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Executive summary

Ungleichheit ist in den letzten Jahren ein zentraler Gegenstand wissenschaftlicher, gesellschaftlicher und
politischer Debatten geworden. Eine einflussreiche Position bestand lange Zeit darin, zu argumentieren,
dass Wachstum auch zu héherer Ungleichheit fiihren kann, dies aber im Wesentlichen durch technologi-
schen Wandel und Globalisierung bedingt sei und in Kauf genommen werden miisse, um insgesamt aus-
reichende Ressourcen erwirtschaften und damit auch alle Bevolkerungsgruppen mittelbar besserstellen zu
konnen. Dieser Position steht seit einigen Jahren zunehmend die Einschiatzung gegentiber, dass von
Wachstum keineswegs automatisch alle Bevolkerungsgruppen angemessen profitieren. Dariiber hinaus
bestiinden wachstumshemmende Wirkungen wachsender oder sehr hoher Ungleichheit. Vorangetrieben
insbesondere durch internationale Organisationen wie die OECD werden vor diesem Hintergrund in jiin-
gerer Zeit vermehrt Strategien fir ein starker ,Inklusives Wachstum* gefordert, die eine gleichméfigere
Teilhabe am wachsenden wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Wohlstand sicherstellen. Neben sozialen
und politischen Argumenten gegen eine wachsende oder ,zu grofde’ Ungleichheit wird damit zusatzlich ein
okonomisches Argument vorgebracht, um die Forderung nach einer Wirtschafts- und Sozialpolitik, die
wirtschaftliches Wachstum und sozialen Ausgleich gleichermafien férdert, zu begriinden.

Die Aufgabe dieser Kurzexpertise ist es, ausgehend von der oben skizzierten Debatte, die Trends und Trieb-
krafte von Ungleichheit zu erklaren, die Wirkungsbeziehungen zwischen Wachstum und Ungleichheit zu
diskutieren und auf dieser Grundlage die Rolle von institutionellen Faktoren und Politikinterventionen zu
bestimmen. Die Studie ist als Literaturiiberblick angelegt, welcher die zum gegenwartigen Stand verfig-
bare empirische Evidenz zu Ungleichheit und Wachstum sowie Politikvariablen prasentiert und bewertet.
Der Fokus liegt auf der Entwicklung der letzten Dekaden und der fiir die ndhere Zukunft erwarteten Ver-
anderungen. Die Studie konzentriert sich auf entwickelte Industriestaaten. Sie diskutiert, ausgehend von
der Identifikation spezifischer Problemlagen in Deutschland, geeignete Politikmafnahmen fiir ein Inklusi-
veres Wachstum und biindelt diese.

Die Mehrheit der aggregierten Ungleichheitsmafe hat nach einem deutlichen Anstieg in den 1990er und
friihen 2000er Jahren in den vergangenen zehn Jahren nur noch marginale Anderungen erfahren. Gleich-
zeitig gibt es, mit Ausnahme der steigenden Erwerbsquoten, keine Anzeichen fiir eine umfassende gesell-
schaftliche Teilhabe am robusten wirtschaftlichen Aufschwung der vergangenen Jahre. Mit anderen Wor-
ten: trotz der glinstigen 6konomischen Entwicklung in den letzten Jahren gab es keine substantielle Ver-
besserung bei den Ungleichheitsmafien. Aufgrund der skizzierten zu erwarteten wirtschaftlichen Me-
gatrends besteht die Gefahr einer verstiarkten Polarisierung der Gesellschaft. Obwohl durch die zuneh-
mende Handelsintegration und die Digitalisierung insgesamt positive Beschiftigungseffekte zu erwarten
sind, werden geringqualifizierte Beschaftigte durch beide Tendenzen zukiinftig weiterhin vorrangig der
Gefahr ausgesetzt sein, ihre Beschaftigung zu verlieren bzw. auf atypische, oft gering entlohnte und weni-
ger stabile Arbeitsmoglichkeiten verwiesen zu werden. Dies diirfte - ohne Gegensteuerung - zu einer wei-
teren Verfestigung der Langzeitarbeitslosigkeit bzw. des Niedriglohnsektors fiihren. Daneben muss, teil-
weise als Langfristfolge instabiler oder gering entlohnter Erwerbsbiographien, mit einem Anstieg der Ar-
mutsrisikoquote im Alter gerechnet werden. Beiden Entwicklungen wére vor der Zielstellung eines Inklu-
siven Wachstums zu begegnen.

Dieser Problemaufriss zeigt die Bedeutung eines Zugangs zum Arbeitsmarkt einerseits sowie von Chancen
auf stabile, gut entlohnte Beschiftigung andererseits. Auf dieser Basis ist gerade eine inklusive Gestaltung
des Arbeitsmarktes ein zentraler Ansatzpunkt, die spezifischen Problemlagen in Deutschland zu entschér-
fen.
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Die vorliegenden Konzepte des Inklusiven Wachstums unterscheiden sich dabei weniger in der Kernidee,
dass wirtschaftliches Wachstum und Wohlstand allen Bevolkerungsgruppen gleichermafien zugutekom-
men sollten, sondern eher in der geographischen und konzeptionellen Breite ihrer Ansitze. Fiir entwi-
ckelte Industriestaaten sind insbesondere die Uberlegungen der OECD relevant, daneben die verwandten
Strategien der EU und anderer Think Tanks. Wesentliche Dimensionen Inklusiven Wachstums lassen sich
im Grunde mit verfiigbaren Indikatoren operationalisieren.

Internationale Organisationen wie die OECD oder der Internationale Wahrungsfonds weisen aktuell auf
negative Zusammenhange zwischen Einkommensungleichheit und Wachstum hin. Allerdings zeigt sich,
dass die in der Kurzexpertise vorgestellten empirischen Studien hier nicht zu eindeutigen Ergebnissen ge-
langen: der Effekt von Einkommensungleichheit auf Wachstum verlauft nicht nach einem generellen
Muster. Insgesamt ist die empirische Evidenz zum Zusammenhang zwischen Wachstum und Ungleichheit
nicht besonders robust. Befiirworter des Inklusiven Wachstums argumentieren, dass hohe Ungleichheit
wachstumshemmend und im Umkehrschluss geringere Ungleichheit wachstumsférdernd wirke. Welches
Niveau an Ungleichheit wachstumspolitisch optimal wére, kann jedoch nicht genau bestimmt werden.

Inklusives Wachstum als gesellschaftliches Ziel erfordert im Hinblick auf die Entwicklung von Arbeits-
markt und Beschiftigung vor allem politische Anstrengungen zur Verbesserung der Erwerbsteilhabe ei-
nerseits und zur Verbesserung der Qualitit der Arbeit andererseits. Dies umfasst sowohl individuelle Kapa-
zitaten zur Aufstiegsmobilitit als auch den Abbau institutioneller Mobilitatsbarrieren. Geeignete Politik-
mafdnahmen sind dazu in der Lage, individuelle Potentiale der Erwerbspartizipation und des Aufstiegs zu
mobilisieren und ermoglichen somit eine verbesserte Teilhabe an der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung. Die von Strategien zur Forderung des Inklusiven Wachstums angesprochenen Politikfelder und
Handlungsvorschlédge sind dabei nicht per se neu, werden jedoch als Politikbiindel betrachtet, bei dem
auch auf Wechselwirkungen geachtet werden sollte. Hierbei lassen sich Mafnahmen, die auf die Struktur
und Verteilung der Markteinkommen einwirken, von solchen unterscheiden, die eine Korrektur der Ein-
kommen in einem zweiten Schritt vornehmen. Daneben gibt es Maffnahmen, die in den Kernbereich der
Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik fallen, und solche, die in benachbarte Politikfelder eingeordnet werden
konnen.

Eine zentrale Herausforderung in Deutschland ist die tiber den gesamten Lebensverlauf stiarkere Investi-
tion in die Qualifikationen der Erwerbspersonen. Dies gilt sowohl fiir das allgemeine Bildungswesen und
den Ubergang von der Schule in den Beruf als auch fiir die Fortentwicklung von beruflich nutzbaren Qua-
lifikationen im weiteren Lebensverlauf. Hier ist durch eine systematischere Forderung von Weiterbildung
dafiir zu sorgen, dass gerade jene, die von betrieblicher oder individuell initiierter Weiterbildung kaum
profitieren und deren Beschiftigung potenziell vom technologischen und strukturellen Wandel bedroht
ist, wesentlich besser qualifiziert werden. In Verbindung mit verstarkt individueller Betreuung ist die Qua-
lifikation auch ein zentraler Punkt fiir die Bekimpfung von Langzeitarbeitslosigkeit. Hinzutreten sollten
hier auch Reformen des institutionellen Aufbaus des Arbeitsmarktes, um Aufstiegs- und Ubergangsbarrie-
ren abzubauen. Dies umfasst insbesondere Hemmnisse wie die Sonderrolle der geringfiigigen Beschafti-
gung, die Arbeitsanreize im Ubergang vom Sozialleistungsbezug zur Erwerbstitigkeit mindert oder die ein-
geschriankte Unterstiitzung von Alleinerziehenden, aber auch ein je nach Erwerbsform teilweise einge-
schrankter Zugang zu Sozialleistungen, der sich durch einen universelleren Geltungsbereich der Sozialver-
sicherung verbessern liefie.

Viele Mafinahmen fiir ein Inklusives Wachstum laufen auf eine stirker investiv ausgerichtete Staatstétig-
keit insbesondere im Bereich der Betreuungsinfrastruktur, der Bildungspolitik und der aktiven Arbeits-
marktpolitik hinaus. Dies setzt wiederum entsprechende Ressourcen voraus, die umso leichter zu mobili-
sieren sind, je hoher die Erwerbstitigkeit liegt. Gleichwohl ist auch tiber eine Anpassung des Steuer- und
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Abgabensystems nachzudenken, um auf der einen Seite ein ausreichendes fiskalisches Aufkommen zur
Finanzierung einer investiven Sozialpolitik zu erzielen und durch eine effektive progressive Besteuerung
Ungleichheiten bei Markteinkommen und Vermogen abzubauen.
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1. Einleitung

Ungleichheit ist in den letzten Jahren ein zentraler Gegenstand wissenschaftlicher, gesellschaftlicher und
politischer Debatten geworden. Eine einflussreiche Position bestand lange Zeit darin, zu argumentieren,
dass Wachstum auch zu héherer Ungleichheit fiihren kann, dies aber im Wesentlichen durch technologi-
schen Wandel und Globalisierung bedingt sei und in Kauf genommen werden miisse, um insgesamt aus-
reichende Ressourcen erwirtschaften und damit auch alle Bevolkerungsgruppen mittelbar besserstellen zu
konnen. Dieser Position steht seit einigen Jahren zunehmend die Einschiatzung gegeniber, dass von
Wachstum keineswegs automatisch alle Bevolkerungsgruppen angemessen profitieren. Dariiber hinaus
bestiinden wachstumshemmende Wirkungen wachsender oder sehr hoher Ungleichheit.

Vorangetrieben insbesondere durch internationale Organisationen wie die OECD werden vor diesem theo-
retischen und empirischen Hintergrund in jingerer Zeit vermehrt Strategien fiir ein starker ,Inklusives
Wachstum*® gefordert, die eine gleichmafligere Teilhabe am wachsenden wirtschaftlichen und gesellschaft-
lichen Wohlstand sicherstellen. Sozialer Ausgleich und Partizipationsmoglichkeiten sind verbunden mit
positiven Wachstumsimpulsen. Die sozialen und politischen Argumente gegen eine wachsende oder ,zu
grofie’ Ungleichheit werden damit zusitzlich durch ein 6konomisches Argument gestérkt, welches die For-
derung nach einer Wirtschafts- und Sozialpolitik, die wirtschaftliches Wachstum und sozialen Ausgleich
gleichermafien fordert, untermauert.

Aufgabe dieser Kurzexpertise ist es, ausgehend von der oben skizzierten Debatte, die Trends und Trieb-
krafte von Ungleichheit zu klaren, die Wirkungsbeziehungen zwischen Wachstum und Ungleichheit zu
diskutieren und auf dieser Grundlage die Rolle von institutionellen Faktoren und Politikinterventionen zu
bestimmen.

Die Studie ist als Literaturtiberblick angelegt, welcher die zum gegenwartigen Stand verfiigbare empirische
Evidenz zu Ungleichheit und Wachstum sowie Politikvariablen prasentiert und bewertet. Der Fokus liegt
auf der Entwicklung der letzten Dekaden und der fiir die ndhere Zukunft erwarteten Veranderungen. Die
Studie konzentriert sich auf entwickelte Industriestaaten. Sie diskutiert, ausgehend von der Identifikation
spezifischer Problemlagen in Deutschland, geeignete Politikmafinahmen fiir ein Inklusiveres Wachstum
und biindelt diese.



2. Trends und Ursachen von Ungleichheit

2.1 Deskriptive Darstellung

Im Folgenden werden die wesentlichen Befunde und Entwicklungstrends im Hinblick auf die Ungleich-
heit von Einkommen und Vermégen und die fiir die Zukunft zu erwartenden Veranderungen der Un-
gleichheit von Einkommen und Vermdogen dargelegt. Neben den géngigen aggregierten Ungleichheitsma-
flen werden explizit arbeitsmarktspezifische Indikatoren fiir gesellschaftliche Inklusion herangezogen.

Eine Ubersicht tiber die langfristigen Entwicklungen der Ungleichheit in Deutschland findet sich z.B. in
Corneo (2015) und Grabka und Goebel (2017). Eine langfristige Betrachtung zur Inklusivitat der sozialen
Marktwirtschaft hat kiirzlich die Bertelsmann Stiftung (2017) ver6ffentlicht. Demzufolge wuchs die deut-
sche Wirtschaft bis etwa Ende der 1980er Jahre tiberwiegend inklusiv. Danach war das Wachstum des Pro-
Kopf-Einkommen zunehmend von steigenden Gini-Koeffizienten oder steigender Armutsrisikoquote be-
gleitet.

Abbildung 1: Langfristige Entwicklung des Gini-Koeffizienten der verfligbaren Einkommen im Vergleich

A4

Gini-Koeffizient

T T T T T T
1990 1995 2000 2005 2010 2015

Jahr
—®—— Deutschland — — @ — - Frankreich — @ — Dé&nemark
codoo talien — = - V. Kdnigreich — —+— = USA
Quelle: OECD.

Fir die dquivalenzgewichteten verfligbaren Einkommen betragt der Gini-Koeffizient derzeit etwa 0,29 und
liegt seit einigen Jahren, nach einem Anstieg zu Beginn der 2000er Jahre, auf einem konstantem Niveau.!
Der Langzeittrend des Gini-Koeffizienten der verfiigbaren Einkommen, dargestellt in Abbildung 1, zeigt in
vielen Landern eine Tendenz zu starkerer Ungleichheit. In I[talien und dem Vereinigten Konigreich liegt

1 Einkommen werden je nach Anzahl und Alter der Mitglieder eines Haushalts unterschiedlich gewichtet. Dies berticksichtigt die Fixkosten

der Lebenshaltung, wodurch beispielsweise ein Paarhaushalt einen hoheren Lebensstandard aufweist als zwei Singles mit identischem Net-
toeinkommen.
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die Ungleichheit auf dem gleichen (im Vergleich zu Deutschland etwas hoheren) Niveau wie bereits in den
1990er Jahren. Der Anstieg in Deutschland seit der Wiedervereinigung von knapp tiber 0,25 auf das heutige
Niveau geschah im Wesentlichen Anfang der 2000er Jahre. Im OECD-Vergleich lasst sich daher keine ein-
heitliche Tendenz zu mehr oder weniger Ungleichheit feststellen. Einzig die weltweite Rezession nach 2008
fiihrte in den betrachteten Landern aufier Deutschland zu einem Anstieg der Ungleichheit (OECD, 2015a).

Anders sieht die Ungleichheit der Markteinkommen, d.h. vor Umverteilung durch das Steuer- und Trans-
fersystem, aus (Abbildung 2). Hier ist der Gini-Koeffizient inzwischen auf die Marke von 0,5 gestiegen, wo-
mit Deutschland auch im internationalen Vergleich zu den Lindern mit hoher Ungleichheit gehort. Be-
sonders deutlich stieg die Ungleichheit der Markteinkommen in der Zeitspanne zwischen 1990 und 2005.
Im Gegensatz zu den verfligbaren Einkommen halt hier der steigende Trend sogar noch an, wenn auch et-
was schwacher als in den 1990er und frithen 2000er Jahren.

Abbildung 2: Langfristige Entwicklung des Gini-Koeffizienten der Markteinkommen im Vergleich

.55
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=}
X
£
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1990 1995 2000 2005 2010 2015
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co& talien —+— - V. Kbdnigreich — —+— = USA
Quelle: OECD.

Tabelle 1 gibt einen Uberblick tiber Hohe und Trend der relevanten Indikatoren in Deutschland und ver-
gleicht sie im Kontext anderer Industrielander (OECD bzw. EU). Die Trendbetrachtung fokussiert sich hier
auf die Jahre seit 2005. Daraus wird ersichtlich, dass sich Deutschland im Vergleich zu anderen Industrie-
landern im Mittelfeld befindet. Niedrigere Ungleichheit findet sich insbesondere in Skandinavien; andere
mitteleuropiische Linder wie Belgien, Osterreich oder die Tschechische Republik weisen ein dhnliches Ni-
veau wie Deutschland auf. Ein verwandter Indikator ist die Armutsrisikoquote bzw. Armutsgefdhrdungs-
quote. Als armutsgefiahrdet gilt ein Haushalt, wenn das verfligbare Nettodquivalenzeinkommen die
Schwelle von 60 % des Medianeinkommens nicht ibersteigt. Unterhalb dieser Schwelle ist, trotz unter
Umstédnden erfiillten Grundbediirfnissen, von eingeschrankter gesellschaftlicher Teilhabe auszugehen. Ta-
belle 1 unterscheidet zwischen der Armutsrisikoquote fiir die Gesamtbevolkerung, der Erwerbstatigen und
der Bevolkerung tiber 65 Jahren. Insgesamt gelten 16,7 % der Haushalte als armutsgefidhrdet, womit
Deutschland im Vergleich mit anderen Industriestaaten im Mittelfeld liegt.
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Tabelle 1: Ubersicht Ungleichheitsindikatoren

letzter verf. Wert | Trend seit | Internationaler | Quelle
Mitte  der | Vergleich?
2000er Jahre
Gini, verfiigbares Einkommen 0,289 (2015) konstant 14/30 OECD
(2015a)
Gini, Markteinkommen 0,500 (2014) steigend 25/34 OECD
(2015)
insgesamt 16,7 % (2015) steigend 19/33
A.rrnutsri- Erwerbstitige 9,7 % (2015) steigend 23/33 Furostat
sikoquote
uber 65 Jahre 16,5 % (2015) steigend 20/33
Vermogensanteil der reichsten | 59,2 % (2010) — 16/17 OECD
10 % (2015a)
insgesamt 4,7 % (2015) fallend 6/35 OECD
Arbeitslosen- (2017a)
quote Langzeitarbeits- 1,7 % (2016) fallend 4/31 Eurostat
lose
unfreiwillige Teil- | 11,2 % (2016) fallend 6/29
zeit (Anteil an OECD
Teilzeitbeschif- (2017a)
tigten)
Atypische Be- | Leiharbeit (Anteil | 2,1 % (2016) konstant 19/26 Eurostat
schiftigung an allen Beschéf-
tigten)
befristete Be- | 9,7 %(2016) konstant 15/30 OECD
schiftigung  (25- (2017a)
54 Jahre alt)
Niedriglohnquote 18,4 % (2013) steigend 18/30 OECD
(2017a)
Geschlechter-Lohnspreizung 17,1 % (2014) konstant 22/35 OECD
(fir Vollzeitbeschiftigte) (2017a)

Unter den Erwerbstétigen gilt knapp ein Zehntel als armutsgefahrdet. Da dieser Wert international noch
im Rahmen ist und mit der Erwerbsintensitat im betreffenden Haushalt korreliert, unterstreicht dies die
Rolle von Erwerbstatigkeit fiir die gesellschaftliche Teilhabe. Ein alternativer Indikator zum Zusammen-
hang zwischen Erwerbstatigkeit und gesellschaftlicher Teilhabe ist die Anzahl der ,,Aufstocker”, d.h. der
erwerbstétigen Bezieher von Grundsicherung. Im Mai 2017 waren mehr als 1,1 Millionen Leistungsberech-
tigte erwerbstitig, die Hélfte davon in sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung (Bundesagentur fiir

2 Lander sind jeweils aufsteigend nach Ungleichheitsindikator geordnet. Als Vergleich dienen jeweils die OECD-Lénder. Die Armutsrisiko-,
Langzeitarbeitslosen- und Teilzeitbeschaftigungsquoten stammen von Eurostat und betreffen demnach ausschlieRlich europaische Lander.
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Arbeit, 2017). Dies entspricht einem Anteil von 26,2 % aller erwerbsfahigen Leistungsberechtigten und be-
deutet einen leichten Riickgang seit 2012 (30 % im Jahresmittel). Bezogen auf alle Erwerbstitigen bedeutet
dies eine Quote von 2,9 %. Im internationalen Vergleich sehr ungleich verteilt sind die Vermogen in
Deutschland.? So besitzen die reichsten 10 % der Haushalte tiber 59,2 % des Gesamtvermogens, wiahrend
knapp 50 % der Bevolkerung tiber kein nennenswertes Vermogen verfiigen.

