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Es ist relativ einfach mehr Investitionen, Innovationen, Be-
schaftigung und Wettbewerb zu fordern, damit mehr Pro-
duktivitat und letztendlich ein héheres Wirtschaftswachs-
tum erreicht werden. Dafiir sind Strukturreformen notwen-
dig. Deren Ausgestaltung und Umsetzung ist komplex,
wobei eine Vielzahl von wirtschaftlichen und politischen
Faktoren berucksichtigt werden muss. Dies gilt sowohl fiir
das Design und damit die Zusammensetzung, den Zeit-
punkt und die Abfolge der Veranderungen, als auch fur die
Gestaltung der Politik, durch die die Umsetzung erfolgt. Es
sind nicht nur das 'Was', sondern auch das 'Wer' und 'Wie'
entscheidend fur die Einfihrung von Reformen und ihre
anschlieRende Implementierung. Im Ergebnis muss damit
jede Strukturreform auf die landerspezifischen Gegeben-
heiten zugeschnitten sein. Dies gilt fir ihre Ausgestaltung,
Implementierung und Wirkungen gleichermalen. Denn
weder sind die Elemente der Reformen und ihre Rahmen-
bedingungen identisch, noch wirken sie in allen Volkswirt-
schaften gleich.

Die Forderung nach Strukturreformen ist beliebt. Strukturre-
formen sollen das Wirtschaftswachstum langerfristig starken
und stabiler gestalten sowie Wachstumsabschwachungen
und Krisen verhindern helfen. Wenn bekannt ist, welche Be-
dingungen in einzelnen Sektoren oder der gesamten Wirt-
schaft Wachstum fordern, missten diese ,einfach” — eben
durch Strukturreformen — geschaffen werden. Die Aufgabe
ware es demnach, die Ursachen fiir zu geringes Wachstum
zu finden, entsprechende Strukturreformen vorzuschlagen
und im Nachhinein zu analysieren, wie viele dieser Vorschla-
ge mit welchem Ausmalf} an Erfolg umgesetzt wurden. Da
Strukturreformen — im Konsens zumindest langfristig — positiv
wirken,1 musste es im Interesse der Volkswirtschaften selbst
sein, diese umzusetzen. Strukturreformen wéren demnach
ein Selbstlaufer.

Die Erfahrung zeigt, dass dem nicht so ist. Die Umsetzung
von Strukturreformen erfolgt oftmals in Schiben, sowohl flr
Landergruppen als auch innerhalb von Landern. So war die
Reformaktivitat in OECD-Landern nach der globalen Rezes-
sion recht hoch, ist seither jedoch riicklaufig (siehe Grafik 1).
Ein weiteres Beispiel ist die Handelsliberalisierung in latein-
amerikanischen Landern innerhalb weniger Jahre, schwer-
punktmafig Ende der 1980er- und Anfang der 1990er-Jah-
re.? Strukturreformen sind zudem keine Einbahnstralle, sie
kénnen durchaus wieder zurlickgenommen werden. So wur-
den beispielsweise die Arbeitslosenunterstitzung und ande-
re Sozialleistungen in Europa zu Beginn der globalen Rezes-
sion ausgeweitet, ab 2010 jedoch wieder restriktiver.’

Internationale Organisationen wie der IWF, die Weltbank und
die OECD werden nicht mude, Strukturreformen zu fordern,
zu empfehlen und Lander bei ihrer Einfiihrung zu unterstit-
zen. Die OECD hat das explizite Mandat, Politikempfehlun-
gen gegenuber ihren Mitgliedslandern auszusprechen. Seit
2005 analysiert sie den Reformfortschritt im Rahmen ihrer
Going-for-Growth-Berichte. Der IWF und die Weltbank be-
dingen ihre Programme u. a. auf Strukturreformen in den
Landern, denen finanzielle Unterstiitzung zuteilwerden soll.*
Die jahrlichen Landerberichte des IWF im Rahmen der Artikel
IV-Konsultationen analysieren ebenfalls die Reformaktivitat.

