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Im Koalitionsvertrag der Bundesregierung ist das
Wort , Transformation® ein Schlisselbegriff, der in
unterschiedlichen Zusammenhingen 42-mal auf-
taucht. Die Transformation der Wirtschaft im An-
gesicht der zahlreichen Herausforderungen ist
zweifellos notwendig. Sie weckt aber auch Angste
vor schmerzhaften Veranderungen, Arbeitslosigkeit,
Statusverlusten und der Entwertung individueller
Qualifikationen. In diesem Gutachten beschiftigt
sich der Beirat mit den Umwalzungen, die durch
die digitale Transformation zu erwarten sind, ihren
Auswirkungen auf die Zukunft der Arbeit, und wie
der Staat auf die zu erwartenden Herausforderungen
reagieren kann. Warnungen vor technologisch
bedingter Massenarbeitslosigkeit ziehen sich durch
die Geschichte (vgl. Mokyr et al. 2015) und finden
sich bereits im Werk von Aristoteles (384-322 v. Chr.).
Bislang haben sich diese Prophezeiungen langfris-
tig nie bewahrheitet. Zwar gab es permanent eine
Substitution von menschlicher Arbeitskraft durch
Kapital. Ganze Berufe sind im Zeitablauf verschwun-
den, vormals von Menschen ausgeiibte Tatigkeiten
wurden durch Maschinen ersetzt. Dafiir entstanden
aber, komplementir zu den neuen Technologien,
immer wieder neue Tatigkeitsfelder. Die aggregierte
Arbeitsnachfrage zeigte keinen technologisch be-
dingten Abwartstrend. Vielmehr tibersetzte sich
der Anstieg der Arbeitsproduktivitdt in langfristig
steigende Reallohne und Lebensstandards.

Kurzfristig konnen neue Technologien, wie zum Bei-
spiel der vermehrte Einsatz von Industrierobotern
im verarbeitenden Gewerbe seit den 1990er Jahren,
aber durchaus zu schmerzhaften Strukturbriichen
am Arbeitsmarkt fihren (vgl. Acemoglu/Restrepo
2018, 2020). Im Vergleich zu anderen Landern ist
es Deutschland in der Vergangenheit bislang gut
gelungen, diese Disruptionen abzufedern bzw. gar
nicht erst entstehen zu lassen. So zeigen Dauth

et al. (2021), dass Robotereinsatz nicht zu einem
Anstieg des individuellen Arbeitslosigkeitsrisikos
fir Industriebeschiftigte gefiihrt hat. Hierzu
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trugen die Anpassungsfihigkeit der Beschéftigten
und ihrer Interessenvertretungen sowie die Flexibi-
litdt der Unternehmen bei. Durch betriebsinterne
Weiterbildung wurde auf radikal verinderte
Anforderungen erfolgreich reagiert und dadurch
zur Sicherung der Arbeitsplitze und des spezifi-
schen Humankapitals beigetragen. Ebenso half die
global starke Marktposition der deutschen Indust-
rie, die Produktivititszuwichse in zunehmende
Weltmarktanteile umzumiinzen, was letztlich die
heimische Industriebeschéftigung und das Lohnni-
veau stabilisiert hat. Hierbei handelt es sich aber
nicht um Automatismen, die sich zwangsldufig
wiederholen miissen. Zukiinftige Entwicklungen
im Bereich der digitalen Technologien, etwa der
kiinstlichen Intelligenz, konnen tiefgreifendere
und problematischere Arbeitsmarkteffekte zeiti-
gen. So konnten Berufe und Branchen betroffen
sein, insbesondere im Dienstleistungssektor, in
denen betriebsinterne Losungen im Sinne der
Beschiftigten nur schwerer zu realisieren sind.
Zudem agiert Deutschland bei diesen Technologien
nicht aus der Position des globalen industry leader,
sondern weist teilweise erhebliche Riickstinde zur
Weltspitze auf. Somit konnten Weiterentwicklungen
bei diesen Technologien durchaus mit Marktan-
teilsverlusten und entsprechend adversen Arbeits-
markteffekten einhergehen. Grund zur Sorge vor
einer technologisch bedingten Massenarbeitslosig-
keit in Deutschland besteht aus Sicht des Beirats
nicht. Dagegen spricht schon die zeitgleich stattfin-
dende demografische Entwicklung. Der Renten-
eintritt der Baby-Boomer-Generation wird bis 2030
zu einem Arbeitsmarktaustritt von rund 5,2 Millio-
nen qualifizierten Beschiftigten fiihren. Gleichzei-
tig ist derzeit nur mit einem Arbeitsmarktzutritt
von rund 3,9 Millionen Berufseinsteiger:innen zu
rechnen. Dies diirfte in vielen Bereichen der Wirt-
schaft zu einem enormen Fachkriaftemangel fiih-
ren - also gerade zum Gegenteil einer technologi-
schen Massenarbeitslosigkeit (Varian 2020).
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Gleichwohl kann die digitale Transformation zu einer
verscharften Diskrepanz der angebotenen und nach-
gefragten Qualifikationsprofile am Arbeitsmarkt
(sog. Mismatch) fihren. So kann es zu Arbeitsplatz-
verlusten kommen, wenn vormals von Menschen
ausgelbte Tatigkeiten fortan durch den Einsatz neuer
Technologien erledigt werden. Wenn die Qualifika-
tionsprofile der Betroffenen nicht passgenau zu den
frei werdenden oder neu entstehenden Stellen in
anderen Segmenten des Arbeitsmarkts sind, die re-
gional anderswo in Deutschland verortet sein kon-
nen, ist eine Koexistenz von Fachkriftemangel und
Arbeitslosigkeit moglich, die bestenfalls mittelfris-
tig aufzulosen ist.

