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WIRTSCHAFTSPOLITISCHER HANDLUNGSBEDARF - ERWERBSTATIGENPOTENZIAL AUSSCHOPFEN

Helmut Rainer und Andreas Peichl

Erwerbstatigenpotenzial besser

ausschopfen

DIE AGENDA AUF EINEN BLICK

Die sozialen Sicherungssysteme miissen reformiert wer-

den, damit sie im demografischen Wandel finanzierbar

bleiben. Es gilt, das Erwerbspersonenpotenzial auf dem Ar-

beitsmarkt besser auszuschopfen. Durch eine Verbesserung

der Kindertagesbetreuung und den Umbau des Ehegatten-

splittings sollte die Politik insbesondere die Frauen- und

Miittererwerbstatigkeit fordern. Um Anreize fiir Arbeit-

nehmer*innen im Niedrigeinkommenssegment zu schaf-

fen, miissen die bestehenden Hartz-IV-Hinzuverdienstrege-

lungen ausgeweitet und die hohen Grenzbelastungen beim

Hinzuverdienst reduziert werden. So konnte der zukiinftige

fiskalische Spielraum erhoht und fiir mehr Gleichberechti-

gung und Teilhabe auf dem Arbeitsmarkt gesorgt werden.
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Durch den demografischen Wandel wird die Erwerbs-
bevélkerung in Deutschland in den kommenden Jah-
ren stetig sinken, wahrend die
Zahl der Rentner*innen zunimmt.
Die Alterung der Bevélkerung
beeintréchtigt das Wirtschafts-
wachstum auf unterschiedliche
Art und Weise. Zum einen geht
das Arbeitsangebot zuriick, weil
es immer weniger Menschen im
Erwerbsalter gibt. Zum anderen
verandert sich die Bereitschaft zu
Investitionen und Innovationen.
Verschiedene Studien kommen
zu dem Ergebnis, dass auch die
Arbeitsproduktivitat sinkt. Gleich-
zeitig ist die Aufrechterhaltung
des Wirtschaftswachstums
schon deshalb von zentraler
Bedeutung, weil eine schrump-
fende Zahl von Erwerbstatigen
eine wachsende Zahl von Rent-
ner*innen versorgen muss, jeden-
falls soweit die Alterseinkommen

und ist Professor flr Volkswirt-

schaftslehre, insbesondere
Makrodkonomie und Finanzwis-
senschaft, an der Ludwig-Maximi-
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auf den umlagefinanzierten sozi-
alen Sicherungssystemen beru-
hen und nicht durch Ersparnisse
gedeckt sind. Die Politik hat ver-
schiedene Moglichkeiten, den Fol-
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gen der Bevolkerungsalterung fiir das Wirtschafts-
wachstum entgegenzuwirken. Dazu gehdren neben
einer Férderung von privaten und 6ffentlichen Inves-
titionen einschlieBlich Bildungsinvestitionen und der
Férderung der Zuwanderung von Fachkréften, die in
anderen Beitrdgen aufgegriffen werden (W6Rmann
2021; Poutvaara 2021), MaBRnahmen zur Verbes-
serung der Arbeitsangebotsanreize insbeson-
dere fiir Frauen sowie flir Arbeitnehmer*innen im
Niedrigeinkommenssegment.

ANREIZE FUR DIE ERHOHUNG DER FRAUEN- UND
MUTTERERWERBSTATIGKEIT SETZEN

Schon vor der Coronakrise war es aufgrund der Alte-
rung der Bevolkerung und des damit einhergehenden
Fachkraftemangels und sinkenden Wachstumspoten-
zials von grofRer Bedeutung, vorhandene Produktivi-
tatspotenziale zu steigern. Steigerungsmoglichkeiten
lagen vor allem auch darin, Hemmnisse gegen die Aus-
weitung der Frauen- und Mittererwerbstatigkeit ab-
zubauen: Zwar lag Deutschlands Frauenerwerbsquote
in Vor-Corona-Zeiten tiber dem EU-Durchschnitt, je-
doch arbeitete fast jede zweite Frau in Teilzeit und
mit durchschnittlich 30,5 Stunden pro Woche ca. vier
Stunden weniger als etwa Frauen in Schweden oder
Frankreich (vgl. Abb. 1). Speziell der Ubergang zur El-
ternschaft spielte hierfiir eine entscheidende Rolle, da
in Deutschland Frauen ihren Erwerbsarbeitsumfang
nach der Geburt eines Kindes im internationalen Ver-
gleich Uberproportional stark einschrankten.