Daneben wird eine Reihe von arbeitsmarktbezogenen Indikatoren betrachtet, beginnend mit der Arbeits-
losenquote. Diese liegt aktuell unter 5 % mit fallender Tendenz (1,7 % fiir Personen, die linger als ein Jahr
arbeitslos sind), so dass Deutschland auch im internationalen Vergleich eine der geringsten Arbeitslosen-
quoten aufweist. Der wirtschaftliche Aufschwung der vergangenen Jahre hat somit eindeutig Arbeitslosig-
keit reduziert. Gleichzeitig stieg die Erwerbstatigkeit auf eine Quote von 74 % im Verhéltnis zur Erwerbsbe-
volkerung. Neben der Erwerbstatigenquote als quantitativer Dimension von Beschiftigung ist die Qualitat
der geschaffenen Stellen ein wichtiges Element inklusiven Wachstums. Zu diesem Zweck wird die Ent-
wicklung der sog. atypischen Beschiftigung in den Blick genommen. Damit werden allgemein Beschafti-
gungsverhiltnisse bezeichnet, die vom klassischen Bild der unbefristeten Vollzeitstelle abweichen. Zu be-
achten ist hierbei, dass Teilzeitarbeit nur dann als problematisch wahrgenommen werden sollte, wenn
diese unfreiwillig, d.h. aus Mangel an Vollzeitstellen, angetreten werden. Rund 3 % aller Erwerbstatigen
bzw. rund 11 % aller Teilzeitbeschéftigten in Deutschland gehen unfreiwillig einer Teilzeittatigkeit nach,
wihrend rund 10 % einen befristeten Arbeitsvertrag haben.? Das Statistische Bundesamt ermittelt eine Be-
fristungsquote von 7,2 % als Anteil an allen Erwerbstatigen zwischen 15 und 64 Jahren, die sich nicht in
Ausbildung oder Freiwilligendienst befinden. Beide Indikatoren entwickelten sich in den vergangenen
Jahren recht konstant und befinden sich international ebenfalls im Mittelfeld. Der Anteil der Teilzeitbe-
schiftigten verdoppelte sich allerdings vorher im Zeitraum 1990 bis 2005. Der Anteil von iiberlassenen Ar-
beitsarbeitskriften stieg nach einem Anstieg in den 2000er Jahren nach Angaben der Bundesagentur fiir
Arbeit und schwankt seit einigen Jahren zwischen 2 und 3 % aller Beschiftigten. Dies ist im EU-Vergleich
ein leicht iberdurchschnittlicher Wert. Schlieflich betragt der Lohnabstand bei Vollzeitstellen zwischen
Minnern und Frauen rund 17 % (OECD, 2017a). Dieser Wert ist im OECD-Vergleich leicht tiberdurch-
schnittlich und hat sich in der Vergangenheit nur wenig verandert. Fiir die Rolle von Erwerbsarbeit fiir die
individuelle Absicherung vor Arbeitslosigkeit und im Alter ist die Entwicklung der sozialversicherungs-
pflichtigen Beschiaftigung von besonderem Interesse. Diese hatte mit einem Anteil von 80 % an allen Er-
werbstatigen ihren Hochststand kurz nach der Wiedervereinigung. Seit dem Tiefstwert von 2006 (72,9 %)
betragt der Anteil inzwischen 79,2 %. Der Anteil der Niedriglohnbezieher, von der OECD definiert als Ent-
lohnung von weniger als zwei Dritteln des Medianlohns, betragt 18,4 % mit leicht steigender Tendenz.

Als Zwischenfazit lasst sich festhalten, dass der deutsche Beschiftigungsaufschwung nicht einseitig auf be-
nachteiligte Jobs zurtickzufiihren ist. Andererseits sind auch trotz des lang andauernden Aufschwungs und
partiellen Fachkrifteengpéssen keine Anzeichen dafiir zu erkennen, dass der Niedriglohnsektor oder die
Lohnbenachteiligung von Frauen abgenommen haben.

3 Aufgrund der schlechteren Datenbasis ist die Anzahl der zu vergleichenden Lénder fiir die Vermogensungleichheit geringer als fir die tbri-
gen Indikatoren.

4Letztere Kennziffer betrifft Erwerbstatige zwischen 25 und 54 Jahren. Auszubildende mit befristeten Vertragen sind von dieser Gruppe groR-
tenteils ausgenommen.
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Eine Betrachtung der aggregierten Indikatoren lisst wenige Riickschliisse auf eine anhaltende Offnung der
~Schere zwischen Arm und Reich” zu. Einzig die Armutsgefahrdungsquote scheint weiter zu steigen. Abbil-
dung 3 stellt die Entwicklung der Armutsgefahrdungsquoten seit 2005, getrennt nach Haushaltstypen, dar.’

Abbildung 3: Armutsgefahrdungsquote nach Teilpopulation
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Quelle: Eurostat auf Basis der EU-SILC Erhebung. Anteil der Haushalte mit einem Nettoaquivalenzeinkommen von unter 60%
des Medianeinkommens. Werte vor 2008 nur eingeschréankt vergleichbar wegen Anderung der Methodik.

Auffallend ist zunichst die Diskrepanz zwischen Singles und Alleinerziehenden einerseits, sowie Paarhaus-
halten mit und ohne Kinder andererseits. Alleinlebende Erwachsene haben heute ein knapp dreimal so ho-
hes Risiko, ein Einkommen unter der Armutsgefahrdungsschwelle zu haben. Dieser Befund unterstreicht

die hohe Absicherungswirkung innerhalb eines Paarhaushalts, dem es eher gelingt, Arbeitsmarktrisiken zu
verteilen und damit zu verringern.

Uber den Zeitverlauf der letzten Dekade zeigt sich ein konstant ansteigender Trend in der Armutsgefihr-
dung fiir Singles und, mit niedrigerer Steigung, fiir Familien. Alleinerziehende waren im Jahr 2010 zu tiber
40 % armutsgefahrdet; inzwischen ist dieser Wert wieder auf unter 35 % gesunken. Diese Schwankungen
sind jedoch zu einem grofden Teil auf die geringe GrofRe dieser Gruppe und die damit verbundenen Unge-
nauigkeiten zurtickzufiihren. Die Armutsgefahrdungsquote der Bevolkerung tiber 65 Jahre steigt, nach ei-
nigen Jahren Stagnation um den Wert von 15 %, seit 2014 wieder an. Im Gegensatz dazu schwankt die Ar-
mutsgefahrdungsquote von Kindern unter 18 Jahren um die 10 %.

5 Aus Grinden der Nachvollziehbarkeit wurde hier auf die 6ffentlich verfiigbaren Werte der EU-SILC Erhebung zuriickgegriffen. Armutsquo-

ten auf Basis des SOEP unterscheiden sich teilweise in der Hohe, der Trend zu héherer Armut fiir Singles findet sich allerdings auch dort (IAW
und ZEW, 2015: 49).
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Abbildung 4: Einkommensentwicklung nach Dezilen, 2008-2015

rel. Einkommensanderung bis 2015
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Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis von Eurostat. Einkommen sind definiert als die Obergrenzen des jew. Dezils.
Einkommensénderungen sind inflationsbereinigt.

Abbildung 4 stellt abschlieflend fiir Deutschland und einige Vergleichslinder die Einkommensentwick-
lung zwischen 2008 und 2015 (somit seit der weltweiten Finanzkrise) iber die Einkommensdezile dar. Die
horizontale Achse gibt das Dezil im Ausgangsjahr an. Die vertikale Achse gibt die prozentuale Anderung
an, um die sich die Obergrenze dieses Dezils inflationsbereinigt im Zeitraum bis 2015 verdndert hat. Die
Kurve fiir Deutschland befindet sich bis zum dritten Dezil im negativen Bereich und weist eine geringe po-
sitive Steigung auf. Daraus lasst sich ablesen, dass die unteren drei Dezile zwischen 2008 und 2015 reale
Einkommenseinbufden verzeichneten, wihrend alle hoheren Dezile ihr reales Einkommen stabilisieren
bzw. leicht steigern konnten. Weiterhin deutet der positive Gesamtverlauf der Kurve auf eine leicht stei-
gende Einkommensungleichheit auch oberhalb der unteren drei Dezile hin. Die Entwicklung in Frankreich
lauft im gleichen Zeitraum annihernd parallel. Fiir Danemark zeigen sich mit dem Einkommen wach-
sende Einkommenssteigerungen, was gleichbedeutend mit einer steigenden Polarisierung der Einkommen
ist. Dies ist erkennbar an der positiven Steigung der Kurve, d.h. mit grofieren Zuwiachsen am oberen Ende
der Einkommensverteilung. Als Folge der Krise zeigen sich in Italien und Spanien deutliche Einkommens-
riickgange tber 10 %, fiir das unterste Dezil sogar deutlich mehr. Ein Inklusives Wachstum wire gekenn-
zeichnet durch eine fallende Kurve, also hohere relative Einkommenszuwachse fiir Bezieher von niedrigen
Einkommen. Dies ist in keinem der betrachteten Lander erfiillt.

Ungleichheit im gesellschaftlichen Querschnitt zu beurteilen reicht nicht aus. Ungleichheit kann auch be-
deuten, dass die Chancen auf Aufstieg ungleich verteilt sind. Eine verwandte Frage zum Ausmaf$ der Un-
gleichheit ist deshalb die Frage nach dem Grad der Mobilitit, d.h. in welchem Umfang sich die Einkom-
mensposition von Individuen tiber den Lebensverlauf (intragenerationale Mobilitit) oder im Vergleich zu
den Eltern (intergenerationale Mobilitit) &ndern kann.

Die empirische Evidenz zur Einkommensmobilitét ist schwécher als fiir Ungleichheit. Ein Grund sind ho-
here Anforderungen an die zugrunde liegenden Daten, da viele wiederholte Beobachtungen von einzelnen

15



Personen notwendig sind. Aufgrund der guten langfristigen Datenlage in Deutschland und den USA exis-
tieren eine Reihe von Untersuchungen, die die Mobilitat zwischen beiden Landern vergleichen, wobei
Deutschland in der Mehrzahl der Studien eine hohere Mobilitat aufweist (Jantti und Jenkins, 2013). Dem-
nach ermoglichte von 1985 bis Mitte der 2000er Jahre das Wirtschaftswachstum in Deutschland eher den
Aufstieg aus Einkommensarmut als in den USA (Jenkins und van Kerm, 2006; Allanson, 2012). Insgesamt
hat die Einkommensmobilitit seit der deutschen Wiedervereinigung abgenommen, was laut Riphahn und
Schnitzlein (2013) vor allem auf die Situation in den neuen Bundesldndern zuriickzufithren ist. Im Zuge
des Transformationsprozesses und den strukturellen Veridnderungen des Arbeitsmarktes verringerten sich
dort die Arbeitsplatz- und damit die Einkommensmobilitdt. Bezogen auf die Mobilitét der verfiigbaren
Einkommen finden Bartels und Bonke (2013) hingegen keine grofen Verdnderungen. Sie schreiben dies
der hohen Absicherungswirkung des deutschen Sozialstaats zu. Die Studie von Jenderny (2016) legt den
Fokus auf die Mobilitit der Bezieher der hochsten Einkommen. Sie findet, dass Haushalte im héchsten
Einkommensdezil eine geringere Abwartsmobilitat aufweisen als andere Einkommensgruppen. Da die An-
zahl von Haushalten eines Einkommensdezils per Definition konstant ist, sind somit spiegelbildlich die
Aufstiegschancen in das héchste Einkommensdezil geringer als fiir andere Einkommensdezile.

2.2 Erkldrungsfaktoren

Fir die Entwicklung der Ungleichheit werden eine Reihe von erklarenden Faktoren vermutet (Forster und
Téth, 2015). Der folgende Abschnitt liefert eine Darstellung der empirischen Befunde zu den wichtigsten
mutmafilichen Erklarungsfaktoren. Die Auswahl der Studien erfolgte nach folgenden Gesichtspunkten:
Bevorzugt wurden Studien mit regionalem Fokus, d.h. einem expliziten (bzw. ausschliefRlichem) Fokus auf
Deutschland gegeniiber grofier angelegten linderiibergreifenden Arbeiten. Zweitens erhalten neuere Un-
tersuchungen den Vorzug gegeniiber lteren. Die Komplexitit des Themas macht eine kausale Identifizie-
rung von Einflussgrofien unmoglich.® Nichtsdestotrotz wurde bei der Auswahl darauf geachtet, dass die
Methodik Giberzeugende kontrafaktische Szenarien liefert. Ein Vergleich der beiden Szenarien lasst dann
Riickschliisse auf die Ungleichheit in Abwesenheit des zu untersuchenden Phianomens (Steuerreform, Glo-
balisierung etc.) zu. Nicht zuletzt sollten die vorgestellten Studien moglichst in begutachteten Fachzeit-
schriften vero6ffentlicht worden sein.

Haushaltszusammensetzung

Deutschland weist im OECD-Vergleich mit die geringste durchschnittliche Haushaltsgrofie auf.” Der Anteil
der Bevolkerung in Single-Haushalten verzeichnet einen anhaltend ansteigenden Trend. Im Gegenzug
sinkt der Anteil der Bevolkerung in Familien. Der Riickgang der Haushaltsgrofie senkt das zur Ungleich-
heitsberechnung mafigebliche dquivalenzgewichtete Einkommen, da die Fixkosten der Haushaltsfiihrung
auf weniger Kopfe innerhalb des Haushalts verteilt werden. Der Gesamteffekt auf die aggregierte Ungleich-
heit hiangt davon ab, in welchen Bereichen der Einkommensverteilung sich die entsprechenden Haushalte
befinden. Eine Quantifizierung des Ungleichheitseffekts durch eine geinderte Haushaltszusammenset-
zung wurde fiir Deutschland von Peichl et al. (2011) durchgefiihrt. Demzufolge ist der Anstieg der Un-
gleichheit der verfligbaren Einkommen zwischen 1991 und 2007 zu rund 20 Prozent auf Verinderungen in
der Haushaltsstruktur zuriickzufithren. Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang die Rolle der staatli-
chen Umverteilung. Betrachtet man die Ungleichheitsentwicklung vor Steuern und Transfers, betragt der
Beitrag der Haushaltsstrukturveranderung fast 80 Prozent. Fiir den spateren Zeitraum 2005 bis 2011 finden

6 Grundsatzlich konnen statistische Regressionsanalysen in aller Regel keine kausalen Zusammenhinge nachweisen.

7 Quelle: http://www.oecd.org/els/family/SF_1_1_Family_size_and_composition.pdf.
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[AW und ZEW (2015, Kap. 4) keinen nennenswerten Einfluss einer veranderten Haushaltsstruktur auf die
Einkommensverteilung. Ahnliches gilt fiir die Verdnderungen in der Erwerbskonstellation innerhalb von
Haushalten. Letzteres liegt daran, dass der Anstieg der Beschaftigung im betrachteten Zeitraum sich nicht
auf bestimmte Einkommensschichten konzentriert hat, sondern auch fiir Bezieher von hoheren Einkom-
men (etwa durch Wechsel des Zweitverdieners von Teilzeit- auf Vollzeitbeschaftigung) eine Rolle spielte.

Bildung

Der Anteil der Personen mit Hochschulabschluss an der Erwerbsbevolkerung steigt seit Jahrzehnten konti-
nuierlich. Die theoretischen Auswirkungen der Bildungsexpansion auf Ungleichheit sind nicht eindeutig.
Die empirische Bildungsforschung kommt tibereinstimmend zu dem Befund, dass sich ein héherer Bil-
dungsgrad durchgehend in besserer durchschnittlicher Entlohnung niederschlagt (Card, 1999). Steigt der
Anteil der gut ausgebildeten Erwerbstétigen, profitieren somit mehr Individuen von dieser Bildungspra-
mie. Abhdngig von der Grofie der Gruppe der Profiteure kann dies ungleichheitsverstarkend oder -min-
dernd wirken. Gleichzeitig sinkt unter Umstdnden die Bildungspramie, wenn mehr gut ausgebildete dem
Arbeitsmarkt zur Verfiigung stehen. Dies senkt tendenziell wiederum die Ungleichheit.® Die empirische
Evidenz zu diesem Zusammenhang deutet zumindest fiir OECD-Lander auf einen insgesamt ungleich-
heitsmindernden Effekt von hoherer Bildung hin (Férster und Téth, 2015). Fiir Deutschland kommen
Dustmann et al. (2009) zu dem Ergebnis, dass der beobachtete langfristige Anstieg der Lohnungleichheit
am ehesten durch ungleichméfig gestiegene Bildungspramien zu erkliren sei.’ Die Langzeitstudie von
Bonke et al. (2015) zeigt, dass jingere Geburtsjahrgéinge eine deutlich hohere Lohnungleichheit aufweisen
als altere Jahrginge, wofir ein steigender Bildungsgrad mitverantwortlich ist.

Besondere Beachtung in diesem Zusammenhang verdient die beobachtete Tendenz, dass Lebenspartner
zunehmend das gleiche Bildungsniveau aufweisen.!® Parallel dazu steigt die Korrelation der Einkommen
zweier Partner. Der Einfluss dieser Entwicklung auf die Ungleichheit wurde fiir Deutschland von Pestel
(2017) untersucht. Unter der Annahme zufilliger Paarbildung ergibt sich eine niedrigere Ungleichheit fiir
die neuen Bundeslander, wihrend sie in den alten Bundesldndern unverindert bleibt. Der Grund hierfiir
liegt in der Rolle der Erwerbsbeteiligung von Frauen. Die relativ niedrige Partizipationsquote von verheira-
teten Frauen in den alten Bundesliandern wirkt dem ungleichheitssteigernden Effekt des zunehmend glei-
chen Bildungsniveaus entgegen.

Alterung

Die Alterung der Gesamtbevolkerung allgemein und der Erwerbsbevolkerung im Speziellen stellen fiir alle
entwickelten Staaten eine Herausforderung dar. Fiir Deutschland gilt dies angesichts eines Verhaltnisses
der tber 65jahrigen zur Erwerbsbevolkerung von 32 zu 100 in besonderem Mafe (EU-Durchschnitt 2016:
29,3 %). Theoretisch lassen sich folgende Effekte einer alternden Bevolkerung erwarten (von Weizsacker,
1996): Eine altere Erwerbsbevolkerung steigert tendenziell die Ungleichheit, da altere Erwerbstatige auf-
grund von hoherer Erfahrung durchschnittlich hohere Lohne beziehen. Ein hoherer Anteil von Rentnern
mit vergleichsweise geringen Einkommen konnte die Ungleichheit weiter ansteigen lassen. Andererseits
ist die Ungleichheit innerhalb der Gruppe von Rentnern geringer als die der Erwerbsbevolkerung (Forster
und Téth, 2015). Weitergehende Folgen wie eine hohere Belastung der Rentenkassen, eine geanderte Pro-
duktnachfrage sowie hohere Lohne als Folge eines knapperen Arbeitsangebots verkomplizieren die Ana-
lyse der moglichen Ungleichheitsfolgen.

