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Empfehlung fiir eine
EMPFEHLUNG DES RATES

zum Nationalen Reformprogramm Luxemburgs 2018

mit einer Stellungnahme des Rates zum Stabilitatsprogramm Luxemburgs 2018

DER RAT DER EUROPAISCHEN UNION —

gestutzt auf den Vertrag Uber die Arbeitsweise der Européischen Union, insbesondere auf
Artikel 121 Absatz 2 und Artikel 148 Absatz 4,

gestutzt auf die Verordnung (EG) Nr. 1466/97 des Rates vom 7. Juli 1997 Uber den Ausbau
der haushaltspolitischen Uberwachung und der Uberwachung und Koordinierung der
Wirtschaftspolitiken?, insbesondere auf Artikel 5 Absatz 2,

auf Empfehlung der Européischen Kommission?,

unter Beriicksichtigung der EntschlieBungen des Europaischen Parlaments?,
unter Berucksichtigung der Schlussfolgerungen des Europdischen Rates,
nach Stellungnahme des Beschéaftigungsausschusses,

nach Stellungnahme des Wirtschafts- und Finanzausschusses,

nach Stellungnahme des Ausschusses flr Sozialschutz,

nach Stellungnahme des Ausschusses flr Wirtschaftspolitik,

in Erwégung nachstehender Griinde:

(1)  Am 22. November 2017 nahm die Kommission den Jahreswachstumsbericht an, mit
dem das Europdische Semester der wirtschaftspolitischen Koordinierung 2018
eingeleitet wurde. Dabei wurde der europaischen S&ule sozialer Rechte, die am
17. November 2017 vom Europdaischen Parlament, vom Rat und von der Kommission
proklamiert wurde, gebuhrend Rechnung getragen. Die Prioritditen des
Jahreswachstumsberichts wurden am 22. Marz 2018 vom Europdischen Rat gebilligt.
Am 22. November 2017 nahm die Kommission auf der Grundlage der Verordnung
(EU) Nr. 1176/2011 auch den Warnmechanismus-Bericht an, in dem sie Luxemburg
nicht als einen der Mitgliedstaaten nannte, fir die eine eingehende Uberpriifung
durchzufiihren sei. Am selben Tag nahm die Kommission auch eine Empfehlung fir
eine Empfehlung des Rates zur Wirtschaftspolitik des Euro-Wahrungsgebiets an, die
am 22. Méarz 2018 vom Europaischen Rat gebilligt wurde. Am 14. Mai 2018 nahm der
Rat die Empfehlung zur Wirtschaftspolitik des Euro-Wahrungsgebiets (im Folgenden
»Empfehlung fur das Euro-Wahrungsgebiet®) an.

1 ABI. L 209 vom 2.8.1997, S. 1.
2 COM(2018) 415 final.
3 P8_TA(2018)0077 und P8_TA(2018)0078.
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Angesichts der engen Verflechtungen zwischen den Volkswirtschaften in der
Wirtschafts- und Wahrungsunion sollte Luxemburg als Mitgliedstaat, dessen Wahrung
der Euro ist, die vollstandige und fristgerechte Umsetzung der Empfehlung fir das
Euro-Wahrungsgebiet, die in den nachstehenden Empfehlungen1 und 2 ihren
Niederschlag findet, sicherstellen.

Der Landerbericht 2018 firr Luxemburg* wurde am 7. Méarz 2018 veroffentlicht. Darin
wurden Luxemburg bei der Umsetzung der landerspezifischen Empfehlungen des
Rates vom 11. Juli 2017, bei der Umsetzung der Vorjahresempfehlungen und bei der
Verwirklichung der nationalen Ziele im Rahmen der Strategie Europa 2020 einige
Fortschritte attestiert.

Am 30. April 2018 bermittelte Luxemburg sein Nationales Reformprogramm 2018
und sein Stabilitdtsprogramm 2018. Um wechselseitigen Zusammenhangen Rechnung
zu tragen, wurden beide Programme gleichzeitig bewertet.

