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Einleitung

1. Einleitung

Im Zentrum von Verteilungsdebatten stehen meist monetdre GroRen, wie
insbesondere die Hohe und Struktur von Einkommen und Vermoégen nach Steuern
und Transfers. Aber auch die kostenfreie oder verglinstigte Versorgung mit Gitern
und Dienstleistungen durch die 6ffentliche Hand hat einen betrdachtlichen Einfluss
auf das Niveau und die Verteilung von Wohlstand. Wie Verbist et al. (2012: 9) in
einem Vergleich von 34 OECD-Landern zeigen, machten Dienstleistungen der
offentlichen Hand Mitte der 2000er Jahre im Durchschnitt 13% des
Bruttoinlandsprodukts aus und damit leicht mehr als die Geldleistungen mit 11%.

Die Diskussion um die Verteilungswirkungen der Dienstleistungen der 6ffentlichen
Hand bzw. der ,gesellschaftlich notwendigen“ Dienstleistungen wurde von den
1960ern bis zu den frithen 1980er Jahren intensiv gefiihrt. Ab Mitte der 1970er
Jahre wurden mehrere empirische Analysen durchgefiihrt (u.a. Smeeding 1975,
Henke 1975, Kistler 1975, Hanusch 1976, Pommerehne 1976, Skarpelis-Sperk
1978, Asam 1978, Hanusch et al. 1982). Nach langerer Pause steigt seit Mitte der
2000er Jahre in der Wissenschaft das Interesse an den Verteilungswirkungen der
durch die 6ffentliche Hand bereitgestellten Dienstleistungen wieder. Dennoch ist die
Einkommensverteilung unter Berlicksichtigung dieser Dienstleistungen nach wie vor
weit weniger erforscht als die reine Verteilung der verfiigbaren Einkommen.

Aufgabe dieser Expertise ist eine Bestandsaufnahme des aktuellen
Forschungsstands zur Inanspruchnahme und den Verteilungswirkungen
gesellschaftlich notwendiger Dienstleistungen und, darauf aufbauend, das
Aufzeigen von Forschungsbedarfen. Die Expertise soll zur Diskussion um eine
erweiterte Wohlstandsmessung beitragen, etwa im Hinblick auf den Sechsten
Armuts- und Reichtumsbericht.

Die Expertise gliedert sich wie folgt: In Kapitel 2 werden zunachst die Begriffe fur
durch die 6ffentliche Hand erbrachte Dienstleistungen voneinander abgegrenzt.
Kapitel 3 gibt einen Uberblick iiber den Forschungsstand zu den
Verteilungswirkungen dieser Dienstleistungen. Nach einer Beschreibung des
methodischen Vorgehens werden die zentralen empirischen Ergebnisse vorgestellt.
In Kapitel 4 werden Forschungsfragen abgeleitet und Ansatze zu ihrer Beantwortung
empfohlen. Kapitel 5 schlieRt mit einer Zusammenfassung.

! Kistler und Schneider (2012: 11ff.) zeichnen diese Debatte nach.
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2. Begriffe

Die meist englischsprachige Literatur zu den Verteilungswirkungen gesellschaftlich
notwendiger Dienstleistungen verwendet in der Regel die Begriffe ,in-kind benefits®,
»in-kind transfers“ oder ,publicly provided services“. Es wird also vor allem die
Abgrenzung zu den Geldleistungen betont sowie die Tatsache, dass es um
Leistungen geht, die durch den Staat bereitgestellt werden. Die Unterscheidung
zwischen Sachleistungen (,in-kind“) und Dienstleistungen (,services®) wird nicht
weiter thematisiert. Fir die Berlicksichtigung bestimmter Leistungen in den Studien
genugt, dass staatliche Ausgaben getatigt werden; ob sie (in dieser Hohe)
,gesellschaftlich notwendig“ sind, wird nicht erortert. Auch in der deutschsprachigen
Arbeit von Holler et al. (2015: 4) werden die Begriffe ,gesellschaftlich notwendige
Dienstleistungen® und ,6ffentliche Sachleistungen“ synonym verwendet.

Wie Krajewski (2011: 3) zeigt, ist auch die rechtliche und politische Diskussion von
einer ,mitunter verwirrenden Begriffsvielfalt“ gepragt. Vor dem Uberblick zu den
Methoden, Daten und Ergebnissen sollen die grundlegenden Begriffe zumindest
kurz eingefiihrt werden.

Zunachst sind offentliche Dienst- und Sachleistungen als sogenannte Realtransfers
(,in-kind benefits“ oder ,in kind transfers“) von Geldleistungen wie Wohngeld oder
Kindergeld zu unterscheiden. Unter gesellschaftlich notwendigen Dienstleistungen
werden diejenigen Dienste verstanden, die fiir die ,Lebensgestaltung und
Entwicklung einer Gesellschaft unverzichtbar” sind und zum sozialen Ausgleich und
Funktionieren des Gemeinwesens beitragen (Leimeister und Peters 2012:6).
Leimeister und Peters unterscheiden vier groRe Bereiche gesellschaftlich
notwendiger Dienstleistungen:

e ,Soziale Dienstleistungen, d. h. Dienstleistungen aus den Bereichen Gesundheit und
Pflege, (Weiter-)Bildung oder auch der Betreuung (Kita, Jugendhilfe, Streetworker
etc.);

e Dienstleistungen der sozialen Sicherheit, d. h. liberwiegend staatliche oder auch
kommunale Leistungen, die Verteilungs- und Teilhabegerechtigkeit bedingen;

e Infrastrukturdienstleistungen, insbesondere das flichendeckende Vorhalten und
Weiterentwickeln der Verkehrs-, Energie- und IKT-Netze, die Sicherstellung der
Wasserversorgung oder auch Dienstleistungen rund ums Wohnen;

e sicherheitsfordernde Dienstleistungen, dabei besonders in Bezug auf alle
MaRnahmen, die die Birgerinnen und Biirger schiitzen und proaktiv Gefahren
vorbeugen, die man in den letzten Jahren in anderen europdischen Liandern
beobachten konnte.” (Leimeister und Peters 2012:6)

Auch Leistungen auf den Gebieten Kultur und Sport werden in einigen Studien zu
den gesellschaftlich notwendigen Dienstleistungen gezahlt (vgl. Kapitel 3).
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Gesellschaftlich notwendige Dienstleistungen werden bisweilen auch als éffentliche
Dienstleistungen oder offentliche Giiter bezeichnet, wobei sich das ,6ffentlich” nicht
auf den Anbieter, sondern auf den Gemeinwohlcharakter der Dienste bezieht
(Ambrosius 2008:527; Schulte-Basta 2016:26). Bei gesellschaftlich notwendigen
Dienstleistungen handelt es sich somit um von der 6ffentlichen Hand, der
Privatwirtschaft oder auch der Freien Wohlfahrtspflege erbrachte Dienst- und
Sachleistungen, deren Bereitstellung im allgemeinen Interesse liegt und die
privatwirtschaftlich nur unzureichend erbracht werden wiirden. Auch wenn die
offentliche Hand Teile der gesellschaftlich notwendigen Dienstleistungen nicht
selbst anbietet, muss sie deren Zuganglichkeit, Finanzierung und Qualitat
gewadhrleisten (Heinrich-Boll-Stiftung 2015:14).

Gesellschaftlich notwendige Dienstleistungen sind abzugrenzen von d&ffentlichen
Glitern im volkswirtschaftlichen Sinne (public goods), die durch weitgehende Nicht-
Rivalitat im Konsum und Nicht-AusschlieBbarkeit gekennzeichnet sind (Mankiw und
Taylor 2014:222 f.). Zwar enthalten gesellschaftlich notwendige Dienstleistungen
u.a. auch solche offentlichen Guter (wie beispielsweise Landesverteidigung oder
Hochwasserschutz), sie schlieRen aber ebenfalls sogenannte Allmendegiter wie
Autobahnen ein, die die Eigenschaften der Rivalitdat im Konsum und (in Deutschland)
der Nicht-AusschlieRbarkeit aufweisen. Auch im 6konomischen Sinne private Guter
(AusschlieBbarkeit und Rivalitat im Konsum) wie Sozialwohnungen und Klubgiiter
(AusschlieBbarkeit und Nicht-Rivalitat im Konsum) wie etwa Vorlesungen an der
Hochschule kdnnen zu den gesellschaftlich notwendigen Dienstleistungen gehoren.

Fur den Begriff der gesellschaftlich notwendigen Dienstleistungen existieren je nach
Land unterschiedliche Terminologien und Konzeptionen. In Deutschland wird in
diesem Zusammenhang haufig der Begriff der Daseinsvorsorge verwendet. Der
Begriff wurde seit den spdten 1920er Jahren durch den deutschen Staats- und
Verwaltungsrechtler Ernst Forsthoff gepradgt. Bis heute ist der Begriff jedoch nicht
eindeutig definiert, auch eine Legaldefinition entstand nicht (Neu 2009:9-10).
Forsthoff selbst bezeichnete die Daseinsvorsorge als ,die Darbietung von
Leistungen, auf welche der in die modernen massentiimlichen Lebensformen
verwiesene Mensch lebensnotwendig angewiesen ist“ (Forsthoff 1938:7). In seinem
,Lehrbuch des Verwaltungsrecht” (1973) hingegen hob er die Einschrankung auf
lebensnotwendige Dienste auf: Daseinsvorsorge sollte nun alle nitzlichen
Leistungen der Verwaltung umfassen, einschlieBlich beispielweise Theater und
Volkshochschule. Nach heutigem Verstdandnis zdhlen technische Leistungen wie
etwa die Wasser-, Gas- und Stromversorgung, Abfallentsorgung, Verkehr,
Telekommunikation sowie soziale Leistungen, etwa in den Bereichen Bildung,
Gesundheit und Kultur zur Daseinsvorsorge (Kersten, Neu, und Vogel 2015:8 f.).
Welche Guter und Dienstleistungen im Einzelnen zur Daseinsvorsorge gehdren bzw.
als gesellschaftlich notwendig erachtet werden, wird durch die politische Debatte
immer wieder neu bestimmt.
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Deutschland gehort ebenso wie GroRbritannien, die Niederlande und die nordischen
Lander zu den europdischen Staaten, in denen zwar ein Begriff zur Beschreibung der
gesellschaftlich notwendigen Dienstleistungen existiert, dieser jedoch nicht rechtlich
aufgeladen ist. In Frankreich und Landern mit nahestehender Rechtstradition wie
etwa Spanien, Italien, Portugal, Belgien und Griechenland hat der Begriff hingegen
eine betrachtliche rechtliche Bedeutung. So geht in Frankreich die rechtliche
Relevanz auf eine erhebliche politische und philosophische Tradition zuriick: Die
Idee des service public wurde vom Rechtswissenschaftler Léon Duguit zu Beginn des
20. Jahrhunderts aus dem Leitgedanken der Briuderlichkeit der Revolution von 1789
entwickelt (Bullinger 2003:598). Insbesondere im franzdsischen Verwaltungsrecht
ist der service public von zentraler Bedeutung. Der Begriff findet sich ebenfalls in
der franzosischen Verfassung, wobei sich kein einheitliches verfassungsrechtliches
Konzept des service public konstruieren lasst (Krajewski 2011:292). Die Vorstellung
vom Grundrecht der Biirger auf die Versorgung mit den services publics ist tief im
franzosischen Bewusstsein verankert, wobei seit den spaten 1980er Jahren wie in
anderen Landern die Tendenz zur Liberalisierung und Privatisierung zu beobachten
ist. Der Wandel zur groReren Bedeutung von Privateigentum und wettbewerblichem
Markt im Bereich der gesellschaftlich notwendigen Dienstleistungen wird
insbesondere mit Thatcher und Reagan verkniipft, vollzog sich jedoch ebenfalls in
den kontinentaleuropdischen Staaten (Ambrosius 2008:528 ff.). Der Prozess der
europdischen Integration stimulierte insbesondere durch einige sektorale
Liberalisierungsrichtlinien und die Vollendung des Binnenmarktes diese Tendenz
(Bieling 2008:543).

Im Jahr 2003 stieR die EU-Kommission die Debatte zur Rolle der EU im Hinblick auf
gesellschaftlich notwendige Dienstleistungen sowie die Entwicklung einer
gemeinschaftlichen Konzeption an, indem sie zum Begriff der Dienstleistungen von
allgemeinem Interesse (Services of General Interest, SGI) Giberging (Europdische
Kommission 2003). Zuvor wurde in den Ubersetzungen der Mitteilungen der
Kommission in der Regel der jeweilige landerspezifische Ausdruck genutzt, im
Deutschen also der der Daseinsvorsorge, wobei die Kommission bereits 1996 ihre
erste Mitteilung zu Services of General Interest herausgab (Europdische Kommission,
1996). Mit dem Vertrag von Lissabon (2009) gewann die EU zudem erstmals die
Kompetenz, Rahmenregelungen im Bereich der Dienstleistungen von allgemeinem
Interesse zu treffen (Knauff 2010:744).

Die Dienstleistungen von allgemeinem Interesse lassen sich in drei Kategorien
unterteilen (Europadische Kommission 2011):

e Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse (Services of General
Economic Interest, SGEI): Hierunter fallen gegen Entgelt erbrachte
Dienstleistungen wie Postdienste, die den europdischen Binnenmarkt- und
Wettbewerbsvorschriften unterliegen. Abweichungen von diesen Vorschriften sind
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moglich, wenn dies fiir den Schutz des Zugangs zu grundlegenden
Dienstleistungen notwendig ist.

e Nicht-wirtschaftliche Dienstleistungen (Non-economic services): Diese
unterliegen weder spezifischen EU-Rechtsvorschriften noch den Binnenmarkt-
und Wettbewerbsvorschriften. Beispiele sind Polizei und Justiz.

e Sozialdienstleistungen von allgemeinem Interesse (Social Services of General
Interest, SSGI): Hierzu zahlen Dienstleistungen der sozialen Sicherheit, die
wirtschaftlicher und nicht-wirtschaftlicher Art sein kdnnen. Sie umfassen
beispielsweise Arbeitsvermittlungs- und FortbildungsmaRnahmen,
Kinderbetreuung und die Bereitstellung von Sozialwohnungen.