& Die Bildungspramie hangt zusatzlich entscheidend vom Tempo und der Art des technischen Fortschritts ab.

° Das Konzept der Lohnungleichheit ignoriert im Gegensatz zur Ungleichheit der aquivalenzgewichteten verfiigbaren Einkommen die Aus-
wirkungen der staatlichen Umverteilung und den individuellen Haushaltskontext.

10 In der englischsprachigen Literatur wird dieses Phanomen unter dem Begriff assortative mating behandelt.
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Die Literatur zu den verteilungspolitischen Konsequenzen einer alternden Gesellschaft konzentriert sich
auf den potentiellen Anstieg der Armutsgefahrdungsquote der Rentner (Geyer, 2014), die nicht mit Bedtirf-
tigkeit gleichzusetzen ist. Ein so gemessenes relativ niedriges Einkommen im Alter ist in erster Linie eine
Konsequenz lange zurtickliegender Ereignisse. Langzeitarbeitslosigkeit und die Ausweitung nicht sozial-
versicherungspflichtiger Jobs erhohen tendenziell die Armutsgefahrdungsquote. Einkommenssteigernde
Effekte sind zu erwarten von hoherer Erwerbstétigkeit von Frauen und alteren Arbeitnehmern in sozial-
versicherungspflichtiger Beschiftigung. Daneben dampfen einige in das Rentensystem eingebaute Fakto-
ren den kiinftigen Anstieg der gesetzlichen Renten (Backer, 2008). So fiihrt beispielsweise der sog. Nachhal-
tigkeitsfaktor in der Rentenformel dazu, dass die Renten langfristig langsamer als die Lohnentwicklung
ansteigen.

Eine umfassende Abschitzung tiber die Entwicklung der Armutsgefahrdungsquote im Alter tiber die
nachsten 20 Jahre liefern Haan et al. (2017). Gestiitzt auf Annahmen tiber die Entwicklung der Erwerbsti-
tigkeit und den Ubergang in die Rente prognostizieren sie einen Anstieg von 16 % auf etwa 20 % bis 2030.
Besonders hohe Quoten werden fiir Personen mit geringer Bildung, alleinstehende Frauen, Langzeitar-
beitslose und Personen mit Migrationshintergrund prognostiziert. Fiir Neurentner in den neuen Bundes-
landern ab 2031 wird eine doppelt so hohe Armutsrisikoquote wie in den alten Bundeslandern prognosti-
ziert, was eine Langzeitfolge der hohen Arbeitslosigkeit der 1990er und frithen 2000er Jahre darstellt.

Globalisierung

Eine zunehmende Handelsintegration steht allgemein in dem Ruf, die Einkommensungleichheit in Indust-
rielandern zu verstirken (z.B. Milanovic, 2016). In Anlehnung an die grundlegenden theoretischen Modelle
des Guterhandels spezialisieren sich Industrielander auf die Produktion von Giitern, fiir die qualifizierte
Arbeitskrifte notig sind. Diese Arbeitskrafte profitieren vom Auflenhandel, wihrend weniger qualifizierte
Arbeit ausgelagert wird. Weitere Effekte betreffen die Preissenkung bei gehandelten Giitern als Folge des
erhohten Wettbewerbs. Der empirische Befund zum Zusammenhang zwischen Handelsintegration und
Einkommensungleichheit ist allerdings nicht eindeutig (Férster und Téth, 2015). Dies liegt einerseits an der
Schwierigkeit, den Effekt des Auflenhandels zu isolieren. Andererseits deutet dies auf Unvollkommenhei-
ten in den aktuellen theoretischen Modellen hin.

Um den Effekt des AuRenhandels zu isolieren, untersuchen Autor et al. (2013) mit einem neuartigen empi-
rischen Ansatz fiir die USA die lokalen Arbeitsmarkteffekte chinesischer Importe. Fiir die Regionen, deren
Guterproduktion mit der chinesischen konkurriert, finden sie deutlich negative Beschaftigungseffekte.
Demnach ist rund ein Viertel des Riickgangs der Beschiftigung in der Industrie auf Verdrangung durch
Importe zurtiickzufiihren. Dieser Ansatz wurde von Dauth et al. (2014) auf Deutschland angewendet. Ob-
wohl sich das Handelsvolumen mit China auch in Deutschland ab 1990 vervielfachte, geschah dies umso
mehr mit Osteuropa. Im Gegensatz zu den USA stieg parallel zu den Importen aus Fernost auch das Ex-
portvolumen. Dauth et al. (2014) finden fr Deutschland lokale Beschéftigungsverluste in Industriesekto-
ren, die im Import-Wettbewerb mit dem Ausland stehen. Der Handel mit Osteuropa scheint dabei die do-
minante Rolle zu spielen, da die Industrie fiir aus China importierte Produkte (Spielwaren, Textilien, Elekt-
ronik) schon vor dem Anstieg des Handelsvolumens eine untergeordnete Rolle spielte. Die Beschaftigungs-
verluste werden allerdings mehr als kompensiert durch Beschéftigungszuwachse in Exportbranchen wie
dem Automobilsektor (inkl. Zulieferer) und Maschinenbau. Gleichzeitig gab es in den Regionen mit hohem
Exportanteil auch moderate Lohnsteigerungen.

Diese Ergebnisse deuten zumindest auf lokale Ungleichheitseffekte hin, welche tiber die Anderung in der
Beschaftigung vermittelt werden. Einen genaueren Blick auf Ungleichheitswirkungen legt die Studie von
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Borrs und Knauth (2016). Sie finden ein gestiegenes Lohndifferential zwischen Hoch- und Niedrigqualifi-
zierten als Folge von gestiegenem internationalem Wettbewerb. Dies werde zusatzlich dadurch getrieben,
dass hochproduktive Arbeitnehmer zunehmend fiir besonders produktive Firmen arbeiten.

Technologischer Wandel

Der allgemeine technologische Wandel, insbesondere der Fortschritt in Informations- und Kommunikati-
onstechnologien, kann ebenfalls Verteilungswirkungen entfalten. Dies ist vor allem dann zu erwarten,
wenn neue Technologien zu besserer Entlohnung von bestimmten Téatigkeiten fiihren und zusétzlich an-
dere Arbeitsstellen substituiert werden. Andererseits schafft Digitalisierung auch einen zusatzlichen Bedarf
an Arbeitskraften und eréffnet Absatzmaoglichkeiten fiir neue Produkte. Der Gesamteffekt des technologi-
schen Wandels auf die Ungleichheit ist theoretisch daher unklar.

Eine der meist beachteten Studien zu den Effekten von Digitalisierung auf Arbeitsméarkte stammt von Au-
tor et al. (2003). Als Haupterkenntnis l4sst sich festhalten, dass Digitalisierung nicht bestimmte Berufe er-
setzt, sondern bestimmte Tatigkeiten. Hierbei sind insbesondere manuelle Routine-Tatigkeiten von Sub-
stituierung gefahrdet. Frey und Osborne (2017) teilen einzelnen Berufsfeldern ein ,,Automatisierungsri-
siko® zu und kommen fiir die USA zu dem Schluss, dass 47 % der Beschiftigten ein Automatisierungsrisiko
von Uber 70 % aufweisen, also stark gefahrdet sind. Zahlreiche Replikationsstudien fiir andere Linder
kommen zu dhnlichen Ergebnissen. Arntz et al. (2016) erweitern diesen Ansatz und wenden ihn auf samtli-
che OECD-Lander an. Im Gegensatz zu Frey und Osborne (2017) ermitteln sie jedoch das Automatisie-
rungsrisiko auf Ebene des Arbeitsplatzes statt der Berufsgruppe als Gesamtes. Fiir Deutschland wird ein
Wert von 12 % der Erwerbstitigen mit hohem Automatisierungsrisiko ermittelt. Dies legt nahe, dass sich
Beschiftigte haufig auf schwer automatisierbare Tatigkeiten spezialisieren, insbesondere auch in Berufen,
die von bisherigen Studien als automatisierungsgefahrdet eingestuft werden. Nichtsdestotrotz sind tiber-
wiegend gering Qualifizierte und Erwerbstatige mit niedrigen und mittleren Einkommen gefahrdet. So
wird fir das niedrigste Dezil der Lohnverteilung ein Automatisierungsrisiko von 33 % ermittelt. Gregory et
al. (2016) schitzen die Effekte der Digitalisierung auf die Gesamtbeschiftigung. Demzufolge ist in der EU
der negative Substitutionseffekt durchgehend geringer als die positiven Effekte durch hohere Produkt-
nachfrage. Interessanterweise fallen innerhalb Deutschlands diese prognostizierten Beschaftigungsge-
winne am geringsten in Baden-Wiirttemberg, Hessen und Sachsen aus, wihrend der Nordosten am stirks-
ten profitiert. Dort ist der Anteil an Beschiftigten im Dienstleistungssektor relativ hoch. Diese Beschiftig-
ten sind tendenziell weniger von Automatisierung und Digitalisierung betroffen. Im Lichte der aktuellen
empirischen Forschung scheint daher die Angst vor massenhaftem Verlust von Beschaftigung durch Digi-
talisierung tibertrieben. Nichtsdestotrotz konzentriert sich das Risiko des Arbeitsplatzverlustes auf niedrige
Einkommensgruppen.

Institutionelle Verdnderungen

Wie bereits oben durch den Vergleich der Gini-Koeffizienten von Markt- und verfiigbarem Einkommen
deutlich wurde, verteilt das deutsche Steuer- und Transfersystem im internationalen Vergleich relativ
stark von reich nach arm um. Dies liegt nach Peichl et al. (2013) jedoch vor allem an der hohen Ungleich-
heit der Bruttoeinkommen und weniger an der progressiven Ausgestaltung des Steuer- und Transfersys-
tems. So stellen die Autoren fest, dass der Steuertarif in Deutschland im internationalen Vergleich mittel-
maflig progressiv ist. Allerdings wirken indirekte Steuern und die Sozialversicherungsbeitrage dieser Pro-
gressionswirkung entgegen. Die Frage ist, ob sich die Umverteilungskapazitit durch Reformen in den ver-
gangenen Jahren verstiarkt oder abgeschwicht hat. IAW und ZEW (2015, Kap. 5) untersuchen den Einfluss
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von Reformen des Steuer-Transfer-Systems fiir den Zeitraum von 1995 bis 2011.* Ein Vergleich mit einem
kontrafaktischen Szenario ohne Politikreformen zeigt, dass die rot-griinen Steuerreformen der frithen
2000er Jahre zu einem Anstieg der Ungleichheit beigetragen haben. Die Anderungen nach 2007 (u.a. Absen-
kung des Beitragssatzes zur Arbeitslosenversicherung, Einfiihrung der Reichensteuer) hatten dagegen ei-
nen tendenziell ungleichheitsmindernden Effekt. Die gemessenen Effekte bewegen sich allerdings durch-
weg im Bereich von unter einem Prozent-Punkt bzw. rund drei Prozent des beobachteten Gini-Koeffizien-
ten. Eine Betrachtung nach Einkommensgruppen zeigt, dass die Steuer-Transfer-Reformen isoliert den
Einkommensanteil des untersten Quintils bis etwa 2007 konstant gehalten hitten. Der beobachtete Riick-
gang dieses Einkommensanteils ist daher auf andere Faktoren zurtickzufithren. Gleiches gilt fiir den beo-
bachteten Anstieg fiir das oberste Quintil; gednderte Steuerregelungen trugen nur marginal zu diesem An-
stieg bei. In einem Bericht der OECD (2015a, Kap. 3) findet sich eine vergleichende Untersuchung der Ver-
teilungswirkungen durch die fiskalischen Maffnahmen im Zuge der Finanzkrise. Fiir den gesamten Zeit-
raum 2007 bis 2013 wird der Effekt auf Haushaltseinkommen insgesamt als positiv eingeschitzt, insbeson-
dere fiir Doppelverdiener mit Kindern. Dieser Effekt erreichte bis zu 5 % des verfiigbaren Einkomments,
war allerdings vor allem fir tiberdurchschnittliche Einkommen relevant. Eine dhnliche Studie (Jessen,
2016) bestatigt die leicht ungleichheitsmindernde Wirkung der Steuer- und Transferreformen fiir den Zeit-
raum 2002 bis 2011 insgesamt. Allerdings finden die Autoren auch ungleichheitserh6hende Effekte infolge
der reforminduzierten Anderungen von Erwerbstitigkeit und Lohnstruktur.

Ein weiterer, eng damit zusammenhingender Wirkungskanal sind institutionelle Anderungen des Arbeits-
marktes. Der Organisationsgrad von Arbeitnehmern (Anteil der Gewerkschaftsmitglieder an allen Beschif-
tigten) sank zwischen 2005 und 2013 von 21,7 % auf 18,1 % und setzte damit den seit der Wiedervereini-
gung anhaltenden, absteigenden Trend fort. Nach Dustmann et al. (2014) war diese Entwicklung mitver-
antwortlich fiir den beobachteten Anstieg der Lohnungleichheit. Konkret wurden Lohnverhandlungen
dezentralisiert und die Lohne niedrig gehalten. Diese Lohnzurtickhaltung war starker fiir niedrigere Lohne
und hat dementsprechend die Lohnungleichheit erhéht. Ahnlich argumentieren Eichhorst und Tobsch
(2015). Demzufolge hat der Riickgang des gewerkschaftlichen Organisationsgrades erst sogenannte atypi-
sche Beschiaftigungsverhiltnisse ermoglicht. Da diese Beschiftigungen oft im Niedriglohnsektor angesie-
delt sind, stiitzt auch diese Argumentation einen verstirkenden Effekt der abnehmenden Gewerkschafts-
macht auf Lohnungleichheit. Offen ist jedoch die Frage, wie die Einkommensungleichheit aussdhe mit der
Lohn- und Beschiftigungsstruktur von Ende der 1990er Jahre.

Die Einfiihrung des flichendeckenden Mindestlohns im Jahr 2015 war eine einschneidende Maffnahme
von womoglich weitreichender Tragweite. Sie war unter anderem durch das Ziel auf eintriglichere Er-
werbsarbeit und der Reduktion von Ungleichheit motiviert. Nach ersten Erkenntnissen hat dies mit dazu
beigetragen, den Trend zu hoherer Lohnungleichheit zu bremsen (z.B. Brenke und Kritikos (2017)), da ge-
ringer entlohnte Erwerbstatige von hoheren Lohnzuwéchsen profitieren konnten. Geringfiigige Beschafti-
gungsverhiltnisse wurden vom Mindestlohn am stirksten beriihrt, dies hat dazu gefiihrt, dass sie teilweise
in sozialversicherungspflichtige Arbeitsverhiltnisse umgewandelt wurden (vom Berge und Weber, 2017).

1 Die wichtigsten Anderungen betreffen eine kontinuierliche Senkung der Einkommensteuersitze bei gleichzeitiger, moderater Anhebung
des Grundfreibetrags. Des Weiteren sank der Beitragssatz zur Arbeitslosenversicherung deutlich. Obwohl die Einfiihrung des Arbeitslosen-
geldes IT einen umfassenden Umbau des Transfersystems mit sich brachte, waren die Anderungen auf das laufende Einkommen eher gering.
Die Methodik nimmt implizit an, dass sich Effekte ein Jahr nach der Reform eingestellt haben. Die Ergebnisse sind daher als Erstrundeneffekte
zu interpretieren und klammern Verhaltensanpassungen aus.
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2.3 Zwischenfazit

Die Mehrheit der aggregierten Ungleichheitsmafie hat in den vergangenen 10 Jahren nur marginale Ande-
rungen erfahren; deutlichere Anderungen konnten jedoch seit 1990 beobachtet werden. Gleichzeitig gibt
es, mit Ausnahme der Arbeitslosenquoten, keine Anzeichen fiir eine umfassende gesellschaftliche Teilhabe
am robusten wirtschaftlichen Aufschwung der vergangenen Jahre. Mit anderen Worten: auch die glinstige
okonomische Entwicklung hat hier nicht zu einer substantiellen Verbesserung gefiihrt.

Aufgrund der skizzierten zu erwarteten wirtschaftlichen Megatrends besteht die Gefahr einer verstiarkten
Polarisierung der Gesellschaft. Obwohl durch die zunehmende Handelsintegration und die Digitalisierung
insgesamt positive Beschiftigungseffekte zu erwarten sind, werden geringqualifizierte Beschiftigte durch
beide Tendenzen zukiinftig weiterhin vorrangig der Gefahr ausgesetzt sein, ihre Beschiftigung zu verlieren
bzw. auf atypische, oft gering entlohnte und weniger stabile Arbeitsmoglichkeiten verwiesen zu werden.
Dies diirfte - ohne Gegensteuerung - zu einer weiteren Verfestigung der Langzeitarbeitslosigkeit bzw. des
Niedriglohnsektors fithren. Daneben muss, teilweise als Langfristfolge instabiler oder gering entlohnter
Erwerbsbiographien, mit einem Anstieg der Armutsrisikoquote im Alter gerechnet werden. Beiden Ent-
wicklungen wire vor der Zielstellung eines Inklusiven Wachstums zu begegnen. Der isolierte Effekt einer
sich in der Zukunft fortsetzenden Bildungsexpansion ist schwer abzuschitzen. Eine Bildungsexpansion
wire grundsatzlich in der Lage, Ungleichheit zu verringern. Voraussetzung dafiir ist aber, dass der Zugang
zu Bildung erleichtert wird und breite Bevolkerungsschichten von Hochschulbildung profitieren. Sie
konnte aber dann zu zunehmender Ungleichheit fiihren, falls nicht breitere Bevolkerungsschichten von
Hochschulbildung profitieren. Sollte sich der Trend zu kleineren Haushalten in der Zukunft fortsetzen,
besteht auch fiir diese Gruppe die Gefahr eines steigenden Armutsrisikos.
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3. Inklusives Wachstum - Konzeption, Begriindung,
Operationalisierung

3.1 Uberblick iiber die verschiedenen Vertreter und Vorschlége

Im folgenden Abschnitt werden verschiedene Definitionen von Inklusivem Wachstum vorgestellt, vergli-
chen und kontextuell eingeordnet. Die Vielfalt der existierenden Vorschldge erfordert eine konzeptionelle
Eingrenzung.

Allen diskutierten Begriffen des Inklusiven Wachstums ist gemeinsam, dass Wirtschaftswachstum immer
mit der Reduzierung von Ungleichheit verbunden wird. Dabei kann der Begriff der Ungleichheit, neben
der monetiren Ungleichheit, um weitere Ungleichheitsdimensionen erweitert werden. Um die verschiede-
nen Konzepte des Inklusiven Wachstums zu verstehen, wird der Ungleichheitsbegriff in diesem Abschnitt
wesentlich weiter gefasst als in traditionellen 6konomischen Ansitzen, da Ungleichheit grundsitzlich in
jedem Bereich des Zusammenlebens auftreten kann und somit zumindest theoretisch zu erfassen ist. So
kann eine Erweiterung nicht nur die Bevolkerung im Erwerbsfihigen Alter, wie zum Beispiel Arbeitslose,
Inaktive und Arbeitsunfihige und deren Einkommen beinhalten, sondern auch Rentner und Pensionére
sowie Bildungschancen aller Gesellschaftsschichten oder auch Diskriminierung durch Gesellschafts- und
Umweltpolitik (OECD, 2014). Dieser Abschnitt beschrankt sich in der Darstellung auf diejenigen Konzepte,
die von relevanten internationalen Organisationen erarbeitet wurden. Zum einen sind dies die Konzepte
der Weltbank, sowie des Entwicklungsprogramms der Vereinten Nationen. Aufierdem wird diese Liste
durch die Konzepte der EU-2020 Strategie sowie dem Konzept der OECD erweitert. Fiir Deutschland haben
die Friedrich-Ebert-Stiftung, sowie die Bertelsmann Stiftung Konzepte erarbeitet, die im Nachfolgenden
Beachtung finden.