Zudem kann es durch die digitale Transformation
im Bereich der Lohn- und Einkommensverteilung
zu einer Verschirfung der Ungleichheit kommen.
Derartige Effekte waren in Deutschland bereits im
Zuge der Roboterisierung der Industrie sichtbar,
quantitativ allerdings nicht besonders stark (Dauth
et al. 2021). Diese Verteilungseffekte konnten sich
bei den neuen digitalen Technologien entsprechend
beschleunigen und zu zusétzlichen Belastungen in
den sozialen Sicherungssystemen fiihren.

Fiir die Wirtschaftspolitik stellen die Arbeitsmarkt-
und Verteilungseffekte der digitalen Transforma-
tion somit potentiell grofle Herausforderungen dar.
Die Bundesregierung sollte diese proaktiv und ge-
staltend adressieren und entsprechende Weichen-
stellungen vornehmen. Hierfiir entwickelt der Beirat
in diesem Gutachten konkrete wirtschaftspolitische
Empfehlungen und perspektivische Uberlegungen
in drei zentralen Handlungsfeldern:

einen digitalen Aufholprozess zur Stirkung der
Marktposition deutscher Unternehmen,

eine umfassende Strategie zur Stirkung von
Aus- und Weiterbildung und deren Integration
in den beruflichen Alltag,

die Ausgestaltung der Steuer- und Wirtschafts-
politik fiir produktive Beschiftigungsverhalt-
nisse und gegen steigende Ungleichheit.

Abschnitt II bietet zunédchst eine Einordnung sowie
einen kurzen Uberblick iiber die Arbeitsmarktef-
fekte friherer Episoden der digitalen Transforma-
tion. Abschnitt III charakterisiert die Eigenschaften
derzeit im Frithstadium befindlicher Technologien,
die zukiinftig breiter zum Einsatz kommen diirf-
ten, und diskutiert deren Verteilungseffekte und
mogliche Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt.
Abschnitt IV widmet sich den wirtschaftspoliti-
schen Handlungsempfehlungen des Beirats, und
Abschnitt V fasst diese komprimiert zusammen.
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I1.1 Rickblick und Einordnung

Technischen Fortschritt gibt es nicht erst seit der
Digitalisierung, und er hat sich schon immer auf
dem Arbeitsmarkt ausgewirkt. Auch die heteroge-
nen Mechanismen digitaler Transformation wer-
den zu massivem Wandel fithren und bestimmte
menschliche Tatigkeiten oder Berufe tiberflissig
machen.

Ein Teil des Wandels ist dabei lingst vollzogen: So
tibernimmt an Flughidfen Gesichtserkennungssoft-
ware weitgehend die Grenzkontrolle, auf den Auto-
bahnen steuern elektronische Leitsysteme den
Verkehr. Arbeitskrifte fir diese Aufgaben werden
nicht mehr gebraucht. Andere Facetten des Wandels
sind noch nicht vollzogen, aber in absehbarer Zeit
wahrscheinlich. So kann Software die Ergebnisse
bildgebender Verfahren in der Medizin auf Signale
fir Erkrankungen scannen. Die Gerichte konnen
Taterprofile fiir die Vorhersage nutzen, ob Angeklagte
erneut straffillig werden. Statt an vielen Universi-
taten eine Einfiihrung in die Statistik anzubieten,
konnen die Studierenden auf einfithrende Videos
verwiesen werden. Wieder andere Facetten stehen
noch an einem ferneren Horizont, etwa im Bereich
der selbstfahrenden Autos oder des 3D-Drucks
ganzer Hiuser. Auch das konnte langfristig die
Nachfrage nach bestimmten Berufen (wie Taxi-
fahrer:innen oder Maurer:innen) reduzieren.!

Dass es durch neue digitale Technologien bald weni-
ger Nachfrage fiir bestimmte menschliche Tatig-
keiten gibt, schligt sich in Quantifizierungen des
Substitutionspotentials nieder (Frey und Osborne
2017; Arntz et al. 2017). Dieses gibt auf Basis von
Expertenschitzungen an, welche Berufe nach aktu-
ellem Stand der Technik vollstindig oder teilweise
automatisiert werden konnten. Allerdings ist die

Entscheidung, ob tatsichlich eine (Teil-)Automati-
sierung stattfindet, nicht rein technisch determi-
niert. Vielmehr handelt es sich bei der Wahl des
Faktoreinsatzes in der Produktion um eine 6kono-
mische Entscheidung, die Firmen angesichts aktu-
eller und zu erwartender Preise im Wettbewerb
treffen. Nicht alles, was automatisiert werden konnte,
wird dabei tatsdchlich automatisiert - zumindest
nicht vollstindig und sofort. Zudem sind die Zahl
der Berufe und deren konkrete Titigkeitsprofile
nicht fix, sondern wandeln sich ebenfalls mit der
Technologie.

Bislang ist in Deutschland kein signifikanter Zu-
sammenhang zwischen dem gemessenen Substitu-
tionspotential und dem tatsdchlichen spiteren
Beschiftigungswachstum des jeweiligen Berufs-
feldes erkennbar (Dengler und Matthes 2018). Ein
Grund diirfte sein, dass technologische Entwick-
lungen nicht nur zur Verdringung menschlicher
Arbeit fiihren, sondern auch zur Anpassung von
Tatigkeitsprofilen, zur Weiterentwicklung von
Geschiftsmodellen und zur Entwicklung neuer
Berufe. Beschiftigte gewinnen durch die teilweise
Automatisierung einiger Aspekte ihres Berufs zeit-
liche Freiriume, in denen sie vermehrt anderen
(schwerer zu automatisierenden) Tatigkeiten nach-
gehen - zum Beispiel verbringen Arzt:innen weni-
ger Zeit mit der Analyse von Réntgenbildern und
widmen sich dafiir vermehrt der intensiveren
Kommunikation mit ihren Patient:innen. Kurzum:
Neue Technologien fithren einerseits zur Verdran-
gung, aber schaffen auch neue und komplementare
Formen der Arbeit. Welcher Effekt dabei schluss-
endlich tiberwiegt, ist a priori unklar und hiangt stark
von den Spezifika des jeweiligen Berufsbildes ab.
Dass Berufe im Zuge der Transformation ganz ver-
schwinden, hat es immer gegeben. Trotzdem ist
Deutschland die Arbeit insgesamt nicht ausgegangen.