Die Charakterisierung einer Dienstleistung als ,wirtschaftlich“ bzw. ,nicht-
wirtschaftlich® ist somit entscheidend fur die Geltung der Binnenmarkt- und
Wettbewerbsvorschriften. Die Zuordnung wird von der Kommission in ihrer Funktion
als Wettbewerbsaufsicht im Einzelfall geprift. Die Entscheidungen fielen in der
Vergangenheit oft zugunsten der Anwendung der Binnenmarktvorschriften aus
(Friedrich-Ebert-Stiftung 2007:2).

Ein letzter Begriff, der insbesondere im Rahmen der Statistik eine Rolle spielt, sind
die sozialen Sachleistungen. Diese sind gemaR dem Europdischen System
Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen 2010 definiert als ,Waren und
Dienstleistungen, die einzelnen privaten Haushalten von staatlichen Einheiten und
von privaten Organisationen ohne Erwerbszweck kostenlos oder zu einem
wirtschaftlich nicht signifikanten Preis als Sachleistungen zur Verfligung gestellt
werden” (Eurostat 2014:131). Da diese privaten Organisationen ohne Erwerbszweck
in Deutschland bisher dem Sektor privater Haushalte zugeordnet werden, enthalten
die sozialen Sachleistungen in den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen des
Statistischen Bundesamtes lediglich den individualisierbaren Teil des
Staatskonsums, d.h. diejenigen Ausgaben des Staates und der gesetzlichen
Sozialversicherungen fur Waren und Dienstleistungen, die fiir den Verbrauch
einzelner Personen oder Haushalte bestimmt sind (Schwahn und Schwarz 2015:29).

13
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3. Uberblick Gber den Forschungsstand

Dieses Kapitel gibt einen Uberblick iber den Forschungsstand zu den
Verteilungswirkungen von gesellschaftlich notwendigen Dienstleistungen. Nach
einer Beschreibung des methodischen Vorgehens werden die zentralen empirischen
Ergebnisse vorgestellt.

3.1 Methodisches Vorgehen

3.1.1 Inanspruchnahme

Zur Messung der Verteilungswirkungen von staatlichen Dienstleistungen wird in
samtlichen Studien zunachst ermittelt, welche Haushalte welche Dienstleistungen in
welchem Umfang in Anspruch nehmen.

International vergleichende Studien verwenden dazu Haushaltsdatensdtze wie das
European Community Household Panel (ECHP) (Marical et al. 2006) oder den
European Union Survey on Income and Living Conditions (EU-SILC) (Verbist et al.
2012). Fur Deutschland wird haufig auf das Sozio-oekonomische Panel (SOEP)
zurlickgegriffen (Callan et al. 2008, Hillringhaus und Peichl 2010, Engels und
Thielebein 2011, Holler et al. 2015). Holler et al. (2015) nutzen erganzend Daten
aus dem Mikrozensus. Bischoff und Heck (2001) greifen auf die
Zeitverwendungserhebung des Statistischen Bundesamts zuriick.

Einem Haushalt wird eine Leistung zugeordnet, wenn mindestens ein
Haushaltsmitglied diese Leistung direkt nutzt. Fiir die Zuordnung spielt keine Rolle,
wer im Haushalt die Leistung erhalt. Ein Beispiel fiir eine staatliche Dienstleistung,
die sich auf Basis von Haushaltsdaten gut zuordnen lasst, ist der Besuch von
Schulen und Kindertagesstdtten, der in den Datensdtzen standardmaRig erfragt
wird.

Bei den staatlichen Dienstleistungen im Bereich Gesundheit wird in der Regel nicht
die tatsachliche Inanspruchnahme (z.B. Uiber Arztbesuche oder
Krankenhausaufenthalte) gemessen; stattdessen werden die durchschnittlichen
Ausgaben nach Altersgruppe (meist in Fiinfjahresschritten) und in einer Studie
(Verbist et al. 2012) zusdtzlich nach Geschlecht herangezogen. Damit wird
berlicksichtigt, dass das staatliche Gesundheitssystem auch fiir die Personen einen
(Versicherungs-)Wert hat, die in dem in den Haushaltsumfragen verwendeten
Berichtszeitraum selten oder nie beim Arzt oder im Krankenhaus waren.

In einer Studie (Marical et al. 2006) wird im Rahmen einer Sensitivitatsanalyse
alternativ der Versuch unternommen, die staatlichen Gesundheitsausgaben den
Haushalten auf Basis der tatsdchlichen Inanspruchnahme zuzuordnen. Dazu werden
Fragen aus dem ECHP verwendet, die fiir das Vorjahr die Zahl der Besuche beim
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Hausarzt, bei Zahndrzten und weiteren Fachdrzten sowie die Zahl der Nachte im
Krankenhaus erheben, allerdings ohne Unterscheidung nach privaten und
offentlichen Dienstleistern.

Bischoff und Heck (2001) untersuchen in ihrer Studie die Verteilungswirkungen von
offentlich bereitgestellten Leistungen aus den Bereichen Sport, Freizeit und Kultur in
Deutschland. Im Gegensatz zu den ubrigen Studien wird der Versuch unternommen,
die Inanspruchnahme nicht nur als bindre Variable (ja/nein) abzubilden, sondern die
unterschiedliche Intensitdat der Nutzung zu berucksichtigen. Als Datengrundlage
dient die Zeitverwendungserhebung 1991/1992 des Statistischen Bundesamts.

3.1.2 Bewertung der Leistungen auf Kostenbasis

Nach der Zuteilung der Dienstleistungen auf Basis der tatsachlichen
Inanspruchnahme oder des Versicherungsansatzes wird den Leistungen in einem
zweiten Schritt ein Geldwert zugewiesen, um die Verteilungswirkungen
verschiedener Dienstleistungen untereinander oder mit den Verteilungswirkungen
von Steuern, Sozialversicherungsbeitragen und Geldleistungen vergleichen zu
kénnen. Hierflir wird in samtlichen Studien angenommen, dass der Wert einer
Leistung den auf alle Nutzer umgelegten Bereitstellungskosten entspricht. Der Wert
einer Dienstleistung pro Haushalt ergibt sich also, indem man die Gesamtausgaben
fir die Dienstleistung durch die Zahl der Haushalte teilt, die die Leistung in
Anspruch nehmen. Dort, wo Unterschiede in der Inanspruchnahme leicht zu
erfassen sind, werden sie berlicksichtigt. Einem Haushalt mit zwei Kindern in der
Grundschule wird also beispielsweise ein doppelt so hoher Wert der Leistung
zugewiesen wie einem Haushalt mit nur einem Kind in der Grundschule.

Die Kostendaten aus den Bereichen Bildung und Gesundheit stammen, insbesondere
bei den international vergleichenden Studien, haufig aus Datenbanken der OECD.

Die Social Expenditure Database (SOCX) der OECD enthalt Daten zu o6ffentlichen und
privaten Sozialausgaben im Zeitraum von 1980-2013 fur insgesamt 35 OECD
Staaten. Fur die Jahre 2014-2016 sind keine genauen Daten vorhanden, sondern nur
Fortschreibungen basierend auf den existierenden Trends (vgl. OECD 2016). Da die
Datenbank auf verschiedenen Quellen basiert, ist sie fur einige Jahre und bestimmte
Kategorien liickenhaft. Das Hauptziel der SOCX ist, Analysen im Bereich der
Sozialpolitik auf nationaler und internationaler Ebene zu vereinfachen. Im Gegensatz
zum System of National Accounts (SNA) der Vereinten Nationen werden nicht nur die
aggregierten Sozialausgaben, sondern einzelne Programme erfasst.

Die Programme werden in neun verschiedene Kategorien und 39 Unterkategorien
von Sozialausgaben eingeteilt, wobei innerhalb der Kategorien, sofern moglich,
zwischen monetdren Transferleistungen und Dienstleistungen unterschieden wird.
Die Kategorien umfassen unter anderen Angaben zu den Sozialleistungen fiir dltere
Personen, aber auch Angaben fiir die Bereiche Gesundheit und Familie. Es gibt
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jedoch keine eigene Kategorie fiir allgemeine Bildungsausgaben. Diese werden in
eigenen Kategorien sowie Unterkategorien aufgelistet, wie z.B. Ausgaben fir
friihkindliche Erziehung und WeiterbildungsmaRnahmen. Dariiber hinaus werden
aggregierte Daten der jeweiligen Kategorien im Hinblick auf verschiedene
makrodkonomische Kennzahlen fiir den internationalen Vergleich bereitgestellt.

Fir Deutschland sind in der SOCX die Dienstleistungen eher unzureichend
dokumentiert. Insbesondere im Bereich Gesundheit ist keine weitere Differenzierung
in Unterkategorien vorgenommen worden. Auch die Dienstleistungen fir dltere
Personen sind wenig detailliert aufbereitet. Besser ist Datenlage im Bereich der
Leistungen fir Erwerbsunfahige und insbesondere bei der Pflege und Rehabilitation
von Menschen mit Behinderung. In der Kategorie Familie finden sich einige Zahlen
zu frihkindlicher Bildung und Betreuung. Auch zu den Themenfeldern sozialer
Wohnungsbau und aktive Arbeitsmarktpolitik enthalt die SOCX Angaben.

Die Organisation der Vereinten Nationen fiir Erziehung, Wissenschaft und Kultur
(UNESCO), die OECD und Eurostat haben eine gemeinsame Datenbank (,UOE")
entwickelt, die 6ffentliche und private Bildungsausgaben der Mitgliedsstaaten der
OECD, EU und einigen weiteren Landern ab 1998 fiir samtliche Bildungsniveaus
zusammenfasst. Die Datenbank ist hinsichtlich ihrer internationalen
Vergleichbarkeit ahnlich einzustufen wie die SOCX-Daten der OECD. Samtliche
Daten fur Deutschland sind zumindest auf aggregierter Ebene gut erfasst. Fir die
Mitgliedsstaaten der EU und Lander mit Beobachterstatus sind die Bildungsdaten
Uber Eurostat abrufbar. In den meisten internationalen Vergleichsstudien werden
diese Daten mit Hilfe der OECD-Datensammlung Education at a Glance abgerufen.

Tabelle 1 im Anhang gibt, ohne Anspruch auf Vollstiandigkeit, einen Uberblick tiber
die in den SOCX- und UOE-Datenbanken erfassten Ausgabenbereiche.

Im Bereich sozialer Wohnungsbau wird die Dienstleistung anhand der Differenz
zwischen der tatsdchlich gezahlten und einer kontrafaktischen Miete, die fiir das
gleiche Objekt auf dem privaten Immobilienmarkt zu zahlen wdre, gemessen. Diese
Miete wird mithilfe einer 6konometrischen Schatzung bestimmt (,imputed rent").2
Die Studien beschranken sich also auf ein relativ leicht messbares Konzept und
erfassen die staatlichen Ausgaben fir den Wohnungsbau und die
Wohnungsforderung nur in dem MaRe, in dem sie sich in dieser Mietdifferenz
wiederspiegeln.

In einer Studie zu den Verteilungswirkungen staatlicher Dienstleistungen auf den
Gebieten Kultur, Freizeit und Sport nutzen Bischoff und Heck (2001) Daten des

2 Marical et al. (2006) schatzen die kontrafaktische Miete in Abhdngigkeit der Zahl der Zimmer und des
Haushaltseinkommens. Verbist et al. (2012: 65) verwenden eine deutlich groRere Zahl von Variablen und
berticksichtigen sogenannte Selektionseffekte. Paulus et al. (2010: 251) deuten an, dass die genaue
Schatzgleichung vom Land abhadngt. Die Gleichungen sind jedoch nur auf der Projekt-Website dokumentiert, die
mittlerweile nicht mehr zuganglich ist (letzter Zugriffsversuch am 18.03.18).
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Statistischen Bundesamt (1996a, 1996b) zu den staatlichen Ausgaben auf den
genannten Gebieten. Im Bereich Kultur werden die Ausgaben fir Theater und Musik,
staatliche Theater, Berufsorchester und -chore, sonstige staatliche Musikpflege,
Museen, Sammlungen, Ausstellungen, kirchliche Angelegenheiten, Verwaltung
kultureller Angelegenheiten sowie Sonstige erfasst. Die Zusammensetzung der
Ausgaben fir Sport und Freizeit wird nicht dokumentiert.

3.1.3 Messung der Verteilungswirkungen

Traditionell werden Verteilungsanalysen auf Basis der verfligbaren
Haushaltseinkommen durchgefiihrt. Das sind die Markteinkommen der einzelnen
Haushaltsmitglieder (Einkiinfte aus Erwerbstatigkeit, Renten sowie Gewinn-,
Kapital- und Mieteinkiinfte) abzlglich Steuern und Sozialversicherungsabgaben und
zuziglich Geldtransfers (in Deutschland z.B. Kindergeld oder Arbeitslosengeld II).
Durch die oben beschriebene Monetarisierung der Realtransfers kdnnen diese mit
der Verteilungsanalyse auf Basis der verfiigbaren Haushaltseinkommen verkniipft
werden.

Dazu werden in den empirischen Studien meist mehrere Kennziffern verwendet.

e Es wird gezeigt, welcher Anteil der Gesamtausgaben fiir die betrachteten
staatlichen Dienstleistungen auf die Einkommensgruppen (meist Quintile) entfallt;
letztere werden auf Basis der verfligbaren Haushaltseinkommen ermittelt.

e Der Geldwert der von einem Haushalt in Anspruch genommenen staatlichen
Dienstleistungen wird haufig ins Verhaltnis zu seinem verfligbaren Einkommen
gesetzt. Auch hier erfolgt die Darstellung in der Regel nach
Einkommensquintilen. Bei dieser Kennziffer ist zu beachten, dass selbst dann,
wenn alle Haushalte eine staatliche Dienstleistung in exakt derselben Hohe
erhielten, das Verhdltnis der Leistungen zum verfiigbaren Einkommen bei den
armeren Quintilen aufgrund der niedrigeren verfiigbaren Einkommen hoéher
ausfiele.

e Erganzend wird der Geldwert der in Anspruch genommenen staatlichen
Dienstleistungen zu den verfiigbaren Haushaltseinkommen hinzugerechnet.
Basierend auf diesen erweiterten Haushaltseinkommen werden VerteilungsmaRe
wie der Gini-Koeffizient, die Armutsrisikoquote oder Quintilsverhaltnisse (z.B. der
Einkommensanteil der reichsten 20% geteilt durch den Anteil der armsten 20%)
berechnet und schlieRlich mit den Werten, die sich allein auf Basis der
verfliigbaren Einkommen ergeben, verglichen.