Die einschldgigen  landerspezifischen  Empfehlungen  wurden  bei  der
Programmplanung der europdischen Struktur- und Investitionsfonds fiir den Zeitraum
2014-2020 bertcksichtigt. GemaR Artikel 23 der Verordnung (EU) Nr. 1303/2013 des
Européaischen Parlaments und des Rates® kann die Kommission einen Mitgliedstaat zur
Uberarbeitung seiner Partnerschaftsvereinbarung und der jeweiligen Programme und
zur Unterbreitung von Anderungsvorschligen auffordern, wenn dies fiir die Forderung
der Umsetzung der einschlagigen Empfehlungen des Rates notwendig ist. In den
Leitlinien fur die Anwendung von Malnahmen zur Schaffung einer Verbindung
zwischen der Wirksamkeit der europdischen Struktur- und Investitionsfonds und der
ordnungsgemaRen wirtschaftspolitischen Steuerung® hat die Kommission erlautert,
wie sie diese Bestimmung anzuwenden gedenkt.

Luxemburg befindet sich derzeit in der praventiven Komponente des Stabilitats- und
Wachstumspakts. In ihrem Stabilitatsprogramm 2018 geht die Regierung von einem
Rickgang des Gesamtuberschusses von 1,5 % des BIP im Jahr 2017 auf 1,1 % des
BIP im Jahr 2018 aus, gefolgt von einer nahezu kontinuierlichen Erhéhung, die im
Jahr 2022 einen Uberschuss von 2,4 % des BIP erreichen soll. Das mittelfristige
Haushaltsziel — ein strukturelles Defizit von 0,5 % des BIP — wird im gesamten
Programmzeitraum weiterhin mit Abstand erfllt. Die gesamtstaatliche Schuldenquote
wird dem Stabilitdtsprogramm 2018 zufolge weit unter dem im Vertrag festgesetzten
Referenzwert von 60 % des BIP verbleiben. Das diesen Haushaltsprojektionen
zugrunde liegende makrotkonomische Szenario ist bis 2020 ginstig und anschlieRend
plausibel. Ausgehend von der Frihjahrsprognose 2018 der Kommission dirfte der
strukturelle Saldo voraussichtlich einen Uberschuss von 0,8% des BIP im Jahr 2018
und von 0,3 % des BIP im Jahr 2019 aufweisen, womit er zwar inshesondere flr das
Jahr 2019 geringer ausfallen wiirde als im Stabilitdtsprogramm 2018 vorgesehen, aber
immer noch tber dem mittelfristigen Haushaltsziel liegen wiirde. Insgesamt ist der Rat

SWD(2018) 214 final.

Verordnung (EU) Nr. 1303/2013 des Européischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013
mit gemeinsamen Bestimmungen (ber den Europdischen Fonds fur regionale Entwicklung, den
Europdischen Sozialfonds, den Kohé&sionsfonds, den Europdischen Landwirtschaftsfonds fir die
Entwicklung des landlichen Raums und den Européischen Meeres- und Fischereifonds sowie mit
allgemeinen Bestimmungen (ber den Europaischen Fonds fiir regionale Entwicklung, den Europdischen
Sozialfonds, den Kohasionsfonds und den Europdischen Meeres- und Fischereifonds und zur
Aufhebung der Verordnung (EG) Nr. 1083/2006 des Rates (ABI. L 347 vom 20.12.2013, S. 320).
COM(2014) 494 final.
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der Auffassung, dass Luxemburg die Bestimmungen des Stabilitdts- und
Wachstumspakts in den Jahren 2018 und 2019 einhalten drfte.

Die Wirtschaft Luxemburgs wéachst weiter kraftig und hat sich seit der weltweiten
Rezession 2009 besser entwickelt als der Durchschnitt des Euro-Wahrungsgebiets. Die
treibende Kraft des Wirtschaftswachstums ist nach wie vor der Finanzsektor, der
weiterhin solide und rentabel ist. Dies schlégt sich in starken Uberschiissen sowohl in
der Dienstleistungsbilanz als auch in der allgemeinen Leistungsbilanz nieder. Der
relative Beitrag des Aufenhandelssektors zum realen BIP-Wachstum lag trotz
wiederholter negativer Handelsbilanzsalden im Zeitraum 2013-2016 durchschnittlich
bei 61 %. Luxemburg ist gegentber dem Rest der Welt ein Nettogldubiger. Ende 2016
beliefen sich die Bruttoauslandsforderungen und -verbindlichkeiten auf
10,5 Billionen EUR.  Die nationalen  Behorden haben die  Umsetzung
makroprudenzieller und aufsichtsrechtlicher Malinahmen fortgesetzt, und die
betroffenen Finanzintermediére passen sich derzeit an den sich andernden nationalen
und europdischen politischen Rahmen an.