Grafik 1: Umsetzung von OECD-Politikempfehlungen

Reaktionsrate (Anzahl der Jahre, in denen eine signifikante Politikdnderung
vorgenommen wurde im Verhaltnis der Jahre, die fir die Umsetzung eines
Vorschlags zur Verfligung standen, in Prozent)
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Lesehilfe: Im Durchschnitt wurden im Zeitraum 2009/2010 28 % der Reform-
prioritaten mit substanziellen Aktionen adressiert.

Quelle: OECD Going for Growth, verschiedene Ausgaben.

Allerdings: Niemand kennt das richtige Wachstumsmodell fur
eine Volkswirtschaft.® Die Annahme ist, dass u. a. mehr
Wettbewerb, weniger Hindernisse fur Innovationen, ein fle-
xibler Arbeitsmarkt und eine gréRRere Steuereffizienz zu mehr
Beschaftigung und héherer Produktivitat fihren. Dies wirde
fur alle Lander unabhangig von ihrem Entwicklungsstand und
fur alle Faktoren unabhangig von ihrer Auspragung gelten.6
Strukturreformen im Sinn spezifischer Politikdnderungen und
die Auswahl der zu reformierenden Sektoren missen dann
aus diesen generellen Faktoren abgeleitet werden. Entspre-
chend unterschiedlich sind die vorgenommenen Reformen
unter den landerspezifischen Bedingungen.

Selbst wenn nicht nur allgemeine, sondern detaillierte Struk-
turreformen fur ein Land gefordert werden, muss weiterhin
betrachtet werden, ob diese mdglich sind und welche Fakto-
ren ihre Einfihrung bestimmen. Denn ein wesentlicher As-
pekt bei der Umsetzung von Strukturreformen ist die Politik
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im Sinn von Interessen und Interessengruppen, die von den
Wirkungen der Reform betroffen sind. Strukturreformen sind
daher oft schwierig zu implementieren. Unter anderem wer-
den dafir Institutionen bendtigt, die den Interessenausgleich
zwischen verschiedenen Gruppen in einer Gesellschaft er-
méglichen: Es muss Regeln fiir das Andern von Regeln ge-
ben.”

Strukturreformen kommen in allen méglichen Schattie-
rungen

Unter Strukturreformen wird eine groRe Bandbreite von Ver-
anderungen zusammengefasst. Wie der Duden nahelegt, ist
die ,planmaRige Neuordnung, Umgestaltung, Verbesserung
des Bestehenden® mit gréReren Veranderungen der Politik
oder institutioneller Regeln verbunden.® Im Kontext von
Volkswirtschaften verandern wirtschaftliche Strukturreformen
das Geflige einer Wirtschaft, den institutionellen und regula-
torischen Rahmen. Das vorrangige Ziel ist die Férderung des
(Potenzial)-Wachstums. Dies kann durch eine héhere Pro-
duktivitat, mehr Investitionen und Beschaftigung erreicht
werden.® Aber auch eine verbesserte Schockabsorption und
ein stabileres Wachstum werden angestrebt. Dabei steht der
Begriff Strukturreform oft fiir Deregulierung, Liberalisierung
und Privatisierung.10

Der Begriff der Strukturreform lasst sich nur schwer operatio-
nalisieren und die Liste mdglicher wirtschaftlicher Strukturre-
formen ist umfangreich. Zudem unterscheiden sich die
Schwerpunkte von Strukturreformen je nach Entwicklungs-
stand der Lander:

e FUr Entwicklungslander lassen sich vier Wellen von
Strukturreformen identifizieren."" In den 1980er-Jahren lag
der Schwerpunkt auf der Handelsliberalisierung, der die Be-
tonung von Finanzmarktliberalisierung und der Offnung der

Grafik 2: Gebiete von Strukturreformen

OECD-Empfehlungen 2019: Anteile an Reformprioritaten
(in Prozent)
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Kapitalbilanz in den 1990er-Jahren folgte. Hinzu kamen die
Marktorientierung der Landwirtschaft und die Deregulierung
der Telekommunikation und der Stromerzeugung.