Die empirischen Studien konzentrieren sich auf die Beschreibung dieser Kennziffern
und den Zusammenhang zwischen dem Geldwert staatlicher Dienstleistungen und
den verfiigbaren Haushaltseinkommen. Multivariate Analysen, also die
Unterscheidung nicht nur nach dem verfligbaren Einkommen, sondern auch nach
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anderen Faktoren, erfolgen nicht. Dadurch bleibt zum Beispiel unklar, in welchem
MaRe hohere Bildungsausgaben fiir ein Einkommensquintil von Unterschieden in der
Kinderzahl oder beispielsweise hohere Gesundheits- und Pflegeausgaben von
Unterschieden in der Altersstruktur getrieben werden.

3.2 Zentrale empirische Ergebnisse

Der folgende Uberblick stellt zundchst die wichtigsten empirischen Ergebnisse fur
einzelne Ausgabenbereiche vor. AnschlieRend werden Resultate zu den
kombinierten Wirkungen mehrerer Bereiche gesellschaftlich notwendiger
Dienstleistungen dargestellt. Innerhalb jedes Unterkapitels erfolgt die Darstellung
chronologisch, also beginnend mit der dltesten Studie. Der Fokus liegt auf
Ergebnissen fiir Deutschland. Studien fiir andere Lander werden vorgestellt, wenn
sie aus methodischer Sicht Besonderheiten aufweisen. Wir beschranken den
Uberblick auf Studien, die sich ausdriicklich mit den Verteilungswirkungen
staatlicher Dienstleistungen befassen und dazu nicht nur Unterschiede in der
Inanspruchnahme dokumentieren, sondern auch einen Versuch unternehmen, die
Leistungen zu bewerten, um darauf aufbauend Verteilungsmale zu berechnen.

3.2.1 Bildung und Kinderbetreuung

Mehrere Studien beschaftigten sich mit den Verteilungswirkungen der 6ffentlichen
Ausgaben fir die Bereiche Bildung und Kinderbetreuung.

Marical et al. (2006) entnehmen die Angaben zu den staatlichen Bildungsausgaben
der OECD Social Expenditure Database und der UNESCO-OECD-Eurostat-
Datensammlung zur Bildungsstatistik. Datengrundlage bei Callan et al. (2008) und
bei Paulus et al. (2010) ist die Ausgabe 2006 der OECD-Veroffentlichung Education
at a glance, mit dem Bezugsjahr 2003. Verbist et al. (2012) verwenden Angaben zu
den staatlichen Bildungsausgaben aus der OECD Social Expenditure Database und
der OECD Education Online Database. Holler et al. (2015) greifen fir ihre auf
Deutschland beschrankte Studie direkt auf die deutsche Schul- und
Kinderbetreuungsstatistik zurtick. Die Studien auf Basis der OECD-Angaben erfassen
ausdricklich nur die staatlichen Ausgaben (,public expenditure); Studiengebiihren
zdahlen in Education at a glance zu den privaten Bildungsausgaben (,private
expenditure®). Holler et al. (2015:28-29) thematisieren den Umgang mit
Elternbeitragen nicht naher. Im ,Bildungsfinanzbericht 2013 (Hetmeier & Vogel,
2013:46), dem sie die Daten entnehmen, wird jedoch deutlich, dass es wie auch bei
der OECD nur um die 6ffentlichen Ausgaben geht, also ohne Beriicksichtigung von
Elternbeitragen in Kindergarten.

Laut Marical et al. (2006) gingen in Deutschland im Jahr 2000 von den 6ffentlichen
Bildungsausgaben insgesamt gut 20% an die Haushalte im armsten
Einkommensquintil, aber nur 15% an das reichste Einkommensquintil. Der groRte
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Anteil entfiel mit 22% auf das mittlere Quintil. Paulus et al. (2010) kommen fir das
Jahr 2001 auf einen deutlich hoheren Anteil des untersten Quintils (iber 25%) und
einen niedrigeren Anteil des obersten Quintils (unter 15%). Anders als bei Marical et
al. werden die Ausgaben im Elementarbereich (Kinderbetreuung) nicht erfasst.
Verbist et al. (2012) ermitteln, dass im Jahr 2007 im Durchschnitt der betrachteten
OECD-Lander das armste Quintil 21% der 6ffentlichen Bildungsausgaben erhielt, das
reichste Quintil 18%. In Deutschland lagen die Anteile ausweislich der grafischen
Darstellung (noch) naher beieinander, die genauen Werte werden in der Studie aber
nicht genannt.

Bei der finanziellen Bedeutung der Ausgaben fiir die Haushalte - gemessen am
verfliigbaren Einkommen - zeigen sich deutlichere Unterschiede zwischen den
Quintilen. Wie Paulus et al. (2010) zeigen, reprasentierten die Bildungsausgaben fiir
Haushalte im untersten Einkommensquintil in Deutschland im Jahr 2001 im Schnitt
18,1% des verfugbaren Einkommens, fiir Haushalte im obersten Quintil nur 2,2%.
Der Durchschnitt Gber alle Haushalte lag bei 6,3%. Verbist et al. (2012) weisen fiir
das Jahr 2007 einen durchschnittlichen Anteil von rund 8% aus. Marical et al. (2006),
die anders als Paulus et al. und Verbist et al. auch die 6ffentlichen Ausgaben fiir die
Kinderbetreuung einbeziehen, ermitteln fur das Jahr 2000 einen Wert der
offentlichen Bildungsausgaben, der im Schnitt bei 10% der verfiigbaren
Haushaltseinkommen lag (1% fir den Elementarbereich, 7% fiir den Primar- und
Sekundarbereich und 2% fiir den Tertiarbereich).

Addiert man die 6ffentlichen Bildungsausgaben zu den verfliigbaren Einkommen,
geht laut der Studie von Marical et al. (2006) der Gini-Koeffizient in Deutschland im
Jahr 2000 von 0,26 (verfugbare Geldeinkommen) auf 0,24 (Geldeinkommen plus
Bildungsleistungen) zuriick. Laut Paulus et al. (2010) sinkt durch die
Berlicksichtigung der 6ffentlichen Bildungsausgaben der Gini-Koeffizient in
Deutschland im Jahr 2001 von 0,27 auf 0,25. Laut Callan et al. (2008) geht der Gini-
Koeffizient je nach Berechnungsvariante um 6 bis 7% zuriick. GemaR den Befunden
von Verbist et al. (2012) sinkt der Gini-Koeffizient im Schnitt tGiber alle
beriicksichtigten OECD-Lander von 0,30 auf 0,28, wenn man die 6ffentlichen
Bildungsleistungen zum verfligbaren Einkommen hinzuzahlt. Die genauen Werte fir
Deutschland werden nicht angegeben.

Marical et al. (2006) betrachten neben dem Gini-Koeffizienten auch die Anteile der
einzelnen Quintile am gesamten Einkommen. Auf Basis der verfligbaren Einkommen
allein entfallt auf das reichste Quintil ein um den Faktor 3,71 groRerer
Einkommensanteil als auf das armste Quintil. Addiert man die 6ffentlichen
Bildungsausgaben zu den verfiigbaren Einkommen, dann geht der Quotient der
Einkommensanteile auf 3,44 zurtck.
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Hinter der insgesamt nur schwachen Umverteilungswirkung der 6ffentlichen
Bildungsausgaben verbergen sich deutliche Unterschiede zwischen den einzelnen
Bildungsstufen.

Wie Marical et al. (2006) zeigen, gingen 23% der 6ffentlichen Ausgaben im
Elementarbereich (Kindertagesstatten usw.) an das armste und nur 10% an das
reichste Einkommensquintil.3 Durch die Ausgaben fiir die Kinderbetreuung geht der
Quotient aus dem Einkommensanteil des reichsten und des armsten Quintils auf
3,67 zurlick, verglichen mit 3,71 bei Beriicksichtigung allein der verfligbaren
Einkommen. Verbist et al. (2012) berechnen, dass durch die staatlichen Ausgaben
fur die Kinderbetreuung der Gini-Koeffizient lediglich um 1,2% zuriickgeht. Bei
Holler et al. (2015) sinkt der Gini-Koeffizient von 0,284 auf 0,279 aus. Der
Riickgang liegt in einer sehr dhnlichen GroRenordnung wie in der Studie von Verbist
et al. (2012).

Dass der Riickgang nicht starker ausfallt, liegt daran, dass die Kinderbetreuung,
anders als der verpflichtende Schulbesuch, auf wenige Jahre konzentriert ist. Wie
eine Begleitstudie zu Verbist et al. (2012) zeigt, wirken die staatlichen Ausgaben fir
die Kinderbetreuung aber in der Gruppe der Haushalte, die die Leistung in Anspruch
nehmen, deutlich starker und fiihren dort zu einem Riickgang der relativen
Einkommensarmut um 50% (Forster und Verbist 2012:33). Auch die Studie von
Bonin et al. (2013a) im Rahmen der Gesamtevaluation ehe- und familienbezogener
Leistungen und MaBnahmen in Deutschland dokumentiert eine armutsreduzierende
Wirkung durch die subventionierte Kinderbetreuung.

Auch im Primar- und Sekundarbereich entfallt auf Haushalte mit geringem
Einkommen ein groRerer Anteil der o6ffentlichen Ausgaben: Marical et al. (2006)
fassen beide Bereiche zusammen und erhalten einen Ausgabenanteil von 20% fur
das armste und von 12% fir das reichste Einkommensquintil. Der Quotient aus den
Einkommensanteilen des reichsten und des armsten Quintils sinkt durch die
offentlichen Ausgaben im Primar- und Sekundarbereich von 3,71 (bei
Berilicksichtigung allein der verfligbaren Einkommen) auf 3,47. Laut Holler et al.
(2015) geht der Gini-Koeffizient durch die 6ffentlichen Schulausgaben im
Sekundarbereich von 0,28 auf 0,27 zuriick.

Wahrend die o6ffentlichen Bildungsausgaben vom Elementar- bis zum
Sekundarbereich den unteren Einkommensquintilen tendenziell starker
zugutekommen, ergibt sich fiir den Tertidrbereich ein deutlich anderes Bild. Callan
et al. (2008) dokumentieren Unterschiede in der Inanspruchnahme beim
Hochschulstudium. Sie teilen dazu die Zahl der Studierenden in einem
Einkommensquintil durch die Zahl der Personen im studierfahigen Alter. In
Deutschland liegt dieses Verhaltnis fiir das reichste Quintil bei 163% des

3 Die Daten stammen aus dem Jahr 2000/2001, der seitdem erfolgte Ausbau und die verstarkte Inanspruchnahme
der Kinderbetreuung im U3-Bereich sind hier also nicht erfasst.
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Durchschnitts lGber alle Einkommensgruppen, im darmsten Quintil hingegen bei 97%
und im zweitarmsten Quintil bei 61%. Der hohe Wert im untersten Quintil erklart
sich aus den meist sehr niedrigen Einkommen von Studierenden mit eigenem
Haushalt.

Wie Marical et al. (2006) zeigen, gehen an das drmste Quintil knapp 20% der
Ausgaben im Tertidrbereich, an das zweitarmste Quintil hingegen nur 10%. Vom
zweiten bis zum funften Quintil steigt der Anteil der Ausgaben tendenziell stark an.
Auf das reichste Quintil entfallen gut 30% der Ausgaben. Einkommensstarke
Haushalte profitieren also Giberdurchschnittlich von den 6ffentlichen Ausgaben im
Tertidrbereich. Callan et al. (2008) ermitteln fiir das einkommensstarkste Quintil
einen Anteil von 25%; der Anteil des armsten Einkommensquintils liegt bei 23%.
Auch Verbist et al. (2012) ermitteln, dass im Tertidrbereich in Deutschland mit 25%
ein uberproportionaler Teil der Ausgaben an die reichsten 20% der Haushalte geht.

Der Anteil der o6ffentlichen Bildungsausgaben im Tertidrbereich, der auf die
reichsten Familien entfallt, wird vermutlich noch unterschatzt, da Studierende aus
reicheren Elternhdusern mit groRerer Wahrscheinlichkeit einen eigenen Haushalt
fliihren und sich dadurch (voriibergehend) in den untersten Quintilen wiederfinden
dirften. Callan et al. (2008) fiihren daher erganzend eine Rechnung durch, bei der
sie nur die Studierenden berlcksichtigen, die noch bei ihren Eltern leben. Nach
dieser Korrektur verscharft sich wie erwartet der soziale Gradient. In Deutschland
entfallen nun 30,3% der Ausgaben auf das reichste und nur 6,5% auf das drmste
Quintil. Der Anteil der Studierenden an allen Personen im studierfahigen Alter liegt
nun im reichsten Quintil bei 187% des Durchschnitts iber alle Bevolkerungsgruppen,
im armsten Quintil bei 30% und im zweitarmsten Quintil bei 45%.

Wie Marical et al. (2006) zeigen, steigt der Quotient aus dem Anteil des
Einkommens, der an das reichste Quintil geht, und dem Anteil des armsten Quintils
von 3,71 auf 3,73, wenn man zu den verfligbaren Einkommen die 6ffentlichen
Bildungsausgaben im Tertidrbereich addiert. Laut der Studie von Callan et al. (2008)
flihren die 6ffentlichen Bildungsausgaben im Tertidrbereich in Deutschland zu
einem Riickgang des Gini-Koeffizienten um 0,6%. SchlieRt man Studierende aus, die
nicht mehr bei den Eltern leben, kommt es aber zu einem Anstieg des Gini-
Koeffizienten um 0,1%.