1 In offenen Volkswirtschaften ergeben sich weitere Verdrangungseffekte, da die Bedeutung ortlicher Nahe in einer vernetzten Umgebung abnimmt. In der
Vergangenheit beschiftigten etwa viele Verlage Lektor:innen im Haus, mittlerweile aber lassen viele ihre Lektoratsarbeiten in Asien erledigen. Der
Arbeitseinsatz sinkt somit nicht insgesamt, wurde im Zuge der digitalen Transformation aber an einen anderen Ort verlagert.
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Ist der Wandel, der von der Digitalisierung ausgelost
wird, qualitativ anders oder quantitativ bedeutsamer
als frithere Entwicklungen? Hierfiir betrachten wir
zunichst die Arbeitsmarkteffekte digitaler Techno-
logien, die bereits seit etlichen Jahren zum Einsatz
kommen.

I1.2 Arbeitsmarkteffekte von Industrie-
robotern in Deutschland

Die aktuelle Arbeitsmarktliteratur untersucht vor
allem die Auswirkungen eines ,Routine-basierten”
technologischen Wandels, bei dem manuelle und
kognitive Routinetatigkeiten durch Informations-
technologien substituiert werden (z.B. Acemoglu und
Autor 2011). Aktuelle empirische Studien untersu-
chen die Arbeitsmarkteffekte von Industrierobo-
tern als einen Teilaspekt der digitalen Transforma-
tion. Diese Technologie existiert hinreichend lange,
um einen evidenzbasierten Forschungsansatz zu
ermoglichen. Fir die USA zeigen Acemoglu und
Restrepo (2018, 2020) einen signifikant negativen
Einfluss auf die Gesamtbeschiftigung im amerika-
nischen Arbeitsmarkt. Jeder installierte Roboter re-
duzierte danach die Gesamtbeschéftigung in den
USA um rund sechs Arbeitsplitze und verscharfte
die Einkommensungleichheit.

Fiir den deutschen Arbeitsmarkt stellt sich das Bild
freundlicher dar. Dauth et al. (2021) attestieren pro
Roboter einen langfristigen Riickgang von nur zwei
Arbeitsplédtzen im verarbeitenden Gewerbe. Dies
wurde durch Zugewinne im gleichen Umfang in
anderen Branchen (insbes. wirtschaftsnahen Dienst-
leistungen) kompensiert, so dass der aggregierte
Beschiftigungseffekt der Roboterisierung bei null
liegt. Zudem vollzog sich der Strukturwandel nicht
disruptiv durch Entlassungen von Industriebeschif-
tigen. Sie waren individuell durch die Roboterisie-
rung keinem hoheren Risiko ausgesetzt, den eigenen

Arbeitsplatz zu verlieren oder gar arbeitslos zu
werden. Der Riickgang der Industriebeschéftigung
ergab sich vielmehr dadurch, dass frei werdende
Stellen, etwa beim Erreichen der Altersgrenze der
Beschiftigten, nicht wiederbesetzt wurden. Bei
jungen Kohorten ergaben sich somit veridnderte
Muster beim Berufseinstieg. Im Zeitablauf waren
immer weniger Karrierestarts in der Industrie zu
verzeichnen. Stattdessen begannen immer mehr
Berufseinsteiger:innen ihr Erwerbsleben im zumeist
wirtschaftsnahen Dienstleistungssektor, was zu ver-
gleichbaren Einstiegslohnen gelang. Im Vorgriff auf
diesen Strukturwandel passten die jungen Kohorten
ihre Ausbildungsentscheidungen an und investier-
ten in starker roboterisierten Regionen bereits
wihrend der (Hoch-)Schulphase tendenziell mehr
in ihr Humankapital.

Zwei Griinde scheinen mafdgeblich dafiir zu sein,
warum die Roboterisierung in Deutschland - anders
als in anderen Landern - nicht so sehr zu disrupti-
ven individuellen Jobverlusten bei Industriebeschaf-
tigten gefithrt hat. Erstens begilinstigen die deutschen
Arbeitsmarktinstitutionen den Erhalt von unter-
nehmensspezifischem Humankapital. So zeigen
Dauth et al. (2021), dass die Roboterisierung zu einem
starken Wandel der Tatigkeitsprofile bei ansonsten
stabilen Arbeitsplatzen gefiihrt hat. Die Unterneh-
men haben also ihre gewandelte Arbeitsnachfrage
weitgehend durch eine entsprechende Umschulung
und Weiterbildung ihres Stammpersonals befriedigt,
die tendenziell fiir die Betroffenen mit einem Auf-
stieg in der beruflichen Hierarchie (sog. skill up-
grading) einherging. Diese unternehmensinternen
Losungen waren in Regionen mit héherem gewerk-
schaftlichen Organisationsgrad tendenziell starker
ausgepragt. Das spricht fiir den Beitrag von Betriebs-
riten zur Beschiftigungssicherung. Im Gegenzug
zeigte sich die Arbeitnehmerseite zu moderaten
Lohnabschliissen unterhalb des realen Produktivi-
tatswachstums bereit.
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Zweitens konnen die relativ positiven Beschaftigungs-
effekte in Deutschland darin begriindet liegen, dass
viele heimische Industrieunternehmen einen Status
als globale Branchenfiihrer innehatten, etwa im
Bereich der stark roboterisierten Automobilindus-
trie. So zeigen Smolka et al. (2021), dass neue digitale
Technologien (inklusive Industrierobotik) starker
in produktiven Unternehmen mit hohen Markt-
anteilen eingesetzt werden. Diese Unternehmen
konnen ihre Produktivitdt, Marktposition und Be-
schiftigung durch den verstirkten Technologieein-
satz dann tendenziell ausbauen, wiahrend negative
Beschiftigungseffekte bei solchen Unternehmen
konzentriert sind, welche die entsprechenden Tech-
nologien gar nicht oder weitaus schwicher einset-
zen. Stiebale et al. (2020) dokumentieren ein dhn-
liches Muster im verarbeitenden Gewerbe in sechs
europdischen Landern. Der verstirkte Einsatz von
Robotern kénnte somit in Lindern mit relativ un-
produktiven Firmen durchaus negative Beschifti-
gungseffekte gezeitigt haben (vgl. Faber 2020), nicht
jedoch in Deutschland.