Ein Grund fir die Vielfalt der Konzepte liegt in den Handlungsfeldern und Prioritaten der federfiihrenden
Organisationen. Die Reichweite des Inklusiven Wachstums ist bei Entwicklungs- oder Schwellenlandern
oftmals eine ganz andere als bei Industriestaaten. Inklusives Wachstum hat in Entwicklungslandern in den
letzten Jahren an Bedeutung gewonnen, weil viele Haushalte nicht an dem starken Wachstum ihrer Volks-
wirtschaften partizipieren (UNDP, 2017). Insofern ist es nicht verwunderlich, dass die absolute Armut in
dem Konzept der Weltbank Prioritit hat. Die absolute Armut soll hierbei so schnell wie méglich abgebaut
werden. Ein schneller Abbau darf aber nicht zulasten der Nachhaltigkeit umgesetzt werden, weshalb Um-
verteilungsmafinahmen nach Ansicht der Weltbank ungeeignet sind. Das notwendige Wachstum wird
vielmehr durch die Umsetzung juristischer Gleichheit erzeugt, da speziell diese Form der Ungleichheit eine
stoxische“ Wirkung auf das Wachstum hat. Der Fokus liegt hierbei im Besonderen auf 6konomischen
Transaktionen, wie zum Beispiel der diskriminierungsfreie Zugang zu Ressourcen sowie Absatz und Ar-
beitsméarkten. Je mehr Personen von solchen Bedingungen profitieren, desto grofRer sind die Wachstums-
effekte (World Bank, 2009).

Der Entstehungsprozess des Wachstums wird vom Entwicklungsprogramm der Vereinten Nationen
(UNDP) in dhnlicher Weise hervorgehoben. Fiir die Vereinten Nationen zeichnet sich Inklusives Wachs-
tum vor allem durch eine Starkung des demokratischen Diskurses aus, wodurch jeder einzelne an der Ent-
stehung und der Entscheidung tiber die Verteilung von zusitzlichem Wohlstand beteiligt und somit eine
gleichmafligere Wachstumsbeteiligung endogenisiert wird (OECD, 2014). Die Starkung individueller Inte-
ressen ist vor allem auch deshalb bedeutsam, weil dies zu einer Diversifikation der Wirtschaft fiithrt. Das
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Konzept der UNDP dhnelt dem Konzept der Weltbank dahingehend, dass juristische Gleichheit ein Kern-
element zur Umsetzung Inklusiven Wachstums ist. Im Gegensatz zu dem Konzept der Weltbank wird der
Umverteilung aber mehr Bedeutung beigemessen. Dies wird vor allem mit positiven Wachstumseffekten
von Umverteilungsmafinahmen legitimiert (UNDP, 2017)

Auch wenn diese beiden Konzepte primaér fiir Entwicklungsldnder erstellt wurden, sind die vorhandenen
Dimensionen und zugrundeliegenden Annahmen auch fiir Industrielinder interessant, da Diskriminie-
rung und Einkommensungleichheit auch in Industrielindern relevante Probleme darstellen. Als Beispiel
kann hier eine Studie der Bertelsmann Stiftung genannt werden, welche in Zusammenarbeit mit dem
Zentrum fiir Europaische Wirtschaftsforschung (ZEW) erstellt wurde und das Inklusive Wachstum in
Deutschland analysiert (Bertelsmann Stiftung, 2017b). Die relevante Dimension war in diesem Fall die Ver-
teilung des Haushaltseinkommens und mittelbar die Chancengleichheit. Hierfiir sind personliche Nach-
teile aufgrund von Einflussfaktoren wie zum Beispiel der Herkunft oder dem Alter zu verringern. Insofern
dhnelt diese Fokussierung den Konzepten der Weltbank oder dem Entwicklungsprogramm der Vereinten
Nationen.

Dass eine Fokussierung auf das Einkommen sowie die Chancengleichheit fiir Industriestaaten ausreichend
ist, stellen andere Konzepte zwar in Frage, es gibt aber dennoch grofie Uberschneidungen zu den bereits
vorgestellten Konzepten. So misst die EU-2020-Strategie der politischen Ebene des Inklusiven Wachstums
auch eine bedeutende Rolle zu, um den Zusammenhalt innerhalb der Europiischen Union zu stirken. Dies
soll vor allem durch ein Giberproportional starkes Wirtschafts- und Einkommenswachstum in den schwa-
cheren Regionen der Europiischen Union gelingen (Europaische Kommission, 2010). Hierdurch wird ein
entscheidender Unterschied zwischen den verschiedenen Konzepten und deren Zielgruppen deutlich.
Wiéhrend die Bekdmpfung der absoluten Armut vor allem fiir Entwicklungs- und Schwellenldnder rele-
vant ist, steht die relative Armut und die damit verbundene Teilhabe an der Gesellschaft vor allem fiir In-
dustriestaaten im Vordergrund (OECD, 2014). Insofern verwundet es auch nicht, dass der Ansatz der EU
nicht nur Einkommen, sondern auch Arbeitsbedingungen und Bildung umfasst (Europaische Kommis-
sion, 2010). Zur Verbesserung dieser Dimensionen befirwortet die Europdische Kommission sogenannte
sSozialinvestitionen“. Demnach sollen staatliche Investitionen genutzt werden, um die Fihigkeiten und
die Qualifikationen der Menschen zu verbessern und die uneingeschrankte Teilhabe am Arbeits- und Ge-
sellschaftsleben zu ermoglichen. Zentrale Bereiche sind hierbei neben der Bildung und Weiterbildung vor
allem die Gesundheitsversorgung, hochwertige Kinderbetreuung sowie die Hilfe bei der Arbeitssuche und
Wiedereingliederung (Europaische Kommission, 2013). Ziel der Sozialinvestitionen ist eine Stirkung der
Aktivierungspolitik, wodurch soziale und 6konomische Ziele in Einklang gebracht werden (Morel et al.,
2012).

Das Konzept der OECD ist unter den bis hierher vorgestellten Konzepten das umfassendste. So konnen
okonomische, soziale, gesellschafts- und umweltpolitische Aspekte Teil eines Inklusiven Wachstums sein.
Fasst man das Wohlbefinden jedes einzelnen als letztendliches Ziel von Wirtschaftspolitik auf, ist Einkom-
mensmaximierung nur ein Aspekt unter vielen. Die OECD betont aber auch, dass es zu Spannungsfeldern
zwischen den einzelnen Dimensionen kommen kann, weshalb politische Abwédgungen immer auch Teil
eines funktionierenden Inklusiven Wachstums sind (OECD, 2014).

Das Konzept der Friedrich-Ebert-Stiftung geht weit tiber die Fokussierung auf das Haushaltseinkommen
hinaus und dhnelt somit am meisten dem Konzept der OECD, wobei die Friedrich-Ebert-Stiftung von sozi-
alem Wachstum spricht. Themen wie Arbeitszufriedenheit, Mitbestimmung, Bildung und Gesundheit und
okologische Entwicklungen finden neben dem Einkommen auch Beachtung. Es soll so vielen Menschen
wie moglich Teilhabe an gesellschaftlichen Wohlstand bieten. Wahrend sich die vorangegangenen Kon-
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zepte auf eine moglichst hohe Beschiftigung am Arbeitsmarkt konzentrieren, ist die gesellschaftliche Ar-
beit wie zum Beispiel das Ehrenamt oder die Hausarbeit auch explizit Teil des sozialen Wachstums, welche
zum Wachstum einer Volkswirtschaft beitragt (Friedrich Ebert Stiftung, 2011).

Anhand dieses Abschnittes wird deutlich, dass es keine einheitliche Definition fiir Inklusives Wachstum
gibt. Es ist vielmehr ein Sammelbegriff, welcher ein Bewusstsein fiir viele Dimensionen schafft, die durch
Ungleichheit betroffen sein kénnen und somit gesellschaftliche Spannungen erzeugen. Der folgende Ab-
schnitt beschreibt Versuche, das Konzept des Inklusiven Wachstums zu operationalisieren. Basierend auf
den zahlreichen Dimensionen, welche theoretisch Teil des Inklusiven Wachstums sein konnen und teil-
weise nur schwer zu quantifizieren sind, ist dies ein duferst wichtiger Schritt, um Probleme der empiri-
schen Forschung zu verstehen.

3.2 Operationalisierungsfragen

Bei den im nachfolgenden Abschnitt dargestellten Versuchen, Inklusives Wachstum zu operationalisieren,
liegt der Fokus darauf, welche Daten hierfiir verfiigbar sind und auf den Lésungsansitzen zum Umgang
mit Datenlticken.

Um Inklusives Wachstum zu operationalisieren, bedarf es Kennzahlen, die Ungleichheit messen konnen
und die Wirkung von Mafnahmen tiberpriifbar machen. Sollen diese als Basis fiir die Wirtschafts- und So-
zialpolitikdienen, miissen sie zeitnah verfiigbar sowie in regelméfigen Abstinden verlasslich messbar sein.
Dies betrifft vor allem Dimensionen, welche nur schwer zu quantifizieren sind. Dennoch muss bereits bei
relativ einfach zu quantifizierenden Dimensionen, wie der monetiren Ungleichheit, eine Auswahl zwi-
schen verschiedenen Indizes und Datenquellen getroffen werden. Bei einer solchen Auswahl kommt er-
schwerend hinzu, dass die Datengrundlage liickenhaft sein kann. In vielen theoretischen Modellen ist zum
Beispiel die Vermogensungleichheit die wesentliche Komponente, um den Effekt von Ungleichheit auf
Wachstum zu beschreiben. Diesem Indikator wird eine grofie Relevanz zur Berechnung von Wachstumsef-
fekten unterstellt, da die individuellen Ersparnisse wesentlichen Einfluss auf die Humankapitalbildung, die
Familiengriindung sowie die Arbeitsplatzsuche haben (Bénabou, 1996). Fiir umfangreiche Analysen an-
hand der Vermogensungleichheit ist die Datenbasis aber mangelhaft. Bereits an dieser Stelle verdeutlicht
die Analyse der monetiaren Ungleichheit die Herausforderungen, vor denen Ansitze stehen, die moglichst
viele Indikatoren zur Berechnung eines Inklusiven Wachstums benutzen mochten. Oftmals fehlen Daten,
mit denen theoretische Dimensionen exakt zu beschreiben sind.

Im Fall der Vermoégensungleichheit sind Wissenschaftler dann gezwungen andere Indikatoren zu finden,
welche diese adaquat abbilden (Aghion et al., 1999). Autoren wie Alesina und Rodrik (1994) benutzen hier-
fur die Verteilung von Land. Da Land jedoch nur einen Faktor der Vermogensungleichheit darstellt und
dieser speziell in Industrielandern eine weit weniger wichtige Rolle spielt als in Entwicklungslandern, ist
dieser Indikator nur begrenzt einsetzbar. In der empirischen Forschung hat sich deshalb die Einkom-
mensungleichheit als Proxy fiir die Vermogensungleichheit etabliert, wodurch sich auch die monetire Di-
mension des Inklusiven Wachstums am besten abbilden lasst.

Ein moglichst einfacher Ansatz zur Beschreibung des Inklusiven Wachstums ist es, die Entwicklung des
Wirtschaftswachstums mit der Entwicklung der Einkommensungleichheit in Beziehung zu setzen (Dabla-
Norris et al., 2015). Dennoch muss auch bei der Einkommensungleichheit eine Auswahl aus einer Reihe
von potentiellen Indikatoren getroffen werden. Ublicherweise wird unter Einkommensungleichheit die
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Ungleichheit der verfiigbaren Haushaltseinkommen nach Steuern, Abgaben und Sozialtransfers verstan-
den (Stiglitz et al., 2009). Bei der Analyse von Wachstumseffekten kann es aber durchaus sinnvoll sein, spe-
zielle Bereiche der Einkommensverteilung differenziert zu betrachten, da Veranderungen an unterschied-
lichen Bereichen der Einkommensverteilung unterschiedliche Effekte auf das Wachstum haben kénnen
(Voitchovsky 2005). Besonders die Einkommens- und Vermogenskonzentration am oberen Ende der Ver-
teilung ist in den letzten Jahrzehnten gestiegen (Piketty und Saez, 2003; Saez und Zucman, 2016) und es
wird angenommen, dass speziell diese Konzentration einen negativen Effekt auf 6konomische und soziale
Dimensionen hat (Stiglitz, 2012). Deshalb kann es sein, dass Indikatoren wie zum Beispiel der Gini-Koeffi-
zient, welcher sensitiver fiir Verdanderungen in der Mitte der Verteilung ist, nicht in der Lage sind, diesen
Effekt addquat zu beschrieben (Voitchovsky, 2005). Im Idealfall sollten Analysen deshalb mehrere Indika-
toren berticksichtigen.

Neben ,harten” 6konomischen Indikatoren gewinnen alternative Indikatoren zunehmend an Bedeutung.
Der ,,Better Life Index“ der OECD ist ein Versuch, eine moglichst multidimensionale Abbildung der Le-
bensqualitit in den jeweiligen Mitgliedsstaaten zu erreichen. Die einzelnen Bestandteile der gemessenen
Lebensqualitit sind Resultat einer umfangreichen Forschung zu alternativer Wohlstandsmessung (OECD,
2015b). In Tabelle 2 sind jene Dimensionen des Index abgebildet, welche sich nicht monetir manifestieren
und dennoch Einfluss auf die Lebensqualitdt haben und sich somit auch fiir die Operationalisierung von
Inklusivem Wachstum anbieten. Des Weiteren wird aufgezeigt, wie die OECD versucht diese Dimensionen
zu quantifizieren.

Tabelle 2: Alternative Dimensionen zur Bestimmung Inklusiven Wachstums

Dimensionen Indikatoren

Gesundheitszustand Durchschnittliche Lebenserwartung, subjektive
Bewertung des Gesundheitszustandes

Work-Life-Balance Anteil der Beschiftigten die mehr als 50 Stun-

den Arbeiten, durchschnittliche tigliche Frei-
zeit von Vollzeitbeschaftigten

Bildung und Qualifikation Verteilung von Bildungsabschliissen, Ergeb-
nisse bei PISA und PIAAC

Soziale Zusammengehorigkeit Subjektive Bewertung der Qualitit des persén-
lichen Sozialen Netzwerks

Biirgerschaftliches Engagement Wabhlbeteiligung

Umweltqualitat Subjektive Bewertung der Wasserqualitit, ge-
messene Luftverschmutzung

Sicherheit Anzahl der Uberfalle mit und ohne Todesfolge

Wohlbefinden Subjektive Befragung der eignen Lebenszufrie-
denheit

Auch wenn ein umfangreiches Konzept des Inklusiven Wachstums, welches tiber die Einkommensun-
gleichheit hinausgeht, moglicherweise weitere Informationen liefert, stellt die Messbarkeit einzelner Di-
mensionen ein zentrales Problem dar, aufgrund von Messfehlern oder nicht vorhandenen Daten. Auf der
anderen Seite zeigt sich zumindest fiir Deutschland, dass viele alternative Indikatoren, wie zum Beispiel
die Gesundheit oder das 6konomische und gesellschaftliche Sicherheitsempfinden, wie sie von der Stiglitz
Kommission vorgeschlagen werden, hoch mit klassischen Indikatoren wie der Arbeitslosenquote, dem
Bruttoinlandsprodukt und dem Einkommen korreliert sind. Auflerdem sind diese klassischen Indikatoren
weniger stark von Messfehlern abhangig als alternative Indikatoren (Kassenboehmer und Schmidt, 2011).
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Auch nach Ansicht der OECD bilden vorhandene Daten oftmals viel mehr Dimensionen ab, als es auf den
ersten Blick angenommen wird. Die Mortalititsrate eines Landes kann zum Bespiel als Indikator fiir die
Gesundheit der Bevolkerung genutzt werden. Die individuelle Arbeitslosigkeit ist ein guter Indikator fiir
das subjektive Wohlbefinden. Insofern konnen diese klassischen ,harten“ Indikatoren genutzt werden, um
multidimensionale Analysen durchzufiihren. Diese miissen dann jedoch sorgfaltig ausgesucht werden. Im
Fall der Arbeitslosigkeit ist es zum Beispiel entscheidend, welche Definition von Arbeitslosigkeit genutzt
wird. Insbesondere die Dauer der Arbeitslosigkeit und die Chancen auf schnelle Wiedereingliederung in
den Arbeitsmarkt haben einen grofen Einfluss auf das Wohlbefinden (OECD, 2014).

Insofern kann argumentiert werden, dass es fiir eine erfolgreiche Operationalisierung des Inklusiven
Wachstums nicht unbedingt neue Daten braucht, sondern vorhandene Daten genutzt werden kénnen, um
dem multidimensionalen Charakter des Inklusiven Wachstums gerecht zu werden. Vor allem eine genau-
ere Analyse einzelner gesellschaftlicher Gruppen statt aggregierter Indizes fiir die gesamte Bevolkerung
kann dazu beitragen. Insofern konnen partielle Analysen Teil einer Operationalisierungsstrategie sein.

Die Operationalisierung von Inklusivem Wachstum stellt die empirische Forschung daher nicht zwangs-
laufig vor neue Herausforderungen, da oftmals bereits durch klassische Indikatoren viele Dimensionen des
Inklusiven Wachstums erfasst werden. Dies setzt aber voraus, dass Handlungsfelder zur Reduzierung von
Ungleichheit identifiziert und die komplexe Wirkbeziehung dahinter in einem Modell abgebildet werden
koénnen.

3.3 Wirkungszusammenhdnge zwischen Wirtschaftswachstum und Ungleichheit auf der Ba-
sis vorliegender empirischer Studien

Dieser Abschnitt gibt einen Uberblick {iber empirische Studien zu den Wirkungszusammenhingen zwi-
schen Wirtschaftswachstum und Ungleichheit. Dieser Zusammenhang ist vor allem deshalb relevant, weil
Organisationen wie die OECD argumentieren, dass die Reduzierung von Ungleichheit mit positiven
Wachstumseffekten verbunden ist und eine Umsetzung von Strategien Inklusiven Wachstums somit zu-
mindest teilweise dadurch legitimieren (OECD, 2014). Das folgende Kapitel beschrinkt sich auf Wirkungs-
zusammenhange zwischen Wirtschaftswachstum und Einkommensungleichheit, da hierfiir bereits zahl-
reiche substanzielle Analysen zur Verfiigung stehen. Des Weiteren wurde im vorherigen Abschnitt aufge-
zeigt, dass die Einkommensungleichheit und das Wirtschaftswachstum hoch mit anderen Dimensionen
des Inklusiven Wachstums korreliert sind und somit als gute Indikatoren dienen, um generelle Wirkbezie-
hung zwischen Ungleichheit und Wirtschaftswachstum zu beschreiben. Subjektive Dimensionen wie zum
Beispiel das kollektive Wohlbefinden, werden in diesem Abschnitt nicht behandelt.

Die Wirkbeziehung zwischen Einkommensungleichheit und Wirtschaftswachstum ist zumindest theore-
tisch nicht eindimensional. Es ist sowohl vorstellbar, dass das Wachstum einen Effekt auf die Ungleichheit
hat, oder aber die Ungleichheit einen Effekt auf das Wachstum. Der Effekt von Wachstum auf Ungleichheit
kann theoretisch sowohl negativ als auch positiv sein, je nachdem in welchem Entwicklungsstadium sich
eine Volkswirtschaft befindet. Kuznets (1955) formulierte die bekannte These, wonach Ungleichheit eine
notwendige Folge von Wachstum in Entwicklungsldndern ist und sich erst bei einem héheren Entwick-
lungsstand wieder verringert. Fiir Kuznets Theorie sind die empirischen Befunde jedoch nicht eindeutig
(Fields, 2002). Die grofle Mehrheit der aktuellen Literatur postuliert, dass Ungleichheit das Wachstum be-
einflusst und nicht umgekehrt. Aus diesem Grund wird dieser Wirkungszusammenhang im Folgenden ge-
nauer analysiert. Aber auch in diesem Fall kann sowohl eine positive als auch negative Beziehung beste-
hen.
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Positive Wachstumsimpulse konnen aus Ungleichheit entstehen, da Unternehmertum und Innovationen
ertragreicher sind (Lazear und Rosen, 1981). Zum anderen kann es sein, dass eine hohere Einkommenskon-
zentration beziehungsweise eine hohere Einkommensungleichheit die Sparquote steigen lasst, wodurch
mehr Investitionen getitigt werden und Wachstum angeregt wird (Kaldor, 1955), vor allem bei GrofRpro-
jekten mit hohen Ertragsraten (Rosenzweig und Binswanger, 1992). Dem gegeniiber steht die theoretische
Sichtweise, dass eine zu hohe Sparquote zu Nachfrageausfillen fiihrt, was die Investitionen eher dimpft
und somit das Wirtschaftswachstum verringert (Kaldor, 1957).