Das Pandemiejahr hatte einschneidende Aus-
wirkungen auf die Frauenerwerbstatigkeit sowie die
geschlechtsspezifische Arbeitsteilung von Eltern. Im
Gegensatz zu den groRRen Wirtschaftskrisen der Ver-
gangenheit, die typischerweise als »Mancessions« in
die Geschichte eingingen, wird die Covid-19-Rezes-
sion weithin als eine »Shecession« bezeichnet, da im
Gros der entwickelten Lander Frauen grofiere nega-
tive Auswirkungen auf ihre Beschéaftigung erfuhren
als Manner (Alon et al. 2021). Generell spielten dabei
zwei Faktoren eine herausragende Rolle: (i) Branchen
und Berufe, in denen Frauen Uberreprésentiert sind,
waren besonders stark von der Coronakrise betroffen;
(i) der Bedarf an familialer Kinderbetreuung wahrend
der SchlieBung von Schulen und Kindertagesstat-
ten wurde primdr von Mittern gedeckt. In Deutsch-
land dominierte der zweite Faktor: Der Einbruch der
Corona-Pandemie flihrte zwar weder bei Mannern
noch bei Frauen zu einem signifikanten Riickgang
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Abb. 1
Weibliche Erwerbsbeteiligung
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a Prozentualer Anteil der Frauen im erwerbsfahigen Alter von 15-64 Jahren an der
weiblichen Bevélkerung von 15-64 im Jahr 2016.

b Anteil der teilzeitbeschéftigten Frauen an allen weiblichen Beschéftigten im Alter
von 15-64 Jahren im Jahr 2016.

< Durchschnittlich von Frauen normalerweise geleistete Wochenarbeitsstunden in
Haupttatigkeit im Jahr 2016.

Quelle: Endl-Geyer und Meier (2019). © ifo Institut

der Erwerbsquote, jedoch gingen die geleisteten Ar-
beitsstunden von Frauen aufgrund der erschwerten
Vereinbarkeit von Familie und Beruf drastisch zuriick
(Alon et al. 2021; Immel et al. 2021).

Alon et al. (2021) heben in ihrer Studie hervor,
dass sich ein wichtiger Unterschied zwischen den
»Mancessions« der Vergangenheit und der »Sheces-
sion« der Gegenwart aus der unterschiedlichen Dy-
namik des Arbeitsangebots von Frauen und Mdnnern
ergibt. Wenn Manner in einer Rezession ihre Beschaf-
tigung verlieren, haben sie aufgrund ihres unelasti-
schen Arbeitsangebots bei einer konjunkturellen Er-
holung eine relative hohe Wahrscheinlichkeit, in die
Vollzeitbeschaftigung zuriickzukehren. Im Gegensatz
dazu ist es aufgrund ihres elastischeren Arbeitsan-
gebots eher wahrscheinlich, dass Frauen bei einem
rezessionsbedingten Verlust ihrer Beschéftigung oder
einer Reduktion ihres Arbeitszeitumfangs danach dem
Erwerbsleben langer fernbleiben oder in einem ver-
ringerten Arbeitszeitregime verharren. Gesamtwirt-
schaftlich bedeutet das, dass in einer Shecession, in
der sich die Reduktion der Beschaftigung auf Frauen
konzentriert, der Riickgang des gesamten Arbeitsan-
gebots persistent anhalten und sich auch wahrend
einer konjunkturellen Erholung weiterhin auf Frauen
konzentrieren kann.