3.2.2 Gesundheit

Ebenfalls recht gut erforscht sind die Verteilungswirkungen der 6ffentlichen
Gesundheitsausgaben. Mit Ausnahme von Callan et al. (2008) betrachten alle der
beim Thema Bildung aufgefiihrten Studien auch den Bereich Gesundheit. Als
Datenbasis (differenziert nach Ausgaben fiir stationdare und ambulante
Dienstleistungen) verwenden Marical et al. (2006) eine Studie der OECD (2006) zu
Gesundheit und Pflege. Paulus et al. (2010) greifen auf die OECD Social Expenditure
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Database zuriick. Verbist et al. (2012) nutzen fir die EU-Staaten Abschdtzungen der
Europdischen Kommission (European Commission and Economic Policy Committee,
2009); fur die Ubrigen Staaten wird auf die Daten der OECD (2006) zuriickgegriffen,
die auch in der Studie von Marical et al. (2006) verwendet werden. Die OECD
unterscheidet zwischen o6ffentlichen und privaten Ausgaben fir
Gesundheitsdienstleistungen. Zu den 6ffentlichen Ausgaben zdhlen staatliche,
steuerfinanzierte Ausgaben, die etwa im Vereinigten Kénigreich oder Danemark eine
wichtige Rolle spielen, sowie die Ausgaben, die von verpflichtenden
Krankenversicherungen geleistet werden. Dazu zadhlen in Deutschland sowohl die
gesetzliche als auch die private Krankenversicherung.4 Zu den privaten Ausgaben
fir Gesundheitsdienstleistungen zdhlen die Kosten, die die Patienten entweder
selbst oder Uber eine private Zusatzversicherung tragen. Die im Folgenden
zusammengefassten Studien betrachten allein die 6ffentlichen
Gesundheitsausgaben.

Laut Marical et al. (2006) entsprachen die 6ffentlichen Gesundheitsausgaben im Jahr
2000 in den betrachteten OECD-Landern durchschnittlich 13% der verfiigbaren
Haushaltseinkommen; dies ist exakt derselbe Wert wie fiir die Bildungsausgaben. In
Deutschland waren laut der Studie die Gesundheitsausgaben mit 16% der
verfiigbaren Einkommen quantitativ bedeutsamer als die Bildungsausgaben mit 10%.

Die offentlichen Gesundheitsausgaben waren deutlich gleichmaRiger tiber die
Einkommensquintile verteilt als die Bildungsausgaben, d.h. alle finf
Einkommensgruppen erhielten ungefahr 20% der Ausgaben. In Deutschland gingen
an das unterste Quintil 19,6% der Ausgaben, an das oberste Quintil mit 20,6% kaum
mehr. Der minimale Unterschied ist aufgrund des Stichprobenfehlers nach tblichen
MaRstaben wohl nicht statistisch signifikant.

Marical et al. ermitteln, dass der Einkommensanteil der reichsten 20% der Haushalte
(gemessen an den verfliigbaren Einkommen) in Deutschland im Jahr 2000 3,71-mal
so grols war wie der Anteil der armsten 20%. Addiert man die staatlichen
Gesundheitsausgaben zu den verfligbaren Einkommen, dann reduziert sich das
Verhaltnis auf 3,12. Der Gini-Koeffizient sinkt von 0,26 auf 0,23.

Der im Vergleich zu den Bildungsausgaben im Primar- und Sekundarbereich
starkere Rickgang der UngleichheitsmaRe erstaunt angesichts der recht gleichen
Verteilung der Gesundheitsausgaben auf die Einkommensquintile zunachst etwas.
Eine Erklarung ist, dass die Ausgaben im Primar- und Sekundarbereich im Schnitt
nur 7% des verfiigbaren Haushaltseinkommens ausmachen, die
Gesundheitsausgaben hingegen 16%.

4 Die Beitrdge zur Krankenversicherung werden bereits bei der Berechnung der verfligbaren Haushaltseinkommen
beriicksichtigt und daher bei der Analyse der Verteilungswirkungen staatlicher Dienstleistungen nicht noch
einmal erfasst.
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Paulus et al. (2010) ermitteln fiir Deutschland im Jahr 2001 eine leicht zugunsten
der unteren Einkommensgruppen umverteilende Wirkung von Gesundheitsausgaben.
Setzt man die durchschnittlichen Ausgaben pro Kopf auf den Wert Eins, dann liegen
die Durchschnittsausgaben im untersten Einkommensquintil bei 1,05 und im
obersten Quintil bei 0,96, also nur unwesentlich niedriger. Es handelt sich hier um
eine reine Beschreibung der Ausgabenstruktur; ob die hoheren Ausgaben lediglich
hohere Bedarfe decken, also eine Antwort auf die schlechtere Gesundheit der
armsten 20% der Bevolkerung darstellen, oder aber eine Umverteilung auch bei
hypothetisch gleichen Bedarfen darstellt, lasst sich auf Basis dieser Zahlen allein
nicht beantworten. Der Gini-Koeffizient geht in Deutschland nach den
Berechnungen von Paulus et al. von 0,27 auf 0,23 zurlick, wenn man die staatlichen
Gesundheitsausgaben zu den verfligbaren Einkommen addiert. Das ist, gemessen
am absoluten Riickgang, eine sehr dhnliche GroRenordnung wie in der Studie von
Marical et al. (2006).

Durch die Bertlicksichtigung der 6ffentlichen Gesundheitsausgaben steigt in der
Studie von Verbist et al. (2012) das Einkommen der Haushalte in den betrachteten
OECD-Landern um durchschnittlich 14% gegeniiber den verfligbaren
Geldeinkommen. Die Gesundheitsausgaben fiir Frauen sind in allen Landern etwas
hoher als fir Manner. Wie in den friiheren Studien verteilen sich die staatlichen
Gesundheitsausgaben recht gleichmaRig auf die Einkommensquintile. Die Ausgaben
machen entsprechend fir die armeren Haushalte einen groReren Teil des
verfligbaren Einkommens aus. Der Gini-Koeffizient geht im Durchschnitt Gber alle
Lander von 0,30 auf 0,27 zuriick. Die Werte fiir Deutschland werden nicht
ausgewiesen, liegen aber ausweislich der Abbildungen sehr nah an den Mittelwerten
fir die betrachteten OECD-Lander.

3.2.3 Wohnen

Neben Bildung und Gesundheit untersuchen mehrere Studien auch die
Verteilungswirkungen von staatlichen Dienstleistungen im Bereich Wohnen.5 Konkret
wird die Leistung ,Bereitstellung von subventioniertem Wohnraum* analysiert.

Wie Ditch et al. (2001; zitiert nach Marical et al. 2006) zeigen, lebten in den
Neunzigerjahren im Schnitt Uber alle betrachteten OECD-Lander 14% der Haushalte
in Sozialwohnungen; Deutschland lag mit 15% im Jahr 1994 nah an diesem
Mittelwert. In einigen Landern wie den Niederlanden (36%), GroRbritannien (22%)
oder Frankreich (18%) lag der Anteil zum Teil deutlich hoher. Paulus et al. (2010)
weisen fir die erste Halfte der 2000er Jahre niedrigere Werte aus; fiir Deutschland
ermitteln sie auf Basis des SOEP einen Anteil von Haushalten, die in
Sozialwohnungen leben, von lediglich 6,5%.

5 Davon abzugrenzen sind Geldleistungen wie das Wohngeld, die bereits bei der Berechnung der verfiigbaren
Einkommen berlicksichtigt werden.
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Die staatlichen Ausgaben fir die subventionierten Mieten sinken mit dem
verfligbaren Einkommen: Im Schnitt der von Marical et al. (2006) betrachteten
OECD-Lander gingen an das drmste Einkommensquintil 34,4% der Ausgaben, an das
reichste Quintil nur 7,9%. In Deutschland lagen die Quintile mit 27,8% und 15,1%
ndher beieinander. Es erstaunt etwas, dass an das reichste Quintil tiberhaupt
Ausgaben fir subventionierte Mieten gehen. Marical et al. (2006: 25) weisen darauf
hin, dass in einigen Landern der Anspruch auf eine Sozialwohnung nicht
ausdriicklich an das Haushaltseinkommen gekniipft sei. In Deutschland dirfen fiir
den Wohnberechtigungsschein bestimmte Einkommensgrenzen nicht Gberschritten
werden. Bei einem spateren Uberschreiten dieser Grenzen miissen die Mieter dann
allerdings nicht ausziehen, sondern allenfalls mit einer hoheren Miete
(,Fehlbelegungsabgabe®) rechnen.

Laut Marical et al. (2006) machte der rechnerische Wert der staatlich
subventionierten Mieten im Schnitt Gber die Gesamtbevolkerung (darunter auch die
Haushalte, die nicht in Sozialwohnungen lebten) in Deutschland im Jahr 2000 nur
0,5% der verfigbaren Einkommen aus. Paulus et al. (2010) ermitteln fir das Jahr
2001 einen Anteil von 0,7%. Selbst im darmsten Quintil lag der Anteil im Schnitt Gber
alle Haushalte nur bei 3%. Wie Verbist et al. (2012: 49) zeigen, ist der Anteil des
Mietvorteils (verglichen mit einer hypothetischen Miete auf dem freien
Wohnungsmarkt) am verfliigbaren Einkommen deutlich hoher, wenn man sich nur
auf die Mieter in Sozialwohnungen beschrankt. Im Schnitt liegt der Anteil bei 5,3%,
bei den Mietern im drmsten Quintil bei 9,5%.

Die Verteilungseffekte des subventionierten Wohnens fallen sowohl fiir Deutschland
als auch im internationalen Vergleich sehr moderat aus. Das Verhaltnis aus dem
Einkommensanteil der reichsten 20% und der armsten 20% reduziert sich laut
Marical et al. (2006) durch den sozialen Wohnungsmarkt lediglich von 3,71 auf 3,68.
Auch der Gini-Koeffizient geht nur minimal zurlick. Paulus et al. (2010) ermitteln fir
Deutschland ebenfalls einen sehr geringen Riickgang des Gini-Koeffizienten. Verbist
et al. (2012) kommen auf einen Riickgang von 0,3%.

3.2.4 Kultur, Freizeit und Sport
Bischoff und Heck (2001) finden auf Basis deutscher Zeitverwendungsdaten fir die

Jahre 1991 und 1992, dass im Bereich Sport und Freizeit ein Anstieg des
verfligbaren Einkommens nicht zu einer Erhdhung der Nutzungsintensitat fuhrt.6

6  Bischoff und Heck (2001) nutzen die Angaben zu folgenden Aktivitaten: (1) Sport, (2) Spazieren gehen, (3)
Besuch von Freizeitveranstaltungen, (4) Spielen/Sport/Spazieren gehen mit Kindern, (5) Besuch von politischen,
religiosen, kulturellen oder sportlichen Veranstaltungen, und (6) Besuch von
Ausstellungen/Museen/Theater/Kino/Kabarett. Nicht alle Bereiche gehoren zu den gesellschaftlich notwendigen
Dienstleistungen. Auch bei den Gbrigen Aktivitdten wird nicht zwischen staatlich geférderten und rein privaten
Veranstaltungen unterschieden. Umgekehrt fehlen Dienstleistungen aus dem Bereich Kultur (und Medien), wie
z.B. der Konsum von offentlich-rechtlichen Fernseh- und Rundfunkprogrammen.
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Anders sieht es im Bereich Kultur aus. Hier gibt es einen positiven Zusammenhang
zwischen Haushaltseinkommen und Nutzungsintensitat. Unabhangig vom
Einkommen widmen diejenigen Haushalte, in denen mindestens ein Mitglied Abitur
hat, kulturellen Aktivitaten mehr Zeit.

Bischoff und Heck berechnen in einem zweiten Schritt den geldwerten Vorteil dieser
Angebote auf Basis der staatlichen Ausgaben fiir ein bestimmtes Angebot. Die
Ausgaben, die auf einen bestimmten Haushalt entfallen, entsprechen dem Anteil der
Nutzungszeit dieses Haushalts an der Summe der Nutzungszeiten aller Haushalte.
Finanzielle Beitrage der Haushalte wie etwa Eintrittspreise werden nicht erfasst.

Unter diesen Annahmen ermitteln Bischoff und Heck einen durchschnittlichen
geldwerten Vorteil aus der Nutzung von 6ffentlichen Sport-, Freizeit- und
Kultureinrichtungen von zwischen 500 DM pro Jahr fur einen Alleinstehenden und
1.800 DM fir einen Haushalt mit finf oder mehr Personen. Der Vorteil wachst also
nicht proportional mit der HaushaltsgroRe; eine Aquivalenzgewichtung, bei der
neben der Zahl der Personen auch das Alter berucksichtigt wird (um etwa
abzubilden, dass Kinder und Erwachsene die Angebote in unterschiedlichem MaRe
nutzen oder unterschiedliche Preise zahlen), nehmen die Autoren allerdings nicht
vor. Der geldwerte Vorteil steigt mit dem Haushaltseinkommen, von etwa 350 DM
pro Jahr fiir Haushalte mit einem monatlichen Einkommen von unter 800 DM auf
etwa 1.500 DM pro Jahr bei einem Haushaltseinkommen zwischen 8.000 und
15.000 DM. Bei noch hoheren Einkommen sinkt der durchschnittliche geldwerte
Vorteil auf nur noch 600 DM. Der auffdllige Riickgang wird von Bischoff und Heck
jedoch nicht weiter kommentiert; moglicherweise ist er wegen der geringen
Fallzahlen in dieser Einkommensgruppe statistisch insignifikant. Aufgrund der
fehlenden Aquivalenzgewichtung (bzw. einer gemeinsamen Auswertung nach
HaushaltsgroRe und -einkommen) bleibt zudem unklar, in welchem MaRe der
positive Zusammenhang zwischen geldwertem Vorteil und Haushaltseinkommen von
Unterschieden in der Personenzahl getrieben wird.

