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Institutionelle Reformen und ihre Auswirkungen

Wéhrend der vergangenen Jahre haben institutionelle Reformen in der makroGko-
nomischen Debatte in der Europdischen Union eine wichtige Rolle gespielt. Zuneh-
mend hat sich ein Konsens herausgebildet, dass in vielen EU-Ldndern Wett-
bewerbshemmnisse, unzureichende Arbeitsmarktflexibilitdt, Innovationsbremsen
sowie Uberregulierung und Biirokratie negative Effekte auf wirtschaftliche Aktivitdt,
Beschdftigung und Produktivitdt haben und sie daher abgebaut werden sollten. Die-
ser Beitrag diskutiert potenzielle Felder, wirtschaftspolitische Ansatzpunkte sowie
mdgliche Auswirkungen von institutionellen Reformen.

Institutionelle Reformen, im Folgen-
den kurz mit ,,Reformen® bezeichnet,
sind MaBnahmen, die den institutio-
nellen Rahmen und damit das Markt-
verhalten und die Ergebnisse von Markt-
prozessen dndern. Reformen werden
mit einer Zunahme von Marktkréften, der
Reduzierung von Regulierungen und des
offentlichen Eigentums an produktiven
Kapazitdten und deren Auswirkungen auf
die Entscheidungen privater Firmen und
Haushalte assoziiert. Das grof3e Interesse
an Reformen und ihren moglichen Aus-
wirkungen wird in gewisser Weise durch
die Schwierigkeit verkompliziert, Refor-
men genau zu definieren und zu identi-
fizieren. Zusatzlich gibt es grofie Unsi-
cherheiten tiber ihre Auswirkungen. Dies
geht vor allem darauf zuriick, dass Re-
formen schwer zu quantifizieren sind. Da
Lander in ihren Institutionen und Aus-
gestaltungen von Reformen sehr ver-
schieden sind, ist es zudem nicht leicht,
sie in Bezug auf Reformen und deren
Auswirkungen direkt zu vergleichen.
Dennoch ist es moglich, wenn man be-
reit ist, gewisse Vereinfachungen zu ak-
zeptieren. Die jiingsten Bemiihungen
insbesondere der OECD und der Euro-
pdischen Kommission haben zu einer
systematischeren Quantifizierung und
Vergleichbarkeit von Reformen gefiihrt.

Langfristige Reformgewinne

Auf der theoretischen Ebene ist es
schwer, alle Effekte von Reformen zu
verstehen und zu modellieren, und es gibt
einen grofien Bedarf an mehr Forschung
dazu. Nicht nur sind nicht alle Auswir-
kungen von Reformen mit Sicherheit zu
determinieren, zudem gibt es das Pro-
blem von grofien Implementierungsver-
zogerungen: Es kann eine betrdchtliche
Zeit zwischen der Implementierung von
Reformen und dem Augenblick, wo sich

die Effekte tatsdchlich auswirken, ver-
gehen. Insbesondere wére es wichtig, die
Auswirkungen von Reformen auf Pro-
duktionspotenzial, Wachstum, nicht-kon-
junkturelle Arbeitslosigkeit und struktu-
relles Budgetdefizit zu bestimmen. Man
wiirde erwarten, dass Reformen helfen,
durch ihre positiven Effekte auf die Fle-
xibilitdt von Giiter- und Arbeitsmadrkten
diese Variablen nadher an ihr langfristiges
Gleichgewicht zu bringen. Eine andere Fra-
ge ist, ob Reformen dauerhaft das Wachs-
tum anregen kdnnen. Ein weiterer wich-
tiger Aspekt sind die Auswirkungen der-
artiger Reformen auf das (strukturelle) 6f-
fentliche Haushaltsdefizit: Durch die An-
regung von wirtschaftlicher Aktivitat und
Beschdftigung kdnnen Reformen das
Haushaltsdefizit senken. Aber dieser po-
sitive Effekt ist eher langfristig zu erwar-
ten, und kurzfristig kénnte das Defizit so-
gar zunehmen, wenn beispielsweise eine
Steuerreform durchgefiihrt wird und die
Steuersatze verringert werden. Eine wei-
tere Frage ist, unter welchen Umstanden
es wahrscheinlicher ist, dass Reformen
durchgefiihrt werden. Hier begegnen uns
insbesondere Fragen (iber politische und
institutionelle Rahmenbedingungen und
die Ausgangsposition der nicht-kon-
junkturellen Arbeitslosigkeit, des struk-
turellen Defizits und der Konjunktur.