Eine negative Beziehung zwischen Einkommensungleichheit und Wachstum lasst sich aufierdem durch
fehlende Investitionen in Humankapital erklaren. Bei hoher Ungleichheit wird in Haushalten mit geringen
Einkommen aufgrund fehlender Finanzierungsmoglichkeiten in geringerem Ausmaf? in Bildung inves-
tiert. Die Folge ist ungenutztes Qualifikations- und Erwerbspotential prekarisierter Gesellschaftsschichten
(De La Croix und Doepke, 2003). Auch soziopolitische Faktoren spielen eine wichtige Rolle. Soziale Unru-
hen infolge hoher Ungleichheit generieren politische und 6konomische Unsicherheit und reduzieren da-
mit Investitionen (Alesina und Perotti, 1996). Aus Ungleichheit resultierende steigende Praferenzen fiir
Umverteilung konnten dariiber hinaus {iber steigende Steuerbelastungen ebenfalls das Wachstum damp-
fen (Meltzer und Richard 1981). Deskriptive Analysen zeigen allerdings, dass Nichtwahler oftmals aus
nicht-privilegierten Schichten stammen (Gtillner, 2013). Somit sind diejenigen gesellschaftlichen Gruppen,
die am meisten von Umverteilung profitieren wiirden, politisch unterreprisentiert. Inwieweit aus Un-
gleichheit entstehende Praferenzen fiir mehr Umverteilung in Deutschland in ein politisches Mandat um-
gewandelt werden, ist daher schwer abzuschitzen. Eindeutiger sind die Befunde fiir Deutschland vor al-
lem fiir das ungenutzte Qualifikations- und Erwerbspotential von prekarisierten Gesellschaftsschichten.
Die Bildungsbeteiligung der Eltern hat in Deutschland immer noch einen vergleichsweise hohen Einfluss
auf die Bildung der Kinder (OECD, 2017b).

Auch die Qualitit der Ungleichheit kann von Bedeutung sein. Easterly (2007) unterscheidet hierbei zwi-
schen struktureller und marktbasierter Ungleichheit. Strukturelle Ungleichheit entsteht abseits geltender
Marktmechanismen, zum Beispiel aus Entwicklungen basierend auf historischen Ergebnissen wie Kolonia-
lisierung. Marktbasierte Ungleichheit entsteht durch Unterschiede zwischen Individuen, Regionen oder
Unternehmen. Wihrend die strukturelle Ungleichheit einen eindeutig negativen Effekt hat, kann markt-
basierte Ungleichheit negative Effekte haben. Sie jedoch komplett zu eliminieren wiirde Leistungsanreize
verringern. In der Theorie lassen sich somit sowohl positive als auch negative Wirkbeziehungen zwischen
Einkommensungleichheit und Wirtschaftswachstum erklaren.

Empirische Modelle basieren somit auf Annahmen tiber Wirkungszusammenhinge zwischen Einkom-
mensungleichheit und Wirtschaftswachstum, die nicht eindeutig sind. Bei der Interpretation und Bewer-
tung der Ergebnisse gilt daher zu beriicksichtigen, dass Schatz- und Simulationsmodelle die Wirklichkeit
womodglich unzureichend abbilden.

Bei der Betrachtung élterer empirischen Studien fillt auf, dass hierbei haufiger positive Effekte zwischen
der Einkommensungleichheit und dem Wachstum gefunden wurden. Bekannte Studien, welche keinen
Zusammenhang beziehungsweise einen positiven Zusammenhang zwischen der Einkommensungleichheit
und dem Wirtschaftswachstum beschreiben, sind zum Beispiel Li und Zou (1998), Barro (2000), Forbes
(2000).

Aktuelle empirische Studien, die den Effekt von Einkommensungleichheit auf Wachstum untersuchen,
legen einen negativen Zusammenhang nahe (Ostry et al., 2014). Steigt die Einkommensungleichheit, wird
dadurch das Wirtschaftswachstum gehemmt. Die politische Debatte pragt seit lingerem eine Analyse von
Cingano (2014). Diese Studie erlangte vor allem in Deutschland Aufmerksamkeit, weil sie zu dem Schluss
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kommt, dass geringe Einkommensungleichheit, auf dem Stand von 1985, fiir Deutschland ein Wirtschafts-
wachstum bedeutet hitte, welches zwischen 1990 und 2010 um sechs Prozentpunkte hoher gewesen wire.

Es ist durchaus moglich, dass die Verwendung unterschiedlicher 6konometrischer Methoden dazu fiihrt,
dass andere Wirkungszusammenhinge beobachtet werden. So kritisierte Forbes (2000) die Methodik vo-
rangegangener Studien, welche mehrheitlich auf Querschnittsdaten beruhten. Bekannte Beispiele sind hier
Alesina und Rodrik (1994), Clarke (1995), Birdsall et al. (1995) und Perotti (1996). Die Kritik lag vor allem da-
rin begriindet, dass neben der Einkommensungleichheit weitere landerspezifische Unterschiede existieren
und einen Effekt auf das Wachstum haben kénnen, welcher ein einfacher Landervergleich nicht abbilden
konne. So unterscheidet sich zum Beispiel der Wachstumseffekt je nach Quelle der Ungleichheit.

Unterschiede in den Ergebnissen konnen aber auch darauf zuriickzufiihren sein, dass es einen zeitabhingi-
gen ,publication bias“ gibt, also vor allem jene Studien publiziert werden, welche in den jeweiligen theore-
tischen Mainstream passen. Eine solchen Zusammenhang legen zum Beispiel Neves et. al (2016) nahe.

Aktuellere Analysen greifen auf Paneldaten zuriick, um landerspezifische Unterschiede herausrechnen zu
konnen, welche die Ergebnisse verzerren konnen. Aber auch Studien, die Langsschnittdaten verwenden,
zum Beispiel Easterly (2007), Castello-Climent (2010), Herzer und Vollmer (2012), Cingano (2014), und Ostry
et al. (2014), kommen zu dem Ergebnis, dass Wachstum und Ungleichheit in negativem Zusammenhang
stehen.

Aber auch diese Methode ist nicht frei von Schwiachen. Bei der Analyse von Langsschnittdaten beziehungs-
weise Panelstrukturen konnen generelle Trends die Ergebnisse verzerren, welche sich in ihrer zeitlichen
Entwicklung zwischen Lindern unterscheiden konnen. Mit dem technologischen Fortschritt hat zum Bei-
spiel die Bedeutung wissensbasierter Arbeit zugenommen, wodurch neue Arbeitsstrukturen entstanden
sind. Menschliche Routinearbeit, auch geistige, wird zunehmend ersetzt. Digitalisierung und die entste-
hende Wissensgesellschaft stellen andere Anspriiche an die berufliche Qualifikation oder an lebenslanges
Lernen, wodurch die Einkommensungleichheit steigen kann (Autor, 2008). Parallel entwickelte sich, zum
Beispiel in Deutschland, ein Trend zu kleineren Haushalten. Dadurch kann die gemessene Ungleichheit
steigen, ohne dass institutionelle Faktoren hierbei eine Rolle spielen (Peichl et al., 2011). Ohne eine pas-
sende Vergleichsgruppe, welche dem gleichen generellen Trend unterliegt, jedoch in der Einkommensun-
gleichheit variiert, ist es nicht moglich Einflussfaktoren auf das Wirtschaftswachstum isoliert zu betrach-
ten. Um landerspezifische Einflussfaktoren noch besser kontrollieren zu konnen, vergleichen Studien von
Partridge (2005) und Panizza (2002) die langfristige Entwicklung der Einkommensungleichheit in US-Bun-
desstaaten auf das jeweilige Wirtschaftswachstum. Diese Studien kommen aber zu widersprichlichen Er-
gebnissen.

Die unterschiedlichen Ergebnisse bei Lingsschnittanalysen lassen sich womdglich auch durch die zeitlich
inkonsistenten Wachstumseffekte der Ungleichheit erklaren. Positive Effekte von Ungleichheit auf das
Wirtschaftswachstum, wie zum Beispiel die Moglichkeit grofie Mengen Kapital zu investieren, manifestie-
ren sich wesentlich schneller als negative Wachstumseffekte von Ungleichheit. Diese Negativeffekte, die
sich zum Beispiel tiber die Wirkungskanile sozialer Unruhen und mangelnder Nutzung von Humankapital
materialisieren, benotigen einen lingeren Zeitraum, um sich in Wachstumsraten niederzuschlagen. Je
nachdem wieviel Zeit die einzelnen empirischen Modelle der Einkommensungleichheit einriumen, um
auf das Wachstum zu wirken, unterscheiden sich auch die Ergebnisse. Basiert das Modell auf einer kurzen
Zeitspanne zwischen der Veranderung der Einkommensungleichheit und dem Effekt auf das Wachstum,
so Uiberwiegen die positiven Effekte. Bei einer langfristigeren Zeitspanne tiberwiegen die negativen Effekte
(Banerjee und Duflo, 2003; Halter et al., 2014).
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Neben den Unterschieden zwischen einzelnen Studien, kénnen auch innerhalb der Studien Ergebnisse
stark variieren. Oftmals reichen geringfiigige Anderungen, wie das Einfiigen weiterer Variablen, um die
Ergebnisse insignifikant werden zu lassen (Deininger und Squire 1998; Castello-Climent und Doménech,
2002). Die Ergebnisse sind somit nicht robust, oder zeigen, dass es zwar bei extremer Einkommensun-
gleichheit in Entwicklungslandern zu negativen Wachstumseffekten kommt, diese Ergebnisse aber nicht
generell tibertragbar sind, weil solche Effekte in entwickelten Volkswirtschaften mit geringerer Ungleich-
heit nicht auftreten. Auch die Verfligbarkeit und die Qualitit von vergleichbaren Daten stellen immer wie-
der ein Problem in der empirischen Analyse dar. Die verfiigbaren Indikatoren zur Einkommensungleich-
heit koénnen stark variieren (Forbes, 2000). Nach Ansicht von Ravallion (2012) ist der Gini-Koeffizient ohne-
hin ein Indikator, welcher Wachstumseffekte nicht ausreichend abbildet. Wesentlich relevanter sei dem-
nach die Armutsgefahrdungsquote, um das Wachstum einer Volkswirtschaft zu beschreiben.

Ahnlich wie die Auswahl der Ungleichheitsindikatoren, der Lander sowie der Zeitriume kann auch die
Schitzmethode einen Einfluss auf die Ergebnisse haben. Der Sachverstindigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung hat in seinem Jahresgutachten 2015/2016 die Methodik der viel be-
achteten Studie von Cingano (2014) hinsichtlich der Robustheit tiberpriift. Der Sachverstindigenrat
kommt zu dem Ergebnis, dass diese Studie mit grofer Vorsicht zu interpretieren ist, aufgrund der man-
gelnden Eignung der angewandten 6konometrischen Methode. Diese basiert auf einem sogenannten Sys-
tem GMM-Schitzverfahren, welches jedoch sehr anfillig ist fiir geringfiigige konzeptionelle Anderungen.
Durch die Sensitivitat des Schatzers kann das Aufnehmen oder Auslassen einzelner Lander die Ergebnisse
dramatisch verandern, wodurch beliebige Ergebnisse produziert werden kénnen (Sachverstiandigenrat,
2015).

Neben 6konometrischen Modellen, welche faktische Entwicklungen der Vergangenheit untersuchen,
kommen haufig auch Simulationsmodelle zur Anwendung, um kontrafaktische Entwicklungen der Ein-
kommensungleichheit auf das Wirtschaftswachstum zu schitzen. Eine aktuelle Simulation von Albig et al.
(2017) kommt zu dem Ergebnis, dass das Bruttoinlandsprodukt in Deutschland im Jahr 2015 um 40 Milliar-
den hoher gewesen wire, wenn die Einkommensungleichheit auf dem Stand von 1991 geblieben wire. Die
Simulationsergebnisse sind aber vor allem fiir die Jahre 2005 bis 2015 insignifikant und deshalb nicht ein-
deutig.

3.4 Zwischenfazit

Die vorliegenden Konzepte des inklusiven Wachstums unterscheiden sich weniger in der Kernidee, dass
wirtschaftliches Wachstum und Wohlstand allen Bevolkerungsgruppen gleichermafien zugutekommen
sollten, sondern eher in der geographischen und konzeptionellen Breite ihrer Ansitze. Fiir entwickelte In-
dustriestaaten sind insbesondere die Uberlegungen der OECD relevant, daneben die verwandten Strate-
gien der EU und anderer Think Tanks. Wesentliche Dimensionen inklusiven Wachstums lassen sich im
Grunde mit verfligbaren Indikatoren operationalisieren.

Internationale Organisationen wie die OECD oder der Internationale Wahrungsfonds weisen aktuell auf
negative Zusammenhéange zwischen Einkommensungleichheit und Wachstum hin. Die hier vorgestellten
empirischen Studien gelangen allerdings diesbeziiglich nicht zu eindeutigen Ergebnissen: der Effekt von
Einkommensungleichheit auf Wachstum verlduft nicht nach einem generellen Muster und die empirische
Evidenz zum Zusammenhang zwischen Wachstum und Ungleichheit ist nicht besonders robust. Das Argu-
ment, hohe Ungleichheit wirke wachstumshemmend und im Umkehrschluss geringere Ungleichheit
wachstumsfordernd, kann somit weder bestitigt noch widerlegt werden. Folglich kann auch nicht genau
bestimmt werden, welches Niveau an Ungleichheit wachstumspolitisch optimal wére.
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4. Mafinahmen fiir ein Inklusives Wachstum

4.1 Einleitung

Deutschland verzeichnete im letzten Jahrzehnt trotz der Finanzkrise ein robustes Wirtschafts- und Be-
schaftigungswachstum. Stagnierende Werte des Gini-Koeffizienten und eine steigende Armutsrisikoquote
zeigen jedoch, dass nicht alle gleichermaflen davon profitiert haben. Eine Strategie fiir Inklusives Wachs-
tum erfordert integrierte, regierungsweite Ansétze. Die OECD (2016:18) beschreibt vier Orientierungs-
punkte fiir inklusive Reformen:

1. Multidimensionale Reformauswirkungen beachten: Die MaRnahmen fiir Inklusives Wachstum missen auf-
einander abgestimmt sein, um Konflikte mit anderen sozialen und wirtschaftlichen Zielen zu vermeiden.

2.Integrierte Reformen durchfiihren: Da gleichzeitig auf Wachstum und Inklusion Wert gelegt wird, mussen
Malnahmen ex ante auf ihre Verteilungs- und 6konomischen Auswirkungen tiberpriift werden. Feedback und
Evaluationsmechanismen sind unabdingbar, um inklusive Wachstumsziele zu iiberwachen.

3. Gesellschaftliche Bediirfnisse in den Mittelpunkt stellen: Inklusives Wachstum erfordert einen Fokus auf
Auswirkungen, die die Bediirfnisse der Gesellschaft widerspiegeln, wie etwa Verbesserungen im Bereich der
Bildung, Gesundheit und Jobs.

4.Soziale Ungleichheit reduzieren: Reformziele miissen auf Ungleichheiten in Einkommen und Wohlbefinden
achten und dabei besonders Aufmerksamkeit auf Unterschiede zwischen sozialen Gruppen und denen jenseits
des Durchschnitts richten.

Aus den oben diskutierten Vorschlagen lassen sich unter Berticksichtigung der spezifischen Problemlagen
in Deutschland Politikmaffnahmen ableiten. Dabei miissen auch die in den relevanten Politikfeldern be-
reits implementierten Mafdnahmen und die institutionellen Voraussetzungen beriicksichtigt werden.
Grundsitzlich kann zwischen der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik und benachbarten Politikfeldern einer-
seits und Mafinahmen mit Wirkungen auf die Markteinkommen und solchen mit Effekten auf die verfiig-
baren Einkommen andererseits unterschieden werden.
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Tabelle 2: Wirkungsdimensionen und Politikfelder

Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik Benachbarte Politikfelder
Primiarver- | Aktive Arbeitsmarktpolitik Bildung
teilung o  Weiterbildung von Erwachsenen o Kinderbetreuung und vorschuli-
o Betreuung von Langzeitarbeitslosen sche Bildung ausbauen fiir Verein-
o Lohnerginzungsleistungen barkeit Familie und Beruf und glei-
Berufsbildung che Chancen
o Berufsbildungsiibergangssystem o Benachteiligte Schulen starker fi-
Regulierung von Erwerbsformen nanzieren
o Kiindigungsschutz o Individuelle Forderung erhohen
o Regulierung von atypischer Beschif- und Sitzenbleiben abschaffen
tigung Wettbewerbsfahigkeit erhohen
Lohnstruktur

o Mindestlohn
o Tarifbindung

Sekun- Zugang und Hohe von Sozialleistungen Besteuerung
darvertei- o Sicherungsliicken schlief}en o Einkommensteuer
lung o Arbeitslosengeld anpassen o Mehrwertsteuer
o Versicherungszugang verbessern o Erbschafts- und Schenkungssteuer
Sozialversicherungsbeitrige o Ehegattensplitting

4.2 Weiterbildung und aktive Arbeitsmarktpolitik

Die insgesamt positive Entwicklung des deutschen Arbeitsmarktes sollte nicht den Blick auf bestehende
Benachteiligung am Arbeitsmarkt versperren: Niedrigqualifizierte leisten besonders oft niedrig entlohnte,
atypische Arbeit. Personen mit Migrationshintergrund haben tiberdurchschnittlich oft nur geringe Quali-
fikationen und niedrige Lohne (vgl. Koske et al., 2012). Frauen sind in atypischer und niedrigentlohnter Be-
schiftigung deutlich starker vertreten als Manner. Hindernisse wie mangelnde Qualifikationen, hoheres
Alter und schlechtere Gesundheit - teilweise auch in Kombination - fithren oft zu Langzeitarbeitslosigkeit,
die von den Aktivierungsmafinahmen der Hartz-Reformen nur leicht verringert werden konnte (vgl.
Bruckmeier et al., 2015). Strukturelle Unterschiede in der Arbeitsmarktpartizipation verschiedener sozialer
Gruppen fithren zum Verlust wertvollen Humankapitals und reproduzieren bestehende Ungleichheiten
(vgl. OECD, 2015a). Aktive Arbeitsmarktpolitik gilt dabei als wichtiges Instrument, um Mobilititsbarrieren
abzubauen und Chancen auf Erwerbsarbeit fiir alle zu erh6hen.

Qualifizierung und Weiterbildung fiir Erwachsene

Geringqualifizierte gehoren zu jenen Gruppen, die am Arbeitsmarkt die grofiten Probleme haben, Zugang
in eine stabile und gut entlohnte Beschaftigung zu finden (Eichhorst et al., 2017). Sie sind auch, wie oben
gezeigt, von strukturellen und technologischen Entwicklungen stirker negativ betroffen. Benachteiligung
von Niedrigqualifizierten zeigt sich beispielsweise darin, dass Personen ohne formale berufliche Qualifika-
tionen achtmal haufiger als Personen mit abgeschlossenem Studium und viermal 6fter als jene mit berufli-
chen Abschliissen arbeitslos sind. Dieses Risiko ist im Zeitverlauf gestiegen (Hausner et al., 2015:2). Aufier-
dem haben sie im Vergleich zu Mittelqualifizierten deutlich niedrigere Bruttostundenlohne (vgl. (Kalina
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und Weinkopf, 2017:5) und eine doppelt so hohe Armutsgefihrdung nach Sozialleistungen (Armuts- und
Reichtumsbericht 2017). Das Humankapital gilt nicht nur als ausschlaggebend fiir Beschaftigungschancen
und Loéhne, sondern auch fiir Gesundheit, soziale Partizipation und Lebensstandards. Diese beeinflussen
laut OECD wiederum das wirtschaftliche Wachstum mafigeblich (OECD, 2015a). Die OECD pladiert daher
seit Jahren fiir Investitionen in Bildung in allen Lebensstufen (OECD, 2014, 2015a). Nicht nur friihe Bil-
dung, sekundére und tertidre Bildung soll durch 6ffentliche Investitionen ausgebaut und fiir alle zuging-
lich gemacht werden, sondern auch Mafinahmen fiir lebenslanges Lernen sollten als Teil einer investiven
aktiven Arbeitsmarktpolitik ausgeweitet werden. Die Europa 2020 Strategie der EU setzt Bildungs- und
Qualifikationsinvestitionen ebenso als einen Hauptschwerpunkt fiir Inklusives Wachstum (Europaische
Kommission, 2010).