Um dem entgegenzuwirken und um Hemmnisse
gegen die Ausweitung der Frauen- und Mittererwerbs-
tatigkeit im Allgemeinen abzubauen, bestehen poli-
tische Interventionsmoglichkeiten in zwei zentra-
len Handlungsfeldern: Kinderbetreuung und Ehe-
gattensplitting.

In die Quantitat und insbesondere Qualitat der
Kindertagesbetreuung und Ganztagsbetreuung
von Schulkindern investieren

Erwiesenermalen fordern Investitionen in die Kin-
derbetreuungsinfrastruktur die Erwerbstatigkeit von
Mittern: Der Ausbau von Kindergartenplatzen fir Drei-
bis Sechsjahrige in Deutschland von 1996 an hat mehr
Mitter in Arbeit gebracht (Bauernschuster und Schlot-
ter 2015), und auch der Ausbau der Krippenplatze von
2005 an hat positive Effekte auf die Erwerbstatigkeit
von Miittern entfaltet (Miller und Wrohlich 2020). Ne-
ben der Forderung der Vereinbarkeit von Familie und
Beruf hat der Krippenausbau auch zu einer Steigerung
der Geburtenrate beigetragen (Bauernschuster et al.
2016) und die Entwicklung von Kindern vor allem aus
benachteiligten Herkunftsverhaltnissen unterstiitzt
(Felfe und Lalive 2018).

Trotz aller Verbesserungen in den letzten Jahren
weist die Kinderbetreuungsinfrastruktur hinsichtlich
Quantitat und insbesondere Qualitat nach wie vor
eklatante Schwachen auf. Bezogen auf die Quantitat ist
der Betreuungsbedarf von Eltern mit Kindern unter drei
Jahren vor allem in Westdeutschland weit davon ent-
fernt, gedeckt zu sein: Wahrend sich 46,6% der Eltern
2019 einen Betreuungsplatz fir ihr Kind wiinschten,
lag die Betreuungsquote lediglich bei 30,3%, woraus
sich eine Licke zwischen Betreuungsnachfrage und
-angebot von 16,3 Prozentpunkten ergibt.! Dazu schat-
zen viele Eltern vorhandene Betreuungsangebote hin-
sichtlich geografischer Passgenauigkeit und zeitlicher
Flexibilitat als unzureichend ein (Jessen et al. 2020). Im
Zeitvergleich zeigt sich auch, dass die Dynamik im Auf-
bau einer bedarfsgerechten institutionellen Kinderta-
gesbetreuung auf halber Strecke komplett zum Erliegen
gekommen ist: In Westdeutschland lag die Differenz
zwischen Betreuungsbedarf und Betreuungsquote seit
2012 konstant zwischen 15 und 20 Prozentpunkten und
ist seit 2018 sogar wieder angestiegen (BMFSFJ 2019).

Als die zentralen Qualitatsprobleme der institu-
tionellen Kindertagesbetreuung lassen sich ein gravie-
render Personalmangel an Kitas und eine bundesweit
sehr unterschiedliche Qualifikation des Kita-Perso-
nals benennen. Bundesweit stand 2019 fiir 74% der
Kinder in amtlich erfassten Kita-Gruppen nicht geni-
gend Fachpersonal zur Verfligung, wobei dies in West-
deutschland 69% und in Ostdeutschland 93% der be-
treuten Kinder betraf (Bock-Famulla et al. 2020). Dazu
waren bundesweit 54% aller erfassten Kita-Gruppen
zu groR. Problematisch ist das vor dem Hintergrund,

! In Ostdeutschland lag 2019 die Differenz zwischen Betreuungsbe-
darf (61,5%) und Betreuungsquote (52,1%) bei 9.4 Prozentpunkten.
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dass Eltern dem Faktor Gruppengrofie eine grofie Be-
deutung bei der Entscheidung liber die Nutzung einer
Kindertagesbetreuung beimessen (Jessen et al. 2020).
Beim Blick auf die Qualifikation des Kita-Personals
ist ein deutliches Ost-West-Gefalle erkennbar: In Ost-
deutschland ist der Anteil des als Erzieher*innen aus-
gebildeten Personals mit 82% um 16 Prozentpunkte
hoher als in Westdeutschland, wo deutlich mehr Kita-
Personal auf Assistenzniveau arbeitet.