Gleichwohl zeigten sich auch in Deutschland in
Reaktion auf den Einsatz der Industrierobotik be-
reits einige Verteilungseffekte in den Unternehmen
(Dauth et al. 2021). So kam es zu tiberproportionalen
Einkommensgewinnen bei den Kapitaleigentiimer:
innen sowie bei hoch qualifizierten Beschiftigten,
v.a. in technischen Berufen und im Management.
Facharbeiter:innen im mittleren Lohnsegment
mussten hingegen tendenziell Verluste hinneh-
men, teilweise im Rahmen eines Kompromisses
zur Beschiftigungssicherung. Besonders negative
Lohneffekte waren dort zu erkennen, wo unter-
nehmensinterne Losungen scheiterten und ein Ar-
beitsplatzwechsel notwendig wurde. Bislang waren
diese Verteilungseffekte quantitativ allerdings noch
relativ schwach ausgeprigt.
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Bei der Industrierobotik handelt es sich um eine
etablierte Technologie, die seit Jahrzehnten einge-
setzt wird. Im Gegensatz dazu steht fiir die neuesten
digitalen Technologien, etwa kiinstliche Intelligenz
(KI), ein vergleichbarer evidenzbasierter Ansatz zur
Identifikation von Arbeitsmarkteffekten derzeit noch
nicht zur Verfiigung. Zwar gibt es erste einschldgige
Studien (Acemoglu et al. 2021), aber hauptsichlich
wird derzeit auf Unternehmensbefragungen zu
geplanten Beschiftigungsinderungen zuriickge-
griffen (z.B. Arntz et al. 2019; WEF 2020). Prognosen
auf dieser Basis sind mit einer weitaus hoheren
Unsicherheit behaftet, erlauben aber gewisse Riick-
schliisse auf zu erwartende Arbeitsmarkttrends.

In diesem Abschnitt beschreiben wir zunéchst einige
Charakteristika digitaler Technologien (III.1.) und
diskutieren in allgemeiner Form, auf welche Weise
Computer und ihre Vernetzung menschliche Arbeit
ersetzen oder erginzen konnen und worin kiinftig
noch komparative Vorteile menschlicher Arbeit lie-
gen (I11.2.). Hieraus leiten wir einige grundsatzliche
Uberlegungen zu den moglichen Arbeitsmarktef-
fekten der digitalen Transformation ab (III.3.) und
fokussieren dabei insbesondere auf das Problemfeld
des qualifikatorischen und regionalen Mismatches
am Arbeitsmarkt (II11.4.). AnschlieRend diskutieren
wir die neuere Literatur zu den Verteilungseffekten
des technologischen Wandels und kategorisieren
die Vorschliage zu wirtschaftspolitischen Strategien
gegen steigende Ungleichheit (ITL.5.)

II1.1 Charakteristika neuer digitaler
Technologien

In den letzten Jahrzehnten sind die technologischen
Potentiale der Digitalisierung sprunghaft angestie-
gen (Knieps 2021). Computer sind fiir nahezu belie-
bige Zwecke einsetzbar, hochgradig entwicklungs-
fahig und kdonnen Innovationsschiibe in etlichen
Lebens- und Wirtschaftsbereichen anstof3en.

Die Theorie des endogenen Wachstums spricht
deshalb von einer general purpose technology
(GPT), vergleichbar der Dampfmaschine oder der
Elektrizitat.

Der Wandel von analoger zu digitaler Technologie
startete mit der Erfindung bipolarer Transistoren
in den Bell Laboratories im Jahr 1947. Intel machte
mit seinen Mikroprozessoren 1974 Heimcomputer
moglich. Je dichter Transistoren auf einem Chip ge-
packt werden konnten, desto mehr Anwendungen
wurden erschlossen (Bresnahan und Trajtenberg
1995). Der néachste Entwicklungsschub ging von
der Vernetzung aus. Die Rechenleistung einer Viel-
zahl von Computern konnte dadurch nicht nur
gebilindelt werden. Zusitzlich ergab sich der Vorteil,
dass kein spezialisiertes Netz mehr fiir einzelne
Anwendungen benétigt wurde. Mit Hilfe einer Inter-
net-Verbindung ist es nicht nur moéglich, wie beim
Telefon auf Distanz miteinander zu sprechen, son-
dern auch E-Mails zu verschicken, Videokonferen-
zen abzuhalten, aus der Ferne die Raumtemperatur
zu regeln, usw.

Diese allgemeine technische Grundlage bietet somit
Raum fir spezialisierte Losungen mit enormen
wirtschaftlichen Potentialen, aber auch Gefahren.
So ist es moglich, im Netz bestimmten Verkehr (wie
etwa Filme) bevorzugt durchzuleiten, um stérende
Verzoégerungen zu minimieren. Bei einer Uberlastung
des Netzes durch zu viele parallele Zugriffe kommt
es indes zu einer reduzierten Ubertragungsgeschwin-
digkeit. Bei Filmen fiihrt dies blof$ zu einer gerin-
geren Zufriedenheit der Konsument:innen.
Zunehmend werden aber Anwendungen vernetzt,
deren Stérung schlimmere Folgen hitte. So kann
ein ,smart grid“ die Lastspitzen bei der Stromver-
sorgung besser verteilen, aber wenn die Informa-
tion tiber die aktuelle Stromnachfrage zu spét
kommt, bricht das gesamte Netz zusammen. Beim
automatisierten Fahren konnen Netzstorungen gar
todlich enden.
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Fiir dieses ,Internet der Dinge“ wird mit 5G-Netzen
nicht nur weitaus stirkere Ubertragungskapazitiit
geschaffen. Durch eine Kombination aus cloud
computing, kamerabasierten Sensoren, satelliten-
basierter Positionsbestimmung und echtzeitbasier-
ter Kommunikation wird zudem ein dichtes
Sicherheitsnetz fiir die Funktionsfihigkeit der
Dienste aufgebaut (Knieps 2021).