Wie bereits in der Empfehlung fir das Euro-Wahrungsgebiet 2018 erwahnt, ist die
Bekdmpfung aggressiver Steuerplanung unerldsslich, um Verzerrungen des
Wettbewerbs zwischen Unternehmen zu verhindern, eine faire Behandlung der
Steuerzahler sicherzustellen und die 6ffentlichen Finanzen zu schitzen. Da aggressive
Steuerplanungsstrategien von Steuerzahlern auch Rickwirkungen auf andere
Mitgliedstaaten haben konnen, ist ergdnzend zu den EU-Rechtsvorschriften auch ein
koordiniertes VVorgehen auf einzelstaatlicher Ebene erforderlich. Trotz der GroRe des
Finanzsektors lasst der hohe Anteil von Dividenden-, Zins- und
Lizenzgeblhrzahlungen am BIP darauf schlieBen, dass Unternehmen die
Steuervorschriften des Landes nutzen, um aggressive Steuerplanung zu betreiben. Ein
GroRteil der auslandischen Direktinvestitionen wird von ,,Zweckgesellschaften*
gehalten. Da auf ins Ausland flieRende (also von EU-Ansassigen an in Drittstaaten
Ansassige geleistete) Zins- und Lizenzgebiihrzahlungen keine Quellensteuern erhoben
werden und Dividendenzahlungen unter bestimmten \oraussetzungen von der
Quellensteuer befreit sind, fallen diese Zahlungen mdglicherweise vollstandig durch
das Steuerraster, sofern sie auch im Empfangerland nicht besteuert werden. Die
Kommission nimmt die diesbeztiglich von Luxemburg ergriffene positive MalRnahme
(die Annahme einer Patentbox-Regelung, die im Einklang mit den internationalen
Vorschriften steht) zur Kenntnis. Auf der Grundlage des jlngsten Austauschs wird die
Kommission den konstruktiven Dialog fortsetzen, um gegen aggressive
Steuerplanungsstrategien von Steuerzahlern vorzugehen.

Durch die Entwicklung ausgewahlter Wirtschaftszweige, unter anderem der IKT-
Branche und des Raumfahrtsektors, haben die luxemburgischen Behorden Gber
mehrere Jahrzehnte hinweg aktiv versucht, die Wirtschaft zu diversifizieren. Aufgrund
der hohen Arbeitskosten in Luxemburg steckt das Potenzial zur ErschlieBung
alternativer Wachstumsquellen in Tatigkeitsfeldern mit einer héheren Wertschopfung.
Eine erfolgreiche Diversifizierung der luxemburgischen Wirtschaft héngt daher
weitgehend von den Sektoren ab, die weniger empfindlich auf das Niveau der
Arbeitskosten reagieren. Hierbei handelt es sich zumeist um die technologie- und
wissensintensiven Bereiche Forschung und Innovation. Diese Strategie wurde in
jungster Zeit intensiviert. Um diese vorrangigen Wirtschaftszweige auszubauen,
werden derzeit neben anderen Malinahmen groRe offentliche Investitionsvorhaben,
darunter auch FUE- und Marktbestimmungen, umgesetzt. Im Zeitraum 2000-2016 hat
Luxemburg seine offentlichen FUE-Ausgaben auf 0,60 % des BIP erhoht und damit
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verfinffacht. Dank dieser Investitionen konnte das Land rasch ein gut
funktionierendes 6ffentliches Forschungssystem aufbauen. Wahrend die 6ffentlichen
Investitionen in FUE tber dem Durchschnitt des Euro-Wahrungsgebiets liegen, sind
die privaten Investitionen in FUE und die Innovationsleistung laut dem Européischen
Innovationsanzeiger allerdings weiter zurlickgegangen. Zum Teil l&sst sich die im
internationalen Vergleich geringere FuE-Intensitdt der Unternehmen durch die
Struktur der luxemburgischen Wirtschaft erkldren, da die Sektoren, die den
Lowenanteil des luxemburgischen BIP ausmachen (Dienstleistungen und v.a. der
Finanzsektor), traditionell weniger in FUE investieren. Allerdings ist dieser Trend in
Luxemburg stérker ausgeprégt als im EU-Durchschnitt: Die FuE-Intensitat der
Unternehmen ist von 1,5 % des BIP im Jahr 2000 auf 0,64 % des BIP im Jahr 2016
gesunken. Der bei den privaten Investitionen verzeichnete Abwartstrend deutet darauf
hin, dass es in diesem Bereich noch Hindernisse gibt. Auch deutet er auf eine fehlende
Hebelwirkung der Offentlichen FuE-Anstrengungen auf die
Unternehmensinvestitionen hin. Der Aufbau offentlicher Forschungskapazitaten muss
deshalb besser in ein umfassendes Konzept fiir das Innovationsékosystem integriert
werden. Im Jahr 2017 wurde ein neues Gesetz zur Erneuerung der Beihilferegelungen
fir Forschung, Entwicklung und Innovation verabschiedet und damit das Spektrum
der verfligbaren staatlichen Beihilfen erweitert.

