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Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie hat

sich in mehreren Sitzungen, zuletzt am 18. September 2009, mit dem Thema

Akzeptanz der Marktwirtschaft:

Einkommensverteilung, Chancengleichheit und die Rolle des Staates

befasst und ist dabei zu der nachfolgenden Stellungnahme gelangt.

1. Anlass

Deutschland befindet sich inmitten der schwersten Wirtschaftskrise der Nachkriegszeit. Zu-
nehmend schlagen die realwirtschaftlichen Folgen der Finanzkrise auch auf den Arbeitsmarkt
durch. Viele Menschen sind besorgt um die Sicherheit ihres Arbeitsplatzes und ihres Ein-
kommens. Die Politik steht unter Druck, diese Risiken abzufedern und mogliche negative
Verteilungseffekte der Krise abzumildern. Hierbei steht aber nicht nur das kurzfristige Kri-

senmanagement der Politik im Vordergrund.

Mehr Deutsche duflern eine negative als eine positive Meinung zu ihrem Wirtschaftssystem
(Graphik la und 1b). Dies gilt vor allem in den neuen Bundesldndern. Gerade hier gibt es
einen engen Zusammenhang zwischen der Zustimmungsrate einerseits und der allgemeinen
wirtschaftlichen Entwicklung und der Entwicklung der Arbeitslosigkeit andererseits (Gra-
phik 2). Die Zustimmung zum Wirtschaftssystem hdngt zudem mit Bildung und Einkommen
zusammen. In einer Umfrage von Dezember 2008 duBerten 43% der Personen mit einfacher
Schulbildung keine gute Meinung zu haben; in der Gruppe von Personen mit héherer Schul-
bildung waren dies 34%. Und wihrend 50% der gering verdienenden Personen von dem Wirt-

schaftssystem nicht {iberzeugt waren, galt dies fiir nur 29% der gut Verdienenden.”

? Angaben fiir den Dezember 2008 beruhen auf unverdffentlichte Daten des Instituts fiir Demoskopie Allens-
bach. Gering Verdienende haben ein Hauptverdienereinkommen von weniger als 1.250 Euro, gut Verdienende
von mehr als 2.000 Euro.



Graphik 1: Meinung zum Wirtschaftssystem

Antworten auf die Frage: ,,Haben Sie vom Wirtschafissystem in Deutschland eine gute oder keine gute Mei-
nung?*. Diese Frage wurde vom Meinungsforschungsinstitut Allensbach seit 1990 in Ostdeutschland und seit
Mitte der 1990er Jahre in Westdeutschland gestellt. In den Jahren 2002, 2003, und 2007 wurde die Frage nicht
gestellt.
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Quelle: IfD Allensbach, eigene Darstellung.



Graphik 2: Meinung zum Wirtschaftssystem und Lage auf dem Arbeitsmarkt

Antworten auf die Frage: ,,Haben Sie vom Wirtschafissystem in Deutschland eine gute oder keine gute Mei-
nung?*. Vgl. auch Graphik 1. Dargestellt wird eine Trendlinie, um die Korrelation zwischen dem Anteil der
Bevolkerung, die keine gute Meinung vom Wirtschaftssystem hat, und der Arbeitslosigkeit (jeweils getrennt
nach Ost- und Westdeutschland) zu zeigen. Das Bestimmtheitsmal (R?) gibt den Anteil der erkldrten Varianz an
der Gesamtvarianz an. Es bezieht sich jeweils auf die in der Graphik dargestellten Beobachtungspunkte.
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Quelle: IfD Allensbach, eigene Darstellung.
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Graphik 3: Gerechtigkeit des Wirtschaftssystems

Antworten auf die Frage: ,,Sind die wirtschaftlichen Verhdltnisse gerecht?*. In den Jahren 1996, 1997, und 2003
wurde diese Frage nicht gestellt.
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Quelle: IfD Allensbach, eigene Darstellung.

Seit einigen Jahren duflert eine Mehrheit der befragten Bundesbiirger insbesondere, dass die
Marktwirtschaft den Beinamen ,,sozial* zu Unrecht trage.3 Im Jahre 2008 hielten nur 13% der
Befragten die Verhéltnisse fiir gerecht, 75% hielten sie fiir ungerecht (Graphik 3). Fragt man
nach den Griinden, warum es in Deutschland Menschen gibt, die sich ,fast alles leisten kon-
nen®, geben die Befragten zunichst ,,Beziehungen* an, dann ,,die bessere Ausgangslage* und
an dritter Stelle ,,die Ungerechtigkeiten des Wirtschaftssystems* (Glatzer u.a. 2008). Diese
demoskopischen Daten zeigen, dass die Zuriickhaltung gegeniiber dem Wirtschaftssystem

nicht allein Folge der gegenwértigen Finanzkrise sein kann.

Wie ernst sollte die Wirtschaftspolitik diese Umfrageergebnisse nehmen? Sicherlich ist Ak-
zeptanz eine weiche Wahrung. Auch wer der vorgefundenen Wirtschaftsordnung nicht begeis-
tert zustimmt, mag sich doch in ihr einrichten. Im Jahr 2008 konnten sich nur 13% der Be-
fragten ein besseres Wirtschaftssystem als die Marktwirtschaft vorstellen, wahrend 40% keine
liberzeugende Alternative zum jetzigen Wirtschaftssystem sahen und weitere 47% unent-
schieden waren (Sommer 2008). Zudem haben die Deutschen eine Tendenz, in einem hdheren
MaBe Unzufriedenheit auszudriicken als ihre europédischen Nachbarn. Dies gilt fiir fast alle
Lebensbereiche, auch fiir solche, in denen objektive Vergleiche moglich sind, z.B. die eigene
Gesundheit (Jiirges 2007).

* Diese Angaben beziehen sich auf Umfragen des Instituts fiir Demoskopie Allensbach. Daten des Ipos Instituts
in Mannheim zu Folge stimmten im Jahr 2000 rund 70% der Befragten der Frage ,,Hat sich die Soziale Markt-
wirtschaft bewahrt?* zu. In den Jahren 2008-2009 hatte sich dieser Wert auf 50-51% reduziert.



Trotzdem muss man die schwindende Akzeptanz der marktwirtschaftlichen Ordnung ernst
nehmen. Denn sie miindet nicht selten in Forderungen an die Politik, durch direkte staatliche
Eingriffe in die Marktprozesse stérker Einfluss auf die Verteilung der Einkommen zu nehmen
und die Biirger besser vor den Risiken des Marktes zu schiitzen. Die Liste der geforderten
Eingriffe ist lang — sie umfasst unter anderem eine gesetzliche Begrenzung von Managerge-
héltern, die Riicknahme von Elementen der Arbeitsmarktreformen (Agenda 2010), die Ein-
filhrung eines allgemeinen gesetzlichen Mindestlohns sowie den Schutz schwichelnder Un-

ternehmen.

Dieses Gutachten hat drei Ziele. Zunichst werden grundlegende marktwirtschaftliche Mecha-
nismen und die Erfahrungen mit dem marktwirtschaftlichen System in Deutschland beschrie-
ben (Abschnitt 2). AnschlieBend sollen die tatsdchlichen empirischen Befunde zur Einkom-
mensverteilung, zur Arbeitsmarktentwicklung und zur Chancengleichheit in Deutschland mit
der wahrgenommenen Entwicklung abgeglichen werden (Abschnitt 3). Darauf aufbauend
werden Leitlinien entwickelt, wie die Politik auf die genannten Forderungen reagieren sollte,
und einzelne vorgeschlagene MaBnahmen werden darauthin untersucht, ob sie Ziel fithrend

und verantwortbar sind (Abschnitt 4). Wir kommen zu folgenden Ergebnissen:

o Waibhrend die Verteilung der Markteinkommen in den vergangenen Jahrzehnten erheb-
lich ungleicher geworden ist, gilt das wegen der staatlichen Umverteilung fiir die ver-
fiigbaren Einkommen nur in geringerem Mafle. Auf dem Arbeitsmarkt hatte sich —
auch auf Grund der Reformen der Agenda 2010 (insbesondere Hartz IV) — die Lage

vor der Krise verbessert.

o Die Verteilung der Markteinkommen und die Aufstiegschancen des Einzelnen werden
ganz wesentlich von der Bildung beeinflusst. Gering qualifizierte Beschiftigte haben
nicht nur die niedrigsten Einkommen, sie sind auch einem hdheren Arbeitsmarktrisiko
ausgesetzt. In Deutschland hiangen jedoch die Bildungsleistungen trotz eines starken
Ausbaus insbesondere des Hochschulsektors mehr als in vergleichbaren Landern von

der sozialen Herkunft ab.

o Bei dem Versuch, durch wirtschaftspolitische MaBBnahmen die Ungleichheit der Ein-
kommensverteilung zu reduzieren, werden Leistungsanreize und langfristiges Wachs-
tum oftmals vernachldssigt. Der Staat darf auch in Zeiten der Krise langfristige Mal3-
nahmen nicht aus den Augen verlieren, die auf bessere Chancen aller Biirger im
Marktprozess abzielen. Insbesondere verbessert Bildung die Chancen der Menschen,

in einem ergebnisoffenen Marktprozess zu bestehen.

o Grundsitzlich ist es sinnvoll, die Trennlinie zwischen ,,Markt“ und ,,Staat” so zu zie-
hen, dass der Staat dem Marktprozess einen geeigneten Ordnungsrahmen bietet und
nicht direkt in die Ergebnisse des Marktes eingreift. Der Staat sollte insbesondere

Preise nicht unmittelbar diktieren. Deshalb wird empfohlen, auf das Instrument gesetz-



licher Mindestlohne und auf die gesetzliche Begrenzung von Managergehiltern zu

verzichten.

o Langzeitarbeitslosigkeit ist das grote Armutsrisiko. Dieses Risiko kann durch flexible
Arbeitsmirkte vermindert werden. Die Arbeitsmarktreformen der vergangenen Jahre

sollten daher nicht zurlickgenommen werden.

o Protektionistische Maflnahmen, insbesondere der Schutz einzelner Unternehmen oder
Industrien, kénnen auf Dauer Arbeitsmarktrisiken nicht vermindern und sind unmit-

telbar mit Wohlfahrtsverlusten verbunden.

2. Das marktwirtschaftliche Regelsystem

2.1  Konzeptionelle Uberlegungen

In der Marktwirtschaft werden Entscheidungen dezentral getroffen — sowohl auf der Ange-
bots- wie auch auf der Nachfrageseite. Woriiber die Marktteilnehmer entscheiden, ist prinzi-
piell offen. Das Entscheidungsverfahren ist der Vertrag, das friedliche Sich-Einigen mit Drit-
ten. Der Staat legt die Spielregeln fest und setzt deren Einhaltung durch. Er verzichtet jedoch
darauf, Marktergebnisse durch fallbezogene Eingriffe zu verdndern. Der Staat definiert Eigen-
tumsrechte und macht auf diese Weise Markttransaktionen mdglich. Wenn erforderlich hilft
er bei der Durchsetzung von Vertrdgen. Er definiert Gesellschaftsformen, in denen Wirt-
schaftsteilnehmer gemeinsame Zwecke verfolgen kdnnen, und sorgt fiir eine stabile Wahrung.
Das Kartellrecht schiitzt die Mérkte vor der Vermachtung. Im Ubrigen interveniert der Staat
nur dann in die Marktprozesse, wenn die Markte nachweisbar versagen, weil z.B. asymmet-
risch verteilte Informationen die Ergebnisse des Marktes verzerren oder Kollektivgiiter wie
die innere und duflere Sicherheit privatwirtschaftlich nur unbefriedigend bereitgestellt werden.
Der Staat greift zur Erreichung von Verteilungszielen nicht in Marktprozesse ein. Er verfolgt
diese vielmehr auf dem Wege der Besteuerung, wobei allerdings die Anreizeffekte der Steuer

beriicksichtigt werden.*

Ein solches System ermoglicht wirtschaftliche Handlungsfreiheiten, eine effiziente Verteilung
(knapper) Ressourcen, Innovation und Wachstum. Uberdies wird auf diese Weise eine Zuord-
nung von Rechten zu Individuen moglich. Es wird dann auch eine dezentrale Losung von
Konflikten moglich und zwar nach abstrakten, generellen Kriterien im Unterschied zu politi-

schen, fallbezogenen Entscheidungen. Dies entspricht dem Rechtsstaatsprinzip.

Zwar ist die dezentrale Entscheidungsfindung ein groBler Vorzug einer Marktwirtschaft — sie

macht es aber auch schwer, die Funktionsweise der Marktwirtschaft begreitbar zu machen:

% Es kann aber auch die Politik versagen, indem sie eigentlich notwendige Regulierungen des Marktes unterlésst
oder den institutionellen Rahmen fiir einen funktionierenden Markt falsch setzt.



Nach dem beriihmten Wort von Adam Smith regiert der Markt ,,mit unsichtbarer Hand*. Es
gibt keinen Masterplan, den man erkldren und dem man zustimmen konnte. Die Rechtsord-
nung schreibt Spielregeln vor, keine Spielergebnisse. Kein zentraler Planer braucht eine un-
handhabbare Menge an Informationen zusammenzufiihren. Es geniigt, dass ein Kéiufer das
Angebot eines Verkdufers annimmt. Kein Dritter muss davon erfahren. Dass man sich auf so
viel Dezentralitét einlassen soll, ist nicht intuitiv einleuchtend. Das ist das fundamentale Dar-

stellungsproblem der Marktwirtschaft. Es muss immer wieder neu bewiltigt werden.

In der Marktwirtschaft spielt der Wettbewerb vor allem als Entdeckungsverfahren eine zentra-
le Rolle (von Hayek 1968). Der Wettbewerb dient dabei als ein Verfahren zur Entdeckung
von Tatsachen, die ohne sein Bestehen entweder unbekannt blieben oder doch zumindest
nicht genutzt wiirden. Die Menge aller Moglichkeiten des Handelns ist fiir den Einzelnen hier
nicht mehr erfassbar. Der Suchaufwand ist erheblich; die Risiken des Scheiterns sind grof,
aber auch die Chancen des Erfolgs. So wurden etwa die erfolgreichen Entwickler von Such-
maschinen im Internet, beispielsweise Google, schon in jungen Jahren vielfache Millionére,

wihrend viele erfolglose Software-Entwickler im finanziellen Ruin endeten.

Der Kern des Akzeptanzproblems marktwirtschaftlicher Prozesse ist jedoch kein bloBes Dar-
stellungsproblem, das daraus resultiert, dass Marktprozesse schwer zu erfassen sind und oft-
mals von ihrer Idealform abweichen. Das Hauptproblem besteht vielmehr in der Erosion des
generalisierten Vertrauens (Siegenthaler 1993). Die Menschen reagieren auf ihre schwer zu
verstehende Wirtschaftsordnung in der gleichen Weise, in der sie auch sonst Umgebungen
behandeln, denen sie nicht ausweichen konnen, deren Wirkkrifte aber nicht sofort einsichtig
sind. Sie haben keine gefestigte Meinung, sondern lassen sich auf eine Situation ein, obwohl
sie die Risiken nicht vollstdndig iiberblicken, die hiermit verbunden sind. Im Alltag sind sol-
che Probleme eher die Regel als die Ausnahme. Sie werden typischerweise durch Vertrauen
gelost (Haidt 2001). Wer vertraut, ist deshalb nicht naiv. Er vergisst nicht, dass er eine riskan-
te Entscheidung getroffen hat. Er behilt sich vor, seine Entscheidung zu revidieren, wenn

neue Erfahrungen dies nahe legen.

Fiir die Einstellung vieler Menschen zu ihrer Wirtschaftsordnung kommt es nicht auf den
Nachweis an, dass diese versagt hat. Es geniigt, wenn sie den Eindruck gewinnen, dass ihr
Vertrauen enttduscht worden ist. Die eingangs dargestellten demoskopischen Daten deuten
darauf hin, dass das Spannungsverhéltnis zwischen Wettbewerb, Innovation und Wachstum
auf der einen Seite sowie der Abfederung von Risiken auf der anderen Seite in der jiingsten

Vergangenheit nicht zur Zufriedenheit der Biirger bewéltigt worden ist.