Im Bereich der kiinstlichen Intelligenz (KI), die
eine zentrale Sdule der digitalen Transformation ist,
lassen sich verschiedene Gruppen von Systemen
unterscheiden. KI ermoglicht - beispielsweise in
der Bild- und Spracherkennung oder in Systemen
zur Unterstiitzung des autonomen Fahrens - die
Errichtung sehr leistungsfihiger Systeme, die auf
groflen Datenmengen fiir das Training der Systeme
und leistungsfahigen Cloud-Infrastrukturen fiir
deren Bereitstellung basieren. Allerdings bewegen
sich jingere Forschungsansitze von der bisher im
Vordergrund stehenden ,,datenhungrigen KI hin
zu hybriden Formen, bei denen u.a. die Verringerung
der fiir das Lernen erforderlichen Datenmengen
zentral ist, etwa im Bereich der Mensch-Maschine-
Interaktion (MMI, vgl. hierzu Abschnitt IV.1.).

II1.2 Mensch versus Maschine - Vertel-
lung der komparativen Vorteile

Die Digitalisierung hilft vielen Menschen, ihrer
Arbeit besser nachzugehen. Der Computer ist aus
dem Alltag nicht mehr wegzudenken, die Schreib-
maschine wiinscht sich kaum jemand zurtick.

Die Digitalisierung fithrt an vielen Stellen zu einer
hoheren Produktivitit der Arbeitnehmer:innen.
Allerdings ist eine Konsequenz der stindig wach-
senden technischen Mdoglichkeiten, dass diese der

2 Eine verstindliche Einfiihrung ist bei James et al. (2021) zu finden.
3 Vgl Bakos et al. (2014) fiir eine anschauliche Darstellung.

4 Vgl. Schooler und Hertwig (2005).
5

menschlichen Arbeit Konkurrenz machen
koénnen.

Die Kognitionsforschung hat analysiert, wie Men-
schen die Aufgaben erfiillen, die ihnen vernetzte
Computer nun streitig machen. Arbeit besteht aus
Handlungen, die auf Entscheidungen beruhen. Der
wichtigste komparative Vorteil des Computers be-
steht dabei in Rechenhaftigkeit. Computer 16sen
jede Entscheidung in eine Kette von Ja/Nein-Ent-
scheidungen auf. Wo es auf die ziigige Verarbeitung
einer grofden Zahl von Informationen in genau de-
finierter Weise ankommt, ist der Computer dem
Menschen weit tiberlegen. Mittlerweile dringen Com-
puter aber in immer weitere Bereiche vor, in denen
es nicht blofd um einfache Rechenoperationen geht.
Dieser technische Fortschritt beruht mafigeblich
auf maschinellem Lernen. Hier zieht der Compu-
ter keinen logischen Schluss von Eingaben auf die
gewtlinschte Ausgabe. Vielmehr nutzt er grofde Daten-
bestinde, um Muster zu finden. Mit Hilfe der Mus-
ter sagt er voraus, welche Entwicklung zu erwarten
ist, wenn man eine bestimmte Handlung vornimmt,
oder der Computer ergreift - wie etwa beim Han-
del mit Wertpapieren - sogar selber Handlungen.2

Menschen bewiltigen ihre Umgebung durch Selek-
tion. Sie richten ihre Aufmerksamkeit nur auf einen
Ausschnitt der optischen, visuellen und haptischen
Informationen, die stindig auf sie einstiirmen. Men-
schen sind nicht nur gut darin, eigene und fremde
Erfahrungen zu nutzen. Sie selektieren zwischen
wichtigen und unwichtigen Erfahrungen.3 Das
menschliche Gehirn bewiltigt den Uberfluss der
Erfahrungen aus der Umgebung somit vor allem
durch Vergessen.* Doch mittlerweile haben Algo-
rithmen die Kunst der selektiven Wahrnehmung
und des Vergessens ebenfalls gelernt.>

Besonders deutlich ist das bei einer Klasse von Deep-Learning-Algorithmen, den ,long short term memory“-Algorithmen.
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Menschen besitzen die Fihigkeit, Probleme zu
strukturieren und in einer Weise zu l6sen, die sie
Dritten erkldren und beibringen kénnen. Auf diese
Weise 16sen die meisten Menschen aber nur einen
kleinen Teil ihrer Probleme. Fiir den grofden Rest
benutzen sie ihre Intuition.® In einem strengen Sinne
hat ein Computer keine Intuition. Aber man kann
ihn so programmieren, dass er sich keiner Entschei-
dung verweigert. Die radikalste Losung ist dabei ein
Zufallsentscheid. Doch wenn man genauer hinsieht,
macht der Computer alle Vorhersagen unter Vor-
behalt. Durch die Programmierung sind Wahrschein-
lichkeiten vorgegeben, welche die Entscheidung
schlussendlich determinieren. Das ist nicht funda-
mental anders als der Mechanismus, mit dem das
menschliche Gehirn vermeidet, dass der Mensch
vor Unsicherheit erstarrt.”

