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Vorwort

Produktiv - ja, aber wie?

»Produktivitit« — das bringt viele spontan zum Gihnen: Ist das nicht eines dieser
staubtrockenen volkswirtschaftlichen Konstrukte? Dazu noch eines, bei dem sich
die Gelehrten dartiber streiten, wie es {iberhaupt richtig zu fassen ist? Manch einem
mag sogar bange werden: Geht es bei Produktivititssteigerung nicht letztlich um
die Frage, wie man menschliche Arbeit durch Maschinen und heute auch durch
Algorithmen ersetzen kann?

Diese kritischen Reflexe haben ihre Berechtigung. Ja, Produktivitit ist ein Kons-
trukt der Volkswirtschaft, dessen Definition in Zeiten der Digitalisierung neu hin-
terfragt werden muss. Und ja, der Faktor Arbeit steht unter Druck. Doch dies ist
keineswegs neu, sondern war schon immer so. Unternehmen haben seit jeher nach
Moglichkeiten der Rationalisierung gesucht, auch vor dem digitalen Zeitalter. Was
neu zu sein scheint, ist das Ausmaf$ der Rationalisierung.

Und dennoch — oder gerade deswegen — sind wir tiberzeugt, dass es sinnvoll bzw.
genau jetzt absolut unerlisslich ist, sich mit dem Thema »Produktivitit« zu beschif-
tigen. Denn es geht im Kern um die Uberlebensfihigkeit unseres Wirtschafts-, aber
auch unseres Gesellschaftsmodells und letztlich auch um gesellschaftlichen Wohl-
stand und Teilhabemdglichkeiten von vielen in unserer Gesellschaft. All dies steht
gerade auf dem Spiel. Wir in Deutschland und Osterreich befinden uns ebenso wie
viele andere entwickelte Industrienationen bereits mitten in einer doppelten Pro-
duktivititskrise. Die Gesellschaft, vor allem aber Akteure in Wirtschaft und Wirt-
schaftspolitik miissen sich intensiv und rasch mit dem Thema »Produktivitit« be-
fassen.

Was meinen wir damit? Das Wachstum der gesamtwirtschaftlichen Produktivi-
tat hat sich in den meisten Industrielindern — auch in Deutschland — in den
2000er-Jahren abgeschwicht. Seit der Finanzkrise 2008 hat sich dieser Trend noch
einmal deutlich verstirkt. Dies ist die erste Dimension der doppelten Produktivitats-
krise. Denn entwickelte Volkswirtschaften brauchen Produktivititszuwichse, allein
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Vorwort

schon, um ihre sozialen Sicherungssysteme aufrechtzuerhalten. Noch mehr trifft
dies auf alternde Gesellschaften wie die unsere zu. In wenigen Jahren wird in
Deutschland das sogenannte Erwerbspersonenpotenzial einbrechen. Wenn dann
viel weniger Menschen als heute arbeiten, miissen diese produktiver sein als die
heute Tidtigen. Sind sie es nicht, kommt es zu drastischen Wohlstandseinbuflen.

Wieso steigt die Produktivitit nicht mehr? Viele Volkswirte waren so erstaunt
iiber die Verlangsamung der Produktivititsentwicklung, dass einige sie zunachst
als Messfehler deuteten. Heute ist klar: Diese Verlangsamung findet tatsichlich
statt. Und die Ursachen dafiir sind vielschichtig. Einiges deutet darauf hin, dass sie
vor allem seit der Finanzkrise im Jahr 2008 zum Teil zyklischer Natur sind. So ldsst
sich die Abschwichung des Produktivititswachstums gerade in vielen européischen
Lindern in den Jahren nach der Krise auch auf eine schwache Investitionstitigkeit
zuriickfihren.

Heute kénnen wir aber auch strukturelle Griinde fiir das schwache Produktivi-
tatswachstum ausmachen. In der Debatte haben sich zwei grundsitzliche Positio-
nen herausgebildet. Pessimisten gehen davon aus, dass die Entwicklungen in der
Informations- und Kommunikationstechnologie seit den 1990er-Jahren weniger
Verinderungspotenzial haben als bahnbrechende Innovationen der Vergangenheit.
In dieser Lesart sticht die Glithbirne den Algorithmus aus. Optimisten gehen hinge-
gen von einer »vierten industriellen Revolution« aus, in der die Digitalisierung zu
einem neuen Produktivititsschub fithren wird. Dieser Schub steht uns noch bevor,
sofern die Potenziale der Digitalisierung besser genutzt werden.