Anhand einer grafischen Auswertung (Lorenz-Kurve) zeigen Bischoff und Heck, dass
die Beriicksichtigung der geldwerten Vorteile in den Bereichen Sport, Freizeit und
Kultur tendenziell die Ungleichheit der Einkommen reduziert. Zahlen zum genauen
AusmaR dieser nivellierenden Wirkung werden jedoch nicht genannt. Bischoff und
Heck (2001) gehen auch nicht darauf ein, wie dieses Ergebnis zu dem an anderer
Stelle ausgewiesenen positiven Zusammenhang zwischen dem Einkommen und den
geldwerten Vorteilen aus den betrachteten staatlichen Dienstleistungen passt.

3.2.5 Pflege
Verbist et al. (2012) untersuchen neben den Bereichen Bildung, Kinderbetreuung,

Gesundheit und Wohnen auch Pflegeleistungen fiir dltere Menschen. lhre Daten
stammen aus der Arbeit von Vaalavuo (2011). Fur Deutschland steigt nach diesen
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Zahlen der Anteil der Personen, die ambulante Pflegeleistungen in Anspruch
nehmen, von 3% der 65-74-Jahrigen lUber 10% der 75-84-Jdhrigen auf 31% bei den
Uber 85-Jahrigen. In der stationdren Pflege betragen die entsprechenden Anteile 1%,
5% und 24%. Ebenso wie bei den Gesundheitsleistungen verwenden Verbist et al.
einen Versicherungsansatz, weisen also den Personen den Mittelwert der
Pflegeausgaben in der jeweiligen Altersgruppe zu.?

In Deutschland machten Pflegeleistungen laut Verbist et al. etwa 0,5% des
verfliigbaren Haushaltseinkommens aus. Fir die Empfangerhaushalte sind die
Anteile natirlich deutlich hoher, Verbist et al. weisen allerdings keine Zahlen aus.
Die niedrigen Anteile in der Gesamtbevdlkerung erklaren sich daraus, dass sich die
Pflegeleistungen auf vergleichsweise wenige Haushalte konzentrieren.

Die Leistungen gehen vor allem an Haushalte mit niedrigem Einkommen: Auf die
beiden untersten Einkommensquintile entfielen in Deutschland gut 50% der
Ausgaben. Ein erster Grund ist, dass sich die Pflegeleistungen auf das Alter
konzentrieren, also eine Lebensphase, in der die Einkommen generell niedriger sind
als wahrend der Berufstatigkeit. Bei Personen im grundsatzlich erwerbsfahigen Alter
wiederum ist die Pflegebediirftigkeit per se ein Grund dafiir, dass eine
Erwerbstatigkeit nicht oder nur eingeschrankt moglich ist.

Laut den Berechnungen von Verbist et al. geht der Gini-Koeffizient im Durchschnitt
der betrachteten OECD-Lander um 1,8% zuruck, wenn man den Wert der
Pflegedienstleistungen zum verfiigbaren Einkommen addiert. Das ist weniger als bei
der Bildung (-7%) oder den Gesundheitsleistungen (-11%), aber mehr als bei der
Kinderbetreuung (-1,2%) und den Sozialwohnungen (-0,8%). In Deutschland
ermitteln Verbist et al. sogar einen leichten Anstieg des Gini-Koeffizienten (+0,1%).

3.2.6 Kombinierte Wirkung von Leistungen

Eine friihe Studie von Smeeding et al. (1993) betrachtet die kombinierte Wirkung der
staatlichen Dienstleistungen in den Bereichen Bildung und Gesundheit.8 Die Studie
umfasst sieben Lander, darunter (West-)Deutschland, in den frihen 1980er Jahren,
betrachtet also einen deutlich fritheren Zeitraum als die bisher vorgestellten Studien.
Der Anteil der staatlichen Bildungs- und Gesundheitsleistungen lag in Deutschland
bei 13% des verfligbaren Haushaltseinkommens; bei der Bildung erfassen Smeeding
et al. nur den Primar- und Sekundarbereich. Die betrachteten Leistungen fiihren in
Deutschland zu einem Rickgang der Armutsquote (Schwelle bei 50% des
Medianeinkommens) von 7,5% auf 5,4%. Fiir bestimmte Gruppen wie

7 Als Datenquelle fir Deutschland verweisen sie auf eine Webseite des Bundesministeriums fiir Gesundheit (der
Link ist mittlerweile nicht mehr aktiv, Zugriffsversuch am 19.03.2018) und auf die OECD Social Expenditure
Database.

8  Die Studie weist nur die kombinierte Wirkung aus und wird daher oben bei der separaten Darstellung der
Ausgabenbereiche nicht erwahnt.
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Alleinerziehende oder dltere Menschen ist der Riickgang zum Teil deutlich starker
ausgepragt.

Garfinkel et al. (2006) aktualisieren und erweitern die Studie von Smeeding et al.
(1993). Zur Bewertung der Leistungen auf Kostenbasis verwenden sie Daten aus der
OECD Social Expenditure Database und dem OECD-Bericht Education at a glance.
Fir einzelne Aspekte, etwa die Ausgaben fiir Kinderbetreuung, greifen sie auf
weitere Quellen zuriick. Die Haushaltsdaten zur Inanspruchnahme stammen wie bei
Smeeding et al. (1993) aus der Luxembourg Income Study. Die Daten stammen fiir
die meisten Lander aus den spaten 1990er Jahren, fiir Deutschland aus dem Jahr
2000. Laut der Studie von Garfinkel et al. (2006) fiihrt die Berlicksichtigung der
staatlichen Dienstleistungen in Deutschland insgesamt nur zu geringen
Veranderungen der Perzentilverhaltnisse P10/P50, P90/P50 und P90/P10. Fir
Kinder und dltere Menschen ist die Umverteilungswirkung starker.

Die von Marical et al. (2006) beriicksichtigten Leistungen - Bildung, Gesundheit,
Wohnen - machen in Deutschland 27% der verfligbaren Einkommen aus. Die
Ausgaben verteilen sich recht gleichmaRig auf die Einkommensquintile; der groRte
Anteil geht mit 20,6% an das mittlere Quintil. Im Schnitt aller in der Studie
betrachteten OECD-Lander erhdlt hingegen das drmste Quintil den groRten Anteil
(21,3%). Trotz der gleichmaRigen Verteilung der Ausgaben hat die Beriicksichtigung
der staatlichen Ausgaben einen Einfluss auf die gdngigen VerteilungsmaRe, da die
Ausgaben fir die armeren Haushalte einen groReren Anteil des verfiigbaren
Einkommens darstellen. Der Quotient aus dem Einkommensanteil des reichsten und
des armsten Quintils reduziert sich in Deutschland von 3,71 auf 2,87. Der Gini-
Koeffizient geht von 0,26 auf 0,21 zurick.

In der Studie von Paulus et al. (2010) machen die gleichen drei Ausgabenbereiche
einen etwas kleineren Teil des verfligbaren Einkommens aus als in der Studie von
Marical et al. (2006); in Deutschland sind es 23,7% statt 27%. Der Anteil ist stark
vom Einkommen abhangig. Fir die drmsten 20% der Haushalte machen die
staatlichen Dienstleistungen in den Bereichen Bildung, Gesundheit und Wohnen in
Deutschland 57,7% des verfligbaren Einkommens aus. Flir das reichste
Einkommensquintil ist der Anteil mit 10,9% erheblich niedriger, aber auch hier
spielen die staatlichen Dienstleistungen durchaus eine Rolle. Der Gini-Koeffizient
sinkt in Deutschland durch die kombinierte Wirkung der von Paulus et al. (2010)
betrachteten Leistungen von 0,27 auf 0,21, das Armutsrisiko geht von 13,0% auf
6,9% zuriick.? Die Kinderarmut sinkt von 15,9% auf 6,4% und die Armutsrisikoquote
in der Gruppe der lber 65-Jahrigen geht von 16,0% auf 5,5% zurick.

9 Paulus et al. weisen den Riickgang des Armutsrisikos nur flr die Summe der drei Ausgabenbereiche und nicht
fir jeden Bereich einzeln aus, daher wurde diese ZielgroRe in den bisherigen Abschnitten nicht aufgefiihrt.
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Laut Verbist et al. (2012) liegt der kombinierte Wert der staatlichen Dienstleistungen
in den Bereichen Bildung und Kinderbetreuung, Gesundheit, Wohnen und Pflege in
Deutschland bei 29% des verfligbaren Einkommens.10 Die Summe der Ausgaben fiir
die Bereiche verteilt sich recht gleichmaRig liber die Einkommensquintile, die
Ausgaben machen aber flr drmere Haushalte einen deutlich groReren Teil des
verfligbaren Einkommens aus. Der Anteil betrdgt fur das drmste Quintil etwa 76%
und fir das reichste Quintil knapp 14%. Der Gini-Koeffizient sinkt durch die
Ausgaben in den genannten Bereichen in Deutschland von 0,30 auf 0,25. Die
Armutsquote (mit einer Schwelle bei 50% des Medianeinkommens) geht im
Durchschnitt der betrachteten OECD-Lander von 10% auf 5% zuriick, wenn man die
Schwelle fiir das um die Dienstleistungen erweiterte Einkommen neu berechnet. Fir
Deutschland werden die Zahlenwerte zur armutsvermeidenden Wirkung nicht
separat ausgewiesen, der Riickgang scheint sich jedoch, bei etwas hoherem
Ausgangsniveau des Armutsrisikos, in einer dhnlichen Gr6Renordnung zu bewegen
(Verbist et al. 2012: Abbildung 7).

Fiir Deutschland legen Hillringhaus und Peichl (2010) eine Abschatzung zu
kombinierten Wirkungen von staatlichen Dienstleistungen aus den Bereichen
,soziale Sicherung” (abzuglich monetarer Leistungen wie der Grundsicherung),
,Schule®, ,Wissenschaft, Forschung, Kulturpflege“ und ,Gesundheit, Sport, Erholung*
vor. Die Einteilung der Leistungen folgt der Jahresrechnungsstatistik der Gemeinden
und Gemeindeverbande fiir die Jahre 1997-2006. Der Vorteil dieser Daten ist, dass
sie anders als etwa die Datenbanken der OECD die Ausgaben nicht nur auf
nationaler Ebene, sondern auf einer tieferen regionalen Gliederungsebene erfassen.

Der Wert der Leistungen wird den Haushalten im SOEP fiir das Jahr 2006 auf
Kostenbasis zugeordnet. Sofern im SOEP Angaben diesbeziiglich verfugbar sind,
erfolgt die Zuordnung Uber die Inanspruchnahme (beispielsweise fiir Schulen,
Sporteinrichtungen oder Sozialleistungen), andernfalls (zum Beispiel bei
Krankenhdusern oder Kinderbetreuungseinrichtungen) wird angenommen, dass alle
theoretisch Bezugsberechtigten von einer Leistung profitieren. Die Zuordnung findet
auf der Ebene der Raumordnungsregionen statt, diese werden fiir die anschlieRende
Analyse wiederum in die Analyseregionen Nord, Ost, Siid und West
zusammengefasst. Hillringhaus und Peichl nutzen Wohnungsmieten, um regionale
Unterschiede in den Lebenshaltungskosten zu erfassen.

Bei der Berechnung eines erweiterten Einkommens unter Einbeziehung 6ffentlicher
Dienst- und Sachleistungen finden Hillringhaus und Peichl fiir das Jahr 2006 einen
Anstieg des nach der modifizierten OECD-Skala gewichteten Medianeinkommens

10 Die Pflegedienstleistungen sind nicht Teil der Studien von Marical et al. (2006) und Paulus et al. (2010). Ihr
Anteil ist ausweislich der Zahlen von Verbist et al. in den meisten Landern aber so klein, dass die drei Studien
noch weitgehend vergleichbar sind. Eine perfekte Vergleichbarkeit zwischen Studien ist aufgrund
unterschiedlicher Zeitraume, Datensdtze und Annahmen bei der genauen Abgrenzung der Leistungen ohnehin
nicht gegeben.
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um 10% von 17.095€ auf 18.828€, der Gini-Koeffizient sinkt von 0,32 auf 0,30. Der
Rickgang fallt also schwacher aus als in den bisher betrachteten Studien.

Die groRten Einzelleistungen entfallen auf die Bereiche ,Tageseinrichtungen fir
Kinder” und ,Schule®, Haushalte mit Kindern profitieren dementsprechend am
starksten. Die Armutsquote (gemessen an der Armutsgrenze von 60% des
Medianeinkommens) sinkt fiir einen erweiterten Einkommensbegriff um 12,1%
insgesamt, fur Alleinerziehende und Paare mit Kindern um 34,0% bzw. 24,6%. Fur
Kinderlose ist jedoch ein Anstieg der Armutsquote festzustellen, dieser liegt fir
alleinstehende Rentner bei 13,8%, fiir alle anderen zwischen 0,2 und 4,3%.
Verglichen mit den meisten anderen vorliegenden Studien werden
Gesundheitsleistungen nur in sehr geringem Umfang erfasst, dies ist der
Datenverfuigbarkeit und der Betrachtung auf Gemeindeebene geschuldet.

Werden neben offentlichen Leistungen auch regionale Unterschiede in den
Lebenshaltungskosten in der Auswertung beriicksichtigt, liegt die Reduktion der
Armutsquote im Bundesdurchschnitt mit 12,2% zwar in einem vergleichbaren
Rahmen, es zeigen sich allerdings deutliche regionale Unterschiede. In den
Analyseregionen Nord, West und Ost fallt der Riickgang liberdurchschnittlich stark
aus (zwischen 16,6 und 31,5%), im Siiden steigt sie jedoch um 6,3% an. Die
Armutsquoten werden also in Stiddeutschland unter- und im Rest Deutschlands
uberschatzt.

In einer einzigen Studie (Horton und Reed 2010) wird versucht, sdmtl/iche Sach- und
Dienstleistungen der 6ffentlichen Hand zu erfassen, einschlieBlich der Leistungen,
die im 6konomischen Sinne als 6ffentliche Giiter zu betrachten sind (z.B.
Verteidigungs- und Umweltschutzausgaben). In dieser vollstandigen Erfassung aller
Leistungen sehen Horton und Reed den zentralen Beitrag ihrer Studie.