Erforderlich ist daher eine dreigliedrige politische
Strategie, die aus einem Biindnis von Bund, Lander
und Kommunen umgesetzt werden sollte. Erstens muss
der Ausbau der institutionellen Kindertagesbetreuung
konsequent vorangetrieben werden, so dass der von
Eltern gedullerte Betreuungsbedarf gedeckt wird. Die
Betreuungsangebote miissen sich rdumlich passgenau
und zeitlich flexibel an den Bediirfnissen von Eltern und
ihrer Kinder ausrichten. Zweitens bedarf es einer poli-
tischen Offensive zur Gewinnung von padagogischen
Fachkraften an Kitas. Der Abbau der Personalmisere
an Kitas wird nicht ohne 6konomische Anreize wie eine
deutlich bessere Bezahlung von padagogischen Fach-
kraften funktionieren. Drittens bedarf es bundesein-
heitlicher Qualifikationsstandards fiir padagogische
Fachkrafte, die flankiert von attraktiveren Ausbildungs-
rahmenbedingungen eingefiihrt werden sollten.

Expert*innen weisen schon lange auf die Not-
wendigkeit hin, einen bedarfsgerechten Ausbau von
Ganztagsschulen voranzutreiben, die Eltern eine
Vereinbarkeit von Familie und Beruf ermdglichen,
die Gleichberechtigung von Frauen und Mannern
fordern, zur Fachkraftesicherung beitragen und Kin-
dern Entwicklungs- und Bildungschancen auch im au-
Rerschulischen Bereich bieten (BMFSFJ 2012). Es ist
daher aus 6konomischer Perspektive begriienswert,
dass Grundschulkinder nach jlingstem Beschluss des
Bundeskabinetts ab August 2026 einen rechtlichen An-
spruch darauf haben werden, ganztagig gefordert und
betreut zu werden. Aufgrund des sich abzeichneten
Lehrkraftemangels im Primarbereich besteht jedoch
die Gefahr, einen nicht umsetzbaren Rechtsanspruch
geschaffen zu haben. Schon vor dessen Beschluss hat
die Kultusministerkonferenz den Bedarf an zusatzli-
chen Lehrkraften, der in den kommenden Jahren in
der Primarstufe anfallt, um 42% unterschatzt (Klemm
und Zorn 2019). Erforderlich sind daher kurz- und
mittelfristige Strategien, die den sich abzeichnenden
Lehrkraftemangel im Primarbereich abfedern. Dazu
zahlen MaRnahmen und Anreize zur Steigerung des
Beschaftigungsumfangs von aktiven Lehrkraften und
Interventionen zur Gewinnung, Qualifikation und Inte-
gration von Seiteneinsteigern (Klemm und Zorn 2018).

Einkommensteuerrechtliche Anreize zur
Spezialisierung auf Erwerbs- und Sorgearbeit in
der Ehe abbauen

