
darauf hin, dass die Exporterfolge z.T. erheblichen Preisnachlassen zu verdanken
waren, die von den Unternehmen eingeraumt wurden, um am Markt Ful3 zu fassen.

Die Rezession in der Bauwirtschaft hat sich 1998 verscharft. In den neuen
Bundeslandern tragt das Baugewerbe mit 13% zur Wertschépfung bei, eine dreimal
so hohe Rate wie in Westdeutschland. Das Entstehen von Uberkapazitaten im ge-
werblichen wie auch im Wohnungsbau in der ersten Hélfte der neunziger Jahre war
durch umfangreiche Subventionen geférdert worden, und der in den vergangenen
eineinhalb Jahren verzeichnete Riickgang der Bautatigkeit ging mit einer Einschran-
kung der steuerlichen FérdermalRnahmen fir den Mietwohnungsbau einher. Trotz
eines merklichen Abbaus von lberschissigen Kapazitaten hat sich die Rezession bis
ins Jahr 1999 hinein fortgesetzt, obwonhl sich die Aussichten aufhellten: So sind die
Auftragseingange im ersten Quartal 1999 weniger stark gesunken und haben im
zweiten Quartal deutlich zugenommen. Bei den Baugenehmigungen ist offenbar
eine Stabilisierung eingetreten, und die Unternehmenserhebungen deuten darauf hin,
dass die Lage in diesem Sektor wieder optimistischer eingeschéatzt wird.

Die Tariflohne sind 1998 in den neuen Bundeslandern erneut starker gestiegen
als in den alten Landern (d.h. um 2,6% im Osten und 2,0% im Westen bei Inkraft-
treten des Vertrags). Damit wurden die tariflichen Lohne im Schnitt auf 90,5% des
West-Niveaus angehoben, wobei die Spanne von 66% in der Bekleidungsindustrie
bis zu 100% in der Bauwirtschaft reicht. Da bei den Lohnvereinbarungen die ausge-
handelten tariflichen Séatze jedoch haufig unterschritten werden (vgl. Kapitel I11), ist
die durchschnittliche Ost/West-Relation bei den effektiv gezahlten Léhnen um fast
15 Prozentpunkte niedriger als bei den Tariflohnen.
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Monetére Bedingungen, Preisentwicklung und Wettbewerbsfahigkeit

Der Preisauftrieb ist gedampft und der Reallohnanstieg hat sich beschleunigt ...

Das Preisklima bleibt weiterhin giinstig. Der Verbraucherpreisindex stieg 1998
um 1,0% (gegenuber 1,9% im Vorjahr), obwohl im April 1998 — und erneut im
April 1999 — Steuererhdéhungen in Kraft getreten sind, und Mitte 1999 bewegte sich
die Teuerungsrate auf der Verbraucherstufe bei rd. %% (Abb. 7). Wenngleich Son-
derfaktoren maf3geblich zum Riickgang der Schlagzeileninflation beigetragen haben,
so liegt die tendenzielle Anstiegsrate der Verbraucherpreise wahrscheinlich nur bei
etwa 1%. Der Einbruch der Rohstoffpreise, der im Friuhjahr 1999 z.T. revidiert
worden ist, hatte eine moderate bzw. rucklaufige Entwicklung der Erzeugerpreise
zur Folge und trug gleichzeitig dazu bei, die Verbraucherpreise niedrig zu halten.
Auch die deutliche Senkung der Strom- und Telekommunikationstarife wirkte in
erheblichem MaRe preisdampfend. Wéahrend kunftige Tarifsenkungen im Telekom-
munikationssektor bescheidener ausfallen dirften, wird bei den Strompreisen fir die
privaten Haushalte mit einem erheblichen Riickgang gerechnet.

Der Anstieg der tarifvertraglich geregelten Lohne beschleunigte sich zwischen
1997 und 1998 von 1,5% auf 1,9% und dirfte 1999 nach dem richtungsweisenden
Abschluss fir die westdeutsche Metallindustrie nédher an 3% liegen. Bei Bertick-
sichtigung der Reduzierung anderer Lohnkostenkomponenten (in einigen Fallen
wurde das dreizehnte Monatsgehalt vermindert) sind die Effektivihne jedoch lang-
samer gewachsen als die Tariflohne. Die Arbeitgeberbeitrdge zur Rentenversiche-
rung wurden im April 1999 um rund 0,4 Prozentpunkte gesenkt, so dass sich die
tatsachlichen Bruttolohnkosten weniger erhéhten als die Tarifléhne.

... dank anhaltender Produktivitatsfortschritte bleibt die Wettbewerbsfahigkeit
jedoch gut

Eine bemerkenswerte Entwicklung in Deutschland ist der durch nachhatige
Produktivitatssteigerungen bedingte kontinuierliche Riickgang der relativen Lohn-
stiickkosten in der Industrie (Abb. 8). Da das Produktionswachstum Ende 1998
rasch nachliel3, stagnierte die Arbeitsproduktivitdt und die Lohnstlickkosten stiegen.
Diese Verlangsamung durfte jedoch lediglich voriibergehender Natur gewesen sein,
so dass die internationale Wettbewerbsfahigkeit trotz hoher Abschlisse in der Lohn-
runde 1999 gut bleiben dirfte. Im Vorfeld der Euro-Einfiihrung hatte sich der nomi-
nale effektive Wechselkurs der D-Mark aufgewertet, wodurch die deutschen Aus-
fuhren an Wettbewerbsfahigkeit einbliRten. Im ersten Halbjahr 1999 kam es jedoch
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Abbildung 7 Inflationsumfeld
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Quelle: Deutsche Bundeshank, Monatsberichte; OECD, Main Economic Indicators.
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Abbildung 8 Internationale Wettbewerbsfahigkeit
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1. Gewogener realer AuRenwert der D-Mark gegentiber den Wahrungen von 40 Industrielandern.
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3.  Gewogener AuRenwert der D-Mark gegeniiber den Wahrungen von 40 Industrielandern.

Quelle: OECD.
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Abbildung 9 Zinsentwicklung
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zu einer De-facto-Abwertung des Euro, und der rede effektive Wechselkurs kehrte
zu dem Niveau zuriick, das fur die Wirtschaft wahrend des Exportbooms von 1997
kennzeichnend war (Abb. 8, Teil A).

Die monetaren Bedingungen sind wachstumsfordernd

Im gesamten Betrachtungszeitraum waren in Deutschland von der Geldpolitik
her ginstige Wachstumsbedingungen gegeben. Die deutschen Notenbankzinsen
wurden 1998 niedrig gehalten und bis Dezember unverdndert belassen, als sie in
einer koordinierten Aktion mit anderen Zentralbanken des Euroraums und im Ein-
vernehmen mit der Europaischen Zentralbank (EZB) um 30 Basispunkte auf 3%
zurickgenommen wurden. Am 1. Januar 1999 ging die Verantwortung fir die Ori-
entierung der monetaren Politik auf die EZB Uber, wobei die Deutsche Bundesbank
als Mitglied des Europdaischen Systems der Zentralbanken (ESZB) an der Festle-
gung der Geldpolitik fir den Euroraum teilnimmt, wahrend sie weiterhin fir die
praktische Umsetzung der Geldpolitik in Deutschland verantwortlichDigt deut-
schen Geldmarktsatze sind 1998 das ganze Jahr hindurch weitgehend konstant
geblieben, die kurzfristigen Eurosatze haben zwischen Dezember 1998 und Mai
1999 jedoch um rd. 80 Basispunkte nachgegeben (Abb. 9). Im April hat die EZB
den Zinssatz fur zweiwotchige Wertpapierpensionsgeschéfte, die ihr wichtigstes
Refinanzierungsinstrument darstellen, um 50 Basispunkte auf 2,5% erméaRigt. Die
Leitzinssenkung wurde als kompatibel mit der Geldwertstabilitat einerseits und einer
angemessenen Reaktion auf konjunkturelle Risiken andererseits angesehen.

Die Kapitalmarktsatze (gemessen an Bundesanleihen mit 9- bis 10-jahriger
Restlaufzeit) setzten ihren Abwartstrend 1998 fort, zogen im ersten Halbjahr 1999
jedoch wieder an. Die Rendite fur Zehnjahres-Bundesschuldverschreibungen sank
im Dezember 1998 auf einen Tiefstand von 3,7%, nachdem sie im Jahresverlauf um
160 Basispunkte zuriickgegangen war. Ein mal3geblicher Faktor fur diese Entwick-
lung war die allgemeine ,Flucht in Qualitatswerte” im Gefolge der Turbulenzen in
Asien und anderen Regionen; angesichts der nahezu stabilen oder sogar ricklaufi-
gen Preise durften aber auch die Inflationserwartungen nach unten revidiert worden
sein. Der Rickgang der langfristigen Zinssatze kam in den ersten Monaten von 1999
zu einem Stillstand, und Mitte Oktober bewegten sie sich bei rd. 5,3%, womit sie ihr
Niveau vom Januar um fast 1¥2 Prozentpunkte Ubertrafen (Abb. 9). Die Stabilisie-
rung der internationalen Finanzmarkte, die sich allméhlich verbessernden Aussich-
ten auf eine Belebung des Wirtschaftswachstums in Deutschland und im Euroraum
sowie das sich vergroRernde Zinsgefélle gegeniber den USA kodnnten allesamt
Faktoren sein, die zu diesem Anstieg beigetragen haben. Die Realzinssatze — gemes-
sen durch Abzug der laufenden Teuerungsrate — sind ebenfalls gestiegen, bewegen
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Abbildung 10 Realzinssatze
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sich aber nach wie vor auf einem sehr niedrigen Niveau (Abb. 10)°. Die Rendite-

kurve, die sich 1998 nach unten verschoben und abgeflacht hatte, ist in diesem Jahr
deshalb steiler geworden, was als Zeichen fiir eine expansiv ausgerichtete Geldpoli-
tik im Euroraum gewertet werden kann (Abb. 11).

Alles in allem dirfte der an den Geboten des Euroraums ausgerichtete geld-
politische Kurs in Einklang mit den konjunkturellen Erfordernissen der deutschen
Wirtschaft stehen. Die kurzfristigen Zinsséatze fur Konsumentenkredite und Auslei-
hungen an die Unternehmen sind in der Eurozone weiter zuriickgegangen, was eine
rasche Kreditexpansion begunstigte, und die Entwicklung in Deutschland folgte
weitgehend diesen Trends. Die Kreditgewahrung des deutschen Bankensystems
wuchs recht kraftig. Angesichts der niedrigen Teuerungsrate und geringer Inflations-
erwartungen im Euroraum wird davon ausgegangen, dass die monetaren Bedingun-
gen im weiteren Verlauf von 1999 und bis in das Jahr 2000 hinein glnstig bleiben
werden. Es wird mit einer gewissen Anhebung der von der EZB bestimmten Zins-
satze gerechnet, im Einklang mit der im Euroraum allgemein erwarteten Belebung
der Wirtschaftstatigk€eitDiese Schritte diirften jedoch begrenzt sein.

Abbildung 11  Zinsstrukturkurve
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Kurzfristige Aussichten und Prognoserisiken
Das Wachstum durfte dynamischer werden ...

Vor dem Hintergrund einer konjunkturstitzenden Geldpolitik, einer neutralen
Fiskalpolitik (siehe weiter unten), wachsender Realeinkommen der privaten Haus-
halte und einer Belebung der Exporte ist auf kurze Sicht mit einer leichten
Beschleunigung des Wirtschaftswachstums in Deutschland zu rechnen. Nach den
Mitte 1999 vorliegenden Daten schienen sich die Exporte zu erholen, und im zwei-
ten Quartal 1999 Ubertraf der Auftragseingang aus dem Ausland im Verarbeitenden
Gewerbe das Niveau des Vorguartals erheblich (Abb. 2). Dementsprechend hat sich
die Beurteilung der Exportaussichten im Verarbeitenden Gewerbe seit Mai wesent-
lich verbessert. Es wird davon ausgegangen, dass sich das Exportmarktwachstum im
Zuge des konjunkturellen Aufschwungs in der EU und einer gunstigeren Entwick-
lung in den Dynamischen Volkswirtschaften Asiens und in Japan beschleunigt. Die
Nachfrage aus Nordamerika dirfte kraftig bleiben. Positiv auf das Exportwachstum
wird sich auch die Wettbewerbsfahigkeit auswirken. Es wird unterstellt, dass der
effektive Wechselkurs des Euro auf dem Ende des ersten Halbjahrs 1999 erreichten
gunstigen Niveau verharrt, und solange der Lohnanstieg weiterhin durch Produkti-
vitdtszuwachse kompensiert wird, durfte der effektive reale Wechselkurs (gemessen
an den relativen Lohnstlickkosten) wettbewerbsfahig bleiben.

Das exportinduzierte Wachstum dirfte dann auch von der Inlandsnachfrage
gestutzt werden. Was den privaten Konsum betrifft, so werden die verfligbaren
Realeinkommen der privaten Haushalte durch die flr 2000 und 2001 beschlossenen
Steuer- und Beitragssatzsenkungen gestarkt werden, wéahrend die Teuerungsrate
niedrig bleiben dirfte. Die Ausristungsinvestitionen werden gemaf der Projektion
in dem Mal3e, wie die Exporttatigkeit zunimmt und die Konturen des wirtschaftspo-
litischen Umfelds klarer werden, allmahlich anziehen. Obwohl Steuererleichterun-
gen fur die Unternehmen erst fiir 2001 angekiindigt sind — und diese die Steuererh6-
hungen von 1999 und 2000 nicht vollstandig kompensieren werden —, sollten eine
abnehmende Unsicherheit Gber den Reformkurs und bessere Aussichten auf eine
gewisse steuerliche Entlastung die Investitionsabsichten positiv beeinflussen. Dieses
Bild wird durch die jingsten Umfragen offenbar bestétigt. In der Bauwirtschaft
scheint das Schlimmste Uberstanden zu sein. Wenn sich die Kontraktion im Bau-
sektor auch fortsetzt, wird sich ihr Tempo in Ostdeutschland, wo immer noch
bedeutende Uberkapazitaten bestehen, doch abschwachen, wahrend in West-
deutschland die Talsohle im Wohnungsbau wie auch im wirtschaftsnahen Bau wohl
erreicht ist.
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Alles in allem wird fur das Gesamtjahr 1999 auf Grund der im zweiten Halb-
jahr erwarteten Belebung der Exporte und der Inlandsnachfrage ein Wachstum von
rd. 1¥4% projiziert, das nicht ausreichen wird, um eine Beschéaftigungszunahme zu
bewirken. Die Erholung der Wirtschaftstétigkeit dirfte sich im Jahr 2000 fortsetzen,
so dass das BIP-Wachstum dann etwa 2%% erreichen und sich 2001 auf rd. 2%:%
erhohen konnte. Damit wirde sich die Output-Licke auf rd. 2% des potentiellen
BIP verengen, womit sie aber immer noch héher bleibt als in den meisten anderen
Eurolandern. Die Arbeitslosenquote wird den Projektionen zufolge nur leicht zu-
rickgehen und im Jahr 2001 bei rd. 8¥% verharren (auf der Basis der Volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnung). Bei weiterhin kréaftigen Produktivitdtszuwachsen
wird ein etwaiger Rickgang z.T. durch demographische Faktoren zu Stande kom-
men, die eine trendmafige Abnahme der Erwerbsbevolkerung bewirken.

... wobei sich die Risiken mehr oder weniger die Waage halten

Die Projektionen beruhen auf der Hypothese einer nachhaltigen Erholung des
Exportmarktwachstums und unverdnderter nominaler Wechselkurse. Der erstge-
nannte Faktor hangt in entscheidendem Maf3e von einer anhaltenden Dynamik der
Wirtschaftstatigkeit in den USA wie auch weiteren Stabilisierungsfortschritten in
den Dynamischen Volkswirtschaften Asiens ab. Vor allem wird unterstellt, dass die
das unternehmerische Umfeld umgebenden Ungewissheiten in dem Malf3e weichen
wie die Einzelheiten der Reformstrategie der Bundesregierung geklart werden. Das
gilt fur wichtige Elemente der Unternehmensteuerreform ebenso wie flir arbeits-
marktpolitische MalRnahmen und Reformen im Sozialbereich. Erneut aufkommende
Unsicherheiten hinsichtlich der wirtschaftspolitischen Rahmenbedingungen kdénnten
die Verbesserung des Geschaftsklimas gefahrden, und die Investitionen wirden u.U.
langsamer anziehen als angenommen. Dadurch kénnte letztlich das bislang robuste
Konsumklima beeintrachtigt werden. Hingegen konnte eine im Vergleich zu den
Projektionen gunstigere Entwicklung eintreten, wenn sich die Konjunktur im Euro-
raum rascher erholt als erwartet und sich die Wachstumsaussichten fiir Deutschland
damit verbessern.
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Uberblick tiber die finanzpolitischen Ziele

Die neue im Oktober 1998 ins Amt gekommene K oalitionsregierung misst der
Haushaltsstabilisierung die gleiche Prioritat bei wie ihre Vorgéngerin, will dieses
Ziel jedoch mit einem Programm erreichen, das sich sowohl im Hinblick auf die
kurzfristigen Mittel als auch die verteilungspolitischen Zielsetzungen der Finanz-
politik deutlich von dem Kurs der frilheren Bundesregierung unterscheidet. Entspre-
chend ihrer Auffassung, dass mehr fiir eine Ankurbelung der Nachfrage der privaten
Haushalte getan werden musse, hat die Regierung das Tempo des Defizitabbaus
zunéchst verlangsamt, mit dem finanzpolitischen Sparpaket vom Juni dann aber die
Haushaltskonsolidierung erneut in den Vordergrund gestellt. Inzwischen wurde eine
grundlegende Reform der Einkommens- und Unternehmensbesteuerung, die seit
mehreren Jahren auf der politischen Tagesordnung steht, in die Wege geleitet. Sie
beinhaltet niedrigere Regelsteuersatze, eine Verbreiterung der steuerlichen Bemes-
sungsgrundlage, eine Verlagerung zu einer Okosteuer und eine geringere Netto-
steuerlast fUr die privaten Haushalte; fir die Unternehmen bringt sie jedoch kurz-
fristig eine starkere steuerliche Belastung, und eine Absenkung gegeniiber dem
neuen hoheren Niveau ist erst im Rahmen der Umsetzung der vorgeschlagenen
allgemeinen Unternehmensteuerreform vorgesehen, die im Jahr 2001 in Kraft treten
wird. Dass der Schwerpunkt auf einer steuerlichen Entlastung des Faktors Arbeit
liegt, zeigt sich an der festen Absicht, die Sozialversicherungsbeitrage bis zum Ende
der Legislaturperiode im Jahr 2002 von 42,3% auf unter 40% des Bruttolohns zu
reduzieren. Dies soll zum groRten Teil durch eine Herabsetzung der Arbeitgeber-
und Arbeitnehmerbeitrage zur gesetzlichen Rentenversicherung sowie durch héhere
Bundeszuweisungen an diesen Sozialversicherungszweig erreicht werden. Anderer-
seits wurden die von der friilheren Bundesregierung beschlossenen Sparmalinahmen,
mit denen das System der Alterssicherung auf eine demographisch tragbare Grund-
lage gestellt werden sollte, als sozialpolitisch nicht vertretbar zuriickgenommen, und
die Elemente eines langerfristigen Reformpakets werden derzeit ausgearbeitet. Auch
im Bereich der Gesundheitsreform hat die Bundesregierung Schritte unternommen
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und einige von der vorherigen Regierung eingefiihrte MalRnahmen wieder rick-
gangig gemacht, gleichzeitig hat sie die Notwendigkeit betont, die Beitragssatze in
der gesetzlichen Krankenversicherung stabil zu halten und behdlt in der Gesund-
heitsversorgung den Vorrang des ,Solidaritatsprinzips* vor dem ,Versicherungs-
prinzip“ bei.

Das Kapitel befasst sich zunachst mit den Aussichten flr den Konsolidie-
rungsprozess unter Berlcksichtigung des projizierten Konjunkturaufschwungs
sowie der neuen Anforderungen, durch die starke Belastungen auf den Haushalt
zukommen, wie namentlich die geplante Neuregelung des Familienleistungsaus-
gleichs. Die drei groRBen strukturpolitischen Themen, die fur die mittelfristige
Ausrichtung der Finanzpolitik von maf3geblicher Bedegtsind — Steuerreform,
Reform des Rentensystems und Reorganisation des Gesundheitswesens —, werden in
den weiteren Abschnitten des Kapitels behandelt.

Fortschritte bei der Haushaltskonsolidierung
Die Haushalte 1998 und 1999: uneinheitliche Konsolidierungsfortschritte

Das gesamtstaatliche Defizit ging 1998 auf 1,7% des BIP (2% nach dem alten
System der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung — VGR) zurilick, damit war es
nahezu 1 Prozentpunkt niedriger als 1997 und lag um % Prozentpunkt unter den
urspringlichen Ansétzen (Tabelle 5). Das Defizit des Bundes entsprach den Ziel-
vorgaben, wobei die Mehraufwendungen fir Zuweisungen an die Rentenversiche-
rung durch geringere Ausgaben in anderen Bereichen und steigende Steuereinnah-
men ausgeglichen wurden (Tabelle 6). Die in den letzten Jahren beim Steuerauf-
kommen beobachtete Tendenz zu einer erheblichen Unterschreitung der Schéatzun-
gen ist 1998 offenbar zum Stillstand gekommen, unterstiitzt durch eine Erholung der
Unternehmensgewinfie Von der Ausgabenseite her betrachtet, war das Uber
Erwarten glnstige Defizitergebnis hauptsachlich dem zurlickhaltenden Ausgaben-
gebaren der Gemeinden zuzuschreibatie Anstrengungen unternahmen, ihre
Ausgaben durch Ausgliederungen von Leistungen und private Projektfinanzierung
zu verringern. Die Bruttoverschuldung hat sich, dank Privatisierungserldsen in Héhe
von 20 Mrd DM, bei rd. 61% des BIP (Definition des Maastricht-Vertrags) stabili-
siert (Tabelle 7).

Der vom Bundestag im Mai 1999 verabschiedete Haushalt 1999 sieht ein

Defizit vor, das geringfugig unter dem Haushaltsergebnis von 1998 liegt (Tabelle 6).
Bei den Ausgaben wird ein Zuwachs um rd. 6% veranschlagt, vor allem wegen der
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Tabelle5 Finanzierungssalden der 6ffentlichen Haushalte
Mrd DM

1993 1994 1995" 1996 1997 1998 1999
Sektor Staat (Maastricht-Definition) -103.4  -83.5 -111.2 -121.2 -965 -645 -63

(In % des BIP) (-32) (25 (-32) (-34) (-26) (-17) (-1%)
davon:

Gebietskorperschafteri -137.8 -116.3 -109.4 -120.3 -94.8 -56.0 -73%
Bund -66.9 -506 -505 -785 -634 -566 -53.6
Westdeutsche Lander -225 247 -286 -32.3 -244 -185 -18
Westdeutsche Gemeinden -8.9 -59 -124 -5.2 -4.2 5.7 2
Ostdeutsche Lander -199 -199 -164 -150 -124 -9.6 -8
Ostdeutsche Gemeinden -4.4 -4.8 -1.9 -2.7 -1.6 -0.8 -2
Fonds Deutsche Einheit -13.5 -3.C 2.3
Sonstige Fonds 17 75 .18 126 131 238 5

Uberleitung zur Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnun§ 28.7 29.3 13.1 10.9 -5.2 -16.3 -5%

Sozialversicherung 5.7 35 -149 -11.8 3.5 7.8 16

Nachrichtlich:

Treuhandanstalt’ -381 -344
Offentliche Untenehmefi 205 -20.2 . .

Offentliche Haushalte i.w.S. -162.0 -138.1 -111.2 -121.2 -96.5 -64.5 -63

(In % des BIP) (-5.00 (-41) (-32) (-34) (26) (-1.7) (-1¥)

(Konjunkturbereinigt, in % des
potentiellen BIP) (-4.5) (-3.8) (-2.9) (-2.6) (-1.8) (-1.1) (-0.8)

1. Bei den Angaben fiir 1995 ist die Ubernahme der Verbindlichkeiten der Treuhandanstalt (204,6 Mrd DM)
und der ostdeutschen Wohnungswirtschaft (30 Mrd DM) durch den Bund als einmalige Vermdgensiber-
tragung nicht bertcksichtigt. Bei Einbeziehung dieses Postens wirde das Defizit des Staatssektors 1995
eine GroRenordnung von 9-10% des BIP erreichen.

Schéatzungen der Bundesregierung.

Bis 1997 einschl. Krankenhauser. Fir einige Jahre weicht die Summe der Einzelposten auf Grund von

Unterschieden in der statistischen Berichterstattung vom Gesamtwert fir die Gebietskorperschaften ab.

Westdeutsche Lander einschl. West-Berlin; Ostdeutsche Lander einschl. Ost-Berlin.

Kreditabwicklungsfonds, ERP-Sondervermégen, Lastenausgleichsfonds, Entschadigungsfonds, Bundes-

eisenbahnvermdgen, Ausgleichsfonds Steinkohleneinsatz und Erblastentilgungsfonds.

Einschl. Kredittransaktionen, Privatisierungseinnahmen, zeitlicher Abgrenzung und Gewinnabfiihrungen der

Bundesbank an einen Tilgungsfonds bis 1995.

7. Die Treuhandanstalt wurde Ende 1994 aufgeldst. Ihre Nachfolgeorganisationen werden direkt aus dem
Bundeshaushalt finanziert.

8. Bis 1995 einschl. Post/Telekom sowie Bundesbahn und Reichsbahn; Post und Telekom wurden vor der
anstehenden Privatisierung 1995 in Aktiengesellschaften umgewandelt, wahrend die Subventionen an die
Bahnen nunmehr direkt von Bund und Landern bestritten werden.

Quelle:  BMF-Finanzbericht Deutsche Bundesbank, Monatsbericht; Vorlagen des Bundesministeriums der

Finanzen; Projektionen der OECD.

ar wbd

o

héheren Zuweisungen an die Rentenversicherung, die auf Grund der Senkung der
Beitragssétze erforderlich werden. Diese wiederum soll durch neue Energiesteuern
finanziert werden (vgl. weiter unten). Bei Ausklammerung dieser Zuweisungen
sowie zusatzlicher Zuwendungen fiir die Post belauft sich der Anstieg der Bundes-

OECD 1999



OECD-Wirtschaftsberichte:

Deutschland

60

Tabelle6 Bundeshaushalt

Mrd DM
1995 1996 1997 1998 1999 | 2000
Ergebnis  Ergebnis  Ergebnis | ansatze Ergebnis Ansatze | Ansatze
Ausgaben 4647 4556 4419 | 456.8" 4569 | 4857 | 4782
(In % des BIP) (13.2) (12.7) (12.1) (12.1) (12.1) (12.5) (11.9)
davon:
Staatsverbrauch 90.7 92.0 90.6 921 90.7 94.7 95.6
Zinszahlungen 49.7 50.9 53.4 56.5 56.2 815 78.6
Investitionen 12.3 12.1 12.2 13.7 135 14.1 14.0
Ubertragungen und
Kredite 311.9 300.6 285.8 295.5 296.5 296/.5 295.9
davon:
An andere Verwaltungs-
ebenen 88.5 92.5 79.7 79.8 78.8 486 47.8
Sonstige 223.4 208.1 206.1 215.7 217.1 24719 248.1
Einnahmen 414.1 377.0 3784 400.3 400.3 432.1 428.7
(In % des BIP) (11.8) (10.5) (10.3) (10.6) (10.6) (111 (10.7)
davon:
Steuern 366.1 338.6 331.1 331.8 341.5 3717 387.9
Sonstige 48.0 38.4 47.4 68.6 58.8 60}5 40.8
Finanzierungssaldo -50.5 -78.5 -63.4 -56.5 -56.6 -53.6 49Y%;
(In% des BIP) (14 (22 (17 | (15  (-15) 14 | (12

1. Die Gesamtausgaben sind 1998 um 1,0 Mrd DM und 1999 um 1,1 Mrd DM geringer als die Summe der
einzelnen Ausgabenposten. Der Grund hierfir sind globale Minderausgaben, die keiner Ausgaben-
kategorie zugeordnet wurden.

Quelle:  Bundesministerium der Finanzen; OECD.

ausgaben auf weniger als 2%. Im Einklang mit dem prioritaren Anliegen der
Bundesregierung, die Arbeitslosigkeit abzubauen, sind vermehrte Ausgaben fir die
aktive Arbeitsmarktpolitik vorgesehen, und die Hochschulfinanzierung wird
ebenfalls aufgestockt. Wahrend die 1999 umgesetzten SteuermalRhahmen weitge-
hend aufkommensneutral sind, deuten die bisher vorliegenden Daten Uber die
Steuereinnahmen fur das erste Halbjahr 1999 auf eine relativ gunstige Aufkom-
mensentwicklung hin (vgl. Kasten 2). Durch Privatisierungseinnahmen — haupt-
sachlich aus der Verduf3erung von Telekom-Anteilen — soll die Verschuldung des
Bundes um 27 Mrd DM verringert werden.

Da auch die Lander von hdheren Steuereinnahmen profitieren, wird sich die
Gesamtsteuerquote 1999 erhthen, was der Absicht der Bundesregierung entgegen-
steht, die Abgabenquote (einschlieRlich der Sozialversicherungsbeitrage) bis 2002 auf
40%2% (von 42%:% im JalrR98) zu senken. Angesichts eines weniger restriktiven
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Tabelle 7 Staatsver schuldung nach Haushaltsebenen?
Mrd DM

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999°

Bund 685.3 7125 7543 8332 899.1 954% 1387
Westdeutsche Lander 391.3 409.5 438.7 468.8 498.1 5194 539
Ostdeutsche Lander 37.3 51.2 64.6 78.6 88.2 96.3 103
Westdeutsche Gemeinden 134.1 136.3 139.4 141.6 140.6 135.8 133%
Ostdeutsche Gemeinden 18.3 23.3 26.3 27.6 29.2 30.1 32
Bundeseigene Fonds 217.1 291.1 530.8 522.0 5158 500.0 119
Gebietskorperschaften insged. 1499.2 16451 1976.1 2093.6 2191.3 2256.7 2 334%

(In % des BIP)? (46.3) (485) (56.1) (58.4) (59.8) (59.6) (60)
GemanR Maastricz:ht—Definition 15189 16720 2006.4 2140.6 2230.0 22957 2369

(In% des BIP) (46.9) (49.3) (57.00 (59.7) (60.8) (60.7) (62)
Finanzverbindlichkeiten 15854 16705 20825 2219.2 2304.3 23939

(In % des BIP)? (49.00 (49.2) (59.1) (6190 (62.8) (63.3)

1. Die Berechnungen des Bundesfinanzministeriums decken sich nicht mit den Angaben, die von der
Bundesbank veroffentlicht werden und i@ECD-Wirtschaftsausblick (Finanzverbindlichkeiten) wieder-
gegeben sind. Es bestehen Unterschiede bei den Bewertungsmethoden und der Aufrechnung von Gut-
haben der verschiedenen Verwaltungsebenen.

2. BIP gemal ESVG 95. Die Schuldenquoten weichen von den Angaben der amtlichen deutschen Stellen ab,
die noch immer auf den alten BIP-Werten basieren.

3. Projektionen der Bundesregierung. 1999 (ibernahm der Bund die Schulden des Erblastentilgungsfonds, des
Ausgleichsfonds Steinkohleneinsatz und des Bundeseisenbahnvermégens.

4. Einschl. Verschuldung der kommunalen Zweckverbénde und der kommunalen Krankenhduser sowie
kleiner Fonds, die in der Tabelle nicht aufgefuhrt sind.

Quelle:  Bundesministerium der Finanzen; Deutsche Bundesbank; OECD.

Ausgabenkurses as im vergangenen Jahr, geht die Projektion der OECD jedoch

davon aus, dass das Defizit der offentlichen Haushalte im Verhéaltnis zum BIP bei
annahernd 1,6% verharren wird. Das strukturelle Defizit wird um 0,3 Prozentpunkte
auf 0,8% zurtickgehen, wobei zusétzliche Ertrdge aus der Mehrwertsteuererh6hung
von 1998 (die erst 1999 voll zum Tragen kommt) ebenso zu Buche schlagen wie
eine Verbreiterung der Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer, die sich mit
dem allmahlichen Auslaufen zuvor gewahrter Steuervergiinstigungen ergibt. Das
Defizit der Lander dirfte sich stabilisieren, wohingegen bei den Haushaltssalden der
Kommunen eine Verschlechterung eintreten konnte, da die Personalausgaben
steigen und die Einnahmen aus VermégenswertverduRerungen offenbaf’.sinken
Nachdem in der gesetzlichen Krankenversicherung im ersten Halbjahr ein Defizit
von mehreren Milliarden D-Mark entstanden ist, wird der Uberschuss in der Sozial-
versicherung wahrscheinlich geringer ausfallen. Dabei waren Leistungssteigerungen
im Gesundheitsbereich sowie die Riicknahmesderder vorherigen Regierung ein-
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Kasten 2 Finanzpolitische Annahmen flr die Projektionen

Die Steuereinnahmen werden 1999 von einem Uberhangeffekt der im April 1998 in
Kraft getretenen Mehrwertsteuererhhung um 1 Prozentpunkt profitieren. Da die Senkung
des Beitragssatzes in der gesetzlichen Rentenversicherung um 0,8 Prozentpunkte dyrch er-
héhte Energiesteuern ausgeglichen wird, werden diese beiden Posten als defizitneutfal be-
wertet. Es wird davon ausgegangen, dass die 1999 und 2000 wirksam werdenden Mafl3nah-
men in der Einkommensteuer sowie die Neuregelungen beziiglich geringflgiger Besghéfti-
gung und Scheinselbststandigkeit zusatzliche Einnehmen von 1% Mrd DM im Jahr 1999 und
2 Mrd DM im Jahr 2000 erbringen. Die auf Grund eines Urteils des Bundesverfassungsge-
richts zu gewéhrenden héheren Leistungen sind in die Projektionen einbezogen, wohei die
hierdurch entstehenden Einnahmeausfalle fir 2000 auf 3,8 Mrd DM beziffert werden| Die
Unternehmensteuerreform, die erst 2001 in Kraft treten soll, bleibt unberiicksichtigt, da die
entsprechende Gesetzesvorlage noch nicht im Bundestag eingebracht worden ist. Zur De-
ckung von Mehrausgaben im Zusammenhang mit dem Kosovo-Konflikt sind in den Haushalt
0,75 Mrd DM eingestellt.

Mit einem rascheren Wachstum ist 1999 sowohl bei den Léhnen im 6ffentlichen Sektor
als auch den Gesundheitsausgaben zu rechnen, dagegen wird der reale Staatsverbrguch we-
gen der geplanten Einschrankung der laufenden Ausgaben 1999 nur um rd. 1% zunehmen.
Im Jahr 2000 dirfte sich das Wachstum des Staatsverbrauchs infolge des Sparpakets der
Bundesregierung auf 0,7% abschwéchen. Da die Arbeitslosigkeit 1999 geringfugig und im
Jahr 2000 in starkerem Maf3e sinken wird, gehen die Projektionen bei den Arbeitslosengeld-
leistungen fiir 1999 von einem weitgehend unveranderten und fiir 2000 von einem njiedri-
geren Niveau aus. Andererseits werden die Ausgaben fur aktive arbeitsmarktpolitische |Malf3-
nahmen 1999 steigen und im Jahr 2000 wohl mehr oder weniger konstant bleiben.

gefiihrten Erhéhung von Zuzahlungen mit fir dieses Ergebnis verantwortlich. Die
Staatsschuldenquote durfte auf Grund relativ hoher Privatisierungserlése fallen
(Tabelle 8§

Haushalt 2000: Fortsetzung der Konsolidierungsanstrengungen

Der Haushaltsentwurf flir 2000 sieht eine Ruckflihrung des Bundesdefizits auf
49% Mrd DM im Jahr 2000 vor, nach 53%2 Mrd DM im Jahr 1999 (Tabelle 6). In der
Abgrenzung der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (Maastricht-Basis) soll das
gesamte Staatsdefizit den amtlichen Projektionen zufolge von 1,6% in diesem Jahr
auf 1,2% im Jahr 2000 sinkénwas auch der OECD-Projektion entspricht. Dies
wuirde ausreichen, um die Staatsschuldenquote nach OECD-Berechnungen auf dem
Abwartspfad zu halten (Tabelle 8 sowie Kasten 2). Die Ausgaben des Bundes sollen
nominal um 1%:% zurlckgehen, wéhrend die neuen steuerlichen MaRnahmen im
Jahr 2000 keine zusétzlichen Nettoeinnahmen bringen werden.
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Tabelle8 Einnahmen und Ausgaben der 6ffentlichen Haushalte
EinschlieRlich Sozialversicherung

1997 1998 1999 2000 2001
Mrd DM
L aufende Einnahmen' 1667.6 17247 1784.6 1834.1 1891.2
davon:
Direkte Steuern 409.1 434.3 461.4 476.7 488.7
Sozialversicherungsbeitrage 719.7 726.1 736.1 752.2 775.5
Indirekte Steuern 418.5 438.6 463.2 484.0 505.9
Einnahmen aus Vermégen und
Unternehmertatigkeit 114.2 117.3 115.5 112.7 112.7
L aufende Ausgaben® 1667.6 1688.7 17429 17721 18144
davon:
Staatsverbrauch 714.2 719.4 738.0 749.3 766.4
Vermdgensibertragungen 134.2 135.2 138.0 140.7 154.5
Subventionen 67.1 69.4 71.6 72.2 73.3
Sozialversicherungsausgaben fur
private Haushalte 695.6 703.5 726.0 740.0 748.5
Sonstige laufende Ubertragungen 56.5 61.3 69.3 70.0 71.8
Bruttoinvestitonen 70.2 66.9 67.4 68.6 70.2
Nettofinanzierungssaldo -96.5 -64.5 -63.1 -50.0 -36.8
In % des nominalen BIP
Nachrichtlich:
Nettofinanzierungssaldo,
Maastricht-Definition -2.6 -1.7 -1.6 -1.2 -0.9
Nettofinanzierungssaldo, konjunktur-
bereinigt (potentielles BIP) -1.8 -1.1 -0.8 -0.6 -0.6
Finanzverbindlichkeiten 62.8 63.3 62.6 61.7 60.2

1. Diese Gliederung entspricht nicht der des Statistischen Bundesamts und wird Berichtigungen unterliegen.
Quelle: Statistisches Bundesamt fur die Rohdaten; OECD.

Um die Defizitentwicklung fest auf dem zuvor beschriebenen Abwartstrend zu
etablieren, sah sich die Bundesregierung angesichts der Gefahr gravierender
Zielverfehlungen im Juni 1999 gezwungen, ein auf mehrere Jahre angelegtes
Sparpaket vorzulegen. Darin sind Einsparungen von 30 Mrd DM (0,8% des BIP von
1998) gegeniiber dem theoretischen Ausgangsniveau fir 2000 vorgesehen, die
nahezu vollstdndig durch Ausgabenklrzungen realisiert werden sollen. Diese sind
bei den weiter oben genannten Haushaltszahlen bertcksichtigt. Die Notwendigkeit
eines Sparpakets folgte aus der Tatsache, dass die Privatisierungserlése nach 1999
rasch abnehmen werdénund auf Grund eines Urteils des Bundesverfassungsge-
richts zur Neuregelung des Familienleistungsausgleichs im Jahr 2000 mit dem
Inkrafttreten der ersten Reformstufe im selben Jahr mit Belastungen in Héhe von
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3,8 Mrd DM zu rechnen ist (vgl. Tabelle 9 wegen der voraussichtlichen Kosten).

Ein weiterer Faktor war in diesem Zusammenhang der Regierungsbeschluss, die
Unternehmensteuern ab 2001 um netto rd. 8 Mrd DM zu senken (vgl. weiter unten).

Das Paket stellt einen bedeutenden Schritt sowohl auf dem Weg zur Haushaltskon-
solidierung als auch bei der Schaffung einer Sicherheitsmarge im Hinblick auf die
Einhaltung der Defizitkriterien von Maastricht dar. Letztlich kénnte der Effekt der
Ausgabenkiirzungen die vorgesehenen GroRenordnungen jedoch deutlich unter-
schreiten. Durch gewisse Kirzungen von Bundeszuweisungen werden die Haus-
haltslasten vom Bund auf die Sozialversicherung verlagert, was weitere Einschnitte
bei den Sozialausgaben erfordert, wenn die Sozialversicherungsbeitrdge nicht erhéht
werden sollen. Einige MalRnahmen, etwa die Anpassung des Wohngelds, fiihren
dartiber hinaus zu einer hoheren Belastung der Kommunen, obwohl die Haushalte
der nachgeordneten staatlichen Ebenen betrachtlich entlastet werden kénnten, wenn
der Vorschlag, die Lohne und Gehalter im 6ffentlichen Dienst in den ndchsten zwei
Jahren nur entsprechend der Preisentwicklung anzuheben, umgesetzt wiirde.

Mittelfristige finanzpolitische Ziele

Das der EU im Januar 1999 vorgelegte Stabilitatsprogramm der Bundesrepu-
blik sah vor, das Staatsdefizit (auf der Basis der alten VGR) in gleichméaRigen
Schritten bis 2002 auf 1% des BIP zu reduzieren, wahrend das im Sommer 1999
prasentierte Konsolidierungsprogramm auf eine Defizitquote von ¥2% im Jahr 2003
abzielt. Die Schuldenquote soll 2003 auf 58%2% verringert werden, so dass die durch
das Sparpaket von 1999 erreichten Einsparungen bis zu diesem Jahr auf 49,3 Mrd
DM steigen werden. Allerdings muss Uber einige Posten innerhalb der Regierung
noch Einigung erzielt werden, und was die Umsetzung des Pakets betrifft, so bedarf
es, wie bereits weiter oben erwahnt, nachhaltigerer finanzpolitischer MalRnahmen
auf der Ebene der Lander und der Sozialversicherungen. Die Bundesregierung hat
die Notwendigkeit weiterer Kirzungen nicht ausgeschlossen. In der Tat ist auf
Grund der kirzlich eingefiihrten Steuerregelungen und der fur die Zukunft geplan-
ten Steuersenkungen mit erheblichen Einnahmeausfallen zu rechnen (Tabelle 9).
Somit konnte sich das strukturelle Defizit ohne das Haushaltskonsolidierungspaket
nach 2000 deutlich erhéhen. Wenngleich das Paket einen wesentlichen Fortschritt in
der Konsolidierungspolitik darstellt, so muss es doch mit Strukturreformen kombi-
niert werden, um 6konomisch wichtige Sparprioritdten zu identifizieren. Nach wie
vor besteht erheblicher Spielraum flir einen weiteren Abbau von Subventionen und
Steuerverginstigungen, deren Gesamtumfang auf rd. 8% des BIP geschatzt wird.
Eine effektivere Kontrolle der Sozialausgaben sowie effizienzsteigernde Mal3nah-
men im offentlichen Sektor sind ebenfalls vonnéten.

OECD 1999



666T AO30

Tabelle9 Fiskalische Auswirkungen des Steuerreformprogramms
EinschlieRlich Kindergeld

Erwartete M ehr-/Mindereinnahmen (auf Kassenbasis)

Inkrafttreten

1999 2000 2001 2002 2003

In Mrd DM

Steuerreformgesetz 1998: verabschiedet
Entlastung: Bemessungsgrundlage von Pensionsriickstellungen

Steuer entlastungsgesetz 1999: verabschiedét
Entlastung
Absenkung des Eingangsteuersatzes bei Einkommen- und Lohnsteuer
auf 23,9%
Anhebung des Kindergelds

Steuer entlastungsgesetz 1999/2000/2002: verabschiedét

1. Stufe 1999
Entlastung
Absenkung des Hdchststeuersatzes fur gewerbliche Einkinfte auf 45%
(Einkommensteuer)

Senkung des Korperschaftsteuersatzes fur einbehaltene Gewinne auf 40%

2. Stufe 2000
Entlastung
Anhebung des Stetfeeibetragaund Senkung des Eingangsteuersatzes
auf 22,9%
Senkung des Hochststeuersatzes fir nicht gewerbliche Einklinfte auf 51%
Absenkung des Hdchststeuersatzes fur gewerbliche Einkinfte auf 43%
Absenkung der Progressionszone

3. Stufe 2002
Entlastung
Anhebung des Grundfreibetrags und Senkung des Eingangsteuersatzes
auf 19,9%
Absenkung des Hochststeuersatzes fur nicht gewerbliche Einkinfte
auf 48,5%
Absenkung der Progressionszone
Gegenfinanzierungsmanahmen

Aus den Steuer entlastungsgesetzen 1999 und 1999/2000/2001
resultier ende Nettoentlastung?

Januar 1999

Januar 1999

Januar 1999

Januar 1999

Januar 1999

-0.73 -1.62 -6.48

-71.77
-1.37

-7.11
-1.31

-7.13
-1.33

-7.16
-1.36

-7.23
-1.43

-6.40 -5.80 -5.80 -5.80 -5.80

-2.30 -3.99 -5.20 -5.39 -5.55

-0.93 -1.12

-1.37

-1.38
-2.87

-1.50
-3.82

-1.60
-3.89 -3.

-13.55 -13.69 -14.31 -14.65

-4.68 -4.44
-1.49
-1.10
-6.28

-4.50
-1.63
-1.34
-6.28

-4.54
-1.84
-1.55
-6.42

-28.15

-2.0
-1.6
-6.45

-28.07

-7.08 -6.85

-2.17 -2.32
-18.90 -18.90

+10.80 +24.28 +31.96 +36.43 +32.10

+0.73 -0.37 +5.94 -18.58 -23.40
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Tabelle 9 (Forts.) Fiskalische Auswirkungen des Steuerrefor mprogramms

EinschlieRlich Kindergeld

Erwartete M ehr-/Mindereinnahmen (auf Kassenbasis)

Inkrafttreten 1999 2000 2001 2002 2003
InMrd DM
Neuregelung der 630-DM-Jobsind der Scheinselbstandigen:verabschiedet® April 1999
Mindereinnahmen an pauschaler Lohnsteuer aus den 630-DM-Jobs -1.37 -2.11 -2.11 -2.11 -2.11
Zusétzliche Einnahmen durch die Einbeziehdargeringfligig Beschétigten
und der Scheinselbstandigen in die Sozialversicherungspflicht +3.25 +4.85 +4.85 +4.90 +4.90
Nettoeinnahmen aus der Neuregelung der Besteuerung von
geringfugiger Beschaftigung und Scheinselbstandigkeit +1.88 +2.74 +2.74 +2.79 +2.79
Unternehmensteuerreform: geplant Januar 2001
Voraussichtliche Entlastung -22.39 -30.74 -32.66
Korperschaftsgesellschaften:
Senkung des Thesaurierungssatzes in der Kérperschaftsteuer auf 25% -11.26 -14.37 -15.57
Senkung des Ausschittungssatzes auf 25% -4.22 -4.53 -3.19
Ersetzung des bisherigen Vollanrechnungsverfahrens durch das
Halbeinkilnfteverfahren +0.09 +1.16 +1.60
Ubergangsregelungen -3.0 -2.0 -0.50
Personengesellschaften:
Beglinstigung des nicht entnommenen Gewinns mit einem Steuersatz
von 259 -4.0 -11.00 -15.00
GegenfinanzierungsmaRnahmen +9.12 +17.96 +24.49
Abschaffung der Tarifbegrenzung fir gewerbliche Einkinfte +4.48 +3.66 +4.69
Senkung der degressiven Abschreibung auf einen Satz von 20% +3.98 +12.58 +17.19
Sonstige MaRnahmen +0.66 +1.72 +2.61
Aus der Unternehmensteuerreform resultierende Nettoentlastung -13.27 -12.78 -8.17
Sonstige geplante Refinanzierung durch steuerliche MaRnahmen: +1.07 +3.18 +5.89 +8.69
Anpassung der amtlichen Abschreibungstabellen an realitatsnahere
Nutzungsdauern +0.88 +2.27 +4.78 +7.36
Sonstige MalRnahmen +0.19 +0.91 +1.11 +1.33
Familienleistungsausgleich: geplant
1. Stufe 2000 Januar 2000
Entlastung namentlich durch Anhebung des Kindergelds -3.80 -5.34 -5.563 -5.72
+0.17 +0.19 +0.22

GegenfinanzierungsmafRhahmen
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Tabelle 9 (Forts.) Fiskalische Auswirkungen des Steuerrefor mprogramms

EinschlieRlich Kindergeld

Erwartete M ehr-/Mindereinnahmen (auf Kassenbasis)

Inkrafttreten 1999 2000 2001 2002 2003
InMrd DM
2. Stufe 2002 Januar 2002
Entlastung -0.72 -3.42
GegenfinanzierungsmafRhahmen +1.23 +2.52
Nettoentlastung im Rahmen des Familienleistungsausgleichs -3.80 -5.17 -4.84 -6.4
Gesamtes Nettoentlastungsvolumen aller Reformmafnahmen bei der
Einkommensteuer
Einschl. zuséatzlicher Sozialversicherungseinnahmen durch die Neuregelung
der Besteuerung bestimmter Beschaftigungsformen +1.16 -1.98 -13.06 -27.51 -26.4
Nachrichtlich:
Okologische Steuerreform und Beitragssatzsenkung bei der gesetzlichen  April 1999
Rentenversicherung:verabschiedet!
1. Stufe 1999
Einnahmen aus Energiesteuern +8.40 +12.34 +12.33 +12.31 +12.30
Senkung des Beitragssatzes zur gesetzlichen Rentenversicherung
um 0,8 Prozentpunkte -8.40 -12.34 -12.33 -12.31 -12.30
2. Stufe 2002-2003 Januar 2000-2003
Einnahmen aus Energiesteuern +5.10 +10.50 +15.80 +21.20
Herabsetzung des Beitragssatzes zur Rentenversicherung -5.10 -10.50 -15.80 -21.20
Nettoeinnahmen aus der dkologischen Steuerreform und
der Beitragssatzsenkung bei der gesetzlichen Rentenversicherung 0.00 0.00 0.00 0.00 0
Gesamtes Nettoentlastungsvolumen aller Steuerrefor men? +1.16 -1.98 -13.06 -27.51 -26.49

— = Steuerentlastung; + = Steuerbelastung
1. Fir 2003 Schatzungen des Instituts fur Wirtschaftsforschung Halle.

2. Fir 2003 enthélt die Summe Schéatzungen des Instituts fur Wirtschaftsforschung Halle.

3. Die Angaben basieren auf dem Reformmodell der Trennungslésung, demzufolge der ausgeschittete Gewinn zur Halfte in dgs@emaisse fir die

personliche Einkommensteuer einbezogen wird.

Quelle: Bundesministerium der Finanzen; Institut fir Wirtschaftsforschung, Halle; OECD.
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Das vorstehend genannte Defizitziel von 2% dlrfte das erforderliche Mini-
mum sein, um im Falle einer ungiinstigen Konjunkturentwicklung eine Uberschrei-
tung des Defizit-Limits von 3% zu verhindern. Auf der Grundlage von Schatzungen
Uber die Anfalligkeit des Staatsdefizits gegeniiber 6konomischen Schocks hat die
OECD die Wahrscheinlichkeit einer Uberschreitung der Defizitgrenze von 3% (iber
bestimmte Zeitraume simuliert, wobei unterstellt wurde, dass die o6ffentlichen
Ausgaben und Steuerparameter unverandert bféib@enerell nimmt die Wahr-
scheinlichkeit einer Uberschreitung der Defizitgrenze von 3% sowohl mit der Hohe
des Defizits zu Beginn der Periode als auch der Dauer der betrachteten Periode zu,
da die Wahrscheinlichkeit einer Folge wirtschaftlich ungunstiger Ereignisse Uber
einen langeren Zeitraum hinweg grol3er wird. Die Ergebnisse zeigen, dass bei einem
Zeithorizont von einem Jahr eine Defizitquote von 1%2% ausreichen wirde, um bei
einem Konfidenzniveau von 90% innerhalb der Defizitgrenze von 3% zu bleiben.
Um eine Uberschreitung des Limits tiber einen Funfjahreszeitraum zu vermeiden
(wiederum bei einem Konfidenzniveau von 90%), sollte das Defizit allerdings auf
%% des BIP beschrankt bleiben.

Steuerreform

Konzpierung einer Gesamtstrategie

Wenngleich eine grundlegende Reform des Steuersystems seit mehreren
Jahren auf der politischen Tagesordnung steht, wurde eine Einigung in dieser Frage
durch unterschiedliche Auffassungen Uber Ziele und Mittel verhindert. Scharfe
Kontroversen entstanden vor allem im Hinblick auf verteilungspolitische Aspekte,
bei denen es auch um die Umverteilung der Steuereinnahmen zwischen Bund und
Landern ging, und der 1997 vorgelegte Reformvorschlag wurde teilweise aus diesen
Grinden vom Bundesrat verworfen. In entsprechenden Vorschlagen wurde haufig
die Notwendigkeit betont, Investitionen und damit die Schaffung von Arbeitsplatzen
entweder direkt oder durch die Verbesserung der internationalen Wettbewerbsféahig-
keit Deutschlands als Investitionsstandort zu fordern, und bei dem Versuch, die
Ziele im Hinblick darauf zu definieren, kam es zu unterschiedlichen Bewertungen
Uber die im Einzelnen zu ergreifenden Malinahmen. Nach Auffassung der OECD
sind grundlegende Reformen erforderlich, um ein weniger diskriminierendes System
hervorzubringen, das in ausgewogenerer Weise fir die Schaffung gunstiger
Wachstumsbedingungen fir alle Arten von Aktivitditen sorgen wirde. Wie in
friheren Wirtschaftsberichten ausgefuhrt, ist das deutsche Steuerrecht durch relativ
hohe Regelsteuersatze sowie zahlreiche Steuervorteile und steuerliche Freibetrage
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gekennzeichnet, die das System komplex und undurchsichtig machen und zugleich
gewisse Sektoren und Tatigkeitsbereiche beglnstigen, die u.a. kapital- und vorrats-
intensiv sind und in denen Maschinen und Ausristungen oft erneuert werden.

Die Bundesregierung hat inzwischen ein weit reichendes Reformprojekt in
Angriff genommen, das die Einfihrung einer Energiesteuer beinhaltet, deren
Aufkommen flr eine Reduzierung der Lohnnebenkosten verwendet wird, sowie eine
Reform der Einkommens- und Unternehmensbesteuerung mit dem Ziel, die Regel-
steuersatze zu senken, die steuerliche Bemessungsgrundlage zu verbreitern und das
Steuerrecht zu vereinfachen. Der erste Teil der Steuerreform, das ,Steuerent-
lastungsgesetz”, trat im Januar 1999 in Kraft (wahrend andere Teile erst im Januar
2000 und 2002 wirksam werden (vgl. Kasten 3 und Tabelle 9) und orientierte sich
an dem Nahziel der Bundesregierung, die verfigbaren Einkommen der privaten
Haushalte zu starken. Er umfasste eine Senkung der Regelsteuerséatze auf Lohn- und
Nichtlohneinkommen sowie eine Erhdhung des Kindergeldes. Die dadurch ent-
stehenden Einnahmeausfélle wurden durch eine wesentlich hthere Steuerbelastung
der Unternehmen (insbesondere der GroRunternehmen) tber eine Verbreiterung der
steuerlichen Bemessungsgrundlage finanziert. Im Endeffekt ist damit eine erheb-
liche steuerliche Nettoentlastung fiir die privaten Haushalte verbunden, und dieser
Effekt wird durch Anderungen im System des Familienleistungsausgleichs noch
verstarkt werden, das auf Grund eines kurzlich getroffenen Urteils des Bundes-
verfassungsgerichts erneut grundlegend Uberarbeitet werden muss. Das Gericht
entschied, das derzeitige System des Familienleistungsausgleichs sei verfassungs-
widrig, da verheiratete Ehepaare mit Kindern im Vergleich zu Alleinerziehenden
benachteiligt und die Ausgaben fiir die Kindererziehung nicht ausreichend bertick-
sichtigt wirden. Der Familienleistungsausgleich muss deshalb in zwei Schritten in
den Jahren 2000 und 2002 reformiert werden.

Uber die Ziele der Bundesregierung im Hinblick auf die endgiiltige Steuer-
belastung des Unternehmenssektors bestand und besteht immer noch eine gewisse
Unsicherheit. Die urspringlichen Vorschlage wurden von der Wirtschaft nicht
positiv aufgenommen und bedurften technischer Korrekturen. Um eine umfassen-
dere Unternehmensteuerreform vorzubereiten, setzte die Regierung im Dezember
1998 eine Reformkommission ein, die Vorschlage fiir ein Steuersystem vorlegen
sollte, in dem Einkommen aus jeglicher unternehmerischer Tatigkeit — von Kapital-
ebenso wie von Personengesellschaften — mit einem einheitlichen Steuersatz von
hochstens 35% belegt wirden. Die Kommission wurde auch ersucht, das in
Deutschland gultige Anrechnungsverfahren bei der Korperschaftsteuer zu uber-
prufen. Auf der Grundlage der von der Kommission im April 1999 unterbreiteten
Empfehlungen beschloss die Bundesregierung dgefalen Eckpunkte der Unter-
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Das Steuerreformpaket der Bundesregierung besteht aus folgenden Hauptel ementen:

Steuerentlastungsgesetz — verabschiedet

Die erste Stufe des Steuerentlastungsgesetzes ist seit Januar 1999 wirksam, wahr|
weiteren MaRnahmen des Reformpakets im Mé&rz 1999 vom Bundestag verabsc
wurden.

Wegen der entsprechenden GegenfinanzierungsmalRnahmen durfte das Ste

Kasten 3 Hauptkomponenten der Steuerreform

Senkung des Eingangsteuersatzes: von 25,9% im Jahr 1998 auf 23,9% (Januar
22,9% (Januar 2000) und 19,9% (Januar 2002).

Fur nichtgewerbliche Einkunfte (namentlich Arbeitsentgelte, Dividenden und E
kommen aus bestimmten freiberuflichen Tétigkeiten, etwa bei Arzten und Red
anwalten) wird der Spitzensteuersatz von 53% im Jahr 1998 auf 51% (Januar
und 48,5% (Januar 2002) gesenkt.

Fur gewerbliche Einkiinfte wird der Hochststeuersatz von 47% im Jahr 1998
45% (Januar 1999) und 43% (Januar 2000) reduziert.

Das Kindergeld bzw. die Kinderfreibetrége wurden erhdht. Der Grundfreibetrag
in den Jahren 2000 und 2002 angehoben.

Fiur Kapitalgesellschaften wurde der Kdrperschaftsteuersatz fur einbehaltene G
ne von 45% im Jahr 1998 auf 40% im Januar 1999 gesenkt.