e Fir die Transformationslénder stand seit 1989 der Uber-
gang zur Marktwirtschaft als Aufgabe im Raum. Da die Erfah-
rungen fur solch einen Wandel fehlten, musste auf das Vor-
bild Chinas und die Reformen der Entwicklungslander in den
1980er Jahren zurtickgegriffen werden.

e In Europa stellten die Funktionsweise der Arbeitsmarkte
mit persistent erhdhter Arbeitslosigkeit nach Krisen begin-
nend in den 1970er-Jahren,'? der Riickfall hinter die USA
bei der Entwicklung der Arbeitsproduktivitat seit Mitte der
1990er-Jahre™ und die Bildung und Weiterentwicklung von
EU und EWU Ansatzpunkte fir Strukturreformen dar. Aber
auch in jingerer Zeit blieben Strukturreformen in Europa ein
Thema, u. a. im Rahmen der Lissabon-Strategie beginnend
im Jahr 2000, als Reaktion auf die Eurokrise mit ihrem Ho-
hepunkt 2011/2012 sowie fir potenzielle Beitrittslander zur
EU.

Aktuell betont der IWF fir Niedrigeinkommenslander den
Nutzen von Strukturreformen in der Landwirtschaft, im Ban-
kensystem und bei der Infrastruktur sowie fiskalische Struk-
turreformen (siehe Grafik 2)." Fiir Schwellenlander richten
sich die Empfehlungen des IWF ebenfalls auf die Infrastruk-
tur (und fiskalische Strukturreformen). Hinzu kommen der
Arbeitsmarkt und die Unternehmensregulierung als weitere
Reformschwerpunkte fiir diese Lz'a'mdergruppe.15

Far Lander der mittleren Einkommensgruppe ist zudem rele-
vant, zu Landern mit hohem Einkommen aufzuschlie®en und
eine Wachstumsverlangsamung zu vermeiden (siehe Kas-
ten 1).

IWF-Empfehlungen fiir Reformprioritaten (2015)
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Dunklere Farben kennzeichnen Reformen mit héherer Prioritét, von denen im
Durchschnitt héhere Gew inne erw artet w erden.

Quellen: Linke Grafik: OECD (2019), Going for Growth; Rechte Grafik: IWF (2015), Structural Reforms and Macroeconomic Performance: Initial Considerations for

the Fund, IMF Staff Report.
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Kasten 1: Falle mittleren Einkommens

Die Gruppe der Lander mit mittlerem Einkommen fallen in
ihrer Wachstumsperformance auf. Denn sie sehen sich
mit hdherer Wahrscheinlichkeit einer Wachstumsverlang-
samung gegeniner.16 Dies wird schon dann deutlich,
wenn die Entwicklung des realen BIP pro Kopf betrachtet
wird (siehe Grafik 1a und 1b). Zwar fallt das BIP pro Kopf
im Durchschnitt der Jahre 2010-2014 in den meisten
Landern hoher aus als 1970-1974. Wird jedoch die USA
als Benchmark herangezogen, relativieren sich die Fort-
schritte. Auch wenn die Entwicklung seit den Jahren
2000—2004 betrachtet wird, verandert sich das Bild nur
unwesentlich. Dabei war diese Periode fiir Entwicklungs-
lander besonders glinstig wegen des Rohstoffbooms, des
Ausbaus globaler Wertschépfungsketten sowie der In-
tegration Chinas und der Transformationslander in die
Weltwirtschaft. Selbst von den Transformationslandern
gehdren nach wie vor weniger als die Halfte zu den Hoch-
einkommenslandern (siehe Grafik 1c und 1d).