Diese skizzenhaften Uberlegungen machen deutlich:
Der Abstand in der Mechanik des Entscheidens
zwischen Mensch und Computer ist sehr viel kleiner,
als man zunichst denken kénnte. Der komparative
Vorteil des Menschen vor dem Computer besteht
immer weniger in kognitiven Fihigkeiten. Dafiir
sind Menschen eingebettet in ihren sozialen Kontext.
Dieser Kontext beeinflusst, auf welchen Teil ihrer
Umgebung sie achten, welche normativen Belange
ihnen wichtig sind und wie sie ihre Entscheidun-
gen kommunizieren.

All das ist prinzipiell auch bei den Entscheidungen
eines Computers erreichbar. Trotzdem bleibt ein
Unterschied: Jeder Mensch entscheidet am Ende
individuell und fir sich allein. Menschen sind dabei
von ihren Genen und ihrer Vergangenheit geprégt.
Jeder Computer, der den gleichen Algorithmus und
die gleichen Trainingsdaten benutzt und der gege-
benenfalls die gleichen Zufallszahlen verwendet,
entscheidet dagegen exakt gleich. Wo es auf Unvor-
hersehbarkeit ankommt, ist der Mensch somit
tendenziell dem Computer iiberlegen. Unvorher-
sehbarkeit hilft nicht nur beim Schutz von Vertrau-
lichkeit und immunisiert gegen Stérungen. Sie
schafft vor allem eine Art sozialer Biodiversitit und
hélt einen Losungsvorrat vor, der bei der Bewalti-
gung unvorhersehbarer Verinderungen hilft.

Die menschliche Intuition funktioniert deshalb oft
gut, weil einzelne menschliche Entscheider:innen
auf einen Schatz an Erfahrungen zuriickgreifen
konnen. Diese Daten sind nicht nur sehr umfang-
reich, sondern auch wirkmaéchtig organisiert. Man
sieht das etwa, wenn ein Mensch eine Analogie zu
einem dhnlichen Entscheidungsproblem zieht.8
Ihm oder ihr ist bewusst, dass die Analogie unzu-
treffend sein kann. Aber sie gibt einen guten Start-
punkt fir die Einschitzung. Erfahrung versorgt
menschliche Entscheider:innen mit guten ,starting
values” Auf die langere Frist konnten Computer
solche Aufgaben ibernehmen. Vernetzte Computer
kénnen so programmiert werden, dass sie aus dem
Feedback iiber frither getroffene Entscheidungen
lernen. Auf kiirzere Frist liegt hier aber ein kompa-
rativer Vorteil menschlicher Entscheider:innen.’

6  Das kann man experimentell vor allem auf zwei Weisen zeigen: die Entscheidungszeit ist zu kurz, um die angebotene Information bewusst zu verarbeiten;
nachdem die Entscheidung getroffen ist, wird die Evidenz anders bewertet (sog. coherence shifts), ohne dass das den Probanden bewusst wird,

vgl. Glockner et al. (2010).

7  Im Prozess der Verarbeitung verdndert das Gehirn die Darstellung der Information so lange, bis sich ein koharentes Bild ergibt, vgl. Holyoak und Simon
(1999). Die Kognitionswissenschaften modellieren den mentalen Prozess als ,parallel constraint satisfaction®, in offener Anlehnung an Konzepte aus

den Computerwissenschaften (Yokoo und Hirayama, 2000).
8 Vgl Gentner et al. (2001).

9  Das ist etwa der Grund, warum autonomes Fahren unter den standardisierten Bedingungen einer Autobahn leichter zu verwirklichen ist als im
Stadtverkehr, in dem ein Kind auf die StraRe springen, ein Tier kreuzen oder ein Fahrrad aus der Spur geraten kann. Je idiosynkratischer die Erfahrungen
sein missen, um gute Erfahrungen zu sein, desto langer werden Menschen den Algorithmen iberlegen sein.
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Menschen kénnen unaufmerksam, ungeschickt,
unbegabt oder ungerecht sein. Ein Computer iiber-
sieht niemals etwas, er ist so geschickt und begabt,
wie er programmiert worden ist, und nur dann
ungerecht, wenn dies ins Programm eingebaut
wurde. Aber die Menschheit hat jahrtausendelang
Erfahrung mit menschlicher Unzuldnglichkeit
gesammelt. Deshalb sind die Menschen Experten
im Umgang damit.10 Dieser Unterschied ist eine
Erklarung fiir die verbreitete Aversion gegen die
Delegation von Entscheidungen an Computer.!!

Es fallt vielen Menschen leichter, einem anderen
Menschen zu vertrauen als einer Maschine. Wich-
tiger ist noch das Gegenstiick: Menschen trauen sich
ein Urteil zu, wem sie besser nicht vertrauen sollten.
Einstweilen fehlt diese Fihigkeit aber zumeist im
Umgang mit Computern.

Die vollstindige Delegation von Entscheidungen an
Algorithmen ist deshalb die Ausnahme. Haufiger
erhalten Menschen Unterstiitzung durch den Com-
puter, tragen aber weiterhin die Verantwortung fiir
die Entscheidung.!2 Ob solche Mensch-Maschine-
Interaktionen einer rein menschlichen Entscheidung
vorzuziehen sind, hingt nicht nur von der Leistung
des Computers ab. Es kommt auch darauf an, wie
Menschen den Entscheidungsbeitrag des Computers
verarbeiten.13 Aufierdem sollen Entscheidungen
nicht nur objektiv gut sein, sondern ihren Adressat:
innen auch gut erscheinen. Oft kommt es darauf an,

dass die Adressat:innen eine Entscheidung anneh-
men, verstehen und im richtigen Geiste umsetzen.
Das fallt leichter, wenn klar ist, warum eine Ent-
scheidung in einer bestimmten Weise ausgefallen
ist. Bei menschlichen Entscheidungstriager:innen,
die eine nachvollziehbare Begriindung liefern sol-
len, ist das Alltag.14 Gerade besonders treffsichere
»deep learning“-Algorithmen sind dagegen oft be-
sonders unzuginglich.1> Einstweilen liegt hier somit
weiterhin ein komparativer Vorteil menschlicher
Entscheidungen und Arbeit vor.