Zur Verbreiterung der Steuerbemessungsgrundlage fiir Unternehmenseink
wurde 1999 eine Reihe von MaRnahmen eingefiihrt, darunter Anderungen be
Bewertung von Vorréaten, bei der Bildung von Ruckstellungen zur Deckung kinft
Zahlungsverpflichtungen (Abzinsungsgebot) sowie bei der Akkumulierung ste
freier Reserven im Versicherungs- und im Energiesektor. In diesen beiden Sek
mussen die steuerfreien Reserven in den kommenden Jahren aufgelst werden.
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lastungsgesetz 1999 und 2000 weitgehend aufkommensneutral wirken. Fur 2001 erwartet die

Bundesregierung Nettoeinnahmen von rd. 6 Mrd DM, wéhrend 2002 eine geschétzte |
entlastung von 18,6 Mrd DM entsteht.

I11. Neuregelung der Familienbesteuerung — teilweise im Juni 1999 beschlossen
Die Reform wird in zwei Stufen in den Jahren 2000 und 2002 umgesetzt. Die Leistun-

Okologische Steuerreform — verabschiedet

Die im April 1999 eingefuhrten neuen Steuern auf den Energieverbrauch (Einnahm
Hohe von 8% Mrd DM im Jahr 1999) werden zur Senkung der Beitragsséatze zur gesetz
Rentenversicherung um 0,8 Prozentpunkte verwendet. Weitere Erhéhungen der En
steuern sowie Beitragssatzsenkungen bis 2002 wurden angekindigt.

Netto-

en in
ichen
ergie-

gen und Freibetrage fur Kindererziehung werden im Jahr 2000 heraufgesetzt (3,8 Mrd DM

im Jahr 2000), und weitere Erhéhungen sollen im Jahr 2001 verabschiedet werden.

(Fortsetzung nachste Seite)
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(Fortsetzung)

V.

Unternehmensteuerreform — im Juni 1999 beschlossene Elemente

K apital gesell schaften:

Personengesellschaften:

Zu den GegenfinanzierungsmafRnahmen gehoéren u.a.:

Die geplante Nettoentlastung fur die Unternehmen soll im ersten vollen Jahr
Inkrafttreten 8 Mrd DM betragen. Uber verschiedene Einzelheiten der Reform muss
entschieden werden. Den derzeitigen Planen zufolge wird die Reform im Januar 20
Kraft treten.

Senkung des Steuersatzes fur thesaurierte Gewinne (bisher 40%) und ausgesd
Gewinne (bisher 30%) auf einheitlich 25%.

Derzeit ist das Korperschaftsteuersystem vollstandig mit der persdnlichen Eink
mensteuer verzahnt: Inlandische Anteilseigner erhalten eine Steuergutschrift fi
von einem Unternehmen gezahlte Steuer auf ausgeschuttete Gewinne, sq

hittete

om-
r die
dass

Gewinne effektiv mit dem Steuersatz der personlichen Einkommensteuer veranlagt

werden. Da die Steuergutschrift Gebietsfremden, die in Deutschland nicht eink

om-

mensteuerpflichtig sind, nicht zur Verfligung steht, wurde dieses System wegen der

ungleichen Behandlung von Gebietsansassigen und Gebietsfremden kritisiert
Bundesregierung beabsichtigt, dieses Problem durch die Abschaffung des An
nungsverfahrens und die Behandlung von Unternehmen und Anteilseignern als

Die
rech-
ollig

getrennte Wirtschaftseinheiten zu korrigieren. Den derzeitigen Planen zufplge

werden Gewinne auf Unternehmensebene mit 25% besteuert. Ausgeschjittete
Gewinne werden zu 50% in die Bemessungsgrundlage fur die personliche Einkom-
mensteuer des Anteilseigners einbezogen und mit dessen jeweiligem Einkommens-

teuersatz besteuert (die Grenzsteuersdtze in der Einkommensteuer liegen
zwischen 19,9% und 48,5%).

Besteuerung einbehaltener Gewinne mit einem Satz von 25%.

Fur die Behandlung ausgeschitteter Gewinne werden derzeit mehrere Opt
untersucht, darunter die Anwendung der in der personlichen Einkommensteue
tenden Steuersédtze auf 50% der ausgeschitteten Gewinne (,Halbeinkiinfteve
ren“) sowie die Vollbesteuerung.

Senkung des Schwellenwerts fir die Vollbesteuerung von Kapitalgewinnen au
VerauRRerung von Anteilen an Kapitalgesellschaften von mindestens 10% auf
Beteiligungsquote von mindestens 1% des Gesellschaftskapitals;

Abschaffung von Sonderabschreibungen;

Absenkung der degressiven Abschreibung fiir Ausrustungsinvestitionen auf
(von 30%); Reduzierung der linearen Abschreibung fiir Gebaude auf 3% (von 49

Weitere MafRnahmen zur Erweiterung der steuerlichen Bemessungsgrundlag
Unternehmen durch Anderungen des Steuerveranlagungssystems.
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nehmensteuerreform, die im Jahr 2001 in Kraft treten soll (Kasten 2): i) die Steuer

auf einbehaltene Gewinne wird fur Kapital- und Personengesellschaften auf einheit-
lich 25% gesenkt (nach Abzug der den Gemeinden zuflieBenden Gewerbesteuer, auf
die derzeit im Durchschnitt weitere 10% von den Gewinnen entfallnf)jr
Kapitalgesellschaften werden die Steuersétze fur ausgeschittete und einbehaltene
Gewinne auf einheitlich 25% festgesetzt, und das Anrechnungssystem wird durch
ein ,Halbeinkiinfteverfahren“ ersetzt, bei dem 50% der ausgeschiitteten Gewinne
der personlichen Einkommensteuer unterliegéhdie Bemessungsgrundlage fur
Gewinnsteuern wird starker erweitert, wobei insbesondere der Hochstsatz der
degressiven Abschreibung fur Ausristungsinvestitionen gesenkt wird. Der Gesetz-
entwurf wird derzeit erarbeitet und Ende 1999 zur Diskussion gestellt. Die Reform
sollte urspriinglich im Jahr 2000 in Kraft treten, wurde jedoch wegen der Komple-
xitat dieses Vorhabens nunmehr auf das Jahr 2001 verschoben. In einer spéteren
Stufe wird die Gewerbesteuer durch ein weniger verzerrendes Instrument ersetzt
werden, das noch mit den Landern und Gemeinden auszuhandeffi. bleibt

Im Zusammenhang mit der Unternehmensteuerreform stellen sich die wich-
tigsten Fragen in folgenden Bereichen:

— Bemessungsgrundlage der Gewinnsteuer. Wegen relativ gro3zlgiger
Abschreibungs- und Freibetragsregelungen sowie eines grofRen Spielraums
fur die Bildung steuerfreier Reserven liegt der effektive Steuersatz (vgl.
Kasten 4) wesentlich niedriger, als die hohen nominalen Steuersatze ver-
muten lassen. Hier geht es um die Frage, wie diese Regelungen systema-
tisch geéndert werden kdnnen, insbesondere wenn sie investiven oder ande-
ren Zielen dienen sollen, etwa der Bildung von Ruckstellungen fir die
Stilllegung von Kernkraftwerken.

— Diskriminierung grenziberschreitender Gewinnstrérderzeit konnen im
Inland anséassige Anteilseigner Korperschaftstegegen inre Einkommen-
steuerschuld aufrechnen lassen (d.h. fiir die Besteuerung der an gebietsansas-
sige Anteilseigner ausgeschutteten inlandischen Gewinne gilt ein Vollanrech-
nungssystem). Durch dieses Verfahren werden auslandische Gesellschafter
deutscher Unternehmen ebenso wie inlandische Gesellschafter auslandischer
Unternehmen formell diskriminiert; das System kénnte auch der EU-Richt-
linie Uber Niederlassungsfreiheit zuwiderlaufen. Es stellt sich somit die Frage,
wie das System — durch Senkung des Kdorperschaftsteuer-Regelsatzes bei
gleichzeitiger Begrenzung eines Anstiegs der Steuern fiir inlandische Investo-
ren — fur auslandische Investoren freundlicher gestaltet und besser mit der
Steuerharmonisierung innerhalb der EU in Einklang gebracht werden kann.
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Kasten 4 Messung der Steuerbelastung deutscher Unter nehmen

Zur Ermittlung der Unternehmensteuerbelastungen werden gewdhnlich drei MessgréRen
herangezogen: DiRegelsteuersatzelie effektiven Durchschnittsteuersétzed die effekti-
ven GrenzsteuerséatzBie Regelsteuersatze beziehen sich auf den steuerpflichtigen Gewinn
nach Abzug von Freibetragen und Abschreibungen; mit den effektiven Durchschnittsteuer-
satzen wird die Steuerschuld im Verhaltnis zu den statistisch erfassten Gewinnen gemessen;
die effektiven Grenzsteuersétze messen die Effekte der wichtigsten Parameter der Korper-
schaftsteuer (und in einigen Fallen der Einkommensteuer) auf die von einem Modellynter-
nehmen erwartete Rendite einer zuséatzlichen Investition.

1998 reichten di&drperschaftsteuer-Regelsatimeden EU-Landern von 28% (Finnland
und Schweden) bis zu 56,3% der einbehaltenen Gewinne in Deutschland (einschl. Gewerbe-
steuer und Solidaritatszuschlag). Die Regelsteuerséatze dirften bei internationalen Investi-
tionsentscheidungen eine Rolle spielen, doch uberzeichnen sie gewohnlich die tatséchliche
Steuerbelastung fur die inlAndischen Unternehmen. Dies gilt besonders fiir Deutschland, wo
die Unternehmen vergleichsweise grof3zugige Abschreibungs- und Freibetragsregelungen in
Anspruch nehmen kdnnen und einen breiten Gestaltungsspielraum bei der Bildung steuer-
freier Ruckstellungen haben.

Internationale Vergleiche deffektiven Durchschnittsteuersatgestalten sich kompli-
ziert, da unterschiedliche Konzepte und methodische Ansétze existieren. Selbst in Fallen, in
denen sie gemal einer bestimmten Definition des Betriebsgewinns Aufschliisse Uber den
Steuersatz liefern, hdngen die Ergebnisse von den jeweils gewéhlten Annahmen sowie der
o6konomischen Struktur eines als ,reprasentativ* eingestuften Unternehmens ab. Unter
Beriicksichtigung dieser Einschrankungen gelangte eine vom niederléndischen Finanz-
ministeriunt in Auftrag gegebene Studie, die auf unternehmensspezifischen Daten fur das
Verarbeitende Gewerbe aus den Jahren 1990 bis 1996 basierte, zu dem Ergebnis, dass die
Gewinnsteuern im Durchschnitt in Deutschland (mit Gber 38%) am hdochsten waren| Die
Differenz zwischen Deutschland und anderen Landern ist wesentlich geringer, als in einem
Vergleich der Kdrperschaftsteuer-Regelsatze zum Ausdruck kommt. Andererseits spiegeln
die Jahresabschlissen entnommenen Gewinndaten Unterschiede in den Rechnungslegungs-
praktiken der einzelnen Lander sowie statistische und methodische Diskrepanzen in den
Bilanzdaten der Unternehmen wider. Aus den der Deutschen Bundesbank vorgelegten Jah-
resabschlissen westdeutscher Kapitalgesellschaften geht fur die letzten Jahre ein Purch-
schnittsteuersatz von rd. 46% hefvan einer anderen Studie wurden die von einem mittel-
standischen Unternehmen zu tragenden Steuersétze fiir ein hypothetisches ,reprasentatives*
Unternehmen auf der Basis der einschlagigen Bestimmungen der nationalen Steuergesetzge-
bung wie auch detaillierter Parameter fir verschiedene firmenspezifische Charakteristika wie
Vermégen, Finanzierungsstruktur und Mitarbeiterbestand sinfuligmter den finf fiir das
Jahr 1999 beriicksichtigten Landern wies Frankreich die héchste geschatzte Steuerbelastung
auf, an zweiter Stelle folgte Deutschland.

Makrodkonomische Messungen des effektiven Durchschnittsteuersatzes, bei denen das
Steueraufkommen als Prozentsatz des in der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung erfass-
ten Betriebsiiberschusses entweder des Sektors der kérperschaftlich verfassten Unternehmen
oder — im Fall Deutschlands — des gesamten Unternehmenssektors ausgedruckt wird, grgeben
ein anderes Bild, in dem Osterreich und Deutschland die niedrigsten Steuersétze aufyeisen
(7% bzw. 14%). Diese Steuerquote ist jedoch wahrscheinlich aus mehreren Grinden ein

(Fortsetzung nachste Seite)
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(Fortsetzung)

héchst unzuverldssiger Indikator der effektiven Steuerbelastung von Gewinnen. Dabei
besteht insbesondere im Hinblick darauf ein Missverhaltnis zwischen Zahler und Nenner,
dass der Betriebsiiberschuss einschlie3lich von Schuldzinsen gemessen wird und Gewinne
steuerbefreiter Institutionen wie der Deutschen Bundesbank enthalt. Darliber hinaus kommt
es in Landern, die auslandische Einkinfte gebietsansassiger Unternehmen besteuern, zu einer
weiteren Inkongruenz, da der Betriebsiberschuss lediglich inlandische Gewinne umfasst.
Neuereauf die Zukunft abstellende Untersuchungetiiber effektive Durchschnittsteuersatze
mit dem Basisjahr 1998 deuten darauf hin, dassNesinvestitionen — auf Projektbasis
gemessen — deutsche und franzdsische Unternehmen im Verarbeitenden Gewerbe den
héchsten Satzen (Uber 45%) unterliégen

Ebenso liegen die geschatzteffiektiven Grenzsteuersatire Frankreich am hdchsten
(Uiber 41%), gefolgt von Deutschland (37%) und Spanien 32%g¢h hier ist anzumerken,
dass die Ergebnisse dieser Untersuchungen auf einem Komplex stark vereinfachender An-
nahmen beruhen und die tatséchlich gezahlten Steuern méglicherweise nicht wielergeben

1. W. Buijink, B. Janssen und Y. Schols, Universitat Maastricht (MARC), ,Corporate effective |tax
rates in the European Union“, April 1999 (im Auftrag des niederlandischen Finanzministeriums).

2. Deutsche Bundesbank, ,Ertragslage und Finanzierungsverhaltnisse westdeutscher Unternehmen
im Jahr 1997“,Monatshericht Oktober 1998; sowie Novemberausgaben déonatsberichte
friherer Jahre. Der in diesen Berichten angegebene Wert (ein Durchschnittssatz von 35%) um-
fasst auch Personengesellschaften, die auf der Grundlage des Einkommensteuersystems veranlagt
werden.

3. Zentrum fir Europaische Wirtschaftsforschung, Stellungnahme vor dem Finanzausschuss des
Deutschen Bundestages, Bonn, 21. Juni 1999.

4. Price Waterhouse Coopers, ,Study of potential of effective corporate tax rates in Europe“, 1998.

5. Baker & McKenzie, ,Survey of the effective tax burden in the European Union“, Amsterdam
1999 (im Auftrag des niederlandischen Finanzministeriums).

6. Eine Evaluierung internationaler Vergleiche der Unternehmensteuerbelastung ist ferner enthalten
in: Bundesministerium der Finanzen, Steuerbelastung deutscher Unternehmen — nationaler und
internationaler Vergleich, Bonn, Marz 1999.

— Diskriminierung zwischen einbehaltenen und ausgeschitteten Gewinnen.
Einbehaltene Ertrage von Unternehmen unterliegen derzeit einem hoheren
Gewinnsteuersatz, wobei indessen grof3ziigige Regelungen fir die An-
sammlung steuerfreier Reserven existieren. Bei einer Reform des Anrech-
nungssystems ergeben sich Fragen im Hinblick darauf, ob aus einer Neure-
gelung resultierende steuerliche Praferenzen fir einbehaltene Gewinne die
Spar- und Investitionstatigkeit anregen werden. In diesem Zusammenhang
stellt sich die Frage, in welchem Ausmal es Unternehmern gestattet sein
wird, ihre Gewinne in Kapitalgewinne umzuformen, wobei zu berticksich-
tigen ist, dass die Einkommensteuerregelsatze auf Ausschittungen und
Einkommen aus unternehmerischer Tétigkeit aus einnahmebedingten
Grunden hoch bleiben werden.
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— Behandlung von Personengesellschaften. Deutschland ist durch eine hohe
Zahl von Personengesellschaften charakterisiert, die nach dem Einkom-
mensteuerrecht veranlagt werden und in vielen Fallen den fur die Entrich-
tung der Gewerbesteuer giltigen Schwellenwert nicht erreichen. Seit 1994
wird Einkommen aus Personengesellschaften zu niedrigeren Satzen besteu-
ert als Kapital- und Arbeitseinkommen. Diese Situation wirft die Frage auf,
ob ausgeschuttete und einbehaltene Gewinne fir Kapital- und Personen-
gesellschaften steuerlich gleich behandelt werden sollten.

Im folgenden Abschnitt werden wichtige Merkmale dieser Vorhaben erlautert, deren
Hauptelemente in Kasten 3 beschrieben sind. Die dkologische Steuerreform — die
Einfihrung von Steuern auf den Energieverbrauch der privaten Haushalte und der
Unternehmen —, deren erste Stufe seit April 1999 in Kraft ist, wird in Kapitel IV
weiter unten erortert.

Die erste Phase der Steuerreform

In der ersten Phase konzentrieren sich die Steuererleichterungen des verab-
schiedeten Steuerentlastungsgesetzes auf die privaten Haushalte, fir die der Ein-
gangssatz in der Einkommensteuer von 25,9% im Jahr 1998 auf 19,9% im Jahr 2002
sinken wird. Der Spitzensatz fur Einkommen aus nichtselbstandiger Tatigkeit wird
entsprechend von 53% auf 48,5% erméaRigt werden, wéhrend der Héchstsatz fir
gewerbliche Einkinfte von 47% bis auf 43% im Jahr 2000 sinken wird. Schéatzun-
gen zufolge belauft sich die aus diesem Gesetz resultierende Nettoentlastung fur die
privaten Haushalte in Form niedrigerer Einkommensteuerséatze und hdherer Kinder-
freibetrage auf rd. 3 Mrd DM im Jahr 1999 und mehr als 20 Mrd DM nach Inkraft-
treten aller Anderungen.

Fur 1999 und 2000 werden die Steuerentlastungen der privaten Haushalte
durch hoéhere Steuern auf Unternehmertatigkeit voll gegenfinanziert. Letztere
ergeben sich hauptsachlich durch eine Verscharfung der Gewinnermittlungs-
vorschriften — insbesondere im Hinblick auf die Aufrechnung von Verlusten gegen
Gewinne, die Bewertung von Wirtschaftsgitern sowie die Bildung und Bewertung
steuerfreier Reserven — und in geringerem Umfang durch Einschrénkungen von
Steuerverginstigungen fir Unternehmen (Tabelle 9). An einige steuerliche Begunsti-
gungen im Einkommensteuerrecht wurde zwar herangegangen — namentlich die
geringere Besteuerung von Abfindungen und Sonderzuwendungen an Arbeitnehmer
sowie verschiedene die Landwirtschaft betreffende Regelungen —, andere von
einer Steuerreformkommission 1997 bereits identifizierte wichtige Begiinstigungen
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blieben jedoch unangetastet. Beispiele sind die Steuerverglinstigungen fir Fahrten
zum Arbeitsplatz sowie die Vorzugsbehandlung von Zuschlagen fir Nachtarbeit und
Uberstunden. Es besteht also immer noch Spielraum, durch eine weitere Riicknahme
von Steuerprivilegien die Allokationseffizienz des Steuersystems zu verbessern und
Moglichkeiten fur zuséatzliche Senkungen der Steuersatze zu schaffen.

Die MalRnahmen zur Erweiterung der Bemessungsgrundlage fur die Korper-
schaft- und sonstige Unternehmensteuern erfolgten vielfach ad hoc und stellten
keinen systematischen Versuch dar, ein neues kohadrentes System der Steuerveran-
lagung zu schaffen. Tatsachlich kénnten dadurch sogar zusatzliche Probleme
entstehen. Zum Beispiel schrankt das neue Gesetz generell die Moglichkeiten des
Verlustausgleichs zwischen verschiedenen Einkunftsarten ein. Es lasst sich darlber
debattieren, ob diese Einschrankungen wirtschaftlich sinnvoll sind, auf jeden Fall
komplizieren sie die Arbeit der Steuerverwaltung. Insbesondere ist es Gesellschaften
untersagt, Verluste mit Gewinnen aus anderen Einkunftsarten zu verrechnen, wenn
die Firma diese Verluste mit dem Ziel einer Einkommensteuerminderung erwirt-
schaftet hat. Ein solcher Sachverhalt wird angenommen, wenn die Nachsteuer-
Kapitalrendite mehr als doppelt so hoch wie die Vorsteuerrendite ist. In Anbetracht
der Tatsache, dass die Auswirkungen der Verlustiibernahme auf die Kapitalrendite
entsprechend der steuerlichen Situation des Steuerzahlers variieren, wird die
.Doppelrenditeregel” schwer zu Uberprifen sein und moéglicherweise zu Auseinan-
dersetzungen und Steuerflucht flhren.

Evaluierung der Unternehmensteuerreformvorschlage

Die vollstdndigen Einzelheiten der Unternehmensteuerreform missen in den
kommenden Monaten noch festgelegt werden, und die Bundesregierung untersucht
derzeit die Effekte der geplanten MalBnahmen auf die Unternehmensgewinne. Alles
in allem soll sich die Nettoentlastung fir die Unternehmen aus dieser speziellen
Unternehmensteuerreform im ersten vollen Jahr auf insgesamt 8 Mrd DM belaufen.
Das Entlastungsvolumen in den Folgejahren wird im Wesentlichen von den genauen
Einzelheiten der Steuerreform abh&ngen und hierfiir gibt es kein amtliches Ziel.
Vorlaufige von der Bundesregierung veroffentlichte Zahlen lassen darauf schliel3en,
dass die Nettoentlastung durch die Unternehmensteuerreform im Laufe des bis 2003
reichenden mittelfristigen Planungshorizonts geringer wird (Tabelle 9). Indessen
dirfte sich die sektorale und betriebsgrofienabhéngige Verteilung der Steuerlast
deutlich verandern.

Nach dem Inkrafttreten samtlicher Elemente des vorgeschlagenen Steuerre-
formpakets werden die Regelsteuerséatze in Deutschland erheblich niedriger liegen,
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und verschiedene Steuervergiinstigungen und Sonderabschreibungen werden
abgebaut worden sein. Bei den Kdrperschaftsteuertarifen wird Deutschland einen
mittleren Rang unter den OECD-Landern einnehmen und nicht mehr wie bisher eine
Spitzenposition halten (Tabelle 10 und Kasten 4). Wie Tabelle 11 zeigt, wiirden die
Grenzsteuersatze auf Dividenden und Gewinne wesentlich niedriger liegen, mit der
nennenswerten Ausnahme von Unternehmensdividenden, die Aktionaren mit
niedrigen Einkommen zuflieRen. Der Rickgang der Regelsteuersatze wird far
einbehaltene Gewinne besonders ausgepragt sein, die wesentlich glnstiger besteuert
werden als ausgeschittete Gewinne, da bei diesen die hohen Steuersatze der
personlichen Einkommensteuer sowie der ,Halbteilungsgrundsatz® zur Anwendung
gelangen. Je nach der gewéhlten Reformoption bilden Inhaber einer Personengesell-
schaft, die einem niedrigen personlichen Einkommensteuersatz unterliegen, eine
mdgliche Ausnahme (da der niedrigste Satz in der personlichen Einkommensteuer
19,9% betragt, verglichen mit 25% auf einbehaltene Gewinne).

In mancher Hinsicht wirde die Reform auch die Neutralitdt des Steuersystems
erhdhen, insbesondere im Hinblick auf die Behandlung einbehaltener Gewinne bei
verschiedenen Unternehmensformen, die mit einem Regelsatz von 25% besteuert
werden. DarUber hinaus dirfte die Senkung der degressiven Abschreibung fir
Ausristungsinvestitionen die derzeitige Begunstigung kapitalintensiver Unterneh-
men durch das Steuersystem verringern. Indessen werden durch andere Vorschlage
bedeutende nicht neutrale Elemente eingefihrt. Die steuerliche Bevorzugung
einbehaltener Gewinne wird mit dem Ziel der Forderung von Investitionen und
Beschéaftigungswachstum gewéhrt, doch kdnnte sich dieses Element als kontrapro-
duktiv erweisen. Deutsche Unternehmen finanzieren ihre Investitionen sowohl
intern Uber einbehaltene Gewinne und die Bildung von Reserven als auch extern
Uber Mittelaufnahme bei den Banken und am Kapitalmarkt allgemein. Steuerpréfe-
renzen fur einbehaltene Gewinne wirden die Reallokation von Mitteln Uber den
Kapitalmarkt behindern. Eine solche Politik wirde das Risiko einer Fehlallokation
von Mitteln in sich bergeh

Die Anwendung unterschiedlicher Steuersatze fiir ausgeschittete und thesau-
rierte Gewinne wird zudem die Anteilseigner veranlassen, ihre Einkommen anders
zu klassifizieren. Das System bietet hier insbesondere Anreize, die hthere Besteue-
rung ausgeschutteter Gewinne durch die unternehmensinterne Kumulierung von
Ertragen und die Realisierung von Kapitalgewinnen durch die spatere Veraul3erung
des Unternehmens zu umgehen. Um dieser Mdéglichkeit entgegenzuwirken, plant die
Bundesregierung die Ausdehnung der Vollbesteuerung von Gewinnen aus der Ver-
auRerung von Anteilen an Kapitalgesellschaften (Einkommen aus der Veraufl3erung
von Anteilen an einer Paysengesellschaft werden bereits besteuert) auf sdmtliche
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Tabelle10 Regelsteuersatze in den einzelnen OECD-Landern

Prozent
1986 1991 1998

Vereinigte Staaten 46.0 34.0 35.0
Japan 43.0 38.0 375
Deutschland® 56.0 50.0-36.0 45.0-30.0
Frankreich 45.0 34.0-42.0 33.3
Italien 36.0 36.0 37.0
Vereinigtes Konigreich 35.0 34.0 31.0
Kanada 36.0 28.0 28.0
Australien 49.0 39.0 36.0
Osterreich 50.0 30.0 34.0
Belgien 45.0 39.0 39.0
Déanemark 50.0 38.0 34.0
Finnland 33.0 23.0 28.0
Griechenland 49.0 46.0 35.0-40.0
Island 51.0 45.0 30.0
Irland 50.0 43.0 32.0
Luxemburg 40.0 33.0 30.0
Mexiko* 39.2 35.0 34.0
Niederlande 42.0 35.0 35.0
Neuseeland 45.0 33.0 33.0
Norwegen 28.0 27.0 28.0
Portugal 42.0-47.0 36.0 34.0
Spanien 35.0 35.0 35.0
Schweden 52.0 30.0 28.0
Schwei? 4.0-10.0 4.0-10.0 7.8
Turkei 46.0 49.0 25.0
Durchschnittlicher Eingangssétz 43.5 36.3 33.2
Bandbreite

(zwischen Hochst- und Mindestsétz) 28.0 27.0 20.0
Standardabweichufig 7.0 6.8 45

Anmerkung: In dieser Tabelle sind die Korperschaftsteuersétze auf der Ebene der Zentralregierung wieder-
gegeben. In Osterreich, Kanada, Finnland, Deutschland, Italien, Japan, Norwegen, Portugal, der Schweiz
und den Vereinigten Staaten werden auch auf der Ebene der nachgeordneten Gebietskdrperschaften Kor-
perschaftsteuern erhoben. Die Steuerséatze sind auf die 1. Dezimalstelle auf- oder abgerundet worden. In
vielen Landern gelten fir Unternehmen mit niedrigeren Gewinnen und flur bestimmte Sektoren auch
Sondersteuersétze.

1. Erste Zahl = auf einbehaltene Gewinne, zweite Zahl = auf ausgeschittete Gewinne. Im Jahr 1995 wurde
ein Solidaritatszuschlag auf die Kérperschaftsteuer eingefuhrt (der sich 1998 auf 5,5% der Steuerschuld
belief). Er bleibt bei den Angaben in der Tabelle unberucksichtigt.

. Bei den Angaben fiir 1986 handelt es sich um nationale Daten.

. Die letzte Spalte bezieht sich auf 1997 anstatt 1998.

. Fir Mexiko stammen die Kdrperschaftsteuerangaben fir das erste untersuchte Jahr aus nationalen Quellen
und beziehen sich auf 1988 anstatt 1986.

. Der Wert fur 1998 entspricht der Nettobelastung. Die Bundessteuer kann von der eigenen Bemessungs-
grundlage abgezogen werden.

. Ohne die Schweiz. Berilcksichtigt werden die Steuersatze auf einbehaltene Gewinne fiir Deutschland (von
jeweils 50% im Jahr 1991 und 45% im Jahr 1998), fUr Frankreich von 34% im Jahr 1991 (der Satz gilt seit
dem zweiten Halbjahr), fur Griechenland von 40% im Jahr 1997 (dieser Satz gilt fir die Unternehmens-
gewinne nicht borsennotierter Gesellschaften) sowie fur Portugal in Héhe von 42% im Jahr 1986.

Quelle:  Owens und Whitehouse (1998he OECD Tax Data Base (1998).
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Tabelle11 Grenzsteuerbelastung bel der Einkommensteuer
nach der geplanten Unternehmensteuerreform®

Prozent
Ausgeschiittete Gewinne
Einbehaltene
Empfanger mit niedrigstem] Empfanger mit hdchstem Gewinne
Einkommen aus: Grenzsteuersatz Grenzsteuersatz
Dezember Nach der Dezember Nach der | Dezember Nach der
1998 Reform 1998 Reform 1998 Reform
Kapital gesellschaften 259 325 53.0 43.2 45.0 25
Personengesel | schaften 25.9 47.0 24.9-47.0 25
Version a) 325 43.2
Version b) 19.9 43.0
Arbeitsentgelten 259 199 53.0 48.5

1. Die abgeleiteten Grenzsteuersatze sind um die Gewerbesteuer und den Solidaritdtszuschlag auf die
Steuerschuld bereinigt. Bei den Grenzsteuersatzen auf Arbeitsentgelte bleiben die Sozialversicherungs-
beitrdge unbericksichtigt. Fir Kapitalgesellschaften wird davon ausgegangen, dass der Gesamtgewinn auf
Unternehmensebene mit einem Satz von 25% besteuert wird und 50% der verteilten Gewinne der person-
lichen Einkommensteuer unterworfen werden. Fir Personengesellschaften werden zwei Reformoptionen
bericksichtigt, die von der Kommission zur Reform der Unternehmensbesteuerung vorgeschlagen worden
sind: bei Version a) wird davon ausgegangen, dass die Gewinne in gleicher Weise besteuert werden wie
bei
Kapitalgesellschaften; bei Version b) wird unterstellt, dass die ausgeschitteten Gewinne auf der Ebene der
personlichen Einkommensteuer zu 100% belastet werden.

2. Ab 2002 sind dies nach dem Steuerentlastungsgesetz 19,9%.

3. Ab 2002 gilt fur alle Falle ein Satz von 48,5% mit Ausnahme der Version b) fiir Personengesellschaften,
wo von 43% ausgegangen wird; Angaben auf der Basis des Steuerentlastungsgesetzes.

Quelle: OECD.

Beteiligungen von 1% oder mehr am Gesellschaftskapital (verglichen mit 10% oder

mehr zum heutigen Zeitpunkt — vgl. Kasten 2). Wenngleich eine solche Mal3hahme
Kapital- und Personengesellschaften auf eine gleichmafigere Basis stellen wirde,
dirfte sie doch dem Ziel zuwiderlaufen, die Bereitstellung von Eigen- und Risiko-
kapital attraktiver zu machen. Wenn die Wirtschaftspolitik die Besteuerung des
Konsums im Vergleich zur Besteuerung der Ersparnis erhdhen mdchte, wéare eine
Anhebung der Verbrauchsteuern das geeignetere Mittel.

Beim gegenwartigen System werden Einkommen aus persoénlicher unterneh-
merischer Tatigkeit mit niedrigeren Grenzsteuersitzen belegt als Arbeitseinkom-
men, einschlieBlich Einkommen aus bestimmten freiberuflichen Tatigkeiten, und
diese Praferenz wird mit der geplanten erheblichen Senkung des Regelsteuersatzes
fir einbehaltene Gewinne von Personen- und Kapitalgesellschaften noch verstéarkt
werden (Tabelle 12) Abgesehen von der Tatsache, dass eine solche Politik Fragen
hinsichtlich der VerfassungsmaRigkeit aufwerfen kofinit sie auch aus ékonomi-
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schen Griinden fragwirdig. Wie in d@ECD Jobs Study dargelegt wurde, lasst eine
hohe Besteuerung von Arbeitseinkommen tendenziell die Arbeitslosigkeit steigen
und fordert die Schwarzarbeit. Darlber hinaus ist die Unterscheidung zwischen
Einkommen, das auf personliche unternehmerische Tatigkeit zurlickgefuhrt wird,
und anderen Einkommensarten (aus selbstandiger Tatigkeit) zweideutig und kann
dazu fithren, dass Marktaktivitaten als ,unternehmerisch® umdefiniert werden, um
eine héhere Besteuerung zu vermeltddaher sollten sich Senkungen der Steuer-
satze nicht auf ,unternehmerisches” und Kdorperschaftseinkommen konzentrieren,
sondern auch andere Einkommensarten einbeziehen, so dass die marginalen
Spitzensteuersatze mehr oder weniger vereinheitlicht werden. Ein Einkommen-
steuersystem, in dem die Grenzsteuersatze in wenigen Stufen auf einen relativ
niedrigen Spitzensatz ansteigen, wie es kirzlich in der deutschen Politikdebatte
vorgeschlagen wurde, kénnte diesen Anforderungen gerecht werden und ist relativ
transparent.

Das derzeitige Anrechnungssystem vermeidet die Doppelbesteuerung ausge-
schitteter Gewinne fir Gebietsansassige, raumt diesen aber Steuergutschriften ein,
die Gebietsfremden verwehrt werden. Wenngleich das System aus binnenwirt-
schaftlicher Sicht eindeutige Vorteile bietet, ist es im Hinblick auf die Mobilisierung
auslandischen Kapitals mit Nachteilen verbunden. Das geplante Halbeinkinfte-
verfahren verhindert die Doppelbelastung Gebietsansassiger nur teilweise, indem es
die Erfassung ausgeschiitteter Gewinne bei der personlichen Einkommensteuer
reduziert, es bietet jedoch den Vorteil, dass die Steuerungleichheit zwischen inlandi-
schen und auslandischen Anteilseignern reduziert werden kann. Tabelle 12 veran-
schaulicht die Grenzsteuersétze, die fir inlandische und ausléndische Anteilseigner
nach dem derzeitigen Anrechnungssystem einerseits — mit den fir das Jahr 2002
beschlossenen Steuertarifen — bzw. nach dem vorgesehenen Halbeinkiinfteverfahren
andererseits gelten wirden, wenn die Tarife der persénlichen Einkommensteuer fir
beide gleich waren. Wie aus der Tabelle hervorgeht, wirde der Abstand zwischen
gebietsansassigen und gebietsfremden Anteilseignern bei den Grenzsteuersatzen auf
inlandische Gewinne fir diejenigen, die dem Héchststeuersatz unterliegen, weiter-
hin hoch sein (rd. 18 Prozentpunkte, verglichen mit 15% Prozentpunkten nach dem
derzeitigen System). Beim niedrigsten Grenzsteuersatz wirde der Abstand auf 7%
Prozentpunkte schrumpfen, doch wére dieser Anndherungseffekt groldtenteils auf die
hoheren Grenzsteuersatze fir Gebietsansassige zurtickzufiihren. Das neue System
wirde die kombinierten Grenzsteuersatze fir auslandische Anteilseigner in der Tat
nur geringfligig reduzieren. Einer Schatzung zufolge wirden tberdies 85% aller
deutschen Anteilseigner hdhere Steuern auf Dividendeneinkommen entrichten als
nach dem derzeitigen System. Bei der Evaluierung der politischen Lésungen fir
die Probleme der Doppelbesteuerung und der steuerlichen Diskriminierung Gebiets-

OECD 1999



81 Fragen der Finanzpolitik

Tabelle12 Grenzsteuerbelastung fiir gebietsanséssige und gebietsfremde Anteilseigner

Prozent
Vollanrechnungsverfahren Halbeinkinfteverfahren
Grenzsteuersatz fir Grenzsteuersatz fir
Anteilseignef Anteilseignef
199 485 19.9 48.5
Inlandische Anteilseigner 19.9 48.5 325 43.2
Auslandische Anteilseigner 43.9 63.9 39.9 61.3

1. Die abgeleiteten Steuersatze sind um die Gewerbesteuer und den Solidaritatszuschlag auf die Steuer-
schuld bereinigt. Beim Halbeinkinfteverfahren werden die Gewinne auf der Ebene der Kérperschaft mit
einem Steuersatz von 25% belastet. Fir Gebietsansassige werden die ausgeschutteten Gewinne (nach der
Unternehmensbesteuerung) zu 50% in die Bemessungsgrundlage fir die persénliche Einkommensteuer
einbezogen. Bei den Vollanrechnungsverfahren werden die Gewinne auf Unternehmensebene mit einem
Satz von 30% besteuert, und Gebietsansassige erhalten fur die auf die Dividende gezahlte Kérperschafts-
teuer eine Steuergutschrift.

2. Nach den Bestimmungen des Steuerentlastungsgesetzes fir 2002. Es wird unterstellt, dass fir Gebiets-
ansassige und Gebietsfremde der gleiche Satz fur die persdnliche Einkommensteuer gilt.

Quelle: OECD.

fremder ist zu bedenken, dass Dividendenanrechnungsverfahren zur Vermeidung

der Doppelbesteuerung von Gebietsanséassigen umso weniger erforderlich sind, je
niedriger das Niveau der personlichen Einkommensteuersatze ist. Auch unter
diesem Gesichtspunkt erweist sich eine Senkung der Einkommensteuerséatze als
notwendig.

Rentenreform

In frGheren Wirtschaftsberichten wurde dargelegt, dass eine Reform der
Rentenversicherung unumgéanglich ist, um das System angesichts der Alterung der
Bevolkerung auf eine solide Finanzgrundlage zu stellen. Wenn sich die Verschie-
bung in der Altersstruktur der Bevolkerung auch erst in einem Jahrzehnt beschleu-
nigen wird, sind fiskalische MaRnahmen bereits heute erforderlich, um die budgeta-
ren Anpassungslasten moéglichst gering zu halten. Aus der Perspektive generations-
Ubergreifender Gerechtigkeit wird sich die Verlagerung der fiskalischen Belastung
auf die jungere Generation umso starker erhthen, je spater die Rentenreform
umgesetzt wird. Schon jetzt wirken sich die demographischen Entwicklungen im
Verein mit Anreizen zur Frihverrentung negativ auf die finanzielle Lage der
gesetzlichen Rentenversicherung aus: Der 1998 in der Rentenversicherung ver-
zeichnete Ausgabenanstieg um 3% lag erheblich Gber der (im Juni 1998 erfolgten)
jahrlichen Pro-Kopf-Rentenanpassung von 0,44% im Westen und 0,89% im Osten.
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Die Rentenreformstrategie

In der Rentenpolitik ist die neue Bundesregierung zweigleisig vorgegangen.

Erstens wurden von der friilheren Bundesregierung beschlossene Sparmaflnahmen
im Januar 1999 als sozialpolitisch nicht akzeptabel ausgesetzt. Kernpunkt der
Rentenreform der vorherigen Regierung war die Einfiihrung eines auf der Lebens-
erwartung basierenden demographischen Faktors in der Rentenanpassungsformel.
Diese MaRRnahme, deren Inkrafttreten fir 1999 vorgesehen war, sollte eine allmahli-
che Absenkung der Eckrentenquote um 6 Prozentpunkte bis 2030 bewirken. Ferner
sollten die Rente wegen geminderter Erwerbsfahigkeit und die Berufsunfahigkeits-
rente 1999 in einer Erwerbsminderungsrente zusammengefasst werden, bei der die
Anspruchsberechtigung allein nhach medizinischen Kriterien und ohne Berticksichti-
gung der Arbeitsmarktsituation — wie es bis dahin der Fall war — beurteilt werden
sollte. Beide MaRnahmen wurden von der neuen Bundesregierung unter dem
Vorbehalt ausgesetzt, dass spatestens 2001 ein neues Reformpaket umgesetzt wird.

Zweitens zielen neue MalRnahmen sowohl auf die Einnahme- als auch die
Ausgabenseite des Systems ab. Langerfristig strebt der Bundesarbeitsminister an,
den Beitragssatz in der gesetzlichen Rentenversicherung bis zum Jahr 2010 bei rd.
19% zu stabilisieren. Die Regierung raumt der Senkung der Beitragssatze — vorwie-
gend unter dem Aspekt der Reduzierung der Lohnnebenkosten — hohe Prioritat ein.
Deshalb wurden die Ertrdge aus den neuen im April 1999 eingeflhrten Energie-
steuern dafir genutzt, die Rentenversicherungsbeitrédge (entsprechend dem Energie-
steueraufkommen von 8% Mrd DM) um 0,8 Prozentpunkte auf 19,5% der versiche-
rungspflichtigen Entgelte zu ermafigen. Mit dem Inkrafttreten weiterer Stufen der
Okologischen Steuerreform sind fur die kommenden Jahre neue Beitragssatzsenkun-
gen geplant. Dartiber hinaus wurde durch die Ausdehnung der Sozialversicherungs-
pflicht auf geringfligige Beschéaftigung und bestimmte Arten selbstandiger Tatigkeit
(.Scheinselbstandigkeit”) die Bemessungsgrundlage erweitert. Die Arbeitgeber sind
zur Entrichtung von Rentenversicherungsbeitrédgen selbst dann verpflichtet, wenn
der geringfiigig Beschaftigte auf die Aufnahme in die gesetzliche Rentenversiche-
rung verzichtet. Andererseits kdnnen Beschéftigte Leistungsanspriche in der
Rentenversicherung erwerben, wenn sie ebenfalls Rentenversicherungsbeitréage
leisten.

Auf der Ausgabenseite beschloss die Regierung, die nettolohnbezogene
Rentenanpassungsformel fur die Jahre 2000 und 2001 auszusetzen und die Renten
stattdessen entsprechend der Inflationsrate anzupassen. Der Grund fiur diese Ent-
scheidung ist darin zu sehen, dass die Nettoléhne durch die Einkommensteuerreform
1999 aufgeblaht wurden, und sich bei Anwendung der derzeitigen Anpassungs-
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formel — im Verein mit héheren Tarifabschliissen — erhebliche finanzielle Belastun-
gen fur die Rentenversicherung und den Bundeshaushalt ergeben wirden. Die
Rentenanpassungen nach 2002 werden ferner dadurch beeinflusst, dass das Kinder-
geld aus der zu Grunde liegenden Nettolohnbasis herausgerechnet wird. Ohne diese
Anderung wiirden die fiir 2000 und 2002 vorgesehenen Kindergelderhéhungen die
Rentenzahlungen in den Folgejahren stark steigen lassen.

Der Bundesarbeitsminister hat dartber hinaus zwei Hauptelemente fiir eine
Strukturreform vorgeschlagen. Einmal sollen Arbeitnehmer danach verpflichtet
werden, Beitrage an eine kapitalgedeckte Rentenversicherung ihrer Wahl zu
entrichten. Diesem Vorschlag zufolge sollen die Pflichtbeitrédge allmahlich von 0,5%
auf 2,5% des Bruttoarbeitsentgelts steigen. Der Vorschlag hatte auch Auswirkungen
auf die Ausgaben der umlagefinanzierten gesetzlichen Rentenversicherung: Da die
Rentenanpassungen an die Nettolohnentwicklung gekoppelt sind, wirde die Ersatz-
guote des umlagefinanzierten Systems in dem Malf3e sinken, in dem die Nettoldhne
durch die Beitrage an die kapitalgedeckte Altersversorgung reduziert werden. Wenn
der Vorschlag auch nicht vom Bundeskabinett gebilligt wurde, spielt er in der
aktuellen politischen Debatte doch weiterhin eine wichtige Rolle. Der Bundes-
arbeitsminister hat zudem die Einfihrung einer bedarfsorientierten Grundrente
vorgeschlagen.

Bewertung der erreichten Fortschritte

Eine einseitige Konzentration auf das Politikziel der Beitragssatzstabilitat flihrt
nicht unbedingt zu einer Verbesserung der Finanzlage der Rentenversicherung. In
der Tat ergibt die derzeitige Teilumstellung von der Beitragsfinanzierung auf héhere
Zuschlisse aus dem Bundeshaushalt, durch die eine Senkung der Beitragssatze
ermdglicht wurde, keinen positiveren Finanzsaldo des Systems. Die Aufgabe, das
System auf eine tragfahige fiskalische Grundlage zu stellen, kénnte durch die
Koppelung der Rentenfinanzen an Okosteuern sogar erschwert worden sein, da
letztere ganz anderen wirtschaftspolitischen Erwégungen unterliegen, wodurch ein
héheres Mal} an Unsicherheit im Hinblick auf den Modus der Einnahmeerzielung
erzeugt wird. Ebenso kénnen voriibergehend wirksame Ad-hoc-Korrekturen der
Rentenanpassungsformel, wie im vorliegenden Fall, zwar einen wesentlichen
Beitrag zu den Haushaltskonsolidierungsbemiihungen leisten, andererseits ist bei
solchen Eingriffen in leistungsdefinierte Rentensysteme aber die Gefahr vertrau-
ensmindernder Effekte gegeben und sie sollten auf festen Regeln basierende
KonsolidierungsmafRhahmen in der Rentenversicherung nicht ersetzen. Auch ist
bisher noch nicht klar, in welchem Umfang sich die Einbeziehung der geringfiigigen
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Beschaftigung und Scheinselbsténdigkeit aufkommenssteigernd auswirken wird. Da
durch den erweiterten Versichertenkreis jedoch zusatzliche Rentenanspriiche
entstehen, wird der budgetére Druck lediglich in die Zukunft verschoben.

Die Eindammung der Frihverrentung sollte ein vordringliches Politikanliegen
bleiben. Wie in friheren Wirtschaftsberichten dargelegt wurde, zeigen die Erfah-
rungen in Deutschland und andernorts, dass Erwerbsunfahigkeitsrenten tendenziell
als Ersatz fur andere Fruhverrentungsprogramme fungieren, sofern arbeitsmarktbe-
zogene Gesichtspunkte bei den Anspruchskriterien nicht ausgeschlossen werden. Es
ist daher angemessen, die Gewahrung von Erwerbsunfahigkeitsrenten ausschlieflich
von medizinischen Kriterien ohne Beriicksichtigung der Arbeitsmarktlage abhangig
zu machen. Die revidierte Gesetzgebung, in der diese Anforderung gelockert wurde,
scheint in dieser Hinsicht unzulanglich. Es wurde auch vorgeschlagen, die Méglich-
keiten fur ein vorzeitiges Ausscheiden aus dem Arbeitsleben durch die Einflihrung
eines zusatzlichen Programms auszuweiten, in dessen Rahmen auf der Grundlage
von Tarifvereinbarungen aus Arbeitgeber- und Arbeithehmerbeitrdgen finanzierte
Vollrenten ausgezahlt wirden. Dartber wird derzeit bei den Gesprachen zwischen
Tarifpartnern und Regierung Uber ein ,Bilndnis fur Arbeit* (vgl. Kapitel II)
diskutiert. Noch ist unklar, ob dieser Ansatz zu niedrigeren Arbeitskosten fiihren
wirde als das derzeitige System, aus fiskalischer Sicht sollte aber zumindest
gewabhrleistet sein, dass das Erganzungssystem versicherungsmathematisch neutral
ist.

Der Vorschlag, den umlagefinanzierten Rentenanteil zu verringern und diesen
durch eine kapitalgedeckte Komponente zu ergdnzen, erscheint vielversprechend. In
dem Ausmald wie kapitalgedeckte Systeme eine hohere nationale Ersparnisbildung
anregen, konnen sie die negativen Effekte demographischer Veranderungen reduzie-
ren. Dariiber hinaus kann davon ausgegangen werden, dass in einem Mischsystem
die mit dessen einzelnen Komponenten verbundenen spezifischen Risiken ,diver-
sifiziert* werden: Wéahrend der umlagefinanzierte Teil durch demographische
Entwicklungen beeinflusst wird, reagiert er auf Kapitalmarktschwankungen weitge-
hend unempfindlich. Fur kapitalgedeckte Rentenversicherungen gilt im Allgemeinen
das Gegenteil.

Ebenso kénnte der Vorschlag zur Einfiihrung einer bedarfsorientierten sozialen
Grundsicherung in das Rentensystem dazu beitragen, die Finanzen der gesetzlichen
Rentenversicherung auf eine tragfahige Grundlage zu stellen. Hier kommt es
entscheidend auf die Konzeption an. Fiskalisch gesehen ware eine gezielte Orientie-
rung der staatlichen Renten an den Bedirftigen nur dann sinnvoll, wenn das
Gesamtvolumen der aus Pflichtbeitrdgen oder Steuern finanzierten Leistungen
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zurlickgeschnitten wiirde. Andernfalls wirde eine bedarfsabhangige Komponente in
der gesetzlichen Rentenversicherung lediglich das Umverteilungsvolumen innerhalb
des Systems erhthen, ohne zur Haushaltskonsolidierung beizutragen. Die Einflh-
rung einer solchen Mindestrente ware dann fiskalisch vorteilhaft, wenn die Pflicht-
beitrage und die Leistungen im Gesamtsystem gesenkt und einer Ergdnzung der
gesetzlichen Renten durch freiwillige Beitrdage groRerer Spielraum eingeraumt
wirde. Die Kombination einer bedarfsabhangigen Grundsicherung mit einer
flexiblen kapitalgedeckten Saule des Rentensystems ware eine geeignete Reform-
option. Angesichts des Umverteilungscharakters von Mindestrenten wirden diese
wohl am besten aus dem allgemeinen Steueraufkommen anstatt durch lohnbezogene
Beitrage finanziert. Dies schliel3t nicht aus, dass ein auf Beitrdagen beruhendes
umlagefinanziertes Segment im Gesamtsystem der Rentenversicherung beibehalten
wird.

Entwicklungen im Gesundheitssektor
Das Gesundheitswesen: eine neue Reformrunde

Das Gesundheitswesen wurde bereits\Vifintschaftsbericht 1997 eingehend
erortert, der auch detaillierte Reformempfehlungen enthielt. Die neue Bundesregie-
rung hat unverziglich Reformmaflnahmen im Gesundheitswesen eingeleitet und im
Einklang mit ihrer Gesamtstrategie, die auf die Senkung der Sozialversicherungs-
beitrage abzielt, die Notwendigkeit betont, die Beitragssatze in der gesetzlichen
Krankenversicherung stabil zu halten. Diese Vorgabe soll durch ein gesetzlich
fixiertes Globalbudget erreicht werden, in dem die Gesamtausgaben der gesetzlichen
Krankenkassen festgeschrieben sind und das entsprechend der Beitragsbemessungs-
grundlage steigen wird. Die wachsende Nachfrage nach medizinischen Leistungen
und die steigenden Kosten sollen durch hodhere Effizienz wettgemacht werden.
Gleichzeitig soll bei der Finanzierung des Gesundheitswesens das ,Solidaritats-
prinzip“ gegeniber dem ,Versicherungsprinzip* wieder starker betont werden und
es wird angestrebt, die Qualitat der medizinischen Versorgung zu verbessern und die
Rechte der Patienten im Hinblick auf Schadensersatz bei Behandlungsfehlern zu
starken. Eine Rationierung medizinischer Leistungen, etwa durch Einfilhrung von
Wartelisten, ist in den Planen der Bundesregierung nicht vorgesehen.

Die Betonung der Ausgabenkontrolle fallt in eine Zeit rascher Kostenexpan-
sion: Die Ausgaben der gesetzlichen Krankenversicherungstrager sind im ersten
Halbjahr 1999 deutlich gestiegen, und einigen Projektionen zufolge konnte das
System zum Jahresende erneut ein Defizit aufweisen. Besonders Besorgnis erregend
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war der aul3ergewohnlich rasche Anstieg bei den Arzneimittelausgaben, der offen-
bar nur teilweise mit einer Grippeepidemie im ersten Vierteljahr in Zusammenhang
stand, sowie den Krankenhauskosten. Der Kostenzuwachs im Krankenhaussektor
erklart sich u.a. aus einem hoheren Tarifabschluss im 6ffentlichen Dienst zu Jahres-
beginn, der nicht durch Effizienzsteigerungen ausgeglichen wurde. Insgesamt
entsprach die Entwicklung dem in anderen Landern beobachteten Muster: Sofern
Reformen im Gesundheitswesen nicht vollstandig umgesetzt werden, kdnnen sie die
Finanzlage lediglich fir ein oder zwei Jahre stabilisieren, bevor sich die zuvor
beobachtete Tendenz zu Ausgabensteigerungen erneut durchsefdi.tdchafts-

bericht 1998 wurde der Schluss gezogen, dass der Reformprozess noch nicht
abgeschlossen sei, da es den gesetzlichen Krankenkassen an Handlungsspielraum
zur Kostenkontrolle bei den Leistungen mangele, wahrend das System der
Leistungserbringer mit offenkundig vorhandenen Uberkapazitaten durch mangelnde
Integration und Ineffizienz gekennzeichnet sei.

Bei ihrem Amtsantritt machte die Bundesregierung zundchst mehrere von ihrer
Vorgangerin eingefiihrte Reformen wieder rickgangig. Zuzahlungen fir Arznei-
mittel und andere Leistungen wurden aufgehoben oder reduziert, und die den
gesetzlichen Krankenkassen eingerdumte Mdoglichkeit, bei Nichtinanspruchnahme
von Leistungen Rabatte zu gewahren und Patienten Kosten zu erstatten, anstatt an
den Leistungserbringer direkt zu zahlen, wurde abgeschafft. Gleichzeitig wurden die
Zahlungen an die Krankenkassen der neuen Lander Uber den Risikostrukturaus-
gleich, die urspringlich als voriibergehende Malinahme gedacht waren, auf unbe-
stimmte Zeit verléangert, mit der Begrindung, dass dadurch die ,Solidaritat* wieder
hergestellt werde. Wahrend die Abschaffung der Beitragsriickgewé&hr zur Wieder-
herstellung der Einheitlichkeit in einem solidarisch finanzierten System beitragen
konnte, besteht nach der Ricknahme der (durch Regelungen zur Unterstiitzung
chronisch Kranker flankierten) Zuzahlungsmaflinahmen nicht mehr der gleiche
Anreiz zum verantwortungsvolleren Gebrauch von Arzneimitteln, der das Solidari-
tatsprinzip offenbar nicht verletzte. In der Tat konnte der rasche Anstieg der Arz-
neimittelausgaben im ersten Halbjahr 1999 teilweise auf die Schwéachung dieses
Anreizes zurlckzufihren sein. Die Verlangerung des Risikostrukturausgleichs fir
die neuen Lander wirkt wie eine zusatzliche fiskalische AusgleichsmaRfiathme
Effekt kdnnte darin bestehen, den im Westen beheimateten Krankenkassen starkere
Anreize zur Aufnahme von Mitgliedern im Ostteil des Landes zu bieten, womit
mehr Wettbewerb erreicht werden kdnnte.

Kern des neuen Systems, das bei Zustimmung beider parlamentarischer

Instanzeffi Anfang 2000 in Kraft treten soll, bildet ein Globalbudget fur jede
Krankenkasse sowie fir die gesetzliche Krankenversicherung insgesamt, wobei das
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Gesamtausgabenwachstum im Gesundheitswesen gesetzlich auf die Zuwachsrate

der Beitragsbemessungsgrundlage begrenzt werden soll”. Das tatsachliche Budget

wird in mehreren Stufen festgelegt, wobei das Zusammenwirken der Krankenkassen
auf Landerebene eine wichtige Rolle spielt: Die Globalbudgets fur die Kranken-
hauser und fiir die Arzte werden auf Landerebene und nicht auf der Ebene der
einzelnen Krankenkasse festgesetzt. Hausarzte werden nunmehr ein festes Budget
erhalten, und ihre Zahl wird auf 60% aller niedergelassenen Arzte (Allgemein-
mediziner und Facharzte) in einem Gebiet beschfaike Krankenkassen erhalten
groRere Autonomie zu direkten Verhandlungen mit Gruppen von Arzten und
Krankenhausern Uber ein Paket medizinischer Leistungen, ohne zuvor die Zustim-
mung der Kassenérztlichen Vereinigungen einholen zu missen. Die Krankenkassen
missen gleichwohl kollektiv handeln. Wenn eine einzelne Krankenkasse ihr Budget
Uberschreitet, bleiben ihr zwei Jahre, um diesen Zustand zu korrigieren, wobei die
Fortschritte in dieser Hinsicht von den zusténdigen Aufsichtsbehoérden sowie dem
jeweiligen Landesverband der Krankenkassen Uberwacht werden. Bei einer drohen-
den Budgetiiberschreitung kdnnen die zustandigen Stellen und Verbande Praventiv-
mafinahmen ergreifen, einschliel3lich der Beauftragung von Beratungsunternehmen
zur Prifung der Krankenkasse.

Die Arzneimittelbudgets werden sich an den (um altersbezogene und andere
Faktoren bereinigten) Pro-Kopf-Ausgaben der Krankenversicherungsbereiche mit
den niedrigsten Aufwendungen orientieren. Die Arzneimittelausgaben stellen in
Deutschland, ebenso wie in anderen Landern, seit langem ein grol3es Problem dar,
und auch dieses Jahr droht erneut eine Uberschreitung der Budgetobergrenze. Die
Bundesregierung schlagt nunmehr die Einfihrung einer Positivliste sowie eine
Verscharfung der preislichen Kontrollen vor. Wird das flr Arzneimittel vorgesehene
Budget kiinftig von den Arzten tberschritten, wird dies in den folgenden Budgets in
gewissem Umfang regresspflichtig bertlicksichtigt, was sich jedoch in der Vergan-
genheit nicht als effektives Instrument erwiesen hat.