Beide Erklirungsmuster klingen plausibel. Doch reichen sie weit genug? Mit
Blick auf Befunde der Organisation fiir Entwicklung und wirtschaftliche Zusam-
menarbeit (OECD) und auf Ergebnisse unserer eigenen Projektarbeit haben wir
einen anderen Eindruck. Demnach sieht es vielmehr so aus, dass beide Entwicklun-
gen jetzt schon — und zwar parallel — stattfinden. Nicht die Stagnation im Aggregat
ist der eigentliche Kern des Problems. In Wirklichkeit erleben wir eine vollige Neu-
ordnung unserer Unternehmenslandschaft, ja unseres gesamten Wirtschafts-
modells.

Dies ist die zweite Dimension der doppelten Produktivititskrise: Die Digitalisie-
rung scheint die wirtschaftliche Entwicklung zu spalten. Die Unterschiede im Pro-
duktivititswachstum zwischen Unternehmen und Regionen nehmen seit Beginn
der 2000er-Jahre merklich zu. Einige (insbesondere grofie) Firmen und einige (ins-
besondere urbane) Regionen werden sogar sprunghaft produktiver und prosperie-
ren entsprechend. Andere Firmen und vor allem der lindliche Raum bleiben wirt-
schaftlich zuriick. Diese Produktivititsunterschiede spiegeln sich auch in
Einkommensunterschieden und in wachsenden Wohlstandsunterschieden zwi-
schen Regionen wider. Die Produktivititsentwicklung und das Wirtschaftswachs-
tum werden somit zunehmend weniger inklusiv, Teilhabechancen sinken.

Es gibt ein ganzes Biindel von Treibern dieser Entwicklung. Ein Faktor ist die
zunehmende Marktmacht globaler und nationaler Player. Marktmacht und Skalen-
effekte der digitalen Plattformékonomie erschweren den Marktzugang weiterer

12



Produktiv - ja, aber wie?

Unternehmen und beschrinken das Produktivititswachstum auf wenige Unterneh-
men. Zu den Treibern gehort aber auch, dass die Anforderungen an erfolgreiche
Innovationsfihigkeit immer komplexer und aufwendiger werden und sich damit In-
novationserfolg immer weiter konzentriert. Parallel dazu nimmt die Diffusionsge-
schwindigkeit von Innovationen in die Breite der Unternehmenslandschaft ab.
Hinzu kommt gerade in Deutschland die anhaltende Investitionsschwiche —im pri-
vaten und im 6ffentlichen Bereich.

Die Gemengelage ist also durchaus herausfordernd — nicht nur fir die Unter-
nehmen, sondern auch fiir die Sozialpartner und fiir eine Wirtschaftspolitik, deren
Ziel es ist, fiir eine breite Teilhabe am Wohlstand zu sorgen und die Wettbewerbs-
fihigkeit der Sozialen Marktwirtschaft zu erhalten.

Vor diesem Hintergrund hat die Bertelsmann Stiftung im Jahr 2018 das Projekt
»Produktivitit fiir Inklusives Wachstum« aufgelegt. In Zusammenarbeit mit ver-
schiedenen deutschen Wirtschaftsforschungsinstituten und der OECD wurden
Teilbereiche der doppelten Produktivititskrise ausgeleuchtet. Diese und kiinftige
Ergebnisse sind frei zugdnglich auf der Homepage der Bertelsmann Stiftung (www.
bertelsmann-stiftung.de) und dem projekteigenen Blog (https://inclusive-producti
vity.de/).

Die Zusammenhinge zwischen Produktivitit und verschiedenen Dimensionen
gesellschaftlicher Teilhabe wurden bisher allerdings noch nicht umfassend unter-
sucht. Auch gab es noch keinen Versuch, die Verdnderungen in den Bereichen Wett-
bewerb, Innovationen und Investitionen, die Ursachen fiir die beschriebenen
Entwicklungen sind, umfassend zu beschreiben und zu sortieren. All dies hat erst-
malig das Osterreichische Institut fiir Wirtschaftsforschung (WIFO) in unserem
Auftrag vorgenommen. Die Expertinnen und Experten des WIFO sind zudem einen
entscheidenden Schritt iiber die Analyse hinausgegangen: Sie haben auch politische
Mafinahmen beleuchtet, die einerseits Anreize fiir Produktivititssteigerung setzen
und andererseits die Teilhabe steigern. Ein ausgereiftes Konzept zur Bewertung
politischer Mafinahmen komplettiert das vorliegende Buch.