Dazu werden, anders als in den bisherigen Studien, mehrere Haushaltsdatensatze
kombiniert. Der Hauptdatensatz ist die Welle 2007/2008 des britischen Family
Resources Survey (FRS), der Angaben zur Inanspruchnahme von
Bildungsleistungen'!, dem Wohnen in einer Sozialwohnung und zur Teilnahme in
Programmen fiir Arbeitslose enthadlt. Den Haushalten aus dem FRS werden
Informationen aus anderen Datensdatzen moglichst aus denselben Jahren zugespielt.
Aus dem General Household Survey entnehmen Horton und Reed Angaben zu
Gesundheitsleistungen und zum Besuch von Museen und Galerien.'2 Aus dem British
Crime Survey kommen Informationen zu den Polizeiausgaben, der Expenditure and

11 Bei Studierenden, die in Wohnheimen leben, werden die Bildungsausgaben den Eltern zugewiesen. Studierende
in privaten Unterklnften (auch Wohngemeinschaften) erhalten die Ausgaben direkt zugewiesen (Horton und
Reed 2010: 28).

12 Bei den Gesundheitsleistungen scheinen Horton und Reed die tatsachliche Inanspruchnahme und keinen
Versicherungsansatz zu verwenden. Auf jeden Fall kritisieren sie die jahrlichen Berichte des Office for National
Statistics (ONS) dafiir, dass dort die Gesundheitsausgaben auf Basis von Alter und Geschlecht zugeteilt wiirden
(Horton und Reed 2010: 20).
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Food Survey liefert Angaben zum Bereich Verkehr und der British Household Panel
Survey wird fiir die Erfassung von Pflegeleistungen herangezogen. Die Informationen
aus den verschiedenen Datensdtzen werden mithilfe von multiplen
Regressionsanalysen imputiert. Das genaue Verfahren und auch die Definition der
einzelnen Leistungen werden jedoch nicht dokumentiert. In einzelnen Fadllen werden
auch Angaben aus aggregierten Statistiken verwendet. So enthdlt keiner der
genannten Haushaltsdatensdtze Angaben zur stationdren Pflege. Horton und Reed
verwenden daher alters- und geschlechtsspezifische Wahrscheinlichkeiten aus
einem Bericht zum Thema Pflege. Dort, wo gar keine Daten zur Zuordnung der
staatlichen Dienstleistungen vorliegen, nehmen Horton und Reed an, dass die
Ausgaben gleichmaRig auf alle Haushalte aufgeteilt werden, allerdings unter
Berlicksichtigung der Haushaltszusammensetzung (mithilfe der OECD-
Aquivalenzskala): Ein Haushalt mit zwei erwachsenen Haushaltsmitgliedern erhilt
also beispielsweise einen anderthalbmal so groRen Anteil an den Ausgaben wie ein
Alleinstehender.

Ein dhnlich pragmatisches Vorgehen verwenden Horton und Reed bei der Zuordnung
von Ausgaben fiir (im 6konomischen Sinne) 6ffentliche Glter wie
Landesverteidigung und Umweltschutz, die durch Nicht-Rivalitdat im Konsum
gekennzeichnet sind. Horton und Reed sprechen auch hier von einer gleichmaRigen
Aufteilung (,flat-rate basis“), erwidhnen aber keine Aquivalenzgewichtung.
Vermutlich werden diese Ausgaben einfach pro Kopf zugeteilt.

Mit diesen Annahmen gelingt es Horton und Reed, a//e Ausgaben fir
Dienstleistungen der 6ffentlichen Hand im Haushaltsjahr 2007/2008 auf die
Haushalte aufzuteilen. Von den Ausgaben in Héhe von insgesamt 555 Mrd. GBP
werden etwa 70% auf Basis von Haushaltsdaten aufgeteilt und die verbleibenden 30%
uber eine annahmegemaR gleichmaRige Aufteilung, im Falle 6ffentlicher Glter mit
Aquivalenzgewichten. Die Angaben zu den Gesamtausgaben fiir die jeweiligen
Leistungen stammen aus der Datenbank ,Public Expenditure Statistical Analysis® des
britischen Finanz- und Wirtschaftsministeriums.

Den hochsten Wert haben die staatlichen Dienstleistungen mit 18.300 GBP pro Jahr
im zweiten Dezil der Einkommensverteilung; im reichsten Dezil betragt ihr Wert
12.500 GBP. Alleinerziehende und Rentner erhalten von allen Haushaltstypen die
meisten staatlichen Leistungen, insbesondere im Verhaltnis zu den verfligbaren
Einkommen.

Horton und Reed weisen einige ihrer Ergebnisse separat fiir verschiedene groRere
Regionen des Vereinigten Konigreichs aus. Die Unterschiede zwischen den Regionen
sind nicht allzu groB; am hochsten ist der Wert der staatlichen Dienstleistungen im
Schnitt fiir Haushalte in Nordirland, gefolgt von Schottland und Wales; im Verhaltnis
zu den verfligbaren Einkommen erhalten auch Haushalte in den armeren Regionen
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in Nordengland einen eher hohen Wert an Leistungen, London und der wohlhabende
Sudosten belegen hingegen die beiden letzten Platze.

Die Wirkungen auf den Gini-Koeffizienten oder das Armutsrisiko weisen Horton und
Reed nicht aus. Sie legen den Schwerpunkt darauf, den Wert der staatlichen
Dienstleistungen zu beziffern und anschaulich zu machen - neben den bereits
erwdhnten Auswertungen auch mithilfe von vier Beispielhaushalten. Der politische
Fokus wird auch deutlich in ihrer Abschatzung der Verteilungswirkungen, die sich
aus den im britischen Haushaltsentwurf fiir 2012/13 vorgesehenen Kirzungen
ergeben wiirden.'3

13 Auch O’Dea und Preston (2011, 2014) analysieren konkrete Haushaltsentwirfe fiir GroRbritannien bzw. die
Republik Irland und schatzen die Verteilungswirkungen ab, die sich aus der (geplanten) Kiirzung von Leistungen
ergeben wiirden.
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4. Forschungsbedarf und Empfehlungen

Nach der Beschreibung des grundsatzlichen methodischen Vorgehens und der
zentralen Ergebnisse bisheriger Studien im vorherigen Kapitel werden nun - im
Hinblick auf zukiinftige empirische Studien fiir Deutschland - Forschungsfragen
abgeleitet und Ansdtze zu ihrer Beantwortung skizziert.

4.1 Inhaltliche Fragen

4.1.1 Aktualisierung der Ergebnisse

Forschungsfragen: Welche Verteilungswirkungen haben die gesellschaftlich
notwendigen Dienstleistungen derzeit? Was hat sich gegentiber den letzten
Untersuchungen fir die Mitte der 2000er Jahre verandert?

Selbst die neuesten Ergebnisse zu den Verteilungswirkungen gesellschaftlich
notwendiger Dienstleistungen in Deutschland beziehen sich auf die Jahre 2006 bzw.
2007 (Hillringhaus und Peichl 2010, Verbist et al. 2012), liegen also bereits ein
gutes Jahrzehnt zuriick. Die letzte Studie auf Basis von Zeitverwendungsdaten
beruht sogar auf Daten aus den 1990er Jahren (Bischoff und Heck 2001). Da sich
insbesondere die Bereiche Bildung und Kinderbetreuung in den letzten 15 Jahren
verandert haben (unter anderem durch die G8/G9-Reform, den Bologna-Prozess
sowie den Ausbau der Betreuungsplatze fiir die unter Dreijahrigen und der
Ganztagsschulen) waren aktuellere Ergebnisse zu den Verteilungswirkungen von
gesellschaftlichen Dienstleistungen in Deutschland von Interesse.

Es wird angeregt, eine neue empirische Studie zu beauftragen, um das Wissen zu
den Verteilungswirkungen gesellschaftlich notwendiger Dienstleistungen in
Deutschland zu aktualisieren. Zur besseren Vergleichbarkeit wird eine Orientierung
an der neuesten Studie von Verbist et al. (2012) empfohlen, sowohl hinsichtlich des
methodischen Vorgehens als auch bei der Auswahl der zu betrachtenden
Leistungen. Allerdings sollte die Studie nur als Grundlage fiir eine erste, moglichst
vergleichbare Spezifikation gewahlt werden. AnschlieRend sollte im Rahmen von
Sensitivitatsanalysen gepriift werden, welchen Einfluss die Hinzunahme weiterer
Dienstleistungen und die unten genannten methodischen Aspekte auf das Ergebnis
haben.

4.1.2 RegelmalRiges Monitoring

Forschungsfrage: Wie entwickeln sich die Verteilungswirkungen gesellschaftlich
notwendiger Dienstleistungen lber die Zeit?
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Mit Ausnahme von Verbist et al. (2012), die zwei verschiedene Zeitpunkte
vergleichen, wurden alle bisherigen Studien nur fir einen Zeitpunkt durchgefiihrt.
Fiir Deutschland existiert also kein Monitoring der Verteilungswirkungen, bei dem
sich durch den Einsatz stets derselben (oder zumindest mdglichst vergleichbarer)
Methoden und Datensdtze die Entwicklung der Wirkungen (ber die Zeit
nachvollziehen lieRe.

Es wird empfohlen, die Verteilungswirkungen gesellschaftlich notwendiger
Dienstleistungen in Deutschland in regelmadRigen Abstanden zu untersuchen, etwa
im Rahmen der Armuts- und Reichtumsberichte der Bundesregierung. Noch
haufigere, beispielsweise jahrliche, Aktualisierungen erscheinen derzeit aufgrund
des mehrjahrigen Turnus, in dem einige der Datensatze erscheinen, nicht sinnvoll.

Vorbilder fir ein solches Monitoring existieren in GroRbritannien und Australien.
Das britische Office for National Statistics (ONS) veroffentlicht bereits seit 1961
einen jahrlichen Uberblick Uber die Verteilungswirkungen von Steuern, Transfers
und staatlichen Dienstleistungen. Dieser hat viele Gemeinsamkeiten mit den
Veroffentlichungen des Finanz- und Wirtschaftsministeriums. In den ONS-Berichten
geht es jedoch nicht um die Untersuchung von Veranderungen, sondern um die
Beschreibung des Status Quo. Die genauesten ONS-Analysen zu den
Verteilungswirkungen von staatlichen Dienstleistungen enthalt der Bericht fir das
Jahr 2006/07 (Jones 2008).

Seit 2010 veroffentlicht die britische Regierung regelmaRig Abschdtzungen zu den
Verteilungswirkungen von staatlichen Dienstleistungen. Der Fokus liegt auf den
Verdanderungen von Leistungen und ihren Verteilungswirkungen. Die unregelmaRig
vorgelegten Spending Reviews sowie die jahrlichen Budgetberichte (Autumn Budget)
geben einen Uberblick tiber die von der Regierung geplanten MaRnahmen und deren
Auswirkungen. Beginnend mit dem Spending Review 2010 (HM Treasury 2010)
erfolgt eine Analyse der Verteilungswirkungen nicht nur von Steuern und
Geldleistungen, sondern auch von Dienstleistungen. Durch den Fokus auf die in
einem bestimmten Haushaltsjahr jeweils geplanten MaRnahmen sind die einzelnen
Berichte allerdings nicht notwendigerweise untereinander vergleichbar.

Das Australian Bureau of Statistics analysiert ebenfalls den Umfang und die
Verteilungswirkungen von staatlichen Dienstleistungen. Die Methode ist sehr dahnlich
wie beim britischen ONS. Die Ergebnisse wurden bis 2011/2012 ausfiihrlich im
Bericht zur Household Income and Income Distribution publiziert (Australian Bureau
of Statistics, 2013), seitdem nur noch als Teil des Survey of Income and Housing.
Datengrundlage ist eine Erhebung unter knapp 18.000 Haushalten. Den groRten
Anteil machen die Leistungen aus den Bereichen Bildung und Gesundheit aus.
Ebenfalls erfasst werden Kinderbetreuung, sozialer Wohnungsbau und Subventionen
beim Strompreis. Ausgewiesen wird jedoch nur die kombinierte Wirkung dieser
Leistungen.
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4.1.3 Katalog der betrachteten staatlichen Dienstleistungen

Forschungsfrage: Wie fallen die Verteilungswirkungen staatlicher Dienstleistungen in
Deutschland aus, wenn mehr Leistungen als in den bisherigen Studien
beriicksichtigt werden?

Die bisherigen Studien fir Deutschland erfassen nur einen Teil der staatlichen
Dienstleistungen. Es wird empfohlen, in Anlehnung an die Analyse von Horton und
Reed (2010) fur das Vereinigte Konigreich, in einer neuen Studie den Katalog der
betrachteten staatlichen Dienstleistungen zu erweitern. Dazu sollten mehrere
Datensatze kombiniert werden.

Ausgangspunkt sollte ein Haushaltsdatensatz sein, der Informationen zur
Inanspruchnahme fiir bereits moglichst viele gesellschaftlich relevante
Dienstleistungen enthalt. Die beste Wahl ist fiir Deutschland das Sozio-
oekonomische Panel. Das SOEP ist eine seit 1984 durchgefiihrte reprdsentative
Befragung von tiber 20.000 Personen aus rund 11.000 Haushalten. Fur
Gesamtdeutschland ist eine Betrachtung ab 1990 maoglich.

Das SOEP enthadlt neben umfassenden Angaben zu den Geldleistungen, Steuern und
Sozialversicherungsbeitragen eine Vielzahl von Variablen zur Inanspruchnahme von
staatlichen Dienstleistungen. Im Bereich Bildung werden der schulische und
berufliche Bildungsweg sowie Hochschulbesuche der erwachsenen
Haushaltsmitglieder und die Bildungsbiografie der Kinder erhoben. Zudem enthalt
der Datensatz Informationen zu Kinderbetreuung. Im Gesundheitsbereich werden
die Besuche bei verschiedenen Arzten, gegliedert nach Fachrichtung, sowie
Krankenhausaufenthalte erfasst. Darliber hinaus enthalt das SOEP Informationen zu
Freizeitaktivitaten, Sport und Hobbys, Wegzeiten und der Qualitdat der Wohngegend.