Im Hinblick auf die Leistungserbringer sind wesentliche Veréanderungen bei
der Krankenhausfinanzierung sowie der Verzahnung von ambulanter und stationérer
Versorgung vorgesehen. Nach einer Reite Verzogerungen wird fur die Kranken-
hauser ab 2003 schlie3lich eine leistungsbezogene Abrechnung eingefuhrt, so dass
die Krankenkassen (in kollektivem Vorgehen) dann das Recht haben werden,
Vertrage mit teuren Krankenhausern zu kiindigen, solange ein Mindestversorgungs-
niveau in der jeweiligen Region gewahrleistet.ifdie Krankenkassen werden von
den Landern nach und nach die Finanzierung von Investitionen und Instandhaltung
der Krankenhauser Ubernehmen, und dieser Prozess soll bis 2008 abgeschlossen
seif’. Im Gegenzug werden sie Einfluss auf die Krankenhausplanung nehmen
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kénnen, wenngleich die Planungshoheit letztlich weiterhin bei den Landern liegt. Im
Hinblick auf die bessere Verzahnung von ambulanter und stationéarer Versorgung,
die seit langem ein Problem im Gesundheitswesen darstellt, wird die Fahigkeit der
Krankenhauser eingeschrankt, Operationen zu Ubernehmen, die normalerweise vom
ambulanten Sektor durchgefiihrt werden, wahrend es ihnen jedoch méglich sein
wird, in einigen Bereichen bei Vorliegen schwerer Krankheitsbilder Leistungen zu
erbringen. Arzten des ambulanten Sektors werden bestimmte Rechte im Hinblick
auf die Versorgung ihrer Patienten bei Krankenhausaufenthalten eingerdumt. Es ist
beabsichtigt, dass Hausarzte in gewisser Weise eine ,Lotsenfunktion® erftllen, und
Patienten, die vor Aufsuchen eines Facharztes ihren Hausarzt konsultieren, wird ein
finanzieller Anreiz gewahrt.

Der Wettbewerb zwischen den gesetzlichen Krankenkassen sowie zwischen
diesen und den privaten Krankenkassen wird beschrankt. Um die Allgemeinen
Ortskrankenkassen (AOK) zu unterstitzen, dirfen Betriebskrankenkassen sich erst
nach zehnjahrigem Bestehen fir die Allgemeinheit 6ffnen und missen samtliche
Verwaltungskosten auf ihre Versicherten umlegen. Im Bereich der privaten Kran-
kenversicherungen mussen die Pramien fir &ltere Versicherte gesenkt werden (was
eine Einfihrung versicherungsfremder Elemente in diesem Sektor bedeutet), wobei
diese MalRnahme durch einen 10%igen Aufschlag fur alle Versicherten zwischen
21 und 60 Jahren finanziert werden soll.

Sind die Reformen mittelfristig angemessen?

Eine entscheidende Frage lautet, ob die vorgeschlagene Gesundheitsreform das
System mittelfristig auf einen tragfahigen Kurs bringt oder ob die Reform, wie in
der Vergangenheit, lediglich zu kurzfristigen Einsparungen filhren und eine weitere
Reformrunde zu einem spéateren Zeitpunkt erforderlich machen wird. Derzeit
herrscht der Eindruck vor, dass die grundlegenden Ziele moglicherweise nicht
erreicht werden:

— Da sich immer wieder gezeigt hat, dass die Gesundheitsausgaben tenden-
ziell rascher steigen als die Einkommen, ist zu bezweifeln, ob ein fester
Beitragssatz eine geeignete Vorgabe darstellt, auch wenn es sich hier um
ein wichtiges Arbeitsmarktziel der Regierung handelt. WiaAirtschafts-
bericht 1997 bereits dargelegt wurde, kénnte eine Option darin bestehen,
die Arbeitgeberbeitrage einzufrieren und den Verbrauchern die Entschei-
dung darlber zu Uberlassen, welchen Preis sie zu zahlen bereit sind, was
jedoch ein der Entscheidungsfindung und dem Wettbewerb férderliches
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Fragen der Finanzpolitik

Umfeld voraussetzt, das sich bisher noch nicht entwickeln konnte. Um das
erklarte Ziel zu erreichen, konnten letztlich doch gewisse Restriktionen
erforderlich sein, entweder durch eine direkte Rationierung von medizini-
schen Leistungen oder durch Nachfrageeinschrankungen mit Hilfe von
Anreizen wie etwa Zuzahlungen. Das Problem wird am besten durch die
dieses Jahr drohende Uberschreitung des Arzneimittelbudgets veranschau-
licht, die eine Rationierung in irgendeiner Form notwendig machen wird,
wenn das Budget eingehalten werden soll.

Die Reformstrategie im Gesundheitswesen stiitzt sich auf die Effektivitat
strikt vorgegebener Globalbudgets; wie wirksam diese sein werden, ist
jedoch noch nicht abzusehen, da die vorgesehenen Sanktionen und Instru-
mente nicht sehr streng erscheinen. Uberschreitet eine einzelne Kranken-
kasse ihr Budget, so ist sie dem Druck der anderen Kassen in Form einer
Prifung durch diese ausgesetzt. Mit Ausnahme von Féllen, in denen eine
Krankenkasse recht spezifische Probleme in Bezug auf die Verwaltungs-
kosten aufweist, dirfte eine Untersuchung durch andere Kassen zu dem
Resultat gelangen, dass die Ursache in generellen, alle Kassen betreffenden
Faktoren zu suchen ist. Ein solches Ergebnis kdnnte als Begriindung fir
Beitragssatzerhtéhungen dienen. Die Tatsache, dass sich alle Krankenkassen
gemeinsam mit den Leistungserbringern auseinander setzen miissen, macht
eine solche Entwicklung wahrscheinlich, da einzelne Krankenkassen nur
wenig Spielraum haben.

Ein Schlisselelement zur Unterstitzung von Globalbudgets ist die Einfiih-
rung einer Positivliste fir Arzneimittel, doch werden sich die erhofften Ein-
sparungen, wie die Erfahrungen in anderen Landern gezeigt haben, u.U. als
lllusion herausstellen. Es besteht die Gefahr, dass nicht auf der Liste
stehende Medikamente durch teurere, dort aufgefihrte Produkte ersetzt
werden, und der Verwaltungsaufwand sollte nicht unterschéatzt werden:
Eine bereits friiher vorgeschlagene Positivliste umfasste tber 1 000 Seiten.
Eine Negativliste wére ein geeigneteres und einfacher zu handhabendes
Instrument. Ein Problem allgemeinerer Art ist mit verbindlichen Arznei-
mittelbudgets verbunden: Das Ziel eines integrierten Gesundheitswesens
besteht darin, Einsparungen bei den Gesamtkosten fir ein bestimmtes
Niveau der Gesundheitsversorgung zu realisieren; Arzneimittel sind hier
lediglich ein Element (Input), und wenn sie scharferen Restriktionen unter-
worfen werden als andere medizinische Behandlungsformen, koénnte das
Ergebnis eine weniger effektive und kostspieligere Gesundheitsversorgung
sein.
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— Die Gesundheitsreform verschafft den Krankenkassen im Kollektiv formal
eine recht starke monopsonistische Verhandlungsmacht gegentber den
Leistungserbringern. Doch sind die Einflussmdglichkeiten der Krankenkas-
sen im Hinblick auf den Abbau Uberschissiger Krankenhauskapazitaten
begrenzt, da die Verantwortung fur jede Umstrukturierung letztlich weiter-
hin den Landern obliegt. MalRnahmen zur engeren Verzahnung von ambu-
lanter und stationarer Behandlung scheinen eher formaler als substantieller
Natur zu sein.

— Wenn der Einzelne auch weiterhin das Recht hat, die Krankenkasse zu
wechseln, steuert das Gesundheitswesen mit dieser Reform effektiv auf die
Schaffung einer einheitlichen Krankenkasse zu, da die Wettbewerbsfahig-
keit der einzelnen Kassen stark eingeschrankt ist. Die Krankenkassen haben
verstarkt die Moéglichkeit, mit Gruppen von Leistungserbringern zu verhan-
deln, ohne die Zustimmung der Kassenérztlichen Vereinigungen einholen
zu mussen; doch konnte die Tatsache, dass alle Krankenkassen kollektiv
verhandeln missen, die Flexibilitat dieses Mechanismus verringern, der
nach wie vor von Anpassungen und Experimentierfreude auf lokaler Ebene
abhangig ist.

Insgesamt kénnen die im Blick auf das Gesundheitssystem eingefiihrten Reformen
als dirigistisch charakterisiert werden, und es ist weder ersichtlich, dass sich ein
bestandsféhiges System entwickelt, noch dass mittelfristig eine tragfahige Situation
erreicht wird.
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ll. Strukturpolitik: Ein Uberblick

In friheren Wirtschaftsberichten wurde ein breites Spektrum spezifischer
Strukturmafnahmen fir Deutschland empfohlen, die darauf abzielen, die Flexibilitat
der Arbeitsmérkte zu erhdhen und den Wettbewerb an den Produktmérkten zu
steigern. Bei Beurteilung der mittelfristigen Aussichten wurd&\iimschaftsbericht
Deutschland 1998 festgehalten, dass das Biindel bereits eingefihrter MalZnahmen
— wenn es auch unvollstandig war — erste Wirkung zeigte in Form von Produktivi-
tatsfortschritten und steigender Beschéftigung. Es wurde die Auffassung vertreten,
dass die strukturelle Arbeitslosigkeit zuriickgehen kénnte, aber immer noch zu hoch
sei, und es zuséatzlicher weitreichender Reformen bediirfe, um bei Arbeitskosten und
Beschaftigungsflexibilitdt ein Niveau zu erreichen, das eine optimale Nutzung der
betrachtlichen Humanressourcen Deutschlands ermdglicht. In der Zwischenzeit hat
die neue Koalitionsregierung eine Reihe der zuvor eingeleiteten arbeitsmarktpoli-
tischen Reformen, auf denen diese Beurteilung basierte, wieder zurickgenommen.
Dem Abbau der Arbeitslosigkeit gilt nach wie vor héchste Prioritat, doch lasst das
umfangreiche Reformprogramm in gewissen Bereichen der Arbeitsmarktpolitik eine
signifikante Abweichung von dem in d&ECD-Beschaftigungsstrateganpfoh-
lenen Konzept erkennen. Der erste Abschnitt dieses Kapitels enthélt einen Uberblick
Uber die wesentlichen Akzentverschiebungen im Bereich der Arbeitsmarktpolitik.
Im zweiten Abschnitt werden die mit der Deregulierung des staatlichen Versor-
gungssektors und der Forderung des Wettbewerbs an den Produktmarkten generell
gesammelten Erfahrungen untersucht, wahrend im letzten Abschnitt die Bereiche
aufgezeigt werden, in denen weiterer Handlungsbedarf besteht.

Bewadltigung der hohen strukturellen Arbeitslosigkeit:
Jungste Entwicklungen im Bereich der Arbeitsmarktreform

Eine Neuorientierung der Politik: Suche nach einem neuen Konsens

Die neue Bundesregierung verfolgt im Bereich der Arbeitsmarktpolitik ein
anderes Konzept als ihre Vorgangerin. Das Ziel der Forderung einer beschéfti-
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gungsorientierten Lohnentwicklung wurde zunachst dahingehend interpretiert, dass
Produktivitatsfortschritte 1999 in vollem Umfang fur Lohnerh6hungen genutzt
werden sollten; und obwohl Uber die Notwendigkeit einer Senkung der Lohnneben-
kosten Einvernehmen besteht, laufen entsprechende MalRhahmen offenbar auf eine
Verlagerung der Steuerlast vom Faktor Arbeit auf die Unternehmen und Verbrau-
cher und weniger eine Reduzierung der Gesamtsteuerbelastung und der staatlichen
Ausgaben hinaus. Eine Reform des Tarifverhandlungssystems zahlt derzeit nicht zu
den Prioritdten, wenngleich in friherahirtschaftsberichten darauf verwiesen
wurde, dass dies ein Bereich ist, wo die Mdglichkeit besteht, bereits vorhandene
spontane Trends zu starker marktorientierten Ergebnissen zu nutzen. Dartiber hinaus
stitzt sich die Strategie zum Abbau der Arbeitslosigkeit in erheblichem Mal3e auf
eine Beschrankung des Arbeitskrafteangebots, die durch Férderung von Frihver-
rentung und Teilzeitarbeit von &lteren Arbeitnehmern erzielt werden soll. Das glei-
che Ziel wird mit den Bemiihungen verfolgt, durch den Abbau von Uberstunden
eine Umverteilung der Arbeit zwischen Arbeitskraften zu erreichen. Eine gewisse
Kontinuitéat ist bei der weiteren Betonung aktiver arbeitsmarktpolitischer Mal3-
nahmen, der Modernisierung des Systems der dualen Berufsausbildung sowie dem
Erwerb zusatzlicher beruflicher Qualifikationen festzustellen; aber selbst hier gibt es
vom Ansatz her Unterschiede.

Generell ist die neue Politikstrategie, die ddationalen Beschéaftigungspoli-
tischen Aktionsplaau Grunde liegt, darauf angelegt, die bestehenden Marktinstitu-
tionen, Tarifverhandlungsstrukturen und Regulierungen zu wahren, wobei en
behutsames Herangehen an Innovationen mit der Suche nach Konsens verknipft
wird. Die Bundesregierung hat sich nicht gebunden geflhlt, vor der Lancierung
ihrer Politikinitiativen die Zustimmung der Sozialpartner einzuholen. Gleichwohl
hat sie in dem Bemiihen um Konsens im Rahmen Mati®nalen Beschaftigungs-
politischen AktionsplanfRoundtable-Gesprache zwischen Sozialpartnern und der
Regierung eingerichtet, um eine gemeinsame Strategie fir Beschéftigung und
Wachstum (daBindnis fur Arbeitpu entwickeln. Im Rahmen des Biindnissesind
Arbeitsgruppen zu den verschiedenen Themen gebildet worden, auf die sich die
neue Strategie stutzen wird. Zu den wichtigsten in den Bindnis-Gespréachen behan-
delten Themen z&hlen:

— Forderung von Teilzeitarbeit und flexiblen Arbeitszeiten, Abbau von Uber-
stunden und Verbesserung der Vereinbarkeit von Berufs- und Familien-
leben;

— Schaffung flexiblerer Moglichkeiten fir das vorzeitige Ausscheiden aus
dem Erwerbsleben;
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— Forderung einer beschaftigungsfreundlichen Tarifpolitik und Senkung der
Lohnnebenkosten;

— ErschlielRung neuer Beschéaftigungsfelder fur gering qualifizierte Arbeit-
nehmer;

— Modernisierung des Systems der dualen Berufsausbildung und Starkung
des Erwerbs zusatzlicher beruflicher Qualifikationen;

— Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit der Unternehmen durch eine
umfassende Unternehmensteuerreform

Im Juli 1999 gaben der Deutsche Gewerkschaftsbund und die Bundesvereinigung
der Deutschen Arbeitgeberverbéande eine gemeinsame Erklarung heraus, in der es
u.a. heifdt, dass zum Abbau der Arbeitslosigkeit eine mittelfristig orientierte Tarif-
politik erforderlich ist und Produktivitatsfortschritte der Beschéftigungsférderung
dienen sollen. Allerdings beginnt sich im Hinblick auf die Modalitaten, mit denen
diese Ziele erreicht werden kénnten, noch kein Konsens abzuzeichnen. Generell
befinden sich die meisten PolitikmaRnahmen noch im Planungsstadium oder sind
noch nicht beschlossen worden. Ob der gegenwartige Politikprozess letztlich zu
einem koharenten und effektiven Politikrahmen flhren wird, 1asst sich zu diesem
Zeitpunkt daher nicht beurteilen.

GrofRere Lohn- und Arbeitskostenflexibilitat

Obwohl bei Abfassung des Wirtschaftsberichts Deutschland 1998 noch nicht
gesagt werden konnte, ob eine erhéhte Flexibilitat auf dem Arbeitsmarkt das Lohn-
verhalten dauerhaft veréndert hat, wurde darin doch ein gewisser Optimismus zum
Ausdruck gebracht, dass die sinkenden Lohnstiickkosten in der Tat auf einen Riick-
gang der natirlichen Arbeitslosenquote (natural rate of unemployment) hindeuten
koénnten. Bei einer Arbeitslosenquote von 9% in den alten und 18% in den neuen
Bundeslandern (und einer Unterbeschéftigung im weiteren Sinne von 15% im Jahr
1998 unter Berilicksichtigung aktiver arbeitsmarktpolitischer MaRnahmen und damit
verbundener Programme) wurden jedoch weitere Reformen fir notwendig erachtet,
um sicherzustellen, dass die Lohnkosten dem mit Vollbeschéftigung zu vereinba-
renden Produktivitatsniveau besser angepasst sind. Spezifische Probleme wurden in
den neuen Bundeslandern gesehen, wo das Wachstum durch das im Verhaltnis zur
Produktivitat Uberhthte Lohnniveau zu sehr in Richtung auf eine Substitution von
Arbeit durch Kapital verzerrt ist. Es wurde festgestellt, dass die Institutionen auf
dem ostdeutschen Arbeitsmarkt zwar einen Anpassungsprozess durchlaufen, sich
dieser aber angesichts der GroéRenordnung der bestehenden Probleme nicht rasch
genug vollzieht.
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Die oben stehende Beurteilung wurde vor dem Hintergrund eines informellen
Trends zu groRBerer Dezentralisierung abgegeben. Das deutsche Lohnfindungs-
system reagiert de facto, wenn auch nicht de jure, auf den wirtschaftlichen Druck,
dem nicht nur die neuen, sondern auch die alten Bundeslander ausgesetzt sind.
Wenngleich der branchenweite Tarifvertrag weiterhin dominiert, suchen doch mehr
und mehr Unternehmen, Haustarifvertrage mit den Gewerkschaften oder Betriebs-
raten auszuhandeln. Seit 1991 ist die Zahl der Unternehmen, in denen Tarifvertrage
direkt zwischen einer Gewerkschaft und der Unternehmensleitung abgeschlossen
wurden, um 70,5% gestiegen, und dieser Trend hielt 1998 an, wobei die Firmen-
tarifvertrage in Westdeutschland um 9,5% und in Ostdeutschland um 4,7% zunah-
merf’. Dennoch behélt der Flachentarifvertrag seine dominierende Stellung: 1998
waren rd. 21,5 Millionen Beschéftigte an Flachen- und 3 Millionen Beschaftigte an
Firmentarifvertrage gebundénAuRerdem geht der Trend zunehmend dahin, die
branchenweiten Lohnrunden fir die neuen und alten Bundesléander gemeinsam zu
fuhren, wenn auch weiterhin gewisse Sonderkonditionen eingeraumt werden. Gele-
gentlich werden in die Tarifvertrage Offnungsklauseln fiir betriebliche Regelungen
aufgenommen, und Betriebe mit geringer Beschaftigtenzahl — insbesondere in den
neuen Bundeslandern — dirfen u.U. niedrigere Entgelte zahlen. Die wichtigsten
Instrumente zur Berlcksichtigung unternehmensspezifischer Bedingungen bei den
Tarifvertragen sind Beschéftigungs- und Harteklauseln, die den Unternehmen die
Moglichkeit geben, unter Tarif zu entlohnen, sofern sie dafir die Aufrechterhaltung
des Beschéftigungsniveaus garantieren. Wenngleich mit diesen Instrumenten bis zu
einem gewissen Grad implizit anerkannt wird, dass ein Trade-off zwischen Lohn-
und Beschéftigungsniveau besteht, wird hierauf oft nur dann zuriickgegriffen, wenn
die Verschlechterung der wirtschaftlichen Situation des Unternehmens bereits einen
kritischen Punkt erreicht hat.

Die Tatsache, dass das bestehende Instrumentarium nicht ausreicht, den
Bedirfnissen einzelner Unternehmen und ihrer Belegschaft gerecht zu werden, hat
eine wachsende Zahl von Unternehmen veranlasst, aus Branchentarifvertragen
auszusteigen. In der Regel setzt dieser Schritt den Austritt aus dem entsprechenden
Arbeitgeberverband voraus. Die Arbeitgeberverbande sehen sich einem tendenziel-
len Ruckgang ihrer Mitgliederschaft gegeniber, der sich in den vergangenen Jahren
beschleunigt h&t Besonders ausgepréagt ist dieser Trend offenbar in den neuen
Bundeslandern, wo in den vergangenen Jahren hohe Tariflohnsteigerungen verein-
bart wurden, um zu dem Westlohnniveau aufzuschlieRen. Aus einer neueren Studie
geht hervor, dass die Zahl der einem branchenweiten Tarifvertrag im privaten Sektor
unterliegenden Beschéftigten zwischen 1995 und 1998 in Westdeutschland um
4,4 Prozentpunkte auf 67,8% und zwischen 1996 und 1998 in Ostdeutschland um
5,7 Prozentpunkte auf 50,5% zuriickgegangéh Nach einer anderen iber einen
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Zweijahreszeitraum bei ostdeutschen Industriebetrieben durchgefiihrten Panelerhe-
bung nahm die Zahl der nicht an einen branchenweiten Tarifvertrag gebundenen
Unternehmen zwischen 1997 und 1998 von 38% auf 46% zu (Abb. 12). Zwei Drittel
der Unternehmen, die einen Firmentarifvertrag oder keinen Tarifvertrag anwenden,
zahlen unter Tarit und in den meisten Fallen, in denen Firmen aus dem Flachen-
tarifvertrag ausgestiegen sind, wurde die Tarifnorm denn auch unterschritten. Die
Studie kommt zu dem Ergebnis, dass Unternehmen, die keinen Tarifvertrag anwen-
deten, kostendeckend oder mit Gewinn arbeiteten, wahrend die Verlustunternehmen
Uberwiegend nach Tarifvertrag zahlten.

Abbildung 12 Tarifvertrage in der ostdeutschen Industrie
Jeweiliger prozentualer Anteil der Unternehment

1997

Kein Tarifvertrag

Flachentarifvertrag

Haustarifvertrag

1998

Kein Tarifvertrag

Flachentarifvertrag

Haustarifvertrag

1. Anzahl der befragten Unternehmen: 171.
Quelle: Institut fir Wirtschaftsforschung Halle, Industrieumfrage 1998, Halle, 1999.
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Die Nichteinhaltung von Tarifvertragen ist ebenfalls ein haufiges Phanomen:
Schatzungen einer Studie zufolge wenden 18% der Unternehmen in Westdeutsch-
land und 30% der Unternehmen in Ostdeutschland Betriebsvereinbarungen an, die
insofern streng genommen rechtswidrig sind, als sie von den Bestimmungen des
Tarifvertrags abweichen, zu dessen Einhaltung die betreffenden Unternehmen ver-
pflichtet sind. Wenn es keine Offnungsklauseln gibt, durfen tarifvertraglich gebun-
dene Unternehmen nur zu Gunsten der Arbeitnehmer von Regelungen des Tarif-
vertrags abweichen, was nach Interpretation der Arbeitsgerichte héhere Léhne oder
kirzere Arbeitszeiten bedeutet. Dagegen akzeptieren die Belegschaften in der Regel
eine geringere Entlohnung oder flexiblere Arbeitszeitregelungen, da sie erwarten,
dass derartige MalRnahmen zu einer gro3eren Arbeitsplatzsicherheit bzw. zur Ver-
meidung von Entlassungen fiihren, und in vielen Fallen sind Beschaftigungsgaran-
tien ausdricklicher Bestandteil des Vertrags. Angesichts der weitgehenden Nicht-
einhaltung von Tarifvereinbarungen fordern die Gewerkschaften jedoch ein gesetz-
liches Verbandsklagerecht, und die Bundesregierung erwagt derzeit, die Arbeits-
gesetzgebung dementsprechend zu andern.

Ein Urteil des Bundesarbeitsgerichts von April 1999 wurde weitgehend dahinge-
hend interpretiert, dass die Gewerkschaften bereits jetzt ein solches Recht fir ein
breites Spektrum von Firmenvereinbarungen besitzen. Aul3erdem bestéatigte das Bun-
desarbeitsgericht den bestehenden Rechtsgrundsatz, wonach Beschéftigungsgarantien
keinen Ausgleich fur Senkungen des Arbeitsentgelts oder Verlangerung der Arbeits-
zeit darstellen kénnen. Das Gerichtsurteil bezieht sich nur auf geltendes Recht, die
Verantwortung fur eine etwaige Novellierung liegt beim Gesetzgeber. Die verbreitete
Nichteinhaltung tariflicher Bestimmungen, insbesondere in den neuen Bundeslandern,
ist als ein Indiz dafiir zu sehen, dass Kollektivvereinbarungen versagen kénnen, wenn
es darum geht, den spezifischen Anforderungen einzelner Unternehmen und ihrer
Belegschaft gerecht zu werden. Die Ergebnisse der bei ostdeutschen Industrieunter-
nehmen durchgefiihrten Panelerhebung erharten diese Auffassung. Von den Unter-
nehmen, die unter Tarif entlohnen, geben drei Viertel an, dass sie bei einer Rickkehr
zur Zahlung nach Tarif entweder in die Verlustzone abgleiten oder héhere Verluste
einfahren wiirden. Ein Zehntel der unter Tarif entlohnenden Unternehmen geben an,
dies ware flr sie existenzbedrohend, wahrend vier Flnftel erklaren, dann Arbeitsplatze
abbauen zu mussen, und ein Drittel wirde die Investitionsabsichten reduzieren. Sollten
die Gewerkschaften ein Verbandsklagerecht mit Erfolg austiben, bestliinde fiir einen
Grol3teil der Unternehmen, insbesondere der kleinen und mittleren Betriebe in Ost-
deutschland, die Gefahr, in Vereinbarungen hineingezwungen zu werden, die nachtei-
lige Auswirkungen auf Beschéftigung und Wettbewerbsfahigkeit haben. Angesichts
der schwebenden Rechtslage erscheinen institutionelle Reformen, die den Spielraum
fur Regelungen auf Betriebsebene erweitern, dringlicher denn je.
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Allgemeinverbindlichkeitserklarungen sind in den neuen Bundeslandern ge-
stiegen — von sieben 1991 auf 163 1998, als eine besonders starke Zunahme zu ver-
zeichnen war; damit haben sie sich dem Niveau in den alten Bundeslandern angenéa-
hert. Im gleichen Zeitraum ging die entsprechende Zahl in Westdeutschland zurlick
(und zwar von 615 auf 425), obwohl auch dort 1998 ein Wiederanstieg zu beobach-
ten waf". Wenngleich der Anteil der fiir allgemein verbindlich erklarten Tarifvertra-
ge an der Gesamtzahl der Tarifvertrage in Deutschland niedrig ist (1,2%), steht diese
Praxis doch dem Erfordernis einer Flexibilisierung der Tarifvertrage im Wege, ins-
besondere in Branchen wie der Bauwirtschaft, die Allgemeinverbindlichkeitsrege-
lungen unterliegen, aber einem groRen Umstrukturierungsdruck ausgesetzt sind.

Seit 1999 kann der Bundesminister fiir Arbeit den Geltungsbereich von Tarif-
vertrdgen in der Bauwirtschaft eigenstandig auf die Beschaftigung von auslan-
dischen Arbeitskréften ausdehnen, die von einem auslandischen Unternehmen ent-
sandt worden sind. Zuvor war fir eine derartige, verbindliche Erweiterung des
Geltungsbereichs eines Tarifvertrags durch den Minister die Zustimmung der Ver-
treter der Arbeitgeberverbdnde und Gewerkschaften erforderlich, und dies ist in
allen anderen Bereichen noch immer der Fall. Dariiber hinaus kann die Regelung
nunmehr auf alle tarifvertraglich erfassten Lohngruppen angewendet werden und
beschrankt sich nicht mehr auf den Mindestlohn. In Ausiibung der neuen Befugnisse
hat der Minister in einem ersten Schritt eine Verordnung erlassen, die erhéhte Min-
destlohne in der Bauwirtschaft fur allgemeinverbindlich erklart, mit dem Ziel, die
deutschen Arbeitskrafte am Bau vor einem Niedriglohnwettbewerb durch auslan-
dische Arbeitskrafte, auch aus EU-Landern, zu schitzen.

In friherenWirtschaftsberichten wurde argumentiert, dass eine gréRere Lohn-
spreizung im Niedriglohnbereich einen wichtigen Beitrag zur Schaffung von
Beschéaftigungsmaoglichkeiten fur geringqualifizierte Kréfte leisten kdnnte. Diese
Frage hat in der Politikdebatte zunehmende Bedeutung gewonnen und wird auch im
Bindnis fur Arbeit diskutiert. Bisher hat sich die Diskussion weitgehend auf eine
~Subventionierung” der Lohne am unteren Ende der Lohnverteilung konzentriert.
Die ,Benchmarking-Gruppe” des Biindnisses flur Arbeit hat eine degressive Sub-
ventionierung der Sozialversicherungsbeitréage fir Niedriglohnbezieher vorgeschla-
ger”. Wahrend der Vorschlag noch gepriift wird, deutet eine Reihe von Studien
darauf hin, dass eine generelle Lohnsubventionierung von Niedriglohnempfangern
die Staatsfinanzen erheblich belasten wirde, wenn damit deutliche Beschéftigungs-
effekte erzielt werden soll&n Ferner wirde die Wirksamkeit solcher MaRnahmen
davon abhéngen, ob die Leistungen dem Arbeithehmer oder dem Arbeitgeber aus-
gezahlt wirden. Mit einer Senkung der Arbeitnehmerbeitrdge wirden Arbeitslosen
mehr Anreize zur Aufnahme einer Beschéaftigung geboten, aber ohne eine entspre-
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chende Anpassung der Léhne nach unten sind wahrscheinlich nur geringe Auswir-
kungen auf die Arbeitskosten und die Arbeitsnachfrage zu erwarten, so dass davon
mdglicherweise kaum Impulse fiir einen Abbau der Arbeitslosigkeit ausgehen.
Ebenso wirde eine Senkung der Arbeitgeberbeitrage zur Sozialversicherung (oder
die Gewahrung von Lohnzuschiissen in einer anderen Form) die Arbeitskosten zwar
direkt reduzieren, doch ware eine groRere Spannweite der L6hne notwendig, um die
damit verbundenen Haushaltsbelastungen in Grenzen zu halten. Es wére daher
unzweckmanig, allein durch Ruckgriff auf budgetare MaRnahmen einen ,Niedrig-
lohnsektor zu schaffen. Was Not tut, ist ein Tarifverhandlungssystem, das — flan-
kiert durch entsprechende Anderungen bei den Sozialleistungen — die Chancen fiir
Arbeitslose (oder nicht mehr am Arbeitsmarkt auftretende Personen) mit niedrigem
Qualifikationsniveau verbessert, durch Lohnzugesténdnisse wieder einen Arbeits-
platz zu finden. Ohne diese Grundvoraussetzung konnten sich Lohnsubventionen
mittelfristig sogar insofern als kontraproduktiv erweisen, als sie fir die Sozialpartner
Anreize fur ,Moral Hazard" mit sich bringen, bei Tarifverhandlungen hohere Léhne
fur diesen Bereich des Arbeitsmarkts zu vereinbaren.

Die Lohnnebenkosten sind in Deutschland hoch und stellen ein bedeutendes
Hindernis fur eine Ausweitung der Beschaftigung dar, da sie eine groRe Diskrepanz
zwischen Arbeitskosten und Nettoarbeitsentgelt schaffen. Aul3erdem konnen die
effektiven Grenzsteuersatze fir Arbeitslose beim Abschleifen der Leistungen auf ein
sehr hohes Niveau ansteigen. Wie\Mrtschaftsbericht Deutschland 1996 erortert
wurde, sehen sich Sozialhilfeempfanger innerhalb eines breiten Einkommensinter-
valls bei Verminderung der Transfers effektiven Grenzsteuersatzen von 100%
gegenilber. Bei gewissen Beschéftigungsformen und Familiensituationen kann der
Abstand zwischen Marktlohn und Sozialhilfeleistungen entweder gering oder sogar
inexistent sein. Hierdurch entstehen Negativanreize flir Arbeitsangebot und -nach-
frage, und einschlagige Untersuchungen deuten denn auch darauf hin, dass von
den beschéftigungsfahigen Sozialhilfeempfangern insgesamt nur etwa 10% einer
Erwerbstatigkeit nachgehen. Ganz allgemein fordern diese Faktoren Inaktivitat und
Schwarzarbeit unter den Arbeitslosen und verringern die Bereitschaft der Unter-
nehmen zu Personaleinstellungen. Eine Reform des Steuer- und Abgabensystems
zur Erhohung der Arbeitsanreize und Senkung der Arbeitskosten ist daher wichtig.

Flexibilisierung der Arbeitszeit und Lockerung der
Beschéaftigungsschutzbestimmungen

Erhebliche Fortschritte sind in den vergangenen Jahren bei der Zulassung
flexiblerer Arbeitszeitregelungen auf Betriebsebene erzielt worden. Solche Rege-
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lungen haben auch dazu gedient, den Trend zu Arbeitszeitverklirzungen zu unter-
stutzen; die tarifliche wochentliche Regelarbeitszeit ging 1998 nochmals leicht
zuriick, auf 37,38 Stunden in den alten und 39,25 Stunden in den neuen Bundeslan-
dern. FUr dieses und das kommende Jahr sind weitere Arbeitszeitverkiirzungen
geplant. In der Regel kénnen Uberstunden durch eine geringere Stundenzahl zu
anderen Zeiten innerhalb eines Jahres ausgeglichen werden. In manchen Tarifver-
tragen sind sogar langere Ausgleichsperioden von bis zu zwei Jahren oder mehr
vorgesehen, und in der chemischen Industrie kann die Arbeitszeit projektgebundener
Beschéftigter innerhalb eines Zeitraums von drei Jahren ausgeglichen werden.
Andere Tarifvertrdge ermoglichen auch eine flexible Arbeitszeitgestaltung auf
Belegschaftsbasis. In der chemischen Industrie kann die Regelarbeitszeit von
37,5 Stunden je nach betrieblicher Vereinbarung zwischen 35 und 40 Stunden vari-
ieren. Einige Vereinbarungen in der Metall- und Elektroindustrie lassen Arbeitszeit-
reduzierungen auf 30 Stunden zu, wenn dies der Vermeidung von Entlassungen
dient. Die kirzere Arbeitszeit kann durch permanent l&angere Arbeitszeiten von bis
zu 40 Stunden fir einen Teil der Belegschaft kompensiert werden. Trotz dieser
Flexibilitat streben sowohl die Gewerkschaften als auch die Bundesregierung einen
Abbau von Uberstunden zur Férderung der Vollzeitbeschaftigung an.

Altersteilzeitregelungen haben in den Tarifvertragen an Bedeutung gewonnen:
Im vergangenen Jahr hat sich die Zahl derartiger Regelungen nahezu verdreifacht
und ist zwischen Ende 1997 und Ende 1998 von 70 auf 200 gestiegen. Seit 1996
fordert die Bundesanstalt fur Arbeit die Teilzeitbeschaftigung alterer Arbeitskrafte,
indem sie sowohl dem altersteilzeitarbeitenden Arbeithnehmer 70% des friheren
Vollzeit-Nettoarbeitsentgelts garantiert als auch dem Arbeitgeber die Sozialver-
sicherungsbeitrédge auf der Basis von bis zu 90% der Lohnbemessungsgrundlage
erstattet, vorausgesetzt, dass der infolge der verminderten Arbeitszeit frei werdende
Arbeitsplatz durch die Einstellung eines Arbeitslosen oder Ubernahme eines Ausge-
bildeten wiederbesetzt wird. In den meisten Altersteilzeittarifvertragen ist eine
weitere Aufstockung des Arbeitsentgelts durch den Arbeitgeber vorgesehen, und
haufig ist darin die Verteilung der Teilzeitbeschaftigung Uber den zulassigen Zeit-
raum von bis zu zehn Jahren festgelegt. Die Zahl der Arbeitskréafte, die solche
Regelungen in Anspruch nehmen méchten, ist verhéltnismafiig niedrig, allerdings
liegen keine Daten Uber die jingste Entwicklung vor.

Die Beschaftigungsschutzbestimmungen wurden 1999 durch die Senkung des
Schwellenwerts, bis zu dem Betriebe nicht dem Kindigungsschutzgesetz unterlie-
gen, von 10 auf 5 Beschéftigte erneut verscharft. Hiermit wurde die 1996 einge-
fuhrte Neuregelung zum Kiindigungsschutz rickgangig gemacht, mit der der hohere
Schwellenwert fur die Beschéftigtenzahl graduell eingefiihrt wurde. Obwohl dies
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ein relativ begrenzter Liberalisierungsschritt war, gibt es doch Belege daflrr, dass
kleinere Unternehmen dadurch ermutigt wurden, Uber die Beschéaftigungsschwelle
von funf Personen hinaus zu expandi&rekuBerdem wurden die sozialen Kriterien

fur die Auswahl der bei Massenentlassungen freizusetzenden Arbeitskrafte weit-
gehend wieder eingeflhrt.

Verringerung der verzerrenden Effekte von Arbeitslosengeld und
verwandten Sozalleistungen

Die neue Bundesregierung hat auch eine Reihe der in den vergangenen Jahren
eingefiihrten MaRnahmen, mit denen der Zugang zu Sozialleistungen gestrafft wor-
den war, wieder riickgéngig gemacht

— Arbeitslosengeldempfanger sind von der Verpflichtung befreit worden, sich
alle drei Monate beim Arbeitsamt zu melden, um die damit verbundenen
Verwaltungskosten zu senken. Ferner wurde die maximal zumutbare
Pendelzeit zwischen Wohnung und Arbeitsstatte von 3 auf 2% Stunden
(Vollzeitbeschaftigung) reduziert.

— Abfindungen werden nicht mehr auf die Arbeitslosenversicherungsleistun-
gen angerechnet, wie dies seit 1997 der Fall war. Abfindungen werden von
den Unternehmen zur Erh6hung der Akzeptanz von Entlassungen und
Vermeidung von Rechtsstreitigkeiten bezuglich der Einhaltung der Kindi-
gungsschutzbestimmungen benutzt. Durch die Gesetze von 1997 waren die
indirekte Subventionierung von Entlassungen schrittweise abgebaut wor-
den, was auch die Anreize zur aktiven Arbeitsuche verstarkt hatte. Die
Bundesregierung erwartet, dass aus den Gesprachen zwischen den Sozial-
partnern Empfehlungen an die Tarifverhandlungsparteien hervorgehen, eine
Ersatzregelung in die Tarifvertrage aufzunehmen, die mehr Unterstlitzung
fur Weiterbildungsmafinahmen vorsieht.

— Das gesetzlich festgelegte Mindestniveau fir die Lohnfortzahlung im
Krankheitsfall, die vom Arbeitgeber in den ersten sechs Wochen der Fehl-
zeit zu leisten ist, wurde auf 100% des Bruttolohns angehoben. Hiermit
wird eine im Oktober 1996 eingeflihrte Bestimmung riickgangig gemacht,
die das gesetzlich festgelegte Mindestniveau auf 80% des Bruttolohns
absenkte. Uberstundenvergiitungen werden (im Gegensatz zur Situation vor
1996) jedoch weiterhin aus der Lohnbasis herausgenommen. Diese Kehrt-
wende hat in der Praxis wohl keine groReren Veranderungen bewirkt,
denn die 100%ige Lohnfortzahlung im Krankheitsfall ist Bestandteil vieler
Tarifvertrage geblieben.
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Eine andere Neuregelung, die fir die Arbeitslosen wichtig sein kdnnte, betrifft die
im Falle wiederholter Arbeitslosigkeit gezahlten Leistungen. Wie in der Vergangen-
heit erhalten Arbeitslose, die eine Beschéaftigung zu einem geringeren als dem zuvor
bezogenen Lohn annehmen, wenn sie in einem Dreijahres-Zeitraum erneut ihren
Arbeitsplatz verlieren, Arbeitslosengeldleistungen auf der Basis des frilheren
Arbeitsentgelts. Bisher durften diese Leistungen das im letzten Beschéaftigungsver-
haltnis erzielte Nettoarbeitsentgelt jedoch nicht Ubersteigen. Diese Begrenzung
wurde inzwischen in der Absicht abgeschafft, die Anreize fur die Aufnahme einer
Niedriglohnbeschaftigung zu erhdhen.

Die Sozialversicherungspflicht ist nun auch auf geringfligige Beschéftigungs-
verhéltnisse (Arbeitsverhéltnisse mit einer geringen Wochenstundenzahl und einem
Arbeitsentgelt, das 630 DM nicht Uberschreitet) und ,Scheinselbstandige” ausge-
dehnt worden. Schon seit einigen Jahren ging es in der politischen Debatte um
Plane, die Zahl der sozialversicherungsfreien Beschaftigungsverhaltnisse einzu-
schranken (vgIOECD Wirtschaftsbericht Deutschland 1998). Ziel der Bundesregie-
rung war es, Einnahmen vom Einkommensteuersystem auf die Sozialversicherungen
umzuschichten, den Sozialversicherungsschutz auszudehnen, die effektive Subven-
tionierung geringflgiger Beschaftigungsverhéltnisse zu reduzieren und den Miss-
brauch solcher Beschéftigungsformen fir ein Umgehen der Entrichtung von Sozial-
versicherungsbeitragen abzusteflefriir beide Beschéftigungsformen haben sich
die Neuregelungen als recht komplex und undurchsichtig herausdestellbiirden
sowohl den Unternehmen, die Personen im Rahmen geringfligiger Beschéaftigungs-
verhéltnisse einstellen, als auch den Finanzamtern erhebliche Verwaltungskosten
auf. Die Finanzamter missen mehrere Millionen Zulassungsantrage fur sozialver-
sicherungsfreie Beschéaftigungsverhaltnisse genehmigen (von der ersten Million
Antrédge wurden 200 000 zuriickgewiesen) und die Arbeitgeber bendtigen nun mehr
personenbezogene Angaben als vorher. Fir Arbeitskrafte, die eine Freistellungs-
bescheinigung besitzen, andert sich die Situation fir Arbeitgeber und Arbeitnehmer
kaum. In den anderen Fallen besteht der Haupteffekt darin, dass das Nettoarbeits-
entgelt um rd. 22% sinken wirde, wenn die Sozialabgaben nicht durch hohere
Arbeitsentgelte kompensiert werden, was die Betreffenden zwingt, entweder eine
solche Beschéftigung aufzugeben oder letztlich héhere Léhne zu fordern.

Aus ersten Berichten geht hervor, dass die geringfiigige Beschéftigung nach
Inkrafttreten der Neuregelung deutlich zurtickgegangen ist, vor allem wegen der
Kindigung vieler Arbeitnehmer. Nach einer vom Deutschen Industrie- und Handel-
stag im Mai 1999 durchgefiihrten Umfrage war mit dem Wegfall von 800 000 ge-
ringfiigigen Beschaftigungsverhaltnissen zu recfinemd vorlaufige Ergebnisse
einer anderen Erhebung deuten darauf hin, dass sich die Zahl dieser Beschafti-
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gungsverhaltnisse im zweiten Quartal 1999 um 500 000 verringéit dikerdings
ermittelte diese Erhebung fir das erste Quartal auch einen Anstieg in einer &hn-
lichen GréRenordnung. Offensichtlich betrifft dies hauptsachlich Personen, die eine
geringflgige Beschéftigung als Nebenerwerb zu einer Haupttatigkeit ausiben.
Inwieweit geringfligige Beschaftigungsverhéltnisse in regulére Beschaftigungsver-
haltnisse umgewandelt werden, lasst sich zu diesem Zeitpunkt noch nicht beurtei-
len. Die Bundesregierung plant nun eine Uberarbeitung der neuen Kriterien fiir die
Scheinselbstandigkeit, um deren Anwendung zu erleichtern. In der Tat bedarf es
eindeutigerer und transparenterer Kriterien flr die Entscheidung, unter welchen
Bedingungen Sozialversicherungsbeitrage zu entrichten sind, wenn von der MalR3-
nahme keine Negativanreize auf das Arbeitsangebot ausgehen sollen.

Verbesserungen von Malinahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik
und der Wiedereingliederung in das Erwerbsleben

Nach einer Phase der schrittweisen Reduzierung wurden die aktiven arbeits-
marktpolitischen Maflinahmen (Weitednihgs- und Arbeitsbeschaffungsmafl3nahmen)
von der frilheren Bundesregierung im Verlauf von 1998 deutlich ausgebaut. Auf
Grund des drastischen Anstiegs der Arbeitslosigkeit in den neuen Bundeslandern
unmittelbar im Anschluss an die Wiedervereinigung wurden MalBhahmen der akti-
ven Arbeitsmarktpolitik Gberwiegend in Ostdeutschland eingesetzt. Im Laufe der
Zeit hat sich die Rolle der aktiven arbeitsmarktpolitischen Mal3hahmen aber gewan-
delt. Ihr Umfang erreichte 1992 mit einer durchschnittlichen Teilnehmerzahl in
Ostdeutschland von 388 000 Personen an Beschéftigungschaffenden MaRRnahmen
und weiteren 489 000 Teilnehmern an Weiterbildungsmal3inahmen einen ersten
Hochststand. Vor dem Hintergrund einer sich stabilisierenden Beschéftigungslage
und einer weniger ginstigen Beurteilung der Effektivitat aktiver arbeitsmarktpoli-
tischer Malinahmen wurde deren Angebot schrittweise reduziert, um die Staatsaus-
gaben zu senkénBis Januar 1998 war die Zahl der Teilnehmer an Beschaftigung-
schaffenden und WeiterbildungsmalRnahmen in den neuen Bundeslandern auf
177 000 bzw. 125 000 gesunken. Im Anschluss an diese Phase kam es aber offenbar
zu einer Neueinschatzung der Rolle aktiver arbeitsmarktpolitischer Malinahmen und
der Einflhrung neuer Programme als Instrument, die hohe Arbeitslosigkeit kurz-
fristig zu dampfen. Im November 1998 erreichten die Teilnehmerzahlen an Arbeits-
beschaffungs- und Weiterbildungsmafinahmen in Ostdeutschland mit 442 000 bzw.
181 000 neue Hdchstwerte. Auch in den alten Bundeslandern wurden die aktiven
arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen intensiViéabb. 4).
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Ein wichtiges arbeitsmarktpolitisches Ziel der neuen Bundesregierung ist,
keine Langzeitarbeitslosigkeit entstehen zu lassen, und im Hinblick auf die Errei-
chung dieses Ziels sind zahlreiche Kriterien fiir das Angebot aktiver arbeitsmarkt-
politischer MaflRnahmen gelockert und die Ausgaben auf einem hohen Niveau
gehalten worden. Im Gesamtjahr 1999 sollen mehr Personen in MalBhahmen der
aktiven Arbeitsmarktpolitik vermittelt werden als im Jahr zuvor. Insgesamt sollen
die Ausgaben fir aktive arbeitsmarktpolitische MalZnahmen um 16,1% auf 45,3 Mrd
DM (1,2% des BIP) ausgeweitet werfenvas 56% des Betrags entspricht, der fiir
Arbeitslosengeld- und Arbeitslosenhilfeleistungen aufgewendet wird. Die Mal3-
nahmen werden auch als Beitrag zur Einhaltung der Beschéaftigungspolitischen
Leitlinien der EU betrachtet. Zu den wichtigsten Anderungen zahlen:

— Der Zugang zu ArbeitsbeschaffungsmalBnahmen steht jetzt auch Personen
mit einer Arbeitslosigkeitsdauer von mindestens sechs und nicht mehr nur
von zwolf Monaten offen, wie dies bisher der Fall war.

— Personen im Alter von 55 Jahren und dariber, die als eine weitere Prob-
lemgruppe identifiziert worden sind, kénnen fir einen Zeitraum von bis zu
funf Jahren gefordert werden. Die Bedingungen fir Eingliederungs-
zuschisse zu Gunsten alterer Arbeithehmer sind gelockert worden.

— ArbeitsforderungsmafRnahmen im o6ffentlichen Sektor — die z.B. von Kom-
munen oder Arbeitsforderungsgesellschaften durchgefiihrt werden — erhal-
ten gegenldber MaBRnahmen im Unternehmenssektor groReres Gewicht. Die
in Unternehmen durchgefilhrten Strukturanpassungsmainahmen “{SAM)
werden auf besonders benachteiligte Personen konzentriert.

— Strukturanpassungsmafinahmen, die bisher auf die neuen Bundeslander
beschréankt waren, sind auf die alten Bundeslander ausgedehnt worden, und
fur ganz Deutschland wurde ein neues MalRRnahmenfeld ,Verbesserung der
wirtschaftsnahen und touristischen Infrastruktur” eingefthrt.

— Der Geltungsbereich von Uberbriickungsgeld bei Existenzgriindungen von
Arbeitslosen ist ausgedehnt worden.

— Ein neues Programm zur Bekampfung der Jugendarbeitslosigkeit wurde
aufgelegt (siehe weiter unten).

Die Erfahrungen mit aktiven arbeitsmarktpolitischen MalRnahmen in Ost-
deutschland sind nicht positiv, was sich wahrscheinlich z.T. daraus erklart, dass es
ihnen unter den gegebenen Umstanden zwangslaufig an Zielorientierung mangelte:
Erfahrungen anderer OECD-Lander deuten darauf hin, dass solche Malihahmen
ganz gezielt auf Problemgruppen zugeschnitten sein missen, wenn sie ein effektives
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Instrument zur Wiedereingliederung Arbeitsloser in den regularen Arbeitsmarkt dar-
stellen sollefi. Dass Beschaftigungschaffende MaRnahmen die Mdglichkeiten
bieten kdnnen, arbeitslosen oder von Arbeitslosigkeit bedrohten Personen eine
direkte Beschaftigungserfahrung zu vermitteln, kann als Vorteil fiir sich angesehen
werden. Bei einer umfassenden Beurteilung miissen jedoch auch andere Nutzeffekte
und Kosten mit ins Bild genommen werden. Fir Deutschland, wo aktive arbeits-
marktpolitische MafRnahmen in den neuen Bundesléandern massiv eingesetzt wur-
deri®, zeigen neuere 6konometrische Studien auf der Basis von Panel-Mikrodaten,
dass Arbeitsbeschaffungsmaf3inahmen bei der Wiedereingliederung von Arbeitslosen
in ein regulédres Beschaftigungsverhaltnis kaum effektiv waren, verglichen mit
einem Regime des Bezuges von Arbeitslosengeld oder -hilfe. Bei Weiterbildungs-
malinahmen ist die Bilanz dagegen offenbar etwas besser: Wenn die mikrookono-
metrischen Untersuchungen fir Ostdeutschland auch uneinheitliche Ergebnisse
liefern, scheint die Teilnahme an Fortbildungs- oder Umschulungsmaflinahmen doch
geringfiigig positive Beschéftigungseffekte zu hdbéanhang 1). Dariiber hinaus
kénnen mit aktiven arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen bedeutende Mitnahme-
effekte verbunden sein, und es besteht die Gefahr, dass unternehmerische Aktivitat
im privaten Sektor durch éffentliche Beschaftigungsprogramme verdrangt. wird
Einige Berechnungen lassen zudem vermuten, dass die Kosten von Arbeits-
forderungsmaflinahmen hoher sind als die dadurch erzielten Einsparungen in Form
niedrigerer Ersatzleistungen und Mehreinnahmen aus héherer Beschéftigung

Verbesserung von Qualifikationen, unternehmerischer
Dynamik und Wettbewerb

Verbesserung von Qualifikationen und technologischem Know-how

Wie im Wirtschaftbericht Deutschland 1998 dargelegt wurde, ist die Anpas-
sung der Ausbildungsordnungen fir Lehrlinge an die neuen Qualifikationsanforde-
rungen ein entscheidendes Element bei der Modernisierung des bisher erfolgreichen
dualen Systems der Berufsausbildung in Deutschland, doch scheint sich der Fort-
schritt auf diesem Gebiet verlangsamt zu haben. Zu Beginn des Ausbildungsjahrs
1999/2000 sind 30 neue Ausbildungsordnungen hinzugekommen, und im Ausbil-
dungsjahr 2000/2001 sollen weitere 20 Ausbildungsordnungen eingefiihrt werden.
Die Weiterentwicklung des Systems der dualen Berufsausbildung ist auch ein
Thema bei den Gesprachen im RahmenRigxnis fir Arbeitin der Vergangen-
heit konzentrierten sich die Diskussionen oft auf die Frage, ob verbindliche Zusagen
in Bezug auf die Zahl der von den Arbeitgebern jedes Jahr zur Verfligung gestellten
Ausbildungsplatze gemacht werden sollten. Bisher haben die Arbeitgeberverbande
dies als unrealistisch zurtickgewiesen.
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Zum Abbau der Jugendarbeitslosigkeit trat im Januar 1999 ein neues staat-
liches Forderprogramm in Kraft, mit dem arbeitslose oder von Arbeitslosigkeit
bedrohte Jugendliche in 100 000 zusétzliche Ausbildungs- oder Arbeitsforderungs-
mafinahmen mit Ausbildungsinhalten vermittelt werden sollen. Hauptziel der Initia-
tive ist es, jungen Menschen grélRere Chancen zu geben, eine betriebliche Berufs-
ausbildung zu erwerben. Zu diesem Zweck werden denjenigen, die im Rahmen des
dualen Ausbildungssystems noch kein Lehrstellenangebot erhalten haben, kurze ein-
bis dreimonatige Trainingsprogramme angeboten. Ferner werden aul3erbetriebliche
Ausbildungsplatze eingerichtet, um insbesondere in den neuen Bundeslandern den
Mangel an betrieblichen Ausbildungsmdglichkeiten zu kompensieren. Jugendlichen,
die fur die Teilnahme an reguléaren Ausbildungsprogrammen im Rahmen des dualen
Systems der Berufsausbildung nicht geeignet sind, werden einjahrige zusatzliche
berufsvorbereitende BildungsmalRhahmen angeboten. Ein letzter Pfeiler des Pro-
gramms sind Finanzierungszuschusse fur regionale Projekte, die auf die Schaffung
zusatzlicher betrieblicher Ausbildungsplatze abzielen.

Die ersten Erfahrungen mit diesen Maflinahmen zeigen, dass sie von Jugend-
lichen sehr stark in Anspruch genommen werden, und eine betrachtliche Zahl von
Teilnehmern hat die angebotenen Kurzzeitprogramme bereits absolviert. Da sich
60% der Teilnehmer noch in einer AushildungsmalRnahme befinden, ist es allerdings
zu friih, den Erfolg des Programms zu beurteilen.

Verstarkung des Wettbewerbs auf den Produktmaérkten
Subventionen und staatliche Hilfen

Der Subventionsabbau ist langsam, aber stetig vorangekommen, jedoch wer-
den ab 1999 auf Grund der hdheren Steuervergtinstigungen in Verbindung mit dem
ermafigten Energiesteuersatz fur Industrie und Landwirtschaft geringere Fortschritte
zu verbuchen sein. Die gesamten Subventionen (im Subventionsbericht der Bundes-
regierung definiert als Regierungs-Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen) aller
Regierungsebenen und der EU sollen von 120,8 Mrd DM im Jahr 1997 auf
115,6 Mrd DM in diesem Jahr zurtickgehen, wobei etwa drei Viertel auf die alten
Bundeslander entfallen. Das Kirzungsvolumen fir Bund und Lander liegt allerdings
nur bei 1 Mrd DM: 2 Mrd DM ergeben sich auf Grund niedrigerer Zahlungen der
EU im Anschluss an die Reformen des Agrarpreisstiitzungssystems. Der Haupt-
grund fur die nur maRigen Fortschritte bei den nationalen Subventionsprogrammen
ist eine Ausweitung der Steuervergtinstigungen um rd. 3,5 Mrd DM, bedingt durch
den ermafigten Energiesteuersatz (20% des Regelsteuersatzes), der Unternehmen in
der Industrie und der Landwirtschaft zugestanden wurde (vgl. Kapitel 1V). Die vom
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Abbildung 13 Subventionen des Bundes
Anteile am Gesamtvolumen in Prozentt
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1. ImJahr 1998. Einschl. Steuerverglinstigungen.
Quelle: Bundesministerium der Finanzen, Subventionsbericht, 1999.

Bund gewéhrten Subventionen (einschl. Steuerverglinstigungen) werden voraus-
sichtlich von 43 Mrd DM in diesem Jahr auf 45 Mrd DM im Jahr 2000 steigen,
wobei Reduzierungen auf Grund der angekindigten Steuerreform durch Mehraus-
gaben im Zusammenhang mit dem ermafigten Energiesteuersatz berkompensiert
werden. Wie bisher wird rd. die Halfte der Subventionen dem Unternehmenssektor
zuflieBen (Abb. 13), wobei die Férderung des Kohlebergbaus der wichtigste Einzel-
posten ist (Kapitel IV). Die Subventionen des Bundes fiir die neuen Bundeslander
werden voraussichtlich nur geringfligig auf rd. 12 Mrd DM sinken.

In den Bereichen Subventionen und staatliche Hilfen stellt sich fir die Politik
eine Reihe von Fragen. Deutschland hat vorgeschlagen, innerhalb des Rahmens der
Regionalférderung die Regeln fir staatliche Hilfen an die Industrie sowohl fir die
alten wie auch die neuen Bundeslander beizubehalten. Das wirde bedeuten, dass
40% der Bevolkerung, gleichmafig verteilt auf neue und alte Lander, in Gebieten
leben, die auf Fordermittel fur ihre Entwicklung angewiesen sind. Wenngleich sich
aber sowohl der Fordergebietsumfang als auch der Bevdlkerungsanteil grof3ziigig
ausnehmen, machen die Ausgaben fir Westdeutschland nur etwa ein Zehntel der in
die neuen Bundesléander flieBenden Mittel aus. Spezifische Programme in den alten
und neuen Bundeslandern sind auf3erdem von Seiten der EU kritisiert und einer EU-
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Prufung unterzogen worden. Hierzu zéhlen die immer wieder fortgeschriebenen
Hilfen fir bestimmte Unternehmen in den neuen Bundesléndern sowie Finanzhilfen
und Burgschaften an die Landesbanken. Die EU hat in einem Beschluss festgestellt,
dass eine Landesbank von der Landesregierung Subventionen in Form extrem billi-
ger Kapitalspritzen erhalten hat, und die Riickzahlung dieser Betrage gefordert.
Trotz ihrer erklarten Absicht, die Subventionen abzubauen, verteidigt die Bundesre-
gierung nachdriicklich das gegenwartige System. Ein weiteres grundsatzpolitisches
Problem, das bereits in friher&¥rtschaftsberichten erortert wurde, betrifft die
staatlichen Burgschaften fur diese Banken, die ihnen die Kreditaufnahme zu opti-
malen Bedingungen (AAA-Rating) ermdéglichen und damit deren Kapitalkosten
reduzieren. Diese Blrgschaften verzerren die wettbewerblichen Bedingungen im
Bankensektor, ein Problem, das &hnlich wie in Osterreich dadurch angegangen
werden konnte, dass fir diese Leistung einfach eine Gebuhr erhoben wird.