Eine Vielzahl von Untersuchungen kommt in der Tat zu dem Ergebnis, dass die meisten Men-

schen Probleme des Zusammenlebens in einer Gesellschaft vornehmlich als Gerechtigkeits-
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bzw. Fairnessprobleme behandeln.” Dabei diirfte Vielen klar sein, dass ,@erechtigkeit™ ein
duBerst schillernder Begriff ist, der sich nicht eindeutig definieren ldsst. Die Literatur der poli-
tischen Philosophie zum Thema Gerechtigkeit der Verteilung fiillt ganze Bibliotheken, ohne
dass auch nur ein Minimalkonsens erkennbar wére. Gleiches gilt fiir die 6ffentliche Diskussi-
on, in der ,,Gerechtigkeit™ zwar einer der am haufigsten gebrauchten Begriffe ist, oft jedoch
nicht mehr als ein undefiniertes Schlagwort bleibt. Zumindest gilt dies fiir eine Beurteilung

der Ergebnisse wirtschaftlicher Prozesse mit Hilfe des Gerechtigkeitsbegriffs.

Es gibt keine ,,gerechte” Einkommensverteilung, eben weil es keine einzige, allgemein aner-
kannte Vorstellung von gerechter Verteilung gibt. Jeder Biirger mag und wird sich seine eige-
ne Vorstellung dariiber bilden, aber der politische Prozess in der Demokratie entscheidet,
welche Gerechtigkeitsvorstellung sich als Leitmall der staatlichen Umverteilungspolitik

durchsetzt und wie sie sich im Zeitverlauf auch verandert.

Wenn es iiberhaupt in Gerechtigkeitsfragen einen Konsens geben kann, so scheint dieser bei
der Beurteilung der Regeln und Verfahren mdglich zu sein, durch die eine bestimmte Vertei-
lung von Giitern bzw. Einkommen zustande kommt. So ist meist nicht umstritten, dass von
,» Verfahrensgerechtigkeit™ dann gesprochen werden kann, wenn die Bedingungen (i) Gleich-
heit vor dem Gesetz und (ii) gleicher (d.h. privilegienfreier) Zugang zum wirtschaftlichen
Prozess erfiillt sind. Die Uneinigkeit beginnt jedoch spétestens da, wo es um die konkrete
Auslegung der genannten Prinzipien geht: Bezieht sich etwa die ,,Gleichheit des Zugangs*
ausschlieBlich auf formale Kriterien wie Abwesenheit von Diskriminierung nach Geschlecht
oder Herkunft — oder auch auf materielle Kriterien wie die Gleichheit der Chancen, unabhén-

gig von der sozialen Herkunft?

Immerhin besteht weitgehend Konsens, dass formale Gleichheit, die das marktwirtschaftliche
System auszeichnet, zwar notwendig, aber nicht ausreichend ist. Plastisch ausgedriickt: Es ist
in der ,;reinen” Marktwirtschaft sehr wohl mdglich, dass ein Einzelner vom Tellerwéscher
zum Millionér aufsteigt, im statistischen Sinne wahrscheinlich ist es jedoch nicht. Man ver-
langt daher nach dem Staat, der auf mehr materielle Chancengleichheit hinwirken soll — vor

allem durch das von ihm organisierte und kollektiv finanzierte Bildungswesen.

2.2 Erfahrungen mit der Marktwirtschaft in Deutschland

Viele Menschen sind bereit, eine wirtschaftliche Ordnung zu akzeptieren, auch wenn sie die
Mechanismen nicht im Einzelnen bejahen, solange sie deren alltiglichen Erfolg beobachten
konnen. Hinzu kommt, dass die Erwartungen, die die Biirger an das marktwirtschaftliche Sys-

tem richten, mit der Zeit wachsen. Denn mit einer Zunahme der materiellen Wohlfahrt ver-

> Vgl. dazu Kahneman u.a. (1986), Bazerman und Neale (1995), Frey (1997) sowie Akerlof und Shiller (2009).
Beziiglich der Bewertung von Marktergebnissen gibt es zudem Unterschiede zwischen Deutschland und den
USA, wo die Ergebnisse des Marktes tendenziell eher akzeptiert werden (Gerlach u.a. 2006).
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schiebt sich auch der Maf3stab dessen, was als notwendig flir ein auskommliches Leben erach-
tet wird. Eine Verbesserung des Lebensstandards wird in der Regel nicht darauf bezogen, wie
der Lebensstandard beispielsweise in den 1950er Jahren war — zugrunde gelegt wird vielmehr
der eigene Lebensstandard (oder der einer Referenzgruppe) in jlingerer Zeit (vgl. etwa Layard
2005).

Gerade in den wirtschaftlichen Aufstiegsmoglichkeiten mag nach dem Kriege die zunehmen-
de Attraktivitdt des marktwirtschaftlichen Systems gelegen haben. Zum einen versprach die
Marktwirtschaft rasches Wirtschaftswachstum und damit Wohlstand fiir alle, unabhingig von
der Verteilungsgerechtigkeit: Sofern der Kuchen nur rasch genug wuchs, war es weniger
wichtig, wie sich der Zuwachs verteilte, solange nur alle davon profitierten und es absolut
gesehen kaum Verlierer gab. Fliichtlinge, Ausgebombte und Kriegsheimkehrer, alle befanden
sich am Ende der Wiederaufbaujahre in einer besseren Position als am Ende des Krieges, und
Vollbeschiftigung ebenso wie die Bildungsexpansion verhieBen weiteren Aufstieg fiir die

kommende Generation. Die meisten gewannen dazu, nur wenige verloren.

Zum anderen gab die Marktwirtschaft den Menschen der Nachkriegszeit aber auch eine sozi-
ale Verheiflung, zunichst den weiteren Ausbau der Rentenversicherung und spiter die Verall-
gemeinerung der sozialen Sicherung. Das Versprechen einer Sicherung gegen die Risiken der
Marktwirtschaft hat wesentlich zur ihrer Legitimation beigetragen, und die Anfangserfolge
auf diesem Weg trugen wesentlich dazu bei, soziale Spannungen zu mildern und die Akzep-
tanz dieser sozial abgefederten Marktwirtschaft zu verbreitern. Insofern haben die Deutschen
den Vitern der Sozialen Marktwirtschaft offenbar abgenommen, dass es bei der fremd wir-
kenden Marktwirtschaft nicht blo um die Bereicherung der besonders Begabten und Skru-
pellosen gehen werde. Sie haben akzeptiert, dass es fiir die Ubernahme von Risiken eine Pri-
mie in Form hoherer Einkommen geben darf, sogar eine ziemlich grofle Pramie. Aber bei aller

formalen Ungleichheit wiirde es dabei doch ,,gerecht™ zugehen.

Den Erfolg des marktwirtschaftlichen Systems veranschaulicht der deutliche Anstieg des Le-
bensstandards in den vergangenen Jahrzehnten. Der Wohlstand, den die Marktwirtschaft den
Menschen in Deutschland beschert hat, geht iiber die Erhdhung ihrer privaten Einkommen
weit hinaus. Er kann vielmehr auch daran gemessen werden, dass alle Biirger Nutzen aus ei-
ner Fiille offentlicher Giter, angefangen von Straen und Flughéfen iiber o6ffentliche Si-
cherheit und Landesverteidigung, bis hin zu Bibliotheken und Konzertsilen, ziehen. Ein wei-
terer wichtiger Wohlstandsindikator ist die Lebenserwartung. Viele Faktoren, die fiir die Ver-
langerung des Lebens verantwortlich sind, erscheinen nicht in den Statistiken iiber Ein-
kommen und Vermdgen, etwa saubere Luft, medizinische Grundlagenforschung und (fiir die

gesetzlich Versicherten) auch die Leistungen von Arzten und Apothekern.

Besonders eindrucksvoll ist ein Vergleich mit planwirtschaftlichen Systemen. Die DDR ist
unter anderem daran gescheitert, dass sie den Menschen einen hoheren Lebensstandard ver-

sprochen hat, als sie einlosen konnte, wiahrend das marktwirtschaftliche System in West-
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deutschland gerade diese Zuwichse produzierte. Die Arbeitsproduktivitit in Ostdeutschland
betrug 1989 nach verschiedenen Schitzungen nur etwa ein Fiinftel bis ein Drittel derjenigen
Westdeutschlands. Die Versorgung mit elementaren Konsumgiitern war mangelhaft. Die offi-
ziell ausgewiesene Arbeitslosigkeit war zwar verschwindend gering. Dies verschleierte aber
eine versteckte Arbeitslosigkeit, da viele Menschen nur pro forma beschiftigt waren. Das
liegt daran, dass staatliche Planung die Marktkréifte und den Preismechanismus nicht ersetzen
kann. Die Vorstellung, man kdnne die millionenfachen Einzelentscheidungen einer modernen

Volkswirtschaft zentral koordinieren oder gar planen, hat sich als Illusion erwiesen.

In Planwirtschaften mag das kurzfristige Einkommens- und Beschiftigungsrisiko als relativ
gering angesehen werden. Dagegen steht aber ein dauerhaft niedriges Einkommens- und Kon-
sumniveau, sowie das tigliche Risiko, dem sich die Menschen in einem Uberwachungsstaat
ausgesetzt sahen. Es ist daher auch nicht verwunderlich, dass rund drei Viertel der befragten
Ostdeutschen im Jahr 1990 vom Wirtschaftssystem in der Bundesrepublik Deutschland eine
gute Meinung hatten. Um so nachdenklicher muss es stimmen, dass sich die Verhéltnisse in
den vergangenen Jahren umgekehrt haben: Nur noch knapp iiber 20% der ostdeutschen Be-
volkerung bejaht das Wirtschaftssystem der Bundesrepublik im vereinten Deutschland, wih-

rend gut drei Viertel ihm skeptisch bis ablehnend gegeniiberstehen.

Ein erstes Zwischenergebnis dringt sich auf. Die Akzeptanzprobleme der Marktwirtschaft in
Deutschland waren gering, solange Einkommen und Beschiftigung mit hoher Rate wuchsen
und relative Verlierer absolut gesehen zu den Gewinnern zéhlten. Der direkte Vergleich mit
der weniger erfolgreichen Planwirtschaft der DDR stabilisierte das marktwirtschaftliche Sys-

tem zusétzlich.

Beide Voraussetzungen sind fortgefallen. Der Abbau der strukturellen Arbeitslosigkeit in
Westdeutschland ist — zum ersten Mal in der Geschichte der Bundesrepublik — nicht mehr mit
nur relativen, sondern auch mit absoluten Verlusten an Anspriichen gegeniiber dem Sozial-
system einhergegangen. Der Versuch, die ostdeutschen Einkommen nach der Wiedervereini-
gung mit Hilfe der Lohnpolitik abzusichern, hat in den &stlichen Landesteilen zu einer hart-
nickigen strukturellen Arbeitslosigkeit beigetragen, die fiir die Erlebniswelt einer ganzen Ge-
neration in den neuen Bundeslédndern priagend geworden ist. Der direkte Vergleich mit einem
Planwirtschaftssystem ist nicht mehr gegeben — im Gegenteil, die miihsame Aufarbeitung
seiner Erblasten hat das Akzeptanzproblem der Marktwirtschaft in Deutschland verscharft.
Wo es Zuwichse nicht mehr zu verteilen gibt, schirft sich der Blick fiir die Verteilung des

Vorhandenen.

Dabei ist zu bedenken, dass ein erhebliches Mall an Ungleichheit der Einkommen und Ver-
mogen eine wesentliche Bedingung fiir den Erfolg von Marktwirtschaft und Kapitalismus in
Form einer stiirmischen Entwicklung der Arbeitsproduktivitit und Verbesserung des Lebens-
standards der breiten Masse der Bevolkerung seit der industriellen Revolution war. Sonst hét-

te es weder die Leistungsanreize noch die notwendigen Ersparnisse als Basis der Kapital-
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akkumulation gegeben. Ungleichheit und Leistungskraft gehoren also zusammen. Das wird
hiufig von jenen verkannt, die fiir ein groBeres Mal3 an Gleichheit der Einkommen pladieren.
Zwischen den Zielen, eine gleichmifige Einkommensverteilung und eine hohe wirtschaftli-
che Leistungskraft zu erreichen, besteht ein unlosbarer Konflikt. Es ist das gute Recht der
Gesellschaft, in diesem Konflikt das Gleichheitsziel stirker zu betonen. Sie muss sich aber
dartiber klar sein, dass damit eine Einbufle an wirtschaftlicher Dynamik einhergeht, der letzt-
endlich gerade auch denen Nachteile bringen kann, denen man helfen will. Dies kann man
angesichts der bisweilen erregten 6ffentlichen Debatten {iber beobachtbare Einkommensun-

terschiede nicht genug betonen.

3. Empirische Bestandsaufnahme

Wie haben sich die Verteilung der Einkommen, die Einkommens- und Arbeitsmarktrisiken
und die soziale Mobilitdt in den vergangenen Jahren entwickelt? Ein Blick auf die verfiigbare
empirische Evidenz lohnt sich, auch wenn sich kein direkter ursdchlicher Zusammenhang
zwischen der Akzeptanz des Wirtschaftssystems und diesen Daten herstellen ldsst. Denn zum
einen konnen die empirischen Befunde die 6ffentliche Debatte relativieren, zum anderen len-

ken sie den Blick auf wirtschaftspolitisch relevante Entwicklungen.

3.1  Einkommensverteilung

Um sich ein Bild von der Entwicklung der Einkommensverteilung zu machen, ist es sinnvoll,

zwischen Markteinkommen und verfligbaren Einkommen zu unterscheiden.

Die Ungleichheit der Bruttoarbeitseinkommen je Beschiftigten blieb wéhrend der 1980er

Jahre in Westdeutschland weitgehend unverindert, stieg aber in der Zeit nach der Wiederver-
einigung an (Fuchs-Schiindeln u.a. 2008, Gernandt und Pfeiffer 2007, Kohn 2006).° Die Un-
gleichheit der Stundenl6hne stieg deutlich langsamer an als die der Arbeitseinkommen. Dieser
Trend beschrinkte sich dabei zundchst auf die Spitze der Verteilung; erst seit etwa Mitte der
1990er Jahre nahm die Spreizung am unteren Ende der Lohnverteilung zu (Dustmann u.a.
2009).” Diese unterschiedliche Entwicklung von Bruttoarbeitseinkommen und Stundenldhnen
lasst sich auf eine ungleichere Verteilung der Wochenarbeitszeit, insbesondere eine zuneh-
mende Teilzeitbeschéftigung, zuriickfiihren. Die zunehmende Teilzeitbeschiftigung und das
Anwachsen atypischer Beschiftigungsverhiltnisse hingen wiederum mit einer gestiegenen

Frauenerwerbsquote und einer hoheren Teilzeitquote dlterer Arbeitnehmer zusammen.

6 Die Mehrzahl der empirischen Untersuchungen zu diesem Thema bezieht sich auf Grund der Datenlage auf
den Zeitraum seit Beginn der 1980er Jahre.

7 Diese Arbeiten beziehen sich zum Teil auf Statistiken des Instituts fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung
(IAB), in denen die Einkommen nach oben zensiert sind.
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Die Verteilung der Markteinkommen je Haushalt® wird zusitzlich durch die Verteilung der

Vermogenseinkommen bestimmt. Zwischen 1993 und 2003 hat sich die Verteilung der Ge-
samtvermogen je Haushalt (Finanz-, Immobilien- und Betriebsvermogen aller Haushalte) al-
lerdings kaum geédndert. Lediglich die Verteilung der Finanzvermdgen ist ungleicher gewor-
den (BMAS 2005, Sommer 2009). Auch fiir die Nettovermdgen pro Person stellen Frick und
Grabka (2009) eine leichte Zunahme der Ungleichheit fest.