Um den Katalog der betrachteten staatlichen Dienstleistungen zu erweitern, sollte
das SOEP mit Datensatzen verkniipft werden, die aufgrund ihres jeweiligen
thematischen Fokus Informationen das SOEP sinnvoll ergdanzen.'4 Zur Verkniipfung
der Datensatze kdonnen Regressionsmodelle geschdtzt werden, um die
Inanspruchnahme einer bestimmten Leistung in Abhdngigkeit von Alter und
Geschlecht (und ggf. weiteren Merkmalen wie Einkommen oder Bildung)
vorherzusagen. Je mehr Faktoren beriicksichtigt werden, desto besser kdnnen
Unterschiede in der Inanspruchnahme abgebildet werden. Grenzen ergeben sich aus
den Fallzahlen und daraus, dass die Merkmale in beiden Datensdtzen vorhanden
sein missen. Das auf dem erganzenden Datensatz geschatzte Regressionsmodell
wird dann zur Imputation der fehlenden Angaben im Hauptdatensatz verwendet.

14 Dort, wo auch in anderen Haushaltsdatensdtzen keine Angaben zur Inanspruchnahme vorliegen, sollten, wie bei
Horton und Reed (2010), aggregierte Statistiken (nach Alter, Geschlecht usw.) direkt zur Imputation
herangezogen werden . Mogliche Datenquellen sind hier die amtliche Statistik oder die einschlagige empirische
Literatur zu der jeweiligen Dienstleistung.
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Tabelle 2 im Anhang listet zentrale Variable auf, die im SOEP und den im Folgenden
beschriebenen Datensatzen fiir eine Messung der Inanspruchnahme staatlicher
Dienstleistungen in Frage kommen.

Die Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS) erganzt das SOEP fir die
vorliegenden Zwecke insbesondere in den Bereichen Kultur und Gesundheit sowie
bei der Beriicksichtigung der Gebuhren fir staatliche Dienstleistungen (vgl.

Kapitel 4.2.6). Sie erfasst seit 1962 (in den neuen Bundeslandern seit 1993) alle funf
Jahre die Lebensverhdltnisse in Deutschland. Die letzte Erhebung fand 2013 statt.
Befragt werden etwa 0,2% aller Privathaushalte, also etwa 60.000 Haushalte.!> Die
EVS wird bereits im Rahmen der Armuts- und Reichtumsberichterstattung oder bei
der Bemessung der Regelsatze des Arbeitslosengelds Il eingesetzt. Im Gegensatz zu
Paneldatensdtzen wie dem SOEP erfolgt keine wiederholte Befragung derselben
Haushalte, mit der EVS lasst sich jedoch ein vergleichsweise langer Zeitraum
abdecken. Eine Verknupfung der EVS mit anderen Daten uber statistisches Matching
ist grundsatzlich moglich. Ebenso ermdglicht das Forschungsdatenzentrum in
begrenztem MaRe die direkte Verkniipfung mit weiteren Daten des Statistischen
Bundesamts (record linkage).

Die Zeitverwendungserhebung des Statistischen Bundesamtes gibt Aufschluss
dariber, wie Personen ihre Zeit auf Aktivitdaten in verschiedenen Lebensbereichen
aufteilen. Mit den Zeitverwendungsdaten kann man also nicht nur messen, ob eine
staatliche Dienstleistung genutzt wird, sondern auch die zugehdrige Intensitat der
Nutzung abschadtzen (vgl. Bischoff und Heck 2001). Die Zeitverwendungserhebung
findet unregelmaRig statt. Aktuell sind Daten aus den Jahren 1991/1992,
2001/2002 und 2012/2013 verfligbar. Fiir die aktuelle Befragung wurden in 5.040
Haushalten alle Personen ab 10 Jahren (insgesamt ca. 11.000) mittels
Personenfragebogen und Tagebuch erfasst. Die erhobenen Tatigkeiten wurden in
neun Haupt- und 48 Unterkategorien sowie in 165 sog. Aktivitatencodes
zusammengefasst. Der Datensatz enthadlt in 10-Minuten-Intervallen getaktete
Informationen zum zeitlichen Umfang von beispielsweise Berufstatigkeit,
Haushaltsfiihrung, Bildung, Freizeit oder Ehrenamt. Im Bereich Bildung enthalten die
Daten detaillierte Angaben zur Kinderbetreuung und zum Schulbesuch der Kinder,
zur Nutzung von Betreuungsangeboten vor und nach der Schule sowie deren
zeitlichem Umfang. Dariiber hinaus werden Aktivitaten der erwachsenen
Haushaltsmitglieder im Bereich Fort- und Weiterbildung auRerhalb der Arbeitszeit
erfasst. Der medizinische Bereich enthalt die Inanspruchnahme medizinischer
Dienste wie Arztbesuche. Freizeitaktivitaten wie Besuche in Kino, Oper oder Museum
werden ebenso erfasst wie Behdrdengange sowie die Wegzeiten zu den einzelnen
Aktivitaten.

15 Ein Nachteil der EVS besteht darin, dass die oberste Einkommensschicht mit einem monatlichen
Haushaltsnettoeinkommen von mehr als 18.000 Euro nicht mehr erfasst wird.
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Der Fokus der Allgemeinen Bevilkerungsumfrage der Sozialwissenschaften (ALLBUS)
liegt auf Einstellungen, Verhalten und sozialem Wandel. Die alle zwei Jahre
erhobenen Querschnittsdatensdtze besitzen jeweils einen inhaltlichen Schwerpunkt,
wobei die groReren Themenschwerpunkte zyklisch wiederholt werden.
Haushaltsstichproben wurden 1980 bis 1992 und 1998 durchgefiihrt;
Personenstichproben in den Jahren 1994, 1996 und ab 2000. Fiir die Daten von
1980 bis 2014 liegen Daten zu Einstellungen, Verhalten und sozialem Wandel in
Deutschland vor. Die StichprobengréRe umfasst im Schnitt 3000 Befragungen je
Welle. Die ALLBUS enthalt deutlich mehr Einstellungsfragen als die bisher
aufgefiihrten Datensdtze. Fiir die Messung der Inanspruchnahme staatlicher
Dienstleistungen lassen sich die Fragen nicht unmittelbar nutzen, sie konnen aber
Hinweise auf die Bewertung staatlichen Handelns liefern. Neben den Einstellungen
enthdlt die ALLBUS auch Fragen zu den Merkmalen und dem Verhalten der
Haushalte. Im Bereich Gesundheit wird der allgemeine Gesundheitszustand, die
Anzahl der Arztbesuche sowie Krankenhausaufenthalte abgefragt. Fiir erwachsene
Haushaltsmitglieder werden die schulische, berufliche und ggf. die
Hochschulausbildung erfasst. Darliber hinaus enthalt der Datensatz Variablen zu
Freizeitaktivitaten wie dem Besuch von Kirchen, Kunst- und Sportveranstaltungen
und zur Mediennutzung.

Das SOEP bietet, zumal durch die mittlerweile integrierte Erweiterung ,Familien in
Deutschland” (FiD), sehr gute Informationen zur Betreuungssituation und der
Inanspruchnahme von Kultur-, Bildungs- und Freizeitangeboten von Kindern.
Zusatzliche Angaben konnen dem SOEP aus Erhebungen wie ,Aufwachsen in
Deutschland: Alltagswelten“ (AID:A) und dem Datensatz ,Panel Analysis of Intimate
Relationships and Family Dynamics“ (pairfam) zugespielt werden. Fir die
Inanspruchnahme von Gesundheitsleistungen sind die ,Studien zur Gesundheit von
Kindern und Jugendlichen in Deutschland“ (KiGGS) des Robert-Koch-Instituts
interessant. Der Uberblicksartikel von Engels und Thielebein (2011) fiihrt noch
einige weitere Datensdtze mit einem Fokus auf Kindern und Jugendlichen auf. Nicht
immer liegen jedoch Daten am aktuellen Rand vor. So existieren bei AID:A derzeit
nur die zwei Wellen von 2009 und 2014. Hier ist also in jedem Einzelfall zu
entscheiden, ob der Nutzen durch die zusatzlichen Variablen die EinbuRen bei der
Aktualitat dominiert.

Erganzende Gesundheitsdaten auch fiir Erwachsene liefern eine Erhebung der
gesetzlichen Krankenkassen (allerdings aus dem Jahr 2002) und die
fallpauschalenbezogene Krankenhausstatistik (,DRG-Statistik”). Diese Statistiken
kénnen dem SOEP liber ein statistisches Matching zugespielt werden, beispielsweise
differenziert nach Alter, Geschlecht und Region. Zusammen mit der KiGGS-Studie
bilden die ,Studie zu Gesundheit Erwachsener in Deutschland® (DEGS) (Robert-Koch-
Institut 2018a) und die Untersuchung ,Gesundheit in Deutschland aktuell“ (GEDA)
(Robert-Koch-Institut 2018b) das Gesundheitsmonitoring des Robert-Koch-
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Instituts. Die DEGS erhob 1998 sowie zwischen 2008 und 2011 Gesundheitsdaten
Erwachsener, fiir die letzte verfliigbare GEDA von 2012 wurden liber 20.000
Personen zu subjektiven und objektiven Gesundheitsdaten und zur
Inanspruchnahme von Gesundheitsleistungen befragt. Das Bundesversicherungsamt
bietet fiir den Zeitraum 1996 bis 2016 Daten der gesetzlichen Krankenkassen zu
Ausgaben fur Arzte, Zahnirzte, Apotheken, Krankenhduser und sonstige
Leistungen, sortiert nach Geschlecht und Lebensalter (Bundesversicherungsamt,
2018). Die Daten der ,Gesundheitsberichterstattung des Bundes* (Statistisches
Bundesamt, 2018) gehen hinsichtlich der Aufteilung auf Einzelleistungen dariiber
hinaus (beispielsweise wegen Bluthochdruck oder Altersdemenz entstandene
Krankheitskosten), die Daten sind allerdings meist nur nach Altersgruppen und
Geschlecht gegliedert.

Angaben zur Kultur liegen auf Haushaltsebene aus dem 399. Eurobarometer der
Europdischen Kommission zum Thema ,Cultural Access and Participation® vor
(Erhebungsjahr 2013). Dabei wurden im Auftrag der EU Kommission liber 27.000
Interviews durchgefiihrt, darunter 1.499 in Deutschland. Der Datensatz enthalt
unter anderem Informationen zu Besuchen von historischen Platzen, Museen,
Galerien, offentlichen Bibliotheken, Theatern, Ballett, Tanzveranstaltungen und der
Oper. Durch die Erfassung von personlichen Merkmalen wie Alter, Geschlecht,
Region oder Familienstatus lieRen sich die Variablen mit Hilfe von multiplen
Regressionsanalysen imputieren.

Die Haushaltsbefragung EU-SILC (European Union Statistics on Income and Living
Conditions) ist die Nachfolgerin des European Community Household Panel (ECHP).
EU-SILC erhebt europaweit Daten zu den Einkommen und Bereichen wie der
Wohnsituation oder Gesundheit. Unter dem Titel ,Leben in Europa“ werden fir
Deutschland seit 2005 jahrlich rund 14.000 Privathaushalte befragt. Haushalte
nehmen in vier aufeinanderfolgenden Jahren teil, es ist also eine
Langsschnittsanalyse moglich. In jedem Jahr wird neben den Kernmodulen ein
Sonderthema in die Befragung aufgenommen. Eine Verkniipfung mit weiteren
Datensdtzen ist nach Absprache mit dem Bereitsteller der Daten grundsatzlich
maoglich. Die EU-SILC-Daten werden von Verbist et al. (2012) verwendet; die dltere
OECD-Studie von Marical et al. (2006) stitzt sich auf die Daten des ECHP. Die Starke
beider Datensdtze ist die internationale Vergleichbarkeit, da die Fragebdgen fiir
samtliche EU-Mitgliedsstaaten harmonisiert sind. Als Hauptdatensatz fiir eine rein
deutsche Studie ist EU-SILC dagegen nicht ideal, da eine solche Studie gerade keine
Riicksicht auf die internationale Vergleichbarkeit nehmen, sondern moglichst gute
Antworten flr Deutschland liefern sollte. Einzelne Informationen kdénnen das SOEP
jedoch sinnvoll ergdanzen, etwa die auch von Holler et al. (2015) verwendete Frage
nach dem Nichterhalt von Gesundheitsleistungen und den Griinden dafir.
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4.1.4 Regionale Unterschiede

Forschungsfragen: Wie unterscheidet sich der Wert gesellschaftlich notwendiger
Dienstleistungen zwischen den Regionen in Deutschland? Welcher Teil der
regionalen Unterschiede ist auf das Angebot zurickzufiihren und welcher Teil auf
unterschiedliches Nutzungsverhalten?

Vor dem Hintergrund der Debatte um gleichwertige Lebensverhdltnisse besteht
Forschungsbedarf bei den regionalen Unterschieden im Angebot und in der
Inanspruchnahme von staatlichen Dienstleistungen und den sich daraus ergebenden
Verteilungswirkungen.

Hier stellen sich zwei Fragen. Erstens ist noch wenig dariiber bekannt, wie sich die
Verteilungswirkungen der Dienstleistungen zwischen Regionen unterscheiden.
Lediglich zwei Studien unternehmen Analysen hierzu. Horton und Reed (2010)
weisen, wie gesehen, einige ihrer Ergebnisse separat fir verschiedene groRere
Regionen des Vereinigten Konigreichs aus. Die Studie von Hillringhaus und Peichl
(2010) fur Deutschland nimmt bei der Messung der Inanspruchnahme eine feinere
regionale Differenzierung auf Ebene der etwa 100 Raumordnungsregionen vor. Aus
Fallzahlgriinden werden die Ergebnisse aber nur auf der Ebene von vier
Analyseregionen (Nord, Siid, Ost, West) ausgewiesen und auch nur fir ein Szenario,
in dem neben den 6ffentlichen Dienstleistungen auch regionale Unterschiede in den
Lebenshaltungskosten beriicksichtigt werden. Der Einfluss allein der 6ffentlichen
Dienstleistungen auf die regionalen UngleichheitsmalRe ist also noch unerforscht.