Wir danken dem Team vom WIFO sehr herzlich fiir seine intensive Arbeit und
unsere Zusammenarbeit. Namentlich danken wir an dieser Stelle dem Leiter des
WIFO, Prof. Dr. Christoph Badelt, der das gemeinsame Projekt moglich gemacht
und als Spiritus Rector begleitet hat, sowie dem Projektleiter, Dr. Stefan Ederer,
ohne dessen hohes Engagement und redaktionelles Geschick ein Projekt mit so
vielen Beteiligten nicht zu so einem lesenswerten Ergebnis gefiihrt hitte.

Dr. Stefan Empter Armando Garcia Schmidt
Senior Director Senior Project Manager
Bertelsmann Stiftung Bertelsmann Stiftung
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1. Einleitung

Das Wachstum der gesamtwirtschaftlichen Produktivitit hat sich in den meisten
Industrielindern in den 2000er-Jahren merklich abgeschwicht. Seit der Finanz-
krise 2007/2008 hat sich dieser Trend noch einmal deutlich verstirkt und auf viele
Schwellenlinder tibergegriffen. Die Ursachen diirften dabei sowohl zyklischer als
auch struktureller Natur sein (ECB 2017; Adler et al. 2017; OECD 2015a). So ist die
Abschwichung des Produktivititswachstums in den Jahren nach der Krise unter
anderem auf eine schwache Investitionstitigkeit zurtickzufithren. Im Zuge des
weltweiten Konjunkturaufschwungs sind die Investitionen jiingst in einigen Lan-
dern zwar wieder etwas stirker gestiegen; dennoch zeigen sich deutlich auch lin-
gerfristige Trends in der Produktivititsentwicklung, die struktureller Natur sind.

In der wissenschaftlichen Debatte haben sich dazu zwei Positionen heraus-
gebildet. Techno-Pessimisten gehen davon aus, dass die Entwicklungen in der In-
formations- und Kommunikationstechnologie seit den 1990er-Jahren weniger Ver-
dnderungspotenzial haben als bahnbrechende Innovationen der Vergangenheit
(Gordon 2016; Cowen 2011).' Techno-Optimisten gehen hingegen von einem »zwei-
ten Maschinenzeitalter« (Brynjolfsson und McAfee 2014) oder einer »vierten indus-
triellen Revolution« (Schwab 2016) aus, in der die Digitalisierung zu einem neuen
Produktivitidtsschub fiithrt bzw. fithren wird. Die gegenwirtige Produktivititsschwa-
che erklaren sie durch Zeitverzogerungen bei der Umsetzung technologischer In-
novationen, sodass die digitale Revolution erst nach und nach sichtbar wird.

Die oben skizzierte Debatte dreht sich dabei um die Aussichten an der technolo-
gischen Frontier. Die Schwiche des gesamtwirtschaftlichen Produktivititswachs-
tums liegt allerdings nach Analyse der OECD (2018a) weniger an einer Verlang-
samung an der Spitze als vielmehr an seiner mangelnden Breite. So nehmen die
Unterschiede im Produktivititswachstum zwischen Unternehmen und Regionen

1 Die pessimistische Sichtweise wurde unter dem Schlagwort »Sdkulare Stagnation« einer breiteren
Offentlichkeit bekannt. Darunter werden jedoch angebotsseitige wie auch nachfrageseitige Ursachen
niedrigen Wirtschaftswachstums diskutiert. Gordon (2016) spricht iiber das geringere Verinderungspo-
tenzial gegenwirtiger Innovationen hinaus auch andere — tendenziell ebenfalls strukturelle — Gegen-
winde an, die das Produktivititswachstum behindern.
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1. Einleitung

an der technologischen Frontier und jenen dahinter seit den 2000er-Jahren merk-
lich zu. Die Produktivititsentwicklung und das Wirtschaftswachstum werden somit
zunehmend weniger inklusiv. Einige (insbesondere grofse) Firmen und einige (ins-
besondere urbane) Regionen prosperieren, wihrend andere wirtschaftlich zurtick-
bleiben. Auch auf individueller Ebene nehmen die Einkommensunterschiede zwi-
schen Haushalten und Personen zu, in denen sich die Produktivitdtsunterschiede
widerspiegeln.