Die Falle mittleren Einkommens kann als Referenzrahmen
angesehen werden, wie sich Politik und institutioneller
Wandel an die strukturellen Gegebenheiten von Mittelein-
kommenslandern anpassen missen. Abgesehen davon
wurde sie sowohl empirisch ermittelt als auch durch den
Vergleich mit einer Benchmark identifiziert. Die Griinde fur
eine Wachstumsverlangsamung sind vielfaltig. Sie reichen
von mangelnder Infrastruktur ber ausgeschopfte Produk-

Grafik 1a: Landervergleich — Reales BIP pro Kopf

In 1.000 USD, korrigiert um verkettete Kaufkraftparitaten.
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Grafik 1b: Landervergleich — Reales BIP im Verhdltnis zu
dem der USA
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tionsvorteile bis hin zu einer zu geringen Humankapitalbil-
dung und einem beschrankten Zugang zu Bildung auf-
grund von Ungleichheit."”

Zumindest bei Produktivitatseinbriichen gibt es keine Ga-
rantie dafiir, dass sich diese in jedem Fall vermeiden las-
sen, beispielsweise indem die Lander stark in Bildung in-
vestieren, bermafige Investitionen vermeiden oder rela-
tiv starke politische Systeme entwickeln. Dies gilt, obwohl
zu geringe Bildung, zu viel Investitionen und schwache
politische Systeme Produktivitatseinbriiche wahrscheinli-
cher werden lassen.® In Analogie hierzu diirfte es auch zu
einfach gedacht sein, nur die Griinde fur die Wachstums-
falle abzuschaffen, um diese zu vermeiden: mehr Infra-
struktur, mehr Humankapital, mehr Wettbewerb und Ent-
repreneurship usw. Vielmehr muss unter den maéglichen
Strukturreformen ausgewahlt und geklart werden, welche
Reformen in welcher Kombination und Reihenfolge und in
welchem Umfang angestoRen werden und wie ihre Im-
plementierung erfolgen soll.

Systematische Ansatze zur Ableitung von Politikempfeh-
lungen basieren auf der Wachstumstheorie, die jedoch fir
Lander mittleren Einkommens eine Lucke aufweist, auf
der Wachstumsempirie, die auf durchschnittliche Effekte
zuriickgreift, oder auf internationalen Benchmarks.'® Als
eher agnostischer Ansatz wird eine Wachstumsdiagnose
vorgeschlagen, um so die groften Hindernisse fiir das
Wachstum zu identifizieren.?

Grafik 1c: Transformationslander — Reales BIP pro Kopf

In 1.000 USD, korrigiert um verkettete Kaufkraftparitaten.
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Grafik 1d: Transformationslander — Reales BIP im
Verhéltnis zu dem der USA
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Transformationslander: Armenien, Aserbaidschan, Bosnien und Herzegowina,
Belarus, Tschechien, Estland, Georgien, Kroatien, Kasachstan, Kirgisistan, Li-
tauen, Lettland, Republik Moldau, Nordmazedonien, Montenegro, Russische
Foderation, Serbien, Slowakei, Slowenien, Tadschikistan, Turkmenistan, Ukra-
ine, Usbekistan.

Quelle: Feenstra, Robert C., Robert Inklaar and Marcel P. Timmer (2015), "The Next Generation of the Penn World Table" American Economic Review, 105(10),

3150-3182, www.ggdc.net/pwt; eigene Berechnungen.
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Far Industrielander sind nach Einschatzung des IWF der Ar-
beitsmarkt, fiskalische Strukturreformen, Infrastruktur und
zudem die Férderung von Technologie und Innovation be-
sonders gewinnbringend.?" Die OECD sortiert ihre Empfeh-
lungen nach den Wirkungen auf die Arbeitsproduktivitat und
die Auslastung des Produktionsfaktors Arbeit, wobei der
Schwerpunkt der Reformempfehlung auf Produktivitatsstei-
gerung liegt und im Zeitablauf zugenommen hat.??

Zwei globale Entwicklungen werden in Zukunft das Design
von Strukturreformen wesentlich mitbestimmen. Zum ersten
erfordert der Klimawandel, dass bei der Ausgestaltung des
Wirtschaftens sowohl die Anpassung an den Klimawandel
ermdglicht als auch, dass dieser aufgehalten wird. % Zum
zweiten ist der demografische Wandel zwar im weltweiten
Vergleich unterschiedlich weit fortgeschritten. Aber die Alte-
rung der Bevolkerung wird schlussendlich alle Lander erfas-
sen, sodass Strukturreformen formuliert werden missen, die
die negativen Effekte auf das Wirtschaftswachstum zumin-
dest abmildern.