Fasst man alle Komponenten des Markteinkommens zusammen, gilt: Wéhrend der Gini-Ko-
effizient’ fiir die Markteinkommen je Haushalt in Westdeutschland zwischen 1991 und 2005
von 0,41 auf 0,49 stieg, lagen die entsprechenden Werte in Ostdeutschland bei 0,37 und 0,54,
d.h. der Anstieg war dort erheblich steiler (Sachverstindigenrat 2007: 458). Ein Teil der zu-
nehmenden Ungleichheit der Markteinkommen ist somit durch den Anpassungsprozess in
Ostdeutschland zu erkldren. Hier waren die Einkommen weitaus stdrker nivelliert als im Wes-
ten, so dass es nach der Wiedervereinigung zu einer Angleichung an die entsprechenden Wer-
te im Westen kam (Fuchs-Schiindeln u.a. 2009).

In der offentlichen Debatte spielt die Einkommensentwicklung der Manager eine besondere
Rolle. Insgesamt sind die Vorstandsvergiitungen in den DAX-Unternehmen absolut und rela-
tiv gesehen insbesondere seit Mitte der 1990er Jahre gestiegen (Schwalbach 2009). Im Durch-
schnitt stieg das Verhéltnis der Pro-Kopf Gehilter zwischen Vorstand und Mitarbeitern vom
14-fachen im Jahr 1987 auf das 44-fache im Jahr 2006 an.

Bislang wurde die Verteilung der Markteinkommen einzelner Einkommensbezieher betrach-
tet. Sie gibt aber keinen Aufschluss iiber die Verteilung der Mittel, iiber die Einkommensbe-
zieher und die von ihnen Abhéngigen zur Gestaltung ihres Lebens verfiigen konnen. Zwei
Aspekte miissen beriicksichtigt werden.

Erstens erfolgt eine betridchtliche Umverteilung der Einkommen durch den Staat. Steuern und
Sozialabgaben mindern das verfiigbare Einkommen des Einzelnen; Sozialleistungen und an-
dere Nichtmarkteinkommen (z.B. Familienleistungen) erhohen es. Die Verteilung der ,,ver-
fiigbaren Einkommen* auf die Einkommensbezieher unterscheidet sich von der Verteilung

der bislang betrachteten Markteinkommen. Sie ist in der Regel gleichméBiger.

Zweitens sollte der Umstand beriicksichtigt werden, dass die Menschen in Haushalten leben
und wirtschaften. Vielfach gibt es hier mehrere Einkommensbezieher, aber auch Personen

ohne eigenes Einkommen, die von den Einkommensbeziehern unterhalten werden. Um den

¥ Die Markteinkommen bezeichnen das Einkommen aller Haushaltsmitglieder vor Steuern, Sozialabgaben und
samtlichen staatlichen und privaten Transferleistungen.

? Der Gini-Koeffizient ist ein statistisches MaB zur Darstellung von Ungleichverteilungen. Der Koeffizient kann
Werte zwischen 0 und 1 annehmen; je nédher er bei 1 liegt, desto groBer ist der Grad der Ungleichheit. Der Gini-
Koeffizient berechnet sich als Verhiltnis der Flache oberhalb der sogenannten Lorenz-Kurve und der Gesamtfla-
che zwischen der 45°-Linie und der horizontalen Achse. Die Lorenzkurve gibt an, welcher Anteil der Haushalte
welchen Anteil der Einkommen bezieht.
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Einkommensbetrag zu ermitteln, der den in einem Haushalt Lebenden durchschnittlich zur
Verfiigung steht, wird das verfiigbare Gesamteinkommen des Haushalts durch die Zahl der
Personen geteilt, wobei Erwachsene und Kinder verschiedener Altersstufen verbrauchsorien-
tiert gewichtet werden.'” Dieses ,,verfiigbare Haushaltsdquivalenzeinkommen" wird jedem
Haushaltsmitglied zugewiesen.

Graphik 4: Gini Koeffizient

Die zugrunde liegenden Einkommen sind dquivalenzgewichtet und berechnet auf Basis des SOEP. Der Gini-
Koeffizient ist ein statistisches Maf} zur Darstellung von Ungleichverteilungen. Der Koeffizient kann Werte
zwischen 0 und 1 annehmen; je ndher er bei 1 liegt, desto groBer ist der Grad der Ungleichheit.
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Quelle: Sachverstdandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (Jah-
resgutachten 2006/2007 und 2007/2008)

1% Vgl. http://www.eds-destatis.de/de/downloads/sif/nk_04 16.pdf. Hier werden, wie allgemein iiblich, die Ge-
wichte der so genannten modifizierten OECD-Skala verwendet, die neben dem unterschiedlichen Verbrauch von
Erwachsenen und Kindern auch die Skaleneffekte gemeinsamer Haushaltsfithrung beriicksichtigen.
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Das verfiigbare Haushaltsdquivalenzeinkommen weist einen geringerer Grad der Ungleichheit

auf als das Markteinkommen je Haushalt. Allerdings ist auch hier der Gini-Koeffizient fiir
Deutschland insgesamt von 0,257 (1991) auf 0,316 (2005) gestiegen. Im Jahr 2005 waren die
verfiigbaren Haushaltsdquivalenzeinkommen in den neuen Bundesldndern (0,257) noch
gleichmiBiger verteilt als in Westdeutschland (0,322) (Sachverstindigenrat 2007: 458). Ins-
gesamt schétzt der Sachverstindigenrat, dass die staatliche Umverteilung den Anstieg der
Ungleichheit zwischen 1991 und 2005 um etwa die Hélfte reduziert hat.

All diese Zahlen beziehen sich freilich auf die Zeit vor Umsetzung der Agenda 2010. Die
dramatischen Effekte, die danach auf dem deutschen Arbeitsmarkt zu beobachten waren, diirf-
ten zu einer weiteren Verringerung der so gemessenen Ungleichheit gefiihrt haben. Viele Ar-
beitslose kamen in subventionierte Beschiftigungsverhiltnisse, und bereits beschiftigte Ge-

ringverdiener erhielten zusatzliche Zuschiisse.

Bei einer Interpretation dieser Zahlen muss beriicksichtigt werden, dass die Verringerung der
mittleren Haushaltsgrofe den grofiten Teil des Anstiegs in der gemessenen Ungleichheit er-
klart. Die insbesondere in Deutschland abnehmende Haushaltsgroe geht mit einem stark ge-
stiegenen Anteil von kleinen Haushalten einher. So hat der Anteil der Alleinerziechenden von
1995 bis 2005 in Deutschland vier Mal so schnell zugenommen wie im Durchschnitt der EU-
Léander. Diese Zunahme der kleinen Haushalte wiederum fiihrt zu einem Anstieg der Personen
mit niedrigen Aquivalenzeinkommen, da die Kosteneinsparungen durch gemeinsame Haus-
haltsfiihrung verloren gehen. Dies resultiert in einer groBeren ausgewiesener Ungleichheit,
obwohl mit der Aufspaltung eines Haushalts (z.B. durch Scheidungen) sogar ein héherer An-
spruch auf Sozialleistungen verbunden sein kann. Beriicksichtigt man die Anderung der
HaushaltsgroBe, so ist die tatsdchlich ausgewiesene Ungleichheit der Einkommen deutlich
weniger gestiegen. Laut OECD trug die Verdnderung der Haushaltsstruktur zwischen 1985
und 2005 in Westdeutschland 88% zum Anstieg des Gini-Koeffizienten bei. Nach dieser Be-
rechnung stellen also lediglich 12% der Verénderung eine echte Erhohung der Ungleichheit

des verfiigbaren Haushaltsdquivalenzeinkommens dar.

Im Ubrigen reichen die verfiigharen OECD-Statistiken fiir Deutschland nur bis zu den Jahren
2004 bzw. 2005. Damals war aber die Arbeitslosigkeit in der Bundesrepublik auf dem hoch-
sten Stand seit 1960, was groBteils an den problematischen Struktureffekten des Sozial-
systems gelegen hat, die der Beirat in verschiedenen Gutachten kritisiert hat (Wissenschaftli-
cher Beirat des BMWA 2002, 2003). Inzwischen hat sich die Situation auf dem Arbeitsmarkt
wohl auch wegen der Agenda 2010 dramatisch verbessert, und damit scheint auch die Un-
gleichheit der Einkommen stark zuriickgegangen zu sein. Das jedenfalls ist der Eindruck, der
sich aufgrund der inzwischen vorliegenden neuen Ergebnisse des Soziodkonomischen Panel

fiir das Jahr 2006 ergibt. Danach hat der Anteil der armutsgefdhrdeten Personen in Deutsch-
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land von 2005 auf 2006 um etwa 1 Million Personen abgenommen (Sinn u.a. 2009). Als ar-

mutsgefdhrdet gelten Personen, die weniger als 60% des mittleren Einkommens verdienen.

Sommer (2009) und Peichl u.a. (2009) finden fiir den Zeitraum 1991-2006, dass der Anteil
demografischer Komponenten fiir die Zunahme der Einkommensungleichheit vor Steuern und
Transfers bedeutsamer ist als fiir diejenige nach Steuern und Transfers. Zum Teil wird also
der Einfluss der verdnderten Haushaltsstruktur durch das Steuer- und Transfersystem ausge-
glichen. Entsprechend bedeutet das auch, dass andere Faktoren, die zur Ungleichheit der Brut-
toeinkommen beigetragen haben, wie beispielsweise die zunehmende Lohnspreizung, in ihrer

Bedeutung relativiert werden.

Im Ergebnis bleibt festzuhalten, dass sich die Markteinkommen in den vergangenen Jahr-
zehnten deutlich auseinander entwickelt haben. Damit folgt die Einkommensverteilung in
Deutschland, wenn auch zeitlich verzogert, einem allgemeinen Trend in den Industrielindern
(Fuchs-Schiindeln u.a. 2009, Prasad 2004). Das Ausmal der Ungleichheit der Einkommen in
Deutschland ist jedoch im internationalen Vergleich immer noch eher moderat. Zudem hat der
Sozialstaat bewirkt, dass sich die groBere Ungleichheit der Markteinkommen kaum in einer
groBeren Ungleichheit der verfiigbaren Einkommen niedergeschlagen hat. Im Ubrigen nimmt
Deutschland unter den EU-Landern bei herkommlichen Ungleichheitsmaf3en einen Mittelplatz
ein (Sachverstindigenrat 2007). Auch im OECD-Vergleich der verfiigbaren Haushaltsdqui-
valenzeinkommen hat Deutschland einen unter dem Durchschnitt liegenden Gini-Koeffizien-
ten (OECD 2008a)."’

Woher riihrt also die Klage iiber die mangelnde Fairness der Einkommensverteilung? Die
offentliche Diskussion konzentriert sich vor allem auf drei Aspekte, die in Abschnitt 4 aufge-

griffen werden.

Erstens wird die Entwicklung der Arbeitseinkommen der Top-Verdiener kritisiert.'” Diese
Gruppe der Bevolkerung ldsst sich wiederum in drei Kategorien unterteilen —,,Superstars® im
Sport oder Showgeschift, hoch bezahlte Staranwélte oder Investmentbanker und schlielich
Top-Manager (Gordon und Dew-Becker 2008). Die Erklarungen fiir diese hohen Einkommen
sind wiederum sehr unterschiedlich. Fiir die ,,Superstars® spielt eine Rolle, dass sie — anders

als noch vor einigen Jahrzehnten — auf globalen Mirkten agieren und eine entsprechend hohe

"' Dies ist der Fall, obwohl Deutschland zu den OECD-Lindern gehort, in denen die Einkommensungleichheit
seit Mitte der 1990er Jahre stirker als im OECD-Durchschnitt zugenommen hat (OECD 2008a). In einigen
OECD Liéndern wie z.B. den Niederlanden und GroBbritannien ging die Ungleichheit in diesem Zeitraum sogar
zuriick. Erkldren lésst sich diese Entwicklung unter anderem durch die Verzogerung, mit der Deutschland eine
Entwicklung nachholt, die in anderen Léndern bereits frither stattgefunden hat.

"2 Nach Untersuchungen von Bach und Steiner (2007) bzw. Bach u.a. (2007) hatten bis 2001 diejenigen 10% der
Bevolkerung mit den héchsten Einkommen, auf die mehr als 40% des gesamten Markteinkommens entfielen,
ihren Anteil am Gesamteinkommen seit Anfang der 1990er Jahre um gut 7% erhoht. Die obersten 0,01% der
Markteinkommensverteilung fallen durch einen sehr geringen Anteil von Lohnen und Gehéltern an ihren Markt-
einkommen auf (5%). Dieser Anteil betrdgt im Bevdlkerungsdurchschnitt 80% und fiir die Obersten 1% der
Einkommensbezieher durchschnittlich 42%. Vgl. auch Dell (2006).
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Nachfrage einem sehr knappen Angebot gegeniibersteht. SchlieBlich tragen aber auch — ge-
rade bei der dritten Gruppe, den hoch bezahlten Managern — Defizite im Bereich der Unter-

. . .1
nehmenskontrolle, der ,,Corporate Governance®, zu erhohten Einkommen bei. 3

Zweitens wird oftmals die Erwartung geduBlert, auch gering Qualifizierte miissten ein ausrei-
chendes Arbeitseinkommen erzielen kénnen. Daher stoBt der von Okonomen regelmiBig vor-
gebrachte Vorschlag, ein staatliches Mindesteinkommen zu garantieren, die Lohnbildung aber

den Mirkten zu iiberlassen, oft auf Unverstdndnis und Kritik.

Drittens ist eine erhdhte Spreizung der Einkommen am oberen und unteren Ende der Ein-
kommensverteilung mit einem Schrumpfen der Mittelschicht verbunden (Grabka und Frick
2008). Haushalte in der Mittelschicht wiederum empfinden ein erhdhtes Risiko, ihren Status
zu verlieren und bei einem Verlust des Arbeitsplatzes in der Einkommenspyramide abzuglei-

ten.

3.2  Arbeitsmarktrisiken

Eines der grofiten Risiken, denen der Einzelne im Wirtschaftsprozess ausgesetzt ist, ist die
Arbeitslosigkeit und insbesondere die Gefahr, dauerhaft arbeitslos zu werden. Im langfristigen
Zeitverlauf war in Deutschland seit den 1970er Jahren ein trendmifBiger Anstieg der Arbeits-
losigkeit zu verzeichnen. Sorge bereitete insbesondere die Tatsache, dass sich die Arbeitslo-
sigkeit in Folge von Rezessionen treppenformig erhohte und in Boomjahren nicht abgebaut
wurde (Blanchard 2006). Dieser Trend hatte sich in den letzten Jahren umgekehrt. Nach wie
vor ist jedoch die Arbeitslosigkeit in Ostdeutschland mit 12,9% (Stand: Juni 2009) deutlich
hoher als im Westen (6,9%) (Bundesagentur fiir Arbeit 2009).

Generell ist zu erwarten, dass eine Anderung der Arbeitslosenquote mit einer Anderung der
Einkommensverteilung einhergeht. Steigt beispielsweise die Arbeitslosenquote — wie dies in
Deutschland bis 2005 der Fall war —, erzielen diejenigen, die arbeitslos werden, kein Markt-
einkommen mehr, und auch das Arbeitslosengeld macht nur einen Teil des fritheren Nettoein-
kommens aus. Tatsdchlich berichten mehrere 6konometrische Untersuchungen (Checchi und
Garcia-Penalosa 2008, Bradley u.a. 2003, Kenworthy und Pontusson 2005), dass ein Anstieg
der aggregierten Arbeitslosenquote mit einer Erhdhung der Einkommensunterschiede (gemes-

sen am Gini-Koeffizienten) einhergeht.