Auch in Deutschland ist Weiterbildung in den letzten Jahren verstarkt in den Fokus geraten. Das deutsche
Weiterbildungssystem besteht aus drei Komponenten: Betriebliche Weiterbildung, individuelle berufliche
Weiterbildung und Weiterbildung fiir Arbeitslose und von Arbeitslosigkeit bedrohte Arbeitnehmer/innen
als Teil der aktiven Arbeitsmarktpolitik (vgl. Blasche et al., 2017). Laut der Autorengruppe fiir Bildungsbe-
richterstattung (2016) nahmen 2015 in Deutschland 51 Prozent der erwachsenen Bevolkerung an Weiter-
bildung teil, was einen Anstieg von 9 Prozent seit 2010 bedeutet. Es zeigen sich jedoch signifikante Unter-
schiede in Bezug auf z.B. Bildungs-und Ausbildungsstatus sowie Erwerbstitigkeit. Besonders grof ist die
Liicke zwischen Personen mit Hauptschulabschluss und Hochschulreife: Erstere nahmen zu 36 Prozent an
Weiterbildung teil, wihrend letztere dies zu 62 Prozent taten. Obwohl ein deutlicher Anstieg der Teil-
nahme von gering qualifizierten Gruppen seit 2007 verzeichnet werden konnte, werden Weiterbildungs-
chancen weiterhin vor allem von hoher qualifizierten genutzt (Autorengruppe Bildungsberichterstattung,
2016; Bertelsmann Stiftung, 2015). Der ersichtliche Anstieg an Personen in Weiterbildung ist vor allem
durch einen Ausbau betrieblicher Weiterbildung zu erklaren. Diese hat auf 37 Prozent zugenommen, wah-
rend jedoch individuell berufsbezogene Weiterbildung von 13 Prozent 2007 auf 9 Prozent gesunken ist.
Betriebliche Weiterbildung ist zumeist non-formal oder informell, kurzfristig und durchschnittlich nur
von einer Dauer von 26 Stunden pro MafRnahme (Bundesinstitut fiir Berufsbildung, 2015:304). Individuelle
berufliche Weiterbildung hingegen weist eine durchschnittliche Dauer von 75 Stunden je Aktivitat auf und
endet haufiger mit einem anerkannten Zertifikat oder Teilnahmebescheinigung (BMBF, 2015:44). Eine sol-
che stiarkere betriebs-fokussierte Weiterbildung bedeutet, dass Arbeitssuchende und Nichterwerbstétige
starker ausgeschlossen sind, aber auch innerhalb der Betriebe nicht alle Gruppen gleichermafien erreicht
werden. Dies reflektieren auch die Zugangszahlen zu individuellen berufsbezogenen Weiterbildungen, die
fuir Arbeitslose und Beschiftigte seit den Hartz-Reformen riickliufig sind (Dietz und Osiander, 2014).

Besonders Geringqualifizierte, Arbeitssuchende und Nichterwerbstitige profitieren jedoch laut OECD und
EU am nachhaltigsten von Qualifizierungsmafnahmen, da diese den sonst schwierigen Beschiftigungszu-
gang und die niedrige Aufwartsmobilitit erleichtern. Besonders im Niedriglohnsegment ist der Aufstieg
fur Niedrigqualifizierte schwer (Voss und Weinkopf, 2012). In Deutschland erscheinen Hemmnisse fiir Ge-
ringqualifizierte vor allem finanzieller Natur zu sein (Dietz und Osiander, 2014). Eine Befragung zeigt, dass
64 Prozent davor zuriickscheuen in Qualifikationen zu investieren, da zukiinftige finanzielle Vorteile unsi-
cher erscheinen. Weitere 44 Prozent berichten es sich nicht leisten zu konnen, ,langer auf ein Einkommen
zu verzichten®. Uber die Hilfte der Befragten ohne Schulabschluss, von denen rund ein Drittel von Arbeits-
losigkeit betroffen ist (Hausner et al., 2015), stimmen dem letzten Argument zu. Neben den finanziellen
Griinden tragen auch Informations- und Beratungsdefizite dazu bei, gerade bei genannten Zielgruppen
den Zugang zu Weiterbildung zu behindern (Kruppe, 2012; Blasche et al., 2017).

In der Arbeitsvermittlung sind seit den 1990er Jahren und besonders seit den Hartz-Reformen kiirzere
Trainingsmafnahmen langeren Weiterbildungsmafinahmen vorgezogen worden. Die hohen Zahlen nied-
rigqualifizierter Arbeitsloser deuten jedoch darauf hin, dass eine langerfristige Qualifizierungsstrategie flir
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nachhaltige Arbeitsmarktpartizipation notwendig ist. 2014 hatten 45 Prozent der SGB III Bezieher/innen
sowie 30 Prozent der SGB II Bezieher/innen keine Ausbildung abgeschlossen (Kruppe und Lang, 2015). Ein
Uberblick von Studien seit 2006 (Deeke et al., 2011) hebt hervor, dass die berufliche Weiterbildung im Kon-
trast zu Trainingsmafnahmen tiberwiegend positive Effekte auf Beschaftigungschancen hat. Eine andere
Studie belegt, dass langerfristige Umschulungen die Wahrscheinlichkeit vier Jahre nach Beginn der Wei-
terbildung einer sozialversicherungspflichtigen Beschiftigung nachzugehen durchschnittlich um 20 Pro-
zent bei Frauen und 12 Prozent bei Mannern erh6ht (Kruppe und Lang, 2015).

MalRnahmen:

In den letzten Jahren wurden verschiedene Reformen durchgefiihrt. Seit 2003 gibt es sogenannte Bildungs-
gutscheine (SGB III) und seit 2008 Bildungspramien fiir den erfolgreichen Abschluss von Weiterbildung.
2016 wurden im Rahmen des ,,Gesetzes zur Stirkung der beruflichen Weiterbildung und des Versicherungs-
schutzes in der Arbeitslosenversicherung® (AWStG) auch Forderleistungen zum Erwerb von Grundkompe-
tenzen (Lesen, Schreiben, Mathematik) eingefiihrt, fiir deren Bestehen ebenfalls Praimien ausgesetzt sind.
Wiéhrend die Bildungspramie tendenziell noch immer von den besser Qualifizierten in Anspruch genom-
men wird (Gorlitz und Tamm, 2012), gilt es die Evaluierung der Mafnahmen des AWStG noch abzuwarten.
Hinzu treten Initiativen wie ,Spatstarter” bzw. ,Zukunftsstarter”, die darauf abzielen, jiingere geringqualifi-
zierte Personen zu einem Berufsabschluss zu fiihren. Diese Korrekturen sind prinzipiell sinnvoll, es wére
jedoch konsequent, weitere Mafinahmen in diesem Politikfeld anzudenken, um einen starkeren Einbezug
bislang von Weiterbildung kaum erreichter Gruppen zu erreichen:

e Weiterbildungsberatung verbessern: Die zahlreichen Hemmschwellen, die besonders von Geringqualifizier-
ten in Bezug auf Weiterbildung genannt werden (vgl. Dietz und Osiander (2014)), zeugen von einem Informa-
tionsdefizit. Unabhangige und qualitativ hochwertige Weiterbildungsberatung sollte daher flichendeckend
ausgebaut werden, um gezielt auf die Bedirfnisse der Interessent/innen eingehen zu kénnen (vgl. Blasche et
al., 2017; Kruppe, 2012).

¢ Qualifizierungsgeld einfiihren: Um finanziellen Hindernissen entgegenzuwirken und besonders jene ohne
Schulabschliisse zur Weiterbildung zu motivieren, kénnte das Arbeitslosengeld mit einem Weiterbildungs-
geld aufgestockt werden, das die Teilnahme der Weiterbildung belohnt.

e Mehr Prioritit fiir Qualifizierungen: Trotz der oben skizzierten Anderungen ist das derzeitige System der
Bildungsgutscheine und Eingliederungsvereinbarungen in der Arbeitsmarktpolitik nach wie vor primar am
Prinzip einer raschen Eingliederung ausgerichtet. Angesichts der hohen Rate an geringqualifizierten Arbeits-
losen, und besonders der Langzeitbezieher/innen, erscheint es jedoch fiir diese Gruppe nachhaltiger, die Wei-
terbildungsférderung gegentiber schneller Jobaufnahme zu priorisieren (vgl. Blasche et al., 2017). Im Rahmen
der EU Skills Agenda wird konkret vorgeschlagen, eine Kompetenzgarantie (,,Skills Guarantee®) einzufiihren
(EC 2016). Kompetenzchecks und darauf abgestimmte Bildungsangebote sollen allen Erwachsenen den Zu-
gang zu QualifikationsmaRnahmen bis zu dem Qualifikationslevel 3 oder 4 im Europdischen Qualifikations-
rahmen (EQF) staatlich garantieren. Dadurch sollen vor allem die Beschaftigungsmoglichkeiten von Erwach-
senen ohne héhere sekundare Bildungsabschliisse nachhaltig verbessert werden. Ein dhnliches Modell der
Kompetenz- oder Weiterbildungsgarantie fiir alle kdnnte auch in Deutschland die Beteiligungsraten fir Be-
nachteiligte verbessern und somit Qualifikationsniveaus im Arbeitsmarkt anheben. Auch Kruppe (2012) argu-
mentiert flr einen Rechtsanspruch auf Weiterbildung, der ihm zufolge auch Ungleichheiten in der Weiterbil-
dungsbeteiligung abbauen kénnte.

¢ Benachteiligte Gruppen in den Fokus: Angesichts der bestehenden Ungleichheiten gilt es, vermehrt Auf-
merksamkeit auf Gruppen mit Hemmschwellen und Hindernissen in der Weiterbildung zu richten. Abschluss-
orientierte Maknahmen sollten dabei im Vordergrund stehen, um Partizipationschancen nachhaltig zu ver-
bessern. Fir alleinerziehende Frauen und Personen mit Flucht- und Migrationshintergrund ist zu empfehlen,
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gezielte Forderprogramme und Anreize zu schaffen, die besonders auf deren speziellen Bediirfnisse wie Kin-
derbetreuung und Sprachunterstiitzung eingehen. Einen Ausbau von Teilzeitmdglichkeiten fiir Weiterbildung
und Qualifizierung ware eine weitere Maknahme, um den Zugang zu erleichtern (vgl. Kruppe, 2012).

¢ Weiterbildungskonten: Diese verschiedenen Aspekte einer systematischeren Férderung der Weiterbildung
gerade von jenen, die weniger Zugang zu betrieblicher oder individuell finanzierter und organisierter Weiter-
bildung haben, lassen sich durch individuelle Kontenmodelle unterstiitzen, bei denen durch Einzahlungen aus
verschiedenen Quellen Anspriiche auf eine individuell passgenaue Weiterbildung finanziert werden. Dies
konnte in Gestalt einer ,Arbeitsversicherung” oder als ,Persénliches Entwicklungskonto® realisiert werden
(vgl. z.B. Schmid (2008) und Kurzexpertise zu Persénlichen Entwicklungskonten, im Erscheinen).

Langzeitarbeitslosigkeit

Die Zahl der Langzeitarbeitslosen hat in Deutschland von 2006 bis 2009 deutlich abgenommen (Klinger
und Rothe, 2010), lag danach relativ stabil bei knapp tiber einer Million Menschen, und sank im Jahr 2016
erstmals leicht darunter auf 993.000 (Bruckmeier et al., 2015). Diese Stagnation kann vor allem dadurch er-
klart werden, dass Personen mit geringen Arbeitsmarktchancen in der Langzeitarbeitslosigkeit verblieben
sind (Beste et al., 2017). Hoheres Alter, schlechte Gesundheit und beschrankter Zugang zu Kinderbetreuung
gelten neben einem geringen Qualifikationsniveau als Hauptbarrieren fiir Langzeitarbeitslose (Hohmeyer
et al,, 2015). Qualifikationsmaflnahmen stellen daher eine der nachhaltigsten Moglichkeiten dar, um Risi-
ken abzubauen (vgl. OECD, 2015; Europaische Kommission, 2010).

MaRnahmen:

e Weiterbildung: Verschiedene Studien (vgl. Beste et al., 2017) bestéatigen die nachhaltige Wirksamkeit von
QualifikationsmaRnahmen fiir Langzeitarbeitslose. Auch wenn aufwandigere MaRnahmen, welche das Quali-
fikationsniveau der Arbeitslosen erh6hen, eine Weile brauchen um Effekte zu zeigen (Kluve et al., 2013), sind
mangelnde Qualifikationen ein grundsatzlich behebbares Risiko ldngerer Arbeitslosigkeit. Starker praventiv
kénnten systematische, Giber den gesamten Lebensverlauf stattfindende Aktualisierungen und Anpassungen
der beruflich nutzbaren Qualifikationen wirken, gerade im Hinblick auf Personen, die keinen Zugang zu be-
trieblicher oder individuell initiierter Weiterbildung haben.

¢ Individuelle Betreuung: Individuelle, intensive und ganzheitliche Betreuung ist fiir einen Arbeitsmarktein-
stieg dieser Gruppe besonders wichtig, weshalb wiederholt Verbesserungsvorschlage in der 6ffentlichen De-
batte aufkommen (Beste et al., 2017). Die Berliner Joboffensive, ein Modellprojekt, in dem zusétzliche Ver-
mittler/innen in Jobcentern eine bessere Betreuung garantieren sollen, gilt als duRerst erfolgreiches Beispiel
(Hohmeyer et al., 2015). Individuelle Starken- und Schwachenanalysen sowie die gemeinsame Erarbeitung
von individuellen Integrationsstrategien waren Elemente, die zu einer héheren Arbeitsmarktintegration bei-
getragen haben. Eine individuelle Betreuung und Beratung sollte auch Teil einer breiter angelegten Weiterbil-
dungsstrategie sein, um Zugangsbarrieren zu vermindern und Orientierung zu geben.

¢ Sozialer Arbeitsmarkt: Tatigkeiten im gemeinniitzigen Sektor kénnen das soziale Teilhabeempfinden ver-
bessern (Hirseland et al., 2012; Beste et al., 2017). Es muss jedoch darauf geachtet werden, dies auf arbeits-
marktferne, besonders schwer vermittelbare Personen zu beschranken und keine reguldren Arbeitsplatze zu
verdrangen.
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4.3 Zugang zu und Hohe von Sozialleistungen

In Kombination mit Beschaftigungspolitik gilt eine starke soziale Sicherung als unabdingbar, um Un-
gleichheit und Armut zu bekampfen (OECD, 2015). Dabei ist besonderes Augenmerk auf Gruppen zu legen,
die derzeit erschwerten Zugang zu Leistungen der Sozialversicherung haben und dadurch ein hoheres Ri-
siko haben, ein relativ niedriges Einkommen zu beziehen. Der Armuts- und Reichtumsbericht (2017) be-
tont, dass in Deutschland Arbeitslose, Alleinerziehende, niedrig Qualifizierte und Menschen mit Migrati-
onshintergrund in erhdhtem Mafle armutsgefahrdet seien. Im Vergleich zu 2,2 % der Erwerbstatigen sind
jedoch ein Drittel der Arbeitslosen, jede/-r zehnte Alleinerziehende und Alleinlebende, sowie 9 % derer mit
niedrigem Bildungsgrad armutsgefidhrdet. Deutschland hat damit im OECD-Vergleich eine besonders hohe
Armutsgefihrdung von Arbeitslosen (vgl. Kappeler und Fuentes-Hutfiltner (2014)).

Eine Lebensverlaufsperspektive zeigt weitere Schwachstellen auf: Das Risiko von Altersarmut betroffen zu
sein, ist nach wie vor fiir Frauen deutlich hoher, da ihre Erwerbsbiographien von deutlich ldngeren Unter-
brechungen und weniger Vollzeitarbeit gekennzeichnet sind (vgl. Hiibgen, 2017). Das zeitweise Wachstum
von atypischer Beschiftigung wie Zeitarbeit oder geringfiigiger Beschiftigung sowie Solo-Selbstindigkeit
hat auch vermehrt zu Debatten tiber die Altersabsicherung dieser Gruppen gefiihrt. Gerade Solo-Selbst-
stindige verzeichnen oft unregelmiflige Erwerbsbiographien, geringe Einkiinfte und nur teils ver-
pflichtenden Einbezug in die gesetzliche Rentenversicherung (vgl. Brenke und Beznoska (2016)).

Mafnahmen:

e Erwerbstitige sollten universeller in die Sozialversicherung einbezogen werden, unabhingig vom recht-
lichen Status des Erwerbstatigen als abhidngig beschaftigt oder selbststindig sowie unabhangig von der
Eigenschaft eines Haupt- oder Nebenverdienstes. Dies wiirde ein Ausweichen in abgabenrechtlich giins-
tigere selbststindige Tatigkeiten, Minijobs oder in Nebentatigkeiten am Arbeitsmarkt weniger attraktiv
machen und fir eine stiarkere Gleichbehandlung der verschiedenen Arten von Arbeitseinkommen im
Hinblick auf die Sozialversicherung sorgen, woraus auch u.a. substantiellere Anspriiche an die gesetzli-
che Rentenversicherung resultieren wiirden. Damit wiirde das Risiko eines Bezugs von Grundsicherung
im Alter sinken. Dies impliziert eine Aufhebung der Sonderrolle der geringfligigen Beschéftigung (so-
wohl als ausschliefliche Betatigung als auch als Nebentitigkeit) sowie den vollstindigeren Einbezug von
Selbststindigen in die Sozialversicherung, insbesondere in die Rentenversicherung. Derzeit gibt es eine
Rentenversicherungspflicht nur bei einigen Gruppen von Selbststindigen, wahrend viele dynamisch
wachsende Gruppen (solo-)selbststandiger Erwerbstaitiger nicht einbezogen werden. Dies gilt beispiels-
weise fiir viele kreative Berufe. Soweit sie in die Kiinstlersozialversicherung einbezogen werden, reichen
die dort deklarierten Einkiinfte und Beitrage nicht fiir eine angemessene Altersvorsorge aus, wahrend
die Finanzierung der (verpflichtenden) Krankenversicherung tiber die Tragung lediglich des halftigen
Beitrags — im Vergleich zu den Beitragslasten anderer Selbststdndiger - prinzipiell erleichtert wird. Per-
spektivisch ist dafiir zu sorgen, dass unabhingig von der Erwerbsform eine ausreichende soziale Absi-
cherung gerade im Hinblick auf das Alter erreicht wird. Bei solchen Reformen ist die Frage der Finanzie-
rung zentral. Hierbei ist darauf zu achten, weder eine Privilegierung noch ein Benachteiligung der
(Solo)Selbststandigen gegentiber anderen Erwerbstétigen zu realisieren.

e Problematisch sind Zonen sehr hoher Grenzbelastungen beim Ubergang vom Sozialleistungsbezug in
Erwerbstitigkeit. Dieses System ist je nach Haushaltskonstellation komplex und kann eine Ausweitung
der Erwerbstitigkeit oder eine hohere Entlohnung unattraktiv machen, obwohl dies zu einer hoheren
Qualitit des Beschiaftigungsverhiltnisses und stabileren Erwerbsverldufen beitragen wiirde. An dieser
Stelle bietet sich eine stirkere Integration der verschiedenen Leistungen im Niedrigeinkommensbereich
an, um einen glatteren Verlauf der Grenzbelastungen zu erreichen (Peichl et al., 2017).
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¢ Dies konnte auch helfen, die Problematik der ,,Aufstocker*, also der erwerbstatigen Bezieher von Grund-
sicherung (Arbeitslosengeld II), zu entscharfen. Viele Grundsicherungsbezieher sind nur in begrenztem
Umfang im Rahmen der Hinzuverdienstregelungen erwerbstatig (Minijob, Teilzeit) und weisen in dieser
Konstellation nur eine geringe Wahrscheinlichkeit auf, die Bediirftigkeit zu iberwinden. Eine Verande-
rung der Hinzuverdienstregeln allein ist dabei nicht ausreichend. Eine starkere Aktivierung konnte hier
hilfreich sein, also der Verweis auf langere Arbeitszeiten oder Festlegung einer Mindeststundenzahl bei
der Erwerbstitigkeit sowie unterstiitzende Leistungen fir Alleinerziehende. Damit wiren dann grofiere
Chancen auf Beendigung des Transferbezugs und auf Ubergang in héhere Entlohnung verbunden.