In den neuen Bundeslandern hatte eine Reihe privatisierter Unternehmen mit
Schwierigkeiten beim Umstrukturierungsprozess zu kampfen, was zu Nachver-
handlungen (ber Anderungen ihrer Privatisierungskontrakte gefiihrt hat: 1998
wurden 850 neue Falle in Angriff genommen, wahrend 1 250 Falle abgeschlossen
wurder’. In einigen Féllen sind solche Nachverhandlungen notwendig, um das
Unternehmen vor der SchlieBung zu bewahren, und das Bundesamt fur Vereini-
gungsbedingte Sonderaufgaben (BVS), das die Verantwortlichkeiten der Treuhand-
anstalt Ubernommen hat, ist seit 1997 befugt, im Rahmen konzertierter Aktionen in
diesen Fallen finanzielle Unterstitzung zu leisten. Bislang war das BVS in Zusam-
menarbeit mit den Bundesléandern und anderen Parteien an 156 Aktionen dieser Art
beteiligt. 1998 wurden 27 neue Falle aufgenommen (d.h. weniger als in den voran-
gegangenen Jahren), doch haben sich die Kosten pro Fall auf rd. 10 Mio DM ver-
doppelt. Das Mandat des BVS ist mittlerweile unbegrenzt verlangert worden, und
die neuen Bundeslander Uben derzeit Druck aus, um in der Organisation grof3ere
Kontrollbefugnisse zu erlangen. Es durfte gleichwohl unwahrscheinlich sein, dass
ostdeutsche Unternehmen, die sich auch nach fast zehnjahriger Subventionierung
noch immer nicht auf dem Markt behaupten kénnen, durch weitere Subventionen
den Absprung schaffen. Aus diesem Grund sollten Rettungsaktionen fur Unterneh-
men in den neuen Bundesléandern nicht Gber Subventionen finanziert werden, son-
dern die Finanzierung sollte vielmehr den Banken oder anderen geeigneten Markt-
akteuren Uberlassen werden. Was das allgemeine Aufbauprogramm Ost betrifft, das
bis zum Jahr 2004 in Kraft bleibt, so sind die Investitionszuschiisse mittlerweile
starker auf das Verarbeitende Gewerbe und die Innenstadtbereiche konzentriert
(vgl. OECD Wirtschaftsbericht Deutschland 1998), doch lasst die Koordination
zwischen den zahlreichen Programmen noch immer zu winschen Ubrig. Richtet
man den Blick auf die Zukunft, so wird sehr bald eine Strategie zur Umstrukturie-
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rung der Finanzhilfen fur Ostdeutschland entwickelt werden missen. Angesichts der
Tatsache, dass die Mangel, die Ostdeutschland als Unternehmensstandort aufweist,
erheblich abgebaut worden sind und einige Gebiete in Ostdeutschland sogar mit
einer besseren Infrastruktur ausgeristet sind als gewisse Regionen in Westdeutsch-
land, sollte die Subventionierung der neuen Bundeslander insgesamt nicht tiber das
Jahr 2004 hinaus fortgesetzt werden. Vielmehr sollten die Subventionen auf der
Basis flr ganz Deutschland geltender Regeln gewéhrt werden.

Liberalisierung des Elektrizitatssektors

Das neue Gesetz zur Liberdisierung der Stromerzeugung und -verteilung
(Gesetz zur Neuregelung des Energiewirtschaftsrechts) ist erst seit Mitte 1998 in
Kraft, doch sind die Preise fur Industriekunden bereits um 20-30% gesunken. Dieser
Preisriickgang erklart sich aus der drohenden Offnung des Netzzugangs fiir Dritte,
denn der effektive Zugang ist noch immer begrenzt. Netzwerkbetreiber (die gleich-
zeitig auch Erzeuger sind) haben Dritten den Zugang haufig auf Grund technischer
Probleme oder mit dem Hinweis darauf verweigert, dass die bestehenden Versor-
gungsvertrage verbindlich seien. Dem sind die Wettbewerbsbehérden mit dem
Argument begegnet, die Zugangsverweigerung stelle einen Missbrauch einer domi-
nanten Marktposition dar, und sie haben eine Reihe von Verfahren in die Wege
geleitet, um die Stichhaltigkeit der Aussagen zu prifen, dass technische Probleme
den Zugang verhindern wiirden und die unter den zuvor herrschenden Monopol-
bedingungen geschlossenen Vertrage unantastbar sind. Die Durchleitungsentgelte
werden in breiten Kreisen noch immer als zu hoch und als ein Hindernis fir mehr
Wettbewerb angeseh&nAuf Drangen der Bundesregierung zur Einfiihrung einer
Neuregelung laufen derzeit Verhandlungen zwischen dem Bundesverband der
deutschen Industrie (BDI) und dem Verband deutscher Stromerzeuger Uber eine
neue Verbandevereinbarung, die unter anderem ein deutlich niedrigeres Durch-
leitungsentgelt flr Ferntransporte elektrischer Energie vorsieht.

Eine Reihe von Problemen ist im Hinblick auf die Rolle der Stadtwerke und
die Angemessenheit des wettbewerblichen Umfelds, in dem diese operieren, aufge-
taucht. (Fragen im Zusammenhang mit der Bedeutung, die Umweltzielen bei der
Liberalisierung des Stromsektors beigemessen wird, werden in Kapitel IV erdrtert).
Die Stadtwerke (ungefahr 550 an der Zahl, von denen 500 nur als Verteiler fungie-
ren) sind Eigentum von Stadten oder Gemeinden, haufig besitzen grofRe Erzeu-
ger/Netzbetreiber aber erhebliche Beteiligungen daran. So haben die Stadtwerke in
vieler Hinsicht eine marktbeherrschende Stellung inne. Nach geltendem Recht
kdénnen sie bis zum Jahr 2005 entscheiden, ob sie fir einen bestimmten Zeitraum als
Alleineinkéaufer operieren wollen, und 150 haben sich dafiir entschieden. Trotz
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dieser offenbar starken Position haben die Unternehmen mit finanziellen Schwierig-

keiten zu kampfen, und fordern von der Bundesregierung deshalb besondere
Schutzmal3hahmen. Solchen Forderungen sollte nicht nachgegeben werden. Das
Problem bei den Stadtwerken besteht darin, dass es sich gewdéhnlich um kleine
Betriebe handelt und sie andere kommunale Aktivitaten, wie den o6ffentlichen Ver-
kehr quersubventionier&n Ihre Anpassungsfahigkeit ist ebenfalls begrenzt. Sie
durfen keinen Strom an andere Stadte liefern und in den meisten Féllen ist ihnen die
Moglichkeit zu fusionieren durch die auf kommunaler und Landerebene bestehen-
den Vorschriften verwehrt. Im Zusammenhang mit der Liberalisierung des Strom-
markts miissen Uberlegungen angestellt werden, wie die Rahmenbedingungen, unter
denen die Stadtwerke operieren, dem neuen Umfeld angepasst und wie sie den
Privatunternehmen gleichgestellt werden kénnen. Es kann sogar hinterfragt werden,
ob in diesem Sektor kommunale Aktivitat Gberhaupt notwendig ist.

Was Wetthewerbsfragen im Elektrizitatssektor insgesamt betrifft, scheint klar
zu sein, dass eine strikte Durchsetzung von Wettbewerbsregeln effektiv Ergebnisse
bringt. Die Wettbewerbsbehdrden haben ihre Mdéglichkeiten jedoch weitgehend
ausgeschopft und vieles wird davon abhéngen, wie die Gerichte bei den Uberprii-
fungsverfahren letztlich entscheiden, insbesondere in Bezug auf die Gultigkeit von
Versorgungsvertragen. Es ist schwierig, Wettbewerbspolitik auf einem Markt durch-
zusetzen, der noch immer durch dominierende Unternehmen und Mdéglichkeiten zur
Aufrichtung von Zutrittsschranken gekennzeichnet ist, und die Probleme werden
dadurch verscharft, dass die Wettbhewerbsbehodrden keine Befugnis haben, eine
unverzigliche Umsetzung von Maflinahmen zu verlangen. Solche Befugnisse sind
der Regulierungsbehdrde im Telekommunikationssektor erteilt worden. Bei den
gegenwartigen Machtstrukturen im Stromsektor kann jede Unterlassungsanordnung
sofort angefochten werden, und Gerichtsentscheidungen kénnten sich bis zu flnf
Jahren hinziehen. In der Zwischenzeit wirde der Wettbewerb behindert und Kon-
kurrenten, die unter dem Missbrauch der marktbeherrschenden Stellung leiden,
kénnten sogar aus dem Markt gedrangt werden. Bei einer Verpflichtung zu unver-
zuglicher Umsetzung misste der marktbeherrschende Akteur den Bestimmungen
ungeachtet eines anstehenden Gerichtsentscheids sofort nachkommen.

Telekommunikation

Wie im Elektrizitatssektor, bestand der unmittelbare Effekt der Liberalisierung
des Telekommunikationsmarkts seit Anfang 1998 in einer deutlichen Preissenkung
(um rd. 85%) fur Ferngesprache im Festnetz. In diesem Bereich sind neue Wett-
bewerber aktiv, und einige von ihnen bauen rasch ihre eigenen Netze auf. Gefordert
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wurde der Wettbewerb durch liberale Regulierungen hinsichtlich der Zusammen-
schaltungsgebtihren, den Verzicht auf Infrastrukturverpflichtungen fur Wettbewer-
ber sowie einen nutzerfreundlichen Zugang zu konkurrierenden Netzbetreibern tber
ein und dieselbe Rufnummer. Demgegenlber haben sich die Tarife fir Ortsgespra-
che nicht wesentlich verandert, da der Ex-Monopolist hier dominierend bleibt.

Es gibt mehrere — strukturelle wie auch regulierungsbedingte — Griinde, warum
sich der Wettbewerb im Bereich der Ortsgesprache nicht rascher entwickelt hat. Auf
lokaler Ebene kénnte mehr Wettbewerb vor allem Uber das Breitband-Kabelnetz
entstehen. Zum Zeitpunkt der Privatisierung der Telekom hat die Bundesregierung
jedoch beschlossen, die Kontrolle des Netzes dem frilheren Monopolisten zu Uber-
lassen und dieses nicht fur einen potentiellen Wettbewerber zu 6ffnen. Ferner kon-
trolliert die Telekom den Zugang zum Kabelnetz, und die Regulierungsbehdrde hat
die hierfur in Rechnung gestellten hohen Preise mit der Begriindung akzeptiert, dass
die Investitionskosten (einschl. der Uberinvestitionen) trotz geringer Auslastungs-
quoten voll an die Kunden weitergegeben werden sdlitBie ineffiziente Nutzung
des Netzes und die Moglichkeit einer Wettbewerbsstimulierung blieben dabei offen-
bar unberiicksichtigt Schwierig gestaltet sich auch die Festlegung des Mietpreises
fur die Anschlussleitungen an die Ortsnetze, hier geht es um das Problem der so
genannten ,letzten Meile“. Wenn die Regulierungsbehérde auch den vom Monopo-
listen urspriinglich geforderten Preis gesenkt hat, scheint dieser noch immer ein
Wettbewerbshindernis darzustellen. Der Mietpreis fiur die Teilnehmeranschluss-
leitungen ist effektiv héher als die den Verbrauchern berechneten monatlichen
Gebuhren. Der Entscheidung lagen auch Kostenberechnungen zu Grunde, die
einen kurzen Abschreibungszeitraum fir das Netz — und mithin hohe Preise —
akzeptierten. Gleichwohl dirfte die Vergabe von Frequenzen fur den funkgestitzten
Zugang zu den Ortsnetzen zur Einfihrung von Wettbewerb im Ortsnetzbereich
beitragen.

Betriebsbeschrankungen im Einzelhandel

Die Ladendffnungszeiten sind in Deutschland im Vergleich zu anderen OECD-
Landern nach wie UberméaRig restriktiv (Tabelle 13). Mehrere Bundeslander haben
unilaterale MaRnahmen zur Verlangerung der Ladendéffnungszeiten ergriffen und die
bestehenden Regelungen damit zum Kippen gebracht. Um Konflikte mit der ein-
schlagigen Bundesgesetzgebung zu vermeiden, haben mehrere Lander die l&angeren
Ladenoéffnungszeiten auf Tourismuszentren und Kureinrichtungen beschréankt oder
nur in Verbindung mit kulturellen Veranstaltungen erlaubt, ein Vorgehen, das ihrer
Auffassung nach gesetzlich zulassig ist. Es wurde der Einwand vorgebracht, dass
diese Initiative zu Wettbewerbsverzerrungen im Einzelhandel fihre. Einige Lander
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Tabelle 13 Ladenéffnungszeiten in europaischen Landerh

An Werk- und Samstagen An Sonntagen
Osterreich 6.00 - 19.30; Samstag: 6.00 - 17.00 Ausnahmen fir Familienbetriebe
Belgien 5.00 - 20.00; Freitag: 5.00 - 21.00 1 Ruhetag pro Woche
ngéfﬂtylsnf he keine Regelung
Danemark 0.00 - 24.00; Montag ab 6.00, geschlossen
Samstag: 0.00 - 17.00
Finnland 7.00 - 21.00; Samstag: 7.00 - 18.00 12.00 - 21.00
Frankreich geschlossen
Deutschland 6.00 - 20.00; Samstag: 6.00 - 16.00 geschlossen
Griechenland 6.00 - 20.00; im Sommer: 6.00 - 21,00 geschlossen
Ungarn keine Regelung
Irland 0.00 - 24.00 wie an Werk- und Samstagen
Italien 7.00 - 22.00, hochstens 13 Stunden an 8 Sonntagen im Jahr gedffnet
Luxemburg 6.00 - 20.00; einmal wochigsh 6.00 - 13.00
bis 21.00; Samstag: 6.00 - 18.00
Niederlande 6.00 - 22.00 an 12 Sonntagen im Jahr geof
Portugal 6.00 - 24.00 8.00 - 13.00
Spanien 0.00 - 24.00
Schweden 0.00 - 24.00 wie an Werk- und Samstagen
Schweiz Regelung auf kantonaler Ebene
Vereinigtes Konigreich  0.00 - 24.00 | 10.00 - 16.00
1. In einigen Landern wie Frankreich, Deutschland und Osterreich gelten fiir Tourismuszentren besondere
Regelungen.
Quelle: OECD.

haben auf diese Kritik reagiert und mit der Vorlage eines Gesetzentwurfs zu Guns-
ten einer generellen Verlangerung der Ladendéffnungszeiten im Bundesrat eine
weitere Deregulierung gefordert.

Gesamtiiberblick und Spielraum fr weitere MaRnahmen

Eine Gesamtbeurteilung der strukturpolitischen Reformen in Deutschland muss
mit der Feststellung beginnen, dass viele der ersten bescheidenen Reformfortschrit-
te, die von der OECD als angemessene nationale Ausgestaltung der Empfehlungen
der Beschaftigungsstrategie beurteilt worden waren, mittlerweile wieder rickgangig
gemacht worden sind. Das hat zusammen mit ausgebauten Arbeitslosenunterstut-
zungsleistungen und den MaRRnahmen, die die Erwerbsbeteiligung effektiv reduzie-
ren, wahrscheinlich kaum zu einer Verbesserung der Kapazitat der Wirtschaft zur
Schaffung neuer Arbeitsplatze gefihrt. Im wichtigen Bereich der Lohnverhandlun-
gen orientiert sich die Politik daran, spontanen Entwicklungen in Richtung auf eine
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starkere Differenzierung zu widerstehen, indem vorgeschlagen wird, den Sozialpart-
nern grolRere Befugnisse zur Anfechtung lokal ausgehandelter Lohnabschliisse
einzurdaumen und die Befugnisse der Bundesregierung zur verbindlichen Auswei-
tung des Geltungsbereichs von Tarifvertragen auf Nicht-Tarifpartner zu vergrof3ern.
Bis heute ist das Ziel, von Seiten der Sozialpartner eine effektive Verpflichtung auf
gesamtwirtschaftliche Lohnflexibilitdt zu erhalten (bei der man argumentieren
koénnte, sie stelle zumindest einen gewissen (unvollstandigen) Ersatz fir mikro6ko-
nomische Strukturreformen dar) noch immer nicht Uber eine vage Grundsatzerkla-
rung hinausgekommen. Unklar ist auch, zu welchen Ergebnissen die Roundtable-
Diskussionen fiihren werden, die derzeit im RahmenBigslnisses fur Arbeit
stattfinden. Die OECD vertritt nach wie vor die Auffassung, dass es zur Schaffung

einer angemessenen Zahl von Arbeitsplatzen in Deutschland sowohl einer gréf3eren
Flexibilitat fur die Unternehmen bedarf, damit diese sich den wandelnden 6konomi-
schen Bedingungen anpassen kdnnen, als auch verstarkter Anreize und grol3eren
Handlungsspielraums fir individuelle Initiativen. Kasten 5 enthdlt, ausgehend von
frheren Prifungen der Umsetzung @sschaftigungsstrategiend der daraufhin
ergriffenen nationalen MaRnahmen eine Zusammenfassung der OECD-Politik-
empfehlungen fur die Schaffung moderner und dynamischer Arbeits- und Produkt-
markte.

Im Bereich der Lohnfindung miissen Rechtsposition und Befugnisse einiger
Einrichtungen, wie beispielsweise der Betriebsrate, neu definiert werden. Der Spiel-
raum flr betriebliche Vereinbarungen Uber Entgelte und Arbeitsbedingungen ist
unzureichend, und es gilt, den Widerspruch zu beheben, der derzeit zwischen der
offiziellen Ablehnung einer Anpassung der Lohne an die lokalen Bedingungen und
der bereits akzeptierten Losung besteht, Konzessionen bei Lohnen und Arbeits-
bedingungen gegen grol3ere Arbeitsplatzsicherheit auszuhandeln. Entscheidungen
Uber die genaue Ausgestaltung derartiger Kompromisse (Trade-offs) werden am
besten auf lokaler Ebene getroffen, und in dieser Hinsicht missen die Vorschlage
zur Starkung der Befugnisse der Sozialpartner im Bereich der Anfechtung lokaler
Tarifvertrage auf die Klarung rechtlicher Fragen begrenzt werden. Auch die Erwei-
terung des Spielraums fur die obligatorische Ausdehnung des Geltungsbereichs von
Tarifvertrdgen auf Nichtvertragsparteien ist wenig hilfreich und widerspricht dem
Grundsatz der Wahrung der Tarifautonomie der Vertragsparteien. Ebenso wenig
scheint die Vereinheitlichung der Lohnrunden fir Ost- und Westdeutschland, wie
sie zunehmend zu beobachten ist, ein geeignetes Instrument zur Verbesserung
der Wettbewerbsfahigkeit und der Kapazitdt der ostdeutschen Unternehmen zur
Arbeitsplatzschaffung zu sein. Obwohl es sich hierbei um eine Entscheidung han-
delt, die in den Zustandigkeitsbereich der Sozialpartner fallt, sollte die Bundesregie-
rung einer derartigen Entwicklung entgegenwirken.
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Kasten 5 Uberblick Uiber Fortschritte bei der Strukturreform

Seit dem vorjahrigen Wirtschaftsbericht wurde eine Reihe von PolitikmaRnahmen umge
und in gewissen Bereichen kam es zu einer Kursanderung. Nachstehend sind die im gesamte
raum seit der ersten Uberpriifung i@ECD-Wirtschaftsbericht 1996 durchgefiihrten Aktionen
zusammengefasst.

Bewertung bzw. Empfehlung

Ursprunglicher Vorschlag Unternommene Aktionen der OECD

A. Fortschritte bei der Arbeitsmarktreform
I. GrofRere Flexibilitat der Lohn- und Arbeitskosten

— Forderung der Lohndiffe- Der Mindestlohn in der Bau- Bei den Lohnverhandlungen
renzierung, mehr Verein-  wirtschaft wurde Mitte 1997  sollte grof3ere Flexibilitat

barungen auf Betriebs- als allgemeinverbindlich vorgesehen werden; Erweite-
ebene und Offnungs- erklart. rung des Rechtsrahmens fiir
klauseln. Die Mdéglichkeiten fur eine  Tarifverhandlungen; Besei-

administrative Ausdehnung tigung der administrativen
des Geltungsbereichs von  Ausdehnung des Geltungs-
Tarifvertragen auf nicht tarif- bereichs von Tarifvertragen.
gebundene Parteien wurden

1999 erweitert.

— Erleichterung der Beschaf- Anhebung des Eintrittsalters Erwagung weiterer Maf3nah-
tigung alterer Arbeitnehmer fur die Frihverrentung; Sub- men zur Anhebung des Renten-
und Verringerung der An- ventionierung von Altersteil- alters (strengere Anspruchs-
reize zur Frihverrentung. zeit unter gewissen Bedingun-kriterien, versicherungsmathe-

gen; Verscharfung der An-  matische Rentenabschlage)
spruchskriterien fir Erwerbs- und Beschrankung von Uber-
unfahigkeitsrenten. Einige  gangsregelungen auf ein
MaRnahmen 1999 zuriick-  Mindestmaf3.

genommen.

I1. Stéarkere Flexibilisierung der Arbeitszeit und Lockerung der Kiindigungsschutz-
bestimmungen

— Anderung von Bestim- Uberpriifung der Regulierungs-
mungen, die die Basis fur effekte.
inflexible Arbeitspraktiken
bilden.

— Liberalisierung der Bedin- Verlangerung der HéchstdaueEvaluierung der Beschafti-
gungen fiir die Erneuerung von Vertragserneuerungen undungseffekte und ggf. Fort-
befristeter Arbeitsvertrage. Mdglichkeit mehrfacher Ver- setzung der Reformen.

langerungen; Erleichterungen
bei Leiharbeitsverhaltnissen.
Die Zeitrdume sind seither ver-
langert und die Genehmings-
auflagen vereinfacht worden.

— Erleichterung von Flexiblere Arbeitsorganisa- Vermeidung weiterer Sub-
Teilzeitarbeit. tion im 6ffentlichen Dienst;  ventionen fir Altersteilzeit.
Subventionierung von
Altersteilzeit.

(Fortsetzung néchste Seite)

setzt,
n Zeit-
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(Fortsetzung)

Bewertung bzw. Empfehlung

Urspriinglicher Vorschlag Unternommene Aktionen der OECD

— Reform des Kiundigungs- Erweiterung der Ausnahmen Liberalisierung des Kindi-
schutzes. von dem allgemeinen Kiundi- gungsschutzes.
gungsschutzgesetz; Lockerung
der Sozialklausel bei Kundi-
gungen. Beide MaRBnahmen
1999 zuriickgenommen.

I11. Abbau der Verzerrungen im Zusammenhang mit Arbeitslosengeld- und &hnlichen
Transferleistungen

— Verbesserung der Anreiz- Anhebung der Altersgrenzen Abschaffung der verlangerten
struktur der Leistungen.  fur den verlangerten Arbeits- Arbeitslosengeldbezugsdauer
losengeldbezug um drei Jahrefiir Altere; VergroRerung des
Anrechnung von Entlassungs-Abstands zwischen dem
abfindungen auf das Arbeits- Sozialhilfeniveau und dem

losengeld, 1999 zuriick- Erwerbseinkommen von
genommen. Niedrigeinkommensfamilien.
— Verscharfung der Zumut-  Qualifikationskriterien als Evaluierung der revidierten

barkeitskriterien fir Stellen-Begrtindung fiir die Ableh- ~ Zumutbarkeitskriterien fur
angebote, scharfere Sankti-nung eines Arbeitsangebots die Annahme und Ablehnung
onen und strengere Kon-  nicht langer zuléssig; engere von Stellenangeboten und
trollen. Definition des zumutbaren  ggf. Verscharfung.

Entgelts; interne Uberpriifung

der Kriterien; Verstarkung der

Kontrollen, was aber 1999

zuriickgenommen wurde.

— Senkung der Sozialversichevoriibergehende Kirzung Verminderung der Sozialaus-
rungsbeitragssatze. gewisser Sozialtransfers; An- gaben; Prifung weiterer Maf3-

hebung der Mehrwertsteuer, nahmen, um die Finanzierung
um weitere Beitragssatzerho- des Rentensystems sicherzu-
hungen zu vermeiden; Verab- stellen (Renteneintrittsalter,
schiedung des Rentenreform- Grundrente, Kapitalfundie-
gesetzes (wurde 1999 wieder rung). Wahrung der Flexibili-
zuriickgenommen); Senkung tat von geringfiigiger Beschéf-
der Beitragssatze zur Renten-tigung und selbstandiger
versicherung durch die Ein- Tétigkeit durch Neudefinition
fiihrung neuer Okosteuern;  der einschlagigen Bestimmun-
Ausdehnung der Beitrags-  gen fur Beitragszahlungen.
pflicht zur Sozialversicherung
auf geringfligig Beschéftigte
und Scheinselbstandige.

— Vereinfachung des Gesetze zur Reform der Ein- Fortsetzung der Steuerreform
Einkommensteuer- kommensteuer wurden 1999 und Senkung der Steuersatze.
systems und Senkung umgesetzt. Weitere Steuerre-
der Grenzsteuersatze. formen werden ausgearbeitet.

(Fortsetzung néchste Seite)
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(Fortsetzung)
- . Bewertung bzw. Empfehlung
Urspriinglicher Vorschlag Unternommene Aktionen der OECD

— Reduzierung der GroRRzii- Senkung der vom Gesetz Reduzierung der GroRRzugig-
gigkeit der Lohnfortzahlung geforderten Lohnfortzahlung keit der Mindestleistungen
im Krankheitsfall und Star- im Krankheitsfall von 100% im Krankheitsfall.
kung der Anreize zur Miss- auf 80%, wurde 1999 zuriick-
brauchvermeidung. genommen.

V. Verbesserung aktiver arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen

— Abschaffung der Regahg, AusbildungsmaflRnahmen Fortsetzung der Reform.
wonach die Teilnahme an begriinden keinen neuen
diesen MaBRnahmen einen Anspruch auf Arbeitslosen-
Anspruch auf Arbeitslosen- geld mehr.
geld begriindet.

— Gezielte Ausrichtung Flexiblere Arbeitsvertrage Uberwachung der Wirksam-
der MaRnahmen auf fur zuvor arbeitslose Personerkeit von Arbeitsvertragen fir
Risikogruppen. Erweiterung der Befugnisse Arbeitslose, insbesondere im

der Kommunen fiir die Einfuh-Hinblick auf Arbeitsforde-
rung von Arbeitsbeschaffungsfrungsmafinahmen. Eingren-
mafnahmen; Einflhrung einezung der neuen Befugnisse
neuen Kreditfazilitét fir die  der Kommunen zur Durchfiih-
anfallenden Nichtlohnkosten; rung von Arbeitsférderungs-
Ausweitung aktiver arbeits- mafRnahmen und Vermeidung
marktpolitischer Mal3nahmen einer blo3en Verschiebung
(sowohl Weiterbildungs- als  von Leistungsempfangern
auch Arbeitsforderungsmalf3- von einer staatlichen Ebene
nahmen) und Lockerung der auf eine andere. Gezielte Aus-
Anspruchskriterien. richtung aktiver arbeitsmarkt-
politischer MaBnahmen auf
Risikogruppen und Um-
schichtung der Mittel zu
Gunsten von Weiterbildungs-
mafRnahmen. Evaluierung
aller Programme.

— Kopplung von Beschéfti- Absenkung der zulassigen
gungssubventionen an Loéh-Lohnbemessungsgrundlage.
ne, die unterhalb des marktAuslaufen der Sonderbedin-
Ublichen Niveaus liegen.  gungen fiir die neuen Lander.

Verbesserung von Qualifikationen, Unternehmerischer Dynamik und Wettbewerb
V. Verbesserung der Qualifikationen der Arbeitskréfte
— Wahrung bzw. Wiederher- Uberarbeitung der Ausbil- Fortsetzung der Reform der

stellung der Attraktivitat ~ dungsordnungen fir Lehr-  Ausbildungsordnungen und
des dualen Ausbildungs- linge und Einfuhrung neuer Wahrung der durch die Ausbil-

systems, Klarung der Be- Berufshilder. Einfihrung dung von Lehrlingen entste-
ziehungen zum Hochschul- eines 6ffentlichen Forder- henden Vorteile. Keine Einfiih-
wesen.

(Fortsetzung néchste Seite)
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(Fortsetzung)
- . Bewertung bzw. Empfehlung
Urspriinglicher Vorschlag Unternommene Aktionen der OECD
programms zur Schaffung rung einer Ausbildungsabgabe.
zusétzlicher Ausbildungs- Beobachtung der Effizienz
platze. offentlicher Férderprogramme;
Vermeidung einer Subven-
tionierung von Ausbildungs-
mafinahmen.
— Verkirzung der Hochschul-Grundsatzliche Einigung Verkiirzung der Hochschul-

ausbildung und Ausrichtungzwischen Bund und L&ndern ausbildung und stérkere

auf starker berufsbezogene tiber eine Hochschulreform. Praxisorientierung. Stérkere

Studiengange. Leistungsorientierung der
Hochschulen. Erweiterter
Ruckgriff auf Studiengebiih-
ren bzw. Studiendarlehen.

V1. Foérderung der Entwicklung und Verbreitung von technologischem Know-how

— Vertiefung der Finanz- Inkrafttreten von Gesetzen  Uberpriifung der Entwick-
markte, Férderung von zur Flexibilisierung der lung des Risikokapitalmarkts;
Wagniskapital und Abbau Finanzméarkte, Erleichterung Einfiihrung von Pensionsfonds.
regulierungsbedingter des Zugangs der Unternehmemie Einfihrung negativer

Hindernisse. zu Risikokapital und Ande-  Anreize fur Risikokapital im
rung der Corporate-Gover-  Rahmen der Steuerreform sollte
nance-Struktur. vermieden werden.

VII. Forderung eines positiven unternehmerischen Klimas

— Erleichterung von Unter- Beschleunigte Abschreibungs-Weiterer Abbau regulierungs-
nehmensneugrindungen. moglichkeiten fir neu gegriin-bedingter Hindernisse.
dete Unternehmen; Lohnkos-
tenzuschusse flr neu gegrin-
dete Kleinbetriebe.

— Verbesserung der Mana- Keine gréReren Anderungen.  Foérderung von Projekten zur
gementkenntnisse der neu- Verbreitung von Know-how.
en Firmeninhaber in den
neuen Bundeslandern.

— Reduzierung der Abschaffung der Vermdgen- Umsetzung einer Steuerreform
Gesamtsteuerlast. steuer und der Gewerbekapi- mit drastischem Abbau von

talsteuer. Senkung der Erb-  Steuervergiinstigungen und
schaftsteuer. Reduzierung  einer Absenkung der Grenz-
der Steuerlast flr die privaten steuersatze.
Haushalte, aber vorubergehend
starkere Belastung des Unter-
nehmenssektors; eine Unter-
nehmensteuerreform ist in
Vorbereitung.

(Fortsetzung nachste Seite)
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(Fortsetzung)

Urspriinglicher Vorschlag

Bewertung bzw. Empfehlung

Unternommene Aktionen der OECD

VIII. Verstarkung des Wettbewerbs auf den Produktmarkten

— Vereinfachung der
Genehmigungsver-
fahren.

— Liberalisierung der
Ladenschlusszeiten.

— Forderung des Wett-
bewerbs in den netz-
gebundenen Sektoren.

Vereinfachung der Genehmi- Uberwachung der Wirksam-

gungsverfahren und Locke- keit der neuen Bestimmungen;

rung des Zugangs zu Hand- Fortsetzung der Reform und

werksberufen. Modernisierung der Hand-
werksordnung.

Verlangerung der gesetzlicherWeitere Liberalisierung der
Ladendffnungszeiten im Jahr gesetzlichen Ladendffnungs-
1997. zeiten.

Liberalisierung des Energie- Uberwachung der Effektivitat
und des Telekommunikations-der Regelungen zur Durch-
sektors und rasches Entstehesetzung der Netz6ffnung und

von Wettbewerb. Das Wett- Forderung wettbewerbsorien-
bewerbsgesetz wurde auf tierter Méarkte. Forderung der
netzgebundene Sektoren Umstrukturierung kommunaler
und den Verkehrsbereich Stromerzeuger und Ablehnung
ausgedehnt. Telekom- der Forderungen nach speziel-
Regulator eingesetzt. lem Schutz fir diese Erzeuger.
Ebenso wenig sollte Forderun-
gen nach einem Schutz der
Interessen des alten Telekom-
munikationsmonopolisten
nachgegeben werden.

— Die kommunalen Dienst- Keine gréReren Anderungen.
leistungsunternehmen
mussen sich starker am

Markt orientieren.

Abschaffung der steuerlichen
Vorzugsbehandlung éffent-
licher Versorgungsbetriebe.

— Fortsetzung der Privati-
sierungen.

Teilprivatisierung der
Deutschen Telekom.

Beschleunigung des Privati-
sierungsprozesses.

— Subventionsabbau. Insgesamt Senkung der ~ Vermeidung neuer Industrie-
Subventionen an die Bauwirt- subventionen; Aufstellung
schaft, doch Verlangsamung eines Zeitplans fur den Abbau
beim Abbau der Kohlesub-  bestehender Subventionen;
ventionen. Subventionen an Einstellung der Steuerver-
Ostdeutschland auf neue glinstigungen. Reform der

Grundlage gestellt. Regionalférderung.

Gleichzeitig sollten MalRBnahmen ergriffen werden, um die Leistungskirzungs-
raten (benefit withdrawal rates) im Sozialhilfesystem zu reduzieren und die Ersatz-
qguoten im Fall einer nur niedrigen Differenz zum Erwerbseinkommen zu senken.
Mit den neuen Regeln, die die Zahlung von Sozialversicherungsbeitragen auch bei
geringflgiger Beschaftigung und Scheinselbsténdigkeit vorsehen, ist ein Grof3teil an
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Arbeitsmarktflexibilitat verloren gegangen. Es ist daher auch etwas paradox, dass es
bei der Politikdebatte nunmehr um die Frage geht, die Entwicklung eines Niedrig-
lohnsektors durch Verringerung der Sozialversicherungsbeitrage zu fordern. Was
die geringfligige Beschéftigung und die Scheinselbstandigkeit betrifft, sollten die
Regeln fir die Entrichtung von Sozialversicherungsbeitrdgen neu definiert werden,
so dass die Flexibilitat in diesem Segment des Arbeitsmarkts verstarkt wird und
keine neuen Schranken fur eine selbstandige Erwerbstatigkeit errichtet werden. Was
den Niedriglohnsektor allgemeiner gesehen betrifft, so muss das Steuer- und Trans-
fersystem Uberarbeitet werden, doch kann die staatliche Politik hier nicht als Ersatz
fur eine Lohnverteilung dienen, die die Beschéaftigungsaussichten der Geringquali-
fizierten verbessert. Hier wird ein umfassender Ansatz benétigt und weniger der
Ruckgriff auf die Subventionierung von Sozialversicherungsbeitrdgen oder Arbeits-
entgelten im Rahmen einer ansonsten unveranderten Politik.

Die deutliche Anhebung der fir Mal3Bhahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik
eingesetzten Ressourcen sowie die Lockerung der Anspruchskriterien fir die Teil-
nahme an diesen MalRBnahmen erscheinen nicht gerechtfertigt angesichts der empiri-
schen Evidenz — insbesondere fir Ostdeutschland —, dass hohe Ausgaben fir derar-
tige Programme keinen effektiven Beitrag zur Schaffung von Arbeitspléatzen leisten.
Diese Programme gehen mit hohen Mitnahmeeffekten einher und verdrangen wirt-
schaftliche Aktivitat sowie nicht subventionierte Beschaftigung am ersten Arbeits-
markt. MaRBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik sollten Gruppen mit hohem
Risiko vorbehalten sein und nicht zur Verringerung des effektiven Arbeitsangebots
eingesetzt werden, wie dies in den neuen Bundeslandern der Fall ist. Mit den einge-
sparten Finanzmitteln kénnte u.a. eine Senkung der Besteuerung des Faktors Arbeit
finanziert werden. Um die Effizienz aktiver arbeitsmarktpolitischer MaRnahmen zu
steigern, sollten alle Programme einer Evaluierung unterzogen und die Mittel eher
zu Gunsten von Weiterbildungs- als von ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen eingesetzt
werden. Was den Bereich Aus- und Weiterbildung generell betrifft, so ist es wichtig,
die hohe Leistungsfahigkeit des deutschen Systems der dualen Berufsaushildung zu
sichern und weiterzuentwickeln, was eine verstarkte Anpassung der Qualifikations-
profile sowie eine Erweiterung der Ausbildungsordnungen voraussetzt. Es dirfte
sich lohnen, ein ,Baukastensystem* in Erwéagung zu ziehen, das eine Kombination
mehrerer kurzer, auf ein spezifisches Qualifikationsprofil zugeschnittener Fortbil-
dungsmodule ermdglicht. Bei MafRnahmen, die auf eine kurzfristige Ankurbelung
der Nachfrage nach Lehrlingen abzielen, besteht die Gefahr, dass die Auszubilden-
den nicht in jene Berufe vermittelt werden, die ihnen langerfristig die besten Aus-
sichten bieten. Derartige Programme muissen daher sorgfaltig beobachtet werden,
um diese Gefahr auf ein Mindestmal® zu reduzieren, und sie dirfen nicht dazu fih-
ren, dass die betriebliche Ausbildung an Bedeutung verliert.
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Was die Produktmarkte und die 6konomische Effizienz allgemein betrifft, so
stellen die umfangreichen Subventionen nach wie vor ein grof3es Problem dar, und
es ist wichtig, dass die Bundesregierung bei ihrer erklarten Politik des Subventions-
abbaus vorankommt. Die Regionalférderung fur die Weiterentwicklung in den
neuen Bundeslandern muss auf einem einheitlichen Kriterienkatalog flr ganz
Deutschland beruhen. Die anderen grofRen Probleme im Wettbewerbsbereich betref-
fen die restriktiven Ladenéffnungszeiten, die weiter liberalisiert werden missen, und
die nach wie vor bestehenden Wettbewerbsschranken im Energie- und Telekommu-
nikationssektor. Die Wettbewerbsbehorden des Bundes haben aktiv zur Offnung
dieser Markte beigetragen, doch sind noch Aktionen in bestimmten Bereichen
notwendig:

— Im Stromsektor muss der Wettbewerb durch einen Regulierungsrahmen
gefordert werden, der unter anderem einen nichtdiskriminierenden Netz-
zugang garantiert, und die Stadtwerke sollten keinen speziellen Schutz
genielRen. So muss betrachtet werden, wie diesen Einrichtungen — vielleicht
auf dem Privatisierungsweg — mehr Befugnisse zur Umstrukturierung
eingeraumt werden kann. Zur Erflllung der Umweltziele sollten in diesem
Bereich effizientere Mittel eingesetzt werden (Kapitel 1V).

— Im Bereich der Telekommunikation muss die Bundesregierung den Wett-
bewerb insbesondere auf dem Gebiet der Ortsgesprache fordern. Forderun-
gen nach einem Schutz der Interessen des Ex-Monopolisten sollten abge-
lehnt werden. Um potentielle Interessenkonflikte zu reduzieren, sollte die
Bundesregierung ihre verbleibenden Anteile an der Telekom so rasch wie
mdoglich verkaufen.

Wenn sich die Liberalisierung der Markte auch in den am starksten betroffenen

Bereichen in einem deutlichen Preisriickgang insbesondere fiir die Geschaftskunden
niedergeschlagen hat, ist doch nach wie vor ein erheblicher Spielraum fir weitere

Effizienzsteigerungen vorhanden.
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IV. Ein umweltvertraglicheres Wachstum

Einleitung

Fragen der nachhaltigen Entwicklung haben in der politischen Entscheidungs
findung der OECD-Lander vor allem seit der Konferenz in Rio von 1992
eine immer groRere Rolle zu spielen begonnen und sind zu einer Spitzenprioritat fur
die Arbeit der OECD geworden. Auch Deutschland ist von diesem Trend stark
beeinflusst worden. So wurde 1994 das Konzept der nachhaltigen Entwicklung im
Grundgesetz verankert, das ,den Schutz der natirlichen Lebensgrundlagen in Ver-
antwortung fur kiinftige Generationen“ als ein Grundziel des Staats anerkennt. Die
kinftigen Umweltziele Deutschlands sind ehrgeizig und weit reichend und bauen
auf den beeindruckenden Resultaten der letzten flinfzehn Jahre auf, in denen die
Luft- und Wasserqualitat merklich verbessert und zugleich ein hohes Mal3 an Flexi-
bilitat unter Beweis gestellt wurde. Zu den Umweltzielen zahlen u.a. die Verringe-
rung der CQEmissionen um ein Viertel bis Mitte des kommenden Jahrzehnts, der
schrittweise Ausstieg aus der Kernenergie und die weitere Verbesserung der Um-
weltbedingungen im stadtischen und landlichen Raum. Da aber die einfachsten und
kostengtinstigsten Verbesserungsmaoglichkeiten wahrscheinlich schon ausgeschopft
sind, besteht das 6konomische Kernproblem in der Frage, wie die Umweltziele so
erfullt werden kénnen, dass die Kosten im Hinblick auf Beschéaftigung und Wachs-
tum flr die jetzigen Generationen so gering wie moéglich gehalten werden. Es wird
sorgfaltig darauf geachtet werden mussen, dass die Trade-offs — oder anders gesagt
die Komplementaritdten — zwischen umwelt- und wirtschaftspolitischen Zielen
richtig eingeschatzt werden. Dabei stellen sich komplexe Probleme, zumal die
klimapolitischen Weichenstellungen auch ganz entscheidend davon abhangen, ob
andere Lander zur Zusammenarbeit gewonnen werden koénnen, und dies wird
wiederum die Wahl des in Frage kommenden Instrumentariums beeinflussen.

Das Kapitel untersucht die 6ékonomischen Fragen, die sich im Zuge der Ver-
lagerung der Umweltpolitik von der Behebung lokaler Umweltexzesse zur Konzi-
pierung und Umsetzung einer Umweltstrategie zur Verwirklichung eines nachhalti-
gen Wachstums ergeben. Der erste Teil des Kapitels enthélt eine Beschreibung der
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Umweltziele Deutschlands und einen kurzen Uberblick tber bereits erzielte und
voraussichtliche kinftige Umweltergebnisse. Daran anschlieRend wird auf den
politischen und institutionellen Hintergrund eingegangen, der de facto zu einer
komplexen ordnungsrechtlichen Struktur gefthrt hat, bei der die Korrelationen
zwischen den o6kologischen und 6konomischen Effizienzzielen nicht nur unklar
sind, sondern oftmals auch nicht vollstandig evaluiert wurden. Besonders kontrovers
sind die Auswirkungen umweltpolitischer Maflinahmen auf die Beschéaftigung. Vor

diesem Hintergrund werden im dritten Abschnitt die wirtschaftspolitischen Fragen
und Optionen skizziert, die sich beim Versuch der Umsetzung der aktuellen und
kunftigen Umweltziele insofern ergeben, als die vorliegenden Daten darauf hindeu-
ten, dass einige dieser Ziele ohne zusatzliche politische MaRnahmen womdglich
nicht erfullt werden kénnen und die entsprechenden Kosten wahrscheinlich héher
sein werden als bisher. Analog dazu werden im vierten Abschnitt wichtige sektor-
spezifische Fragen, einschliel3lich der Politik im Elektrizitats-, Kohle-, Verkehrs-

und Agrarsektor, naher untersucht. Im letzten Abschnitt werden schlie3lich die
grof3en Fragen zusammengefasst und Schlussfolgerungen gezogen.

Umweltfragen: Anliegen, Ziele und Ergebnisse

Umweltanliegen ...

Charakteristisch fur Deutschland ist die hohe politische und gesellschaftliche
Sensibilisierung fir 6kologische Fragen, fir die es mehrere Grinde gibt. Deutsch-
land ist gekennzeichnet durch hohe Bevdlkerungsdichte, starke Industrialisierung
und intensive Landwirtschaft. Das Verkehrsnetz ist dicht und das Verkehrsaufkom-
men weist hohe Zuwachsraten auf. Im Zuge der wachsenden europaischen Integra-
tion ist Deutschland zu einer wichtigen Achse des Transitverkehrs in alle Richtun-
gen geworden. Zudem ist Deutschland seit eh und je mit Problemen des grenziiber-
schreitenden Verkehrs konfrontiert: Das Land verfiigt Uber eine lange Kistenlinie;
es hat gemeinsame Grenzen mit neun anderen Landern, und das Quellgebiet der
meisten Flisse liegt aulRerhalb der deutschen Grenzen. Nachdem die importierte
Luftverschmutzung aus den osteuropaischen Planwirtschaftslandern in der Vergan-
genheit grof3e Probleme aufgeworfen hat, ist Deutschland heute sowohl ,Importeur”
als auch ,Exporteur” umweltverschmutzender Stoffe.

Nach dem Krieg war ein auRergewdhnlich rasches Wirtschaftswachstum zu
beobachten; in den sechziger Jahren kam jedoch in der Offentlichkeit Besorgnis
Uber die Verschlechterung der Wasserqualitat und die wachsende Luftverschmut-
zung auf, die damit in Verbindung gebracht und als potentielle Bedrohung fir die
menschliche Gesundheit angesehen wurden. Die Verschmutzung der Luft und der
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Gewasser durch Emissionen der privaten Haushalte und der Industrie rickten mit
dem Waldsterben und den Waldschaden sowie der groRen Algenplage in der Nord-
wie auch der Ostsee verstarkt in den Blickpunkt der Offentlichkeit. Zugleich wurde
die Offentlichkeit auch durch verschiedene Unfalle in der chemischen Industrie
sensibilisiert — und spéater dann durch Tschernobyl. Das Bewusstsein fir Umwelt-
probleme nahm in den achtziger und neunziger Jahren weiter zu, verstarkt durch die
Umweltsituation in den neuen Bundesléndern, wobei sich der Schwerpunkt von
lokalen Umweltproblemen auf globale Fragen — und globale Verpflichtungen — im
Zusammenhang nicht nur mit den Treibhausgasen, sondern auch mit dem Einsatz
der natirlichen Ressourcen allgemein erweiterte. Gegen Mitte der neunziger Jahre
erachteten 50% der Bevolkerung die Umweltsituation als schlecht oder sehr schlecht
(Umweltbundesamt 199y.

... fihrten zur Formulierung weit reichender Umweltziele

Als Reaktion auf die wachsende Sensibilisierung der Offentlichkeit wurde die
Umweltpolitik in den neunziger Jahren sowohl erweitert als auch vertieft, was dazu
geflhrt hat, dass der weit gefasste Begriff der ,nachhaltigen Entwicklung“ zu einem
globalen Ziel der staatlichen Politik wurgleund in diesem Rahmen spielt sich denn
auch die derzeitige Debatte Uber den Umgang mit natiirlichen Ressourcen ab. Die
deutsche Umweltstrategie basiert auf sechs grofRen Zielen, die als Schritte auf dem
Weg zu einer nachhaltigen Entwicklung betrachtet werden. Sie lauten folgender-
maRef?:

— Schutz des Klimas und der Ozonschicht;

— Schutz des 6kologischen Gleichgewichts;

— Schonung der Ressourcen;

— Schutz der menschlichen Gesundheit;

— Entwicklung umweltvertraglicher Formen der Mobilitat;
— Verbreitung einer Umweltethik.

Uber diese allgemeinen Zielvorstellungen wurde auf breiter Basis im Hinblick
darauf diskutiert, spezifischere umweltpolitische Ziele und Richtwerte zur Verwirk-
lichung einer nachhaltigen Entwicklung festzulegen. Im Umweltaktionsprogramm
der EU sind ebenfalls spezifische Ziele enthdltddie groRen Orientierungen und
Richtwerte sind (ohne Anspruch auf Vollstandigkeit) in Tabelle 14 aufgelistet. Die
Bundesregierung ist bislang nur relativ wenige spezifische Verpflichtungen einge-
gangen; wichtige Ausnahmen hiervon sind die internationalen Verpflichtungen zur
Reduktion der Treibhausgasemissionen und zur Eliminierung von ozonschicht-
zerstérenden Substanzen sowie der schrittweise Ausstieg aus der Atonffenergie
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Tabelle 14 GrofRe Umweltziele und spezifische Zielvorgaben

Ziel

Spezifische Zielvorgaben

Deutsche Bundesregierung

EU

Von anderen Einrichtungen
vorgeschlagene Zielwerte

Schutz desKlimas

Beendigung des
Abbaus der Ozon-
schicht

Reduzierung der
Eutrophierung
in Flussen und Seen

Verringerung des
sauren Regens

Verbesserung
des stadtischen
Umfelds

CO2-Reduktion
um 25% bis 2005
(Basisiahr 1990).

UNFCCC: Stahilisierung
der Treibhausgaskonzen-
trationen.

Montrealer Protokoll

Abkommen der Dritten
Nordseekonferenz zur
Senkung der Stickstoff-
emissionen um 50%.

SO« Senkung des
Emissionsniveaus von
1990 um 80% bis 2005.

NOx: erwarteter Rlick-

gang um 19%, aber keindem Niveau von 1990.

weiteren Zielwerte.

Kioto-Protokoll: Reduktion
um 21% bis 2008/12 im
Rahmen der EU-Vorgabe
einer Reduktion um 8%.

EAP: Stabilisierung der
Treibhausgaskonzentration.

Eliminierung ozonschicht
schadigender Substanzen
Ausnahmen nur bis zu 5%
des Verbrauchs von 1990

EAP (1993): Signifikante
Verringerung der Stickstoff-
emissionen in Fliissen ung
Seen mit einer Konzentra-|
tion von >50 mg/I. Stabili-
sierung und Reduktion eir
Stickstoffkonzentration

im Grundwasser bis 2000,

EAP (1993):
SO-Reduktion um 35%
bis 2000 (gegeniber 1985

NO-Stabilisierung auf

EAP (1993):

SOx- und NOx-Reduktion
wie oben. Larmpegel von
weniger als 65 dB(A) in
Nacht-Aquivalenzniveaus.

Unterschiedliche Vor-
schlage, die weit Uber die
politischen Zielvorgaben
hinausgehen.

- Reduktion der Konzentra-
. tion in der Stratosphare
auf 1,3 ppb Chlorid
(UBA, 1995).

Verbot von H-FCKW
(SRU, 1996).

Wuppertal Institut (1996):
Abschaffung chemischer
Diingemittel bis 2010;
Reduktion d. Stickstoff-
emissionen um 60%

ebis 2010 bzw. 80-90%
bis 2020.

Wuppertal Institut (1996):
SOG-Reduktion um 80-90%
)bis 2010.

NOy-Reduktion um 80%
bis 2005.

NH3z-Reduktion um 80-90%
bis 2010.

SRU (1994):
NOx-Reduktion um 80%
bis 2010.

Wuppertal Institut (1996):
NOy- und SQ-Reduktion
wie oben.

SRU (1994):
VOC-Reduktion um 80%
bis 2005 (Basisjahr 198’
Larm: 55 dB(A) tagsuber,
35-45 dB(A) nachts.
UBA (1994):

L&arm: unter 65 dB(A)
tagsiber, spater

unter 50 dB(A).
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Tabelle 14 (Forts) GrofRe Umweltziele und spezifische Zielvorgaben
Zidl Spezifische Zielvorgaben Von anderen Einrichtungen
Deutsche Bundesregierung EU vorgeschlagene Zielwerte
Erhaltung der 10% der Landesflache EAP (1993): SRU (1994): 10% der
biologischen Deutschlands als Verbundnetz von Landesflache Deutschlands
Vielfalt Verbundnetz von Naturschutzgebieten. sollten aus Naturschutz-
Naturschutzgebieten. gebieten bestehen; 5% ohne
menschlichen Eingriff.
Wuppertal Institut (1996):
Stabilisierung der stadti-
schen Flachennutzung.
Senkung des Abfall- BMU (1997): EAP (1993): SRU (1996):
volumens Verantwortungs- Effizienter und nachhaltigerPréaferenz zu Gunsten

Verbesserung der
Wasser r essour cen,
Wasserqualitat

Erhaltung von
Wald- und Fisch-
bestanden

Erhaltung und
Wieder her stellung
der Bodenqualitat

bewusster Umgang
mit Produkten.
Prioritaten der Abfall-

wirtschaft: Vermeidung,
Recycling, Entsorgung.

Geschlossener Stoff-
kreislauf.

Guteklasse Il in Fliissén

BMU (1997):
Erhaltung der 6kolo-
gischen Funktionen

des Walds. Nachhaltige

Fischwirtschaft.

BMU (1997):
Minimierung schad-
licher Depositionen.
Flachennutzung mit
moglichst geringen
Okologischen Folgen.

Ressourceneinsatz.
Abfallvermeidung;
Recycling: Abfallentsor-
gung mit Energiertick-
gewinnung, Verbrennung
und Deponierung.
Recyclingquoten von
>50% flr Papier, Glas,
Plastik.
Pro-Kopf-Abfallproduk-
tion max. 300 kg/Kopf
je Mitgliedsland.

EAP (1993):
Nachhaltiger Einsatz von
Wasserressourcen.

EAP (1993):

Erhaltung der 6kologische
Funktionen des Walds.
Verstéarkte Aufforstung.

EAP (1993):
Aufstellung von Flachen-

nutzungsplanen fir besont

ders anfallige landliche
Gebiete.

Recycling.

SRU (1987):

In allen Gewassern sollte
eine Mindestwasserqualitat
der Guterklasse Il erreicht
werden.

UBA (1994):
nErhaltung lokaler
Mischwalder.

UBA (1994):

Reduktion der Boden-
erosion auf 5-10 t/ha/a;
langfristige Stabilisierung
der Boden.

Wuppertal Institut (1996):
Reduktion der Bodeerosion
um 80-90% bis 2010.

Anmerkung: Definitionen und Quellen finden sich im Glossar und im Literaturverzeichnis.

1. Guteklasse Il bezieht sich auf Wasser, das minimal verschmutzt, fir den menschlichen Konsum und einen

Grof3teil der aquatischen Flora und Fauna jedoch geeignet ist.

Quelle: OECD.
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Ausschlaggebend fiir die Erflllung der Umweltziele sind sowohl das Ressour-
cenmanagement, wie die Erhaltung der biologischen Vielfalt durch bessere Flachen-
nutzung und Schutz des Waldes, als auch das Umweltmanagement. Als Grundlage
fur die komplexe Aufgabe des Ressourcen- und Umweltmanagements wurden drei
langerfristige Regeln beschlosSen

— Regeneration: Die Nutzungsrate erneuerbarer Naturguter darf auf Dauer
nicht deren Regenerationsrate Uberschreiten.

— Substitution: Die Nutzungsrate nicht erneuerbarer Naturguter darf nicht die
Rate der Substitution durch andere Ressourcen oder Kapital Uberschreiten.

— AnpassungsfahigkeiDie Emissionsniveaus durfen nicht hoher sein als die
Assimilationsrate der Umwelt.

Das Umweltmanagement umfasst Probleme der stadtischen Umweltverschmutzung
etwa durch Smog, die Uberséuerung, die fiir die Verschlechterung der Wasserqua-
litat (und damit wiederum die Gefahrdung der biologischen Vielfalt) und das Wald-
sterben verantwortlich ist, aber auch die Vermeidung von Algenplagen in Kisten-
und inlandischen Gewassern (Eutrophierung) sowie Maflinahmen zur Verhinderung
der Erderwarmung. Um diese Ziele zu erreichen, ist es notwendig, sowohl die Treib-
hausgasemissionen, insbesondere von ,C0 verringern, als auch die Einleitung

von Schwefel und Stickoxid in die Luft und von Nitraten in Gewésser zu reduzieren.
Was die anderen Treibhausgase betrifft — Methan, YC8tickoxid (NO); Fluor-
kohlenstoffe (PFC HFC,); Schwefelhexaflorid (Sfj; Kohlenmonoxid (CO), und
andere Stickoxide (NQ —, so wurde bisher keine umfassende Minderungspolitik
mit Festlegung spezifischer Zielwerte konzipiert, obgleich die interministerielle
Arbeitsgruppe ,C@Reduktion® Vorschlage fiir entsprechende Leitwerte ausge-
arbeitet hat, wie dies auch die Enquete-Kommission des Deutsandediags getan

hat (1995). Trotz des Mangels an eindeutigen quantitativen Zielwerten hat die Bun-
desregierung gleichwohl eine Reihe von MalBhahmen eingeleitet. GroRes Gewicht
ist auch auf die Abfallverringerung gelegt worden, nicht nur, um Umweltprobleme
auf lokaler Ebene wie Bodenzerstérung und Verschmutzung der Wasserressourcen
zu vermeiden, sondern auch, um die Naturressourcen der Welt generell zu schitzen.

Wenn die Reduzierung spezifischer Emissionen auch einen positiven Einfluss
auf die Erfullung mehrerer Umweltziele haben kénnte, entstehen doch zuweilen
auch Konflikte zwischen den einzelnen Malinahmen. Zum Beispiel zieht die Minde-
rung der NQ-Emissionen im Kfz-Verkehr mittels Katalysatoren, die die Ubersaue-
rung reduzieren und die Umweltsituation in den Stadten verbessern sollen, zugleich
groRere Kohlendioxidemissionen bei jedem gegebenen Verkehrsaufkommen nach
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127 Ein umweltvertraglicheres Wachstum

sich, und durch Dieselfahrzeuge dirften zwar die Treibhausgasemissionen reduziert
werden, doch kénnen die Emissionen karzinogener Stoffe dadurch erhéht werden.