I11.3 Mogliche Arbeitsmarkteffekte der
digitalen Transformation

Die vorangegangene Diskussion zu den kompara-
tiven Vorteilen spiegelt sich in den Projektionen

zu den erwartbaren Auswirkungen der digitalen
Transformation auf die Arbeitswelt. So wurde eine
Reihe von umfangreichen Unternehmensbefragun-
gen durchgefiihrt (z.B. der Future of Jobs Report des
World Economic Forum, vgl. WEF 2020), bei denen
Manager:innen angeben sollten, a) welche Techno-
logien sie in den kommenden Jahren in ihrem
Unternehmen einfithren oder ausbauen wollen,
und b) welche Riickwirkungen sich daraus fiir die
Beschiftigung ergeben konnten, also welche Art
von Berufen daraufhin in welchem Umfang ab- bzw.
aufgebaut wird. Da es sich bei diesen Befragungen

10 Das zeigt sich eindrucksvoll an einem bekannten Paradigma der psychologischen Entscheidungsforschung, der sog. ,Wason selection task“ Wenn man
Versuchspersonen das Entscheidungsproblem in neutraler Einkleidung prasentiert, versagen die meisten von ihnen. Wenn man ihnen dagegen sagt, sie
sollten aufpassen, nicht libervorteilt zu werden, findet die groRe Mehrheit die richtige L6sung, vgl. Cosmides (1989).

11 Vgl Dietvorst et al. (2015).

12  Ein Beispiel sind Bewerbungsprozesse. Die Personalabteilung lasst den Computer die Bewerbungen durchmustern und vorklassifizieren. Ob eine
Bewerber:in dann zu einem Vorstellungsgesprach eingeladen wird, entscheidet dann aber der oder die jeweilige Personalsachbearbeiter:in.

13  Erste Ergebnisse in diesem sehr aktuellen Forschungsfeld legen nahe, dass menschliche Entscheider:innen nicht sehr gut darin sind, hilfreiche von
ungeeigneten Beitragen des Computers zu unterscheiden (vgl. Engel und Grgic-Hlaca 2021). In diesem Fall kann es durchaus richtig sein, die Ent-

scheidung komplett dem Menschen zu Uberlassen.

14  Vgl. Engel (2007) zu den miteinander verschrinkten Verhaltenseffekten einer expliziten Begriindung.

15

Die Informatik hat das mangelnde Vertrauen von Menschen in automatisierte Entscheidungen als Schwache erkannt. Unter dem Label ,explainable AI“
wird aktiv daran geforscht, nachtréglich die Elemente des Datensatzes zu benennen, die fir die Einschatzung tragend waren, vgl. Samek et al. (2019) und
Rabold et al. (2020).
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um zukunftsgerichtete wirtschaftliche Plane handelt,
nicht um realisierte Entscheidungen, sind die Er-
gebnisse solcher Studien naturgeméaf mit einer
gewissen Vorsicht zu betrachten. Trotzdem ergeben
sie ein Bild, das durchaus im Einklang mit der evi-
denzbasierten Arbeitsmarktliteratur zu vergange-
nen Transformationsepisoden steht.

Es zeigen sich drei zentrale Erkenntnisse. Erstens
gibt es bei der Angabe der zukiinftig wichtigen
Technologien eine grofle Ubereinstimmung mit
den in Abschnitt II1.1. diskutierten Entwicklungen.
So geben laut WEF (2020) mehr als 70 Prozent der
befragten Unternehmen an, dass sie zuklinftig ver-
starkt auf machine learning, big data analytics und
das Internet of things setzen werden.

Zweitens kann damit gerechnet werden, dass dies
zu einem Arbeitsplatzabbau vor allem bei solchen
Berufen fithren wird, deren Tatigkeitsprofil in
einem hohen Maf} aus (manuellen oder kognitiven)
Routinetitigkeiten besteht. Beispielhaft seien hier
Sachbearbeiter:innen, LKW-Fahrer:innen, aber auch
Rechtsanwilt:innen genannt. Dieses Muster deckt
sich mit Studien zum technologischen Substituti-
onspotential von Berufen (Frey und Osborne 2017;
Arntz et al. 2017) und der umfangreichen Literatur
zur technologisch bedingten Arbeitsmarktpolari-
sierung (Acemoglu und Autor 2011; Autor et al. 2020;
Spitz-Oener 2006). Letztere kommt ebenfalls zu
dem Schluss, dass digitale Technologien einen sog.
,routine-biased technologial change“ hervorrufen.
Weniger gefihrdet von Substitution sind danach
Beschiftigte, die an ihrem Arbeitsplatz vor allem
kreative und/oder nicht standardisierte Ablaufe
ausiiben. Dies konnen bestimmte Hochqualifizierte
sein, aber durchaus auch Arbeitskriafte ohne for-
male Ausbildung, solange sie in ihrem beruflichen
Alltag typischerweise mit unterschiedlichen Situa-
tionen konfrontiert sind, die nicht einer einfach zu
automatisierenden Routine folgen. Ein hohes Subs-
titutionspotential liegt hingegen bei Berufen mit

hohem Routinegrad vor, die oftmals in der Mitte
des Qualifikations- und Lohnspektrums angesie-
delt sind.

Konkret wird in den Unternehmensbefragungen ein
Arbeitsplatzaufbau im Zuge der digitalen Trans-
formation einerseits in Berufsfeldern erwartet, die
einen direkten Bezug zur Entwicklung und Anwen-
dung der jeweiligen Technologien haben (etwa
Programmierer:innen oder Spezialist:innen fiir die
Datenanalyse). Ein Ausbau wird dartiber hinaus in
ganz anders gelagerten Berufen erwartet, in denen
ein hohes Maf? an sozialen und kommunikativen
Kompetenzen erforderlich ist (etwa im Bereich der
Betreuung von Kund:innen oder im Gesundheits-
sektor), also dort, wo ein komparativer Vorteil
menschlicher Arbeit gegenliber Maschinen weiter-
hin gegeben sein diirfte.