4.4 Regulierung von Erwerbsformen

Inklusives Wachstum erfordert nicht nur den Zugang zu Arbeit, sondern auch, dass Wert auf die angebo-
tene Jobqualitit gelegt wird (OECD, 2015). Der deutsche Arbeitsmarkt ist von einer Segmentierung von Er-
werbsformen charakterisiert, wobei tiber eine langere Zeit die Anzahl genannter ,atypischer” Beschafti-
gungsverhiltnisse und von Niedriglohnbeschiftigten gestiegen ist, wihrend die Erwerbstatigkeit in Nor-
malarbeitsverhéltnissen im Wesentlichen konstant blieb. In den letzten Jahren ist das Wachstum von aty-
pischer Beschiftigung und Niedriglohnsektor zum Stillstand gekommen, wihrend wieder mehr Normal-
arbeitsverhaltnisse verzeichnet werden konnten. Flexible Beschiaftigungsverhéaltnisse haben das Normalar-
beitsverhéltnis tiber die letzten beiden Jahrzehnte hinweg insgesamt eher erganzt als verdriangt (Eichhorst
und Tobsch, 2015; Arnold et al.,, 2016), allerdings sind die Entwicklungen nach Personen- und Berufsgrup-
pen sehr unterschiedlich verlaufen und haben zu mehr Unterschieden in den Erwerbsformen gefiihrt.

Die OECD (2015) nennt die Segmentierung des Arbeitsmarktes und die dadurch entstandene Einkom-
mensungleichheit und ungleiche Verteilung von sicherer Vollzeitarbeit als einen der Hauptgriinde fiir
wachsende soziale Ungleichheit. Besonders Frauen, Niedrigqualifizierte, Personen mit Migrationshinter-
grund und Junge sind - nicht nur in Deutschland - iberproportional in atypischen Beschiftigungsverhalt-
nissen und geringer entlohnten Jobs vertreten. Niedrige Mobilitit zwischen verschiedenen Erwerbsformen
vertieft die Segmentierung des Arbeitsmarktes. Reformen, die eine gute Balance zwischen Sicherheit und
Flexibilitat fur alle im Arbeitsmarkt garantieren, werden hierbei als notwendig erachtet (OECD, 2015:117).
Weiterhin wird geraten, den Kiindigungsschutz von unbefristeten Arbeitsvertragen zu tiberpriifen und die
Regulierung der atypischen Beschiftigung eher zu verstarken (OECD, 2014).

Im deutschen Kontext, aber auch im europaischen Vergleich ist atypische Beschéftigung nicht per se als
prekir zu bewerten (Eichhorst und Tobsch, 2017). Auch unterscheiden sich die Flexibilitatserfordernisse je
nach Branche und BetriebsgrofRe. Atypische Vertrage bieten auch Zugédnge in den Arbeitsmarkt und ver-
schaffen je nach Konstellation mehr oder minder gute Chancen auf Uberginge in andere Vertragstypen.
Diese Erwagungen sprechen gegen eine strikte Re-Regulierung oder pauschale Einschrankung, aber fiir
eine Uberpriifung einzelner Erwerbsformen im Hinblick auf die Qualitit der atypischen Erwerbsformen
und ihrer Inklusionswirkung.

Was den Kiindigungsschutz bei unbefristeten Vertragen angeht, ist dieser in Deutschland seit langerem
unverdndert. Er tragt zur Beschéftigungsstabilitit fiir die bei weitem grofite Gruppe der Erwerbstitigen bei
und erhoht Anreize zu betriebsinterner Flexibilitat sowie Investitionen in die Qualifikation der Beschaftig-
ten. Allerdings begiinstigt nach der vorliegenden internationalen Evidenz ein vergleichsweise strikter Kiin-
digungsschutz auch indirekt eine Segmentierung des Arbeitsmarktes (Scarpetta, 2014), wenngleich diese in
Deutschland sich weniger als anderswo am Gegensatz von befristeten und unbefristeten Arbeitsvertragen
entziindet.
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Befristete Arbeitsverhéltnisse sind in Deutschland insgesamt weniger problematisch als in vielen anderen
europdischen Landern. Im Wesentlichen dienen sie als erweiterte Probezeit, gerade auch bei Hoherqualifi-
zierten, und fithren im Privatsektor mit konstant hohen Ubernahmequoten in dauerhafte Arbeitsverhalt-
nisse. Ein besonderes Problem mit langerfristigen und wiederholten Befristungen lasst sich nur im 6ffent-
lichen Sektor beobachten, wo ein stirkerer Bestandsschutz von unbefristeten Beschaftigungsverhaltnissen
vorhanden ist. Damit geht eine im Vergleich zum Privatsektor hohere Befristungsneigung in Verbindung
mitgeringeren Ubernahmechancen einher. Dies kann zum Teil mit gesonderten Regelungen im 6ffentli-
chen Dienst, v.a. auch im Wissenschaftsbereich, erklart werden (Hohendanner et al., 2015).

Beziiglich der geringfiigigen Beschiftigung (Minijobs) lasst sich bereits eine langere Debatte in Deutsch-
land beobachten. Minijobs bieten flexible Moglichkeiten, einen Verdienst von bis zu 450 EUR im Monat
steuer- und (weitgehend) abgabenfrei zu erzielen und konnen damit einen Zugang zum Arbeitsmarkt ver-
schaffen. Minijobs stellen jedoch ein hoch problematisches Segment des Arbeitsmarktes dar, das von ho-
hen Anteilen niedrig entlohnter Beschiftigter in oft nicht qualifikationsaddquaten Tatigkeiten gekenn-
zeichnet ist und keine eigenstindige soziale Absicherung ermoglicht. Dies geht insbesondere zulasten von
Frauen in Paarhaushalten, die sich angesichts von teilweise eingeschrankten Betreuungsangeboten fiir
Kinder und Pflegebediirftige fiir eine Erwerbstétigkeit im Rahmen von Minijobs entscheiden. Zudem ist
die Mobilitat in langere Arbeitszeiten bzw. hoher entlohnte Tatigkeiten sowohl fiir Arbeitgeber als auch fir
die Beschiftigten oft unattraktiv (Eichhorst et al., 2012; vgl. auch RWI, 2016). Dies spricht dafiir, die Son-
derregelungen fiir Minijobs als ausschlief3liche oder zweite Erwerbstitigkeit in Frage zu stellen (vgl. auch
OECD, 2014), Minijobs vollstindig in die Einkommensbesteuerung einzubeziehen und die Sonderregelun-
gen zu den Sozialbeitragen aufzuheben oder stark einzuschranken, etwa durch eine vollstindige Beitrags-
pflicht ab dem ersten Euro Verdienst oder eine Herabsetzung der Geringfiigigkeitsgrenze sowie ggf. ein
friheres Einsetzen der Gleitzone (vgl. OECD, 2014 und (Walwei, 2017). Idealerweise ist eine solche Reform
mit dem Ausbau flexibler und bezahlbarer Betreuungsangebote fiir Kinder und Pflegebediirftige zu verbin-
den.

Zeitarbeit ist ein Arbeitsmarktsegment von insgesamt begrenzter Bedeutung, es gibt aber Hinweise, dass
Zeitarbeit direkte Anstellungsverhaltnisse in bestimmten Bereichen teilweise verdriangt hat (Jahn und We-
ber, 2013). Arbeitsverhaltnisse in der Zeitarbeit sind oft weniger stabil als andere, bieten aber fiir Berufsein-
steiger, Riickkehrer, Migranten, Geringqualifizierte einen leichteren Zugang zur Erwerbstatigkeit und zum
Teil leicht verbesserte Chancen auf Ubergang in direkte Anstellungsverhiltnisse (vgl. z.B. Jahn, 2016; Leh-
mer und Ziegler, 2010; Baumgarten und Kvasnicka, 2012). Wichtig sind hier die schrittweise Annaherung
bei der Entlohnung im Verlauf lingerer Uberlassungen (vgl. Tarifvertrige zu Branchenzuschligen) und der
Erwerb von Kenntnissen und Erfahrungen sowie deren Zertifizierung, um die Aufstiegsmobilitit zu ver-
bessern. Strikte Obergrenzen z.B. bei der Uberlassungshochstdauer sind zwiespiltig zu bewerten. Sie kén-
nen zu einer leichteren Ubernahme fithren, aber sie kénnen auch Anreize zu erhohtem Umschlag von Ar-
beitskraften setzen.

Im Zuge strukturellen Wachstums kreativer Berufe, der Plattform-Okonomie und der vermehrten Nut-
zung von Werkvertragen wird von einem generellen Anwachsen der Selbststindigkeit, insbesondere der
Solo-Selbststandigkeit, ausgegangen. Im Gegensatz zu vielen Beflirchtungen oder Erwartungen ist das Aus-
maf} der Solo-Selbststindigkeit (im Haupterwerb) in den letzten Jahren nicht angewachsen, daher kann
nicht von einer substantiellen Verdrangung abhangiger Beschaftigungsverhiltnisse gesprochen werden.
Die Solo-Selbststdndigkeit ist jedoch von sehr unterschiedlichen Einkommensverhiltnissen, Kombinatio-
nen mit anderen Verdienstquellen und hoherer Fluktuation geprégt (Brenke und Beznoska, 2016). Sie ist
auch in bestimmten Berufen deutlich weiter verbreitet als in anderen. Ein Gestaltungsproblem besteht
dort, wo Selbststandigkeit mit (sozialversicherungspflichtiger) abhingiger Beschaftigung tiber die Hohe der
Arbeitskosten konkurriert, Solo-Selbststindige langerfristig nur geringe Verdienste erwirtschaften und
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uber keine soziale Absicherung verfiigen. Eine stirkere Gleichbehandlung selbststindiger und abhangiger
Beschiftigung im Hinblick auf die soziale Absicherung kénnte dieses Problem entschérfen.

4.5 Lohnstruktur

Die Lohnstruktur in Deutschland war tiber einen ldngeren Zeitraum von einem Anwachsen des Niedrig-
lohnsektors und der Lohnspreizung gekennzeichnet. Diese Veranderungen lassen sich mit dem strukturel-
len Wandel hin zu Wachstum und einer stiarker wachsenden Entlohnung hoher qualifizierten Tatigkeiten
einerseits und bestimmten institutionellen Veranderungen wie dem Riickgang der Tarifbindung und der
Liberalisierung bestimmter Formen atypischer Beschiftigung erklaren (vgl. etwa Eichhorst et al., 2017). Zur
Reduktion der Lohnspreizung ergeben sich zwei Ansatzpunkte, zum einen die Verbesserung individueller
Aufstiegschancen, zum anderen die Verdnderung der institutionellen Rahmenbedingungen der Lohnbe-
stimmung.

Nach empirischen Untersuchungen hingen die Chancen zur Aufnahme einer hoch entlohnten Tatigkeit
auch in Deutschland sehr stark vom individuellen Qualifikationsniveau ab (Schmillen und Stiiber, 2014),
weshalb Aus- und Weiterbildung auch hier von grofRer Bedeutung sind. Eine breit verfiigbare Aus- und
Weiterbildung erhoht den Anteil hoher qualifizierter Erwerbspersonen und verkleinert die Gruppe derje-
nigen, welche auf niedriger entlohnte Tatigkeiten angewiesen sind. Die Chancen eines individuellen Auf-
stiegs aus niedrig entlohnter in héher entlohnte Tatigkeiten (vgl. Schank et al., 2008) hingen von den Qua-
lifikationen, aber auch von Umfang und Kontinuitat der Erwerbstétigkeit sowie Betriebsgrofie, Alter, Mig-
rationshintergrund und Geschlecht ab. Hier spielen institutionelle Faktoren wie Anreize im Steuer- und
Transfersystem, die Vereinbarkeit von Familie und Beruf eine zusitzliche Rolle.

Neben diesen Faktoren gibt es Moglichkeiten zur direkten Beeinflussung der Lohnstrukturen. Der gesetzli-
che Mindestlohn hat erstmals eine allgemeine und verbindliche Lohnuntergrenze in Deutschland geschaf-
fen. Durchaus im Sinne einer Strategie des inklusiven Wachstums (vgl. OECD, 2014) hat der Mindestlohn
dazu gefiihrt, dass gerade niedrig entlohnte Minijobs in sozialversicherungspflichtige Beschiftigungsver-
héltnisse in Teilzeit oder Vollzeit umgewandelt wurden und dass Arbeitgeber mehr Wert auf Qualifikation
und Produktivitit legen (vgl. vom Berge und Weber, 2017). Der Mindestlohn erh6ht Anreize, die Arbeitsor-
ganisation zu verbessern und in die Fahigkeiten der Mitarbeiter zu investieren. Der gesetzliche Mindest-
lohn durfte neben der stirkeren Verbreitung sektoraler Mindestlohne, die ja bereits vor 2015 zu beobach-
ten war, dazu beigetragen haben, dass in jlingster Zeit gerade niedrige Lohne starker gestiegen sind und das
Wachstum des Niedriglohnsektors bzw. der Lohnspreizung zum Stillstand gekommen ist (vgl. Brenke und
Kritikos, 2017). Der Mindestlohn hatte bisher keine signifikanten negativen Auswirkungen auf den Arbeits-
markt, er erscheint somit angemessen.

Oberhalb der Mindestlohnschwelle ist die Situation anders zu bewerten. Hier ist insbesondere der langfris-
tige, seit den 1990er Jahren beobachtbare Trend zur Erosion der Tarifbindung von Betrieben bzw. Beschif-
tigten zu nennen. Nach Einschatzung der OECD, aber auch anderer Beobachter (vgl. Dustmann et al., 2014)
hat die stirkere dezentrale Lohnfindung und Lohnzuriickhaltung durchaus zum Aufbau von Beschafti-
gung gerade bei einfacheren Tatigkeiten beigetragen, allerdings um den Preis einer starkeren Ungleichheit
der Bruttolohne. Die Erosion der tarifvertraglichen Abdeckung war dabei in Deutschland besonders ausge-
pragt (OECD, 2017a).

Das Ausmaf} der Tarifbindung hangt in einem System der Koalitionsfreiheit einerseits von der Bereitschaft
von Arbeitnehmern und Arbeitgebern ab, sich freiwillig in Verbanden zu organisieren. Dies wird wiede-
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rum davon beeinflusst, welche Angebote den Mitgliedern gemacht werden bzw. unter welchen Bedingun-
gen bis dato nicht organisierte Betriebe bzw. Beschiftigte sich den jeweiligen Verbidnden anschliefSen. Eine
Umbkehrung des langfristigen Trends zu niedrigerer Abdeckung durch Tarifvertrage ist schwierig, hierzu
gibt es auch wenig internationale Beispiele (OECD, 2017a). Institutionelle Faktoren spielen jedoch eine er-
ganzende Rolle, etwa das sog. Ghent-System einer von den Gewerkschaften verwalteten Arbeitslosenversi-
cherung in Belgien und in Skandinavien oder die Pflichtmitgliedschaft der Arbeitgeber in der Osterreichi-
schen Wirtschaftskammer.

Zum anderen bestehen durchaus Instrumente, die Tarifbindung auch in Zeiten geringer oder abnehmen-
der Organisationsgrade von Arbeitgebern und Arbeitnehmern zu erhéhen. Dies gilt insbesondere fiir die
nun erleichterte Allgemeinverbindlichkeit von Tarifvertragen nach dem Tarifautonomiestarkungsgesetz.
Dieses Instrument steht fiir Tarifvertrage zur Verfiigung, die bereits vor einer Allgemeinverbindlichkeits-
erklarung ,,iberwiegende Bedeutung“ haben oder deren Allgemeinverbindlichkeit eine ,,wirtschaftliche
Fehlentwicklung“ korrigieren kann. Bei Tariftreueerklarungen bei der Vergabe von 6ffentlichen Auftrigen
kann auf sektorale Mindestléhne oder den gesetzlichen Mindestlohn verwiesen werden. Diese Instru-
mente greifen somit nicht, wenn keine Tarifvertrage bzw. fiir allgemeinverbindlich erklarte Mindestléhne
existieren. Die Festlegung allgemeinverbindlicher Lohntarifvertrige kann einerseits einen ,,Unterbietungs-
wettbewerb” zwischen Beschiftigten bzw. zwischen Unternehmen vermeiden, andererseits konnen auch je
nach Hohe der zugrundeliegenden Lohne zusitzliche Eintrittsbarrieren fiir neue Anbieter, sowohl fir Un-
ternehmen als auch fiir Arbeitsuchende, entstehen und damit zu Rigiditdten am Arbeitsmarkt fiihren
(Haucap et al., 2001). Die eher ,inklusive“ oder ,exklusive“ Wirkung von Allgemeinverbindlichkeitserkla-
rungen ist eine empirische Wirkung, jedoch sind beide Aspekte in die Betrachtung einzubeziehen. Schlief3-
lich konnen sich diese Instrumente nur auf jeweils bestehende Tarifvertrage beziehen, eine Durchsetzung
starkerer Lohnsteigerungen in der Tarifpolitik ist damit noch nicht erreicht.

Des Weiteren ist eine hohere Entlohnung von pflegerischen oder erzieherischen Tatigkeiten als Teil einer
Strategie zur Verminderung der Lohnliicke zwischen den Geschlechtern denkbar. Auf der einen Seite
wiirde unmittelbar zu einer besseren Entlohnung dieser derzeit iberwiegend weiblich gepragten Berufe
fuhren, aber tiber eine stirkere Attraktivitat auch fiir mannliche Bewerber zum Riickgang der geschlechts-
bedingten Lohnliicke beitragen. Dies kann z.B. durch eine héhere Eingruppierung in den einschlagigen Ta-
rifvertragen oder deren Allgemeinverbindlichkeit erreicht werden, hat jedoch unmittelbare Auswirkungen
auf die zu finanzierenden Personalkosten im Gesundheits- und Pflegesektor oder im Bildungswesen.

4.6 Besteuerung

Soziale Ungleichheit geht auch in Deutschland mafigeblich aus einer ungleichen Verteilung von Einkom-
men aus Arbeit, Kapital und Erbschaften hervor. Unter den Eurolindern hat nur Osterreich eine héhere
Vermogensungleichheit als Deutschland (Fessler und Schiirz, 2015). Dabei tragen Erbschaften und Schen-
kungen je nach Bemessungsmethode 30-40 Prozent zur gemessenen Ungleichheit bei (Bonke et al., 2016;
Leitner, 2016); ein Trend, der in der Eurozone auch von der Européiischen Zentralbank beschrieben wird
(Fessler und Schiirz, 2015). Es wird prognostiziert, dass die Erbschaften der Nachkriegsgeneration dies in
Zukunft weiter zuspitzen werden (vgl. Leitner, 2015). Wie allgemein in der OECD seit den 1990er Jahren
(Bastagli et al., 2012), hat die Verteilungswirkung von Steuern auch in Deutschland abgenommen (Bach et
al., 2017). Dies kann hierzulande auf ein Zusammenspiel von gestiegenen Konsumsteuern, Entlastungen
von Haushalten mit hoheren Einkommen bei der Einkommensteuer, der Senkung von Unternehmens-
steuern und regressiv wirkenden Sozialbeitrage zuriickgefiihrt werden (Bach et al,, 2017; Peichl et al., 2013).
Die Progressions- und Umverteilungswirkungen des deutschen Steuersystems befinden sich jedoch im eu-
ropdischen Vergleich noch im mittleren Bereich.
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Die OECD hat wiederholt darauf hingewiesen, dass eine progressive Besteuerung ein wichtiger Bestandteil
eines inklusiven Reformpaketes ist (vgl. OECD, 2015; Brys et al., 2016). Darunter werden konkret eine effek-
tive Besteuerung von Kapital und Kapitalertridgen, eine Erhéhung der Progressions- und Umverteilungs-
wirkungen tiber die Einkommensteuer hinaus und Kompensationszahlungen fiir die kurzfristigen Verlie-
rer/innen von wachstumsorientierten Reformen, beispielsweise durch beschleunigte Strukturveranderun-
gen am Arbeitsmarkt, verstanden (Brys et al., 2016). Als Prinzipien eines inklusiven Steuersystems werden
auflerdem genannt, dass die Steuerbemessungsgrundlage erweitert werden soll, Steuern die Gleichheit von
Marktteilnahme und Einkommen foérdern sollen und die Administration von Steuern verbessert werden
soll.