Insgesamt weisen die Arbeitsmarkte eine hohere Fluktuation auf, als man vermuten mag. Pro
Tag wurden in Deutschland im Zeitraum zwischen 1998 und 2008 im Schnitt 30.690 sozial-
versicherungspflichtige Beschéftigungsverhéltnisse begonnen — etwas weniger (30.510) wur-
den beendet (Rothe 2009). Fiir die Dynamik dieser Entwicklungen spielen Boom- und Rezes-
sionsphasen eine wichtige Rolle. Vergleicht man die Aufschwungphase 2006 bis 2008 mit der

' Untersuchungen von Managergehiltern in den USA zeigen, dass diese Gehilter sowohl Probleme in der Un-
ternehmenskontrolle als auch Marktentwicklungen reflektieren (vgl. etwa Gabaix und Landier 2008).
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vorherigen (1998-2000), so zeigt sich in der jiingeren Zeit kein Trend zu einem schnelleren
Verlassen der Arbeitslosigkeit, aber auch nicht zu mehr Kiindigungen und Entlassungen. Die-
se Zahlen widersprechen der oftmals geduBlerten Vermutung, die Instabilitdt von Arbeits-

verhéltnissen habe generell zugenommen.

Die Fluktuationen am deutschen Arbeitsmarkt zeigen auch, dass der Eintritt in die Arbeitslo-
sigkeit flir sich genommen nicht das entscheidende Arbeitsmarktrisiko ist. Wichtiger ist, was
danach geschieht. Der Anteil der Langzeitarbeitslosen — also Personen mit Arbeitslosigkeits-
dauern von iiber einem Jahr — lag 2008 bei knapp 37% der Arbeitslosen.'* Die Riickkehr in
die Erwerbstétigkeit ist oft ungewiss: Fiir das Jahr 2007 zeigt sich beispielsweise, dass nur ein
gutes Viertel der Langzeitarbeitslosen, die diesen Zustand beendeten, in eine neue Beschéfti-

gung wechselte. Uber 60% gingen in die Nichterwerbstitigkeit oder in eine Ausbildung iiber.

Gering Qualifizierte haben sowohl ein hoheres Risiko, entlassen zu werden, als auch arbeits-
los zu bleiben. Arbeitnehmer ohne Berufsausbildung oder Hochschulstudium sowie unge-
lernte Arbeitnehmer und Teilzeitbeschiftigte weisen die hochsten Fluktuationsraten auf
(Boockmann und Steffes 2009). Auch Beschiftigte, die aus der Arbeitslosigkeit heraus eine
Stelle antreten, haben ein hohes Entlassungsrisiko. Das Risiko der Langzeitarbeitslosigkeit

trifft zudem die Alteren und die gering Qualifizierten besonders.

Hinter den genannten Entwicklungen am Arbeitsmarkt und insbesondere den schlechten Ar-

beitsmarktchancen gering Qualifizierter stehen insbesondere drei Faktoren.

Erstens hat technischer Fortschritt die Nachfrage nach qualifizierten Arbeitskriaften und damit
deren relative Lohne steigen lassen. Dies gilt weltweit wie auch fiir Deutschland, auch wenn
hier iiber lange Zeit Arbeitsmarktinstitutionen und implizite Lohnuntergrenzen durch den So-
zialstaat eine Spreizung der Arbeitseinkommen im unteren Einkommensbereich eher ge-
dampft haben (Fitzenberger 1999). Neuere Studien zeigen zudem, dass sich die Tétigkeiten,
die an einzelnen Arbeitsplitzen gefordert sind, im Laufe der Zeit geéndert haben."” Der zu-
nehmende Einsatz von Computern hat die Nachfrage nach manuellen Routinetitigkeiten sin-
ken und die Nachfrage nach analytischen Nicht-Routinetdtigkeiten steigen lassen. Diese Ent-
wicklung konnte fiir eine zunehmende Polarisierung der Arbeitnehmereinkommen ver-
antwortlich sein, denn vielfach sind Tatigkeiten, die bei Berufen in der Mitte der Einkom-
mensverteilung gefordert werden, von diesen Verschiebungen betroffen (Polarisierungs-
hypothese). Ergebnisse von Dustmann u.a. (2009) zeigen fiir Deutschland, dass mittlere Ar-

beitseinkommen am wenigsten stark gestiegen sind.

Zweitens wird in der 6ffentlichen Diskussion ein erhohtes Beschiftigungsrisiko vor allem mit

der Globalisierung in Verbindung gebracht. Der Wettbewerb zwischen gering qualifizierten

' Kurzfristige Unterbrechungen der Arbeitslosigkeit werden hierbei nicht mitgerechnet. Berechnet nach
http://www.pub.arbeitsagentur.de/hst/services/statistik/000000/html/start/monat/aktuell.pdf

' Vgl. Spitz-Oener (2006) zu einer Untersuchung der Auswirkungen auf die Lohnverteilung.
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deutschen Arbeitskréften und solchen in Schwellen- und Entwicklungslédndern hat zugenom-
men. Empirisch ist es jedoch schwierig, einen klaren Zusammenhang zwischen Arbeitsmarkt-
risiken und der Globalisierung herzustellen. Auf einzelwirtschaftlicher Ebene gibt es sogar
Hinweise darauf, dass das Entlassungsrisiko in global titigen deutschen Unternehmen gerin-
ger ist als in rein nationalen Unternehmen (Becker und Miindler 2008); zudem weisen diese
beiden Typen von Unternehmen keine Unterschiede beziiglich der Stabilitdt ihrer Arbeits-

nachfrage auf (Buch und Lipponer 2009).

Drittens haben gednderte institutionelle Rahmenbedingungen auf dem deutschen Arbeitsmarkt
Auswirkungen auf die Spreizung der Arbeitseinkommen gehabt. Die Arbeitsmarktreformen
der vergangenen Jahre — insbesondere die Abschaffung der Arbeitslosenhilfe und die Verkiir-
zung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes I — waren mit der Entstehung neuer Arbeits-
plitze gerade im unteren Einkommenssegment (sowie fiir dltere Arbeitnehmer) verbunden.
Gleichzeitig ist die Arbeitslosigkeit gesunken. Diese Wechselwirkung zwischen Arbeitslosig-
keit und Lohnspreizung zeigt, wie schwierig es ist, eine zunehmende Ungleichheit der Ver-
teilung bei den Arbeitseinkommen zu bewerten. Denn kehren Arbeitslose in die Beschifti-
gung gerade in den unteren Lohngruppen zuriick, so kann die gemessene Verteilung der Ar-
beitseinkommen ungleicher werden — auch wenn die Betroffenen diese Verdnderung als posi-

tiv bewerten.

3.3 Einkommensrisiken

In der offentlichen Diskussion wird sowohl Besorgnis iiber eine zunehmende Ungleichheit
der Markteinkommen als auch iliber zunehmende Einkommensrisiken gedufBert. Eine erhohte
Ungleichheit der Einkommen kann ndmlich zwei Ursachen haben. Zum einen kann sich die
dauerhafte Komponente der Einkommen verschoben haben. Sinkt beispielsweise die Nach-
frage nach geringer qualifizierten Arbeitskréften, sinken deren Lohne oder droht im Extrem-
fall Arbeitslosigkeit — das wichtigste Arbeitsmarktrisiko tiberhaupt. Dieses ist ein langfristiger
Trend der Verschiebung von Einkommen zwischen Gruppen von Arbeitnehmern. Zum ande-
ren kann sich die Schwankung der Einkommen innerhalb jeder einzelnen Gruppe von Arbeit-
nehmern iiber die Zeit erhoht haben. Auch dies wiirde zu einer grofleren gemessenen Un-

gleichheit der Einkommen beitragen.

Wie stark Einkommen {iber die Zeit hinweg schwanken, hat viel mit der Stabilitdt des makro-
O6konomischen Umfelds zu tun. Bis zum Ausbruch der Finanz- und Wirtschaftskrise, die 2007
begann, war iiber die vergangenen zwei Jahrzehnte hinweg ein Riickgang der makrodko-
nomischen Volatilitdt zu verzeichnen, d.h. die jahrlichen Raten der Inflation und des Wirt-
schaftswachstums haben weniger stark geschwankt. Dies diirfte sich grundsdtzlich positiv auf
die Wohlfahrt des Einzelnen ausgewirkt haben (Wolfers 2003). Fiir den Riickgang der Vola-
tilitdt waren sowohl exogene Faktoren, wie geringere Schwankungen der Rohstoffpreise, als

auch wirtschaftspolitische Faktoren, etwa in Form einer stabilisierenden Geldpolitik, verant-
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wortlich. Allerdings hat sich der Riickgang der makrodkonomischen Volatilitdt mit der aktu-
ellen Krise scharf umgekehrt. Und auch vor der Krise war nicht klar, inwiefern einzelne
Haushalte von dem Riickgang der makrookonomischen Volatilitdt profitiert haben. Bei einer
Betrachtung der Haushaltseinkommen muss zudem beriicksichtigt werden, dass der Anteil der
Kapitaleinkommen an den Haushaltseinkommen im Zeitverlauf gestiegen ist (Frassdorf u.a.
2008). Diese Einkommenskomponente ist volatiler als die der Lohneinkommen, ganz abgese-

hen von hohen Verlusten des Sparkapitals als Folge von Finanzkrisen.

Wiéhrend es fiir Deutschland bislang kaum Untersuchungen des Trends der Einkommensvola-
tilitit tiber die Zeit gibt, liegen Untersuchungen zur Einkommensmobilitit zwischen den De-
zilen der Einkommensverteilung und damit der sozialen Mobilitét innerhalb einer Generation
vor.'® Diese Zahlen sind relative MaBe, die sowohl angeben, welche Chancen bestehen, in
hohere Einkommensgruppen aufzusteigen, aber auch Risiken abbilden, in niedrigere Ein-
kommensgruppen abzugleiten. Ein Vergleich der Dreijahresperioden 1993-1996 und 2002-
2005 ergibt, dass die so gemessene Mobilitit geringfiigig abgenommen hat. Wahrend in den
1990er Jahren 31,7% der Personen im gleichen Dezil blieben, erhohte sich dieser Anteil in der
jingeren Periode auf 33,5% (Sachverstindigenrat 2007). Insbesondere ist die Beharrung im
untersten Einkommensquintil gestiegen (Schifer und Schmidt 2009, Grabka und Frick 2008).

3.4  Intergenerationale soziale Mobilitdit

Ein wichtiger Faktor, der die Beurteilung der Marktwirtschaft als ,,gerecht oder ,,ungerecht*
bestimmt, liegt in der Moglichkeit, Chancen zu realisieren und sich am Markt zu behaupten.
Umfrageergebnissen zu Folge verstehen 32% der Bevolkerung unter ,,sozialer Gerechtigkeit™
,»Chancengerechtigkeit und Chancengleichheit™ (Vehrkamp und Kleinsteuber 2007). Die Be-
urteilung des Grades der erreichten Chancengleichheit ist naturgeméal subjektiv. Aber es las-
sen sich Informationen dariiber heranziehen, welche Aufstiegschancen einzelne Personen ha-

ben und inwiefern der soziale Status der Eltern den der Kinder bestimmt.

Die intergenerationale soziale Mobilitit, d.h. die Mobilitdt zwischen Generationen, ldsst sich
am Einkommen und am Bildungsgrad ablesen. Hinsichtlich der intergenerationalen Einkom-
menselastizitit' ' untersuchen Eisenhauer und Pfeiffer (2008), ob und in welchem Umfang der
okonomische Erfolg am Arbeitsmarkt von der familidren Herkunft abhéngt. Thre Schitzungen
ergeben eine (eher als untere Grenze zu verstehende) intergenerationale Einkommenselastizi-

tat von rund 0,3. Im internationalen Vergleich ist dieser Wert durchschnittlich.

' Die folgenden Angaben beziehen sich auf das verfiigbare Aquivalenzeinkommen.

"7 Diese Elastizitit gibt Antwort auf die Frage: Um wie viel Prozent liegt das Einkommen des Sohnes statistisch
gesehen iiber dem Durchschnitt seiner jeweiligen Generation, wenn das Einkommen des Vaters X Prozent iiber
dem Durchschnitt seiner Generation liegt?
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Hinsichtlich der intergenerationalen Mobilitdt in der Ausnutzung von Bildungschancen zeigt
sich, dass Bildungsgrad und Bildungsleistungen in Deutschland stirker von der sozio6kono-
mischen Herkunft abhéngen als in den meisten vergleichbaren Landern. So weisen die in der
TIMSS- und in der PISA-Studie'® gemessenen Bildungsleistungen der Schiilerinnen und
Schiiler gegen Ende der Sekundarstufe I in Deutschland eine groBere Streuung auf und hén-
gen stirker vom familidren Hintergrund ab, als in den meisten anderen Léndern (W6Bmann
2007, Schiitz u.a. 2008)."” In keinem anderen Land, das sowohl an der Grundschulstudie IG-
LU als auch an der Mittelstufenstudie PISA teilgenommen hat, steigt die Ungleichheit der
Schiilerleistungen zwischen dem Ende der Grundschule und dem Ende der Mittelstufe so
stark an wie in Deutschland (Hanushek und Wo6Bmann 2006). Dabei ist zwar zu bedenken,
dass der Anteil der Jugendlichen mit Migrationshintergrund, deren Lernleistungen im Durch-
schnitt geringer sind als bei Jugendlichen ohne Migrationshintergrund, in Deutschland hoher
ist als in den anderen groBen EU-Landern. Die Aussage gilt aber auch dann noch, wenn nur

Kinder betrachtet werden, die ebenso wie ihre Eltern in Deutschland geboren wurden.

Die vergleichsweise grof3e Rolle der soziookonomischen Herkunft fiir die Bildungsergebnisse
in Deutschland wird durch weitere Fakten bestitigt. Die Wahrscheinlichkeit, ein Gymnasium
zu besuchen, ist fiir einen Jugendlichen aus dem hochsten, vierten Quartil der sozialen Her-
kunft (,,Akademikerfamilie®) fast sieben mal so hoch wie fiir einen Jugendlichen aus dem
zweiten Quartil (,,Arbeiterfamilie”) und achtzehn mal so hoch wie fiir einen Jugendlichen aus
dem untersten, ersten Quartil (PISA-Konsortium Deutschland 2005: 261-262). Auch nach
Herausrechnung des Einflusses des Kompetenzniveaus der Jugendlichen ist die Wahrschein-
lichkeit des Gymnasialbesuchs fiir Jugendliche aus ,,Akademikerfamilien” vier mal so hoch
wie fiir Jugendliche aus ,,Arbeiterfamilien* mit exakt den gleichen Kompetenzen (und knapp
sechs mal so hoch wie fiir Jugendliche aus dem untersten Quartil). Der IGLU-Studie zu Folge
ist der Einfluss der sozialen Herkunft auf die Schulformempfehlungen der Lehrkrifte zwi-
schen 2001 und 2006 angestiegen (Bos u.a. 2007: 337-338).

Die sich in der Mittelstufe abzeichnende soziale Selektion der Schiilerinnen und Schiiler ver-
starkt sich im weiteren Verlauf der Bildungsbiographie. Von 100 Jugendlichen, deren Viter
einen Hochschulabschluss erworben haben, treten 88 in die gymnasiale Oberstufe ein, von
100 Jugendlichen mit Vétern ohne Hochschulabschluss sind es 46 (Bundesministerium fiir
Bildung und Forschung 2007: 108-114). Wihrend dann nahezu alle aus der ersten Gruppe
auch ein Hochschulstudium aufnehmen (94%), sind es aus der zweiten Gruppe die Hilfte.

Zusammengenommen fangen 83 von 100 Kindern von Vitern mit Hochschulabschluss ein

8 TIMSS ist ein lehrplanbasierter Mathematik- und Naturwissenschaftstest (TIMSS = ,, Trends in Mathematics
and Science Study*). PISA ist ein Test der Basiskompetenzen in Mathematik, Naturwissenschaften und Lesen
(PISA = ,,Programme for International Student Assessment*).

' Um mogliche Verzerrungen aufgrund von unterschiedlichen Migrationspopulationen zu vermeiden, wird bei
dieser Betrachtung lediglich auf die jeweils einheimischen Schiilerinnen und Schiiler abgezielt.
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Studium an, aber nur 23 von 100 Kindern von Vitern ohne Hochschulabschluss; die Studien-
anfangerquote ist also dreieinhalb Mal so hoch. Ein noch deutlicherer Vergleich ist, dass 95%
der Beamtenkinder mit einem Elternteil mit Hochschulabschluss selbst auch ein Studium auf-

nehmen, aber nur 17% der Arbeiterkinder.