Die Erwartungen an Strukturreformen sind hoch

Die Diskussion um Strukturreformen wird unter der Pramisse
geflihrt, dass sie dabei helfen, ein anhaltend hohes Wachs-
tum zu erreichen. Ob dies tatsachlich der Fall ist, ist eine
empirische Frage.24 Die Schwierigkeit ist, dass die grolRe He-
terogenitat von moéglichen Strukturreformen kein generelles
Ergebnis hinsichtlich ihrer Wirkungen erwarten lasst. Dabei
ist die Quantifizierung von Reformen fir die Analyse ebenso
eine Herausforderung wie deren Uber einen langeren Zeit-
raum verteilte Wirkungen. Neben Strukturreformen beeinflus-
sen viele weitere Faktoren die Wirtschaftsleistung eines Lan-
des, sodass es schwer ist, die verschiedenen Einflussfakto-
ren zu trennen.?

Neben dem Einfluss von Strukturreformen auf die Héhe des
Wachstums ist auch dem Aspekt der Volatilitdt Beachtung zu
schenken. Denn ggf. kdnnen bestimmte Reformen — wie bei-
spielsweise eine Finanzmarktliberalisierung — die Krisenan-
falligkeit einer Volkswirtschaft erhdhen.?® Reformen im Ar-
beits- und Gutermarkt hingegen wirken tendenziell wachs-
tumsfoérdernd und reduzieren teilweise sogar die Fragilitat der
Wirtschaft.

Entsprechend sind die Wirkungen von Strukturreformen diffe-
renziert zu betrachten.?’ Dies zeigen beispielweise die Ana-
lysen zum umfassenden Reformprogramm Mexikos, das
2012/2013 angestoflRen wurde (siehe Grafik 2). Hier konsta-
tiert der IWF, dass ein Wachstumsschub aus den Reformen
noch nicht in Sicht ist, wenngleich Erfolge wie ein starkerer
Wettbewerb in Netzwerkindustrien realisiert werden konn-
ten.?® Zum anderen gilt dies auch fur sehr spezifische Re-
formen, wie die Untersuchungen der Hartz-Reform der Jahre
2003 bis 2005 zur Reduzierung der Arbeitslosigkeit in
Deutschland zeigen. Die Analysen finden unterschiedlich
starke Effekte hinsichtlich Arbeitslosigkeit und Léhnen. Ein
abschlieRendes Urteil steht auch knapp 15 Jahre nach der
Reform noch aus.?
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Grafik 3: Erwartete Wirkungen von Strukturreformen in
Mexiko bei vollstandiger Implementierung

Zusatzliches BIP-Wachstum in 5 Jahren in Prozentpunkten
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Quelle: OECD.

Ein wesentlicher Diskussionspunkt ist, ob Strukturreformen in
der kurzen Frist positive oder negative Effekte zeigten.30
Denn Uber ihre langfristig positiven Wirkungen — auch wenn
Uber das Ausmal diskutiert wird — besteht weit gehend Ei-
nigkeit. Verschiedene Untersuchungen kommen zu dem
Schluss, dass Strukturreformen in der Eurozone durchaus
auch in der kurzen Frist positive Wirkungen entfalten kdnnen
und die Europaische Kommission findet zumindest keine ne-
gativen Effekte.*' Grundsatzlich kénnen die negativen Effek-
te von Reformen auf den Konsum schon in der kurzen Frist
durch die positiven Effekte auf Investitionen und die Leis-
tungsbilanz Uberkompensiert werden.* Sie miissen auch gar
nicht auftreten, wenn die Reformen schnell wirken oder Ein-
kommensgewinne erwarten lassen. Letztendlich ist die Ab-
folge und Zusammenstellung der Reformen ausschlagge-
bend, aber auch der Kreditzugang fir Unternehmen und da-
mit die Entwicklung des Finanzsystems sind wesentlich fiir
die Anpassung an die veranderten Bedingungen.