Eswurden beeindruckende Fortschritte erzielt, wenn auch nach wie vor
Probleme bestehen

Die Verbesserung der Umweltergebnisse in den letzten beiden Jahrzehnten ist
beeindruckend. Erhebliche Fortschritte wurden bei der Verringerung der Schad-
stoffe aus stationaren Quellen (z.B. industrielle Feuerungsanlagen und Warmekraft-
werke), wie etwa von Schwefeldioxid (§0Partikeln und einigen Schwermetallen
erzielt, und durch umfangreiche Investitionen in kommunale und industrielle Klar-
anlagen konnte eine deutliche Verbesserung der Wasserqualitat erzielt werden. So
konnte 1993 in der OECD-Publikatitumweltpolitik auf dem Prifstarfestgestel It
werden, dass es Deutschland gelungen ist, das Wirtschaftswachstum von der Ent-
wicklung verschiedener wichtiger Schadstoffe ,abzukoppeln*:

— Die Treibhausgasemissionen, inshesondere von Kohlendioxid, sind von
1990 bis 1995 rasch zurlickgegangen, doch war diese Entwicklung vor
allem auf die wirtschaftliche Umstrukturierung in den neuen Bundesléndern
zurlickzuftihren, wo die Emissionen um nahezu die Halfte gesenkt wurden
(Tabelle 15 und 16). Diese spezielle Entwicklung ist vor allem dem Prozess

Tabelle 15 Kohlendioxidemissionen

Mio Tonnen
Ande- Ande- Ande-
Alte Neue
Bundeslander r?ﬁzn Bundeslander r?ﬁzn Deutschland r?ﬁzn
1990/ 1990/ 1990/
1990 1995 1995 1990 1995 1995 1990 1995 1995
Verbrennungsbedingte
Emissionen:
Energieerzeugung und
-umwandlung 2756 2767 04 | 1639 965 | -41.1| 4394 373.2| -15.1
Industrie 120.7 1115| -7.6 490 153 | -68.7| 169.7 126.8| -25.3
Verkehr 1388 1446| 4.1 198 262 | 321 | 1586 170.7 7.6
Haushalte 138.8 157.2| 133 594 288 | -51.5| 1982 186.1| -6.1
Kleinverbraucher,
Gewerbe 455 41.4| -9.0 24.3 9.5 | -60.8 69.8 509| -27.1
Andere (einschl. Mitar) 129 10.2| -21.2 7.7 23 | -70.7 206 125| -39.6
Industrieprozesse 220 220| 02 5.6 32 | -425 275 252| -84
Internationaler Luftverkehr  11.1  135| 22.2 0.5 0.3 | -328 116 139| 198
I nsgesamt 7088 722.1 19 | 3054 1723 | -43.6 |1014.2 8945 -11.8

Quelle: Stein und Strobel (1997).
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Tabelle16 Emissionen von Treibhausgasen

CO,

CH,4

N.O

CF4

CoFs

SFs
NMVOC
NOx

CO
H-FCKW

1 Vorausschatzung/| Anderungen Anderungen
1990 1995 fur2008 | 1990/1905 1990/2005
Megagramm Prozent

1025000x 10° 908300x 10° 883200 x 10° 11 -14
5 682 000 4788 000 3004 000 -16 -47
226 000 210000 159 000 -7 -30
355 218 105 -16 -71
42 27 11 -35.7 -74
163 251 186 +54 +14
3155 000 n.v. 2 700 000 n.v. -14
2 640 000 n.v. 2130000 n.v. -19
10 742 000 n.v. 5 400 000 n.v. -50
200 2214 7 991 +107 +3 896

Anmerkung: Die Definitionen finden sich im Glossar.
1. Einschl. der 1996 beschlossenen klimapolitischen MaZnahmen.
Quelle: BMU (1997).

der Entindustrialisierung zu verdanken, obgleich auch neue, die Energie-
effizienz steigernde Investitionen hierzu beigetragen haben. Lediglich die
verkehrsbedingten Emissionen haben sich durch den raschen Aufhol prozess

beim privaten Kfz-Bestand stark erhoht. Die jingsten Schatzungen weisen
darauf hin, dass die Kohlendioxidemissionen in Deutschland seit 1995
langsamer sinken, wobei der Anstieg im Jahr 1996 dem ungewdhnlich
kalten Winter zugeschrieben wird (Abb. T4 llerdings handelt es sich
dabei noch um vorlaufige Angaben, die auch vor dem Hintergrund des seit
1995 langsameren BIP-Wachstums gesehen werden mussen.

Durch die wasserwirtschaftlichen MalRnahmen wurde die Qualitat der
Oberflachengewésser insbesondere in den alten Bundeslandern verbessert.
Mit wenigen Ausnahmen konnte in den meisten Fliissen die Qualitatsklasse I
(d.h., allgemein gesagt, fir den menschlichen Verbrauch geeignetes Wasser)
erreicht werden. Die Hauptschadstoffe wie Nitrate, Schwermetalle, gefahr-
liche Stoffe usw. (siehe Abb. 15) wurden drastisch reduziert und die 6kolo-
gischen Funktionen vieler Flusse wieder herge¥teltie verbleibenden
Schadstoffbelastungen wie z.B. durch Kadmium sind sehr gering und kaum
kontrollierbar, da sie aus diffusen Quellen stammen und oft durch Erosion
alter Ablagerungen entstetfén

Die Emissionen von Stickoxiden und fliichtigen organischen Verbindungen
sind in den achtziger und neunziger Jahren zurlickgegangen.
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Abbildung 14 Kohlendioxidemissionen 1

Mio t Mio t
200 1 [ Industrieprozesse I Kraft- und Fernheizwerke 4 1200
1 [ Kleinverbraucher [ Haushalte 1
[ Industriefeuerungen I \erkehr
1000 — 1000
800 800
600 600
400 400
200 200
0 0
1975 1990 1991 1992 1993 1994 19952 19962 19972

1. Ab 1991 Gesamtdeutschland.
2. Vorlaufige Werte (Stand Dezember 1998).
Quelle: Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie (BMWi).

Abbildung 15 Schwermetallbelastung des Rheins an der
niederlandischen Grenze 1

Konzentrationsniveau 1971-1975 = 100

Konzentrationsniveau im Vergleich Konzentrationsniveau im Vergleich
zum Zeitraum 1971-1975 (%) zum Zeitraum 1971-1975 (%)
100 100
90 [ 1985-1988  — 90
80 - [ 1990-1993 80
70 -1 70
60 — -1 60
50 -1 50
40 — -1 40
30 — -1 30
20 -1 20
i = = .

Quecksilber Cadmium Nickel Blei Kupfer Chrom Zink

1. In mg/kg. Die Konzentrationen in der Elbe sind um vergleichbare Prozentsatze reduziert worden. Da die
Verschmutzung dort aber urspriinglich sehr viel starker war, bedarf es weiterer Verbesserungen, um ein in absoluter
Rechnung mit dem Rhein vergleichbares Belastungsniveau zu erreichen.

Quelle: Bundesumweltministerium (BMU).
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Trotz dieser Fortschritte erweist sich die Erfullung der Umweltziele in mehre-

ren Bereichen als schwierig.

— Schatzungen der Kohlendioxidemissionen bis zum Jahr 2005 weisen darauf

hin, dass Deutschland bei Beriicksichtigung aller bis 1996 getroffenen poli-
tischen Entscheidungen wahrscheinlich weit hinter seinem diesbezuglichen
Emissionsziel zuriickbleiben wird (Anhang Il). Die im Anschluss daran
ergriffenen politischen Initiativen, namentlich die Energiesteuer, die im
April 1999 in Kraft trat, reichen nicht aus, um diese Schlussfolgerung
wesentlich zu korrigieréh

Nachdem die Emissionen von Stickoxid (N@nd flichtigen organischen
Verbindungen in den achtziger und neunziger Jahren gesunken waren,
werden sie nun voraussichtlich wieder zunehmen (Anhang I1). In beiden
Fallen werden die Emissionen als zu hoch erachtet und tragen zu Wald-
schaden und Sommersmaog in stadtischen Ballungsrdumen bei (Kasten 6).

Die punktuellen Schadstoffquellen in Oberflachengewéassern konnten wirk-
sam unter Kontrolle gebracht werden, die diffusen Verschmutzungsquellen
stellen jedoch nach wie vor ein Problem dar: Etwa 60% der Stickstoffbe-
lastung in Flissen stammen aus derartigen Quellen, obgleich eine gewisse
Tendenz zur Verbesserung zu beobachten ist. Ein groRer Teil hiervon ist
auf Abflisse aus der Landwirtschaft, auf Entwasserungs- oder Erosions-
effekte und vor allem auf die Grundwasserverschmutzung zuriickzufuhren
(Tabelle 17). Um die Schadstoffbelastung aus diffusen Quellen in den Griff
zu bekommen, sind offensichtlich zusatzliche und neuartige politische
Initiativen erforderlich.

Tabelle 17 Stickstoffeinleitungen in Flissen

1995
Tausend Tausend
Tonnen Prozent Tonnen Prazent
Diffuse Quellen 460 60 | Punktquellen 315 40
davon: davon:
Niederschlage 20 3 Industrie 60 7
Landwirtschaftliches Behandelte
Sickerwasser 20 3 Regenwasser 20 3

Drainage 45 6 Haushaltsabwéasser 235 30
Erosion 45 6
Grundwassér 330 42

1. 90% davon stammen aus landwirtschaftlichen Quellen.
Quelle:  BMWi (1996).
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Kasten 6 Trotz geringerer Schadstoffbelastung haben sich die Waldschaden
nicht signifikant verringert

Waldschéaden werden seit 1984 beobachtet, als das Problem bereits weit verbreitet war
und die Halfte aller Baume umweltbedingte Schadensanzeichen aufwiesen. Bis Anfang der
neunziger Jahre ging der Prozentsatz der Baume ohne Schadensmerkmale (Schadstufe 0) zu-
ruck, wahrend der Prozentsatz von mittelstark oder stark geschadigten Baumen (Schadstufen
2 und 3) sowie abgestorbenen Baumen (Schadstufe 4) zunahm. Seit 1991 zeigen dig Daten
fur das vereinigte Deutschland einen Riickgang der Schadigungen. Dies ist freilich vor gllem
auf erhebliche Verbesserungen in den neuen Bundesléandern zuriickzufihren, wo die unmit-
telbaren Emissionseffekte auf den Baumbestand offenbar durch die Stilllegung industtieller
Emissionsquellen, die wesentlich geringere Verwendung von Braunkohle als Brennstoff fur
Haushaltsfeuerungsanlagen und die Modernisierung der Produktionsanlagen gemindeft wur-
den. In einigen der alten Bundeslénder, insbesondere im Nordwesten des Landes, nehmen
die Schadigungen weiter zu.

Durch Sonnenlicht hervorgerufene komplexe chemische Reaktionen zwischen verschie-
denen Schadstoffen tragen zu den Waldschaden bei. Die wichtigsten Schadstoffg sind
Schwefeldioxide (S¢), Stickoxide (NQ), Ammoniak (NH) und Ozon (Q. Durch das Wir-
kungsgeflige dieser verschiedenen Stoffe werden die Baume direkt geschadigt, indem die
Funktionen der Bléatter eingeschrankt werden oder indem im Waldboden vermehrt Substan-
zen angelagert werden, die langfristig Schaden an den Baumwurzeln hervorrufen. Da die
betreffenden Substanzen dem Boden nur langsam entzogen werden, wird eine Emissions-
minderung nur ganz allméahlich zu einer Verringerung der Schaden durch die verunreinigten
Boden fiihreh Trotz der bisher erzielten Emissionsminderungen sind die Schadstoffablage-
rungen in den Waldern immer noch zu hoch. Versauerung und Eutrophierung durch Schwe-
fel- und Stickstoffemissionen sind nach wie vor die Hauptursachen der Schéaden. Nach
Angaben der Bundesregierung lagen die sdurebildenden Ablagerungen 1993 lediglich in 16%
der Waldflachen unter der kritischen Depositenrate. Hinsichtlich der Stickstoffeutrophiefung
liegen nur 5% aller Waldflachen unter der vertretbaren Hochstgrafiean auch die Emis-
sionen deutschen und auslandischen Ursprungs deutlich verringert wurden, werdgn die
schédlichen Effekte der Anhaufung von Schadstoffen im Waldboden doch noch lange Zeit
wirksam bleibeh

BML (1996b), (1997).
BML (1997).

Fir das Jahr 2005 wird eine weitere Verringerung auf 0,26 Mio t Staub, rd. 0,55 Mijo t|SO
und 1,74 Mio t NMVOC (vgl. Glossar) erwartet. Die Reduzierung der Stickoxid¢) @i@fte
im Jahr 2005 lediglich 2,14 Mio t erreichen (BML, 1997).

wN

— Obgleich die Stickstoffemissionen von 1985 bis 1995 um etwa ein Viertel
gesenkt wurden, blieb diese Minderung doch weit hinter der auf der Dritten
Nordseekonferenz von 1990 geforderten Reduktion von 50% zuriick. Die
Kustengebiete an der Nord- und Ostsee sind durch Schadstoffe aus den
Flissen wie auch aus der Luft belastet. Die durch Fliisse und Direktein-
leitungen verursachte Nahrstoffbelastung des Meeres tragt vor allem in der

OECD 1999



OECD-Wirtschaftsberichte: Deutschland 132

Ostsee weiterhin zur Verscharfung der Eutrophierungsprobleme bei. Die
Nahrstoffe stammen insbesondere aus der Landwirtschaft und aus Klar-
anlagen, wahrend an der sonstigen Schadstoffbelastung vor allem der Luft-
verkehr und die Kraftwerke maf3gebend beteiligt sind.

Zusammenfassend kann also gesagt werden, dass hinsichtlich der Umweltqua-
litat in vielen Bereichen erhebliche Fortschritte erzielt wurden, und die Projektionen
lassen bedeutende Verbesserungen im Vergleich mit dem Status quo ante erkennen.
Jedoch wurden einige umweltpolitische Zielwerte, etwa bei den Kohlendioxidemis-
sionen und der Nitratbelastung in Flissen, signifikant verfehlt. In anderen Bereichen
werden die Richtwerte, selbst wenn sie eingehalten werden, u.U. nicht ausreichen,
um die Umweltziele im Hinblick auf die Luftverschmutzung in Stadten und den
Schutz der Walder zu verwirklichen. Dartber hinaus gilt es auch weitere Herausfor-
derungen zu bewaltigen: Mit der beabsichtigten schrittweisen Stilllegung der Kern-
reaktoren werden letztlich zwangslaufig auch die Kohlendioxid- und andere Reduk-
tionsziele schwerer zu verwirklichen sein, wahrend zugleich die auf nationaler
Ebene festgelegten Zielwerte in den kommenden Jahrzehnten weiter verscharft
werden missen, wenn die weltweite Kohlendioxidkonzentration stabilisiert werden
soll (OECD 1999). Diese umweltpolitischen Probleme werfen Fragen auf, die Uber
die bloRe Verscharfung der bereits bestehenden politischen Mal3hahmen hinausge-
hen: Wie lassen sich MalRnahmen und Ziele mit gro3tmoglicher Kostenwirksamkeit
konzipieren? Hierbei geht es nicht nur um 6konomische Grundsatzfragen, sondern
auch um Fragen institutioneller, rechtlicher und politischer Art, da die Urteile Uber
den Nutzen von Umweltzielen — und oftmals auch uber die damit verbundenen
Kosten — letzten Endes &ul3erst subjektiv sind.

Rahmen fur die Konzipierung der Umweltpolitik
Abwéagen zwischen regulatorischen und 6konomischen Instrumenten
Kosteneffektivitat umweltpolitischer Mal3nahmen

In der nachstehenden Diskussion taucht immer wieder die Frage auf, ob der an
der Verbesserung der Umweltergebnisse gemessene Nutzen umweltpolitischer
Mafnahmen in einem sinnvollen Verhdltnis zu den Kosten steht. Die Beweggriinde
fur die staatlichen Interventionen liegen klar zu Tage: Die gesamtwirtschaftlichen
Kosten der wirtschaftlichen Aktivitaten werden bei der derzeitigen relativen Preis-
struktur nicht voll berticksichtigt — Beispiele hierfur sind der Verkehr oder auch der
Verbrauch von Kohlestrom. Prinzipiell gesehen besténde die 6konomische Antwort
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darin, die gesellschaftlichen Externalitéaten in der Preisgestaltung zu beriicksichtigen
und zu versuchen, ein ,angemessenes” Niveau der Umweltqualitéat (bzw. -ver-
schmutzung) zu den geringstmdglichen Kosten zu erreichen, indem der marginale
(Gesamt-)Umweltschaden den marginalen Umweltschutzkosten gleichgesetzt wird.
Auf diese Weise wére sichergestellt, dass einerseits die Verursacher der Umwelt-
verschmutzung proportional zu dem von ihnen verursachten Schaden fir die Kosten
aufkommen und dass andererseits die Ressourcenallokation auf Entscheidungen
basiert, bei denen alle 6kologischen Konsequenzen voll berlicksichtigt werden.
Derartige Externalitaten sind jedoch u.U. schwer messbar — und der Begriff des
Grenzschadens ist viel zu statisch fir eine Situation, in der die ,hachhaltige Ent-
wicklung® durch kumulative Umweltschaden aufs Spiel gesetzt werden kénnte.
AulBerdem besteht bei Berlicksichtigung der gesamtwirtschaftlichen Externalitédten
bei den Preisen die Gefahr hoher kurzfristiger Kosten durch ernste Stérungen des
Wirtschaftsgefliges. In der Praxis werden die spezifischen Leitwerte und Ziele fur
die Umweltpolitik daher, wie aus den folgenden Erérterungen ersichtlich wird,
hauptsachlich im Rahmen des politischen Prozesses unter Einbeziehung der meisten
wirtschaftlichen Interessengruppen festgelegt. Dieser Prozess ist aber nicht sehr
explizit; denn selbst auf Projektebene — ausgenommen bei einigen Verkehrsprojek-
ten — spielen formale Kosten-Nutzen-Analysen im Vergleich zu gesetzlichen und
regulatorischen Erwégungen, vor allem bei den Verwaltungsgerichten, eine sehr
untergeordnete Roffe Die politische Frage, die hier untersucht werden muss,
lautet, ob bei diesem Prozess eine effektive Relation zwischen Nutzen und Kosten
umweltpolitischer MaRhahmen hergestellt wird.

Aber auch wenn auf bestimmte Umweltprobleme zugeschnittene Malinahmen
von der Allokationseffizienz her nicht optimal sind, kbnnen diese doch so gestaltet
werden, dass sie im Einzelfall eine gute Kosten-Nutzen-Relation aufweisen. Zur
Kostenminimierung ist es lediglich erforderlich, dass die marginalen Kosten fiir die
Bekampfung der Umweltverschmutzung aus samtlichen Quellen bzw. fir samtliche
Emissionen gleich sind. Ist dies nicht der Fall, so kénnte es geschehen, dass
Ressourcen aus solchen Sektoren oder Téatigkeitsbereichen abgezogen werden, in
denen die Einhaltung der Bestimmungen relativ kostspielig ist, um auf diese Weise
potentielle Effizienzgewinne zu erzielen. Dies ist besonders wichtig in Deutschland,
wo die umweltpolitischen Malinahmen eine Vielzahl von Sektoren und Tatigkeits-
bereichen erfassen (Tabelle 18), die mdglicherweise alle unterschiedliche marginale
Umweltschutzkosten — einschlie3lich Monitoring-Kosten — aufweisen. Selbst inner-
halb sehr weit definierter Sektoren kdonnten die marginalen Umweltschutzkosten
zwischen den einzelnen Industrieanlagen und industriellen Prozessen erheblich
voneinander abweichen. Da zur Erflllung der Umweltziele vor allem regulatorische
Instrumente eingesetzt werden, sind diese ganz spezifisch auf den jeweiligen Sektor,
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Tabelle 18 Umweltpolitische Kernziele und Wirtschaftsaktivitéaten

Luftver-

CO,- und . .
Betroffene . _ schmutzung, Biologische
Wirtschaftszweige/—aktivit'atenTgﬂﬁgggﬁgﬁs SO- und NG.  \Vasser Boden Vielfalt
Emissionen

Landwirtschaft *% * *kk Kk Kkkk
Verbrauch/private Haushalte i * * *k
Industrie *kk *kk *% *
Energieerzeugung *hok >k * *k
Transport und Verkehr *hk *xK *
Abfallbeseitigung KKk **k *kk o *
Importaktivitaten o ok *

Anmerkung: Bedeutungsgrad: *** = sehr bedeutend, * = weniger bedeutend.
Quelle: OECD.

jasogar auf den jeweiligen Prozess zugeschnitten. Die Frage lautet, ob es ein inte-
grierendes System gibt, bei dem die — im Zeitablauf variablen — Umweltschutz-
kosten in anderen Sektoren bzw. fir andere Emissionsquellen mit beriicksichtigt
werden. Ohne ein solches System kdnnten Fortschritte bei den Umweltergebnissen
weitgehend von solchen Sektoren oder Aktivitdten zu leisten sein, die leicht zu
regulieren bzw. zu kontrollieren sind, jedoch nicht unbedingt auch die niedrigsten
Grenzkosten aufweisen.

Rein theoretisch wére es mdglich, Regulierungen zu konzipieren, bei denen
effiziente Ergebnisse gewahrleistet sind; allerdings sind die hierfiir erforderlichen
Informationen nur selten verfiugbar. Im Falle Deutschlands wurden die ordnungs-
rechtlichen Vorschriften, wie weiter unten ausgefuhrt, in enger Abstimmung mit den
Verursachern der Verschmutzung umgesetzt und vielfach so ausdifferenziert, dass
ausgepragte sektor- und emissionsquellenspezifische Unterschiede der Umwelt-
schutzgrenzkosten mdoglicherweise vermieden werden konnten. Ein solches Ergeb-
nis lasst sich leichter erzielen, wenn ein GroR3teil der MalRnahmen unter die Kate-
gorie der ,No-regret“-Strategien fallt oder in einem Umfeld umgesetzt wird, in dem
die marginalen Umweltschutzkosten ohnehin niedrig sind. Mehrere deutsche Unter-
suchungefi sind zu dem Schluss gekommen, dass die Ressourcen u.U. nicht effi-
zient genutzt werden, was auf mangelnde Information und Aufklarung bzw. Ver-
sagen der Institutionen oder des Markts zuriickzufiihren ist. In einem solchen Fall
kdénnen umweltpolitische Mal3hahmen ohne volkswirtschaftliche Wohlfahrtsverluste
umgesetzt werden, so dass alle Beteiligten nur Vorteile davon haben. Derartige ,No-
regret“-Optionen kdnnen realisiert werden, wenn die betroffenen Akteure Uber die
Rentabilitéat der betreffenden MafRnahmen informiert sind oder wenn z.B. optimale
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technische Verfahren bereits anderweitig entdeckt wurden und nunmehr in Form

von Regulierungen durchgesetzt werden. Daraus folgt, dass die marginalen Kosten

fur die Verringerung der Luftverschmutzung mit einer entsprechenden Informa-
tionspolitik u.U. erheblich reduziert werden kdnnten: Ein besonders anschauliches
Beispiel hierfiir sind die Kohlendioxidemissionen, die bis 1997 relativ einfach zu
reduzieren waren (siehe weiter unten). Selbstverpflichtungsabkommen werden
gewdhnlich empfohlen, wenn davon ausgegangen werden kann, dass sich bestimmte
Umweltschutzgewinne leicht erzielen lassen und Informationen in groRem Umfang
ausgetauscht werden.

Das Umweltbundesamt hat ex post mehrere Kosten-Nutzen-Analysen von
Umweltmaflinahmen durchgefiihrt und ist zu dem Schluss gekommen, dass die
Umweltschutzrendite (das Verhéltnis zwischen Kosten und Gesamtnutzen) je nach
Art der gewéhlten Instrumente von 1:1,5 bei der La&rmbekampfung bis zu 1:20 im
Fall von Kraftwerk-Entschwefelungsanlagen variietlohe Renditen kdnnten auf
Perioden hindeuten, in denen ,No-regret*-MalRnahmen mdglich bzw. in denen die
marginalen Umweltschutzkosten niedrig waren. Aus diesen Studien geht jedoch
nicht hervor, ob auch tatséachlich die vom Kosten-Nutzen-Verhaltnis her optimalen
Instrumente gewéahlt wurden (d.h. ob die gleichen Ziele nicht auch mit geringeren
Kosten hatten erreicht werden kénnen) und ob die gesamtwirtschaftlichen Kosten
auf ein Minimum reduziert wurden. Selbst wenn die Regulierungen kostenoptimal
waren, hat sich die Aufmerksamkeit auRerdem zunehmend der richtigen Relation
zwischen ordnungsrechtlichen und 6konomischen Instrumenten, wie Umweltsteuern
und/oder handelbare Emissionsrechte, zugewendet, da in Zukunft mit héheren
marginalen Umweltschutzkosten und strikteren 6kologischen Zielwerten zu rechnen
ist. Unter diesen Umstanden kénnte es erforderlich sein, die Regulierungen entspre-
chend anzupassen und zu koordinieren und den Akzent verstarkt auf Malinahmen zu
legen, die sich zwecks Angleichung der Umweltschutzkosten vermehrt 6konomi-
scher Instrumente bedienen. Wirtschaftliche Instrumente kénnen ordnungsrechtliche
Vorschriften nicht voll ersetzen; in vielen Féllen ergdnzen sie sich vielmehr weit-
gehend. Wesentlich ist jedoch, dass das Regulierungssystem mit dem verstarkten
Einsatz 6konomischer Instrumente, wo diese angemessen sind, kompatibel sein
muss.

VerknlUpfungen mit wirtschaftlichen Zielen

Wenn o6konomische Instrumente eine gréRere Rolle bei der Erflllung der
Umweltziele spielen sollen, riickt die Frage der Markteffizienz in den Vordergrund.
Subventionen und Steuervergiinstigungen (fir Kfz-Beférderungsausgaben, Subven-
tionen fur Landwirtschaft und Kohlebergbau usw.) sowie wettbewerbsbeschran-
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kende Regulierungen sind zur Erreichung von Beschéftigungs- und Wettbewerbs-
Zielen eingesetzt worden, wobei umweltschadigende Nebeneffekte haufig aulRer
Acht gelassen wurden. Auf diese Weise kam es zu Inkongruenzen zwischen makro-
O6konomischen und 6kologischen Zielsetzungen. Um in der Umweltpolitik zu einem
besseren Kosten-Nutzen-Verhéltnis zu gelangen, missen bei allen 6ffentlichen
Programmen klarere und starker aufeinander abgestimmte Ziele festgelegt werden.
Instrumente, die bei den Emissionsquellen bzw. den Umweltschaden ansetzen,
kénnen nur in Markten mit geeigneten ékonomischen Anreizen und entsprechenden
Preissignalen wirksam sein. In diesem Sinn verstarken sich 6konomische und 6kolo-
gische Effizienz gegenseitig. Wo Wettbewerbsbeschrankungen bestehen und die
einzelnen Markte durch Regulierungen und staatliche Interventionen verzerrt sind,
kénnen auch 6konomische Instrumente — wie Umweltsteuern — nicht gezielt einge-
setzt werden und es besteht dann die Gefahr, dass der Effekt der MaRnahmen
sowohl in wirtschaftlicher als auch in 6kologischer Hinsicht hinter den Zielen
zuriickbleibt.

Bei dem Bestreben 6kologische Instrumente zu konzipieren, die wirtschaft-
lichen wie auch Umweltzielen gerecht werden, gilt das Augenmerk in Deutschland
speziell der These, wonach die Umweltsteuereinnahmen dazu verwendet werden
koénnten, durch steuerliche Entlastung des Faktors Arbeit (und durch Erhéhung des
relativen Preises der Umwelt) die Beschéftigung zu fordern. Die Uberzeugung, dass
es ein Potential fur eine ,doppelte Dividende” gibt, bildet eines der Fundamente der
von der Bundesregierung verfolgten Strategie. Zwei Studien (die ,DIW/Green-
peace-Studie* und die IEW-Studie) finden ausgepragt positive Beschéaftigungs-
effekte flr eine solche Politik. Andere Studien sind hinsichtlich der Mdglichkeit
positiver Beschaftigungseffekte oder einer potentiellen doppelten Dividende weni-
ger optimistisch. Eine umfassendere Studie, die die deutsche Umweltpolitik im
europdischen Kontext betrachtet und die Rolle der Politikkoordination untersucht,
sieht ein gewisses Potential fir eine solche doppelte Dividende innerhalb der EU;
sie erwahnt aber zahlreiche unsichere Einflussfaktoren, die dazu fihren kdnnten,
dass die Wohlfahrtseffekte negativ statt positiv sind. Die Beschéftigung kénnte sich
zwar ausweiten, aber nicht in wesentlichem Mal3e, und diese Zunahme wird mog-
licherweise nicht ausreichen, um das Problem der Arbeitslosigkeit zu I6sen. Zwei
andere Studien gelangen hingegen zu der entgegengesetzten Schlussfolgerung,
namlich dass Umweltsteuern die Arbeitslosenquote in die Héhe treiben. Die Analy-
sen beziehen sich auf verschiedene Arten und Niveaus zweckmaRig konzipierter
Umweltsteuern; erwdhnenswert ist, dass die unterstellte Kohlendioxidsteuer (wie
auch das entsprechende Steueraufkommen) oft hoch ist — ein Ergebnis, das durch
das ,Grine Modell* der OECD bestéatigt wird.
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Die Kontroverse um die doppelte Dividende, bei der es sich im Wesentlichen
darum handelt, ob die Einflhrung von Umweltsteuern (die ja z.T. auch von den
nicht erwerbstéatigen Mitgliedern der Gesellschaft zu tragen sind) den Faktor Arbeit
steuerlich zu entlasten im Stande ist, zeigt deutlich, wie stark die Effektivitat um-
weltpolitischer MalBnahmen von einer politischen Grundorientierung abhéngt, die
nicht durch umweltfremde, sektorale Erwagungen verzerrt ist. Umwelteffekte und
okonomischer Nutzen werden, wie bereits erwéhnt, umso signifikanter sein, je
einheitlicher die marginalen Umweltschutzkosten sind, was ein diskriminierungs-
freies Konzept voraussetzt. So gesehen wirde der Versuch, ein sektoral konzipiertes
Umweltsteuersystem (das fir Verursacher und Emissionen unterschiedliche Satze
festlegt) auf ein selektives regulatorisches System aufzupfropfen, die Aussichten auf
eine doppelte Dividende tendenziell schmélern. Die folgenden Ausfuhrungen Uber
die Entwicklung der deutschen Umweltpolitik von der Schaffung eines komplexen
Regulierungssystems bis hin zur Einfihrung des Energiesteuersystems im April
1999 gehen davon aus, dass eine doppelte Dividende von signifikantem Ausmalf3 im
Hinblick sowohl auf die Beschaftigungs- wie auch die Umweltergebnisse davon
abhangt, dass ein breit fundiertes Konzept fir den Einsatz ékonomischer Instru-
mente entwickelt wird, das in sich geschlossen ist und bei dem sich die verschiede-
nen Komponenten wechselseitig verstarken.

Auswirkungen der foderalen Struktur im institutionellen Bereich

Die institutionellen Rahmenbedingungen haben einen maflRgebenden Einfluss
auf die Festlegung der umweltpolitischen Ziele und Leitwerte wie auch auf die Wahl
der Instrumente, was bei Vorschlagen fiir die kiinftige Orientierung der Umwelt-
politik berticksichtigt werden muss. Deutschland ist ein Bundesstaat, und die Kom-
petenzen fur die Gestaltung der Umweltpolitik sind zwischen Bund, Landern und
Gemeinden aufgeteilt. Nach einer Grundgesetzanderung erhielt der Bund die kon-
kurrierende Gesetzgebungszustéandigkeit fir die Abfallwirtschaft, die Luftrein-
haltung, die La&rmbekampfung, den Strahlenschutz und das Strafrecht in Bezug auf
Umweltschutzangelegenheiten. In diesen Politikbereichen haben vom Bund erlasse-
ne Regulierungen Vorrang vor Entscheidungen der Lander und Gemeinden. Fir
Wasserwirtschaft und Raumordnung, Naturschutz und Landschaftspflege kann der
Bund jedoch nur Rahmengesetze erlassen, die durch Landesgesetze ausgefillt wer-
den muissen. Bundesgesetze und -verordnungen konnen jedoch ihrerseits durch
etwaige auf europaischer Ebene bestehende Mindeststandards eingeschréankt wer-
den. In jenen Fallen, in denen der Bund lediglich eine ,Rahmenkompetenz” besitzt,
ist eine Koordinierung auf Landerebene erforderlich, und es sind auch die Lander,
die anschlielBend die Gesetze erlassen mussen. Die Gesetzgebung der Lander wie-
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derum gibt vielfach den Rahmen fir die Umsetzung der umweltpolitischen Malf3-
nahmen durch die Kommunen vor. Insbesondere bei direkten Regulierungsinstru-
menten besteht auf kommunaler Ebene ein erheblicher Ermessensspielraum.

Innerhalb des Bundes liegt die Zustandigkeit fir die Ressourcen- und Umwelt-
politik nicht allein beim Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und Reaktor-
sicherheit. Dies ist einmal dadurch bedingt, dass die Zustandigkeit fir die Ressour-
cen- und Umweltpolitik seit jeher bei den Ministerien liegt, auf deren Kompetenz-
bereich sich die betreffenden MaBnahmen auswirken. In der Wasserwirtschaft etwa
sind Trinkwasserqualitat und Wasserversorgung Sache des Gesundheitsministe-
riums, wahrend die Wasserwirtschaft im landlichen Raum sowie Uberschwem-
mungs- und Kistengebietsmanagement unter die Kompetenzen des Bundesministe-
riums fur Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten fallen. Die Wasserwege werden
vom Bundesministerium flr Verkehr verwaltet und die Energiepolitik fallt unter die
Zustandigkeit des Bundeswirtschaftsministeriums. Eine derartige Kompetenz-
aufteilung mag fur die Koordinierung zwischen 6kologischen und sonstigen Politik-
zielen vorteilhaft sein, erfordert aber ganz besondere Anstrengungen, um die Kon-
sistenz der umweltpolitischen Instrumente in den verschiedenen Bereichen sicher-
zustellen. Jedes Ministerium hat seine eigene Gruppe fur Umweltfragen, und es
existiert ein dichtes Netzwerk von interministeriellen Ausschiissen, wenn auch
unklar ist, wie diese Koordinierung in der Praxis funktioniert. Die Koordinierung
kénnte u.U. dadurch verbessert werden, dass die Entscheidungen durch formale
Kosten-Nutzen-Analysen oder Kosteneffektivitdtsanalysen untermauert werden.

Einfluss der EU-Regulierungen

EU-weite Umweltbestimmungen wirken in zunehmendem Mal3e sowohl stimu-
lierend als auch hemmend auf die Fahigkeit des Bundes und der L&nder, recht-
setzende MalRhahmen im Umweltbereich zu ergreifen. Fur die Luftverschmutzung
wurden in verschiedenen EU-Richtlinien Mindeststandards fiir verschiedene Emis-
sionen (SQ, VOC, Blei, NQ) festgeledf. Obgleich Wasserwirtschaft und Wasser-
gualitat sowohl lokale als auch grenziiberschreitende Aspekte aufweisen, wurden
von der Européaischen Kommission bereits 1972 verschiedene Richtlinien flr den
Gewasserschutz erlassen. Fur zahlreiche Arten von Gewdassern wurden Standards
fur die Wassergute festgelegt, verbunden mit Monitoring- und Informationsauflagen
fur die jeweiligen nationalen Regierungen, wodurch das Subsidiaritatsprinzip de
facto begrenzt wird. Eine der Hauptsorgen der Europdischen Kommission gilt der
Gefahr, dass nationale Umweltregulierungen den freien Guterverkehr auf dem
Binnenmarkt einschranken. So wurde etwa bei den Abfallwirtschaftsmalinahmen
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kritisiert, dass Deutschland sich fur MalRnahmen entschieden hat, die sich in Markt-
zutrittsbarrieren fiir auslandische Konsumgiiterlieferanten niederschlagen Konnten
Ebenso ist der Gestaltungsspielraum bei den Energiesteuern durch die Notwendig-
keit begrenzt, Energieimporte aus anderen Mitgliedstaaten weder direkt noch indi-
rekt zu diskriminierefi.

Der EU-Rahmen gibt in der Tendenz Regulierungsinstrumenten und Mindest-
standards den Vorzug (Kasten 7) und schlief3t eine Reihe von Politikoptionen von
vornherein aus. Haufig haben Regulierungen und Richtlinien deshalb Vorrang, weil
die Kommission ihre Kompetenzen in diesem Bereich leichter ausiiben kann als bei
der Besteuerung und die Entscheidungen lediglich eine einfache Mehrheit erfordern.
Allerdings macht das Prinzip der Mehrheitsentscheidungen es auch unwahrschein-
lich, dass besonders restriktive Standards beschlossen werden. Hingegen sind flr
EU-weite 6konomische Instrumente wie etwa Umweltsteuern einstimmige Ent-
scheidungen erforderlich, die bei einer Gemeinschaft mit stark divergierenden Inte-
ressen weniger leicht zu Stande kommen. Ein konkretes Beispiel dafiir ist die Tatsa-
che, dass die Verhandlungen Uber die von der Kommission vorgeschlagegien CO
Energiesteuer gescheitert sind.

Eine komplexe regulatorische Struktur ...

Die oben beschriebenen institutionellen Strukturen haben dazu gefiihrt, dass
ein hochkomplexes Regulierungssystem entstand und 6konomische Instrumente nur
minimal eingesetzt werden. Es gibt in Deutschland kein einheitliches Umweltge-
setzbuch, sondern vielmehr ein Gewirr von Gesetzen und Bestimmungen, die bis-
weilen nicht miteinander zu vereinbaren sind. Die anfangliche vorrangige Betonung
des Aspekts der offentlichen Gesundheit, die mit einem starken Glauben an staatli-
che Kontrolle und soziale Planung einherging, fiihrte zu gesetzlichen und regulatori-
schen MaRnahmen, die im Zuge der standig hinzukommenden neuen Probleme,
welche jeweils individuell geregelt werden mussten, zunehmend komplexer wurden.
Aus dem gleichen Grund wurde das Gewicht tendenziell vor allem auf sektorspezi-
fische MaRRnahmen, z.B. fiur den Kraftwerkssektor, gelegt und weniger auf MalR-
nahmen gegen Emissionen aus samtlichen Quellen oder gegen die allgemeineren
Ursachen der Umweltprobleme. Viele umweltpolitische Malinahmen (Bekdmpfung
der Luftverschmutzung oder auch zahlreiche MaRnahmen zur Sicherung der Was-
serqualitat) beruhen auf der direkten Regulierung bestimmter Emissionen. Die
einschlagigen Gesetze und Richtlinien machen den einzelnen Werken vielfach zur
Auflage, die besten verfiigbaren Technologien einzusetzen. Die lokalen Regulie-
rungsbehorden verflgen bei ihrer Extsidung, welche Umweltschutzmal3inahmen
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Kasten 7 DieRolleder EU in der Umweltpolitik

Die Européaische Gemeinschaft hat heute wesentlichen Einfluss auf die Konzipigrung
der umweltpolitischen Optionen und deren Umsetzung in Deutschland. Ende 1997 waren
212 EU-Richtlinien, 43 EU-Verordnungen und 77 EU-Entscheidungen in'KBi 1987
war die EU-Umweltpolitik nicht ausdriicklich gesetzlich verankert, so dass die MaRnahmen
auf den Erfordernissen des freien Binnenmarkts basierten. Seit dem Vertrag von Amsterdam,
der 1997 in Kraft trat, stehen der EU jedoch mehrere umweltpolitische Interventionsmittel
zur Verfugung: die Gemeinschaftliche Umweltpolitik, die Binnenmarktpolitik sowie ﬂiie
Gemeinschaftspolitik mit umweltpolitischen Auswirkungen. Jeder Mechanismus erfordert
einen anderen Entscheidungsfindungsprozess, einschlie8lich unterschiedlicher Befupgnisse
fur das Europdische Parlament.

Die Gemeinschaftliche Umweltpalitik erkennt die Bedeutung der Nachhaltigkeit an und
unterliegt dem Subsidiaritatsprinzip. Das Parlament besitzt Mitentscheidungsgewalt.| Ent-
scheidungen mit steuerpolitischen Aspekten, etwa uber eiest@Qer oder die nationale
Energieversorgung, bilden Ausnahmen und kénnen nur einstimmig getroffen werden| Die
Mitgliedslander kénnen striktere MalRnahmen beschlieBen, doch missen diese der Kommis-
sion notifiziert werden. Die Kommission ist dazu Uibergegangen, nationale Mindeststangdards
(etwa fiir die Wasserqualitéat und die Energiesteuern) festzulegen, die das Subsidiaritatsprin-
zip einschranken.

Auf der Ebene debinnenmarktorientierten Umweltpolitik werden die MaBnahmen mit
qualifizierter Mehrheit und unter Beteiligung des Europaischen Parlaments beschlossen. Die
einzelnen Lander haben das Recht, strengere Normen beizubehalten bzw. einzufiihren| sofern
diese den Handel zwischen den EU-Mitgliedslandern nicht beeintrachtigen und durch| neue
wissenschaftliche Erkenntnisse oder spezifische Probleme des jeweiligen Landes begriindet
sind. Jedoch entscheidet die Kommission Uber die Legitimitéat der Normen, so dass die|Mdg-
lichkeit der Lander, auf spezifische nationale Probleme zu reagieren, in der Praxis begrenzt
ist. Die gemeinschaftlichen Kompetenzen werden durch ausdriicklich spezifizierte supra-
nationale Umweltprobleme nicht eingeschréankt.

Die Gemeinschaftspolitik in Bereichen wierkehr, Landwirtschaft, Energie und regio-
nale Entwicklung miissen den Erfordernissen des Umweltschutzes und insbesondere| dem
Ziel der Nachhaltigkeit Rechnung tragen. Durch die z.T. erforderlichen Mehrheitsbeschliisse
bzw. die in anderen Féllen notwendige Einstimmigkeit kann dieser Mechanismus allerdings
geschwacht werden, insbesondere wenn die Umweltziele eine grundlegende Anderung der
sektorpolitischen Konzepte beispielsweise in der Landwirtschaft erfordern wirden.

1. Welfens und Hillebrand, 1998.

jeweils angemessen sind, derzeit nur Uber einen begrenzten Ermessensspielraum.
Um wirtschaftlich effizient zu sein, erfordern Direktregulierungen ein erhebliches
MaR an vertikaler und horizontaler Koordinierung zwischen den verschiedenen
staatlichen Stellen, was in der Praxis kaum mdglich ist. Bei 6konomischen Instru-
menten gibt es hingegen weniger Koordinierungsprobleme.
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... die auf Vorsorge, Kooperation und dem Verursacherprinzp beruht

Fur die Konzipierung spezifischer MaRnahmen und Zielwerte wird von drei
groRen Grundsatzen ausgegangen: Vorsorge, Kooperation und Verursacherprinzip.
Das Vorsorgeprinzip spielt seit 1971, als das Bundesumweltprogramm aktualisiert
wurde, eine Schlisselrolle. Seine Bedeutung liegt darin, dass es als Ausdruck der
Forderung gesehen wurde, potentielle Emissionsquellen ex ante zu regulieren. Das
fuhrte wiederum zu Regulierungen, die die besten verfligbaren Technologien der
Emissionspravention entweder am Ende oder wahrend der integrierten Produktions-
prozesse spezifizieren (zur Auflage machen). Auch die Emissionsgrenzwerte basie-
ren auf diesem Grundsatz. Das zweite Prinzip — die Zusammenarbeit — erfordert
Mafinahmenkonzepte, die besonderes Gewicht auf den Konsens zwischen den
betroffenen Parteien — insbesondere Verursacher und Regulierungsbehérde — legen.
Der dritte Grundsatz, das Verursacherprinzip, wurde in Deutschland, ebenso wie
dies die OECD tut, dahingehend interpretiert, dass die Kosten der Vermeidung oder
Beseitigung einer Umweltbelastung von demjenigen zu tragen sind, ,der fir ihre
Entstehung verantwortlich ist". Dieser Grundsatz wird insofern angewendet, als
die Emittenten die Kosten fur die von der Regulierungsinstanz geforderten Techno-
logien oder andere Malinahmen tragen missen, wobei die Kosten jedoch nicht
vollstandig abgedeckt werden. In Deutschland wurde z.B. eine Reihe von direkten
und indirekten Subventionen beschlossen, um im privaten Sektor und insbesondere
in der Landwirtschaft umweltfreundliche Praktiken zu fordern (siehe weiter unten).
Das Verursacherprinzip ist jedoch insofern recht begrenzt, als es keine Auflagen
gibt, die die Verursacher laufender umweltschadlicher Emissionen dazu zwingen
wirden, die Gesellschaft als Ganzes fiir den hierdurch verursachten Schaden zu
entschadigen.

Ein daraus resultierendes Schliisselmerkmal der institutionellen Rahmenbedin-
gungen ist die Rolle der Selbstverpflichtgen und die durchweg engen Beziehungen
zwischen Verursachern und Regulierungsbehorden. Beide Aspekte sind eine Folge
der groRen Bedeutung, die der Zusammenarbeit bei der Politikformulierung beige-
messen wird. Selbstverpflichtungen (Kasten 8) bestehen flr so unterschiedliche
Bereiche wie die CEReduktion in der Industrie, den Ausstieg aus Fluorkohlen-
wasserstoffen, die Riickgabe von Altbatterien und die Entsorgung von Aftautos
Sogar im Abfallgesetz sind Selbstverpflichtungen vorgesehen, und auch die EU
befiirwortet diese Strategie. Zudem dienen Selbstverpflichtungen der Férderung
umweltfreundlicher Technologien; das gilt z.B. fur die Vereinbarung tber die Senkung
des Kraftstoffverbrauchs oder die Forderung des Dreiliterautos. Die Tatsache, dass
ein solcher Mechanismus fir die Aushandlung von Vereinbarungen im Geist einer
engen Zusammenarbeit besteht, begrenzt die politischen Optionen (siehe weiter unten)
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Kasten 8 Selbstver pflichtungsabkommen/-ver einbar ungen
in der Umweltpalitik

Von Selbstverpflichtungsabkommen wird in Deutschland zur Umsetzung der Umwelt-
politik ausgiebig Gebrauch gemacht, insbesondere in den Bereichen Klima&nderung und
Abfallentsorgung: Es bestehen etwa 100 derartige Abkommen, und von den europdischen
OECD-Landern kommen lediglich die Niederlande annzhernd an diese Zaht. lgian
Abkommen werden zwischen Wirtschaftsverbanden und Regierung ausgehandelt und betref-
fen zumeist die Spezifizierung von Umweltschutzzielen (d.h. sie sehen bestimmte Zielyerte
vor). In der Abfallwirtschaft gibt es jedoch auch durchfiihrungsbezogene Abkommen, in
denen die MalRnahmen zur Erreichung der gesetzlich festgelegten Zielwerte spezifizier'[I wer-
den. In Deutschland sind diese Abkommen rechtlich nicht bindend, da der Staat nicht Uber
die gesetzliche Befugnis zur Unterzeichnung von Abkommen mit Verbanden verfugt. Aller-
dings werden haufig zusatzliche regulatorische MaRnahmen angedroht, wenn kein Abkom-
men zu Stande kommt oder wenn die vereinbarten Ziele nicht erfullt werden.

Wenn die Bundesregierung Selbstverpflichtungsabkommen anstrebt, so geschieit dies
u.a. aus dem Wunsch heraus, die Durchfihrungskosten gering zu halten und die internatio-
nale Wettbewerbsfahigkeit zu wahren. AuRerdem werden derartige Abkommen in neuen
umweltpolitischen Bereichen als nitzlich angesehen, wo Gesetze und Regulierungen noch
nicht praktisch erprobt sind. Dariiber hinaus kann die Zusammenarbeit zwischen Staat und
privater Wirtschaft in Deutschland auf eine lange Tradition zurtickblicken. Fir die Wirt-
schaftsverbande bieten diese Abkommen im Vergleich zu ordnungsrechtlichen Vorschriften
die Moglichkeit groRRerer Flexibilitat. AuRerdem kénnen sich daraus wichtige indirekte
Nebeneffekte in Form von Informationsverbreitung und Bewusstseinsbildung ergeben.

Derartige Abkommen sind aber auch mit erheblichen negativen Aspekten verbunden,
auf die im vorliegendeMirtschaftsbericht hingewiesen wird. Abkommen, in denen Umt
weltziele festgelegt werden, sind wahrscheinlich nicht besonders ehrgeizig und lassen die
Interessen anderer Mitglieder der Gesellschaft unberiuicksichtigt. Die OECD ist zu |dem
Schluss gelangt, dass die 6kologische Wirksamkeit derartiger Instrumente meist niedrig ist.
Diese Feststellung gilt auch fur Deutschland. So entspricht z.B. das Abkommen Uber die
Senkung des durchschnittlichen Kfz-Treibstoffverbrauchs mehr oder minder dem ohnehin zu
beobachtenden Trend, und im Abkommen mit der Industrie tiber die Verringerung der |CO
Emissionen wurden die Ziele offenbar unterhalb des zur Beibehaltung des Status quo |erfor-
derlichen Niveaus festgelegt. Das Abkommen Uber die kostenlose Rucknahme von Altautos
ist ebenfalls nicht sehr ehrgeizig, da die betreffenden Autos ja noch einen gewissen Markt-
wert besitzen (siehe weiter unterih anderen Fallen, die in diesem Kapitel erértert werden,
kénnen Selbstverpflichtungsabkommen als Marktzutrittsbeschrankung fir neue Konkurren-
ten dienen und somit wettbewerbs- und wohlstandsmindernd wirken. In den Abkommen
werden fur die einzelnen Unternehmen héaufig identische Zielwerte festgelegt, statt die
Bekdmpfung der Umweltverschmutzung auf die Bereiche mit den geringsten Kosten zu
konzentrieren. Dies schmaélert die Kostenwirksamkeit derartiger Abkommen, wenn man sie
mit dem Einsatz 6konomischer Instrumente vergleicht.

1. Vgl. Voluntary Approaches for Environmental Policy in OECD Countries: An Assessment,
OECD, Paris, 1999.

2. K. Rennings et al., ,Voluntary Agreements in Environmental Protection: Experience in
Germany and Future PerspectiveBtisiness Strategy and the Environment, 6, 1997.
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und mag z.T. auch die ablehnende Haltung der Industrie gegeniber den Umwelt-
steuern erklaren, die noch der parlamentarischen Zustimmung bedirfen und mithin
durch allgemeinere fiskalische Zwénge gefahrdet werden kénnten.

Offentliche Ausgaben

Die Umweltpalitik ist mit erheblichen Kosten verbunden, obgleich die einzel-
nen Indikatoren mit Vorsicht interpretiert werden sollten. Die Emissionsminde-
rungs- und Umweltschutzausgaben liegen in den alten Bundesléandern bei etwa 1%2%
des BIP und damit im OECD-Vergleich auf einem relativ hohen Niveau (Tabelle
19), und auch die dem Umweltschutz dienenden Ausriistungen reprasentieren mitt-
lerweile erhebliche Kosten (Tabelle 20). Diese Ausgaben betreffen jedoch lediglich
die Kosten fur den nachsorgenden Umweltschutz (also die ,Zusatz“-Kosten), nicht
jedoch diejenigen Ausriistungen, die zum Zweck der Emissionsminderung oder der
Ressourceneinsparung in den Produktionsprozess integriert wurden. Vor allem aber
bleiben dabei die erheblichen Ausgaben unberiicksichtigt, die zur Verbesserung der
Umweltergebnisse in den neuen Bundeslandern aufgewendet wurden. Es liegen
keine gesicherten Angaben Uber das Ausgabenvolumen in den neuen Landern vor,
und viele Projekte werden im Zusammenhang mit Beschaftigungsforderungs-
programmen durchgefihrt, was die Kosten in die Héhe getrieben hat. Abgesehen
von der Umriistung der Kraftwerke und dem Bau von Klaranlagen — was in beiden
Fallen dazu geflihrt hat, dass die Nutzergebihren in Ostdeutschland wesentlich
héher als in Westdeutschland sind — wurden erhebliche Mittel fir die Sanierung
schadstoffbelasteter Industriestandorte und militérischer Anlagen aufgefieBslet
lasst sich schwer sagen, ob diese Projekte unter dem Gesichtspunkt der kosten-
optimalen Verwirklichung von Umweltzielen sinnvoll sind oder ob sie in erster
Linie der Verbesserung der lokalen Arbeitsmarktbedingungen dienen. Die Beschéaf-
tigungsstatistiken vermitteln eine Vorstellung von den diesbeziiglichen Gesamtaus-
gaben in den neuen und alten Bundeslandern; eine 1996 von den vier fihrenden
Wirtschaftsforschungsinstituten gemeinsam veréffentlichte Erhebung gelangte zu
dem Schluss, dass 1994 etwa 956 000 Menschen im Umweltschutz beschéftigt
waren; das entspricht etwa 2,7% aller Erwerbspersonen bzw. nahezu dem Beschéf-
tigungsanteil der Autoindustrie

Derzeitige MalBnahmen und mégliche Neuorientierungen
Im Hinblick auf die 6konomischen Konsequenzen umweltpolitischer Mal3-

nahmen dirfte es sinnvoll sein, die derzeit geltenden Instrumente in finf Kategorien
zu untergliedern:

OECD 1999



OECD-Wirtschaftsberichte: Deutschland 144

Tabelle 19 Ausgaben fur Umweltsanierung und Umweltschutz
In Prozent des BIP, Mitte derneunziger Jahre oder im letzten verfiigbaren'Jahr

Offentlicher und privater Sektor Nur 6ffentlicher Sektor

Vereinigte Staaten 16 0.7
Japan® 11 0.9
Deutschland (West)* 14 0.8
Frankreich 14 1.0
Italien 0.9 0.5
Vereinigtes Konigreich 0.3 0.4
Kanada 1.1 0.7
Australien 0.9 0.6
Osterreich 1.7 1.0
Danemark 0.9 0.6
Finnland 1.1 0.6
Griechenland 0.8 0.5
Ungarn 0.7 0.3
Island . 0.3
Niederlande 1.8 1.3
Norwegefi 1.2 .
Polen 1.2 0.3
Portugal 0.7 0.6
Spanien 0.5 0.5
Schweden 1.2 0.8
Schweiz 1.6 1.0

1. Die Zahlen sind nicht unbedingt miteinander vergleichbar, da es im Hinblick auf Methodik und Erfas-
sungshereich Unterschiede zwischen den einzelnen Landern gibt.

2. Der Erfassungsbereich der Daten weicht in den einzelnen Landern von Jahr zu Jahr ab. Generell waren die
Veranderungen im Beobachtungszeitraum (1985-1997) recht moderat, wobei es einige Ausnahmen gibt
(die u.a. auf Umstellungen bei der Datenerfassung und nicht unbedingt auf Anderungen bei den Umwelt-
sanierungs- und Umweltschutzausgaben zurlickzufiihren sein kénnten).

3. Furdie laufenden Ausgaben des Unternehmenssektors sind keine Daten verfugbar.

4. Diese Daten sind wegen abweichender Definitionen und Methodologien nicht mit anderen Daten ver-
gleichbar. Die OECD-Schéatzungen fir die Umweltsanierungs- und Umweltschutzausgaben des offent-
lichen und privaten Sektors lauten auf 1,7% des BIP.

5. Einschl. einer Schatzung fir die Umweltsanierungs- und Umweltschutzausgaben des 6ffentlichen Sektors.

6. Schatzungen des OECD-Sekretariats fiir 1990.

Quelle: OECD,Environmental Indicators, 1998.

— Regulierungen, Gesetze, Richtlinien, wie emissionsbezogene Gesetze und
Verordnungen.

— Okonomische Instrument@amentlich Energiesteuern und Subventionen
fur alternative Energiequellen, Steuerbefreiungen, bezuschusste Darlehen,
offentliche Infrastrukturinvestitionen sowie Finanzierung von Forschung
und Entwicklung.

— Sdbstverpflichtungen, mit denen sich die Industrie, etwa die Branche der
Autohersteller, verpflichtet, spezifische Umweltziele zu erfillen.
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Tabelle 20 Kostenseite des Umweltschutzes in den alten Bundeslandern
In Mrd DM (in jeweiligen Preisen)

1975 1980 1985 1990 1994 1995

Umweltschutz-Anlagevermégen des Staates 72 124 165 220 305 316
Umweltschutz-Anlagevermogen

des produzierenden Gewerbes 22 35 51 83 105 107
Umweltschutzinvestitinen Staat 4.7 8.1 6.8 104 108 10.6
Umweltschutzinvestiinen Produzierendes Gewerbe 2.5 2.7 5.6 7.2 4.8 4.2
Laufende Umweltausgaben Staat 3.0 4.7 6.4 9.3 135 135
Laufende Umweltausgaben Produzierendes Gewerbe 3.2 5.2 79 112 140 1438
Anteil der Umweltausgaben am BIP 1.3 1.4 15 1.6 15 14

1. Offentliches Umweltanlagevermogen, 1995: 91% Gewasserschutz, 7% Abfallbeseitigung.
2. Privates Umweltanlagevermdgen, 1995: 55% Gewasserschutz, 29% Abfallbeseitigung.
Quelle:  Umweltbericht 1998, BMU (1998).

— Information, Bildung und Ausbildung, um das umweltpolitische Bewusst-
sein der Offentlichkeit zu scharfen.

— Forschung und Entwicklung, namentlich interdisziplindre Ansatze bei der
Klimawirkungsforschung, bei energiesparenden Technologien usw.

Von diesen Instrumenten beruhen die Direktregulierungen und Selbstverpflichtun-
gen auf Nicht-Markt-Mechanismen, weshalb faktisch kaum eine Mdglichkeit be-
steht, relative Preissignale zu setzen. Mit wachsender Kostenintensitat der ordnungs-
rechtlichen Eingriffe — und zumal der Spielraum fiir ,No-regret“-Maflinahmen bzw.
fur kostengunstige Umweltschutzmaflinahmen zunehmend ausgeschopft ist — kdnnte
es sich jedoch als notwendig erweisen, das bisherige umweltpolitische Konzept
durch einen neuen Policy Mix zu ersetzen.

Ressourcenmanagement

Im Hinblick auf die Verwendung erneuerbarer wie auch nichterneuerbarer
natirlicher Ressourcen konzentriert sich die Debatte in Deutschland h&ufig auf den
Einsatz aller Ressourcen; einer der Indikatoren fur die Fortschritte bei der Verwirk-
lichung der Nachhaltigkeit ist der gesamte Materialeinsatz (in Tonnen) je BIP-
Einheit (Abb. 167. Als Rechtfertigung fir Recycling und Materialpriifungen wird
haufig eher die Notwendigkeit der Schonung der weltweiten Ressourcen als die
Verringerung von Schadstoffen ins Treffen geflihrt, obgleich die langfristige Ange-
botselastizitat bei vielen Ressourcen offenbar hoch ist. Uberdies mag der Raubbau
bei erneuerbaren Ressourcen wie Tropenwaldern oder Fischbestéanden durchaus ein
globales Problem darstellen, binnenwirtschaftliche MalRnahmen eines einzelnen
Landes kdnnen jedoch keinen wesentlichen unmittelbaren Beitrag zu dessen Milde-
rung leisten. Hier bedarf es vielmehr internationaler Abkommen.
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Abbildung 16 Inléandische Indikatoren fur die Fortschritte
auf dem Weg zu einer nachhaltigen Entwicklung
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*  Siehe Glossar.

Definiert als Verhaltnis des BIP in konstanten Preisen von 1991 zum Primé&renergieverbrauch (ausgedrtckt in
Petajoule — pj).