In den geschilderten Entwicklungen spiegeln sich Faktoren wider, die im Elternhaus und in
den Priaferenzen der Jugendlichen begriindet liegen, aber auch differenziell wirkende Faktoren

des Bildungssystems.

Der massive Ausbau der Hochschulen in Deutschland in den 1960er Jahren hat zu einem star-
ken Anstieg der Akademikerquote in der Bevdlkerung gefiihrt. Laut Becker (2008) stieg die
Studierendenquote (d.h. der prozentuale Anteil der Studierenden an der Gesamtbevolkerung
im Alter zwischen 20 und 30) von 5% im Jahre 1970 auf {iber 8% im Jahre 1980 und rund
10% im Jahre 1990; seit Anfang der 1990er Jahre ist diese Quote weiter auf 14% in 2003 ge-
stiegen. Wéhlt man jedoch die jeweilige Alterskohorte als BezugsgrofBe, so zeigt sich in ei-
nem Vergleich iiber die letzten 30 Jahre kein starker Anstieg. Vielmehr ist der Anteil derer,
die einen Hochschulbesuch erfolgreich abgeschlossen haben, von den heute élteren (55-64
Jéhrige) zu den heute jlingeren Alterskohorten (25-34 Jahrige) kaum noch gestiegen, sondern
liegt konstant bei gut 22 Prozent (OECD 2008b). Die Anfangserfolge haben sich offenbar
nicht weiter fortgesetzt. In anderen OECD-Léndern hingegen hat sich der Anteil der Akade-
miker iiber die Alterskohorten hinweg deutlich stirker erhoht. Wie sich eine Expansion des
Hochschulsektors auf die soziale Mobilitdt auswirkt, bleibt allerdings unklar. So belegen etwa
Untersuchungen fiir Grof3britannien, dass eine solche Expansion dort sogar mit einer Verrin-
gerung der intergenerationalen Mobilitdt einhergegangen ist, weil bildungsferne Schichten am

wenigsten von ihr profitiert haben (Machin 2007).

Eine Betrachtung tliber die Zeit hinweg zeigt, dass sich die Bedeutung des familidren Bil-
dungsumfelds auch fiir den Schulbesuch in den vergangenen Jahrzehnten kaum reduziert hat.
Wihrend das allgemeine Bildungsniveau iiber die Zeit gestiegen ist, sind die Aufstiegschan-
cen der Kinder von Eltern mit Hauptschulabschluss relativ zu denen von Eltern, die das Gym-
nasium besucht haben, seit etwa 25 Jahren relativ konstant geblieben (Heineck und Riphahn
2009).2° Auch der internationale Vergleich von Breen und Luijkx (2004), der die relative so-
ziale Mobilitit*' iiber die Einteilung der sozialen Klassen auf Grundlage der ausgeiibten Beru-

fe misst, zahlt Deutschland neben Frankreich, Irland und Italien zu den Léndern mit der ge-

2% Heineck und Riphahn (2009) betrachten die Wahrscheinlichkeit, dass Kinder einen héheren Bildungsabschluss
erwerben, wenn auch die Eltern einen héheren Bildungsabschluss haben, relativ zu der Wahrscheinlichkeit, dass
Kinder einen hoheren Bildungsabschluss erwerben, wenn die Eltern keinen hoheren Bildungsabschluss haben.

! Die relative Mobilitit misst die Wahrscheinlichkeit, mit der Kinder unterschiedlicher Herkunftsklassen eine
bestimmte Zielklasse zu erreichen.



23

ringsten Durchlissigkeit des Bildungssystems.”> Pollak (2006) zeigt fir Westdeutschland
zwar einen leichten Wandel hin zu mehr Gleichheit. Im Osten dagegen hat sich der Einfluss

der sozialen Herkunft auf die spétere berufliche Position im letzten Jahrzehnt vergroBert.

3.5  Zwischenfazit

Die empirische Evidenz liefert ein differenziertes Bild. Wahrend die Ungleichheit der Markt-
einkommen erheblich zugenommen hat, gilt dies fiir die personlich verfiigbaren Einkommen
aufgrund staatlicher Umverteilungsmechanismen in geringerem MalBe. Der iiberwiegende
Anteil der Zunahme der Ungleichheit bei den Markteinkommen ist unter anderem auf Ande-
rungen in der durchschnittlichen Haushaltsgrof3e zuriickzufiihren, stellt also auch einen statis-
tischen Effekt dar. Einen beachtlichen Einfluss auf die Entwicklung der Einkommensvertei-
lung hat die Arbeitslosigkeit. Die Arbeitsmarktreformen der vergangenen Jahre haben gerade
gering Qualifizierten den Wiedereintritt in den Arbeitsmarkt ermoglicht. Dies ist begriilens-

wert, auch wenn es zu einer zunehmenden Spreizung der Markteinkommen beigetragen hat.

Von dem Risiko, dauerhaft arbeitslos zu werden, sind nach wie vor in erster Linie gering
Qualifizierte und dltere Arbeitnehmer betroffen. Wie sich die Arbeitsmarktreformen der ver-
gangenen Jahre auf die soziale Mobilitdt ausgewirkt haben, kann noch nicht abschlieend
bewertet werden. Zum einen hat die Abschaffung der Arbeitslosenhilfe zu Statusverlusten bei
Angehorigen der Mittelschicht gefiihrt. Zum anderen werden jedoch Sozialtransfers mehr als
frither in Anspruch genommen, wodurch ein weiteres Abgleiten zumindest in finanzieller
Hinsicht verhindert wurde. Als verbesserbar muss die in Deutschland ungleiche Bildungsbe-
teiligung nach der Herkunft gesehen werden. Angesichts der noch immer deutlich groferen
Wahrscheinlichkeit gering Qualifizierter, arbeitslos zu werden und zu bleiben, hat dies un-

mittelbaren Einfluss auf die zukiinftige Verteilung der Einkommen.

4. Wirtschaftspolitische Alternativen

4.1  Grundprinzipien

Obwohl sich manche der in der Offentlichkeit geduBerten Sorgen bei genauerer Betrachtung
der Daten relativieren, erwarten viele von der Regierung, dass sie sich nicht nur im aktuellen
Krisenmanagement engagiert, sondern die Menschen noch weit mehr als bisher vor den Risi-
ken des Marktes schiitzt. Regierung und Parlament sind in vielfacher Hinsicht bereits auf die-
se Forderungen eingegangen — in einer Reihe von Branchen wurden gesetzliche Mindestlohne

eingefiihrt, es wurden Maflnahmen zur gesetzlichen Begrenzung von Managergehéltern ge-

22 7u den relativ durchldssigen Landern zdhlen in diesem Vergleich Israel, Schweden, Norwegen, Ungarn, Polen
und die Niederlande. Vgl. Miiller und Pollak (2004) fiir eine Analyse der moglicherweise verantwortlichen Ein-
flussfaktoren in Deutschland.
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troffen, und die Politik diskutiert industriepolitische Malnahmen zum Schutz einzelner Bran-
chen und Unternehmen. Auch wenn es das offizielle Credo ist, protektionistischen Tendenzen
keinen Raum zu geben, kdnnten gerade diese Maflnahmen doch einem neuen Protektionismus

Vorschub leisten.

Wirtschaftspolitische Antworten, die versuchen, wesentliche Mechanismen des Marktes auer
Kraft zu setzen, konnten zwar kurzfristige Milderung bringen, mittel- bis langfristig verfehlen
sie aber ihr Ziel. Der Riickgang der Nachfrage nach gering qualifizierter Arbeit beispielsweise
— sei es auf Grund der Globalisierung, sei es auf Grund technischen Fortschritts — ist Aus-
druck eines langfristigen weltweiten Trends, dem sich die nationale Politik nicht ohne Hin-

nahme erheblicher WohlfahrtseinbuBBen widersetzen kann.

Dieses Beispiel zeigt ein Dilemma, in dem die wirtschaftspolitischen Akteure stecken. Kurz-
fristig miissen sie die Interessen gut organisierter Interessengruppen bedienen, um wiederge-
wihlt zu werden. Oft sind diese Interessen auf die Beseitigung von Ungleichheiten in der
Einkommens- und Vermogensverteilung gerichtet. Langfristig miissen die wirtschaftspoliti-
schen Akteure glaubwiirdig bleiben und durch eine investitionsfreundliche Wirtschaftspolitik
Investitions- und Wachstumsanreize setzen. Die Austarierung dieser Ziele muss stindig neu
vorgenommen werden. Insbesondere muss gepriift werden, ob und wie sozialpolitische Ziele
erreicht werden konnen, ohne die Leistungsbereitschaft des Einzelnen und damit das Wachs-

tum zu beeintrachtigen.

Bei der Entwicklung von Reformstrategien und bei dem Versuch, das Vertrauen der Biirger in
die Funktionsweise unseres Wirtschaftssystems zu starken, steht die Politik vor einem weite-
ren Dilemma. Zum einen hat der Staat als grofter wirtschaftlicher Akteur die besten Chancen,
Vertrauen bei den Biirgern zu schaffen, zumal ihm — besonders jetzt in der Krise — von den
meisten Biirgern ein bedeutender Vertrauensvorschuss entgegengebracht wird. Zum anderen
muss er jedoch stets darauf bedacht sein, keine iibertriebenen und uneinlésbaren Erwartungen
zu wecken, da er andernfalls Gefahr lduft, gerade dieses Vertrauenskapital zu verspielen. Po-

litiker miissen sich der Grenzen ihres Einflussbereichs bewusst sein.

Eine Regierung sollte daher die richtigen Rahmenbedingungen und Spielregeln setzen, unter
denen Haushalte und Unternehmen erfolgreich wirtschaften konnen, und sie sollte auf die
Einhaltung dieser Spielregeln achten. Punktuelle Eingriffe in die Preisbildung mogen kurz-

fristig verfiihrerisch scheinen, richten langfristig aber in aller Regel Schaden an.

Im Folgenden diskutieren wir zunichst die gegenwiértig vielfach vorgeschlagenen Eingriffe in
marktwirtschaftliche Mechanismen, bevor wir uns wirtschaftspolitischen Optionen zuwenden,
die vor allem auf einen Schutz vor Arbeitsmarktrisiken und auf eine Verbesserung der Chan-
cengleichheit abzielen.



25

4.2  Gegen Eingriffe in die Preisbildung am Arbeitsmarkt

Die Markteinkommen haben sich in den vergangenen Jahrzehnten auseinander entwickelt,
gleichzeitig hat staatliche Umverteilungspolitik aber auch dazu beigetragen, dass die Un-
gleichheit der verfiigbaren Einkommen deutlich geringer ausgefallen ist. Der Sozialstaat ist
also durchaus wirksam. Er ist aber auch mit hohen Kosten verbunden. Uberdies haben sich
die Finanzierungsrestriktionen flir den Sozialstaat im Zuge der Globalisierung verschérft. Mit
einer Abgabenquote von 40% liegt Deutschland seit Jahren etwa im Mittel der EU-Mitglieds-
staaten. Daher hétte der Versuch, die Einkommensverteilung durch noch mehr Umverteilung,
also hohere Steuern und Abgaben auf laufende Einkommen oder Konsum, gleichméaBiger zu
machen, vermutlich schwerwiegende Nebenwirkungen, da durch die hohere Besteuerung

Leistungstrager mehr und mehr in das Ausland oder in den Schattensektor verdrangt wiirden.

Um auf die Verteilung der Einkommen Einfluss zu nehmen, werden daher oftmals auch di-
rekte Eingriffe in die Preisbildung auf den Arbeitsmérkten gefordert. Diese konnen am unte-
ren Ende der Einkommensverteilung — etwa durch die Setzung von Mindestlohnen — oder am
oberen Ende der Einkommensverteilung — etwa durch die gesetzliche Begrenzung von Mana-

gementgehiltern — ansetzen.

4.2.1 Gegen gesetzliche Mindestlohne

Kurzfristig kann der Staat in die Einkommensverteilung eingreifen, indem er gesetzliche
Mindestlohne fixiert und protektionistische MaBBnahmen wie das Arbeitnehmer-Entsendege-
setz oder Einfuhrbeschrankungen fiir Produkte, die mit inlandischen Niedriglohnsektoren im
Wettbewerb stehen, erldsst. Dass diese MaBBnahmen bestenfalls nutzlos sind, hdufig jedoch
durch einen Abbau von Arbeitsplédtzen gerade den Personengruppen schaden, um derentwillen
sie ergriffen werden, hat der Beirat in seinem Brief zum Mindestlohn vom 18.3.2006 darge-
legt (Wissenschaftlicher Beirat des BMWi 2006a). Bei der Abwagung zwischen Mindest- und
Kombilohnen muss beriicksichtigt werden, dass Kombilohne zwar hohere fiskalische Folgen
haben, Mindestlohne aber mit hoher Wahrscheinlichkeit negative Beschéftigungswirkungen
aufweisen. Alternativ konnen Subventionen bei Arbeitnehmern dahingehend ansetzen, dass

die Besteuerung der Hinzuverdienste von Transferempféangern gesenkt wird.

Allerdings ist die Bewertung gesetzlicher Mindestlohne auch eine Frage der empirischen Evi-
denz. Den Stand der empirischen Wirtschaftsforschung zu den kausalen Effekten eines Min-
destlohnes diskutieren Fitzenberger (2009) und Neumark und Wascher (2007). Fiir Deutsch-
land gibt es neuere Arbeiten, die den Verlust von Arbeitspldtzen in z.T. erheblicher Hohe
prognostizieren und auf zu erwartende fiskalischen Kosten verweisen (Knabe und Schob
2008). Dagegen finden Konig und Mdller (2008) in ihrer Untersuchung des Entsendegesetzes
in der Bauwirtschaft, dass eine negative Beschiftigungswirkung von Mindestlohnen nur in
Ostdeutschland festzustellen ist, nicht jedoch in Westdeutschland.



26

Als Fazit bleibt festzuhalten, dass flichendeckende Mindestlohne mit der Gefahr negativer
Beschiftigungseffekte verbunden sind. Zudem beinhalten Mindestlohne die Gefahr einer Po-
litisierung der Lohnfindung, sowohl in Bezug auf ihre Hohe als auch auf ihren Geltungsbe-

reich.

4.2.2 Keine gesetzliche Begrenzung von Vorstandsvergiitungen

Nicht erst seit dem Ausbruch der internationalen Finanzkrise erregt die Hohe der Gehilter,
Gratifikationen und Abfindungen von Managern den Unmut der Offentlichkeit. Hinzu
kommt, dass drohende Schieflagen einzelner Banken viele Sparer um den Verlust ihrer Er-
sparnisse (z.B. in Form von Zertifikaten) fiirchten lieBen und den Banken eine hiufig unzu-
reichende Anlageberatung vorgeworfen wird. Seitdem scheint es in den Medien eine grof3e
Einigkeit zu geben, dass die insbesondere bei Banken, aber nicht nur dort, seit einigen Jahren
auffillige Verteilung von sehr groBziigig bemessenen Boni in Millionenhéhe ein 6ffentliches
Argernis ist, gegen das der Staat einschreiten sollte. Schon gar nicht ist vermittelbar, dass so-
gar Unternehmen, die in die Krise geraten sind und mit staatlichen Garantien oder gar Be-

teiligungen gestiitzt werden, weiterhin Boni an ihre Manager verteilen wollen.