Das in Deutschland fiir Verheiratete angewendete

Ehegattensplitting sieht die Familie als Besteuerungs-
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einheit vor und ist bei gegebenem Arbeitsangebot des
Erstverdieners aufgrund der Steuerprogression mit re-
lativ hohen Grenzeinkommenssteuersdtzen des Zweit-
verdieners verbunden. Wechselt zum Beispiel eine
Frau, die einen durchschnittlichen Bruttostundenlohn
verdient und mit einem vollzeitbeschaftigen Mann
verheiratet ist, von einer Nichterwerbstatigkeit in
eine Teilzeitbeschaftigung mit 25 Arbeitsstunden pro
Woche, so betragt ihr Grenzsteuersatz in Deutschland
etwa 50%, wohingegen ihr neu erzieltes Einkommen
in Landern wie Schweden oder den USA mit einem
Grenzsteuersatz von unter 30% deutlich geringer be-
lastet ware (Bick und Fuchs-Schiindeln 2018). Damit
beglinstigt das Ehegattensplitting die Spezialisierung
in der Ehe im Sinne der Erwerbstatigkeit des einen
Partners und der hauslichen Sorgearbeit durch den
anderen Partner und wirkt politischen Zielen wie
der Gleichberechtigung der Geschlechter und der
Vereinbarkeit von Familie und Beruf entgegen (Wis-
senschaftlicher Beirat beim BMF 2018). Das Zusam-
menspiel der Einkommensbesteuerung mit den Re-
gelungen zur geringfligigen Beschaftigung und zur
beitragsfreien Mitversicherung von Ehepartnern in
der gesetzlichen Krankenversicherung verstarkt die
Auswirkungen des Ehegattensplittings auf die Arbeits-
teilung zwischen verheirateten Frauen und Mannern.

Eine grofle Verringerung der Abgabenbelastung
des Einkommens von Ehefrauen lieRe sich erreichen,
indem man vom Ehegattensplitting zu einem System
der individuellen Besteuerung wie in vielen OECD-Lé&n-
dern Ubergeht. Anhand eines quantitativ makrodko-
nomischen Modells ermitteln Bick und Fuchs-Schiin-
deln (2017), dass in Deutschland bei einem Ubergang
von dem derzeitigen System gemeinsamer Besteue-
rung auf ein System getrennter Besteuerung verhei-
ratete Frauen ihre Arbeitsstunden um 25% ausweiten
wirden.

Aus verfassungsrechtlichen Griinden lasst sich
das Ehegattensplitting allerdings nicht einfach durch
eine Individualbesteuerung ersetzen. Eine zuldssige
Alternative, um die negativen Erwerbsanreize fur
verheiratete Zweitverdiener*innen zu verringern,
ware, das Ehegattensplitting zu einem gedeckelten
Realsplitting umzubauen (Wissenschaftlicher Bei-
rat beim BMF 2018). Dadurch wiirde man de facto
eine Individualbesteuerung mit Unterhaltsabzug
implementieren. Je ndher dabei der Unterhaltsab-
zugsbetrag dem Grundfreibetrag fir Erwachsene
angepasst wird, desto groRer fallen die positiven
Beschéaftigungseffekte aus (Bonin et al. 2013). Des-
halb empfiehlt sich bei einer Einflihrung eines ge-
deckelten Realsplittings eine gleichzeitige Erhéhung
des Grundfreibeitrags.

Weitere positive Erwerbsanreize flir verheiratete
Zweitverdiener*innen lieRen sich erzielen, wenn der
Umbau des Ehegattensplittings zu einem gedeckelten
Realsplitting von der Abschaffung von Mini-/Midijobs
und einer Reform der Abgabepflichten von Ehepart-
nern im Bereich der sozialen Sicherungssysteme be-
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gleitet wiirde (Wissenschaftlicher Beirat beim BMF
2018; Blomer et al. 2021).