Reformfelder und Strategien

Man kann grob fiinf Bereiche unter-
scheiden, in denen Reformen durchge-
fihrt werden: Arbeitsmarkte, Giiter-
madrkte, Finanzmarkte, Auenhandel
und Steuersysteme. Die Messung von Re-
formen auf dem Arbeitsmarkt basiert auf
Evaluierungen von Anderungen der Ar-
beitsmarktregulierung und -institutio-
nen wie Kiindigungsschutz, Lohner-
satzraten, Bezugsdauer von Unterstiit-
zung, Ausgestaltung der Tarifverhand-

lungen. Reformen auf den Giitermarkten
kdnnen anhand von Eintrittsbeschrdn-
kungen, Anteil des o6ffentlichen Eigen-
tums, Marktstrukturen, vertikaler Inte-
gration und Preiskontrollen gemessen
werden. Reformen im Finanzsektor be-
treffen vor allem den Bereich der Regu-
lierung, etwa Kreditkontrollen, Zins-
satzkontrollen und Kontrollen von in-
ternationalen Finanzstromen und Wett-
bewerb. Reformen im Steuersystem zie-
len darauf ab, die Verzerrungen von
Steuern zu reduzieren, die aus dem Ni-
veau der Steuersdtze und komplizierten
Steuergesetzen resultieren. Hohe Steu-
ern und eine hohe Komplexitdt von Steu-
ersystemen sind ein starkes Hemmnis fiir
die wirtschaftliche Aktivitat und Be-
schéftigung in der EU. Reformen in Bezug
auf den AuBenhandel sind nur von ge-
ringerer Bedeutung in der EU, da der EU-
Binnenmarkt zu einem integrierten Ar-
beits- und Gutermarkt gefiihrt hat.
Esist nicht nurwichtig zu identifizie-
ren, ob und welche Reformen in einer Pe-
riode statt gefunden haben, sondern
auch notwendig, dabei die Anfangssi-
tuation in Bezug auf Institutionen, Kon-
kurrenz und Regulierung in die Betrach-
tung einzubeziehen und die kumulativen
Reformbemiihungen zu betrachten. Dies
ermoglicht es, Reformen als einen Stock-
Flow-Prozess zu betrachten, in dem sich
die Okonomie von der Anfangssituation
in Richtung eines langfristigen Gleich-
gewichts bewegt, in dem die Reformen
die Institutionen in bestimmter Weise
verandern und sich die Wirtschaft all-
mahlich ebenfalls anpasst. Beispiels-
weise konnte man dann auch verschie-
dene Reformstrategien miteinander ver-
gleichen, ndmlich graduelle Reformen mit
kleinen Schritten mit umfangreichen Re-
formen, die eher schlagartig anfallen.
Dies kdnnte wichtig sein, da Reformen
inihrer Implementierung immer mit po-
litischen Beschrankungen behaftet sind.
Die Ursache dafiir liegt darin, dass die
Kosten von Reformen haufig kurzfristig
und fiir eine klar definierte Gruppe in der
Gesellschaft anfallen, wahrend die Vor-
teile von Reformen sich oft langfristig ma-
nifestieren und sich fiir fast alle gesell-
schaftlichen Gruppen ergeben. Die po-
litischen Systeme — insbesondere das