Luxemburg wird sein 2020-Ziel zur Verringerung der Treibhausgasemissionen
voraussichtlich verfehlen. Die Luftverschmutzung und die Verkehrsuberlastung in den
Hauptverkehrszeiten, die  die  Stickstoffdioxidkonzentrationen  und  die
Treibhausgasemissionen noch verschérfen, stellen das Land vor grofle Probleme. Im
Jahr 2015 war mehr als die Halfte der Treibhausgasemissionen verkehrsbedingt. Zu
den wichtigsten Faktoren, die die starke Nutzung des Autos und die hohe Zahl der
Grenzganger erklaren, zahlen die geringe Kraftstoffbesteuerung, die hohe Zahl von
Dienstwagen und die hohen Wohnimmobilienpreise. Die Steuersatze fir Kraftstoffe
gehoéren zu den niedrigsten in der EU und schaffen einen Anreiz flr einen erhdhten
Kraftstoffverbrauch und den grenziberschreitenden Absatz von Kraftstoff. Jungst
ergriffene MalRnahmen waren jedoch der Entwicklung einer nachhaltigeren Mobilitat
forderlich, insbesondere die Steuerreform von 2016, aber auch erhebliche
Investitionen in den offentlichen Verkehr. Die dringlichste Herausforderung besteht
vor allem darin, die Schieneninfrastruktur zu vervollstandigen und zu modernisieren.

Luxemburg ist nach wie vor entschlossen, regulierungsbedingte Hirden bei den
unternehmensorientierten Dienstleistungen abzubauen. Die jungsten MafRnahmen
stellten insbesondere auf Architekten und Ingenieure ab, und es wurden weitere
Reformen angekiindigt, die die Beschrédnkungen fiir diese beiden Berufe weiter
verringern sollen. Daruber hinaus wurden mit dem sogenannten ,,Omnibus-Gesetz“,
das im Marz 2017 verabschiedet wurde, MalRnahmen zur Vereinfachung der
Verwaltungsverfahren (durch ein horizontales Screening der Verwaltungsverfahren)
ergriffen. Bei den unternehmensorientierten Dienstleistungen gibt es aber nach wie
regulierungsbedingte Hirden. Eine mogliche Beschrankung konnte darin begriindet
sein, dass es kein spezifisches Verfahren zur Bewertung der Gleichwertigkeit der
Anforderungen an die Berufsversicherung gibt, das einen gleichwertigen
Versicherungsschutz durch Dienstleistungserbringer aus anderen Mitgliedstaaten
zulasst. Von den im Vergleich zum EU-Durchschnitt sehr restriktiven Vorschriften ist
der Beruf des Rechtsanwalts besonders betroffen. Das breite Feld der Tatigkeiten, die
dieser Berufsgruppe vorbehalten sind, hat Auswirkungen auf die Erbringung von
Rechtsberatungsleistungen  durch  Rechtsanwélte oder andere Dienstleister,
insbesondere fur Online-Dienste. Weitere Beschrankungen sind die Vorgaben
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hinsichtlich der Rechtsform und der Beteiligung am Gesellschaftskapital, die
Unvereinbarkeitsregelungen sowie multidisziplindre Beschrankungen.