2. Definiert als Verhaltnis des BIP in konstanten Preisen von 1991 zur inlandischen Entnahme von nichterneuerbaren
Rohstoffen (z.B. Erze, Steine und Erden usw.) sowie zur Einfuhr von Gutern (Rohstoffe, Halbwaren, Fertigwaren).
Alle Guter sind in Tonnen angegeben.

Quelle: BMU; BMWi.
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Bei den inlandischen Ressourcen betreffen die Probleme vor allem den Wald-
schutz, die Artenvielfalt sowie — in geringerem MafRe — die WasserwirtSchegt
Waldbewirtschaftung folgt seit dem 19. Jahrhundert dem Grundprinzip, dass die
Holzeinschlagsrate in etwa der Regenerationsrate entsprecheh kmsdie durch
die Umweltverschmutzung in den Waldern verursachten Schaden zu beheben,
missen Mal3nahmen zur Reduktion eines breiten Spektrums von Emissionen ergrif-
fen werden (Kasten 6). Um hingegen die positiven Externalitdten des Waldes zu
nutzen, die aus dem Freizeitwert und dem Schutz der Artenvielfalt resultieren, muss
u.U. das System der Finanzhilfen fir Forstbesitzer so umgestaltet werden, dass den
gesellschaftlichen Praferenzen besser Rechnung getragen wird (Kasten 9). Was die
Artenvielfalt betrifft, so gelten rd. 50% aller Wirbeltiere und etwa ein Drittel der
Farn- und Blitenpflanzen derzeit als in ihrem Fortbestand bedroht, wahrend zwei
Drittel aller Biotope gegenwartig gefahrdet sindies ist sowohl auf die hohe
Schad- und Nahrstoffbelastung als auch auf die in der Vergangenheit tbliche inten-
sivere Bodennutzung in der Landwirtschaft zurtickzufiihren. Im Hinblick auf die
Luftverschmutzung bedarf es eindeutig politischer Rahmenbedingungen, die auch
die sektortbergreifenden Effekte berlcksichtigen, und der Agrarpolitik sollte eben-
falls groRere Aufmerksamkeit gewidmet werden, was bis zu einem gewissen Grad
unter die Zustandigkeit der EU-Politik fallt. In diesem Bereich scheint das Verursa-
cherprinzip nicht zu gelten. Bestehende landwirtschaftliche Praktiken werden viel-
mehr als status quo betrachtet, und wenn von Verbesserungen die Rede ist, sind
damit Gber Subventionen finanzierte LandschaftsschutzmalRnahmen und Maf3nah-
men zur Erhaltung der biologischen Vielfalt gem@int

Das Klimaschutzprogramm

Das Klimaschutzprogramm der Bundesregieflegthalt iber 130 MaRnah-
men zur Reduktion von COund anderen Treibhausgasemissionen einschlie3lich
Malnahmen mit dem Ziel der Kohlenstoffeinbindung in Waldern. Auf der Liste
dieser Aktivitaten sind alle Arten von Politikinstrumenten vertreten:

— Die meisten Programme sehstaatliche Hilfen z.B. fur alternative Energie-
trager, Steuerbefreiungen, zinsverbilligte Kredite, Investitionen in die 6ffent-
liche Infrastruktur und Finanzmittel fir Forschung und Entwicklung vor.
Die Preise fossiler Brennstoffe werden erst seit der Einfihrung einer neuen
Energiesteuer im April 1999 partiell um die Differenz zwischen den Markt-
preisen und den durch ihren Einsatz entstehenden gesamtwirtschaftlichen
Kosten korrigiert. Das Fehlen einer Steuer, die die Umweltexternalitaten voll
widerspiegelt, hat dazu geflhrt, dass alternative Energietrager subventioniert
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Kasten 9 Berilicksichtigung der positiven Externalitdten der Walder

Die Walder liefern nicht nur Holz fiir gewerbliche Zwecke, sondern auch eine Reihe
von nicht marktbestimmten Dienstleistungen, wie etwa Schutz der biologischen Vielfalt oder
Moglichkeiten der Freizeitgestaltung. Deshalb stellt sich die Frage, wie hoch diese externen
Effekte zu veranschlagen sind und wie sie von den Waldbesitzern am besten berucksichtigt
werden kdnnen.

In einem so dicht bevdlkerten Land wie Deutschland werden Walder in hohem MafR zur
Freizeitgestaltung genutzt. In mehreren Studien wurde abzuschatzen versucht, inwiewegit die
Menschen bereit sind, hierflir einen Preis zu zahlen. Die Ergebnisse gemal subjektiver
Bewertungen dontingent valuation) und auf der Basis der Reisekosten durchgefuhrten
Arbeiten beziffern diesen Preis mit etwa 100 DM je Besucher und Jahr, wobei die Antwoprten
von Besuchern mit unterschiedlicher Aufenthaltsdauer in Waldgebieten auf das gesamte Jahr
hochgerechnet wurdérDa die Besucherhaufigkeit in dicht bevélkerten stadtischen Einzugs-
gebieten hoher ist, wére den Waldern in diesen Gebieten auch ein entsprechend hoherer
gesellschaftlicher Wert beizumessen.

Weniger h&ufig wurde in den Studien die Bereitschaft untersucht, einen Preis fur die
Erhaltung der biologischen Vielfalt, den Schutz vor Larm und Luftverschmutzung oder die
Wasserqualitat zu zahlen. Soweit dies aber effektiv untersucht worden ist, enthalten die
betreffenden Studien keine gesonderten Schatzungen fur Waldflachen, sondern schlieRen
andere Naturgebiete mit ein. Eine landesweite Erhebung Uber den Schutz der biologischen
Vielfalt ergab eine Zahlungsbereitschaft von 20-33 DM monaétliime Befragung, die sich
auf sdmtliche 6kologischen Funktionen bezog, ergab Monatswerte von 45-67 DM, wpvon
lediglich 2,50-5,00 DM auf den Erholungswert entfielen, auf den Artenschutz hingegen
16 DM’. Da die Summe der verschiedenen Teilschitzwerte fiir die Zahlungsbereitschaft im
Allgemeinen niedriger ist als die Gesamtschatzung, stehen diese Schéatzungen zumindest
nicht im Widerspruch zueinander.

Die gemaR dem Prinzip subjektiver Bewertungen durchgefiihrten Studien ergeben [einen
vergleichsweise hohen nicht marktbestimmten Wert fir die Erholungs- und Umweltschutz-
funktionen des Waldes. Eine Zahlungsbereitschaft von tber 100 DM — mdglicherweise
rd. 200 DM — pro Person und Jahr ergibt bei einer Bevolkerung von gut 80 Millionen jeine
Zahlungsbereitschaft von insgesamt 8-16 Mrd DM. Zum Vergleich dazu entsprach der Holz-
absatz der deutschen Forstwirtschaft 1996 3,2 Mrd DM.

Angesichts des hohen nicht marktbezogenen Werts der Waldfunktionen im Vergleich
zum Holzabsatz stellt sich die Frage, ob die Waldflachen in Deutschland optimal sind und ob
die Waldbesitzer nicht durch entsprechende Anreize dazu veranlasst werden sollten, den
okologischen und Freizeitwert der Walder in Rechnung zu stellen. Die Ergebnisse der Stu-
dien, bei denen subjektive Bewertungen zu Grunde gelegt wurden, kénnen nicht als Richt-
schnur fur die Definition der optimalen Waldflache herangezogen werden, Uber den idealen
Waldtyp scheint jedoch kein Zweifel zu bestehen: reife Baumbestande mit natirlichem
Habitat. Die Profitmaximierung in der Holzwirtschaft durfte dem allgemeineren Ziel der
Maximierung des gesellschaftlichen Mehrwerts der Wélder kaum gerecht werden, so [lange
nur die Holzpreise als Anreiz fungieren.

Die privaten ebenso wie die staatlichen Forstverwaltungsbetriebe erhalten bereits Fprder-
mittel, z.B. fur die Folgen der Gewitterschaden von 1999, fur die Kosten zur Verhinde-
rung weiterer Waldschaden auf Grund der Luftverschmutzung oder einfach in Form dirgkter

(Fortsetzung nachste Seite)
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(Fortsetzung)

Einkommenstransfers. Die meisten dieser Programme stehen nicht ausdricklich in Bezie-
hung zum nicht marktbezogenen Wert der Walder. Es wurde eine Anderung in dem Sinne

vorgeschlagen, dass die Fordermittel kinftig entsprechend den von den Waldbeg
erbrachten Dienstleistungen vergeben werden, wobei diese Dienstleistungen mit Hilfe
Okopunktesystems gemessen werden sollen, das als Indikator fiir die Erzielung einer
schaftlich wiinschenswerten Waldqualitit dienen wiifEim solches System kénnte eine
Teil der Direktregulierungen bezuglich der 6kologischen Ziele der Forstverwaltung erse
Derartige Preisanreize fir die Bereitstellung 6kologischer und freizeitorientierter Die
leistungen kénnten die gesellschaftliche Effizienz der Forstverwaltung u.U. erhéhen.

Ein Uberblick tiber die Ergebnisse findet sich bei Elsasser, 1996.
1991.

Holm-Mdller et al.1991.

Linckh, 1997.

PR

itzern

eines
yjesell-
h

tzen.
nst-

oder anderweitig geschitzt werden mussen. DiarBlesregierung halt eine
EU-weite CQ/Energiebesteuerung fur notwendig. Es wird damit gerech-
net, dass die verkehrsbedingten &missionen infolge der héheren Ben-
zinsteuern wie auch der MaRnahmen, die die Attraktivitat des Offentlichen
Personennahverkehrs (OPN) verbessern sollen, zuriickgehen werden.

In Deutschland gibt es eine beachtliche Zahilssionsbezogener Gesetze

und Verordnungen, und diese sind noch verscharft worden. Einen wesent-
lichen Beitrag zur C@Reduktion verspricht man sich von der Novellie-
rung der Warmeschutzverordnung (WSchV), die bis zum Jahr 2005 eine
CO,-Minderung von 7 Mio t bringen s&ll der Novellierung der Heizungs-
anlagenverordnung (mit einer GReduktion von 9,7 Mio t bis 2005)
und der Novellierung der Kleinfeuerungsanlagenverordnung (mit einer
CO,-Reduktion von 1,4 Millionen Tonnen bis 28%)5

Derzeit sind zwei wichtigese bstverpflichtungsabkommen in Kraft: Zum

einen machte der Verband der Automobilindustrie (VDA) 1995 die frei-
willige Zusage, bis zum Jahr 2005 den spezifischen Kraftstoffverbrauch in
Deutschland hergestellter und verkaufter Fahrzeuge, gemessen am Stand
von 1990, um 25% zu senken; die durch den BDI (Bundesverband der
Deutschen Industrie) vertretene deutsche Wirtschaft erklarte 1996 ihre
Bereitschaft, ihre CEEmissionen bis zum Jahr 2005 um 20% gegenuber
dem Stand von 1990 zu verringern. Die Reduktionsziele sind jedoch oft als
spezifische Verhéltniszahlen (wie z.B. j@ Produkteinheit) und nicht in
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absoluten Emissionswerten ausgedriickt. Die Bundesregierung hat ihrerseits
davon abgesehen, zur Reduzierung des-Ex@issionen zusétzliche regu-
latorische Instrumente fur den Kraftstoffwirkungsgrad einzufiihren. Hinzu
kommt, dass die Wirtschaft mit der neuen Energiesteuer nur zu 20% des
Regelsteuersatzes belastet wird. Die Selbstverpflichtung der Wirtschaft
wird erganzt durch eine Liste von Reduktionszielen und ein Beobachtungs-
system. Das Gesamtreduktionsziel von 20% setzt sich aus sektorspezifi-
schen Vorgaben zusammen, die von den einzelnen, dem BDI angehérenden
Verbanden vereinbart wurden.

— Die KlimaschutzmaRnahmen der Bundesregierung umfassen die Bereit-
stellung umfangreicher Finanzmittel fiinformation und Bildung in Fragen
Klimaschutz sowie die Ausbildung von Expeffetm Vergleich zu ande-
ren europdischen Landern und der Ubrigen Welt dirfte der Grad der Sensi-
bilisierung der deutschen Offentlichkeit in Bezug auf Klimaanderungen und
KlimaschutzmalBnahmen relativ hoch sein.

— Forschungsarbeiten zum Thema Klimaanderungerden, vor alem im
naturwissenschaftlichen Bereich, bereits seit geraumer Zeit gefordert. Die
jungsten Anstrengungen konzentrieren sich auf interdisziplindre Ansatze
der Klimawirkungsforschung wie auch auf die Klimaschutzpolitik.

— Auch die Entwicklung erneuerbarer Energien und energiesparender Tech-
nologien wird aus derruE-Haushalt gefordert. Die seit jeher prioritar auf
die Kernenergie ausgerichtete Forschungsfinanzierung hat oft Anlass zu
Kritik gegeben. Der IEA-Prifbericht Uber die Energiepolitik Deutschlands
ging diesbezuglich sogar noch weiter und stellte fest: ,Die FuE-
Finanzierung im Energiesektor ist mithin zu einem Instrument politischer
Kréafte geworden, die damit ihr Umweltengagement demonstrieren wollen®,
was dazu fuhre, dass Fordermittel eher flr bestimmte Lieblingsprojekte als
fur zukunftstrachtige Technologien vergeben wiifden

— Andererseits hat sich die Bundesregierung zum Ausstieg aus der Kernener-
gie verpflichtet, deren Beitrag zur Stromerzeugung gegenwartig rd. 30%
betragt. Die Auswirkungen des Kernkraftausstiegs auf die Treibhausgas-
emissionen sind unklar, weil sie davon abhangen, in welchem Tempo die
Kernkraftwerke abgeschaltet werden und welche Alternativen eventuell zur
Verfiigung stehen werden, um die fehlenden Kapazitaten zu efseE=en
liegt jedoch auf der Hand, dass der Kernkraftausstieg die Erreichung der
Umweltziele der Bundesregierung zusatzlich erschweren und wirtschaftlich
effiziente MalRnahmen umso notwendiger machen wird.
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Die Zeit niedriger Umweltschutzkosten geht zu Ende

Nach einer Phase, in der die Verbesserung der Umweltergebnisse wahrschein-
lich relativ gesehen kaum Kosten verursacht hat, werden weitere Fortschritte fortan
wohl kostenaufwendig sein. Wie Abbildung 17 zeigt, waren die Grenzkosten einer
CO,-Emissionsreduzierung um bis zu 10% vermutlich relativ gering, und ahnliche
Schlisse lassen sich im Hinblick auf die Selbstverpflichtungserklarung der deut-
schen Wirtschaft ziehen, in deren Rahmen dig-R&luktion in den ersten Jahren
rasch und offenbar relativ leicht vonstatten ging. Drei Viertel der vorgeschlagenen
Minderung der spezifischen Emissionen (d.h. Emissionen je Produkteinheit) um
insgesamt 20% waren 1996 bereits erreicht. Die-Bl@issionen erhdhten sich
jedoch 1997 in den betreffenden Industriezweigen auf 170,3 Mio t gegenliber 162,3
Mio t im Jahr 1996 (Tabelle 21). Das Rheinisch-Westfélische Institut fir Wirt-
schaftsforschung (RWI), das die Einhaltung der Selbstverpflichtungserklarung
beobachtet, fiihrt diesen Rickschlag darauf zurtick, dass die Reduktionsstrategien
nach einer Phase niedriger Kosten (so genannte ,No-regret“-Strategien) teurer zu
werden begannéh Sofern dies zutrifft, diirfte es kaum mdéglich sein, das bisherige
Emissionsminderungstempo aufrechtzuerhalten. Desgleichen zeigt auch die Ent-
wicklung der Ubrigen Emissionen, dass weitere Fortschritte fortan schwerer zu
erzielen sein durften.

Bei den bisher umgesetzten MalRnahmen liegt das Schwergewicht auf Direkt-
regulierungen, Subventionen und Selbstverpflichtungsvereinbarungen, so dass es
von den relativen Preisen her kaum Anreize fir eine sparsame Verwendung fossiler
Energietrager gibt. Fir die Energieeffizienz dirfte dies bereits negative Folgen
gehabt haben. Tabelle 22 zeigt die projizierten sektoralen Emissionsreduktionen auf
Grund der bis 1996 eingefihrten MaRRnahmen. Eine Emissionsminderungsstrategie,
die die verfugbaren technologischen Mdglichkeiten besser zu nutzen im Stande
ware, wirde eine etwas andere sektorale Struktur erfordern (Spalte 4). Es bedarf
wahrscheinlich zuséatzlicher Reduktionsfortschritte im motorisierten Individual-
verkehr, beim privaten Energieverbrauch und bei der Energieerzeugung. Um diese
Fortschritte tatsachlich realisieren zu kénnen, miissten jedoch Anderungen in Bezug
auf die Preisrelationen (z.B. Uber die Steuern) vorgenommen werden, um den nega-
tiven externen Effekten von Treibhausgaed anderen Emissionen Rechnung zu
tragen. Unverhéltnismafiig groRer dirften die durch ungeeignete Instrumente be-
dingten Effizienzverluste in der Regel sein, wenn noch ehrgeizigere Umweltziele ins
Auge gefasst werden.

OECD 1999



OECD-Wirtschaftsberichte: Deutschland 152
Abbildung 17 Grenzkosten der CO 2-Reduktion in den alten Bundesléandern
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Quelle: Ergebnisse des IKARUS-Modells von Stein und Strobel (1997), Tabelle 139.
Tabelle21 CO,-Minderungen in den am
Selbstver pflichtungsabkommen beteiligten Branchen
Basisjahr . Ziel-
Verband (1990) 1996 1997 Minderung erreichung?
CO»-Emissionen in Millionen Tonnen In Prozent

Kali-Industrie 4.8 11 1.1 37 7.7 102.5
Zementindustrie* 13.0 10.2 10.0 3.0 23.0 75.3
Kalkindustrie"? 2.7 2.4 25 0.3 9.2 78.6
Keramische Fliesen und Platten 0.7 0.5 0.4 0.2 35.2 87.0
Ziegelindustrie 2.4 2.3 2.2 0.2 6.6 68.4
Feuerfest-Industrie™? 0.4 0.3 0.3 0.1 28.2 1124
Eisen schaffende Industrie 69.9 57.9 63.4 6.5 9.3 67.2
NE-Metallindustrie 14.6 12.7 134 1.2 84 79.2
Chemische Industrie 65.5 49.2 51.1 14.4 22.1 .
Holzschliff-, Zellstoff-, Papier-

und Pappeindustrie 14.4 13.2 135 0.9 6.2 117.2
Glasindustrie* 6.4 6.0 6.2 0.2 25 70.6
Textilindustrie! 5.8 3.9 3.9 19 334 163.2
Zuckerindustrie 45 2.6 2.3 22 48.0 70.0
I nsgesamt 205.1 162.3 170.3 34.8 17.0 85.0
Staatliche Energieversorgung 289.0 264.0 261.0 28.0 9.7 80.8

1. Basigahr 1987.
2. Westdeutschland.

3. Die Zidsetzungen weichen in den einzelnen Sektoren voneinander ab.

Quelle: Buttermann und Hillebrand (1998).
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Tabelle22 Optimale Zusammensetzung der CO,-Emissionen
durch Energieverbrauch in den alten Bundeslandern

Ist-Werte Fur 2005 A ;
fiir 1989 erwartete Werte Andiﬁr;ongen IRc’)ep(jtll,T(fill)en
Mio t CO, 1989/2005 um 8%

Energieerzeugung 227 209 -8 -13
Industrie 160 131 -18 -19
Verkehr 134 159 +19 +12
Haushalte 115 119 +3 0
Kleinverbraucher 54 46 -15 -19
I nsgesamt 690 664 -4 -8

1. Erwartete Emissionen unter Berlicksichtigung der 1996 geltenden klimapolitischen MaRnahmen; geman
Stein und Strobel (1997).

2. Prozentuale Emissionsanderungen gegeniiber 1989 nach Simulationen des IKARUS-Modells. Zu den aus
den gegenwartigen MaBnahmen resultierenden Minderungen um -4% im Referenzszenario wurden die
Ergebnisse einer Optimierungsrechnung mit Hilfe des IKARUS-Modells fir die kostenginstigsten
Reduktionen von bis zu 10% addiert.

Quelle: Berechnungen des OECD-Sekretariats auf der Basis von Stein und Strobel (1997), Tabellen 113

und 138.

Soweit bereits Preisanreize existieren, durften diese durch regulatorische und
gesetzliche Barrieren in ihrer Wirksamkeit beeintrachtigt werden. So werden Warme-
schutzinvestitionen in Mietwohnungen héaufig unterlassen, weil die Eigentimer die
ihnen dadurch entstehenden Kosten nicht Uber Mieterh6hungen decken dirfen und
die Mieter nicht das Risiko eingehen wollen, das von ihnen selbst investierte Geld
beim Auszug aus der Wohnung zu verliéreAus ahnlichen Griinden besteht fiir
die Bundesbahn kaum ein Anreiz, ihre Kosten durch Steigerung der Energie-
effizienz niedrig zu halten, und bis zu der jingsten Liberalisierung waren die Strom-
erzeuger keinem Wettbewerbsdruck ausgesetzt, der sie zu einer Erhdhung des
Brennstoffwirkungsgrads veranlasst hatte. Wenn Anreize Privatverbraucher und
Unternehmen zu energiesparenden Investitionen bewegen sollen, dann missen sie
so konzipiert sein, dass hieraus nicht nur den Investoren, sondern auch der Gesell-
schaft insgesamt ein Nutzen erwéchst.

Okologische Steuerreform

Eine der wichtigsten Prioritdten der neuen Bundesregierung ist eine 6kologi-
sche Steuerreform, durch die sich der Spielraum fiir den Einsatz 6konomischer
Instrumente vergroRert. Die Umsetzung der Reform hat sich jedoch aus institutio-
nellen und politischen Grinden als schwierig erwiesen. Die Reform, die im April
1999 in Kraft trat, fihrte zu einer leichten Anhebung der Benzinsteuer und der
Dieselsteuer um 6 Pfennig je Liter. Die Steuern auf leichtes Heiz6l und Erdgas
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wurden betrachtlich erhéht, und es wurde eine Stromsteuer eingefiihrt. Kernenergie
und Kohle sind von der Energiesteuer ausgenommen, und die inlandische Kohle-
forderung wird nach wie vor subventioniert. Angesichts der Befiirchtungen der
Offentlichkeit hinsichtlich Wettbewerbsfahigkeit und Beschéftigung werden die Wirt-
schaft und der Agrarsektor nur mit 20% des Regelsteuersatzes belastet (Kasten 10).
Aulerdem wurde die Nettosteuerbelastung der Unternehmen nach oben begrenzt.
Die Unternehmen haben Anspruch auf eine Steuerriickerstattung, wenn die ihnen
durch die neue Energiesteuer entstehenden Kosten um mehr als 20% héher sind als
die rechnerischen Einsparungen auf Grund der verminderten Sozialversicherungs-
beitrage (die Arbeitgeberbeitrdge wurden um 0,40 Prozentpunkte gesenkt). Ur-
sprunglich sollte der energieintensive Sektor ganz von der Steuer befreit werden,
was sich allerdings als nicht durchfihrbar erwies und zudem mdglicherweise gegen
die EU-Bestimmungen Uber staatliche Beihilfen versto3en hatte. Die Einnahmen aus
der Energiesteuer sind dazu verwendet worden, die Senkung der Sozialversiche-
rungsabgaben zu finanzieren, denn es wird davon ausgegangen, dass hierdurch die
weiter oben definierte doppelte Dividende in Form geringerer Arbeitslosigkeit und
besserer Umweltergebnisse entsteht. Der Steuernachlass fur die Wirtschaft und die
Tatsache, dass das Schwergewicht — wie bei der Stromsteuer — auf dem Endverbrau-
cher liegt, haben verteilungspolitische Auswirkungen, denn die Steuerlast wird
hierdurch von den Unternehmen auf Verbraucher und Geringverdiener vétlagert

Die Energiesteuersatze sind wahrscheinlich insofern ineffizient, als sie nicht
auf den von den einzelnen Energiequellen ausgehendeiEr@i®sionen basieren.
Die Satze der C@Steuer sind sehr unterschiedlich (Tabelle*28)ie neue Steuer
wird nicht auf die zur Stromerzeugung eingesetzten Energietrager Gas und Ol erho-
ben, die indessen in den meisten Kraftwerken weiterhin der bereits zuvor geltenden
Besteuerung unterliegen; mit der neuen Steuer belegt wird nur der Strom an sich.
Kohle, der CQintensivste Energietrager, ist vollig von der Steuer befreit. Die
Benzinsteuer ist etwa zehnmal so hoch wie die Steuer auf Mineral6l und Erdgas und
— indirekt — wie die Steuer auf die zur Stromerzeugung genutzten fossilen Brenn-
stoffe. AulRerdem wird Benzin offenbar sehr hoch besteuert im Vergleich zu Diesel-
kraftstoff, dessen Preis aus verkehrs- und wettbewerbspolitischen Uberlegungen
relativ niedrig gehalten wur@e Und wenn auch die Steuern auf Dieselkraftstoff
niedrig sind, so sind doch die Fixkosten bei Lastkraftwagen und anderen Dieselfahr-
zeugen hoch. Bei der Entscheidung, Kohle nicht zu besteuern, haben natirlich
ortliche Beschaftigungserwagungen eine wichtige Rolle gespielt, doch sollte damit
ferner auch vermieden werden, der Kernkraft einen relativen Vorteil zu verschaffen,
was dem Kernziel des Atomausstiegs zuwidergelaufen®wéme Kohlesteuer
hatte zudem importierte gegeniber im Inland erzeugter Energie, insbesondere aus
Kernkraft, beglnstigt. Den EU-Bestimmungen zufolge ist es namlich nicht zulassig,
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Kasten 10 Okosteuer undWettbewerbsfahigkeit

In Bezug auf die Einfiihrung einer allgemeinen Energiebesteuerung oder einer spezifi-
schen CQSteuer hat sich die Frage der Wettbewerbsfahigkeit schon immer als ein Hgmm-
schuh erwiesen. In Landern, in denen eine-8tBuer erhoben wird (z.B. Schweden, Déane
mark, Norwegen), waren die energieintensiven Wirtschaftssektoren seit jeher entweder ganz
von der Steuer befreit oder hatten Anspruch auf ermafigte Steuersatze. Die traditionellen
Argumente gegen die einseitige Einfuhrung einer fir alle Wirtschaftsbereiche geltenden
CO/Energiesteuer dirften im Falle Deutschlands sogar noch schwerer wiegen. Die energie-
intensiven Unternehmen haben einen hohen Anteil an der Industrieproduktion, die Wirt-
schaft ist stark exportorientiert, und auf den Markten herrscht ein lebhafter Preiswettbewerb.
Hinzu kommt, dass die deutsche Energieversorgung im Vergleich zu Frankreich, dem |grof3-
ten Konkurrenten Deutschlands auf dem Elektrizitdtsmarkt, weit kohlenstoffintensiver ist.
Eine hohe Steuer auf Kohlestrom wiirde die Wettbewerbsfahigkeit Deutschlands im Bereich
der Stromerzeugung erheblich mindern.

Angesichts der Probleme beziglich der Wetthewerbsfahigkeit betont die Bundesiegie-
rung in ihrem Koalitionsvertrag die Notwendigkeit einer Harmonisierung der Energiebesteu-
erung auf europaischer Ebene und befiirwortet ein Energiesteuerniveau, das hoch genug ist,
um die Verhaltensweisen effektiv zu beeinflussen. Es ist indessen unwahrscheinlich, dass es
schon bald zu einer solchen Harmonisierung kommt. Fiir ein EU-weites Energiebesteue-
rungssystem liegen drei Vorschlage vor, ohne dass bisher eine Einigung erzielt worden|ware.
Die beiden ersten sahen eine breit fundierte zusatzliche Mindestbesteuerung samitlicher
Energietrager (mit Ausnahme erneuerbarer Energien) vor, die eipeu@®eine Energie-
komponente enthalten sollte. Sie sollte schrittweise eingefuhrt werden bis zu einem Niveau
von 10 US-$ je Barrel-Aquivalent. Fir energieintensive Industriezweige wurden Steuer-
befreiungen vorgeschlagen. Diese Vorschlage stiel3en bei den meisten Mitgliedslandern auf
starken Widerstand. 1997 unterbreitete die Kommission einen neuen Vorschlag, der statt
einer zusatzlichen Mindestbesteuerung eine Mindestbesteuerung unter Beriicksichtigung
aller bereits existierenden Energiesteuern umfasste und die Besteuerung von Strom als End-
produkt vorsah. Die Mitgliedstaaten sollten die Mdglichkeit haben, die Modalitaten |der
Steuerberechnung selbst festzulegen und energieintensive Industriezweige gegebenenfalls
von der Steuer auszunehrhdbieser Vorschlag wurde auf dem Kélner Gipfeltreffen im Jahr
1999 von den Mitgliedslandern verworfen. Steuermalinahmen mussen jedoch einstimmig
gefasst werden.

Beim Argument der Wettbewerbsfahigkeit ist Vorsicht geboten. Erstens kénnten die
Einnahmen aus der CGteuer dazu genutzt werden, andere wettbewerbsverzerrende
Steuerarten zu reduzieren (wie z.B. die Steuer auf Arbeit oder die Korperschaftsteuer), was
die Wettbewerbsfahigkeit der weniger energieintensiven Unternehmen fordern’. wijrde
Zweitens sind die Effekte der GGteuer auf die Wettbewerbsfahigkeit der energieinten-
siven Sektoren im Vergleich zu den Effekten anderer Faktoren (Wechselkurs, Tariflohne und
Gesamtbelastung der Unternehmen durch ordnungsrechtliche Anforderungen) gerind. Das
Problem der Wettbewerbsfahigkeit wird im Allgemeinen zu eng gesehen. Worauf es lgtzten
Endes ankommt, ist das Konzept des dynamischen komparativen Vorteils — der langfristig
vielleicht gar nicht bei den energieintensiven Sektoren liegt — sowie die Fahigkeit der Wirt-
schaft, sich flexibel auf Veranderungen der Preisrelationen einzustellen.

(Fortsetzung nachste Seite)
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(Fortsetzung)

AuRerdem sind die Belege dafir, dass es tatsachlich zu signifikanten Transfereffekten
kommt (d.h. zu einer Abwanderung der Emittenten aus Landern mit bestimmten Umwelt-
auflagen in Lander ganz ohne oder mit weniger strengen Auflagen) sehr scisastimmt
zwar, dass die unkoordinierte Einfihrung einer,S@uer zu einer unerwiinschten Verlage
rung von Produktionskapazitaten fiihren kénnte, die spéter, wenn auch andere L&nder eine
CO,-Steuer einfihren wiirden, nur mit hohem Kostenaufwand wieder umzukehren ware.
Diese unnétigen Kosten koénnten hingegen weitgehend vermieden werden, wenn die Steuer
stufenweise eingefiihrt wiirde (z.B. in Verbindung mit einem voriibergehenden emisgions-
unabhangigen Kompensationssystem), weil die Wirtschaftsakteure dann geniigend Zeit hat-
ten, die noétigen Anpassungen vorzunehmen und auch die nationalen Behérden ihre |jewei-
ligen Klimadnderungsstrategien nach und nach aufeinander abstimmen kdnnten.

Als Alternative zu einer EU-weiten Energiebesteuerung lage es im Interesse Deutsch-
lands, die Schaffung eines internationalen Markts fir den Handel mit Treibhausgasemis-
sionsrechten zu unterstiitzen. Das wirde die mit der Einhaltung der Kioto-Reduktionsziele
verbundenen globalen Kosten insofern verringern, als die Emissionsminderung dort erfolgen
kénnte, wo die entsprechenden Kosten am niedrigsten sind. In dem MalRe, wie ein Teil der
Emissionsquoten eine Zeit lang nach dem ,Besitzstandsprinzip* (d.h. proportional zu den
Emissionen der Vergangenheit) berechnet werden kann, wére ein Emissionshandelssystem
fir die Unternehmen mit geringerem Kostenaufwand verbunden als eine reji&tener,
was zu seiner Akzeptanz beitragen und zudem fur die nétigen Umweltschutzanreize im
Grenzbereich sorgen wirde. Das Gleiche lief3e sich auch mit einer EU-weixSteDér in
Verbindung mit einem Kompensations- oder Steuergutschriftsystem erreichen, soweit dieses
nicht die Emissionsreduktionsanreize veréandert.

1. Bill, 1999.
2. Barker, 1999.
3. Adams, 1997.

Energieeinfuhren an der Grenze mit einer je nach dem fiir die Stromerzeugung
verwendeten Energietrager unterschiedlichen Steuer zu belegen, was in der Praxis
ohnehin nicht realisierbar wére.

Im Rahmen ihrer globalen Haushaltsstrategie fur das Jahr 2000 und daruber
hinaus kindigte die Bundesregierung im Juni fur den Zeitraum 2000-2003 eine
Anhebung der spezifischen Steuersétze fur Benzin und Dieselkraftstoff um jahrlich
6 Pfennig je Liter sowie eine Erhéhung der Stromsteuer um jahrlich 0,5 Pfennig
je kwWh an. Mit Ausnahme von 200 Mio DM (dieser Betrag steigt mit zunehmendem
Aufkommen aus der Stromsteuer), die in die Férderung erneuerbarer Energiequellen
flieRen sollen, soll mit den Steuereinnahmen die Senkung des Rentenbeitragssatzes
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Tabelle 23 Implizite CO,-Besteuerung von Energietragern

Steuerbelastung® _ o Steuerbelastung®
Energie- Emissions
1998 Erhéhung ab intensitat  faktor 1998 Erhéhurg ab Insg. seit
1. April 1999 1. April 1999 1. April 1999
Produkt
DM/Liter DM/Liter MJ/Liter kg CO/MJ DM/t CO;,
(5) = [(1)/(3) (6) =[(2)/(3)/
W @ ®) @ Taxiooo] @xiooo; O+
Motorenbenzin®  0.98 0.06 34.20 0.072 397.99 24.37 422.36
Diesdkraftstoff  0.62 0.06 38.60 0.074 217.06 21.01 238.07
Heizol 0.08 0.04 40.80 0.074 26.50 13.25 39.74
(0.008)
DM/kWh  DM/KWh kg O DM/t CO;
(5)=[(y/ (6)=[(2)/
(1) 2 (3 4 @Ax1000]  (4x1000] (5)+(6)
Erdgas 0.0036 0.00032 . 0.202 17.86 15.87 33.73
(0.000640
Strom . 0.02 . 0.56D 35.71 35.71
(0.0040)

Anmerkung: Die in Klammern gesetzten Werte sind Sondertarife fur die Industrie und die Landwirtschaft.

1. Ohne Mwst.

2. Quelle: Umweltbundesamt.

3. Fur verbleites und bleifreies Benzin gelten unterschiedliche Steuersétze.

4. Fur Strom ergibt sich aus dem zu Grunde gelegten Energiemix (Stand 1994) und den geschatzten Wir-
kungsgraden der Kraftwerke eine €Bmission von etwa 0,560 kg je erzeugter Kilowattstunde, wobei fur
Kernkraft, Wasser- und Windkraft sowie andere regenerative StoffeNe@ralitat unterstellt wird.

Quelle: Sachverstandigenrat zur Beurteilung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung.

von gegenwartig 19,5% auf 18,5% (im Jahr 2003) finanziert werden. An der Steuer-
erstattung fur Unternehmen soll einstweilen festgehalten werden, wenn dies mit der
Zeit auch immer schwieriger werden durfte, wenn Mittel und Wege gefunden wer-
den, die Bestimmung zu umgehen. Um eine solche Entwicklung zu verhindern und
zugleich die Wettbewerbsféhigkeit der Unternehmen aufrechtzuerhalten, hat das
Bundesfinanzministerium vorgeschlagen, lediglich den Endverbrauch mit der Ener-
giesteuer zu belegen. Uber Vorschlage, Energie-Audits einzufiihren, deren Kosten
u.U. auf die Steuerschuld eines Unternehmens angerechnet werden kénnen, wird
zurzeit noch beraten. Im Grof3en und Ganzen hat es den Anschein, dass sich das
globale Energiesteuerniveau zwar in die richtige Richtung entwickelt, doch bleibt
die von den verschiedenen rechnerischer8@uersatzen her ineffiziente Struktur

im Wesentlichen unangetastet. Ferner dirfte die Besteuerung des Endverbrauchs aus
Okologischer Sicht insofern ein Schritt in die falsche Richtung sein, als hierdurch der
Anreiz fur einen optimalen Energiemix verringert wirde.
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Luftverschmutzung

Die Bekampfung der Luftverschmutzung hat sich, was die Reduzierung der
Emissionen ortsfester Anlagen und die beschleunigte Einflhrung der besten verfiig-
baren Technologien betrifft, als recht wirksam erwi&s@&wetaillierte Direktregulie-
rungen mit strengen Kriterien fir die Genehmigung des Betriebs ortsfester Emis-
sionsquellen von Luftschadstoffen haben die Luftverschmutzung verringert. Durch
die Vorgabe maximal zuldssiger Schadstoffkonzentrationen fiir die unter die Regu-
lierungen fallenden Anlagen wird die jeweils einsetzbare End-of-pipe-Technologie
wirksam bestimmt. Auch die Bestimmungen fir den Verkehrsbereich machen den
Einsatz ganz bestimmter Technologien (z.B. Katalysatoren) erforderlich, die aller-
dings noch durch Steuerverginstigungen erganzt werden. Weitere Verbesserungen
gegenulber diesen Emissionsgrenzwerten sind beim gegenwartigen Stand der Tech-
nik schwer vorstellbar.

Die Hohe der Umweltschutzkosten ist zwar je nach Art der ortsveranderlichen
Schadstoffquellen recht unterschiedlich — und dies durfte mit fortschreitender Emis-
sionsreduktion kiinftig auch auf ortsfeste Anlagen zutreffen —, doch sind den Mdg-
lichkeiten der Effizienzverbesserung mit Hilfe 6konomischer Instrumente relativ
enge Grenzen gesetzt. Wenn Steuern, Abgaben oder Emissionsrechte eingefiihrt
werden sollen, missen Emissionen nahe an ihrer jeweiligen Quelle messbar sein.
Bei vielen Gasen ist dies in ortsfesten GroRR3feuerungsanlagen méglich, in kleineren
Anlagen dagegen kostenaufwendig und im Falle ortsveranderlicher Schadstoff-
guellen wie z.B. Pkw und Lkw oft Uberhaupt nicht durchfihrbar. Eine Studie Gber
die Regulierung der Stickoxid-Emissionen (M@urch handelbare Emissionsrechte
ergab, dass dieses Instrument nur bei ortsfesten Anlagen einsetzbar ist, die technolo-
gisch relativ homogen sifid Internationale Erfahrungen zeigen, dass auch in tech-
nologisch homogenen Sektoren durch sorgfaltig zielgerichtete Emissionsabgaben,
vor allem im Hinblick auf Stickoxide, Verbesserungen erzielt werden konnen
(Kasten 11). Bei ortsveranderlichen Schadstoffquellen dirfte es sich als notwendig
erweisen, mehrere Instrumente, einschlie3lich 6konomischer MaRnahmen, die auf
einer Besteuerung weniger der Emissionen an sich als vielmehr der Inputs beruhen,
miteinander zu kombinieren. Das andert jedoch nichts an dem Grundprinzip, wo-
nach die Umweltpolitik auf einheitliche Grenzkosten des Umweltschutzes fir alle
Schadstoffquellen abzielen sollte.

Fur einen wirksamen Einsatz 6konomischer Instrumente ist es wichtig,
dass diese sich nicht auf Gebiete mit besonders hoher Schadstoffkonzentration
(so genanntédnot spots) beziehen. Anderenfalls missen diese Instrumente auf die
jeweilige lokale Situation hinsichtlich Ort und Zeitpunkt der Emissionen abgestimmt
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Kasten 11 NO,-Steuer in Schweden: Positive Erfahrungen

Im Gegensatz zu CO,- sind NO,-Emissionen in starkem Mafe von den Verbrennungs-
bedingungen abhé&ngig, so dass eine diesbeziigliche Okosteuer nicht auf den Enmergie-
verbrauch, sondern vielmehr direkt auf die entsprechenden Emissionen erhoben werden
muss. Die Kosten der Emissionsmessung sind jedoch hoch. Um diese Art von Problemen zu
vermeiden, wurde die 1992 in Schweden eingeflhrte-St€uer auf eine kleine Gruppe
industrieller GroRanlagen und Kraftwerke beschrénkt, von denen anzunehmen war, dass die
Monitoring-Kosten im Verhéltnis zu den Einsparungen an potentiellen Umweltschutzaus-
gaben relativ niedrig sein wirden*. Die Steuer basiert auf der gemessenen oder yeran-
schlagten Emissionsmenge, wobei die Unternehmen zwischen diesen beiden Méglichkeiten
wahlen kénnen. Um eine Verzerrung der Wettbewerbsbedingungen zwischen den zu (dieser
Steuer veranlagten Grof3anlagen und kleineren Wettbewerbern zu vermeiden (und keinen
Anreiz zur Substitution kleiner Heizkessel zu schaffen), flieRen die Einnahmen aus dieser
Steuer praktisch vollstandig wieder den an diesem System teilnehmenden Emittenten Zu, und
zwar proportional zu der von ihnen erzeugten Endenergie. Nettozahler sind bei digesem
System somit Anlagen, die im Verhaltnis zu der von ihnen erzeugten Energiemenge|hohe
Emissionen verursachen.

Nach 20-monatigem Betrieb wurden die Ergebnisse von einer Kommission gepruft| Das
Emissionsvolumen hatte sich um 55% verringert, wobei der Kostenaufwand 5-20 skr je Kilo
(bei Durchschnittskosten von rd. 10 skr/kg) betrug. Unter der Annahme, dass der Steuersatz
den gesamtwirtschaftlichen Wert der NEmissionsminderung widerspiegelt, gelangte dje
Kommission zu dem Schluss, dass sich die Wohlfahrtsgewinne auf rd. 250 Mio skr beliefen.
Es wurde Uberdies festgestellt, dass Anderungen der Betriebsverfahren einer gegebenen
Anlage erhebliche Auswirkungen auf den Schadstoffausstoly haben kdnnen, ohne dass
irgendetwas an der eingesetzten Technologie geéndert wird. Um ein emissionsbewusstes
Verhalten unter den Beschéftigten zu férdern (und somit Steuern einzusparen), wurden in
einigen Anlagen Lohnpramien fur erzielte Emissionsminderungen gezahlt.

* Wegen naherer Einzelheiten vgl. S. Smith, ,Environmental and public finance aspects of the
taxation of energy“Oxford Review of Economic Policy, 14, Nr. 4, 1998.

werden. Im Extremfall unterscheiden sich aber 6konomische Instrumente, die auf
die ortlichen Gegebenheiten zugeschnitten sein missen, kaum von Direktregulie-
rungen fiir bestimmte EmissionsquefferEin anderer Begrenzungsfaktor besteht
darin, dass z.B. Feuerungsanlagen fir fossile Brennstoffe in der Regel eine Vielzahl
unterschiedlicher Gefahrstoffe ausstof3en. Die Steuersdtze missten also individuell
auf jeden dieser Stoffe abgestimmt werden — es ist unklar, wie dies geschehen soll.
Da z.B. viele der emittierten Stoffe gleichzeitig erzeugt werden, miissten die Steuer-
satze der Komplementaritat der Prozesse Rechnung tragen, die zum Entstehen von
Emissionen fuhren. Da dies in vielen Fallen kaum realisierbar ist, diirften die Regu-
lierungsbehoérden letztlich doch wieder gezwungen sein, auf die Direktregulierung
von Anlagen oder Prozessen zurlickzugreifen. Der Emissionsausstold von Grol3feue-
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rungsanlagen durfte sich daher mit dem vorhandenen System leichter und effizienter
kontrollieren lassen als mit Hilfe eines komplexen Gefliges von Steuersatzen. Not-
wendig ist eine sorgfaltige Abschatzung von Kosten und Nutzen unterschiedlicher
Umweltschutzstrategien. Die internationalen Erfahrungen zeigen diesbeziiglich, dass
O6konomische Instrumente dort eine Rolle spielen kénnten, wo nur ein Stoff bzw. nur
eine geringe Anzahl von Stoffen freigesetzt wird, oder wo die emittierten Stoffe in
einem festen Mengenverhéltnis zueinander stehen. Ein Beispiel hierfir ist das von
den Vereinigten Staaten landesweit eingefiihrte Emissionshandelsprogramm fir die
bei der Stromerzeugung anfallenden Schwefeldioxidemissionen, das zur Losung des
Problems der sauren Niederschldge beitragen soll; dieses Programm hat in der Tat
gegenulber Instrumenten der Steuerung und Kontrolle Kosteneinsparungen bei der
Emissionsreduzierung erméglicht (Kasten*12fs hat sich zudem gezeigt, dass
dieses System auch mit der Kontrolle gebietsweise besonders hoher Schadstoff-
konzentrationen zu vereinbaren ist.

In Deutschland behandeln die existierenden Bestimmungen die einzelnen
Schadstoffquellen zuweilen unterschiedlich, was zu kostenineffizienten Emissions-
schutzmaBnahmen fihrt. Ein Beispiel ist die Abfallverbrennung. Das neue Abfall-
gesetz lasst einen Wettbewerb zwischen Abfallverbrennungsanlagen und Industrie-
millverbrennungsanlagen zu. Die Grenzwerte flr die Emissionskonzentrationen
sind fur beide Arten von Anlagen identisch. Da aber die fir die beiden Verbren-
nungsverfahren festgelegten Anforderungen bezlglich der besten verfiigbaren Tech-
nologie voneinander abweichen, sind die Kosten fiir die Umweltschutzausriistungen
unterschiedlich hoch Die offensichtlich bestehenden Uberkapazitaten an Abfall-
verbrennungsanlagen kénnten u.a. auf die hohen Kosten zurlickzufiihren sein, die
dem benachteiligten Sektor durch die Regulierung entstehen. Ein weiteres Beispiel
ist die unterschiedliche Behandlung ortsfester und ortsverdnderlicher Schadstoff-
guellen. Die Emissionen ortsveréanderlicher Schadstoffquellen — vor allem im Ver-
kehrsbereich — wurden in Bezug auf Stickoxide nicht anndhernd so stark reduziert
wie die ortsfester Quellen. Infolgedessen hat sich der Anteil der verkehrsbedingten
Schadstoffemissionen auf fast 70% erhoht (vgl. weiter unten die Untersuchung der
einzelnen Sektoren). Es liegt auf der Hand, dass sich Strategien zur weiteren Emis-
sionsreduzierung auf diese ortsveranderlichen Schadstoffquellen konzentrieren
missen, so dass verkehrsbezogene MalRihahmen unumgéanglich sein werden. Wahr-
scheinlich wird es einer Reduzierung des Verkehrsaufkommens wie auch weiterer
Verbesserungen von Kraftstoffen und Motoren bedirfen, was eine ausgewogene
Kombination von 6konomischen und regulatorischen Instrumenten voraussetzt.
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Kasten 12 Emisssionshandel in den Verenigten Staaten

Die Vereinigten Staaten verfiigen gegenwartig tber zwei grof3 angelegte so gernannte
.Cap-and-Trade“-Programme (Schadstoffbegrenzungs- und Emissionshandelsprogramme).
Der Handel mit SQEmissionsrechten fur die von Kraftwerken verursachten Emissionen
begann im Rahmen eines landesweiten Programms 1995, und im Mai 1999 wurde fir|zwolf
Bundesstaaten im Nordosten der Vereinigten Staaten der Handel palEiriN€sionsrechten
eingefuhrt. Die Durchfiihrung des SRrogramms ist einer Novelle zu@ean Air Act
(Luftreinhaltungsgesetz) von 1990 zufolge bundesgesetzlich geregelt, wéahrend das| NO
Programm im Rahmen eines Selbstverpflichtungsabkommens zwischen den betreffenden
Bundesstaaten abgewickelt wird. Die Mdglichkeit des Emissionsrechthandels war zwar seit
den siebziger Jahren im Rahmen einer ganzen Reihe ordnungsrechtlicher Programme gege-
ben, doch ist das S®rogramm das erste offenbar erfolgreiche seiner Art. Die friheren
Programme waren insofern gescheitert, als nie ein richtiger Markt entstand, was der Tatsache
zugeschrieben wird, dass diese Programme den bestehenden Regulierungs- und Auflagen-
systemen gewissermaflen aufgepfropft wurden und der Handel derart weit gehenden Be-
schrankungen unterlag, dass er sich nur selten lohnte. DeRr&fpamm ist das erste, be
dem der Emissionsschutz nahezu ausschlielich auf dem ,Cap-and-Trade“-System| also
Schadstoffbegrenzung und Emissionshandel, beruht.

Das SO, -Programm

Dieses Programm zeichnet sich durch einige erwahnenswerte Merkmale aus: dig Ver-
gabe der Emissionsrechte wird nicht geographisch differenziert; sie beruht fast aussghlief3-
lich auf einem Leistungsstandard in Verbindung mit représentativen Niveaus fur die Inan-
spruchnahme der Rechte, wenn auch in jedem Jahr ein geringer Prozentsatz im Auktignsver-
fahren zugeteilt wird; in den ersten Jahren war das Programm Grof3emittenten vorbehalten,
ab 2000 sollen dann auch kleinere Emittenten an dem Programm teilnehmen; der Handel ist
sehr flexibel — so besteht die Mdoglichkeit, nicht in Anspruch genommene Emissionsrechte
fur die spatere Verwendung sozusagen als ,Guthaben zu verbuchen* und Terminhandels-
geschéafte zu tatigen; der Handel ist nicht auf Schadstoffemittenten beschrénkt, und die
Berichtspflicht stellt keine grof3e Belastung dar; die Strafen bei Nichteinhaltung sind hoch
(2 000 $ je Tonne, d.h. etwa das Zehnfache des gegenwéartigen Emissionsrechtspreises, und
mindestens das Dreifache des Preises, der bei friheren Schatzungen zumeist angesetzt wor-
den war). Das Ziel besteht darin, den gesamtepAsSstol3 der Stromerzeugungsanlagen
durch allméhliche Verscharfung der Auflagen ab 1995 auf 50% des Niveaus von 1980 zu
senken.

Eine Evaluierung dieses Programms wird durch die Tatsache erschwert, dass|viele
Emittenten angesichts der Verunsicherung in der Frage, ob der Emissionshandel Uberhaupt
realisierbar sein wirde, ihre Emissionen uber das notwendige MaR3 hinaus verringert haben,
und dass sich dank der Kapazitatsausweitung und Deregulierung im Bereich des Schienen-
verkehrs die kostengunstige Option der Umstellung auf Brennstoffe mit niedrigem Schwe-
felgehalt in weit groRerem Maf3stab durchsetzen konnte. Das tatséchliche Emissionsvolumen
blieb daher wesentlich hinter dem Zielwert zuriick — wobei es in Erwartung eines kinftig an
gespannteren Markts z.T. zur Bildung von Emissionsguthaben kam —, und die Emissions-
rechtspreise lagen mehrere Jahre lang weit unter den ursprunglichen Prognosen, wenn sie
auch seit Mitte 1998 gestiegen sind. Nachdem der Handel mit Emissionsrechten etwa ein

(Fortsetzung nachste Seite)
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(Fortsetzung)

Jahr lang kaum funktioniert hatte und so etwas wie ein einheitlicher Marktpreis nicht zu
erkennen war, nahmen dann auf einmal die Transaktionen unabhéngig von den offiziellen
Auktionen rasch zu, und seit 1996 hat sich effektiv ein Marktpreis herausgebildet.

Die fehlende geographische Differenzierung fiihrte nicht, wie z.T. befurchtet worden
war, zur Entstehung so genanntbot,spots’, d.h. Stellen mit besonders hoher Schadstoff-
belastung; die stéarksten Emissionsreduzierungen wurden mitunter vielmehr in Gehieten
erzielt, wo die Schadstoffkonzentrationen anfangs besonders hoch waren, und die vgn den
Schadstoffquellen ausgehenden Emissionen missen weiter begrenzt werden, um nicht gegen
die Luftqualitatsstandards zum Schutz der menschlichen Gesundheit zu versto3en. Vgrninf-
tige Schatzungen der durch den Emissionshandel erzielten Einsparungen legen den $chluss
nahe, dass die Emissionsminderungskosten um ein Viertel bis ein Drittel gesenkt werden
konnten, je nachdem, welches Alternativprogramm zum Vergleich herangezogen |wird
(Schmalensee et al., 1998).

Das NO,-Programm

Dieses Programm ist mit dem SRrogramm vergleichbar, wobei zwdlf der in der
Ozone Transport Commission vertretenen Bundesstaaten die Abwicklung dieses Programms
der Bundesumweltbehdrde lbertragen haben. Das Ziel besteht darin, digni¢Sionen in
der Sommerperiode (Mai bis September) — in zwei Stufen (1999 und 2003) — auf weniger als
die Halfte des Niveaus von 1990 zu reduzieren. Ein interessanter Unterschied gegeniber
dem SQ-Programm liegt darin, dass die Nichteinhaltung der Bestimmungen durch den|Ent-
zug von Emissionsrechten geahndet wird, die dem Dreifachen der Emissionsiiberschreitung
entsprechen; einige Bundesstaaten behalten sich das Recht vor, die Nichteinhaltung auf
ihrem eigenen Hoheitsgebiet mit einer Strafe von bis zu 25 000 $ je Tonne zu belegep. Ein
weiterer wichtiger Unterschied besteht darin, dass die Emittenten weiterhin verschiedenen
technischen Normen unterliegen, die von der Bundesumweltbehdrde aufgestellt werden.
Zwar erfolgt die Zuteilung der — jeweils auf ein Jahr begrenzten — Emissionsrechte durgh die
einzelnen Bundesstaaten erst seit September 1998, doch begann ein eingeschrankter Emis-
sionshandel bereits Ende 1997. Seither ist der Preis der Emissionsrechte fur 1999 gestiegen;
Ende 1998 belief er sich auf rd. 3 000 $ je Tonne und erreichte im Méarz 1999 mit gut
6 000 $ seinen Hochststand, um dann im Juli 1990 auf unter 2 000 $ abzusinken.

Insgesamt gesehen hat sich Deutschland im Hinblick auf die Reinhaltung der
Luft fur einen Ansatz entschieden, der auf der Festlegung von Emissionsgrenz-
werten, der Spezifizierung der besten verfigbaren Technologien und der Genehmi-
gungspflicht fur schadstoffemittierende Anlagen basiert. Diese Strategie fuhrte zu
einer beachtlichen Reduzierung der meisten besonders geféhrlichen Schadstoffe, die
von ortsfesten Anlagen, vor allem Grol3feuerungsanlagen, emittiert werden, wenn
sich auch nicht mit Bestimmtheit sagen lasst, ob dieses Ergebnis zu den niedrigst-
moglichen Kosten erzielt wurde. Fir kleinere Anlagen gelten @hnliche Bestimmun-
gen, wahrend ein wachsender Anteil der Schadstoffemissionen auf ortsveranderliche
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Quellen, z.B. im Verkehrsbereich, entfallt. Weitere Beitrdge zur Emissionsreduktion
missen daher von den ortsverdnderlichen Schadstoffquellen kommen, denn das
zusatzliche Reduktionspotential im Bereich der ortsfesten Quellen dirfte nur zu
hohen, weiter steigenden Kosten zu erschlieRen sein. Wahrscheinlich wird das
Schwergewicht kinftig mehr auf den 6konomischen Instrumenten liegen muissen,
damit ehrgeizige Umweltziele mit dem geringstmoéglichen Kostenaufwand erreicht
werden konnen. Die Erfahrungen anderer Lander zeigen, dass derartige Instrumente
Regulierungen sinnvoll ergdnzen kdnnen.

Gewasserschutz

Die ordnungsrechtlichen Bestimmungen schreiben vor, dass jedes Unter-
nehmen bzw. jede Einrichtung vor der Einleitung von Abwasser in oberirdische
Gewasser bei der zustandigen ortlichen Behorde eine Erlaubnis einholeéh muss
Diese wird nur erteilt, wenn das Abwasser nach den allgemein Ublichen Regeln der
Technik behandelt wird. AuRerdem wird eine Abwasserabgabe erhoben — wobei
Abwasser praktisch die einzige Emissionsart ist, fiir die in Deutschland ein spezifi-
sches 6konomisches Instrument konzipiert wiirdese Abgabe wird jedoch nach
diskriminierenden Regeln erhoben. Der Abgabesatz ermaRigt sich fir Einleiter, die
die beste verfigbare Technologie anwenden, und kann auch auf Grund ortlicher
Besonderheiten niedriger sein. Da mit der Abgabe urspringlich der Zweck verfolgt
worden war, dort, wo die Grenzkosten der UmweltschutzmalRnahmen vergleichs-
weise niedrig sind, Anreize fur zusatzliche Reduzierungen zu schaffen, sind die
jungsten Anderungen dieser Bestimmungen heftig kritisiert worden mit der Begriin-
dung, sie stellten die urspriingliche Anreizfunktion der Abgabe in Frayje Diffe-
renzierung der Abgabenséatze nach eingesetzter Technologie und nach Schadstoff-
konzentrationen verzerrt die Anreizstruktur der Abwasseralijablad ein beson-
ders hoher Effizienzverlust entsteht dadurch, dass die Abgabe mit Investitions-
ausgaben fir neue Klaranlagen oder deren Reparatur bzw. den Investitionen in die
Behandlung eines bestimmten Stoffes in einer Abwasseranlage verrechnet werden
kann. Das konnte nach Ansicht mancher Beobachter dazu fiihren, dass entweder
,Symbolische" Investitionen getatigt werden, um keine Abwasserabgabe zahlen zu
miussefl", oder aber dass Investitionen subventioniert werden, zu denen die Unter-
nehmen ohnehin gesetzlich verpflichtet sind, was die Mithahmeeffekte der Abgabe
verstarkt.

Die Begrenzung diffuser Schadstoffeintrage in Gewéassern hat mit der Begren-

zung der von Punktquellen ausgehenden Schadstoffeinleitungen nicht Schritt gehal-
ten, so dass sich der Anteil ersterer an der Nahrstoffzufuhr heute auf 60% belauft
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und vor allem auf die Landwirtschaft entféllt. Bislang wird der Einsatz von Né&hr-
stoffen in der Landwirtschaft teilweise durch Bestimmungen fur die landwirtschaft-
liche Praxis reguliert, so z.B. durch Bestimmungen ulber die Verwendung organi-
scher Duingemittel oder durch Festsetzung jahrlicher Héchstmengen fir den Einsatz
von Kunstdinger. Es wird jedoch nicht auf Preissignale, wie z.B. eine Stickstoff-
abgabe fiur DUngemittel, oder handelbare Emissionsrechte zuriickgegriffen, obwohl
derartige Instrumente u.U. zu einem effizienteren Dingemitteleinsatz beitragen
koénnten. In Ermangelung solcher Signale, und wenngleich bei der Verringerung der
Gewasserbelastung erhebliche Fortschritte erzielt wurden, waren die vorhandenen
Instrumente nicht wirksam genug, um eine kosteneffiziente Verwirklichung der
Umweltschutzziele zu gewahrleisten.