Die Umsetzung von Strukturreformen ist komplex
Bei Entscheidungen Uber Strukturreformen treffen zwei Ge-
biete aufeinander:

e Die Identifizierung von potenziellen Inhalten und dem
Zeitpunkt sowie Abfolge und Zusammenstellung der Re-
formmafnahmen, und

e die Frage der Politikgestaltung bei der Festlegung auf ei-
ne konkrete Reform mit bestimmten MalRnahmen und ihrer
Implementierung.

Sowohl politische als auch 6konomische Griinde kénnen die
Entscheidung fur und Umsetzung von Strukturreformen er-
schweren, selbst wenn die Reformnotwendigkeit anerkannt
und die entsprechenden MafRnahmen identifiziert sind.®
Denn es treffen zwei Verteilungsmechanismen aufeinander
— Markt und Staat — und die von der Reform betroffenen Per-
sonen sind gleichzeitig Staatsbirger und Marktteilnehmer.**
Entsprechend kann sich ein Spannungsfeld zwischen 6ko-
nomischer Effizienz, sozialen Zielen und der Macht- und Ein-
kommensverteilung aufbauen.®® Daher lassen sich vielfaltige
Einflussfaktoren identifizieren, die die politische Okonomie
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Grafik 4: Politikgestaltung bei der Implementierung von Strukturreformen
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Autonomie bei Entscheidungen fiir Wachstum (+)
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Vermutung Uber Einflussrichtung in Klammern: +(-) unterstiitzende (hemmende) Wirkung auf Einfiihrung von Strukturreformen.

Quelle: Eigene Darstellung.
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von Strukturreformen bestimmen (siehe Grafik 3 fir eine
Auswahl).a6 Denn der politische Prozess reicht von der Prob-
lemerkennung und -auswahl Uber die Formulierung der Poli-
tik und die Entscheidungsfindung bis hin zur Implementie-
rung.”’

Die Literatur umfasst sowohl theoretische Modelle als auch
empirische Untersuchungen und kommt zu sehr unterschied-
lichen Ergebnissen, was die Einflihrung von Strukturreformen
betrifft. Die Effekte hangen nicht zuletzt von der Art der
Strukturreform und den betrachteten Landern ab.*® Daher
lassen sich fir nahezu alle Einflussfaktoren sowohl reform-
fordernde als auch -hemmende Argumente finden.

Ausblick

Strukturreformen werden fir alle Volkswirtschaften unabhan-
gig von ihrem Entwicklungsstand gefordert. Die Griinde mo-
gen sich unterscheiden — sei es das Vermeiden der Falle
mittleren Einkommens fiir Entwicklungslander oder die Be-
kampfung der Produktivitdtsschwache fiir Industrielander

nach der globalen Rezession. Letztendlich soll das Wirt-
schaftswachstum langfristig gestarkt und stabilisiert werden.
So vielfaltig wie die Griinde fur ein zu geringes Wachstum
sind, so vielfaltig sind auch die Ansatzpunkte flr entspre-
chende MaRRnahmen.

Die Umsetzung von Strukturreformen sieht sich jedoch viel-
faltigen Einflussfaktoren — oftmals Hindernissen — ausge-
setzt. Zum einen missen die genauen MaRnahmen, ihre Zu-
sammensetzung und zeitliche Abfolge bestimmt werden.
Darlber hinaus missen sie beschlossen und implementiert
werden. Der Nutzen einer Reform in Form eines héheren
Wirtschaftswachstums in der langen Frist reicht als Motivati-
on fur die Umsetzung von Strukturreformen nicht aus. Viel-
mehr sind die politischen Prozesse und Akteure zu berlick-
sichtigen, die letztendlich die Strukturreformen implementie-
ren. m

Die Autorin dankt Yaroslav Maltsev herzlich fiir die For-
schungsassistenz.
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