Auf die Frage, was die Politik denn tun konnte, um sozialvertraglicher erscheinende Gehalts-
strukturen der Manager zu bewirken, gibt es keine einfache Antwort. Zunéchst ist festzuhal-
ten, dass es in der marktwirtschaftlichen Ordnung nicht Sache des Staates ist, iber die Lohne
und Gehélter von Arbeitnehmern in der privaten Wirtschaft zu bestimmen, sondern das ist die
Aufgabe der Arbeitsmarktparteien bzw. der Tarifpartner. In weiten Bereichen der Arbeits-
mirkte geben kollektive Tarifvertrige zwischen Gewerkschaften und Arbeitgebern ein Min-
destniveau fiir Lohne und Gehélter vor. Wo das nicht der Fall ist, wird die Entlohnung im
Rahmen der Privatautonomie arbeitsvertraglich zwischen dem einzelnen Arbeitnehmer und
seinem Arbeitgeber vereinbart. Dies gilt insbesondere fiir leitende Manager und die Vorstinde

von Kapitalgesellschaften.

Bei Aktiengesellschaften hat der Aufsichtsrat dafiir zu sorgen, dass die Vergiitung jedes Vor-
standsmitglieds in angemessenem Verhéltnis zu seiner Aufgabe und der Lage der Gesellschaft
steht (§ 87 Absatz 1 Aktiengesetz). Nach geltendem Recht hat also der Aufsichtsrat im Inte-
resse der Gesellschaft und damit nicht zuletzt auch der Kapitalgeber darauf zu achten, dass die
Gesamtbeziige der Vorstandsmitglieder nicht unangemessen hoch ausfallen. Aber in der Rea-
litdt bestehen ganz unvermeidlich erhebliche Ermessensspielrdume, die nur im konkreten Ein-
zelfall auszuloten sind. Der ,,Markt* fiir Fiihrungskréfte ist zu wenig transparent, um zuver-
lassige Urteile dariiber zu erlauben, bis zu welcher Hohe Vergiitungen als angemessen zu be-

zeichnen sind.

Die Mitglieder des Aufsichtsrats sollten grundsitzlich einen Anreiz haben, die Vergiitungen

so zu setzen, dass der Leistungswille der Fiihrungskréfte gestarkt wird. Bei den Vertretern der
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Kapitalseite im Aufsichtsrat kommt hinzu, dass die Eigentiimer ganz unmittelbar Kapital ver-
lieren, wenn unangemessen hohe Verglitungen gezahlt werden. Wo der Aufsichtsrat bzw. die
Eigentiimer effektiv in der Lage sind, das Management zu kontrollieren, sind keine zu hohen
Vergiitungen fiir die Manager zu erwarten. Das diirfte vornehmlich bei relativ kleinen Aktien-
gesellschaften der Fall sein, wo einzelne Eigner {iber ein hinreichend groes Anteilseigentum
verfiigen. Bei groflen Publikumsgesellschaften mit weit gestreutem Anteilsbesitz sind dage-
gen die Kosten einer Koordination der Willensbildung fiir die Eigentiimer sehr hoch. Es ist
daher nicht auszuschliefen, dass sich Vorstand und Aufsichtsrat iiber ihre Vergiitungen zu

Lasten der Anteilseigner verstandigen.

Wer in der Marktwirtschaft iberhohte Vergilitungen verhindern will, muss deshalb dafiir sor-
gen, dass die Moglichkeiten der Kapitaleigner zur Einflussnahme in Fragen der Vorstands-
verglitungen gestiarkt werden. Das beginnt damit, eine marktweite Mindesttransparenz der
Vergiitungen herzustellen. Hier ist mit dem seit 2006 geltenden ,,Gesetz zur Offenlegung von
Vorstandsvergiitungen (Vorst-OG)“ bereits erreicht worden, dass die grolen im DAX geliste-
ten Kapitalgesellschaften durchweg die Vergiitungen der Vorstandsmitglieder einzeln auswei-
sen. Allerdings kann auf die Veroffentlichung individueller Beziige verzichtet werden, wenn
die Hauptversammlung dies mit einer Dreiviertelmehrheit beschlieBt. Aus einer aktuellen
Studie von Andres und Theissen (2008) zu den Auswirkungen dieser gesetzlichen Ausnahme-
regelung geht hervor, dass kleinere Gesellschaften und solche mit geringem Streubesitz die
individuellen Vorstandsbeziige nicht verdffentlichen. Da nach Handelsgesetzbuch die Ge-
samtvergiitung des Vorstandes verdffentlicht werden muss, konnte untersucht werden, wel-
cher Zusammenhang zwischen durchschnittlichen Vorstandsbeziigen und selbst gewéhlter
Transparenz besteht: Demnach nehmen Gesellschaften mit hohen durchschnittlichen Vor-
standsbeziigen die Ausnahmeregelung wahr und verdffentlichen individuelle Vorstandsbezii-

ge nicht.

Vergleichbare Studien aus anderen Lindern lassen einen dhnlichen Schluss zu.> Je héher die
Vorstandsvergiitung, desto geringer ist die Wahrscheinlichkeit, dass individuelle Bezlige ver-
offentlicht werden. Im Umkehrschluss legt dies nahe, dass durch schérfere Transparenzaufla-
gen eine MaBigung der Vorstandsvergiitung erreicht werden kénnte.* Psychologisch konnte
eine stirkere Publizitit auch dadurch wirken, dass eine stirkere Aufmerksamkeit die Vorstin-
de zu Zuriickhaltung driangt. Es ist aber auch vorstellbar, dass die Offenlegung der Manager-
vergiitungen, die eine nicht unerhebliche Statuskomponente haben kann, sogar zu einer Erho-

hung der Vergiitungen beitragen konnte.

2 Vgl. Fattorusso u.a. (2007) fiir GroBbritannien oder Coulton u.a. (2001) fiir Australien.

** Dies stiinde mit Ergebnissen der experimentellen Wirtschaftsforschung im Einklang, die belegen, dass eine
verringerte Anonymitit in vielen 6konomischen Entscheidungssituationen zu einem stirker pro-sozialen Verhal-
ten fiihrt.
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Der Bundestag hat im Juni 2009 das ,,Gesetz zur Angemessenheit der Vorstandsvergiitung
(VorstAG)“ verabschiedet, mit dem das Aktiengesetz novelliert wird. Dabei geht es in der
Hauptsache um eine verbesserte Corporate Governance durch geeignete Regeln der Festset-
zung und der Kontrolle von Vorstandsvergiitungen. Kiinftig wird es nicht mehr moglich sein,
einen kleinen (Personal-) Ausschuss des Aufsichtsrats iiber die Hohe der Vorstandsvergiitun-
gen entscheiden zu lassen, sondern diese Aufgabe wird vom gesamten Aufsichtsrat wahrzu-
nehmen sein. Auch wird die personliche Haftung eines jeden Mitglieds des Aufsichtsrats fiir
das Festsetzen einer unangemessenen Vergiitung im Gesetz ausdriicklich hervorgehoben.
SchlieBlich erhilt die Hauptversammlung das Recht, zu dem vom Aufsichtsrat zu verantwor-
tenden Vergiitungssystem in Form eines bewertenden, letztlich allerdings unverbindlichen

Beschlusses Stellung zu nehmen.

Die genannten Regelungen sind ordnungspolitisch positiv zu bewerten. Sie wirken in die glei-
che Richtung: Es diirfte zu einer verstirkten Wahrnehmung der Sorgfaltspflichten im Ent-
scheidungsprozess und damit zu einer breiter abgestiitzten Kontrolle der Vereinbarungen iiber
Vorstandsvergiitungen kommen. Das macht es weniger wahrscheinlich, dass iiberhohte Ver-
giitungen beschlossen werden. Auch die von vielen Vorstinden abgelehnte Einfiihrung einer
Karenzzeit von zwei Jahren fiir den Wechsel bei borsennotierten Gesellschaften aus dem Vor-
stand in den Aufsichtsrat kann dazu beitragen, einer “Old-Boys“-Mentalitdt und damit dem
Entstehen von Kontrolldefiziten entgegen zu wirken. Das ist vermutlich bedeutsamer als der

mit dieser Neuregelung einhergehende Verlust an internem Know-How.

Allerdings ging es bei dem ,,Gesetz zur Angemessenheit der Vorstandsvergiitung® nicht allein
um eine Verbesserung von Regeln im Sinne einer Stirkung der Unternehmenskontrolle (Cor-
porate Governance), sondern ganz direkt auch um eine grundlegende Verdnderung der Vergii-
tungspraxis. Zum einen wird die nach § 87 Absatz 2 AG mogliche nachtriagliche Herabset-
zung der Vorstandsbeziige im Falle einer Verschlechterung der Unternehmenslage erleichtert.
Zum anderen wird fiir borsennotierte Gesellschaften vorgeschrieben, dass mittels variabler
Vergiitungsbestandteile mit mehrjahriger Bemessungsgrundlage und einer verlangerten Hal-

tedauer von Aktienoptionen (4 Jahre) langfristige Verhaltensanreize zu setzen sind.

Der Beirat verkennt nicht, dass es gute wirtschaftliche Argumente fiir die beschlossenen ge-
setzlichen Vorgaben zur Beriicksichtigung der jeweiligen Lage einer Aktiengesellschaft und
das Setzen langfristiger Verhaltensanreize gibt. In der Marktwirtschaft kommt es dem Staate
jedoch prinzipiell nicht zu, die Hohe der Vergiitung von Vorstinden zu bestimmen oder aber
in ihre Vergiitungsstruktur einzugreifen. Allerdings besteht insbesondere im Finanzsektor die
Gefahr, dass Unternehmen allzu hohe Risiken eingehen, da sie externe Effekte auf die Stabili-
tit des Finanzsystems (,,systemisches Risiko) nicht beriicksichtigen und damit dem Steuer-
zahler hohe Kosten auferlegen konnen. Hier sollten, wenn moglich, andere Instrumente an-
gewendet werden, die einen weniger direkten Eingriff in die unternehmerische Freiheit dar-

stellen, wie etwa hohere Eigenkapitalanforderungen.
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Es mag eingewendet werden, dass der Staat mit der Novellierung des Aktiengesetzes im
wohlverstandenen Interesse der Aktiondre titig geworden ist, die in groen bdrsennotierten
Gesellschaften mit weit gestreutem Besitz keine hinreichende Kontrolle {iber ihre Vertreter im
Aufsichtsrat haben. Aber wenn es solche Kontrolldefizite gibt, dann ist es ordnungspolitisch
geboten, die Kontrollrechte der Aktionére zu stirken anstatt die Handlungsmdglichkeiten des

Aufsichtsrats durch inhaltliche Vorgaben einzuengen.

4.3 Schutz vor Einkommens- und Arbeitsmarktrisiken

Einkommens- und Arbeitsmarktrisiken kénnen zwei Ursachen haben. Einerseits beeinflusst
die gesamtwirtschaftliche, makrookonomische Stabilitdt die Stabilitdt individueller Einkom-
men und Beschéftigungsverhiltnisse. Eine stabilititsorientierte makrookonomische Politik
senkt somit auch die Risiken fiir den Einzelnen. Andererseits spielen einzelwirtschaftliche
Risiken eine Rolle. Die Innovationsfahigkeit von Unternehmen, aber auch andere unterneh-
mensspezifische Faktoren, konnen zu mehr Wachstum fiihren und sind in diesem Sinne posi-
tiv zu bewerten. Gleichzeitig bedeutet der mit Innovationen verbundene Suchprozess aber

auch Risiken fiir ein Unternehmen und dessen Arbeitnehmer.

Grundsitzlich gibt es zwei Mdoglichkeiten, sich gegen Einkommens- und Arbeitsmarktrisiken
abzusichern. Die erste Mdglichkeit besteht in der Absicherung iiber die Finanzmarkte. Durch
die Bildung von Ersparnissen konnen Haushalte fiir schlechte Zeiten vorsorgen bzw. es kon-
nen in schlechten Zeiten Kredite aufgenommen werden, um so den Konsum {iiber die Zeit
hinweg zu gléitten. Auch kann die Anlage auf Aktienmirkten es ermdglichen, bei ausreichen-
der Streuung von Risiken hohere Ertrdge als mit anderen Anlageformen zu erzielen, ohne

dabei notwendigerweise hohe Risiken eingehen zu miissen.

Nicht zuletzt erfordert eine Anlage auf Finanzmirkten ein hohes Mal3 an Fachkenntnis. Zu-
dem sind viele Haushalte (etwa auf Grund geringer Sparfdhigkeit) nicht auf den Finanzmérk-
ten aktiv und profitieren nicht direkt von diesen Absicherungsmechanismen. Viele Haushalte
sind somit auf alternative Versicherungsmechanismen wie insbesondere die Arbeitslosenver-
sicherung und andere staatliche Sozialversicherungen angewiesen. Gerade die aktuelle Situa-
tion zeigt die Bedeutung dieser Systeme, die es vielen Haushalten in Deutschland ermdglicht

hat, ihren Konsum auch in Zeiten der Krise aufrecht zu erhalten.

Aber stoBlen nicht beide genannten Sicherungssysteme an ihre Grenzen? Nicht zuletzt ver-
deutlicht die Krise, wie begrenzt die Absicherungsmdglichkeiten internationaler Finanzmark-
te bei global wirkenden Schocks sind. Und auch die staatlichen Sicherungssysteme tiberneh-
men zunehmend nur eine Funktion der Grundsicherung. Kénnte es dann nicht eine sinnvolle
politische Antwort sein, die Risiken, die von den internationalen Markten ausgehen, direkt zu
beschrinken? Und wie kann die Funktionsweise der Arbeitsmérkte verbessert werden, um
Arbeitsmarktrisiken zu senken? Den Antworten auf diese Fragen widmen wir uns in diesem
Abschnitt.
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4.3.1 Keine Riicknahme der internationalen Integration

Als Antwort auf die derzeitige Wirtschaftskrise haben einige Lander verstirkt zu protektionis-
tischen Maflnahmen gegriffen. Sie haben innerhalb der Mdglichkeiten, die die Welthandels-
organisation WTO zulésst, Zolle erhoht, oder sie haben im Rahmen fiskalpolitischer Maf3-
nahmen Begiinstigungen nationaler Unternehmen vorgesehen.” Auch wenn diese Mafnah-
men bislang nicht zu allgemeinen Abschottungsstrategien gefiihrt haben, so ist doch die
Nachhaltigkeit der Integration keineswegs gewihrleistet. Denn gerade eine langsame realwirt-
schaftliche Erholung und eine damit verbundene hohe Arbeitslosigkeit konnten einen Schutz
der heimischen Miérkte durch protektionistische Mafinahmen bezogen auf einzelne Unter-
nehmen oder Industrien auf den ersten Blick verfiithrerisch erscheinen lassen.”® Bei einer stir-
keren Abgrenzung der heimischen Mairkte wiirden moglicherweise internationale Schocks
nicht importiert und Risiken sinken. SchlieBlich ist auch denkbar, dass das Ausmal einer Kri-
se erst durch die Offenheit der Méarkte verstirkt wird. Diese Argumente sollen ndher gepriift

werden.

Eine Debatte um die Abmilderung (kurzfristiger) Risiken, die von den internationalen Mark-
ten ausgehen, darf die (langfristigen) Wachstumseffekte der internationalen Integration nicht
auBBer Acht lassen. Das ,,Wirtschaftswunder Deutschland* hétte es ohne die Integration in den
internationalen Handel nicht gegeben. Letztlich bedeutet Freihandel, dass sich Lander geméaf
ihrer relativen Kostenvorteile spezialisieren. Industrien mit Kostenvorteilen expandieren und
bauen Arbeitspldtze auf, widhrend andere Industrien aufgrund internationaler Konkurrenz
schrumpfen und damit Arbeitsplitze einsparen (Wissenschaftlicher Beirat BMWi 2006b).
Dieser Anpassungsprozess ist fiir die beteiligten Arbeitnehmer in den schrumpfenden Sekto-
ren schmerzhaft, langfristig ist er aber vorteilhaft fiir alle Volkswirtschaften, da internationa-
ler Handel kein Nullsummenspiel ist, sondern den zu verteilenden ,,Kuchen* vergroflert. In
der Vergangenheit ist gerade Deutschland mit seiner Spezialisierung auf technologieintensive
Produkte im Automobil- und Maschinenbau einer der Hauptgewinner des Freihandels gewe-

2
sen. !