Abfallentsorgung

In Deutschland gibt es zwar eine ganze Reihe von Abfallproblemen, vor allem
was Gefahrstoffe und radioaktive Abfélle betrifft, doch interessiert sich die Offent-
lichkeit unverhaltnismafig stark fir das Thema Verpackungen und andere konsum-
spezifische Abfallprobleni&. In den achtziger Jahren wuchs die Besorgnis hinsicht-
lich des in Zukunft zu erwartenden Abfallaufkommens, denn die meisten Projektio-
nen deuteten darauf hin, dass mit der kontinuierlichen raschen Zunahme des Abfall-
volumens die knappen Deponiekapazitaten einem immer stérkeren Druck ausgesetzt
sein wirden, wozu noch die Gefahr der Boden- und Gewasserverschmutzung hinzu-
kam. Mit dem Abfallwirtschaftsgesetz von 1986 wurde daher folgende Zielhierar-
chie festgesetzt (in absteigender Reihenfolge der Bedeutung): Abfallvermeidung,
Abfallverwertung und Abfallbeseitiguffy Diese umweltpolitische Logik wurde
1996 erweitert durch das Konzept der ,Produktverantwortung®, bei dem der Herstel-
ler flr sein Erzeugnis sozusagen ,von der Wiege bis zur Bahre* verantwortlich ist.
Besonders wichtig ist, dass der Hersteller oder Vertreiber eines Erzeugnisses diesem
Gesetz zufolge durch eine Reihe von Verordnungen dazu verpflichtet werden kann,
das Erzeugnis nach Gebrauch zuriickzunehmen und einen zuvor festgelegten Teil
des Abfalls der Wiederverwertung zuzuftihren. Ebenso kann aber auch dem letzten
Besitzer eines Produkts die Verantwortung flr dessen Riickgabe nach Gebrauch
Ubertragen werden. Die Bundesregierung hat zudem die Mdoglichkeit, die mit den
einzelnen Abfallentsorgungsstufen verbundenen Kosten auf die verschiedenen betei-
ligten Parteien umzulegen. Bei der Umsetzung dieser Politik wurde grof3es Gewicht
auf Selbstverpflichtungserklarungen der Wirtschaft gelegt (Kasten 13). An der Ver-
ringerung des Abfallaufkommens und an dem der Wiederverwertung zugefihrten
Abfallanteil gemessen, war die deutsche Abfallpolitik recht erfolgreich. Gegenwaér-
tig wird etwa ein Drittel des gesamten Abfallaufkommens wieder verwertet,
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einigen Fallen durch Verordnungen erganzt werden.

Kasten 13 Freiwillige Selbstver pflichtungen im Bereich der Abfallentsorgung

Die Ziele des Abfallgesetzes werden mit Hilfe von Selbstverpflichtungen umgesetzt, die in

Die Verpackungsverordnung, die bereits 1991 in Kraft trat, ist die weitreichendste Veror
nung hinsictich der Abfallbehanding. Hersteller und Vertreiber von Verpackungsmateri
werden darin zur Ricknahme ihres Verpackungsmaterials verpflichtet. Des Weit
schreibt die Verordnung vor, welcher Teil des Abfalls — nach Materialgruppen — der

wertung, und nicht der Beisigung, zuzufihren ist. Der Begriff der Verwertung wurde in
Zuge der jingsten Nollierung der Verordnung erweitert und schlieft jetzt neben de
reinen Recycling, das im Mittglinkt der ersten Fassung stand, auch einige Formen

Verbrennung zum Zweck der Energierlickgewinnung ein. Die Unternehmen haben die

ihren Pflichten individuell nachzukommen oder an einem gemeinsamen Sammelsysten
zunehmen, das die einzelnen Aspekte der Abfallentsorgung organisatorisch zusamme
Die Mehrheit der Unternehmen hat sich fir die kollektive Losung entschieden. Dies fi
zur Grindung eines einzigen Abfallentsorgungsunternehmens — ,Duales System De
land" —, das die Sammlung von Verpackungsabféllen organisiert und Vertrage mit U
nehmen schlief3t, die die Behandlung dieser Abfélle garantieren. Die am System te
menden Verpackungsmaterialhersteller entrichten ein die Kosten des Systems deck
Lizenzentgelt, was sie durch Aufdruck des Lizenzzeichens ,Gienekt dokumentieren.
Erweitert wurde dieses System 1998 durch eine Verordnung, in der die Verwerty
standards und Abfallsammelquoten festgelegt sind.

Die Batterieindustrie verpflichtete sich 1998 zur Einrichtung eines Batteriericknahny
systems und zur Verbesserung der Kennzeichnung im Hinblick auf die in den Batterie
haltenen Gefahrstoffe. Erweitert wurde dieses System 1998 durch eine Verordnung,
die Verwertungsstandards und Sammelquoten festgelegt sind.

Die papierherstellende Industrie verpflichtete sich 1994 freiMig, die Verwerungsquote
graphischer Papiere bis zum Jahr 2000 auf 60% zu erhdhen. 1995 war bereits eine V
tungsquote von 72% erreicht.
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Das Baugewerbe — ohne die grolRen Bauunternehmen, die ihre eigene Abfallverwertungs-

strategie entwickeln — hat im Rahmen einer Selbstverpflichtung zugesagt, die Meng
Bauabfélle zu reduzieren. Im Zeitraum 1995-2005 soll die Abfallmenge im Verhaltnis

Wert der Neubauten halbiert werden. Ob dieses Ziel erreicht werden wird, ist unklar (|
1998).

Als Reaktion auf eine geplante Verordnung tber die Verwertung von Altautos Hatalie
mobilindustrie ein Selbstverpflichtungsabkommen Uber eine gednderte Riicknahmegarj
fur Altautos und Autoteile sowie eine Verringerung des Anteils nicht wieder verwertb
Autoteile unterzeichnet. Die Bundesregierung bestand daraufhin nicht langer auf
urspriinglich geplanten Fassung der Altauto-Verordnung. Stattdessen wurde in der N
1997 auf die Selbstverpflichtungserklarung verwiesen, mit der die Automobilhersteller
zugesagt haben, bis zu zwolf Jahre alte Gebrauchtwagen entgeltlos zuriickzunehme)
EU-Vorschlag einer EU-weiten Verordnung scheiterte am Veto mehrerer Regierungen
unter auch der deutschen Bundesregierung, was damit begrindet wurde, dass den
mobilherstellern der jeweiligen Lander dadurch Wettbewerbsnachteile entstehen wiirde

1991 legte die Bundesregierung den Entwurf einer Verordnung uber die Entsorgung
Elektrogeraten und elektronischen Bauteilem, in der die Ricknahme- und Verwertungs|
pflichten festgelegt sind. Die Beratungen Uber diese Verordnung sind noch immer
abgeschlossen, und es wurden Vorschlage fur Selbstverpflichtungsabkommen unterh
Uiber die jedoch noch keine entigge Einigung erzielt wurde.
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Abbildung 18 Behandlung kommunaler Abfalle 1
In Prozent der beseitigten Mengen
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1. Mitte der neunziger Jahre. Kommunale Abfélle sind Abfalle, die von oder im Auftrag von Gemeinden gesammelt
werden. Ausgenommen sind Abfélle kommunaler Klaranlagen und Abwasserreinigungseinrichtungen wie auch
kommunaler Bauschutt. Fir Italien sind keine Angaben zum Recycling verfugbar; fir Irland liegen keine Angaben
zur Verbrennung vor.

Quelle: OECD, OECD Environmental Indicators.

wobei der — relativ homogene — Recyclinganteil von Industriemdill rd. 60% betragt
(Abb. 18). Bei Verpackungen, die nur etwa 5% zum gesamten Abfallaufkommen
beitragen, liegt der Recyclinganteil zwischen 79% (bei Verbundmaterialien) und
94% (Papier und Karton), und der Pro-Kopf-Verpackungsmaterialkonsum ist zwi-
schen 1991 und 1995 von 95 kg auf 82 kg zurlickgegangen.

Die Quoten fir die stoffliche und energetische Abfallverwertung stehen teil-

weise im Widerspruch zu den grundlegenden Markttendenzen und haben eine Reihe
o6konomischer und 6kologischer Probleme aufgeworfen:
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— Der Festlegung von Verwertungsquoten u.&. ist eine Abfalldeponiestrategie
auf der Basis eines Systems gestaffelter Gebihren vorzuziehen, die sich
unmittelbar an den externen Faktoren (Volumen und Emissionen der Depo-
nien) orientiereff’. Hierzu miissten indessen die Abfallbehandlungsgebiih-
ren um die durch die Schadstoffabgabe an Luft und Boden entstehenden
Kosten korrigiert werden. Gemal den Rechnungslegungsbestimmungen flr
offentlich-rechtliche Korperschaften dirfen die offentlichen Abfallentsor-
gungsbetriebe gegenwartig nicht einmal die vollen Kosten der Abfall-
sammlung, -verwertung und -beseitigung in Rechnung st@li&ie diirfen
auch keine kalkulatorischen Kosten fiir Abfallverbrennung und -deponie in
Ansatz bringen. Das oben beschriebene System wiirde die Abfallbeseiti-
gung effizienter machen.

— Der der Wiederverwertung zugefuhrte Abfall wird meist Uber weite Entfer-
nungen verbracht, so dass bei einer griindlichen Umweltvertraglichkeits-
prifung der Abfallbehandlungsstrategie auch die dadurch entstehende
Umweltbelastung beriicksichtigt werden muisste106. Der restriktive Cha-
rakter der Abfallverwertungsquoten flr Verpackungsmaterial zeigt sich
deutlich an der Zunahme der Lagerbestdnde an Abfallmaterial (die Reakti-
on hierauf war 1998 eine Erhdéhung der Zahl der zulassigen Behandlungs-
arten fur Verpackungsmaterial, so dass nunmehr auch bestimmte Arten der
Verbrennung maoglich sind).

— Die Kennzeichnung des unter die Quotenregelung fallenden Materials ist
eine weitere Quelle von Verzerrungen. Die Verpackungsverordnung ver-
langt, dass bei Abfallsammlung und -sortierung eine Trennung von Ver-
packungsmaterial und anderen wieder verwertbaren Abféllen aus demsel-
ben Material vorzunehmen ist; fir ein effizientes Recycling missten aus
demselben Material bestehende Abfélle jedoch gleich behandelt werden,
um unnétige Kosten zu vermeid&n

— Durch die Quoten werden dem Ruckgriff auf andere Abfallbehandlungs-
arten, die sich als 6kologisch und 6konomisch sinnvoller erweisen kdnnten,
Grenzen gesetzt. Nachdem die umweltschadlichen Gasemissionen dank des
technologischen Fortschritts deutlich reduziert worden sind, kénnten z.B.
Verbrennungs- und Energieriickgewinnungsanlagen eine effizientere und
umweltfreundlichere Recycling-Alternative bieten.

Das deutsche Abfallentsorgungssystem muss durch Zulassung weiterer Abfallbe-
handlungsarten weiterentwickelt werden, damit Preissignale im Abfallentsorgungs-
prozess eine wichtigere Rolle spielen kénnen.
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Die Voraussetzung fir eine starkere Nutzung der Marktmechanismen ist die
Schaffung effizienter Markte, wozu es im Sektor der Abfallwirtschaft noch erheb-
licher Fortschritte bedarf. Die Grindung eines einzigen Abfallentsorgungsunter-
nehmens, das im Namen aller am Dualen System teilnehmenden Verpackungs-
hersteller operiert, ist wiederholt mit dem Hinweis kritisiert worden, sie beschranke
den Wettbewerb zwischen den Abfallbehandlungsbetrieben auf verschiedenen
Ebenen der Abfallentsorgung. Hinzu kommt, dass die Abfallentsorgungsindustrie
durch einen hohen Konzentrationsgrad gekennzeichnet ist, was zum grol3en Teil
durch die starke Stellung der kommunalen Entsorgungsbetriebe bedingt ist. Wirde
es keinerlei zentrale Abfallentsorgungsstelle geben, so wére jedes mit Verpackungen
arbeitende Einzelunternehmen selbst fir die Abfallsammlung, -sortierung und
-behandlung verantwortlich, was selbstverstandlich weniger effizient ware als eine
kooperative Losung. Gleichwohl sind bei diesem System Schwachstellen im Hin-
blick auf den Wettbewerb festzustellen, was auf Mangel des ordnungsrechtlichen
Rahmens schlieen lasst. Zwischen den Abfallsammelbetrieben gibt es praktisch
keinen Wettbewerb. Ein Abfallsammelvertrag wird in jedem Einzugsbereich mit
jeweils nur einem Unternehmen geschlossen, und dieser Vertrag lauft oft Gber einen
Zeitraum von zehn Jahren, ohne dass eine Neuausschreibung vorgenommen zu
werden braucht. Wenn die Novellierung der Verordnung von 1998 nunmehr auch
offene Ausschreibungen und kiirzere Vertrage verlangt, wird der Wettbewerb auf
diesem Markt wegen der langen Laufzeit der bestehenden Vertrage doch noch
geraume Zeit begrenzt sein. Negative Auswirkungen auf die Marktstruktur hatte
aber vor allem die Bestimmung der Verpackungsverordnung, wonach die Abfall-
sammlung und -verwertung im Rahmen des Dualen Systems mit dem entsprechen-
den kommunalen System abzustimmen ist. Es ist daher nicht weiter verwunderlich,
dass etwa 25% der dem Dualen System angeschlossenen Entsorgungsunternehmen
Kommunalbetriebe oder Unternehmen mit kommunaler Beteiligung sind.

Wie bereits in Kasten 13 ausgefiuhrt, wurde ausgiebig von Selbstverpflichtun-
gen der Wirtschaft Gebrauch gemacht, wobei aber in einigen Fallen der Vorwurf
laut wurde, damit wirde lediglich das erreicht, was sonst auf normalem Wege zu
Stande gekommen ware, und auRerdem werde der privaten Wirtschaft dadurch ein
unverhaltnismafiig starkes Mitspracherecht in umweltpolitischen Fragen einge-
raumt®. So hieR es z.B., dass die Garantie der kostenlosen Riicknahme fiir maximal
zwolf Jahre alte Kraftfahrzeuge keinen wesentlichen Beitrag zur Erreichung des
Umweltziels der Schrottmengenreduzierung leiste (Schrott ist als Gefahrmill einge-
stuft)®. Die meisten zu verschrottenden Autos sind mindestens zwélf Jahre alt, und
das mittlere Verschrottungsalter liegt bei 13,2 Jahren. Auch die Zusage, die Kraft-
fahrzeuge kostenlos zurlickzunehmen, ist insofern nichts Besonderes, als diese
Fahrzeuge noch einen positiven Marktwert haben. Ganz allgemein lasst sich sagen,
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dass die Zuverlassigkeit von Selbstverpflichtungen auf Grund der mit ihnen verbun-
denen Kosten fur die teilnehmenden Unternehmen geféahrdet ist, sofern Trittbrett-
fahrereffekte nicht ausgeschaltet werden kofheAuRerdem konnte die Gefahr
bestehen, dass die Teilnehmer am Dualen System im Wege von Selbstverpflich-
tungserklarungen Standards festlegen, die in ihrem eigenen Interesse liegen und
ihnen Vorteile gegentiber potentiellen Konkurrenten verschaffen.

Insgesamt gesehen ist die Entwicklung in Richtung Produktverantwortung ein
wichtiger Schritt auf dem Weg zur Internalisierung der Umweltkosten von Produk-
ten in den besonders wichtigen Stadien ihrer Konzipierung und Herstellung. Die
Tatsache, dass dem Recycling grundsatzlich Prioritdt eingeraumt wurde, hat jedoch
zu einer Reihe 6konomischer und dkologischer Fehlentwicklungen gefuhrt, und es
sollte deshalb daflir gesorgt werden, dass Preissignale bei Entscheidungen tber den
endgultigen Bestimmungszweck von Abfallen eine wichtigere Rolle spielen. Ver-
starkt wurden diese Fehlentwicklungen noch dadurch, dass die industriellen Aktivi-
taten im Sektor der Abfallwirtschaft nicht unter Bedingungen des Marktwettbewerbs
stattfinden.

Ausgewahlte sektorspezifische Probleme

Wenn die MaRnahmen zur Verwirklichung eines umweltvertraglicheren Wirt-
schaftswachstums auch im Gro3en und Ganzen unter dem Gesichtspunkt der jewei-
ligen spezifischen Umweltziele betrachtet werden missen, kann auf Grund der stark
voneinander abweichenden Monitoring-Kosten doch eine sektorspezifische Anpas-
sung erforderlich sein. Zum Beispiel dirfte die angestrebte Reduzierung der Stick-
oxidemissionen (NQ fur Autos und Lastkraftwagen andere Maf3nahmen notwendig
machen als fir ortsfeste GroRR3feuerungsanlagen. Andererseits ziehen sektorspezifi-
sche MalRnahmen oft eine ganze Reihe von Umwelteffekten nach sich, die es zu
bertcksichtigen gilt. Nachstehend wird die Umweltpolitik in vier Schliisselsektoren
untersucht: Elektrizitatswirtschaft, Kohlebergbau, Verkehr und Landwirtschaft.

Elektrizitat: Effizienz der Stromversorgung und Umweltschutz miissen
miteinander in Einklang gebracht werden

Liberalisierung und die Férderung alternativer Energiequellen

Die Liberdisierung in der Elektrizitatswirtschaft hatte sinkende Preise zur Folge,
und es steht zu erwarten, dass diese Tendenz anhélt, wenn die Voraussetzungen
dafur gegeben sind, dass sich der Wettbewerb weiterentwickeln kann (Kapitel III).
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Aus dieser Entwicklung ergeben sich fur die Umweltpolitik zwei Fraggr8ind
niedrigere Strompreise (und (brigens auch niedrigere Ol- und Rohstoffpreise) mit
der Erreichung der umweltpolitischen Ziele zu vereinbabnW¥elche Politik sollte

im Hinblick auf die Umstellung auf andere Energietrager verfolgt werden? Sollten
insbesondere erneuerbare Energiequellen, die im Allgemeinen teurer sind als mit
Gas oder Ol betriebene Kraftwerke, im Rahmen des Wettbewerbs auf dem Ener-
giemarkt geférdert werden, und wenn ja, wie?

Die durch die Liberalisierung bedingte Wettbewerbsverschéarfung tbt auf die
Stromerzeuger Druck aus, kostengulnstige Energietrdger zu wahlen und dafir zu
sorgen, dass bei der Umwandlung von Primarenergie in Strom ein méglichst hoher
Wirkungsgrad erreicht wird. Wettbewerbsbedingte Effizienzsteigerungen sind aus
Okologischer wie auch aus 6konomischer Sicht zu begriRen. Unter Annahme sonst
gleich bleibender Bedingungen hat diese Entwicklung langfristig gesehen eine
geringere Attraktivitat der Kernkraft (ganz im Sinn der umweltpolitischen Zielset-
zung) wie auch der Kohle gegeniiber Erdgas zur Folge. Damit der Markt jedoch
effizient funktioniert, bedarf es — wie die IEA in ihrem Bericht (iber die Energiepo-
litik Deutschlands hervorgehoben hat — solider, verlasslicher Rahmenbedingungen
und korrekter Preissignale. Niedrigere Strompreise konnten u.U. einen Anstieg des
Verbrauchs bewirken; wie sie sich indessen auf die-Bl@issionen auswirken,
hangt von der Wahl der Energietrager ab. Die beste Losung im Hinblick auf die
Reduktionsverpflichtungen von Kioto wirde, wie bereits erwahnt, darin bestehen,
auf die durch die jeweiligen Primarenergien entstehendepE@ssionen eine
Abgabe zu erheben oder handelbare Emissionsrechte vorzusehen, statt Strom an sich
Zu besteuern.

Im Zuge der Liberalisierung der Elektrizitatswirtschaft wurden spezielle Be-
stimmungen eingefuhrt, die vorsehen, dass der Preis des Netzzugangs fir Strom aus
erneuerbaren Energietragern (Wind, Sonnenenergie, Biomasse usw.) lber dem
Markttarif liegt, wobei die Zusatzkosten wie Netzbetriebskosten behandelt und
somit auf alle Kunden des betreffenden Netzes verteilt werden. Dieser Netzzugang
ist auf 5% des eingespeisten Stroms begrenzt. Kraft-Warme-Kopplungsanlagen, die
auf Grund ihres hohen Wirkungsgrads als umweltfreundlich gelten, geniel3en inso-
fern ebenfalls einen besonderen Schutz, als der Netzzugang Dritten unter bestimm-
ten Bedingungen verweigert werden kahnm Zuge der Energiesteuerreform von
April 1999 wurden die Hilfen weiter erhoht: Fir Strom aus erneuerbaren Energie-
tragern gibt es eine Steuerrlickerstattung in Form von Entwicklungszuschissen, und
fur die Stromerzeugung in besonders energieeffizienten Kraft-Warme-Kopplungs-
anlagen wurde die bisher erhobene Steuer auf Mineral6l und Erdgas abgeschafft.
Stutzungsmalinahmen, mit denen auf lokalen Markten héhere Preise fir erneuerbare
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Energien sichergestellt werden, dirften sich auf einem liberalisierten Elektrizitats-
markt, wo die Unternehmen die Mdglichkeit haben, bestimmte Aktivitaten aus
Hochkostenbereichen auszulagern, langfristig kaum als wirksam erweisen. Als
Alternative wurde ein Quotensystem fiir Energie aus erneuerbaren Quellen vorge-
schlagen, wobei sich aber die Frage stellen wirde, wie hoch der Preis fur diese Art
von Strom ware. Hinzu kommt, dass der privilegierte Netzzugang irgendwann nicht
mehr mit dem liberalisierten europdischen Elektrizitatsmarkt zu vereinbaren sein
durfte. Allgemeiner gesehen sind Schutzmaflnahmen flr zu Verstromungszwecken
eingesetzte alternative Energietrager nur die zweitbeste Losung; vorzuziehen wére
demgegeniiber eine emissionsabhéngige Besteuerung der Primérenergie. Wie bereits
erwahnt, ware hieflr aber wahrscheinlich eine Einigung auf EU-Ebene erforderlich.

Wenn eine angemessene Preisstruktur der verschiedenen fir die Stromerzeu-
gung verwendeten Primarenergiearten auch fir alle Energietrager einheitlichere
Wettbewerbsbedingungen schaffen wirde (wobei die Kernkraft andere Fragen
aufwirft) und dadurch spezielle Férdermaflinahmen weniger notwendig wéren, bleibt
doch im Hinblick auf Kraft-Wéarme-Kopplungsanlagen eine Reihe spezifischer
Probleme zu I6sen. Dass diese Systeme gegenwartig nicht wettbewerbsféahig sind, ist
offenbar durch verschiedene Faktoren bed]ﬁng])ie Investitionskosten sind hoch,
und die privaten Haushalte bendétigen Energie zu Heizzwecken nur wéahrend eines
Teils des Jahres, wo die Energieeffizienz dann effektiv hoch ist. Im tbrigen Teil des
Jahres ist dies dagegen nicht der Fall. Ein weiteres Problem besteht offenbar darin,
dass Kraft-Warme-Kopplungsanlagen, bei denen es sich um Stadtwerke handelt,
wegen mangelnder Grolle moglicherweise gar nicht effizient sein kénnen. Das
Gleiche gilt offenbar auch fur die stadtischen Elektrizitatswerke. Ob es daher ratsam
ist, Kraft-Warme-Kopplungsanlagen grundsatzlich zu schitzen, ist fraglich. Ein
Okosteuersystem ohne verzerrende Effekte wiirde dazu beitragen, dass sich die
unvermeidliche Umstrukturierung der stadtischen Stromerzeugungskapazitaten im
Sinne von wirtschaftlicher Effizienz und Umweltschutz vollzieht.

Wie bereits erwahnt, besteht ein wichtiges Ziel der Bundesregierung darin, die
Kernkraftwerke, die in Deutschland derzeit noch rd. 30% zur Stromerzeugung
beisteuern, eines Tages ganz abzuschalten. Es wird angestrebt, die Kernkraftwerke
schrittweise und auf der Basis von Selbstverpflichtungserklarungen der betreffenden
Unternehmen vom Netz zu nehmen, um sowohl die Versorgungssicherheit zu
gewabhrleisten als auch Entschadigungszahlungen an die Kraftwerkseigentiimer zu
vermeiden. Dies ist eine politische Entscheidung, die die Erreichung der Umwelt-
ziele beeintrachtigen wird. Selbst wenn Kernkraftwerke durch Gasturbinen-Kraft-
werke ersetzt wirden, die relativ schnell in Betrieb genommen werden kénnen, ist
doch zu bedenken, dass diese Anlagen mit Q@d anderen Schadstoffemissionen
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verbunden sind. Naturlich kénnte der technologische Fortschritt kiinftig neue Ener-
giesparmoglichkeiten eroffnen, doch ist es wichtig, hinsichtlich der kurzfristigen
volkswirtschaftlichen Kapazitaten zur ErschlieBung dieses Potentials nicht von
unrealistischen Annahmen auszugehen. Ein Ausstieg aus der Kernenergie musste
daher von anderen konkreten MaRnahmen flankiert werden.

Zielkonflikte im Kohlebergbau

Die Kohleindustrie ist ein Beispiel fir den Zielkonflikt zwischen eng definier-
tem wirtschaftlichem Interesse und weiter gefassten Konzepten wie wirtschaftlicher
Wohlstand und Umweltschutz. Kohle wird nicht nur weiterhin subventioniert
— allerdings bei sinkenden Foérderbetrdgen —, sondern in jingster Zeit hat eine
Landesregierung sogar alles darangesetzt zu erreichen, dass in ihrem Bundesland ein
neues Kohlekraftwerk zwecks Sicherung der Arbeitsplatze errichtet wird. Hinzu
kommt, dass die (C&emissionsintensive) Braunkohle in den neuen Landern bis
2003 (diese Frist kann bis 2005 verlangert werden) durch eine Netzzugangsgarantie
und einen héheren Tarif fiir mit Braunkohle erzeugten Strom geschutzt ist. Zugleich
besteht aber das erklarte Ziel der deutschen Kohlepolitik in einer Reduzierung des
Absatzes subventionierter Kohle an die Kraftwirtschaft und die Stahlindustrie. Die
deutschen Kohleférderungskosten sind gegeniiber denen auslandischer Anbieter
nicht wettbewerbsféhig und liegen mit rd. 50 US-$/t Braunkohle bzw. 200 US-$/t
Steinkohlé” weit iiber dem Weltmarktniveau, was in der Vergangenheit der Grund
fur die Subventionierung war. Einen Hochststand erreichten die Beihilfen im Zeit-
raum 1987-1995 mit jahrlich rd. 12 Mrd D) was einem Subventionsbetrag je im
Kohlebergbau Beschéftigten von jahrlich ungefahr 100 006“DMhd einem
Erzeugersubventionséquivalent von tber 100 $ je Tonne entsprach (Abb. 19). An
die Stelle des Kohlebergbau-Subventionsprogramms traten 1997 Direktzahlungen
des Bundes und des Landes Nordrhein-WestfaleRie Kohlehilfen sollen im
Zeitraum 1997-2005 von 8,9 Mrd DM auf 5,3 Mrd DM abgebaut werden, wenn
dieser Abbau auch nicht besonders rasch vor sich geht (Abb. 20). Die neue Bundes-
regierung hat beschlossen, an diesem Plan festzuhalten. Die Entwicklung der Stein-
kohleférderung blieb von den verschiedenen MalRnahmen weitgehend unberthrt.
Nachdem die Fordermenge um das Jahr 1960 mit rd. 140-150 Mio t ihren HOchst-
stand erreicht hatte, sank sie seitdem mehr oder minder kontinuierlich auf 46,5 Mio t
im Jahr 1997. IMEA-Bericht Deutschland 1998 wurde indessen festgestellt, dass
die Kohleproduktion im Vereinigten Koénigreich und in Frankreich rascher reduziert
worden ist. Die Forderkapazitaten sollen bis zum Jahr 2005 weiter auf 30 Mio t
verringert werden. Etwa die Héalfte der Kohlebergwerke soll im Zeitraum 1997-2005
stillgelegt werdeli'. Die Beschaftigung wird in diesem Sektor im selben Zeitraum

OECD 1999



173

Ein umweltvertraglicheres Wachstum

Abbildung 19 Subventionen flr die Steinkohleproduktion
Erzeugersubventionsaquivalente (PSE)
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Abbildung 20 Finanzielles Unterstlitzungsprogramm fur die Kohleindustrie (Kohlehilfen)
Geplante Zahlungen in Mrd DM
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Quelle: Storchmann/Kyron (1997).

von 85 000 auf 36 000 zurlickgehen. Zur Abwicklung dieses Prozesses schlossen
sich die deutschen Kohlebergwerksunternehmen in der ,Deutsche Steinkohle AG*
zusammen.

Obwohl Braunkohle nicht subventioniert wird und die Férdermenge reduziert
wurde, haben zwei Bundeslander MalRnahmen ergriffen, um die Braunkohleproduk-
tion Uber die Subventionierung des Baus von zwei neuen Kraftwerken aufrechtzuer-
halten. Hinzu kommt, dass sich die VEAG (das supraregionale Stromversorgungs-
unternehmen der neuen Bundeslander) im Rahmen der Privatisierung der ostdeut-
schen Elektrizitatswirtschaft zur Modernisierung bestehender Braunkohlekraftwerke
und zum Bau neuer Anlagen verpflichtet und hierfir Investitionen in Héhe von
20 Mrd DM zugesagt hat, wovon 1997 3 Mrd DM ausgegeben waren. Der Netzzu-
gang zu héheren Tarifen ist bis zum Jahr 2003, u.U. sogar 2005, garantiert.

Die Subventionierung des Kohlebergbaus und die Férderung der Verwendung
von Kohle fur die Stromerzeugung widerspricht den klimapolitischen Zielsetzungen
der Bundesregierung, denn Kohle hat von allen fossilen Brennstoffen den hdchsten
CO,-Gehalt. Diese Politik hat zu einer Struktur der Kraftwirtschaft gefihrt, in der
der Brennstoff Kohle eine sehr groRe Rolle spielt, so dass eine Umstellung auf
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Brennstoffe mit geringerem CO,-Gehalt schwierig ist, well die versunkenen Kosten

(sunk costs) bei dieser Art von Kraftwerken, deren Betriebsdauer mehrere Jahr-

zehnte erreichen kann, besonders hoch sind. Hinzu kommt, dass selbst im Falle

eines Subventionsabbaus die hillige Importkohle die Betriebsdauer dieser Kraftwer-

ke verlangern wirde. In den ndchsten zehn Jahren muissen gleichwohl mehrere
Kraftwerke ersetzt werden, was Gelegenheit zur Schaffung eines koharenten um-
weltpolitischen Rahmens bietet. Ein weiteres Festhalten an der Kohleoption wirde
die langfristigen Investitionen in eine Richtung lenken, die den klimapolitischen
Zielen entgegengesetzt ware.

Transport und Verkehr

Der Verkehr tragt in starkem Mafie zu £0nd anderen Luftschadstoffemis-
sionen bei und ist der Grund fir eine Vielzahl drtlicher Umweltprobleme wie z.B.
Verkehrsstaus und Larm. Obwohl sich die verkehrsbedingterE@xsionen 1996
und 1997 stabilisierten, lasst sich derzeit noch nicht sagen, ob diese Tendenz anhal-
ten wird, wenn eine Belebung der gesamtwirtschaftlichen Aktivitat eintritt, denn die
beim durchschnittlichen Kraftstoffverbrauch der Fahrzeuge erzielten Fortschritte
sind tendenziell durch das wachsende Verkehrsaufkommen zunichte gemacht
worderi®. Dies gilt insbesondere fiir den StraRengiiterverkehr, wo das beférderte
Volumen im Zeitraum 1990-1995 um ein Viertel zugenommen hat, wie auch fir den
Flugverkehr (Inlands- und internationale Fliige). Mehrere Studien lassen darauf
schlie3en, dass das gegenwartige Transportpreisgeflige die von externen Faktoren
ausgehenden Effekte nicht voll widerspiegelEine der Schatzungéhsetzt den
Anteil der nicht gedeckten gesamtwirtschaftlichen Kosten im deutschen StralReng-
terverkehr mit rd. 2%2% des BIP zu Beginn der neunziger Jahre an, wovon etwa die
Halfte auf Luftverschmutzung und G@&missionen zurlckging. Hierbei sind die
Effekte der Schadstoffbelastung mit Sicherheit noch unterbewertet, denn die kalku-
latorischen Kosten der Emissionen haben sich im Zuge der gednderten Umweltziele
entsprechend erhoht. Selbst wenn man den Anstieg der Transportgebihren im be-
treffenden Zeitraum berticksichtigt, ist diese Schatzung aul3erordentlich vorsichtig.

In Deutschland basiert die Verkehrsplanung auf Kosten-Nutzen-Analysen, die
Umweltvertraglichkeitsprifungen einschlieBen. Vom Umweltbundesamt in Auftrag
gegebene Studien haben jedoch gezeigt, dass Umweltfolgen noch nicht hinreichend
bertcksichtigt werden, der veranschlagte Geldwert nicht den jingsten Forschungs-
ergebnissen entspricht und Projekte weder im Verbund noch durch eine Gegenlber-
stellung mit anderen Verkehrstragern gepriift weftlebas Verkehrswesen muss
unbedingt als integriertes Netzwerk komplementéarer Verkehrstrager betrachtet
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werden, statt dass es nach einzelnen Komponenten untergliedert wird, um festzu-

stellen, welcher Verkehrstrager welchen Anteil an einem bestimmten Schadstoff-
aufkommen hat. In Ermangelung eines integrierten Konzepts werden in der ver-
kehrspolitischen Debatte meist die Vorteile der Verkehrstragersubstitution, d.h. die
Umstellung von der StraRe auf die Schiene, vom motorisierten Individualverkehr
auf die offentlichen Verkehrsmittel oder vom Flug- auf den Eisenbahnverkehr,
hervorgehoben. In der Tat lassen die vorliegenden Daten darauf schlieRen, dass der
Energieverbrauch je Dienstleistungseinheit sehr unterschiedfiéh&n Substitu-
tionsmdoglichkeiten sind jedoch aus wirtschaftlichen und technischen Griinden oft
Grenzen gesetzt. Obwohl sich die Situation allméhlich bessert, ist die Eisenbahn
ineffizient betrieben worden, so dass sie gegenlber der Stral3e in vielen Bereichen
nicht konkurrenzfahig ist. Hinzu kommt, dass die Beftrderungskapazitaten des
Eisenbahnstreckennetzes trotz eines Programms fir den Neu- bzw. Ausbau von
Umschlagbahnhofen fir den Kombinierten Ladungsverkehr (KV) Schiene/Stral3e
begrenzt sind; 80% des Frachtaufkommens werden Uber nur 50% des Schienen-
netzes beférdert, so dass eine bedeutende Netzausweitung erforderlich ware, um den
Substitutionsprozess zu beschleunigen. Das wirft aber die Frage nach dem Kosten-
deckungsgrad auf, der im Schienenverkehr offenbar niedrig ist.

Den umweltpolitischen Optionen sind in den Bereichen Luft- und StralRen-
guterverkehr durch institutionelle Sachzwange Grenzen gesetzt. Obwohl das im
Luftverkehr verwendete Kerosin eindeutig Umwelteffekte hervorruft, wird es ge-
genwartig nicht besteuert, und die Einfilhrung einer Steuer setzt eine einstimmige
Entscheidung im Rahmen der EU voraus. Was den StraRenverkehr betrifft, so deu-
ten die meisten Indikatoren auf die Notwendigkeit hin, die Dieselsteuer anzuheben,
was sowohl den Pkw- als auch den Lkw-Verkehr beeintrachtigen wirde. Die Fix-
kosten der in Deutschland niedergelassenen Speditionsunternehmen sind jedoch
hoher als die vergleichbarer Unternehmen in den Nachbarlandern, so dass die Bun-
desregierung unter Druck steht, eine Benachteiligung der inlandischen Spediteure zu
vermeiden. Die vorgeschlagene Einflhrung einer Stral3enbenutzungsgebihr fir
auslandische Lkw wirde gegen die EU-Bestimmungen Uber die Inlanderbehandlung
verstol3en. Am sinnvollsten ware es, fur alle Lkw eine Stral3enbenutzungsgebihr
einzufiihren, was technisch gesehen bald mdglich sein wird. Diese Umstellung
wirde indessen eine Anderung der ordnungsrechtlichen Bestimmungen erforderlich
machen, um vor allem eine Senkung der vergleichsweise hohen Fixkosten zu errei-
chen, die auf dem Strafl3enverkehr lasten.

Das Spektrum der Malinahmen in Bezug auf Personenkraftwagen reicht von

freiwilligen Zusagen der Hersteller bis hin zu Anderungen der steuerlichen Behand-
lung. Die deutschen Automobilhersteller haben sich verpflichtet, den durchschnitt-
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lichen Kraftstoffverbrauch der in Deutschland abgesetzten Autos bis 2005 um 25%
gegenlber dem Stand von 1990 zu senken, und die Bundesregierung fordert die
Entwicklung eines energiesparenden Autos mit einem Kraftstoffverbrauch von
3 Liter je 100 km. Der Verringerung des Kraftstoffverbrauchs der Motoren steht
allerdings eine Erhdhung des Fahrzeuggewichts gegenitber (was den effektiven
Verbrauch steigen lasst), weil der Kunde gréRere Fahrzeuge bevorzugt, die mehr
Komfort und Sicherheit bieten. Das gegenlber den siebziger Jahren niedrigere
Energiepreisniveau hatte eine deutliche Veranderung der Kundenwiinsche zur
Folge. Um dieser Tendenz entgegenzuwirken, wurde die Kfz-Besteuerung 1997
geandert und ist heute mehr auf den Schadstoffaussto3 als auf das Fahrzeuggewicht
abgestellt. Fir Altautos, die fur rd. 60% der gesamten Emissionsmenge verantwort-
lich sind, betragt der Steuersatz jetzt etwa das Vierfache des Basissatzes. Die Diffe-
renzierung bei den Steuersatzen stellt aber nur einen Bruchteil dessen dar, was
eigentlich zu erwarten ware, wenn allein der Schadstoffausstofl3 bertcksichtigt wir-
de, und manche Beobachter sind der Auffassung, dass die Struktur der Steuersatze
Dieselfahrzeuge gegentber Benzinfahrzeugen beglnstigt, was zu anderen umwelt-
politischen Zielen im Widerspruch st&htEs ist nach wie vor notwendig, bei der
Besteuerung eine Verlagerung von der Art des Fahrzeugs zu dessen tatséchlicher
Verwendung vorzunehmen. Die Benutzung motorisierter Individualverkehrsmittel
wird auch durch eine Reihe steuerlicher MaRnahmen beeinflusst, die mit anderen
politischen Zielsetzungen zusammenhangen. Wenn vor einigen Jahren die steuer-
liche Behandlung von Firmenfahrzeugen geandert wurde, so geschah dies aus fiska-
lischen Griinden; als Nebeneffekt hatte diese MalRhahme aber die Tendenz zu
kleineren Firmenwagen zur Folge. Eine wichtige Rolle spielt auch die Mdéglichkeit,
die Kosten fur die Fahrt zur Arbeitsstelle und zuriick von der Einkommensteuer
abzusetzen, wenn das eigene Fahrzeug benutzt wird. Die neue Bundesregierung
bemiht sich darum, diese Steuerverglinstigung auf die Benutzung 6ffentlicher Ver-
kehrsmittel auszudehnen, um das System verkehrstragerneutraler zu gestalten.

Insgesamt wird es im Personen- wie im Guterstra3enverkehr einer verscharften
Tarifgestaltung bedirfen. In der Praxis bedeutet dies eine Erhéhung der Benzin-
steuer und eine noch starkere Anhebung der Dieselsteuer. Daflr sollten auf der an-
deren Seite einige der fixen Steuern und Abgaben gesenkt werden, die fir Pkw und
Lkw gleichermalRen gelten. Im Hinblick auf die Eisenbahn gilt es, ein ausgewogenes
Verhdltnis zwischen Umweltzielen und wirtschaftlichen Erwagungen zu wahren.
Die Effizienz muss in diesem Bereich verbessert werden, denn der Kosten-
deckungsgrad bei den Infrastrukturausgaben ist bei der Bahn der niedrigste von
allen Verkehrstragern tiberhaupt.
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Landwirtschaft

Produktionsbezogene Stitzungsmafl3inahmen haben zu einer Reihe von Um-
weltproblemen gefihrt, wozu namentlich Methanemissionen, ein hoher Nitratgehalt
des Grundwassers und der immer starkere Eingriff in natiirliche Habitate Z&hlen
Diese Umweltprobleme sind durch den hohen Konzentrationsgrad des Viehbestands
in bestimmten Regionen, intensive Bodennutzung und massiven Einsatz von Diinge-
und Schéadlingsbekampfungsmitteln entstaffde®bgleich die StiitzungsmaRnah-
men mittlerweile in geringerem Maf3e an die Produktion gebunden sind als in der
Vergangenheit und die Subventionen fiir den Einsatz leichten Heizdls nach und nach
abgebaut werden, erhalten die Landwirte vom Markt wie von der staatlichen Politik
her doch nach wie vor die falschen Signale. Hinzu kommt, dass das Verursacher-
prinzip in diesem Bereich kaum angewendet wird. Die je Hektar ausgebrachte Diin-
gemittelmenge ist durch Bestimmungen, nicht jedoch durch eine auf dem Stickstoff-
gehalt basierende Dungemittelabgabe begrenzt, die sich gleichzeitig auch auf den
Diungemitteleinsatz innerhalb der gesetzlichen Limits auswirken wirde. Stattdessen
wird vielfach auf Subventionen zurlickgegriffen; ein Beispiel hierfur ist der Wasser-
pfennig, der dazu dient, die Landwirte fir die Einschrankung des Dungemittel-
einsatzes zu entschadigen. Der 6kologische Landbau expandiert zusehends und
beansprucht heute 1,8% des Ackerlands. Die Erlose aus dem 6kologischen Landbau
sind um etwa 15-35% niedriger als bei Anwendung konventioneller Anbaumetho-
den, so dass die Entwicklung dieses Sektors nicht nur durch die Préferenzen des
Verbrauchers, sondern auch durch neue Subventionsprogramme der EU, der Bun-
desregierung und der Lander gefordert wird.

Im Agrarsektor wirden MalRnahmen zur Erhéhung der wirtschaftlichen Effi-
zienz zugleich zur Erreichung von Umweltzielen beitragen. Die derzeitigen produk-
tionsgebundenen Hilfen missen reduziert werden, doch &ndert dies nichts an der
Notwendigkeit, eine selektive Besteuerung der landwirtschaftlichen Produktions-
mittel, wie z.B. DuUnger, einzufiihren. Besonders wichtig ist, dass die Anwendung
des Verursacherprinzips auch auf diesen Sektor ausgedehnt wird.

Bewertung der Fortschritteim Hinblick auf das Ziel nachhaltigen Wachstums

Insgesamt gesehen haben sich die Emissionen vieler Luft- und Wasserschad-
stoffe in den letzten zwanzig Jahren ganz erheblich verringert, und die Umwelt-
gualitat der Wasserressourcen, des Bodens und der Luft hat sich vielerorts verbes-
sert. Indessen hat sich in den neunziger Jahren das Tempo der Emissionsreduktion
bei zahlreichen Schadstoffen gegeniiber den achtziger Jahren verlangsamt, und die
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erzielten Fortschritte waren zudem Uberwiegend auf die Entwicklung in den neuen
Landern zurtckzufihren. Wahrend das Emissionsvolumen in den alten Bundes-
landern vielfach stagnierte oder sogar stieg, schritt die Emissionsminderung in den
neuen Landern &hnlich rasch voran, wie dies friiher in Westdeutschland der Fall
war. Zwar wurden im Bereich der ortsfesten Schadstoffquellen mit Direktregulie-
rungen und Selbstverpflichtungen die angestrebten Reduktionsziele erreicht, doch
war dies bei den ortsveranderlichen oder diffusen Schadstoffquellen weniger der
Fall. Die Tendenz zur Verlangsamung der Emissionsminderung konnte signalisie-
ren, dass die Mdglichkeiten fir preiswerte oder gar kostenlose Umweltschutz-
malinahmen nahezu ausgeschopft sind — zumindest in den alten Landern — und dass
Deutschland in Bezug auf eine ganze Reihe von Schadstoffen nunmehr in eine
Phase eintritt, in der sich die Grenzkosten des Umweltschutzes erhdhen.

Sofern diese Analyse zutrifft, werden die in der Umweltpolitik eingesetzten
Instrumente, d.h. Selbstverpflichtungen, Subventionen, Regulierungen, Aufklarung,
Bildung und Ausbildung, mdglicherweise nicht ausreichen, um die richtigen An-
reize fur weitere kostenminimale Emissionsreduktionen zu schaffen. Da zusatzliche
Reduktionen nur mit steigenden Umweltschutzgrenzkosten zu erreichen sein durf-
ten, wird es starker als zuvor notwendig sein, in der Umweltpolitik von einem
gesamtwirtschaftlichen Konzept auszugehen und die sektorspezifischen Mal3hahmen
enger in diesen Rahmen einzubinden. Im weiteren Verlauf wird darauf zu achten
sein, dass die Umweltziele Kklarer definiert werden und der ordnungsrechtliche
Rahmen dadurch ausgewogener gestaltet wird, dass verstarkt von 6konomischen
Instrumenten Gebrauch gemacht wird. Wirtschaftliche Instrumente sind, sofern sie
auf breiter Front eingesetzt werden, ein effizienteres Mittel, die Kosten von Um-
weltschutzmalinahmen zu minimieren. In diesem Fall kénnte die Umweltpolitik eine
doppelte Dividende in dem Sinne erbringen, dass Arbeitsmarkt- und Umweltziele
gleichzeitig verwirklicht werden, wohingegen eine selektivere Vorgehensweise zu
einer ineffizienten Wahl und Kombination von Politikinstrumenten fuhren kénnte.
Die Okosteuerreform von 1999 kann als ein Beispiel dafiir betrachtet werden, wie
beschéaftigungs- und wettbewerbspolitische Anliegen die Verwirklichung der Um-
weltziele gefahrden kdnnen. Die Folge ist, dass am Ende wahrscheinlich keines der
gesetzten Ziele effektiv erreicht wird. Bei dem Bestreben, die umweltpolitischen
Rahmenbedingungen ausgewogener zu gestalten, wird es entscheidend darauf
ankommen, einen Regulierungsrahmen zu schaffen, der mit dem Einsatz 6konomi-
scher Instrumente — wo diese sinnvoll sind — kompatibel ist. Vertreter der Hoch-
schule’® sowie ein Ausschuss des Umweltministeritimbaben Vorschlage fiir
die Vereinheitlichung der UmweltschutzmalRnahmen in einem Umweltgesetzbuch
unterbreitet, und diese Vorschléage sollten in die Tat umgesetzt werden.
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In einigen Fallen, in denen die Monitoring-Kosten hoch oder die Emissionen
auRergewohnlich komplex sind, mag der Einsatz 6konomischer Instrumente proble-
matisch sein, in vielen Fallen drfte er jedoch Vorteile bieten. Zum Beispiel sind die
verkehrs- und agrarwirtschaftlich bedingten Umweltprobleme mit Hilfe regulatori-
scher Instrumente schwer in den Griff zu bekommen. Verkehrsbezogene Emissio-
nen werden durch eine Vielzahl kleiner ortsveranderlicher Schadstoffquellen verur-
sacht, die sich direkt kaum regulieren lassen. Durch die Landwirtschaft bedingte
diffuse Schadstoffbelastungen kénnen nicht unmittelbar an der Quelle kontrolliert
werden. Generell 1asst sich feststellen, dass nicht alle Anreizstrukturen einer ratio-
nellen Produktgestaltung und -entwicklung forderlich sind. Preiskorrekturen durch
den Einsatz 6konomischer Instrumente dirften daher die bessere Losung sein. Der-
artige Instrumente kdnnen sich u.U. auch bei der Senkung deE@iSsionen als
hocheffizient erweisen. Aus diesem Grund wird es sehr wichtig sein, die Energie-
steuersatze dadurch sinnvoller zu gestalten, dass sie den relativen Emissionsinten-
sitdten angepasst werden. Eine andere Mdoglichkeit waren handelbare Emissions-
rechte, die sich besser in die vorgeschlagenen internationalen Quotenmechanismen
einfligen wirden. Was indessen das Problem der Erderwédrmung betrifft, so kann
Deutschland nicht hoffen, mit seiner inlandischen-&@duktionspolitik im Allein-
gang viel auszurichten, wenn hiervon sicherlich auch ein wichtiger Demonstrations-
effekt ausgeht. Vielmehr missen auf politischer Ebene auch Bemihungen unter-
nommen werden, das Entstehen eines Okosteuer- und Emissionshandelssystems auf
internationaler oder européischer Ebene zu férdern und projektorientierte Mecha-
nismen zu schaffen. Deutschland ist ein gutes Beispiel daflir, weshalb solche
Instrumente mit erheblichen Vorteilen verbunden sein kénnen. Die Umweltschutz-
investitionen in den neuen Bundeslandern haben sich, gemessen an den dadurch
erzielten Verbesserungen der Umweltqualitat in Europa, nachweislich in h6herem
Male ausgezahlt, als dies der Fall gewesen wére, wenn die gleichen Mittel in den
alten Bundeslandern investiert worden waren.

Ein entscheidender Bestimmungsfaktor fir die Wirksamkeit potentieller Malf3-
nahmen — ob diese nun sektorspezifisch oder gesamtwirtschaftlich angelegt sind —
ist die Effizienz der einzelnen Markte. In den Wirtschaftsberichten der letzten Jahre
war auf die Ineffizienz einiger Markte hingewiesen worden, die ihrerseits die Wirk-
samkeit der UmweltschutzmalRhahmen beeintréachtigen und zu schlechteren Ergeb-
nissen beitragen konnten. Der Agrarsektor ist ein gutes Beispiel fur Marktverzer-
rungen, von denen in bestimmten Regionen negative Auswirkungen auf die Umwelt
ausgehen, wie dies auch bei den staatlichen Hilfen fiir den Kohlebergbau zu beob-
achten ist. Die Tendenz zur stadtischen Zersiedelung des Raums, die u.a. Auswir-
kungen auf die Bodennutzung, die biologische Vielfalt und die verkehrsbedingte
Umweltbelastung hat, wird durch die Struktur der staatlichen Forderung des Eigen-
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heimbaus noch verscharft, und das Mietrecht enthalt fir Wohnungseigentiimer und
Mieter nicht geniigend Anreize firr EnergiesparmaRnaliin@amindest kénnte in
Erwagung gezogen werden, die Heizungskosten in dieser oder jener Form in Miet-
vergleiche einzubeziehen, was nur minimale Anderungen der bestehenden Gesetze
erfordern wiird®’. Der Strommarkt war noch bis vor kurzem hochgradig reguliert,
und obwohl die Energiepreise auf hohem Niveau gehalten wurden, geschah dies
doch kaum aus den richtigen Grinden; vielmehr wurden Innovation und rationelle
Energieverwendung gehemmt. Ein Hindernis, das einem sinnvolleren Einsatz der
Politikinstrumente bisher entgegensteht, ist das ungeltste Problem der Kernenergie,
denn eine Einigung Uber einen verlasslichen Zeitplan fiir den Kernkraftausstieg steht
immer noch aus. In allen genannten Beispielen sind die entsprechenden Markte
entweder praktisch inexistent oder nach wie vor hochgradig verzerrt. Die effektive
Inangriffnahme der hier notwendigen mikrobkonomischen Reformen wirde sowohl
zu hoéherer wirtschaftlicher Effizienz als auch zu einer kostengunstigeren Verwirk-
lichung der Umweltziele fuhren.
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Anthropogen

Biomasse

Biotop

CH,
(6{0)

2

End-of-pipe
(nachgeschaltete
oder nachsorgende
Umweltschutztechnik)

Eutrophierung

FCCC

Feststoffteilchen,
Partikel

FGD
GHG
GW
GWh
HFC
IEA
KWK
Mtoe
MWh

Glossar zu Kapitel 1V

Umweltprodukte oder Umweltstérungen, die durch den Menschen verur-
sacht wurden oder durch Schadstoffemissionen als Ergebnis menschlicher
Tatigkeiten entstanden sind

Gesamtzahl bzw. -masse aller innerhalb eines bestimmten Gebiets/Raums
vorhandenen Organismen

Kleinste Unterteilung eines Lebensraums, die durch ein hohes Maf} an
Einheitlichkeit der Umweltbedingungen sowie der Pflanzen- und Tierwelt
gekennzeichnet ist

Methan
Kohlendioxid

Technik, durch die Gasen und Flussigkeiten nach Abschluss des indu-
striellen Prozesses Schadstoffe entzogen werden, bevor diese in die
Umwelt gelangen

Verschmutzungsprozess, zu dem es kommt, wenn ein Uberangebot an
ausgewaschenen Nahrstoffen (Stickstoff und Phosphor) zur massenhaften
Vermehrung von Algen und Wasserpflanzen fihrt, so dass die Fauna
infolge Sauerstoffmangels zerstort wird

Rahmenibereinkommen tber Klimaédnderungen

Winzige Ruf3- oder &hnliche Feststoffteilchen in der Atmosphare. Eine der
wichtigsten Quellen derartiger Partikel sind Kfz-Abgase

Rauchgasentschwefelung

Treibhausgase

Gigawatt oder 1 Watt x 10

Gigawattstunde = 1 Gigawatt x 1 Stunde, oder 1 Watt x 1 Stunde x 10
Fluorkohlenwasserstoffe

Internationale Energieagentur

Kraft-Warme-Kopplung

Millionen Tonnen Oleinheiten

Megawattstunde
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N,O Distickstoff-Monoxid

NMVOC Fluchtige organische Verbindungen ohne Methan

NO, Stickoxid

PFK Perfluorkohlenstoff

Saurer Regen
Senke
Sequestrierung

SO

2

SQ

X

TFC

Toe
TPES
TPES/BIP

TW
TWh

Versauerung

vOC

OECD 1999

Eine Form von Verschmutzung, bei der durch die Niederschlage
Schwefel- und Salpetersaure aus der Atmosphare ausgewaschen werden

Im vorliegenden Kontext ein Ort oder Prozess, durch den der Atmosphére
Treibhausgase entzogen werden

Laut Kioto-Protokoll definiert als Absorbierung von @iiels Senken;
das sind haufig Walder, die noch im Wachstum begriffen sind

Schwefeldioxid
Schwefeloxid

Gesamter Endenergieverbrauch; die Differenz zwischen TPES und TFC
setzt sich zusammen aus Nettoenergieverlusten bei der Stromerzeugung
und der Herstellung synthetischer Gase, den Raffinerieprozessen und
anderen energiewirtschaftlichen Verwendungszwecken und Verlusten

Tonnen Oleinheiten, definiert als’ kaal
Gesamtes Primarenergieangebot

Verhéltnis des gesamten Primédrenergieangebots (in Mtoe) zum BIP
(gemessen in Mrd US-Dollar zu Preisen und Wechselkursen von 1990);
Energieintensitat

Terawatt oder 1 Watt x 10
Terawatt x 1 Stunde oder 1 Watt x 1 Stunde’k 10

Verursacht durch atmosphéarische Emissionen von Schwefeldioxid und
Stickoxiden, die durch den ,sauren Regen“ zu Schwefel- und Stickstoff-
ablagerungen in Boden- und Gewasseroberflachen fiihren (was die Flora
und Fauna von Gewassern und Waldern schadigt)

Fliichtige organische Verbindungen
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1. Daruber hinaus bedurfte der vorgelegte Gesetzentwurf einer Reihe technischer Korrekturen
und musste weiter diskutiert werden, all dies hat offenbar zu einer Eintribung des
Geschaftsklimas beigetragen. Die Aktienkurse haben auch nicht in dem Maf3e angezogen wie
in anderen europdischen Landern.

2. Auf der Basis der alten Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung, da bei Abfassung dieses
Berichts Uiber das Einkommenskonto der privaten Haushalte keine Angaben nach den neuen
Berechnungen vorlagen.

3. Es handelt sich um folgende Branchen: Herstellung von Biromaschinen, DV-Geraten und
-einrichtungen, Luft- und Raumfahrt, Rundfunk-, Fernseh- und Nachrichtentbermittlungs-
technik, Herstellung von Kraftwagen und -teilen, Medizin-, Mess-, Steuer- und Regelungs-
technik, Optik. Vgl. Deutsches Institut flr Wirtschaftsforschung, Berlin, Institut fir Welt-
wirtschaft, Kiel, Institut fur Wirtschaftsforschung, HallBesamtwirtschaftliche und unter-
nehmerische Anpassungsfortschritte in Ostdeutschland, Halle 1999.

4. Vgl. Deutsches Institut fur Wirtschaftsforschung, Berlin, Institut fir Weltwirtschaft, Kiel,
Institut fir Wirtschaftsforschung, Halle, a.a.O.

5. Die Umstellung auf den Euro bedingte einige strukturelle und operationelle Anpassungen
des deutschen Wahrungssystems. Um Wettbewerbsverzerrungen zu vermeiden, werden die
Pflichtreserveeinlagen der Banken nunmehr verzinst. Eine wichtige Anderung des Finanz-
systems besteht darin, dass die Geschaftsbanken keine Wechsel bei der Bundesbank mehr
diskontieren kdonnen. Die Diskontfazilitat, die eine Besonderheit des deutschen Refinanzie-
rungssystems darstellte, wurde von den Kreditinstituten in groBem Umfang als Refinanzie-
rungsquelle genutzt. Die Konsequenzen fur die Liquiditatssteuerung der Banken sind jedoch
begrenzt, da die Inanspruchnahme des Diskontkredits dem Volumen nach begrenzt wurde
und Wechsel nach wie vor als Sicherheiten fiir Notenbankkredite akzeptiert werden.