Aufgrund des prognostizierten Anstiegs der alterungsbedingten Kosten bestehen nach
wie vor Bedenken hinsichtlich der langfristigen Tragfahigkeit der o6ffentlichen
Finanzen. Fur Luxemburg wird ein hoher Anstieg des Anteils alterer Menschen an der
Bevolkerung prognostiziert, die im Jahr 2070 Rentenanspriiche haben werden, und
nach den neuesten Prognosen des Ministeriums flr soziale Sicherheit wird der
operative Saldo des Rentensystems ab dem Jahr 2023 ein Defizit aufweisen.
Allerdings wurden in der Vergangenheit und werden auch gegenwartig Uberschiisse
im Rentensystem thesauriert, und die kumulierten Riicklagen durften die Tragféhigkeit
des Systems fir weitere 20 Jahre gewahrleisten. Dem Bericht (ber die
Bevolkerungsalterung 2018 zufolge werden die alterungsbedingten Kosten im
Zeitraum 2016 bis 2070 voraussichtlich um 13 Prozentpunkte des BIP ansteigen —
bedingt insbesondere durch die Renten (8,9 Prozentpunkte des BIP) — und damit die
Schwellenwerte fir die Tragféhigkeit Uberschreiten. Gemessen am BIP zédhlen die
Ausgaben flr Langzeitpflege zu den hochsten in der EU. Trotz der Reform von 2017
sollen die Ausgaben bis 2070 noch um weitere 3 Prozentpunkte steigen.

Die Beschéaftigungsquote &alterer Menschen ist nach wie vor besonders niedrig, sodass
es weitere MaBnahmen braucht, um die Beschéftigungsfahigkeit dieser
Bevolkerungsgruppe und ihre Chancen auf dem Arbeitsmarkt zu verbessern. Dies ist
auch wichtig, um die langfristige Tragfahigkeit der Offentlichen Finanzen zu
gewahrleisten. Friihpensionierungsregelungen, die Anreize fur Arbeitnehmer schaffen,
aus dem Erwerbsleben auszuscheiden, sind nach wie vor weitverbreitet: 59,2 % der
neu gewdhrten Pensionen sind vorzeitige Alterspensionen. Im Dezember 2017 wurde
ein Gesetz verabschiedet, das eine bestehende Frihpensionierungsregelung abschafft,
doch seine Auswirkungen auf das durchschnittliche tatsdchliche Pensionsalter und auf
die Ausgaben sind unter dem Strich ungewiss, da mit dem Gesetz gleichzeitig die
Voraussetzungen fir die Inanspruchnahme anderer Friihpensionierungsregelungen
gelockert wurden. Dieses bescheidene Arbeitsmarktergebnis kann teilweise auch auf
die finanziellen Anreize, nicht erwerbstatig zu sein, zurlickgefiihrt werden, die fir
diese Gruppe vergleichsweise hoch sind. Flr die Férderung der Beschéaftigung alterer
Arbeitnehmer bedarf es einer umfassenden Strategie, die auch MaRnahmen umfasst,
die dazu beitragen, dass Arbeitnehmer langer im aktiven Dienst bleiben. Der
sogenannte ,,Alterspakt®, der dem Parlament im April 2014 vorgelegt wurde, ist noch
nicht verabschiedet. Mit diesem Gesetzentwurf sollen Anreize fir Unternehmen mit
mehr als 150 Beschéftigten  geschaffen  werden, im  Rahmen  von
AltersmanagementmaBnahmen dltere Arbeitnehmer einzustellen und weiter zu
beschaftigen. Im Bildungsbereich muss Luxemburg gegen die erheblichen
Auswirkungen des soziodkonomischen Hintergrunds der Schiiler auf deren
Bildungserfolg vorgehen. Dies ist auch wichtig, um dem starken Bedarf an hohen
Spezialisierungsgraden gerecht zu werden.