Die gleichlaufende Tendenz steigender (Produktivitits-)Unterschiede auf der
Ebene von Unternehmen, Regionen und Individuen spricht dabei fiir Riickwirkun-
gen zwischen diesen Entwicklungen, aber auch fiir gemeinsame, alle drei Ebenen
beeinflussende Triebkrifte. So haben Unterschiede in der Produktivititsentwick-
lung zwischen Unternehmen an der technologischen Frontier und jenen dahinter
auch regionale Auswirkungen, weil hochproduktive Unternehmen oft rdumlich
stark konzentriert sind (OECD 2018b). Umgekehrt beeinflussen Standortbedingun-
gen und raumliche Prozesse mafdgeblich die Produktivitit von Firmen. Auch mit
der Individualebene gibt es starke Wechselwirkungen: Das Vorhandensein hoch
qualifizierter Arbeitskrifte — oft riumlich konzentriert — ist eine wichtige Vorausset-
zung fir Innovation und Produktivititswachstum. Letzteres schligt sich dann in
hoheren Einkommen von Haushalten und Personen nieder, die wiederum die Ak-
kumulation von Humankapital und damit die Produktivitit vorantreiben.

Nicht zuletzt beeinflussen internationaler Handel und technologischer Fort-
schritt als gemeinsame Triebkrifte die Produktivititsdynamik auf allen drei Ebenen
(Unternehmen, Regionen, Individuen), wobei von beiden Faktoren auch erhebliche
Einflisse auf die Verteilung des Wachstums innerhalb dieser Ebenen ausgehen
diirften. So ist in der 6konomischen Theorie der Zusammenhang zwischen Aufien-
handel und heterogenen sowie divergenten Entwicklungen zwischen Firmen,
Regionen und Individuen schon linger bekannt (New New Trade Theory, Melitz
2003; Helpman, Melitz und Yeaple 2004). Auch der technologische Wandel ist eine
Ursache zunehmender Ungleichheiten, etwa indem Routinetitigkeiten mit mittle-
ren Qualifikationen immer mehr automatisiert werden (Polarisierungsthese; Autor
2015).

Diesen Entwicklungen steht die Vision gegentiber, dass die Wirtschaftsentwick-
lung gleichzeitig dynamisch und inklusiv sein soll. Die Wirtschaftspolitik steht
somit vor der Herausforderung, die Produktivititsentwicklung in der Breite zu for-
dern, ohne das Wachstum an der Frontier zu beeintrichtigen (Abbildung 1). Eine
solche Politik orientiert sich nicht allein an den Top-Performern unter den Unter-
nehmen, Regionen und Individuen, sondern wird auch versuchen, méglichst vielen
Akteuren die Moglichkeit zu geben, ihre Produktivitit zu steigern und ihre Distanz
zur technologischen Frontier zu verringern. Es gilt also, Instrumente und Mafinah-
men zu finden, mittels derer die Produktivititsentwicklung sowohl an der Spitze als
auch in der Breite gefordert und unterstiitzt wird. Zumindest aber miissen Trade-
offs zwischen diesen beiden Zieldimensionen herausgearbeitet und gegenliufige
Wirkungen durch einen Mafinahmenmix abgefedert werden.
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1. Einleitung

Abbildung 1: Problemstellung, Aufgabenstellung

Empirische Analyse einer ungleicher werdenden Produktivitatsdynamik
auf den drei Ebenen Individuen, Regionen und Unternehmen

Ursache 1: Wechselwirkungen zwischen
Unternehmen, Regionen und Individuen -
Unterschiede treiben Konzentrations-
und Agglomerationsprozesse

Ursache 2: Gemeinsame Triebkrifte,
z.B.internationaler Handel und
technischer Fortschritt

Fiir dynamisches und inklusives Produktivitatswachstum steht die Wirtschaftspolitik vor
der Herausforderung, die Breite zu férdern, ohne die Frontier zu beeintréchtigen

Welche Politikfelder, welche wirtschaftspolitischen Instrumente
kénnen diese Herausforderung bewaltigen?
Gibt es Trade-offs und/oder Synergien zwischen den Instrumenten?

Quelle: Eigene Darstellung

Diese Studie soll dazu einen Beitrag leisten. IThr Ziel ist, einen konzeptuellen Rah-
men zu erstellen, mit dem der Zusammenhang zwischen Produktivitit und inklusi-
vem Wachstum abgebildet werden kann. Dieser Rahmen soll sowohl die Tendenzen
und Ursachen der ungleichen Produktivititsentwicklung auf der Ebene von Unter-
nehmen, Regionen und Individuen aufzeigen als auch politische Handlungsfelder
zur Beeinflussung der beiden Zieldimensionen untersuchen.