6. Bei dieser Art der Berechnung dirften die Realzinsséatze jedoch zu hoch angesetzt sein, wenn
man von den Inflationserwartungen ausgeht: Da es sich bei dem aufergewdhnlich langsamen
Preisanstieg oder sogar -riickgang, der 1998 verzeichnet wurde, wahrscheinlich nur um ein
vorlibergehendes Ph&anomen handelt, kénnten die Inflationserwartungen — obgleich sie nied-
rig sind — doch Uber die 1998 gemessenen Teuerungsraten hinausgehen.

7. Vgl. denWirtschaftsausblick 66 wegen einer Erérterung der Aussichten fur den Euroraum.

8. Die Steuereinnahmen des Bundes Ubertrafen die dem Haushalt 1998 zugrunde liegenden
amtlichen Projektionen um 9,7 Mrd DM (Y% des BIP). Die Griinde fur unerwartet niedrige
Steuereinnahmen in der Vergangenheit wurderOBCD-Wirtschaftsbericht Deutschland
von 1998 untersucht.

9. Bei den Haushalten der Gemeinden im Westen ist ein Saldenumschwung von einem Defizit
in Héhe von 5% Mrd DM im Jahr 1997 zu einem Uberschuss in etwa derselben Gréf3enord-
nung eingetreten, und die ostdeutschen Kommunen konnten ihr Defizit, das 1997 noch
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1%, Mrd DM betragen hatte, im Folgejahr auf 0,8 Mrd DM verringern. Wenngleich dieses
Ergebnis z.T. den wieder kraftiger wachsenden Steuereinnahmen zuzuschreiben war, kam es
doch hauptsachlich durch Ausgabenkiirzungen zustande.

Es wurden keine weiteren Bemiihungen zur Schlie3ung eines innerdeutschen Stabilitatspakts
unternommen, um ,Ubermé&Rige” Defizite einer staatlichen Ebene auf Kosten der anderen
Ebenen zu verhindern.

Der Bund hat 1999 die Schulden von drei Nebenhaushalten — Erblastentilgungsfonds, Bun-
deseisenbahnvermdgen und Ausgleichsfonds zur Sicherung des Steinkohleeinsatzes — in
Gesamththe von 390 Mrd DM oder 10%2% des BIP tbernommen. Da der Bund bereits in der
Vergangenheit fur die Bedienung der in diesen Fonds akkumulierten Schulden aufkam, wird
damit fur mehr fiskalische Transparenz im offentlichen Sektor gesorgt. Aus dieser Verénde-
rung ergeben sich fir 1999 hohere Zinszahlungen. Die Zuweisungen an Nebenhaushalte
werden entsprechend gekirzt. Da dieser Entwicklung héhere Zufiihrungen an die Renten-
versicherung und die Postunterstitzungskasse gegeniiberstehen, gehen die Gesamttransfer-
leistungen jedoch nicht zurtick.

Die erklarten Ziele der Bundesregierung beziehen sich noch auf das alte System der Volks-
wirtschaftlichen Gesamtrechnung und sehen eine Ruckfuhrung des Haushaltsdefizits von 2%
in diesem Jahr auf 1%:% im Jahr 2000 vor.

Die im Grundgesetz enthaltene ,goldene Regel* schreibt vor, dass die Neuverschuldung
nicht héher als die staatlichen Investitionen sein darf. Privatisierungserldse werden dieser
Definition zufolge zu den Einnahmen gerechnet.

Die Stérungen der wirtschaftlichen Rahmenbedingungen in diesen Simulationen umfassen
reale angebotsseitige Schocks, reale Schocks von Seiten der privaten Nachfrage und nomi-
nale Schocks. Wegen néherer Einzelheiten vgl. “Estimating prudent budgetary margins for

11 EU countries: a simulated SVAR model approach”, OEEf@nomic Department Wor-

king Paper No. 216.

Die Gewerbesteuer verursacht deshalb Verzerrungen, weil Steuervorteile dazu fihren, dass
ein grofl3er Teil der kleinen und mittleren Unternehmen von der Steuer ausgenommen bleibt.
Uberdies liegt der Grenzsteuersatz sehr hoch.

Im derzeitigen Steuersystem wird die externe Beteiligungsfinanzierung insofern zu Gunsten
der Kreditaufnahme diskriminiert, als Zinszahlungen vollstandig von der steuerlichen Be-
messungsgrundlage abgezogen werden kénnen, wahrend dies bei ausgeschutteten Gewinnen
nicht mdglich ist. Dieser Mangel kann durch die steuerliche Beglinstigung einbehaltener
Gewinne nicht behoben werden.

Dieses Ungleichgewicht ist sogar noch grof3er, wenn die Sozialversicherungsbeitréage, der
Solidaritatszuschlag und die Gewerbesteuer mitberticksichtigt werden.

Eine Entscheidung des Bundesfinanzhofs vom Februar 1999 wurde weithin so interpretiert,
dass die unterschiedliche steuerliche Behandlung von gewerblichem und nichtgewerblichem
Einkommen selbst nach dem derzeit gultigen System der gespaltenen Steuerséatze verfas-
sungswidrig sein konnte.

Tatséchlich hat das derzeitige System der gespaltenen Steuersatze im Verein mit hohen und
steigenden Sozialversicherungs-Beitragssatzen offenbar zur Zunahme der Scheinselbstandig-
keit beigetragen, die durch neue Bestimmungen in der Sozialgesetzgebung bekampft werden
soll, vgl. Kapitel Il weiter unten.

Die schwierige Lage der ostdeutschen Krankenversicherung erklart sich daraus, dass die
Beitragsbemessungsgrundlage durch die hohe Arbeitslosigkeit und niedrigere Arbeitsver-

OECD 1999



191

Anmerkungen

21.

22.

23.

24.
25.

26.

27.

28.

29.

30.

dienste als in den alten Landern geschmélert wurde, wéhrend die Gesundheitsausgaben in
der Regel dem West-Niveau entsprachen. Die Pro-Kopf-Arzneimittelkosten sind besonders
hoch.

Das Gesundheitswesen fallt im Wesentlichen in die Zustandigkeit der Léander, so dass das
betreffende Gesetz voraussichtlich der Zustimmung des Bundesrats bedarf.

Die Beitragsbemessungsgrundlage bezieht sich auf die Wachstumsrate desjenigen Teils der
Arbeitsverdienste, der fir die Berechnung der bundesweiten Beitrdge maRgebend ist. Fur
Ostdeutschland wird entweder die hochste Zuwachsrate der Lohnbemessungsbasis in den
neuen Landern oder die gesamtdeutsche Rate gelten.

Mit dieser Bestimmung wird das Angebot kontrolliert, indem sowohl die Zulassung weiterer
Facharzte als auch ein potentieller Zustrom neuer praktischer Arzte aus den Krankenhausern
begrenzt wird.

Dies wird erfordern, dass die Lander ihre Bettenplane aufgeben.

Um die Krankenkassen fiir die zusétzlichen Ausgaben von rd. 8 Mrd DM jahrlich zu ent-
schadigen, werden mehrere versicherungsfremde Leistungen (Sterbe- und Mutterschaftsgeld)
von den Landern Gibernommen.

Es gibt auch Félle, in denen sich die zwischen einem Arbeitgeberverband und einer Gewerk-
schaft ausgehandelten Tarifvertrage auf einzelne Unternehmen beziehen.

Bundesministerium fur Arbeit und Sozialordnumgrifvertragliche Arbeitsbedingungen im

Jahre 1998, Bonn 1999. Wegen einer Zusammenfassung vgl. Lothar Clasen, ,Tarifentwick-
lung 1998 — Differenzierte Abschliss@undesarbeitshlatt, 3/1999, Bundesministerium fiir
Arbeit und Sozialordnung, Bonn 1999. Detailliertere Beispiele von Tarifvertragen in unter-
schiedlichen Industriezweigen sind enthalten in: Bundesministerium fur Arbeit und Sozial-
ordnung, Tarifvertragliche Regelungen in ausgewahlten Wirtschaftszwelgem, 1999.

1998 waren 76% der Arbeitnehmer in Westdeutschland und 63% der Arbeitnehmer in Ost-
deutschland in Unternehmen tétig, die einer Tarifbindung unterlagen.

In der Metall- und Elektroindustrie, die in Deutschland oft eine Trendsetterfunktion fur die
Tarifverhandlungen haben, ging die Zahl der Mitgliedsunternehmen des Arbeitgeber-
verbands Gesamtmetall in Westdeutschland von 57,5% im Jahr 1980 auf 44% im Jahr 1997
zuriick. Die Zahl der in den alten Bundesléndern in Mitgliedsunternehmen beschéftigten
Arbeitnehmer nahm zwischen 1980 und 1997 von 2,95 Millionen auf 2,08 Millionen ab. In
den neuen Bundeslandern fiel die entsprechende Zahl von 944 000 im Jahr 1990 auf 108 000
im Jahr 1997. Stark beeinflusst wird diese Entwicklung auch durch sektorale Verlagerungen
und Personalabbau besonders in Ostdeutschland. Die regionalen Gesamtmetall-Mitglieder-
verbande reagieren derzeit auf die Tendenz der Unternehmen, aus Unzufriedenheit Uber die
Tarifabschlisse aus dem Verband auszutreten, mit der Einfiihrung eines neuen Mitglieder-
status, der keine Tarifbindung vorschreibt.

Gemeinsame Studie des Instituts der deutschen Wirtschaft und des Instituts fir Arbeits-
markt- und Berufsforschung, 1999. Der Untersuchung liegt eine Panelerhebung des IAB zu
Grunde, die sich auf 9 000 Unternehmen erstreckt — ein Stichprobenumfang, der fir den
privaten Sektor der deutschen Wirtschaft als reprasentativ angesehen wird. Vgl. S. Kohaut
und C. Schnabel, Tarifbindung im Wandel, IW-Trends Nr. 2/1999.

Die Untersuchung kommt zu dem Ergebnis, dass sich etwa die Halfte der Unternehmen in
Bezug auf die von ihnen gezahlten Léhne an den branchenweiten Tarifvertrdgen orientiert,
selbst wenn sie gesetzlich nicht dazu verpflichtet sind. 44% zahlen Léhne unter Tarif, 10%
Uber Tarif. Vgl. B. Laschke, ,Industrieumfragen 1998 — Dokumentation der Hauptergeb-
nisse",Institut fir Wirtschaftsforschung Halle, Diskussionspapierté#le 1999.

OECD 1999



OECD-Wirtschaftsberichte: Deutschland 192

31
32.

33.

34.

35.
36.

37.

Die Angaben beziehen sich auf die Zahl derartiger Vertrage im Januar des jeweiligen Jahres.

Der Begriff ,Subventionen“ ist insofern nicht ganz angemessen, als Sozialversicherungs-
beitrdge keinem Risiko unterliegen, sondern nur vom laufenden Einkommen abhangen.
Wirde das Sozialversicherungssystem ausschlie3lich aus den Steuereinnahmen finanziert,
wie dies in einer Reihe von Landern der Fall ist, so kénnten fur die unteren Lohngruppen
niedrige oder sogar Null-Steuersatze eingefiihrt werden, und im Mittelpunkt der Debatte
stédnde dann nicht die Frage der Gewahrung von Subventionen, sondern die Frage der Pro-
gressivitat des Steuertarifs.

Es ist eine Reihe von Simulationen durchgefiihrt worden, in denen unterstellt wurde, dass
Monatsverdienste von bis zu 1 400 DM oder 1 500 DM von der Sozialversicherungspflicht
befreit sind und dass die Subventionen fir Arbeitsentgelte von 2 800 DM oder 3 000 DM
schrittweise auf Null reduziert werden. Fir Teilzeitbeschaftigte errechnen sich die Finanz-
hilfen anteilsmé&Rig. Schatzungen fir die Zahl der neuen Arbeitsplatze, die im Rahmen dieses
Programms geschaffen werden kénnten, reichen von 50 000 bis 220 000. Unter der An-
nahme, dass 150 000 neue Arbeitsplatze geschaffen werden und die Arbeitsentgelte unver-
andert bleiben, veranschlagt das DIW (1999) die Bruttokosten des Programms auf insgesamt
14 Mrd DM. Die Nettokosten — nach Bereinigung um Einsparungen bei den Sozialleistungen
und zusatzliche Steuereinnahmen — werden den Projektionen zufolge bei rd. 12 Mrd DM
liegen. Vgl. auch: Stefan Bender, Bruno Kaltenborn, Helmut Rudolph und Ulrich Walwei,
.Die Diagnose stimmt, die Therapie noch nichtAB Kurzbericht Nr.6, 1999; Hermann
Buslei, Viktor Steiner, Felix Brosius, Peter Jacobebbinghaus und Ralf MBesthafti-
gungseffekte von Lohnsubventionen im Niedriglohnber@ehtrum fir Europaische Wirt-
schaftsforschung, Mannheim, Mai 1999.

GemalR einer vom Deutschen Industrie- und Handelstag im Sommer 1998 durchgefiihrten
Umfrage gaben 11% der unter die Neuregelung fallenden Unternehmen an, dass sie aufgrund
der Liberalisierung Neueinstellungen vorgenommen hatten. Deutscher Industrie und Han-
delstag/mpulse fur den ArbeitsmarkBonn, August 1998.

Vgl. OECD Wirtschaftsbericht Deutschlafi997 und 1998) wegen néherer Einzelheiten.

Aus Informationen der Unternehmens-Panelerhebung des Instituts fur Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung der Bundesanstalt fir Arbeit geht hervor, dass der in den vergangenen
Jahren beobachtete Zuwachs der geringfiigigen Beschéaftigungsverhéltnisse sowohl auf die
Entstehung neuer als auch auf die Aufspaltung existierender Arbeitsplatze in mehrere gering-
fugige Beschaftigungsverhdltnisse zuruckzufihren ist. Vgl. Institut fur Arbeitsmarkt- und
BerufsforschungThe change in employment forms — empirical results and first explanatary
approachesNurnberg 1999.

Die neue Gesetzgebung trat im April 1999 in Kraft. Fur Personen, die nur eine geringfiigige
Beschéftigung austben, hat der Arbeitgeber einen Beitrag von 12% des Arbeitsentgelts an
die Rentenversicherung und 10% an die Krankenversicherung zu zahlen. Diese Beitrage
treten an die Stelle der Pauschalsteuer in Héhe von 20% im alten System. Fir den Arbeit-
nehmer besteht keine zusétzliche Abgaben- oder Beitragspflicht, jedoch kann er seine Ren-
tenanspriiche durch freiwillige Beitragsleistungen an das System erhéhen. Bei Kombination
einer geringflgigen Beschaftigung mit einer regularen Beschéftigung zahlen Arbeitgeber und
Arbeitnehmer Sozialversicherungsbeitrage in Hohe von rd. 22%. Das ist eine Anderung
gegenlber der bisherigen Praxis, wo Beschaftigungsverhdltnisse fiir den Arbeitnehmer nicht
zusammengerechnet wurden. Auf Arbeitgeberseite ersetzen diese Zahlungen die Pauschal-
steuer von 20%. AulRerdem muss der Arbeitnehmer auf sein kombiniertes Arbeitseinkommen
Steuern zahlen, wozu er eine Lohnsteuerkarte braucht. Unter gewissen Bedingungen féllt die
Krankenversicherungs-Beitragspflicht weg. Wahrend die Verdienstgrenzen fir geringfiigige
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Beschéftigungsverhaltnisse in der Vergangenheit entsprechend der Lohnentwicklung regel-
maRig nach oben revidiert wurden, sind sie fortan in West- wie in Ostdeutschland bei
630 DM eingefroren. Daher wird die geringflgige Beschéftigung mit der Zeit automatisch an
Bedeutung verlieren. Auch Personen, die als scheinselbstéandig gelten, missen Sozialver-
sicherungsbeitrage wie abhangig Beschéftigte entrichten, und sie fallen effektiv unter diese
Kategorie, wenn sie zwei der nachstehenden vier Bedingungen erflillen: Sie beschaftigen
keine sozialversicherungspflichtigen Arbeitnehmer, sie sind nur fir einen Auftraggeber tatig,
sie erledigen fiir Beschaftigte typische Arbeiten und sie treten im Markt nicht unternehme-
risch auf. Die gesetzlichen Bestimmungen haben sich jedoch als zu unscharf erwiesen und
werden daher zur Zeit Uberarbeitet.

Deutscher Industrie- und Handelstsighr Kosten, Weniger Jobs, Bonn, 1999.

Gemeinsame Studie des Instituts fiir Sozialforschung und Gesellschaftspolitik, Bonn, und
der Kienbaum Unternehmensberatung, Gummersbach, zitielrankfurter Allgemeine
Zeitung, 27. Juli 1999.

Ein etwas grolReres Angebot an offenen Stellen ist jingst in einigen Bereichen mit einem
Uberdurchschnittlich hohen Prozentsatz geringfiigiger Beschaftigungsverhaltnisse beobachtet
worden, doch konnte diese Entwicklung durch sehr vielféltige Faktoren bedingt sein.

Wie in friherenVirtschaftsberichten dargelegt wurde, kdnnen aktive arbeitsmarktpolitische
MaRnahmen (ALMP) ein wertvolles Instrument zur Verbesserung der Beschéftigungs-
aussichten fiir Arbeitslose mit besonders ungiinstigen Arbeitsmarktmerkmalen darstellen.
Ein Uberblick (iber einige neue in Deutschland umgesetzte MalRnahmen der aktiven Arbeits-
marktpolitik findet sich inDECD Wirtschaftsbericht Deutschland (1998).

Die Zahl der Teilnehmer an aktiven arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen hat sich in der
Folgezeit etwas verringert. Im Mai 1999 nahmen in Ostdeutschland 367 000 Personen an
Arbeitsbeschaffungs- und 147 000 an Schulungsmaf3nahmen teil.

Diese Zahl umfasst auch die Einkommensunterstiitzung fur Beschaftigte, die dazu gedacht
ist, die vorhandene Beschéftigung in Zeiten einer voriibergehend reduzierten Arbeitsnach-
frage zu sichern, also z.B. Kurzarbeitergeld oder Schlechtwettergeld im Baugewerbe.

Vgl. OECD Wirtschaftsbericht Deutschland, 1997 und 1998, wo sich eine Beschreibung der
aktiven arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen findet. Die Strukturanpassungsmafinahmen
schaffen Arbeitsplatze in bestimmten Bereichen wie Umwelt-, Sozial- und kulturelle Dienst-
leistungen, Denkmalschutz und Stadterneuerung.

Robert G. Fay (1996), ,Enhancing the effectiveness of active labour market policies:
evidence from programme evaluations in OECD countri@ECD Labour Market and
Occasional Papers, Paris, No. 18. John P. Martin (1999), ,What works among active labour
market policies: evidence from OECD countries' experiend®&CD Labour Market and
Occasional Papers, Paris, No. 35.

Im Verhaltnis zur Bevdlkerung im erwerbsfahigen Alter ist die Zahl der Teilnehmer an
Schulungs- und ArbeitsbeschaffungsmafRhahmen in Ostdeutschland siebenmal so hoch wie in
Westdeutschland.

Die geringe Effektivitat aktiver arbeitsmarktpolitischer Manahmen durfte mehrere Ursa-

chen haben. Wahrend der Teilnahme an MaRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik haben
die betreffenden Personen weniger Zeit als Arbeitslosengeldempfanger, aktiv nach einem
Arbeitsplatz zu suchen. AuRerdem wird die Anwartschaftsdauer fiir den Bezug arbeitslosig-
keitsbezogener Einkommensunterstitzungsleistungen durch die Teilnahme an aktiven
ArbeitsmarktmafRnahmen verlangert. Die effektive Verlangerung der Leistungsbezugsdauer
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durfte dazu fuhren, dass die Suche nach einem regularen Arbeitsplatz weniger intensiv
betrieben wird. Hier kdnnten Wechselwirkungen in Bezug auf eine langsame Abwartskor-
rektur der von den Arbeithehmern geforderten Mindestléhne bestehen, wenn die im Rahmen
der Programme gezahlten Entgelte hoéher sind als die Marktléhne. Die Programme dirften
auch nur einen sehr geringen Beitrag zur Verbesserung der vermarktbaren Qualifikationen
der Arbeitslosen leisten. Zum Teil ist das auf die Tatsache zurlickzufuhren, dass die subven-
tionierte Beschéftigung in Beschéaftigungsgesellschaften oft fir die Aktivitdten am Markt
wenig relevant ist. AuRerdem kann die hohe Subventionierung des Faktors Arbeit zu einer
ineffizienten Kombination der Faktoren Kapital und Arbeit in subventionierten Produktions-
zweigen fiihren, die die Kapitalausstattung der betreffenden Unternehmen am Markt nicht
richtig widerspiegelt. In extremen Féllen kann dies u.U. sogar zu einem Verlust an Qualifi-
kationen in Bezug auf die am Markt geforderten Kompetenzen fiihren. Angesichts dieser
Méngel kdnnte die Teilnahme an ArbeitsbeschaffungsmafRnahmen eine negative Signal-
wirkung auf potentielle Arbeitgeber haben (Stigmatisierung). Dieses Problem ware nicht in
dem Mal3e gegeben, wenn die Programme eine marktorientierte Schulung anbieten wirden.

In den Bereichen Gartenbau und Landschaftsgestaltung sind gewisse Anzeichen fir Ver-
drangungseffekte vorhanden. Aus einer Erhebung Uber sémtliche gewerblichen Unternehmen
dieser Branche geht hervor, dass diese ihre Geschéftsbereiche verandert haben, um der durch
subventionierte Beschéaftigungsverhéltnisse bedingten Konkurrenz zu entgehen.

Institut fur Arbeitsmarkt und Berufsforschung, ,Neue Bundeslander: Arbeitsmarktentwick-
lung und aktive Arbeitsmarktpolitik im ostdeutschen Transformationsprozess 1990-1996",
| AB-Wer kstattbericht, Nr. 5, 1997.

Institut fur Wirtschaftsforschung et al. (199@gsamtwirtschaftliche und unternehmerische
Anpassungsfortschritte in Ostdeutschland — Neunzehnter Béiah,

Beispielsweise wird das Durchleitungsentgelt nur bei Stromtransporten Uber mehr als
100 km erhoben, obwohl damit nicht nachweislich héhere Kosten verbunden sind. AuRerdem
fordern die hohen Kosten auch nicht die Entwicklung einer Strombdrse. V. Lang, ,Die Rolle
kommunaler Unternehmen im Strommarkt¥irtschaftsdienst, Nr. 4, 1999.

Um das Problem in die richtige Perspektive zu riicken, muss man sich vor Augen halten,
dass die 900 Erzeuger dieser Art nur rd. 10% der Stromproduktion auf sich vereinen, obwohl
sie rund ein Drittel des abgenommenen Stroms verteilen. Drei grof3e Erzeuger, die auch
Anteile an den kommunalen Elektrizitdtsversorgungsunternehmen haben, vereinen 53% der
Stromerzeugung auf sich, wahrend auf die sechs gré3ten insgesamt 80% entfallen.

Die Bundeslander bemiihen sich auch um den Ausbau des Kabelnetzes fir den Rundfunk,
wodurch das Potential des Kabelnetzes fur Telekommunikationsdienste verringert wirde.
Uber dieses Thema finden derzeit Gesprache zwischen der Bundesregierung und den L&n-
dern statt.

Die Regulierungsbehdrde fur Telekommunikation kann sich bei der Tarifgestaltung entweder
auf Price-cap-Regulierungen oder auf Kostenvergleiche stiitzen. Die vom Ex-Monopolisten
zur Unterbindung von Wettbewerb festgelegten niedrigen Preise geben dabei in gleichem
Mafe Anlass zu Besorgnis wie hohe Preise zur Ausnutzung einer Marktposition. Die Behor-
de verfugt also grundsatzlich tber ausreichende Kompetenzen, zur Foérderung des Wett-
bewerbs. Vgl. H. Lamouroux (1999), ,Price-cap Regulierung und Telekommunikations-
gesetz“ Wirtschaftsdienst, Nr. 5, 1999.

Vgl. BMU (1998).
BMU (1997).
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Der Prozess, in dessen Verlauf das Nachhaltigkeitskonzept in die Praxis umgesetzt werden

soll und der mehrere komplementére Achsen umfasst, ist noch nicht abgeschlossen. Auf der
Ebene der Politikkonzipierung und Konsensbildung wurden im Juni 1996 Gesprache mit 130
Vertretern von Industrie, Umwelt- und Verbraucherverbanden, Gewerkschaften, Wissen-
schaftlern und allen Ebenen der staatlichen Verwaltung mit dem Ziel aufgenommen, einen
nationalen umweltpolitischen Plan fiir nachhaltige Entwicklung aufzustellen. Obgleich tber
Rolle und Inhalt eines derartigen Plans keine Einigkeit erzielt wurde, wurde im April 1998
gleichwohl ein MaRnahmenprogramm erstellt. Mehrere Kommunen haben ebenfalls eigene
Plane konzipiert (Agenda-21-Prozess). Die amtierende Bundesregierung will die Diskussion
fortsetzen, um so zu konkreten umweltpolitischen Zielwerten zu gelangen.

Dem Bericht der UN-Sondergeneralversammlung tber Umwelt und Entwicklung von 1997
zufolge ist dieser Diskussionsprozess Uber die Festsetzung spezifischer Zielwerte noch nicht
abgeschlossen. BMU (1997).

Diese Managementregeln wurden im Umweltgutachten 1996 des Rats von Sachverstandigen
fur Umweltfragen (SRU, 1996) und der Enquete-Kommission ,Schutz des Menschen und
der Umwelt* des Deutschen Bundestags (Deutscher Bundestadp) 1/@@8eschlagen.

Bundesregierung, IWG (1998).
DIW (199%).

Ein Uberblick iiber die Schadstoffreduktionsraten findet sich in OECD (1993). Dieser
Minderungsprozess setzt sich fort, und auch in den neuen Bundeslandern verbessert sich die
Wasserqualitat der Oberflachengewasser.

Klepper et al., 1926

Die Umwelteffekte der Energiesteuer werden von den meisten Beobachtern fiir gering
gehalten; eine der diesbeziiglichen Studien geht in einem optimistischen Szenario von einer
weiteren Reduktion der Kohlendioxidemissionen um hdchstens 2% aus. ZEW (1999). Dar-
Uber hinaus werden auch die Umwelteffekte der geplanten Erhéhungen des Energiesteuer-
satzes im Zeitraum 2000 bis 2003 gering veranschlagt. RWI§L999

Janicke und Weidner, 1997.
Enquete-Kommission 1995, Deutscher Bundestag 1997.

Es ist unklar, wie die externen Effekte bewertet wurden und ob diese Bewertung fur alle
Studien nach einheitlichen Kriterien vorgenommen wurde. BMU (@998

Die europaischen Regelungen fir Emissionen von Grol3feuerungsanlagen basieren auf der
deutschen Verordnung, was zeigt, dass es fir einige grof3e Lander mdglich ist, durch Fest-
legung strenger Normen eine Vorreiterrolle zu spielen.

Die Quoten fur Nachfillbehalter in der Verpackungsverordnung oder das geplante Verkaufs-
verbot von Mineralwasser in Einwegflaschen (das zuriickgenommen wurde) sind nur zwei
Beispiele hierfir. Die freiwillige Ricknahmegarantie fir Gebrauchtautos wurde von ausléan-

dischen Autoherstellern ebenfalls als diskriminierend fur nicht in Deutschland niedergelas-

sene Erzeuger kritisiert.

Zum Beispiel gab es in Finnland eine ,&Peuer. Um jedoch die heimische Stromwirtschaft
zu schitzen, wurde eine Stromimportsteuer eingefiihrt. Laut Gerichtsentscheid verstiel3 dies
gegen die EU-Bestimmungen. V@IECD Economic Survey of Finland 1999.

BMU (1997), S. 8.
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Renningset a., 1997.

Zwei Beispiele vermitteln eine Vorstellung von der GréRenordnung dieses Unterfangens. Im
Braunkohletagebau mussten tUber 160 Kohlegruben eingeebnet, 38 500 Schuttablageplatze
saniert und 750 Industriemilldeponien entsorgt werden. Im Jahr 1996 waren insgesamt
20 000 ha Land zur Wiederbenutzung freigegeben und 390 Mio Badume gepflanzt worden.
Von 1993 bis 1997 wurden rd. 7,1 Mrd DM und von 1998 bis 2002 rd. 6 Mrd DM an
Finanzmitteln zur Verfigung gestellt. Im Fall des Uranbergbaus und des Industriekomplexes
von Wismut wurden etwa 13 Mrd DM fir die Sanierung flissig gemacht.

Die Beschéftigung im Umweltschutz wird h&ufig nicht als Kostenindikator, sondern als
Indikator fur den zusatzlichen Nutzen der Umweltpolitik angefiihrt (DIW et al., 1996). Hier-
durch werden jedoch félschlicherweise arbeitsmarktbezogene Probleme mit Fragen des
infolge umweltpolitischer MaRnahmen entgangenen Einkommens vermischt. Tatsachlich
werden ja bei der Bewertung von Arbeit die Opportunitatskosten mit Null angesetzt.

Es wurden umfangreiche Arbeiten durchgefiihrt, um Indikatoren fiir eine nachhaltige Ent-

wicklung zu konzipieren, und derzeit werden innerhalb einer dreijahrigen Versuchsperiode,

deren Abschluss fur 1999 vorgesehen ist, 134 Indikatoren getestet. Diese Indikatoren umfas-
sen soziale wie auch institutionelle Aspekte, was Rickschlisse darauf zulasst, wie umfas-
send die nachhaltige Entwicklung im Rahmen des politischen Dialogs in Deutschland

definiert wird.

Hinsichtlich Wassergebiihren und Wasserwirtschaft vgl. OECDc1999

46% der forstwirtschaftlichen Flachen in Deutschland befinden sich in Privatbesitz, vom

verbleibenden Rest sind 20% Eigentum der Kommunen und 30% Eigentum der Lander. Die
Staatsforste werden von den jeweiligen Bundeslandern zentral verwaltet, die auch einen
gewissen Einfluss auf die kommunale Forstverwaltung austiben.

BMU (1998)

BMU (1998}).

Bundesregierung, IMA (Interministerielle Arbeitsgruppe) (1998).

Alle Zahlenangaben stammen von Stein und Strobel (1997), Tabelle 84-87.
Bundesregierung, IMA (1998).

Bundesregierung, IMA (1998).

IEA (1997), S. 146 (engl. Fassung).

Eine Uberschlagige Berechnung vermittelt eine Vorstellung von den etwaigen GréRenord-
nungen. Wenn der Anteil der durch die Stromerzeugung bedingtg&@Ssionen im Jahr

2005 wie projiziert 36% betragt, und unter der Annahme, dass alle Kernkraftwerke, die mit
30% zur Stromversorgung beitragen, durch Anlagen mit durchschnittlichep@StoR
ersetzt werden, ist die vorgesehene&@duktion gegeniiber 1990 kaum realisierbar.

Butterman und Hillebrand (1998).
Hentrich (1999).
Klepper und Scholz (1998).

Die Steuersatze weichen auch dann stark voneinander ab, wenn ihre Berechnung nicht auf
dem CQ-Gehalt, sondern auf Energieeinheiten (z.B. Joules) basiert.
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Im derzeitigen Stadium kdnnen jedoch keine kategorischen Behauptungen aufgestellt wer-
den, da auch die mit anderen Emissionen verbundenen externen Effekte beriicksichtigt wer-
den mussen.

Eine Mdoglichkeit hatte darin bestanden, die Brennelemente von Kernkraftwerken in Anleh-
nung an die bereits in den Niederlanden, Schweden und Japan existierenden Systeme zu
besteuern. Hier ist das Argument der externen Effekte jedoch nicht sehr stichhaltig, und das
Problem der Atomstromimporte ware auch dann noch nicht gel6st.

Luftschadstoffemissionen werden in erster Linie durch das Bundesimmissionsschutzgesetz
(BImSchV) von 1974, die Grof3feuerungsanlagenverordnung von 1983, die Kleinfeuerungs-
anlagenverordnung und die Technische Anleitung (TA) Luft geregelt. Diese Bestimmungen
gelten fur Kraftwerke, Industrieanlagen, viehwirtschaftliche Betriebe, Kraftfahrzeuge und
Haushaltsgerate einschlielich Heizungsanlagen. Sie werden entsprechend verscharft, wenn
bei den besten verfligbaren Technologien weitere Fortschritte erzielt werden.

Heister et al. (1990).

Ebd. Diese N@Studie ergab zudem, dass die zugelassenen Einzugsgebiete sehr klein sein
mussen, was zu einem sehr begrenzten Emissionshandel oder aber zu gebietsweise differen-
zierten Emissionsteuern fuhren dirfte, so dass deren Erhebung mit einem erheblichen
Berechnungs- und Verwaltungsaufwand verbunden sein kdnnte.

Ein ausfiihrlicherer Uberblick tiber die bei der Umsetzung von Emissionshandelssystemen
gemachten Erfahrungen findet sich in OECD 1999

SRU (1998).

Fur die Wasserqualitéat von Oberflachengewassern gilt das Wasserhaushaltsgesetz. Der Bund
verflgt lediglich Gber Rahmengesetzgebungskompetenz; Verwaltung und Kontrolle obliegen
hingegen den Landern und Gemeinden. Eine Ausnahme bildet die Abwasserabgabe, die Teil
des Wasserhaushaltsgesetzes ist und auf Bundesebene verwaltet wird.

Die Kfz-Steuer wurde so geéndert, dass sie fortan starker an das geschéatzte Emissions-
volumen gekoppelt ist.

SRU (1996). Der Rat von Sachverstandigen fir Umweltfragen stellte in seinem Umwelt-
gutachten 1996 fest, dass die Abwasserabgabe, die einmal eine Lenkungsfunktion erfillt
habe, zu einem reinen Finanzierungsinstrument geworden sei und die Argumente, die fiir die
Erhebung dieser Abgabe angefiihrt werden, ebenso wie die ihnen zugrunde liegende wirt-
schaftliche Argumentation nicht Giberzeugend seien.

Vgl. z.B. Meyer-Renschhausen (1990) oder Maas (1987).

SRU (1996).

Die Frage der Atommillentsorgung wurde ausfihrlich in IEA, 1998, behandelt.

Das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz (KrwW-/AbfG) trat im Oktober 1996 in Kraft.

Wegen eines praktischen Beispiels fir die Anwendung einer diesem Zweck dienenden
Deponieabgabe im Vereinigten Kénigreich vgl. David Pearce, ,Cost Benefit Analysis and
Environment Policy“,Oxford Review of Economic Policy, Vol. 14, No. 4, 1998, sowie die

darin enthaltenen Artikel.

Sachverstandigenrat fur Umweltfragemweltgutachten 1998, Wiesbaden 1998.

OECD 1999



OECD-Wirtschaftsberichte: Deutschland 198

106.

107.

108.
109.

110.

111.
112.
113.
114.
115.
116.
117.
118.

119.

120.
121.

122.
123.

Abfélle zur Wiederverwertung dirfen ohne irgendwelche gesetzlichen Beschrénkungen tber
jede beliebige Entfernung transportiert werden, wahrend der Verbringung von Abfallen zum
Zweck der Beseitigung vom Gesetz her Grenzen gezogen sind.

Die Folgen dieser ineffizienten Regelung wurden deutlich, als die privaten Haushalte die fiir
Verpackungsmaterial vorgesehenen Abfallbehélter auch fir die Entsorgung anderer Abfélle
aus demselben Material benutzten. 1993 betrug der Anteil dieser anderen Abfélle (ein-
schlief3lich nicht verwertbarer ,Restabfélle) 40% der in den Containern des freiwilligen
Dualen Systems entsorgten Abfallmenge. Dies trug in der ersten Halfte der neunziger Jahre
zu einer finanziellen Krise des Dualen Systems bei, da dieses verpflichtet ist, den Abfall-
entsorgungsunternehmen auch die Gibrigen eingesammelten Abfalle zu vergiten. Siehe Guido
Benzler, Marianne Halstrick-Schwenk, Paul Klemmer und Klaus Lobbe, ,Wettbewerbs-
konformitat von Rucknahmeverpflichtungen im AbfallbereicHdntersuchungen des
Rheinisch-Westfalischen Instituts fur Wirtschaftsforschiingl7, Essen, 1995.

Sachverstandigenrat fir Umweltfragéhyweltgutachten 1998, Wiesbaden 1998.

Der Anteil der Schrottabfélle — d.h. des nach Entnahme des gesamten sonstigen verwertbaren
Materials verbleibenden Rests — betragt nur 1,5% des Hausmiillaufkommens. Diese Abfélle
sind jedoch als geféhrlich eingestuft.

Im Dualen System hatten einige Unternehmen kein Lizenzentgelt fur den ,Griinen Punkt*
entrichtet, nutzten aber die Tatsache, dass die an diesem System teilnehmenden Unterneh-
men gemeinsam zur Erfullung der vorgeschriebenen Verwertungsquoten beitragen. Um diese
Lucke zu schlieBen, wurde die Verordnung 1998 novelliert, so dass die Unternehmen jetzt
nachweisen mussen, dass sie entweder ihren Entsorgungspflichten individuell nachkommen
oder an einem kollektiven Sammelsystem teilnehmen.

OECD Wirtschaftsbericht Deutschland, 1998.
IEA (1998), S. 71 und 119.

Heinloth (1997).

Storchmann und Kyro (1997).

Neu (1995).

Vgl. OECD-Wirtschaftsbericht Deutschland, 1997.
Beermann (1998).

CQ-Emissionen in Deutschland: Weiterhin vom Zielpfad entferBtWW Wochenbericht,
6/99, Februar (1999.

Efficient Transport for Europe: Policies for internalisation of External Costs, CEMT,
OECD, Paris, 1998.

Kageson (1993).

Vgl. Entwicklung eines Verfahrens zur Aufstellung umweltorientierter Fernverkehrskonzepte
als Beitrag zur Bundesver kehrswegeplanung, Umweltbundesamt, Berlin, Mé&rz 1998.

+Energieverbrauch im Verkehr in Deutschlarial\’vV Wochenbericht, 10/99, Marz (1999).

H.J. Luhmann, ,Die neue Kfz-Steuer ist halbherZizg; Tagesspiegel, 25. Juni 1997. Die
Notwendigkeit einer starkeren Differenzierung der Steuersatze beruht demselben Artikel
zufolge auf Berechnungen des Bundesumweltamts.
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Im OECD-Bericht zur Umweltsituation und Umweltpolitik in Deutschland von 1993 war
hervorgehoben worden, dass stickstoffhaltige Diingemittel in Deutschland relativ intensiv
eingesetzt werden, und die Schlussfolgerung lautete, dass der Diingemitteleinsatz je Flachen-
einheit unter gesamtwirtschaftlichen Gesichtspunkten zu hoch sei.

Landwirtschaft und Umwelt — Problematik und strategische Ansétze, OECD, Paris, 1998.
Kloepfer et al. (1990).
BMU (1998).

Hentrich (1999). Einige Schatzungen deuten auf ein Energieeinsparpotential in Altbauten
von bis zu 90% hin. Durch ein spezielles Kreditprogramm sollen bessere Wéarmeschutz-
malnahmen im Rahmen von Wohnungsrenovierungen geférdert werden.

Es gibt Vorschlage, wonach in die Beschreibung von zum Verkauf angebotenen Eigen-
heimen auch Informationen tber die Heizkosten aufgenommen werden sollten.
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Anhang |

Die Wirksamkeit aktiver arbeitsmarktpolitischer Malinahmen
in Ostdeutschland

Aktive arbeitsmarktpolitische Malinahmen (ALMP) sind in den neuen Bundeslan-
dern massiv eingesetzt worden, wahrend hierauf in den alten Bundeslandern in wesent-
lich geringerem Umfang zuriickgegriffen wurde. Deshalb beziehen sich die meisten
Evaluierungsstudien, die die Wirksamkeit aktiver arbeitsmarktpolitischer Maf3nahmen im
Hinblick auf die Verbesserung der Arbeitsmarktergebnisse untersuchen, auf Ostdeutsch-
land.

Das vorrangige Ziel aktiver arbeitsmarktpolitischer MaRnahmen besteht darin, den
Ubergang aus Arbeitslosigkeit in ein regulares Beschaftigungsverhaltnis zu férdern, und
auf diesen Aspekt konzentrieren sich die Untersuchungen denn auch. Beispielsweise geht
aus Erhebungsdaten Uber Abgéange aus der Teilnahme an aktiven arbeitsmarktpolitischen
MafRnahmen Uber einen Achtjahreszeitraum in Sachsen-Anhalt hervor, dass im Durch-
schnitt rund ein Drittel der Teilnehmer an WeiterbildungsmafZnahmen im Anschluss
daran eine Beschéftigung gefunden hat (Tabelle A.1). Die Mehrzahl der Teilnehmer,
rd. 60%, mindeten erneut in Arbeitslosigkeit ein, wahrend etwa 6% in eine Arbeitsférde-
rungsmafnahme Uberwechselten. Bei ArbeitsférderungsmafRnahmen war der Anteil der
in ein reguléres Beschaftigungsverhéltnis wechselnden Personen geringer; er lag bei rund
einem Funftel.

Dass Weiterbildungsaktivitaten effektiver sind als Arbeitsforderungsmaf3nahmen
zeigt sich auch bei einem Vergleich der Haufigkeit erneuter Zugange in registrierte
Arbeitslosigkeit. Eine Zusammenfassung der Erkenntnisse, die sich aus den Leistungs-
statistiken ergeben, findet sich fahresgutachten 1995/96 des Sachverstéandigenrats zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Stuttgart 1995.

Tabelle A1l Abgange aus Malinahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik
in Sachsen-Anhalt 1990-1997

Prozent
. Nicht-
Arbeits- Erwerbs-
AugIn A v . erwerbs- FuU ABM
losigkeit tatigkeit tatigkeit
Fuu 60.8 313 2.2 . 5.7
ABM 64.9 22.4 4.8 7.9

Quelle: Institut fur Wirtschaftsforschung, Halle, 1999.
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Deskriptive Konzepte sind allerdings vom methodischen Ansatz her schwach, und
okonometrische Studien, die die Arbeitsmarktergebnisse von Teilnehmern an Mal3-
nahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik mit denen arbeitsloser Nichtteilnehmer unter
Berucksichtigung einer potentiellen Selektivitdt der Teilnahme an einer MalRnahme
vergleicht, sind vorzuziehen. Tabelle A.2 enthélt eine Zusammenfassung der Ergebnisse
O0konometrischer Studien fur Ostdeutschland. Sie basieren alle auf Langsschnittdaten
tiber die Ubergange einzelner Personen am Arbeitsmarkt. Methodisch beruhen die Ansét-
ze entweder auf einem Hazardratenansatz, in dem die Abgangswahrscheinlichkeit von
Teilnehmern und Nichtteilnehmern modelliert wird oder einem statistischen Matching-
Ansatz, bei dem eine Kontrollgruppe von Nichtteilnehmern konstruiert wird und dann die
Durchschnittsergebnisse beider Gruppen verglichen werden. Wenn die Ergebnisse dieser
Untersuchungen auch voneinander abweichen, so deuten sie dennoch auf leicht positive
Beschéaftigungseffekte fur die Teilnehmer an WeiterbildungsmafRnahmen hin. Demgegen-
Uber kommen die meisten Studien zu der Schlussfolgerung, dass die Beschéftigungs-
effekte der Teilnahme an Arbeitsférderungsmalinahmen entweder insignifikant oder
negativ sind.

Tabelle A2 Okonometrische Untersuchungen der Wirksamkeit von
MaRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Ostdeutschland

Autoren Zeitraum/Datensatz Beschéftigungsauswirkungen

ArbeitsheschaffungsmafRnahmen

Eichler, Lechner, 1999 1992-97/AMSA Positiv

Hubler, 1997 1993-94/AMO Manner Negativ
Frauen: Insignifikant

Kraus, Puhani, Steiner, 1998 1990-94/AMO Negativ

Steiner, Klaus, 1995 1990-92/AMO Manner Insignifikant
Frauen: Negativ

WeiterbildungsmaRhahmen

Fitzenberger, Prey, 1995 1990-94/SOEP AuRerbetrieblich:  Positiv
1998 Innerbetrieblich:  Nicht pds/

Hubler, 1997 1993-94/AMO Manner: Hog

Kraus, Puhani, Steiner, 1997 1990-94/AMO 1990-92: Negativ

1992-94: Poisiv

Lechner, 1999 1990-96/SOEP Insignifikant

Pannenberg, 1995 1990-92/SOEP Insignifikant

Pannenberg, 1996 1990-94/SOEP ithDs

Staat, 1997 1992-94/SOEP Insignifikant

AMO: Arbeitsmarktmonitor Ostdeutschland.
AMSA:  Arbeitsmarktmonitor Sachsen-Anhalt.
SOEP: Soziobkonomisches Panel.

Quelle:  OECD.
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Effizienzkosten

Fir eine vollstandige Evaluierung aktiver arbeitsmarktpolitischer MaRnahmen
musste auch den potentiellen Mithahme- und Verdréangungseffekten Rechnung getragen
werden (Mithahmeeffekte betreffen Ausgaben, die fir die Erreichung eines bestimmten
Arbeitsmarktergebnisses eigentlich nicht notwendig sind, wahrend sich Verdréangungs-
effekte auf die Moglichkeit beziehen, dass sich die Gesamtbeschéftigung nicht verandert
und es lediglich zu einer Substitution zwischen Arbeitskraften kommt). In anderen L&n-
dern durchgefuhrte Forschungsarbeiten deuten darauf hin, dass Arbeitsbeschaffungs-
/Beschéftigungsschaffende MalRnahmen mit hohen Mithahme- und Verdréangungseffekten
verbunden sind (Fay, 1996; Martin, 1998). Fur Deutschland liegen allerdings nur wenige
empirische Belege vor.

Vorlaufige Angaben Uber Mitnahmeeffekte kdnnen einem laufenden Forschungs-
projekt des Instituts fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der Bundesanstalt fiir Arbeit
(IAB) entnommen werden. Im Rahmen des Projekts wurden 149 ausgewahlte Unterneh-
men — 95 in West- und 54 in Ostdeutschland — tiber die Auswirkungen von Lohnsubven-
tionen auf ihre Einstellungsentscheidungen befragt. 14% der befragten Unternehmen in
Westdeutschland und 22% in Ostdeutschland gaben an, dass die gewéhrten Lohnkosten-
zuschisse die geringere Produktivitat der von ihnen eingestellten Férderperson mehr als
kompensieren. Mit 32% war dieser Anteil bei Strukturanpassungsmafnahmen Ost fir
Wirtschaftsunternehmen (SAM OfW) am hdchsten. (Der Anteil derartiger Malinahmen
an der Gesamtheit der Lohnsubventionierungsprogramme fur Unternehmen in den neuen
Bundeslandern belief sich im Dezember 1998 auf insgesamt 80%.) Ebenso erkléarten 28%
der westdeutschen und 30% der ostdeutschen Betriebe, dass sie dieselbe Person auch
ohne Gewéhrung von Fordermitteln eingestellt hatten. Bei den ostdeutschen Betrieben,
die SAM OfW in Anspruch nahmen, lag der Anteil bei 27%. Weitere 17% der Unter-
nehmen in den alten und 22% der Unternehmen in den neuen Bundesléandern gaben an,
dass sie ohne Foérderung fir die eingestellte Person den Arbeitsplatz mit einer anderen
Person besetzt hatten. Letztere Antwort zeigt aber nicht unbedingt den Umfang der
Verdrédngungseffekte an, da die Unternehmen in einigen Fallen eine andere gefdrderte
Person eingestellt hatten.

Die Validitat dieser Ergebnisse insgesamt ist insofern begrenzt, als ein verhaltnis-
mafig kleiner Stichprobenumfang gewahlt wurde und die Antworten beziglich der
Arbeitskraftenachfrage nicht denen einer Referenz-Kontrollgruppe von Unternehmen
gegenubergestellt wurden, die keine Fordermittel erhalten. Es ist aber davon auszugehen,
dass die Manager die Nutzeffekte, die ihren Unternehmen durch die Lohnsubventionie-
rung entstehen, zu niedrig ausweisen. So konnte der tatsachliche Anteil der Unter-
nehmen, in denen die Lohnsubventionierungen die geringere Produktivitat geférderter
Arbeitskrafte Gberkompensieren, wesentlich héher sein als angegeben. Das gleiche gilt
fur die Antworten auf die Frage, ob ohne Gewahrung der Forderung dieselbe oder eine
andere Person eingestellt worden ware.

Daraus ist zu folgern, dass aktive arbeitsmarktpolitische Malihahmen und Subven-
tionen eng auf Gruppen mit spezifischen Nachteilen am Arbeitsmarkt zugeschnitten sein
mussen, wenn Mitnahmeeffekte auf ein Mindestmal3 begrenzt werden sollen. Verdran-
gungseffekte werden aber wohl schwer einzudammen sein.
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Emissionsproj ektionen bis 2005

Angesichts der detaillierten ordnungsrechtlichen Anforderungen, die fir die
deutsche Umweltpolitik charakteristisch sind, ist eine Projektion defEG@ssionen mit
einer Reihe von Problemen und Ungewissheiten verbunden. Mit dem IKARUS-Modell
(Stein und Strobel, 1997) wird der Versuch unternommen, einen Projektionsrahmen zu
schaffen, indem verschiedene Technologien, weitgehend aufgeschliisselt nach Sektoren,
spezifiziert werden. Auf diese Weise kénnen die Projektionen zu spezifischen MalRnah-
men und Sektoren in Bezug gesetzt werden. Da das Modell der Optimierung dient, wurde
es auch dazu verwendet, kalkulatorische Preise fur effiziente Emissionsminderungsmal3-
nahmen auf den verschiedenen Ebenen zu ermitteln. Die Kritik an diesem Modell bezieht
sich u.a. auf die makrodkonomischen Annahmen sowie auf die Art und Weise, wie die
relativen Preise bei den Modellrechnungen Energieverbrauch und Emissionsvolumen
beeinflussen.

Die von diesem Modell abgeleiteten CEmissionswerte deuten darauf hin,
dass Deutschland — unter Beriicksichtigung aller bis 1996 beschlossenen MalRnahmen —
sein Reduktionsziel im Jahr 2005 erheblich verfehlen wird (Tabelle A.3). Auch die
Effekte der spéater ergriffenen umweltpolitischen Initiativen — wie z.B. die Einflihrung

Tabelle A.3 Projektionen fur die CO,-Emissionen
Bei gegenubet996 unveréderten Maflinahmen, in Mio t GO

. Prozentuale

1990 1995 Szenario Veranderung

2000 2005 1990/2005
Industrie 169.7 126.8 116.9 107.1 -36.9
Kleinverbraucher 75.7 51.9 61.6 56.5 -25.4
Private Haushalte 128.4 135.2 1159 110.7 -13.8
Verkehr 184.9 196.1 223.0 224.0 211
Endenergieverbrauch 558.8 509.9 517.5 498.4 -10.8
Stromerzeugung 353.6 3175 316.7 318.9 -9.8
Fernheizung 429 31.7 30.0 275 -35.9
Sonstige Energieerzeugung 43.0 24.0 21.0 19.0 -55.8
Energiesektor 439.4 373.2 367.8 365.3 -16.9
Emissionen insgesamt 998.2 883.1 885.3 863.7 -135

Quelle: Stein und Strobel (1997).
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Tabelle A.4 Entwicklung der Schadstoffemissionen

In Kilotonnen
Veranderung
2005 Veranderug | Veranderug
1970~ 1980 1990 1996 pqiektion)| 1990/1996| 1996/2005
Prozent
Schwefeldioxid (SO.) 7720 7510 5326 1850 990 -65 -46
Stickoxide (NOy) 2690 3330 2640 1868 2130 -31 +14
Nicht methanhaltige fllichtige
organische Verbindungen
(NMVOC) 2477 3220 3155 1920 2700 -41 +40
Staub 3270 2609 2024 518 n.v. -74 .

Quelle  BMU (1998a), IMA (1998).

einer Energiesteuer mit Wirkung von April 1999 — werden nicht ausreichen, um eine
wesentliche Korrektur dieser Schlussfolgerung zu rechtfertigen. Die Auswirkungen der
Energiesteuer auf die Umwelt werden von den meisten Beobachtern als nur gering
erachtet, wobei eine der Studien — in einem grundsétzlich optimistischen Szenario — die
dadurch zu erreichende zusatzliche ;&eduktion auf hdchstens 2% veranschlagte
(ZEW, 1999). Auch die fur die Jahre 2000 und 2001 angekindigten Erhéhungen der
Energiesteuern durften keine signifikante Anderung bewirken. Den groRten CO
Reduktionsbeitrag leisten Aktivitéaten auf3erhalb des Verkehrssektors. Die gesamten CO
Emissionen werden 2005 voraussichtlich 863,7 Mio t betragen, gegeniiber 998,2 Mio t im
Jahr 1990. Das wirde einer Reduktion von 13,5% entsprechen, wahrend das Minde-
rungsziel der Bundesregierung 25% betragt. Fur diese Zielverfehlung sind statistisch
gesehen die privaten Haushalte, der Stral3enverkehr und der Stromverbrauch verantwort-
lich. Was die Ubrigen Treibhausgase betrifft, so ist nur bei FCKW-Substituten ein
Anstieg zu beobachten, der sich voraussichtlich auch weiter fortsetzen wird. Die prozen-
tuale Verringerung der CEEmissionen liegt unter den fir andere Treibhausgase, wie
z.B. Methan und Stickstoff, erwarteten Werten (Tabelle 16).

Die Stickoxidemissionen, die in den achtziger und neunziger Jahren gesunken
waren, werden voraussichtlich wieder zunehmen. Das gleiche gilt fur flichtige organi-
sche Verbindungen (VOC). Der fir die ndchste Zeit projizierte Anstieg ist sogar noch
markanter. Trotz der bedeutenden Emissionsreduktion reichen die erzielten Fortschritte
nicht aus, um Waldschaden und Waldzerstérung Einhalt zu gebieten, wenn auch das
vorhergesagte massive Waldsterben in Deutschland vermieden wurde (Kasten 6).
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Wirtschaftspolitische Chronik

1998
Oktober

Nach der Bundestagswahl tritt die neue Bundesregierung ihr Amt an.

1999
Januar

Der Euro-Umrechnungskurs der D-Mark wird auf 1,95583 festgesetzt, und die
Verantwortung fir die Gestaltung der Geldpolitik geht von der Bundesbank auf die
Europaische Zentralbank tber.

Das erste nach den Bestimmungen des Stabilitats- und Wachstumspakts der EU
vorgelegte Stabilitatsprogramm wird vom EU-Ministerrat gebilligt.

Das Steueranderungsgesetz 1998 tritt in Kraft. Es schreibt eine Berucksichtigung
der aktuellen Sterbetafeln bei der Bewertung von Versorgungszusagen vor.

Das Steuerentlastungsgesetz 1999 tritt in Kraft. Es beinhaltet eine Absenkung der
tariflichen Einkommensteuersatze und verringert die Steuerlast fur die privaten Haus-
halte, wobei die Einnahmeausféalle durch eine Verbreiterung der Steuerbemessungs-
grundlage fur Einklinfte aus unternehmerischer Tatigkeit kompensiert werden.

Neue Sozialgesetze treten in Kraft, mit denen einige der von der friheren Bundes-
regierung eingefiihrten gesetzlichen MaRnahmen wieder riickgéngig gemacht werden,
namentlich der demographische Korrekturfaktor in der Rentenanpassungsformel, die
Verscharfung der Anspruchskriterien fur Berufs- und Erwerbsunfahigkeitsrenten, die
Lockerung des Kuindigungsschutzes und die Einschrankung der Lohnfortzahlung im
Krankheitsfall. Die Befugnisse des Bundesarbeitsministers, Tarifvertréage fir die Bau-
wirtschaft auf nicht tarifgebundene Parteien auszudehnen, werden erweitert. Zum Abbau
der Jugendarbeitslosigkeit wird ein staatliches Férderprogramm beschlossen, das darauf
abzielt, 100 000 Stellen in Ausbildungs-, Qualifizierungs- und Beschéaftigungsmafinah-
men fUr arbeitslose oder von Arbeitslosigkeit bedrohte Jugendliche zur Verfigung zu
stellen.

Eine neues Gesetz tritt in Kraft, mit dem die héheren Zuzahlungen fur Patienten
und Einschrankungen bei der Versorgung mit Gesundheitsleistungen, die von der friihe-
ren Bundesregierung eingefuhrt worden waren, aufgehoben werden.

OECD 1999



OECD-Wirtschaftsberichte: Deutschland 208

Marz

Der Bundesfinanzminister Oskar Lafontaine tritt zuriick, sein Nachfolger ist Hans
Eichel.

April

Ein neues Gesetz tritt in Kraft, das die Sozialversicherungspflicht auf geringflgige
Beschéaftigungsverhéltnisse (Arbeitsplatze mit einer geringen Wochenstundenzahl und
einem Verdienst von hochstens 630 DM in West- bzw. 590 DM in Ostdeutschland) und
Scheinselbstandige ausdehnt, die bei Erfllllung gewisser Kriterien als abhangig Beschaf-
tigte angesehen werden. Abfindungen werden nicht mehr auf das Arbeitslosengeld ange-
rechnet.

Einfihrung neuer Energiesteuern, mit deren Aufkommen die Senkung des Beitrags-
satzes zur Rentenversicherung um 0,8 Prozentpunkte finanziert wird.

Die Steuerreformkommission legt Vorschlage zur Reform der Unternehmens-
besteuerung vor.

Die EZB senkt den Satz fir die Hauptrefinanzierungsgeschafte um 50 Basispunkte
auf 2,5%.

Mai

Nach der offiziellen Steuerschatzung sind fur 1999 gegenlber der Schétzung vom
November 1998 Mehreinnahmen in H6he von 10 Mrd DM zu erwarten.

Juni

Die Bundesregierung legt ihr mittelfristiges Haushaltskonsolidierungspaket (,Zu-
kunftsprogramm 2000“) vor. Es sieht Haushaltseinsparungen vor, die von 30 Mrd DM im
Jahr 2000 bis 49 Mrd DM im Jahr 2003 steigen. Zu wichtigen Maf3hahmen auf der Aus-
gabenseite zahlen ein weiterer Personalabbau, geringere Rentenanpassungen in den
Jahren 2000 und 2001, Kurzungen bei den Sozialtransfers und globale Minderausgaben.

Der Entwurf eines Gesundheitsreformgesetzes wird dem Bundestag vorgelegt.
August

Eine neue Gesetzgebung tritt in Kraft, die den Zugang zu aktiven arbeitsmarktpoli-
tischen MalRnahmen einer breiteren Gruppe von Arbeitskraften mit begrenzten Beschafti-

gungsmdglichkeiten 6ffnet und gewisse Anspruchskriterien fir den Bezug von Arbeits-
losengeld neu regelt.
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