Steuerreformen stellen ein besonders effektives, jedoch auch sensibles politisches MafRnahmenfeld dar, in
dem die Vor- und Nachteile verschiedener Reformen genau abzuwégen sind. Nicht zuletzt sind Entlastun-
gen bei der Einkommen- und Umsatzsteuer mit hohen Aufkommensverlusten verbunden, bei denen sich
die Frage nach der Finanzierung stellt. Eine Verlagerung auf die Unternehmensbesteuerung ist dabei
wachstumspolitisch problematischer als andere Verdnderungen in der Besteuerung, zumal Unterneh-
menssteuern zu etwa der Hilfte von den Beschaftigten in Gestalt geringerer Entlohnung getragen werden
(Fuest et al., 2017).

Mafnahmen:

¢ Niedrige Einkommen entlasten: Einkommen im unteren Bereich sind in Deutschland relativ stark mit Abga-
ben belastet (Peichl et al., 2017). Die Verteilungswirkung der deutschen Einkommensteuer gilt als mittel pro-
gressiv, erwirkt aber eine hohe Umverteilungswirkung aufgrund der hohen Bruttoeinkommensungleichheit
(Peichl et al.,, 2013). Wahrend die OECD auf Vorsicht bei der Erhhung von Grenzsteuersétzen fiir hohe Ein-
kommen pocht (Brys et al,, 2016:31), da dies mogliche Effekte auf Arbeitsintensivitat, Karriereentscheidun-
gen, Steuervermeidung und andere Verhaltensanderungen haben kénnte, halten andere dem entgegen, dass
wenig Beweise fiir solche Verhaltensdnderungen vorldgen und eine hohe Besteuerung von hohen Einkom-
men ein wichtiger Baustein von Verteilungsgerechtigkeit sei (vgl. Piketty und Saez, 2012). In Deutschland ha-
ben Steuerreformen von 1998-2015 besonders im oberen Bereich der Einkommensverteilung zu Entlastun-
gen gefiihrt (Bach et al.,, 2017:47). Wie Bach et al. (2012) demonstrieren, sinkt die effektive Steuerlast auf-
grund von steuerlichen Abzigen fiir Bezieher sehr hoher Einkommen. Aus diesem Grund diirfte eine effekti-
vere hohere Besteuerung durch eine Erweiterung der Steuerbasis eher im Einklang mit dem Leistungsfahig-
keitsprinzip stehen als eine Anhebung der Grenzsteuersatze. Dies konnte auch durch Einbeziehung von Kapi-
talertrégen in die Bemessungsgrundlage erreicht werden. Das so gewonnene Aufkommen kénnte fiskalischen
Spielraum fiir Entlastungen niedrigerer Einkommen eréffnen. Zu beachten ware jedoch, dass eine Senkung
der Einkommensteuersatze im Bereich der Progressionszone (der sog. ,,Mittelstandsbauch®) allen Steuerzah-
lern und insbesondere Gutverdienern zugutekommt (Sommer et al., 2016). Fiir die Mehrzahl der Erwerbstati-
gen stellen die Sozialbeitrige die hohere Belastung dar (Bach et al., 2017). Etwaige Wechselwirkungen zwi-
schen Einkommensteuern und Sozialbeitragen bzw. Sozialleistungen miissen jedoch im Detail auf ihre Un-
gleichheits- und Beschaftigungswirkungen analysiert werden. Allgemein gilt, dass eine Entlastung von Nied-
rigverdiener/innen in einem auf Beitragen beruhenden Sozialsystem kaum gelingen kann, wenn die Sozialver-
sicherung ausgeklammert wird.

o Ehegattensplitting reformieren: Das Ehegattensplitting ist im Kontext der Debatten um eine gerechte Be-
steuerung besonders umstritten. Denn es bewirkt fiir Verheiratete einen flacheren Progressionsverlauf. Die
durch dieses Abflachen der Progression erzielte Steuerentlastung gegeniiber der individuellen Besteuerung
ist umso groRer, je héher die Einkommensdifferenz zwischen den Ehegatten ist. Deshalb ist aufgrund der Ein-
kommensunterschiede innerhalb der Ehe in der Regel die Zusammenveranlagung mit dem Splittingtarif fr
Verheiratete steuerlich vorteilhafter; allerdings wird die Person mit dem geringeren Einkommen in der Ehe
benachteiligt, da sie dadurch eine héhere Einkommensteuer zahlt. Fiir ein Inklusives Wachstum fiihrt die
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OECD an, dass Steuern als ein wichtiges Instrument zur Erhdhung der Arbeitsmarktpartizipation von Frauen
genutzt werden sollten. Dabei sollte vor allem Acht auf steuerliche Nachteile fiir eine héhere Arbeitsmarkt-
partizipation fiir Zweitverdiener/innen gelegt werden und eine individuellere Besteuerung der familien-ba-
sierten Besteuerung vorgezogen werden (Brys et al,, 2016:35). Aus einer Studie der Bertelsmann Stiftung
(Peichl et al., 2017) geht hervor, dass ein Ersetzen des Ehegattensplittings durch ein Realsplitting sich mode-
rat positiv auf Steuereinnahmen auswirken wiirde. Zwar wiirden alle Einkommensgruppen negativ belastet
werden, jedoch wiirden jene mit hoheren Einkommen eine stirkere Belastung erfahren. Ein wichtiger Neben-
effekt einer Abschaffung bzw. Begrenzung des Ehegattensplittings waren héhere Anreize fiir die Erwerbsbe-
teiligung von Frauen, was als férderlich fur das Wirtschaftswachstum angesehen wird.

Erbschaften starker besteuern: In Deutschland machten vermégensbezogene Steuern 2010 nur 0,8 Prozent
des Bruttoinlandsprodukts aus, im Vergleich zu 1,8 Prozent im Durchschnitt der EU-15 (Bach und Schratzen-
staller, 2013). Internationale Organisationen wie die OECD und der IWF haben in den letzten Jahren verstarkt
betont, dass insbesondere die addquate Besteuerung von Erbschaften und Schenkungen sinnvoll ist, um hohe
Ungleichheit durch Vermoégenskonzentration zu vermeiden und die intergenerationale Mobilitat, das Leis-
tungsfahigkeitsprinzip und soziale Gerechtigkeit zu fordern (vgl. IMF, 2013; OECD, 2015; Brys et al.,, 2016).
Eine progressivere Besteuerung von Erbschaften und Schenkungen wird dabei von der OECD als MaRnahme
fur Inklusives Wachstum genannt (OECD, 2015). Studien haben gezeigt, dass verm6gensbezogene Steuern
und insbesondere Erbschaftssteuern im Vergleich zu anderen Abgaben am geringsten wachstumsbelastend
sind und zu mehr intergenerationaler Fairness beitragen kénnen (Johansson et al,, 2008; Brys et al., 2016).
Auch in Deutschland hat sich der wissenschaftliche Beirat des Bundesministeriums fiir Finanzen (2017) fur
eine hohere Besteuerung von Erbschaften und Schenkungen ausgesprochen. Besonders angesichts der hohen
Vermogensungleichheit wird dies als notwendig angesehen (vgl. auch Beckert, 2017). Die bei einer allgemei-
nen Vermogensteuer als Hindernis geltenden Bewertungsprobleme sind bei Erbschafts- und Schenkungs-
steuern deutlich geringer, da eine solche Bewertung nur einmalig notwendig ist. Eine genaue Evaluierung ver-
schiedener Modelle fiir Deutschland erscheint notwendig, wird jedoch erschwert von der noch unzureichen-
den Datenlage zu Vermdgenstransfers.

Mehrwertsteuerreform: Indirekte Steuern gelten in Deutschland als besonders belastend fiir Personen in
den unteren Einkommensgruppen (vgl. Bach et al,, 2017; Peichl et al. 2013). Die &rmsten 10 Prozent wenden
durchschnittlich 12,7 % ihres Einkommens fiir die Mehrwertsteuer auf, wahrend die reichsten 10 % nur 6,8 %
aufwenden (Bach und Isaak, 2017). Es herrscht jedoch allgemein Uneinigkeit darlber, wie diese Belastung
berechnet wird. Brys et al. (2016) argumentieren beispielsweise, dass die Mehrwertsteuer im Verhaltnis zu
den Konsumausgaben in der Theorie proportional oder sogar leicht progressiv wirken kénnte, wenn Kon-
sumgiiter, die relativ starker von Niedrigverdiener/innen konsumiert werden, einem ermaRigten Steuersatz
unterldgen. Bach und Isaak (2017) sprechen sich fir eine Senkung des ermaRigten Mehrwertsteuersatzes fir
Nahrungsmittel und 6ffentlichen Verkehr aus. Gleichzeitig konnte die MehrwertsteuerermaRigung fiir tibrige
Giter und Dienstleistungen entfallen, was Spielraum fiir eine Senkung des allgemeinen eréffnet. Dies wiirde
die regressive Wirkung der Mehrwertsteuer mindern und niedrige Einkommen am starksten entlasten. Es
wird jedoch auch darauf hingewiesen, dass bei derartigen MaRnahmen Zeitverzégerungen auftreten kénnen,
bis die Steuersenkung sich auf die Verbraucherpreise niederschlagt.

Mochte man das Steuersystem in Deutschland im Sinne des Prinzips des inklusiven Wachstums progressiver
gestalten und gerade niedrige und mittlere Einkommen entlasten, so reichen partielle Verdnderungen inner-
halb einzelner Steuerarten nicht aus. Ohne einen Einbezug der Sozialversicherungsabgaben in eine Reform
lasst sich kein progressiver Verlauf der Abgabenbelastung erreichen.
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4.7 Bildungschancen fiir Kinder und Jugendliche

Der Zusammenhang zwischen sozialer Herkunft und Bildungserfolg ist in Deutschland weiterhin stark,
trotz Verbesserungen in den letzten Jahrzehnten (OECD, 2014; Bertelsmann Stiftung, 2017a). Schon 6ffent-
liche Kinderbetreuung wird starker von Kindern aus Elternhdusern mit formal hoheren Bildungsabschliis-
sen besucht (Armuts- und Reichtumsbericht, 2017). Jene aus bildungsfernen Familien und besonders Kin-
der mit Migrationshintergrund werden deutlich seltener in vorschulischen Einrichtungen betreut, die sich
als sehr forderlich fiir die weitere Entwicklung der Kinder bewiesen haben. Alleinerziehende haben aufer-
dem besonders oft Schwierigkeiten, Zugang zu frither Kinderbetreuung zu finden (Zabel, 2011). Die friihe
Manifestierung von Bildungsungleichheit zieht sich durch das gesamte Schulsystem, das durch seine frithe
Trennung in verschiedene Schulformen soziale Selektion noch weiter verstarkt (OECD, 2014). Deutschland
hat trotz eines leichten Anstiegs noch immer vergleichsmifig niedrige Ausgaben fiir Kinderbetreuung und
frithe Bildung (OECD, 2014). Das Berufsbildungssystem gilt als Vorbild fiir andere europaische Lander, da
es mafgeblich zu einer niedrigen Jugendarbeitslosigkeit beitragt (Eichhorst et al,, 2015). In den letzten Jah-
ren hat sich aber gezeigt, dass sozial schwiachere Jugendliche oft lange in arbeitsmarktpolitischen Mafdnah-
men am Ubergang Schule-Ausbildung bleiben und schlechtere Chancen auf den erfolgreichen Abschluss
einer Berufsausbildung haben. Auch der Zugang zu hochwertiger berufsorientierter Ausbildung ist deut-
lich vom sozialen Kapital bestimmt. Bildungsungleichheit in den Kinder- und Jugendjahren abzubauen gilt
als bewahrte Losung, um langfristig soziale Ungleichheit zu verringern (OECD (2014, 2015)) und muss da-
her in Deutschland lander- und sektoreniibergreifend angegangen werden.

Mafnahmen:

e Kinderbetreuung und vorschulische Bildung ausweiten: Eine Studie der Bertelsmann Stiftung (2009) be-
statigt den hohen volkswirtschaftlichen Nutzen von frithkindlicher Betreuung. Flexible, gut zugangliche und
ganztatige Betreuungsplatze, sind wirksam um die Erwerbstatigkeit von Frauen und besonders Alleinerzie-
henden zu férdern (Bosancic, 2016; OECD, 2014). Auch die OECD hat wiederholt darauf hingewiesen, dass
besonders darauf geachtet werden sollte, Platze fiir Kinder aus Familien mit niedriger Erwerbsrate und fiir
sozial Benachteiligte wie beispielsweise Familien mit Zuwanderungsgeschichte einfacher zuganglich zu ma-
chen (OECD2015)). Investitionen in Qualitat von Kinderbetreuung und frither Bildung werden benétigt, um
mehr Angebote zu schaffen. Zudem sollten die Betreuungsqualitdt optimiert werden, was durch giinstigere
Betreuungsschlissel, eine bessere Qualifizierung von Betreuer/innen und verbesserte Arbeitsverhiltnisse er-
reicht werden kann. Der 2015 eingefiihrte Rechtsanspruch auf einen Betreuungsplatz ist als positiver Schritt
zu werten, jedoch ist eine Benachteiligung von Alleinerziehenden gegeniiber Familien ersichtlich, dem entge-
gengewirkt werden sollte (Hiibgen, 2017).

¢ Benachteiligte Schulen finanziell starker unterstiitzen: Deutschlands Segmentierung im Bildungssystem
kann mit einer gezielten Férderungsstrategie entgegengewirkt werden (OECD (2014a; 2015); Bosancic, 2016).
Die Finanzierung fiir Schulen sollte auf die Anzahl der sozial benachteiligten Schiiler/innen abgestimmt wer-
den, um Schwache besser férdern zu kénnen. Eine solche Strategie kdnnte auch der bestehenden Segregation
von Kindern mit und ohne Migrationshintergrund entgegenwirken (Morris-Lange et al., 2013).
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e Wiederholen von Klassenstufen abschaffen und individuelle Férderung erh6hen: Internationale sowie
nationale Studien haben wiederholt darauf hingewiesen, dass Klassenwiederholungen unwirksam und teuer
sind und Gefahr laufen soziale Benachteiligung zu erhéhen (Ikeda und Garcia, 2014; Klemm, 2009). Als Alter-
nativen von Klassenwiederholungen werden Mallnahmen wie mehr individuelles Coaching und eine Verstar-
kung von Férderungsprogrammen besonders fiir benachteiligte Jugendliche empfohlen (Bosancic 2016,
OECD 2012a).

e Arbeitsmarktpolitische MaRnahmen am Ubergang Schule-Berufsausbildung reformieren: Die arbeits-
marktpolitischen MaRnahmen fiir Jugendliche, die keinen Ausbildungsplatz bekommen, sind wiederholt als
ineffizient kritisiert worden (Busemeyer, 2012; OECD, 2014). Besonders benachteiligte Jugendliche befinden
sich oft fir lingere Zeit in diesem Ubergangssystem und haben im Anschluss niedrige Léhne und ein hohes
Arbeitslosigkeitsrisiko (Jacob und Solga, 2015). Es ist hierbei zu empfehlen, das MaRnahmensystem besser zu
gestalten und flexiblere Pfade ohne die klare Trennung in das regulare System fir berufliche Ausbildung und
arbeitsmarktpolitische MaRnahmen zu schaffen. Verbesserte und friihere individuelle Beratung und Betreu-
ung fiir benachteiligte Jugendliche ist, neben einer starkeren Unterstiitzung der Betriebe nétig, um lern-
schwache Jugendliche auszubilden. Auch die Weiterentwicklung der Ausbildungsférderung nach dem Bun-
desausbildungsforderungsgesetz (BAf6G) kann fiir die Chancengleichheit beim Zugang zu qualifizierter Bil-
dung verbessern.

4.8 Fazit

Inklusives Wachstum bedeutet im Hinblick auf die Entwicklung von Arbeitsmarkt und Beschaftigung vor
allem politische Anstrengungen zur Verbesserung der Erwerbsteilhabe einerseits und zur Verbesserung der
Qualitit der Arbeit andererseits, wobei dies sowohl individuelle Kapazititen zur Aufstiegsmobilitat um-
fasst als auch den Abbau institutioneller Mobilititsbarrieren. Unabhangig davon, ob es einen signifikanten
kausalen Zusammenhang zwischen Wachstum und Ungleichheit gibt, sind geeignete Reformen dazu in
der Lage, individuelle Potentiale der Erwerbspartizipation und des Aufstiegs zu mobilisieren. Die von Stra-
tegien zur Forderung des inklusiven Wachstums angesprochenen Politikfelder und Handlungsvorschlige
sind dabei nicht per se neu, werden jedoch als Politikbtindel betrachtet, bei dem auch auf Wechselwirkun-
gen geachtet werden soll. Hierbei lassen sich MafSnahmen, die auf die Struktur und Verteilung der Markt-
einkommen einwirken, von solchen unterscheiden, die eine Korrektur der Einkommen in einem zweiten
Schritt vornehmen. Daneben gibt es Mafdnahmen, die in den Kernbereich der Arbeitsmarkt- und Sozialpo-
litik fallen, und solche, die in benachbarte Politikfelder eingeordnet werden kénnen.

Eine zentrale Herausforderung in Deutschland ist die Giber den gesamten Lebensverlauf stirkere Investi-
tion in Qualifikationen der Erwerbspersonen. Dies gilt sowohl fiir das allgemeine Bildungswesen und den
Ubergang von Schule in den Beruf als auch fiir die Pflege und Fortentwicklung von beruflich nutzbaren
Qualifikationen im Lebensverlauf. Hier ist durch eine systematischere Unterstiitzung von Weiterbildung
dafiir zu sorgen, dass gerade jene, die von betrieblicher oder individuell initiierter Weiterbildung kaum
profitieren und potenziell vom technologischen und strukturellen Wandel bedroht sind, wesentlich besser
qualifiziert werden. In Verbindung mit verstarkt individueller Betreuung ist die Qualifikation auch ein
zentraler Punkt fir die Bekimpfung von Langzeitarbeitslosigkeit. Hinzutreten sollten hier auch Reformen
am institutionellen Aufbau des Arbeitsmarktes, um Aufstiegs- und Ubergangsbarrieren abzubauen. Dies
umfasst insbesondere Hemmnisse wie die Sonderrolle der geringfiigigen Beschaftigung, die Arbeitsanreize
im Ubergang vom Sozialleistungsbezug zur Erwerbstitigkeit oder eingeschrinkte Unterstiitzung von Al-
leinerziehenden, aber auch ein je nach Erwerbsform teilweise eingeschrankter Zugang zu Sozialleistungen,
der sich durch einen universelleren Geltungsbereich der Sozialversicherung verbessern lief3e.
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Viele Mafinahmen fiir ein Inklusives Wachstum laufen auf eine stirker investiv ausgerichtete Staatstétig-
keit insbesondere im Bereich der Betreuungsinfrastruktur, der Bildungspolitik und der aktiven Arbeits-
marktpolitik hinaus. Dies setzt wiederum entsprechende Ressourcen voraus, die umso leichter zu mobili-
sieren sind, je hoher die Erwerbstatigkeit liegt. Gleichwohl ist auch tiber eine Anpassung des Steuer- und
Abgabensystems nachzudenken, um ein ausreichendes fiskalisches Aufkommen zur Finanzierung einer
investiven Sozialpolitik zu erzielen, gleichzeitig aber durch eine effektive progressive Besteuerung Un-
gleichheiten bei Markteinkommen und Vermoégen abzubauen.
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