Die zweite Frage betrifft die Griinde fiir die regionalen Unterschiede in der
Inanspruchnahme und den Verteilungswirkungen 6ffentlicher Dienstleistungen.
Insbesondere ist von Interesse, ob die Unterschiede auf das regionale Angebot oder
unterschiedliches Nutzungsverhalten (bei gegebenem Angebot) zuriickzufiihren ist.

Zur Beantwortung der ersten Frage reicht ein beschreibender Ansatz, bei dem
gezeigt wird, in welchen Regionen besonders viele oder wenige staatliche
Dienstleistungen in Anspruch genommen werden. Die zweite Frage ldasst sich nur
mit einer kausalanalytischen Strategie beantworten. Eine zentrale Herausforderung
dabei ist der Umgang mit sogenannten Selektionseffekten. Wenn in der
beschreibenden Analyse beispielsweise Haushalte in Berlin signifikant haufiger
Kulturveranstaltungen besuchen als in einer landlichen Region, dann wird das zum
Teil am besseren Angebot liegen, zum Teil aber daran, dass Personen, fiir die das
kulturelle Angebot besonders wichtig ist, moglicherweise gerade (auch) aus diesem
Grund in Berlin leben. Wiirde man also Personen von auRerhalb Berlins in einem
Experiment nach Berlin verpflanzen, dann ware ihr durchschnittliches
Nutzungsverhalten vermutlich selbst bei unverandertem kulturellem Angebot anders
als im Schnitt der jetzigen Berliner Bevolkerung. Aufgrund dieses Selektionseffekts
liefert eine einfache Schatzung mit dem Nutzungsverhalten als ZielgroRe und dem
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regionalen Angebot als zentraler erklarender Variable nur die Beschreibung eines
statistischen, aber nicht des kausalen Zusammenhangs.

Die 6konometrische Forschung hat zahlreiche Strategien entwickelt, um trotz des
Selektionseffekts und anderer Verzerrungen zu einer Abschdatzung des kausalen
Effekts zu gelangen. Es geht dabei stets darum, ,exogene Variation® in der
erklarenden Variablen (hier: dem regionalen Angebot) auszunutzen, also Variation
im Angebot zu finden, die nicht durch die ZielgréRe bzw. durch unbeobachtete
Drittfaktoren, die auch auf die ZielgroRe wirken, getrieben ist. Mogliche
Ansatzpunkte fir Uberzeugende Losungen des Selektionsproblems sind Verfahren

wie Differenz-von-Differenzen, Instrumentalvariablen oder Regression Discontinuity

(siehe z.B. Angrist und Pischke 2009). Kennzeichen dieser quasi-experimentellen
Ansatze ist allerdings gerade, dass sich kein Patentrezept angeben lasst, mit dem
sich die Wirkung des regionalen Angebots (und ggf. weiterer Faktoren wie Bildung
oder Einkommen) auf eine groRe Zahl von Leistungen kausalanalytisch untersuchen
lieRe. Man wird hier vermutlich versuchen missen, mit einer Reihe von separaten
Studien zu einzelnen Leistungen nach und nach ein Gesamtbild zu gewinnen.

Zur Beantwortung beider Forschungsfragen miissen Informationen zum Wohnort
vorliegen, um die Inanspruchnahme staatlicher Dienstleistungen auf regionaler
Ebene auswerten zu kdnnen. Das SOEP enthadlt standardmaRig Informationen zum
Bundesland und, mit einem erweiterten Datennutzungsvertrag, zur
Raumordnungsregion, dem Kreis und sogar dem Postleitzahlbereich. Bei der
Auswertung im Hinblick auf regionale Unterschiede ist allerdings zu
berilicksichtigen, dass aufgrund ihrer StichprobengroRe lediglich groRe
Bundeslander wie Baden-Wiirttemberg, Bayern und Nordrhein-Westfalen
reprasentativ auswertbar sind. Vergleiche etwa auf Ebene der Kreise sind nicht
belastbar. Daher spielen auch Hillringhaus und Peichl (2010) die Daten zu den
Ausgaben fir staatliche Dienstleistungen zwar auf Ebene der
Raumordnungsregionen zu, unterscheiden dann aber bei der Auswertung lediglich
vier Analyseregionen (Nord, Sud, Ost, West).

Bei den librigen Haushaltsdatensdtzen, die fir eine Verknlipfung mit dem SOEP
empfohlen werden, ist die regionale Auswertbarkeit insgesamt nicht so gut wie im
SOEP. Mit den Scientific Use Files der Einkommen- und Verbrauchsstichprobe sind
Auswertungen auf Bundeslandebene oder nach GemeindegréRenklassen und
verschiedenen Typen von Regionen mdglich. Die regionale Tiefe der
Zeitverwendungserhebung reicht nur bis zur Bundeslandebene. Beim ALLBUS
enthalten die Daten des Scientific Use File fiir die Jahre 1980-84 und 2004 die
Information zum Regierungsbezirk, in dem die Befragten zum Erhebungszeitpunkt
wohnen. In den Ubrigen Jahren sind diese aus Datenschutzgrinden nicht enthalten
und nur lber einen Aufenthalt als Gastwissenschaftler am GESIS - Leibniz-Institut
fir Sozialwissenschaften einzusehen. AuBerdem Teil der Datenlieferung sind zwei
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weitere Regionalklassifikationen: die politische GemeindegréRenklasse und die
sogenannten BIK-Regionen, eine auf dem Pendleraufkommen basierende raumliche
Gliederung. Im EU-SILC ist grundsatzlich eine regionale Differenzierung bis hin zu
mittelgroRen Regionen (NUTS2-Ebene) enthalten. Fir Deutschland wird diese Ebene
jedoch aus Datenschutzgriinden zensiert. Somit ist mit dem EU-SILC, zumindest fur
Deutschland, kein regionaler Vergleich moglich.

Fir die zweite Forschungsfrage, also die Trennung der zwei Einfliisse auf die
Inanspruchnahme (Angebot und Nutzungsverhalten) mussen zusatzlich Daten zum
Angebot staatlicher Dienstleistungen auf regionaler oder sogar lokaler Ebene
vorliegen. Hier ist die Datenlage derzeit unbefriedigend.

Die Jahresrechnungsstatistik der Gemeinden und Gemeindeverbdande umfasst die
Einnahmen und Ausgaben u.a. in den Bereichen 6ffentliche Sicherheit, Bildung,
soziale Sicherung, Gesundheit und Infrastruktur. Die Daten liegen fir die Jahre 1992
(bzw. 1998 fiir Ostdeutschland) bis 2006 vor. Sie sind von sehr hoher Qualitdt und
erlauben mit der Gemeindeebene eine sehr feine regionale Differenzierung.
Allerdings sind die Daten nur bis 2006 verfligbar. Nach Auskunft des
Forschungsdatenzentrums in Berlin hat eine Umstellung der Buchfiihrung von
Kameralistik auf Doppik dazu gefiihrt, dass eine einheitliche Datenstruktur im
gesamten Bundesgebiet nicht langer gewahrleistet ist. 2013 gab es eine
Absichtserklarung, diese Daten wieder zu vereinheitlichen. Die statistischen
Landesamter erheben die Daten weiterhin, jedoch ist die zeitliche und regionale
Vergleichbarkeit nur eingeschrankt méglich.

Die bis zum Jahr 2012 jahrlich durchgefiihrte Bevolkerungsumfrage ,Lebensraume”
des Bundesinstituts fir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) erfasste die
raumlichen Lebensbedingungen und die zugehdérige Zufriedenheit in Deutschland.
Die Befragung war in die fiinf Bereiche Wohnung, Wohngebiet, Nachbarschaft und
Integration, raumliche Mobilitdt, wirtschaftliche Lage und Berufstatigkeit gegliedert.
Diese werden durch Haushaltscharakteristika (beispielsweise Alter, Familienstand
oder Bildungshintergrund der Befragten) erganzt. Bei der letzten Umfrage aus dem
Jahr 2012 wurden rund 3.900 Personen befragt: danach wurde die Erhebung aus
Datenschutzgrinden eingestellt.

Die Indikatoren und Karten zur Raum- und Stadtentwicklung (INKAR) des
Bundesinstituts fur Bau-, Stadt- und Raumforschung bieten eine Sammlung von
Informationen auf regionaler Ebene zu einem weiten Feld an Themen wie
Arbeitslosigkeit und Beschaftigung, Angebote in den Bereichen Bildung und Medizin
oder Angaben zu den Rahmenbedingungen hinsichtlich Wirtschaft, Wohnen oder
Verkehr. Grundlage fiir INKAR ist das Datenmaterial der Statistischen Amter des
Bundes und der Lander. Verfligbar sind grundsatzlich ca. 600 Indikatoren zwischen
1987 und 2014, allerdings mit Unterbrechungen, so dass nicht alle Indikatoren als
Zeitreihe, bzw. nur fir einen kiirzeren Zeitraum, vorliegen. Die regionale Tiefe reicht
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je nach Variable bis zur Kreis- oder Gemeindeebene. Zusatzlich zu INKAR bieten die
Statistischen Amter des Bundes und der Linder weitere Datenbanken an, etwa die
Genesis Datenbank des Statistischen Bundesamts, den Zensus 2011 und die
Regionaldatenbank Deutschland.

Im Bereich Bildung enthalt die INKAR-Datenbank Informationen zu Schiilern und
ihren Abschliissen, Berufsschiilern und Studierenden sowie Betreuungsquoten von
Klein- und Vorschulkindern auf Kreisebene. Zusatzlich bietet die Regionaldatenbank
Deutschland auf Basis des Regionalatlas die Anzahl an Schulen nach Schulart auf
Kreisebene an. Fiir das Thema Gesundheit hilt INKAR die Anzahl der Arzte (inklusive
Informationen zu Fachdrzten wie Internisten, Kinder- oder Augenarzten) je
Einwohner und die Krankenhausbettendichte bereit. Zudem sind Angaben zum
Bereich Pflege wie Pflegebedirftige, Personal und Pldatzen in Pflegeheimen verfiigbar.
Samtliche Indikatoren liegen dabei auf Kreisebene vor. Darliber hinaus bieten die
Datenbanken diverse demografische und gesellschaftliche Indikatoren, um die
potentiellen Empfanger der staatlichen Dienstleistungen zu beschreiben.

Angesichts der unbefriedigenden Datenlage wird empfohlen, vor einer Analyse zum
Einfluss von Angebot und Nutzungsverhalten auf die regionalen Unterschiede in der
Inanspruchnahme zunachst die Datenliicken am aktuellen Rand zu schliefRen.

4.2 Methodische Aspekte

4.2.1 Lebensverlaufsbetrachtung

Forschungsfrage: Welche Verteilungswirkungen haben gesellschaftlich notwendige
Dienstleistungen bei einer Betrachtung im Lebensverlauf?

Samtliche verfugbaren Studien untersuchen die Verteilungswirkungen
gesellschaftlich notwendiger Dienstleistungen im Querschnitt. Haushalte von
Rentnern oder Studierenden haben in dieser Betrachtung in der Regel ein niedriges
Einkommen. Bei einer Beriicksichtigung von Gesundheits-, Pflege- und
Bildungsleistungen gehoren diese Gruppen zu den Hauptempfangern. Dadurch
entsteht im Querschnitt eine Umverteilung zugunsten einkommensschwacherer
Haushalte. Bei den Ausgaben fiir die Kinderbetreuung fihrt die
Querschnittsbetrachtung ebenfalls zu einer Umverteilung. Es profitieren Familien mit
kleinen Kindern, die aufgrund des im Schnitt jingeren Alters und der aufgrund des
erhdhten Betreuungsbedarfs moglicherweise eingeschrankten Erwerbstadtigkeit meist
ein niedrigeres Einkommen haben als in einer spadteren Lebensphase.

Von Unterschieden in der Lebenserwartung abgesehen, durchlaufen aber alle
Einkommensgruppen samtliche Lebensphasen; relevanter fiir eine Beurteilung der
Verteilungswirkungen gesellschaftlich notwendiger Dienstleistungen ware also eine
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Unterscheidung der Gruppen auf Basis der Lebenseinkommen, ggf. angendhert lber
den Bildungsabschluss.

Es wird daher angeregt, eine Studie zu den Verteilungswirkungen im Lebensverlauf

zu beauftragen. Dies wdre ein Novum in der empirischen Literatur zu den
Verteilungswirkungen gesellschaftlich notwendiger Dienstleistungen. Ein mogliches
Vorbild ist die im Rahmen der Gesamtevaluation ehe- und familienbezogener
Leistungen in Deutschland erstellte Studie von Bonin et al. (2013b, 2016), die
ebenfalls auf einer fritheren Querschnittsstudie (Bonin et al. 2013a) aufbaut. Bei
beiden Studien lag der Fokus auf den Geldleistungen der Familienpolitik;
Verteilungswirkungen von Dienstleistungen wurden dagegen, mit Ausnahme der
offentlich geforderten Kindertagesbetreuung, nicht untersucht.

Um die Anschlussfahigkeit an eine neue Querschnittstudie (vgl. Kapitel 4.1.1 und
4.1.3) sicherzustellen, sollte die Lebensverlaufsstudie die gleiche
Haushaltsstichprobe verwenden. Anders als bei der Querschnittsstudie bilden diese
Daten aber lediglich den Ausgangspunkt der Untersuchung. Mit den Methoden der
dynamischen Mikrosimulation (vgl. z.B. Li and O’'Donoghue 201 3) wiirden die
Haushalte eines bestimmtes Jahres in die Zukunft fortgeschrieben. Eine solche
Simulation ist erforderlich, weil sich in keinem Haushaltsdatensatz der gesamte
Lebensverlauf beobachten lasst. Selbst in einem Datensatz wie dem Sozio-
oekonomischen Panel liegen Angaben nur fiir die Jahre von 1984 bis zum aktuellen
Rand vor, also f