Wahlerkalkil - fiihren tendenziell zu
einer Status quo-Verzerrung, die die
Einflihrung von umfangreichen Refor-
men wenig wahrscheinlich macht. Dies
bezieht sich vor allem auf Arbeits-
marktreformen, die erwiesenermafien
umstritten und schwer durchsetzbar
sind. Das aber konnte dazu fiihren, dass
wichtige Komplementaritdten, die zwi-
schen verschiedene Reformen auftre-
ten, nicht realisiert werden, da die er-
reichten Reformen zu bescheiden sind
und politische Kompromisse anstatt
wirtschaftliche Prioritdten reprdsentieren.
Noch schlimmer kdnnte es sein, wenn po-
litische Einfliisse dazu fiihren, dass Re-
formen im Nachhinein wieder riickgangig
gemacht werden oder zu alternativen
Formen von Regulierung fiihren.

Koordination von Reformen

Da Spillover-Effekte von Reformen
von einem EU-Staat auf andere Mit-
gliedstaaten vorliegen, gibt es ein ein-
deutiges Argument fiir die Koordinierung
von Reformen in der EU. In einer Studie
von Neck und Haber (2007) werden sol-
che Spillover-Effekte von Reformen und
fiskalischer Konsolidierung in Deutsch-
land, Frankreich, Italien und der ge-
samten EU analysiert und koordinierte
und unkoordinierte Reformen miteinan-
derverglichen. Gezeigt wird, dass koor-
dinierte Reformen und fiskalische Kon-
solidierung in der gesamten EU die bes-
ten Resultate liefern.

Obwohl die Ausgestaltung von Re-
formen und das externe Umfeld, in dem
sie implementiert wurden, stark vari-
ierten, konnen einige allgemeine
Schlussfolgerungen gezogen werden.
Erstens kdnnen Reformen ihr eigenes Mo-
mentum schaffen, da Reformen in einem
Bereich die Notwendigkeit von Reformen
in anderen Gebieten deutlich hervorhe-
ben kdnnen. Zudem kann eine richtige
Kombination und Sequenzierung von
Reformen ihre politische Akzeptanz und
Durchsetzbarkeit erhohen. Zweitens
spielen internationale Spillovers und
die Koordination von Reformpolitik eine
wichtige Rolle. Reformen in Nachbar-
landern beeinflussen auf verschiedene
Weise die heimische Wirtschaft. Zudem
liefern sie Erkenntnisse tiber die mogli-
chen Effekte von Reformen (Lerneffekte)
und machen der Offentlichkeit die Not-

wendigkeit, Reformen im eigenen Land
durchzufiihren, noch deutlicher. Inter-
nationale Koordinierung kann den Poli-
tikern ein Instrument zur Verpflichtung
geben, die Reformen durchzusetzen, in-
dem sie auf Ubereinkiinfte und Ver-
pflichtungen verweisen, etwa im Rahmen
der Lissabon-Agenda und des Stabilitats-
und Wachstumspaktes (Haushaltskon-
solidierung). Drittens ist Flexibilitat in der
Fiskalpolitik sehr wichtig, wenn Reformen
unternommen werden. Es ist notwendig,
kurzfristige zusatzliche Ausgaben oder
Steuerausfille auffangen zu konnen,
die die Reformen begleiten kénnen.
Dies deutet darauf hin, dass es einfacher
ist, Reformen vor einem Hintergrund
von ausgeglichenen offentlichen Finan-
zen zu unternehmen. Viertens ist es
einfacher, Reformen in Zeiten wirt-
schaftlichen Aufschwungs nach einer
Rezession umzusetzen, obwohl die Not-
wendigkeit von Reformen in einer Re-
zession deutlicher zu spiiren ist. In einer
Rezession ist es schwerer, Reformen
politisch durchzusetzen.