Die Immobilienpreise sind weiter gestiegen. Dies kdnnte die Fahigkeit des Landes,
qualifizierte Arbeitskrafte, die zu einem GroRteil aus dem Ausland kommen, zu
gewinnen und zu halten, beeintréchtigen. Der groRe Preisdruck auf Wohnimmobilien
entsteht durch eine starke Diskrepanz zwischen Angebot und Nachfrage. Auf der
Angebotsseite scheint ein Hindernis fir die Schaffung neuen Wohnraums darin zu
bestehen, dass nicht ausreichend Bauland zur Verfligung steht und private Eigentlimer
kaum Anreize haben, ihre Grundsticke oder Immobilien zu verkaufen. Um die
Investitionen in den Wohnungsbau zu fordern, sind weitere Anstrengungen
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(15)

(16)

erforderlich, indem mehr Anreize fir den Verkauf von Immobilien geschaffen, die
Verwaltungsverfahren zur Erteilung von Baugenehmigungen verbessert und
bezahlbare Sozialwohnungen bereitgestellt werden. Angesichts des anhaltenden
Trends steigender Preise werden die jingst verabschiedete Reform des Steuersatzes
auf VerdulRerungsgewinne beim Verkauf von Immobilien und die Aktualisierung des
Programms flir den sozialen Wohnungsbau das Wohnraumangebot wohl nicht
erhohen. Auf der Nachfrageseite treibt der hohe Bevolkerungs- und
Beschéftigungszuwachs die Preise in die Hohe. Die Lage auf dem Immobilienmarkt
verscharft auch das Problem der Verkehrsuberlastung und der Verschmutzung. Zudem
wirkt sich der Anstieg der Wohnimmobilienpreise auf die Verschuldung der privaten
Haushalte aus und ruft Bedenken hinsichtlich der Tragfahigkeit der Verschuldung der
privaten Haushalte hervor. Die Verschuldung der privaten Haushalte hat in den
vergangenen 10 Jahren stark zugenommen und lag 2016 bei schatzungsweise 165 %
des verflgbaren Einkommens - ein Zeichen fur die Teuerung auf dem
Immobilienmarkt, da etwa 80 % der Verschuldung der privaten Haushalte aus
Hypothekendarlehen rihren. Die luxemburgischen Aufsichtsbehtérden sind jedoch
dabei, einschlagige makroprudenzielle MalRnahmen zu ergreifen und Empfehlungen
des Europdischen Ausschusses fir Systemrisiken umzusetzen, um potenzielle
Anfélligkeiten und Risiken fur die Finanzstabilitat abzubauen. Infolge der Vorschlége
des nationalen Ausschusses flr Systemrisiken hat die Regierung vor Kurzem zudem
eine Reihe von MaRnahmen vorgelegt, darunter Beschrénkungen hinsichtlich der
Gewahrung von Krediten, die verhindern sollen, dass die Anfalligkeit der Haushalte
zunimmt. Der Vorschlag muss allerdings noch vom Parlament gebilligt werden.

Im Rahmen des Europdischen Semesters 2018 hat die Kommission die
Wirtschaftspolitik Luxemburgs umfassend analysiert und diese Analyse im
Landerbericht 2018 veroffentlicht. Sie hat auch das Stabilitdtsprogramm 2018 und das
Nationale Reformprogramm 2018 sowie die Malinahmen zur Umsetzung der an
Luxemburg gerichteten Empfehlungen der VVorjahre bewertet. Dabei hat sie nicht nur
deren Relevanz fir eine auf Dauer tragfdhige Haushalts-, Sozial- und
Wirtschaftspolitik in  Luxemburg berucksichtigt, sondern angesichts der
Notwendigkeit, die wirtschaftspolitische Steuerung der Union insgesamt durch auf
Unionsebene entwickelte Vorgaben fir kinftige nationale Entscheidungen zu
verstarken, auch deren Ubereinstimmung mit Unionsvorschriften und -leitlinien
beurteilt.

Vor dem Hintergrund dieser Bewertung hat der Rat das Stabilitdtsprogramm 2018
gepruft und ist zu der Auffassung gelangt, dass Luxemburg den Stabilitits- und
Wachstumspakt voraussichtlich einhalten wird —

EMPFIEHLT, dass Luxemburg 2018 und 2019

1.

die Beschaftigungsquote &lterer Menschen erhoht, indem es einerseits ihre
Beschaftigungschancen und Beschaftigungsfahigkeit verbessert und andererseits die
Frihpensionierung weiter begrenzt, auch, um die langfristige Tragféhigkeit des
Rentensystems zu verbessern.
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2. weiter regulierungsbedingte Hurden bei unternehmensorientierten Dienstleistungen
abbaut.

Geschehen zu Brissel am [ ...]

Im Namen des Rates
Der Prasident
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