BESCHAFTIGUNGSHINDERNISSE IM TRANSFER-
SYSTEM ABBAUEN: DIE TEILZEITFALLE

Negative Arbeitsanreize nicht nur fiir Frauen bzw.
Zweitverdiener*innen, sondern auch fiir Manner
entstehen durch die hohen Grenzbelastungen beim
Hinzuverdienst (Bruckmeier et al. 2018). Aus diesem
Grund hat das ifo Institut im Februar 2019 einen ei-
genen Reformvorschlag vorgelegt, der sich darauf
konzentriert, die Beschaftigungsanreize des Grund-
sicherungssystems zu verbessern (Blomer et al.
2019a). Ziel des Vorschlags ist es, Fehlanreize abzu-
bauen, die Empfanger von Grundsicherung derzeit
daran hindern, h6éhere eigene Einkommen zu erzie-
len, und die Abhangigkeit von Transfers zu liberwin-
den oder wenigstens zu reduzieren. Damit die Be-
troffenen der Niedrigeinkommensfalle entkommen
kénnen, muss Arbeit sich lohnen. Aus unserer Sicht
liegt genau hier das Hauptproblem: Die bestehen-
den Hartz-1V-Hinzuverdienstregelungen bevorzugen
Kleinstjobs bis 100 Euro, wahrend es darliber hinaus
selten lohnenswert ist, die Arbeitszeit auszuweiten
(Peichl et al. 2017; Bruckmeier et al. 2018a). Ein sol-
ches System ist schadlich, denn es bestraft Leistung
dort, wo sie sich besonders lohnt: wenn man durch
eigene Anstrengung der Abhéngigkeit von Transfers
entkommen will. Obwohl gerade die Hartz-Reformen
das Ziel hatten, die Anreize zur Arbeitsaufnahme zu
verbessern, ist das Problem hoher impliziter Grenz-
steuerbelastung von niedrigen Einkommen nach wie
vor nicht befriedigend geldst.

Bei einer Reform der Transferentzugsraten sind
verschiedene Varianten denkbar. Da eine Besserstel-
lung aller Haushalte im Vergleich zum Status quo nur
mit erheblichen fiskalischen Mehrkosten moglich ist
(siehe z.B. Blomer und Peichl 2018), der ifo-Vorschlag
jedoch aufkommensneutral ausgelegt ist, wird es Ge-
winner und Verlierer einer solchen Reform geben. In
unserem Vorschlag werden Bedarfsgemeinschaften
mit Kindern tendenziell bessergestellt als Bedarfsge-
meinschaften ohne Kinder. Letztere kdnnen einfacher
ihr Arbeitsangebot ausweiten und so durch Mehrarbeit
die Einkommensverluste kompensieren, die sich im
statischen Fall ohne Verhaltensanpassung ergeben
wiirden. Unsere Analysen (Blomer et al. 2019a; 2019b;
2019c) zeigen positive Beschéaftigungseffekte von bis
zu 300 000 Vollzeitaquivalenten (je nach konkreter
Ausgestaltung), ohne das Staatsbudget zu belasten.
Im Gegenteil, es entstehen sogar Mehreinnahmen
aufgrund der Effizienzgewinne, die an anderer Stelle
eingesetzt werden kénnen.

FAZIT

Eine zentrale Aufgabe der neuen Bundesregierung
wird es sein, das System der sozialen Sicherung ro-

buster gegeniiber dem demografischen Wandel zu
machen. Die hitzigen und kontroversen Diskussionen
tiber mogliche Rentenreformen zeigen, dass andere
Wege leichter umsetzbar sein kdnnten. Hier gilt es,
insbesondere das Erwerbstatigenpotenzial auf dem
Arbeitsmarkt besser auszuschépfen und so Effizienz-
gewinne zu heben. Dies befreit die Politik zwar nicht
von dringend notwendigen Rentenreformen (siehe
Wissenschaftlicher Beirat beim BMF 2020; Wissen-
schaftlicher Beirat beim BMWi 2021; Ragnitz, Rosel
und Thum 2021), er6ffnet aber weitere Spielrdume.

Aus arbeitsmarktokonomischer und finanzwis-
senschaftlicher Sicht gibt es hierflir vier konkrete
Ansatzpunkte:

Kinderbetreuung verbessern,

Fehlanreize durch Ehegattensplitting beseitigen,
Teilzeitfalle beseitigen und

die Potenziale der Zuwanderung ausnutzen.

H e

Simulationsrechnungen und Untersuchungen aus an-
deren Landern zeigen, dass es sich hier - bei richtiger
Ausgestaltung - um sich mehr als selbstfinanzierende
Reformen handelt, die den zukiinftigen fiskalischen
Spielraum erhéhen und gleichzeitig fiir mehr Gleichbe-
rechtigung und Teilhabe auf dem Arbeitsmarkt sorgen.
Gegen solche Reformen kann doch im 21. Jahrhundert
nichts mehr sprechen?!
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