Eine VergroBerung des zu verteilenden Kuchens durch internationale Integration bedeutet
aber nicht zwingend, dass auch alle Individuen daran teilhaben. Temporére Arbeitsplatzver-
luste wéahrend des wirtschaftlichen Umstrukturierungsprozesses und auch langfristige Ver-

schiebungen der Einkommen zwischen unterschiedlichen Gruppen auf dem Arbeitsmarkt sind

3 Vgl. etwa Economist ,,Unpredictable tides” (Online Ausgabe vom 23.7.2009).

% Wenn Unternehmen durch Staatshilfen vor dem Konkurs gerettet werden, so verstirkt dies zudem das weit
verbreitete Urteil, dass in der Marktwirtschaft ,,Gewinne privatisiert und Verluste sozialisiert™ wiirden. Es muss
allerdings fairer Weise festgehalten werden, dass diese Kritik haufig gerade von denen geduflert wird (z.B. Ge-
werkschaftsfiihrern), die sich bei Insolvenzen von Unternehmen selbst fiir staatliche Rettungsversuche einsetzen.

" Vgl. Alvarez und Lucas (2007) fiir eine empirische Analyse des AuBienhandelsmodells von Eaton und Kortum
(2002).
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unvermeidlich. Aus theoretischer Sicht lieBen sich die resultierenden Verteilungseffekte durch
geeignet gewdhlte Steuern oder Transfers zum Teil reduzieren (Dixit und Norman 1986,
Guesnerie 2001, Spector 2001). Sie lassen sich aber in der Regel nicht vollstindig beseitigen,
da durch die Umverteilung von Globalisierungsgewinnern zu Globalisierungsverlierern der

Kuchen kleiner wird.

Dartiiber hinaus sollte zwischen der Integration von Finanz- und Giiterméarkten unterschieden
werden. Die Liberalisierung der internationalen Kapitalméirkte ist dann positiv einzuschitzen,
wenn Risiken besser diversifiziert und Informationen besser verarbeitet werden konnen und
dadurch Kapital produktiver genutzt werden kann. Ein zentrales Ergebnis neuerer Forschung
ist es, dass die Wohlfahrtseffekte der Integration von Finanzméirkten gerade fiir diejenigen
Lander positiv einzuschitzen sind, die liber gute Institutionen®® verfiigen, und fiir Lénder, die
bereits hinreichend weit gedffnet sind (Aizenman 2004, Bekaert u.a. 2009, Kose u.a. 2009).
Die Erfahrung der Vergangenheit zeigt auch die enge Verzahnung der Integration von Giiter-
und Kapitalmirkten. Eine Beschrinkung der internationalen Kapitalmobilitit ist umso weni-
ger effektiv, je mehr die Gilitermérkte integriert sind. Fiir Deutschland als Industrieland, das
ein entwickeltes Finanzsystem, gute Institutionen und einen hohen Grad der internationalen
Integration aufweist, diirften damit positive Effekte der internationalen Integration auch im
Bereich der Finanzmaérkte {iberwiegen. Allerdings ist ein Regelwerk erforderlich, das die

Funktionsweise der Finanzmarkte sicherstellt.

Zudem stellt sich in einer extremen Krisensituation wie der jetzigen die Frage der Beschrin-
kung der internationalen Integration moglicherweise anders. Die negativen Auswirkungen
von international iibertragenen Krisen mogen dazu Anlass geben, sich kurzfristig oder auch
langfristig abzuschotten. Die Grofle Depression, die 1929 begann, ist ein Beispiel fiir nationa-
le Abschottung in vielen Léndern. Eine Strategie des Protektionismus wiirde aber nicht er-
folgreich sein, weil zu erwarten ist, dass wie damals alle Staaten mit dhnlichen Maflnahmen
reagieren und sich damit alle schlechter stellen wiirden. Eine Strategie der nationalen oder
europdischen Abgrenzung wire heute zudem schwieriger durchzufiihren, weil Staaten und
Unternehmen auf viel komplexere Art und Weise miteinander verzahnt sind. Einen grof3en
Teil der Handelsstrome stellen Transaktionen innerhalb von multinationalen Unternehmen
dar, deren Tochtergesellschaften auch in finanzieller Hinsicht miteinander verkniipft sind. Das
Beispiel Opel macht deutlich, wie stark Unternehmen in sich international integriert sind. Bei
der Diskussion um eine nationale Begiinstigung von Opel spielt eine entscheidende Rolle, wie

leicht deutsche Hilfen an die amerikanische Muttergesellschaft GM abflie3en konnten.

Eine Strategie des Protektionismus wire daher nicht nur mit erheblichen Wachstumseinbuflen
verbunden, ohne notwendigerweise mehr Sicherheit zu bieten; sie wire auch in praktischer

Hinsicht schwierig bis unmoglich. Gerade die europdische Integration ist weit vorangeschrit-

** Hier zéhlen vor allem makrookonomische Stabilitit und geringe AuBenhandelsbarrieren.
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ten; sie kann und sollte nicht riickgidngig gemacht werden. Die Vorteile der Integration sind
dabei nicht nur auf den Binnenhandel und die Integration innerhalb Europas bezogen. Fiir den
Wohlstand in Europa ist vielmehr die Integration mit der restlichen Welt bedeutsam und sogar
auf vielen Mérkten essentiell, so z.B. bei Energieprodukten. Damit hat sich in Europa ein
Wirtschaftsraum gebildet, von dem ein positives Signal fiir offene Markte auch fiir die Welt-

wirtschaft insgesamt ausgehen kann.

4.3.2  Verbesserung der Funktionsweise der Arbeitsmdrkte

Die voran stehenden Uberlegungen zeigen, dass ein direkter und gezielter Schutz vor Risiken,
die von den internationalen Mérkten ausgehen, weder aus Sicht der gesamtwirtschaftlichen
Wohlfahrt zu vertreten noch — auf ganz praktischer Ebene — durchfiihrbar wire. Daher sollte
die wirtschaftspolitische Antwort auch in dieser schwierigen Phase der Globalisierung lauten,
die Funktionsweise der Arbeitsmirkte so zu gestalten, dass Risiken fiir den Einzelnen nicht

tiber Gebiihr ansteigen.

Durch die Krise hat sich die Situation auf dem Arbeitsmarkt verschlechtert. Den vorliegenden
Prognosen zufolge werden Menschen ihren Arbeitsplatz verlieren, und zwar nicht wegen
schlechter Leistungen, sondern weil ihr Betrieb wegen eines plotzlichen Nachfrageeinbruchs
Arbeitskrifte abbauen oder schlieBen muss. Sie werden dieses Schicksal als ,,unverdient® be-

greifen und in ihren Zweifeln an der Gerechtigkeit des Wirtschaftssystems bestirkt werden.

Ziel der Arbeitsmarkt-Reformen der letzten Jahre war es, die Anreize fiir eine Wiederaufnah-
me von Arbeit zu erhohen. Die Verbesserung der Lage auf dem deutschen Arbeitsmarkt vor
Beginn der Krise zeigt den Erfolg dieser Politik. Auf Grund der Abschaffung der Arbeitslo-
senhilfe und des Ubergangs zu einer Grundsicherung birgt die langfristige Arbeitslosigkeit
aber gerade fiir die Mittelschicht mehr als zuvor das Risiko, dauerhaft in der Einkommensver-
teilung abzugleiten, wohingegen vor den Reformen die Unterstiitzung der Arbeitslosen starker
am Statuserhalt orientiert war. In Folge dessen ist es heute noch wichtiger als zuvor, dass dem
einmal arbeitslos Gewordenen ein schneller Wiedereinstieg in den Arbeitsmarkt gelingt. Dies
war in der Tat ein erkldrtes Ziel der Hartz-Reformen. Erste Forschungsergebnisse deuten dar-
auf hin, dass sich die Effizienz der Arbeitsmérkte in den vergangenen Jahren in Deutschland
erhoht hat. Arbeitslose finden schneller als bisher wieder eine Anstellung (Fahr und Sunde
2009).”’ Gerade im Bereich der Arbeitslosen, die Versicherungsleistungen beziehen und nicht
unter die Grundsicherung (Sozialgesetzbuch III) fallen, gibt es zudem Hinweise auf eine ge-

stiegene Wahrscheinlichkeit, eine neue Beschiftigung zu finden (Rothe 2009: 6).

In der aktuellen Krise haben es die Regelungen des Kurzarbeitergeldes bislang verhindert,

dass sich die Krise in der Realwirtschaft auch zu einer Krise des Arbeitsmarktes ausgeweitet

2 In dieser Studie sind die Auswirkungen des Reformpakets ,,Hartz IV noch unberiicksichtigt.
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hat. Kurzarbeit ermdglicht eine Verminderung der gearbeiteten und bezahlten Stunden pro
Woche, oder Arbeitnehmer werden fiir begrenzte Zeit ganz von der Arbeit freigestellt. Eine
solche Politik ist als kurzfristige Maflnahme im Bereich des Krisenmanagements sinnvoll,
denn Arbeitnehmer fiirchten vor allem den dauerhaften Verlust des Arbeitsplatzes. Mit der
Entlassung wiirde jedes Band zum Unternehmen gekappt. Die Kurzarbeit ermoglicht es den
Unternehmen, Arbeitnehmern zwar ihren Status zu lassen und ihnen auf Zeit mit Unterstiit-
zung der Bundesagentur fiir Arbeit ein Kurzarbeitergeld zu gewéhren. Sobald sich die wirt-

schaftliche Lage bessert, wiirden solche Arbeitnehmer wieder zum Tariflohn beschiftigt.

Letztlich kann aber das Kurzarbeitergeld nur dazu beitragen, schlechte konjunkturelle Phasen
zu Uberbriicken. Sollte es letztlich doch zu vermehrten — auch strukturell bedingten — Entlas-
sungen kommen, hingt die Moglichkeit des Wiedereinstiegs in die Beschéftigung in erster
Linie davon ab, wie schnell und nachhaltig sich die allgemeine wirtschaftliche Lage verbes-
sert. Zudem miissen auch auf Seiten der Unternechmen ausreichende Anreize vorhanden sein,

die Belegschaft wieder auszuweiten.

Neben Mallnahmen, die direkt bei der Bereitschaft der Unternehmen ansetzen, neue Mitarbei-
ter einzustellen, sind hier auch weitere institutionelle Regelungen des Arbeitsmarktes von
Bedeutung. Viele Betriebe haben bereits in den vergangenen Jahren von Offnungsklauseln in
den Tarifvertrdgen Gebrauch gemacht (Heinbach 2009). Dies hat es ihnen ermdglicht, flexib-
ler auf Schwankungen der Nachfrage zu reagieren. Es ist daher wichtig, Reformen, die die
Funktionsfahigkeit der Arbeitsmirkte verbessert haben, nicht riickgdngig zu machen, sondern
Anreize zur Schaffung von Arbeitsplitzen und Aufnahme von Beschiftigung zu stirken.*

Insbesondere sollten die folgenden drei Aspekte dabei Beriicksichtigung finden.

Erstens kann auf Seiten der Arbeitnehmer eine Begrenzung der Leistungsbezugszeiten in der
Arbeitslosenversicherung — insbesondere bei den Alteren — positive Effekte auf die Wahr-
scheinlichkeit des Wiedereinstiegs haben; fiir die Wirkung entsprechender MafBinahmen gibt
es Evidenz z.B. aus Deutschland und Finnland (Kyyrd und Wilke 2007). Auch zeigt die empi-
rische Arbeitsmarktforschung, dass lingere Bezugsdauern der Arbeitslosenunterstiitzung die
Arbeitslosigkeit erhohen (vgl. Fredriksson und Holmlund 2003). Zweitens geht es um eine
bessere Arbeitsmarktpolitik — also auch das Fordern neben dem Fordern —, die auch die ziel-
genaue Vergabe von geeigneten Instrumenten, wie sinnvolle Fortbildungen und Eingliede-
rungszuschiisse sowie eine intensivere personliche Betreuung, umfassen kann. SchlieBlich
greift drittens die Forderung nach einer verbesserten Funktionsweise der Arbeitsmirkte weit
tiber das Regelwerk der Arbeitsmérkte hinaus. Es sollten auch andere institutionelle Regeln

einbezogen werden, die das Firmenwachstum bisher behindert haben.

% Vgl. hierzu auch das Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats zu den Hartz-Reformen (Wissenschaftlicher
Beirat 2003).
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Funktionierende Arbeitsmarkte gewihrleisten, dass die Dauer der Arbeitslosigkeit sinkt. Dann
konnten es sich Politiker vor den Augen ihrer Wihler auch eher leisten, aussichtlose Ret-
tungsversuche einzelner von einer Insolvenz bedrohten Unternehmen von vorneherein auszu-

schlieBen.

4.4  Verbesserung der sozialen Mobilitdt

Das Kernproblem des deutschen Arbeitsmarktes — die hohe Wahrscheinlichkeit gering quali-
fizierter Beschéftigter, arbeitslos zu werden und zu bleiben oder nur gering bezahlte Stellen
zu finden — lésst sich nicht allein {iber Reformen des Arbeitsmarktes 16sen. Vielmehr sollte
die Politik, wenn sie die Primérverteilung beeinflussen will, dafiir sorgen, dass moglichst alle
jungen Menschen Qualifikationen erwerben, mit denen sie auf freien Méarkten auskdmmliche
Lohne verdienen konnen. Denn die Chancen einer Person am Arbeitsmarkt hdngen in erhebli-
chem Mafe von ihrem Bildungsstand und damit von den Bildungsinvestitionen ab, die dieser
Person zu Gute gekommen sind. Insofern ist der Bildungshintergrund, den die Menschen zum
Zeitpunkt ihrer Miindigkeit erlangt haben, im weiteren Verlauf ein wichtiger Bestimmungs-
faktor der erfolgreichen Teilnahme am Arbeitsmarkt. Damit erdffnet Bildung im Idealfall die
Freiheit, dass alle Individuen beim Eintritt in den Arbeitsmarkt unabhéngig von ihrer Her-
kunft mit gleichen Bedingungen und Startchancen in einen ergebnisoffenen Marktwettbewerb

eintreten kOnnen.

Da ein groBer Teil der Bildungsinvestitionen in Deutschland steuerfinanziert ist, ist es legitim
zu fragen, inwiefern diese Ausgaben das Ziel haben, das Sozialprodukt zu erhohen, Unter-
schiede in den Startchancen auszugleichen oder die Kohédrenz und damit die langfristige Sta-
bilitdt der Gesellschaft zu fordern. Wahrend die Bildungsinvestitionen beim ersten Ziel dort
konzentriert werden sollten, wo sie die hochste Ertragsrate versprechen, miissten zur Errei-
chung der beiden anderen Ziele die benachteiligten Kinder am stirksten gefordert werden.
Langfristig konnen Bildungsinvestitionen, die die Kohérenz in der Gesellschaft stirken, zu-

satzlich auch die Effizienz des Wirtschaftssystems erhdhen.

Gegenwirtig profitieren diejenigen, die eine lingere Verweildauer im Bildungssystem haben,
mehr von diesem System. Die jéhrlichen Staatsausgaben pro Schiiler sind nimlich unabhin-
gig vom Schultyp in etwa gleich hoch. Bei einem Hauptschiiler summieren sie sich in seiner
gesamten Ausbildungskarriere einschlieBlich der Berufsschule auf rund 56.700 Euro, bei ei-
nem Gymnasiasten mit weiteren 5 Jahren Hochschulstudium im Mittel jedoch auf etwa
104.600 Euro, also fast das Doppelte.”’ Bedenkt man, dass gerade im derzeitigen deutschen
System Kinder aus begiiterten Elternhdusern mit einer hoheren Wahrscheinlichkeit auch die

hohere Bildungskarriere durchwandern, so kann man hierin eine Umverteilung erkennen, die

*! Eigene Berechnungen fiir das Jahr 2004, beruhend auf Angaben des Statistischen Bundesamtes, Fachserie 11,
Reihe 1, 2003/04.
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die Ungleichheit in der Einkommensverteilung verfestigt. Ein Weg, diesen Effekt abzumin-
dern, ist eine hohere Beteiligung der Studierenden an den Kosten der Hochschulbildung in

Form von Studiengebiihren.