Die Kernfragen der Studie lauten:

«  Wie entwickeln sich Produktivitit und Ungleichheit auf der Ebene von Unter-
nehmen, Regionen und Individuen?

« Welche Mechanismen erzeugen eine ungleiche Produktivititsentwicklung?

«  Welche Politikfelder und Instrumente sind fiir inklusives Produktivititswachs-
tum mafigeblich?

«  Wie wirken Politikinstrumente auf die beiden Zieldimensionen »Produktivitit«
und »Inklusion«?

Die wissenschaftliche Literatur misst dabei den folgenden drei Politikfeldern
eine grof3e Rolle bei:

«  Wettbewerbs- und Regulierungspolitik

« Offentliche Investitionen und Investitionsférderung

+ Innovationspolitik

So haben sich etwa die Marktstrukturen durch die Digitalisierung verdndert, wo-
durch die traditionellen Instrumente der Wettbewerbspolitik zunehmend infrage
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gestellt werden. Winner-takes-all-Dynamiken sowie Hindernisse fiir den Marktein-
tritt und -austritt kénnen Monopolsituationen verstirken und Monopolrenten er-
zeugen. Offentliche Investitionen sind wiederum fiir die riumliche Verteilung der
Produktivititsentwicklung bedeutsam und die Férderung privater Investitionen hat
sicherzustellen, dass nicht nur grofle Unternehmen an der technologischen Fron-
tier davon profitieren. Fiir die Innovationspolitik gilt es, den Diffusionsprozess und
die Starkung von Wissens-Spillovers stirker ins Blickfeld zu riicken und sicherzu-
stellen, dass alle Unternehmen und Regionen gleiche Méglichkeiten haben, am In-
novationsprozess teilzunehmen. Diese drei Politikfelder stehen daher im Fokus der
Studie.

Gleichzeitig gilt es zu berticksichtigen, dass auch andere Politikfelder, wie etwa
Bildungs- und Arbeitsmarktpolitik oder Governance-Fragen, eine grofde Rolle spie-
len (OECD 2018a). Diese werden hier nicht ausfiihrlich behandelt, weil sie den Rah-
men der Studie sprengen wiirden.

Abbildung 2: Studienaufbau

Kernfragen
Wie entwickeln sich Produktivitat und Ungleichheit auf der Ebene von Unternehmen, Regionen und Individuen?
Welche Mechanismen erzeugen eine ungleiche Produktivitatsentwicklung?
Welche Politikfelder und Instrumente sind fr inklusives Produktivitatswachstum maRgeblich?
Wie wirken Politikinstrumente auf die beiden Zieldimensionen »Produktivitat« und »Inklusion«?

.

Teil 1: Analyse des Zusammenhangs zwischen Produktivitit und
inklusivem Wachstum bei Unternehmen, Regionen, Individuen

Teil 2: Analyse von drei Politikfeldern (Wettbewerbs-
und Regulierungspolitik, Investitionsférderung und 6ffentliche
Investitionen, Innovationspolitik)

Teil 3: Entwicklung eines operationalisierbaren Analyserahmens
zur Beurteilung von MaBnahmen und Best-Practice-Beispielen
in den betrachteten Politikfeldern hinsichtlich ihrer Wirkung
auf Produktivitat und Inklusion

Quelle: Eigene Darstellung

Die Studie ist wie folgt aufgebaut (Abbildung 2): Im ersten, allgemeinen Teil wird
der Zusammenhang zwischen Produktivitit und inklusivem Wachstum auf den un-
terschiedlichen Ebenen (Unternehmen, Regionen, Individuen) herausgearbeitet
(Kapitel 2). Im zweiten Teil werden die fiir die Unterstiitzung und Férderung maf3-
geblichen Politikfelder niher beleuchtet und die Wirkung unterschiedlicher Instru-
mente auf Produktivitit und inklusives Wachstum untersucht. Im Detail werden
dabei die oben angefiithrten drei Politikfelder behandelt (Kapitel 3 bis 5). Im dritten
Teil der Studie wird ein konkreter, operationalisierbarer Analyserahmen ausgearbei-
tet, mit dem Mafinahmen und Best-Practice-Beispiele in den betrachteten Politikfel-
dern in ihrer Wirkung auf Produktivitit und Inklusion beurteilt werden kénnen
(Kapitel 6).
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