Deutschlands Reformerfolge

Deutschland nimmtin den Debatten
iber Reformen in der EU eine wichtige
Stellung ein. Dies resultiert nicht nuraus
seiner Bedeutung auf Grund der Grofie
seiner Wirtschaft — beispielsweise im Ver-
haltnis zum EU- oder EWU-Bruttoin-
landprodukt —, sondern auch weil es ei-
nen sehr schwierigen Weg gegangen
ist, um die Reformen in Gang zu setzen
und politische Akzeptanz fiir sie zu ge-
winnen. Die Hartz-Reform, die am 1. Ja-
nuar 2003 eingefiihrt wurde, sowie die
im Mdrz 2003 vorgestellte Agenda 2010
sind die Meilensteine der deutschen
Wirtschaftpolitik der vergangenen Jahre.
Wirtschaftliche Stagnation, ein unaus-
geglichener 6ffentlicher Haushalt und po-
litische Blockaden fiihrten bis vor kurzem
zu einem langwierigen und komplizier-
ten Reformprozess. Die Arbeitslosigkeit
hatte in Deutschland wahrend der 1990er
Jahre langsam aber stetig zugenommen
und lag im Jahr 2003 deutlich liber dem
EU-Durchschnitt. Zudem wurde es immer
deutlicher, dass der Grofdteil der Ar-
beitslosigkeit von nicht von zyklischem
Charakter ist. Seit 2005 ist aber ein Um-
bruch merkbar. Die wirtschaftliche Akti-
vitdt, Beschaftigung und Lage der of-
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fentlichen Finanzen haben sich spirbar
verbessert. Allerdings ist es jetzt noch zu
frith, eindeutig zu schlussfolgern, in
welchem Maf3e diese Verbesserung der
wirtschaftlichen Performance nicht-kon-
junktureller Art ist und somit den Erfolg
der Reformen verkorpert, oder eher gu-
ten zyklischen Gegebenheiten zu ver-
danken ist. Sicherist, dass die Reformen
auf jeden Fall eine Rolle spielen.

Wahrscheinlich werden positive Aus-
wirkungen der Reformen durch die po-
sitive zyklische Lage im In- und Ausland
verstarkt. In einer kiirzlich erschienenen
Studie hat die Europdische Kommission
(2007) die Anpassungen in der deut-
schen Wirtschaft seit der Wiederverei-
nigung im Detail untersucht. In den ver-
gangenen Jahren hat die deutsche Wirt-
schaft dank einer moderaten Lohnpoli-
tik wieder an Konkurrenzfahigkeit ge-
wonnen. Zusammen mit den Steuerre-
formen und Reformen an den Arbeits-
und Gltermarkten tragt sie zu dem Auf-
schwung, der seit 2005 zu beobachten
ist, bei. Die Studie deutet auf die Wich-
tigkeit hin, weitere Reformen in dem
(noch zu komplizierten und verzerren-
den) Steuersystem, dem (noch zu un-
flexiblen) Arbeitsmarkt und im Finanz-
system durchzufiihren und die Kapazitat
zur Innovation und Bildung von Hum-
ankapital weiter zu starken. Insbeson-
dere in drei Bereichen werden konkrete
Aktionen empfohlen: (i) an einem fis-
kalischen Sparkurs festzuhalten, um
die langfristige Tragfahigkeit der 6ffent-
lichen Finanzen sicher zu stellen, (ii) Kon-
kurrenz in den Produkt- und Dienstleis-
tungsmarkten zu fordern, und (iii) nicht-
konjunkturelle Arbeitslosigkeit zielge-
richtet zu bekampfen und abzubauen,
vor allem durch Zugang fiir Geringquali-
fizierte zu Qualifikationen sowie Refor-
men des Steuer-Leistungssystem in Rich-
tung der Schaffung von Anreizen zu Ar-
beit statt Arbeitslosigkeit.

Bas van Aarle, PhD, vanaarle@zew.de
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