Der Gedanke der Angleichung der Chancen spricht dafiir, einen groBeren Teil der Bildungs-
ausgaben in das Kindergartenalter zu verlagern. Denn neuere Ergebnisse der empirischen Bil-
dungsdkonomik (u.a. Heckman 2006) zeigen, dass bereits in den ersten Lebensjahren ent-
scheidende Weichenstellungen fiir den spiteren Berufserfolg vorgenommen werden. Im inter-
nationalen Vergleich hinkt Deutschland beim Schuleintrittsalter, in der Betreuungsdauer pro
Tag und bei den oOffentlichen Ausgaben fiir friihkindliche Bildung pro Kind hinter anderen
europdischen Landern her. Dariiber hinaus legt diese Forschung nahe, dass die Renditen 6f-
fentlicher Investitionen in die frithkindliche Bildung besonders hoch sind, wenn sie Kindern

aus soziodkonomisch schwachen Schichten zugute kommen.

Neben einer Stiarkung der frithkindlichen Bildung hat sich in der empirischen Forschung auch
ein ldngeres gemeinsames Lernen als ein wichtiger Bestimmungsfaktor der Abhéngigkeit der
Bildungsleistungen vom familidren Hintergrund erwiesen. (Vgl. WoBmann 2009 fiir einen
Uberblick.) Die im internationalen Vergleich frithe Aufteilung der Kinder auf verschiedene
Schularten nach dem vierten Schuljahr, die es so nur noch in Deutschland, Osterreich und in
Teilen der Schweiz gibt (der Grofiteil der OECD-Staaten vollzieht eine solche Aufteilung erst
im Alter von 15 oder 16 Jahren), diirfte somit ein Grund fiir die relativ starke Abhéngigkeit
der Schiilerleistungen vom familidren Hintergrund im deutschen Bildungssystem sein. Durch
ein langeres gemeinsames Lernen konnte diese verringert werden, ohne dass darunter das
Leistungsniveau oder die Spitzenleistungen leiden miissten.’” Lingeres gemeinsames Lernen
— kein Synonym fiir die heute in Deutschland existierenden Gesamtschulen — muss dabei
nicht bedeuten, dass die Vielfalt der schulischen Angebote sinkt und eine jeweils individuell
optimale Forderung einzelner Schiiler unterbleibt. Eine klare Leistungsausrichtung fiir alle

Schiiler ist dabei wichtiger Grundbestandteil einer erfolgreichen Bildungsvermittlung.

Dariiber hinaus belegt die international vergleichende empirische Forschung, dass die Bil-

dungschancen im Schulsystem umso gleichméBiger wahrgenommen werden, je héher der

32 Hanushek und W6Bmann (2006) zeigen, dass im internationalen Vergleich die Streuung der Bildungsleistun-
gen in mehrgliedrigen Schulsystemen nach der vierten Klasse wesentlich starker zunimmt als in eingliedrig blei-
benden Schulsystemen. Gleichzeitig findet sich kein negativer Effekt des ldngeren gemeinsamen Lernens auf das
Leistungsniveau oder auf die obersten 5% der Schiiler. Die Abhéngigkeit der Schiilerleistungen vom familidren
Hintergrund erweist sich sowohl im Bundeslidnder- als auch im internationalen Vergleich als umso geringer, je
spéter die Selektion in unterschiedliche Schulformen erfolgt und je geringer die dann einsetzende Anzahl an
Schulformen ist (Ammermiiller 2005, Schiitz u.a. 2008, WoéBmann 2007). Befunde fir die Schweiz sind ver-
gleichbar (Bauer und Riphahn 2006). Die frilhe Aufteilung geht im internationalen Vergleich auch mit einer
schwicheren Integration von Kindern mit Migrationshintergrund einher (Schneeweis 2006). Fiir spitere Ar-
beitseinkommen ist im internationalen Vergleich der Effekt belegt worden, dass die frilhe Aufteilung die Abhén-
gigkeit vom familidren Hintergrund verstérkt (Brunello und Checchi 2007). Die Reformen, die in Schweden in
den 1950er Jahren und in Finnland in den 1970er Jahren die Aufgliederung des Schulsystems nach hinten ver-
schoben haben, haben ebenfalls zu einer Verringerung der spéteren Ungleichheit auf dem Arbeitsmarkt gefiihrt
(Meghir und Palme 2005, Pekkarinen u.a. 2009).
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offentliche Finanzierungsanteil bei gleichzeitiger privater Triagerschaft der Schulen sind (vgl.
etwa WoBmann u.a. 2009). In Landern, in denen eine 6ffentliche Finanzierung dafiir sorgt,
dass allen Familien — unabhéngig von ihren finanziellen Mitteln — die Wahlmoglichkeit privat
geleiteter Schulen offen steht, profitieren gerade die Kinder aus soziodkonomisch schwiche-
ren Schichten von dem leistungssteigernden Wettbewerb zwischen den Schulen. Insofern
konnte eine Gleichstellung von Schulen in nicht-6ffentlicher Trégerschaft in der 6ffentlichen

Finanzierung die Chancengleichheit im deutschen Bildungssystem erhdhen.

Es spricht also einiges dafiir, Reformen bereits im vorschulischen und schulischen Bereich
vorzunehmen, weil dort die wichtigsten Weichen fiir die spétere Studierfahigkeit gestellt wer-
den (vgl. Cunha, Heckman u.a. 2006). Ohne solche Reformen wéren Mallnahmen, die erst bei
der hoheren Bildung ansetzen, wenig Erfolg versprechend. Gleichwohl sollte dann auch die
Durchléssigkeit im Zugang von beruflicher Bildung zu hoherer Bildung erh6ht werden. Die
Zugangsmoglichkeiten fiir die besten Absolventen der dualen Berufsausbildung zu einem

Hochschulstudium sollten verstérkt und transparenter gemacht werden.

Zudem kann einem Auseinanderdriften der Arbeitsproduktivititen auch dadurch entgegenge-
wirkt werden, dass in Kinder und Jugendliche mit einer typischerweise kiirzeren Bildungskar-
riere mit hoherer Intensitét investiert wird. Schultypen wie die Haupt- und Berufsschule, de-
ren Absolventen mit geringer Wahrscheinlichkeit spéter eine akademische Karriere anschlie-
Ben, miissten nach dieser Uberlegung mit mehr und besser ausgebildeten (und bezahlten) Leh-
rern und mit mehr materiellen Ressourcen ausgestattet werden, damit sie es in der kiirzeren
Zeit schaffen, Qualifikationen zu vermitteln, die einen Erfolg auf dem Arbeitsmarkt ermdgli-
chen. Relativ gesehen hohere Investitionen in Kinder mit kiirzeren Bildungskarrieren kdnnten
dadurch erreicht werden, dass zusdtzliche Ressourcen zur gezielten individuellen Férderung
von denjenigen Kindern (insbesondere aus Migrantenfamilien) eingesetzt werden, die hinter

dem Mindeststandard zuriick bleiben.

Zum einen geht es also darum, die Durchléssigkeit des Bildungssystems zu erhdhen und be-
gabten Kindern aus bildungsfernen Schichten einen Zugang zum Abitur und Hochschulstudi-
um zu ermoglichen. Dabei ist besonderes Augenmerk auf Kinder zu legen, die vom Eltern-
haus zu wenig gefordert werden konnen. Zum anderen ist es erforderlich, auch den weniger
begabten Kindern durch intensive Betreuung eine Qualifikation zu ermdoglichen, die sie von

den Leistungen des Sozialstaats unabhingig macht.

[Beginn des Minderheitsvotums]

Eine Minderheit des Beirats stellt in Frage, dass die vorliegenden empirischen Untersuchun-
gen auf einen Mangel an Chancengleichheit in unserem Bildungssystem hindeuten. Wenn die
Begabung vom Elternhaus abhéngt, ist auch bei Chancengleichheit zu erwarten, dass die Bil-

dungserfolge vom Elternhaus abhéngen. Die Tatsache, dass die Streuung der Bildungsleistun-
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gen in Lindern wie GroBbritannien, Deutschland und den USA iiberdurchschnittlich groB ist
und die Bildungsleistungen dort besonders stark vom Bildungsniveau der Eltern abhéngen
(Schiitz u.a. 2008), kann darauf zurlickgefiihrt werden, dass die Jugendlichen in diesen Lén-
dern mehr als anderswo gemél ihrer Begabung gefordert werden. Die vorliegenden empiri-
schen Untersuchungen kdnnen auch nicht die Hypothese verwerfen, dass eine spétere Selekti-
on in der Schule die Entwicklungschancen der Begabteren beeintrachtigt. — In der 6konomi-
schen Theorie der Sozialpolitik besteht weithin Einigkeit, dass die Umverteilung zugunsten
der Schwicheren tiber das Steuer- und Transfersystem und nicht iiber Eingriffe in die Alloka-
tion oder die Verwendung ineffizienter Technologien erfolgen sollte. Deshalb ist es giinstiger,
die Ausgaben zugunsten der schwicheren Schiiler zu erhohen als die Selektion nach der Be-

gabung zu verzogern.

[Ende des Minderheitsvotums]

Ein Teil dieser langfristigen Strategien wird den Staatshaushalt tiber Jahrzehnte hinweg mit
hoheren Ausgaben belasten, bevor diese Strategien Produktivitdtswirkungen zeigen und zu
einer geringeren Ungleichheit in den Markteinkommen fiihren. Daher sind sie angesichts 4-
oder 5-jahriger Wahlzyklen politisch schwer durchzuhalten, wenn in einer ungiinstigen kon-
junkturellen Situation alle Staatsausgaben auf den Priifstand gestellt werden. Probleme des
langen Atems bestehen aber nicht nur in der Bildungspolitik, sondern ebenso z.B. in der Um-
weltpolitik und in der Rentenpolitik. Letzten Endes entscheiden die Biirger, ob sie Politiker
mit Wahlprogrammen wéhlen, die kurzfristig hohere Kosten verursachen, gleichzeitig aber
das Potenzial haben, auf die lange Frist Bedingungen zu schaffen, unter denen wirtschaftli-

cher Erfolg und Wohlstand gedeihen kdnnen.

5. Fazit

Eine als ungerecht empfundene Verteilung von Chancen und Risiken stellt fiir viele Biirger
den zentralen Kritikpunkt am marktwirtschaftlichen System dar. Gerade in der jetzigen Krise
wird dem Staat zugetraut, die Risiken der Krise abzufedern. Es werden Eingriffe in die Er-
gebnisse des Marktprozesses gefordert — sei es iiber die gesetzliche Festlegung von Mindest-
16hnen, die gesetzliche Begrenzung von Managementgehéltern oder iiber die Steuer- und So-

zialpolitik. Dabei besteht aber die Gefahr, die Moglichkeiten des Staates zu tiberschétzen.

Ziel dieses Gutachtens war es, zundchst eine Bestandsaufnahme der Einkommensverteilung
und intergenerationalen Mobilitdt und der sich wandelnden Arbeitsmarktrisiken vorzuneh-
men. Im Anschluss daran wurden wirtschaftspolitische Optionen diskutiert. Die Ergebnisse

dieses Gutachtens kdnnen wie folgt zusammengefasst werden:
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Die Verteilung der Markteinkommen in Deutschland ist deutlich ungleicher geworden.
Eine genauere Analyse zeigt, dass die Griinde hierfiir vielfiltig sind. Technischer
Fortschritt und die Globalisierung spielen eine wichtige Rolle. Diesen Entwicklungen
kann sich die nationale Politik nicht widersetzen, ohne erhebliche Wohlfahrtsverluste
in Kauf nehmen zu miissen. Fiir die Entwicklung der Einkommensverteilung ist zu-
dem die Arbeitslosigkeit von entscheidender Bedeutung, und die Arbeitsmarktrefor-
men der vergangenen Jahre haben gerade gering Qualifizierten den Wiedereintritt in
den Arbeitsmarkt ermoglicht. Das bestehende Sozial- und Steuersystem hat zudem da-
zu beigetragen, dass sich die groflere Ungleichheit der Markteinkommen kaum in ei-

ner grofleren Ungleichheit der verfiigbaren Einkommen niedergeschlagen hat.

Die Abhdngigkeit der Bildungsleistungen vom familidren Hintergrund ist in Deutsch-
land groBer als in dhnlichen Industrielandern. Angesichts des engen Zusammenhangs
zwischen Bildungsstand einerseits und Arbeitslosigkeit bzw. Einkommen andererseits
hat dies unmittelbaren Einfluss auf die langfristige Verteilung der Einkommen. Daher
sollte der Staat langfristige MaBBnahmen nicht aus den Augen verlieren, die auf bessere
Chancen aller Biirger, an einem ergebnisoffenen Marktprozess teilzunehmen, abzielen.
Insbesondere sollten Anstrengungen unternommen werden, auch Kinder aus bildungs-

fernen Schichten so frith wie moglich zu fordern.

Die Politik sollte dagegen nicht direkt in die Preisbildung am Arbeitsmarkt eingreifen.
Im Bereich der Niedrigeinkommen ist eine positive Wirkung von Mindestlohnen we-
gen der wahrscheinlichen Beschéftigungsverluste nicht zu erwarten. Im Bereich der
héheren Einkommen stellt die Setzung von Obergrenzen fiir Managergehilter einen
Eingriff in den Entscheidungsspielraum der Unternehmen dar. Gleichwohl kénnen
Anderungen der Haftungs- und Transparenzregeln es den Aktioniren ermdglichen, ih-

re Kontrollfunktion besser auszutiben.

Die meisten Prognosen deuten darauf hin, dass die Auswirkungen der Wirtschaftskrise
erst in den kommenden Monaten am Arbeitsmarkt spiirbar werden. Der Verlust des
Arbeitsplatzes wird insbesondere deswegen als gro3e Gefahr empfunden, weil die so-
zialen Sicherungssysteme mittelfristig nicht wie bisher eine Statussicherung ermdgli-
chen, sondern lediglich eine Mindestsicherung bieten. Kénnen Entlassungen letztlich
nicht vermieden werden, ist die Funktionsweise der Arbeitsmérkte eine entscheidende
Voraussetzung dafiir, dass die Arbeitslosigkeit nicht dauerhaft ansteigt. Die Arbeits-
marktreformen der Agenda 2010, die gerade das Ziel hatten, die Funktionsweise der

Mirkte zu verbessern, sollten daher nicht zuriickgenommen werden.

Gerade im Verlauf der Wirtschaftskrise hat das bestehende Sozialsystem in Deutsch-
land seine Schutzfunktion fiir die Arbeitnehmer vergleichsweise gut erfiillt. Auch da-
her besteht keine Veranlassung, einzelne Unternehmen oder Industrien durch protekti-

onistische Maflnahmen vor auBBenwirtschaftlichen Risiken zu schiitzen. Dies gilt ins-
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besondere vor dem Hintergrund, dass von der Offenheit der Giiter- und Finanzmérkte

erhebliche positive Wohlfahrtseffekte ausgehen.

Staatliches Handeln sollte sich daran orientieren, geeignete Rahmenbedingungen fiir die
Funktionsweise von Mirkten bereitzustellen. Dazu zéhlen insbesondere die Gewahrleistung
von Eigentumsrechten, eine Wettbewerbsordnung, die die Ballung von 6konomischer Macht
verhindert, eine stabile Geld- und Wahrungspolitik, geeignete institutionelle Regelungen ge-
rade auch fiir die Finanzmérkte sowie die Gewihrleistung eines durchlédssigen Bildungssys-
tems. Wirtschaftspolitische MaBBnahmen sollten darauf abzielen, die Ungleichheit individuel-
ler Bildungschancen zu mindern und damit die Voraussetzung fiir eine erfolgreiche Beteili-

gung aller Menschen am politischen und wirtschaftlichen Prozess zu schaffen.

Berlin, den 18. September 2009

Die Vorsitzende des Wissenschaftlichen Beirats

beim Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie

Prof. Dr. Claudia M. Buch
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