Das dritte zentrale Ergebnis bezieht sich auf den
quantitativen Gesamtumfang des Beschiftigungs-
aufbaus oder -abbaus. Das typische Bild, das sich
in den Projektionen zeigt, geht dabei von einem
insgesamt neutralen oder sogar leicht positiven
Beschiftigungseffekt aus. Danach wird die Zahl
der abgebauten Arbeitsplétze also mindestens
kompensiert durch neu geschaffene Arbeitsplitze,
allerdings mit vollig anderen Charakteristika. Diese
Projektion kdnnte sich aber als zu optimistisch
erweisen, da Grofdunternehmen mit hohem Tech-
nologieeinsatz in den Befragungen oftmals tiber-
reprasentiert sind. Beschéftigungsabbau findet aber
gerade in kleineren Unternehmen statt, die neue
digitale Technologien nicht im gleichen Mafle
einsetzen und daraufhin Marktanteile verlieren
(Smolka et al. 2021). Zudem sind indirekte Effekte
aufgrund von Preis- und Einkommensanderungen
nicht berticksichtigt.

Erste evidenzbasierte Studien zu den Arbeitsmarkt-
effekten von KI kommen zu vorsichtigeren Ergeb-
nissen. So zeigen Acemoglu et al. (2021), dass der
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ziigige Ausbau von KI in US-Unternehmen im Zeit-
fenster 2014-2018 zwar zu einem starken Anstieg
von Stellenanzeigen mit KI-Bezug, nicht jedoch zu
einem Anstieg der gesamten Stellenanzeigen oder
der Beschiftigung gefiihrt hat.

Fiir einen belastbaren empirischen Befund der
Beschiftigungseffekte von KI und anderer neuer
digitaler Technologien ist es derzeit noch zu friih,
da sie noch nicht in der nétigen Breite eingesetzt
werden. Vieles deutet aber darauf hin, dass die zen-
trale Herausforderung wiederum nicht in einem
negativen aggregierten Beschiftigungseffekt oder
gar einer technologischen Massenarbeitslosigkeit
liegen diirfte. Vielmehr kdnnten sich im Zuge der
weiteren digitalen Transformation zwei Problem-
stellungen ergeben, die wir in der Folge ndher dis-
kutieren:

1. Mismatch am Arbeitsmarkt, also eine Diskre-
panz zwischen den angebotenen und den nach-
gefragten Qualifikationsprofilen, vgl. Abschnitt
[11.4.

2. Steigende Lohn- und Einkommensungleichheit,
vgl. Abschnitt IIL5.

I11.4 Qualifikatorischer und regionaler
Mismatch

Mismatch bezeichnet eine Situation, in der die
strukturellen Charakteristika von Arbeitsangebot
und Arbeitsnachfrage nicht zueinander passen und
es somit zu einer zeitlich persistenten Koexistenz
von Arbeitslosigkeit und offenen Stellen kommt.
Eine solche Konstellation zeichnet sich im Zuge der
digitalen Transformation durchaus ab, wenn es - wie
oben beschrieben - einen Abbau von Arbeitsplitzen
mit hohem Standardisierungs- und Routinegehalt
bei gleichzeitigem Anstieg der Arbeitsnachfrage in
ganz anderen Marktsegmenten (z.B. bei Jobs mit
hohem ICT- oder KI-Bezug) gibt. Kurzfristig ist die-

ser Mismatch durch den Preismechanismus nicht
auflosbar, da die freigesetzten Arbeitskrifte die
parallel existierenden offenen Stellen aufgrund
falsch gelagerter Qualifikationsprofile nicht beset-
zen konnen. Somit kann es zu disruptiven indivi-
duellen Arbeitsplatzverlusten kommen, die im
schlimmsten Fall in Langzeitarbeitslosigkeit oder
den unfreiwilligen Austritt aus dem Erwerbsleben
miinden.

Langfristig l0st sich dieser Mismatch auf, z.B. durch
Anpassungen der Qualifikations- und Ausbildungs-
entscheidungen der jungen Generation, die im Zeit-
ablauf in den Arbeitsmarkt eintritt. Doch schon
kurzfristig gibt es Gegenkrifte. So ist es in der Ver-
gangenheit insbesondere in Deutschland gut ge-
lungen, dem qualifikatorischen Mismatch, der sich
im Zuge der Einfiihrung neuer Technologien erge-
ben hat, durch intensive Bemithungen im Bereich
der Weiterbildung und Umschulung der Belegschaf-
ten zu begegnen (vgl. Abschnitt I1.2.). Die demogra-
fische Entwicklung konnte zusétzliche Anreize fiir
die Unternehmen bieten, dieses ,Ret(r)aining“ des
Stammpersonals voranzutreiben, da sich die Rekru-
tierung neuer Fachkrifte als zunehmend schwierig
erweisen konnte. Allerdings stof3t diese Strategie,
die auf Arbeitsplatzstabilitit setzt, dort an Grenzen,
wo Unternehmen im Zuge der digitalen Trans-
formation aus dem Markt ausscheiden. Deshalb
empfiehlt der Beirat in Abschnitt [V.2. ein unter-
nehmenstiibergreifendes System der beruflichen
Aus- und Weiterbildung als zentralen Baustein fir
den weiteren Umgang mit der digitalen Trans-
formation.

Ein spezielles Problem des Mismatches betrifft die
regionale Dimension. Im internationalen Vergleich
sind die regionalen Unterschiede im Lohn- und Ein-
kommensniveau hierzulande, zumindest innerhalb
Westdeutschlands, noch relativ moderat (vgl. Stide-
kum 2021). Das 6konomische Stadt-Land-Gefille
hat in den vergangenen 30 Jahren aber auch in
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Deutschland splirbar zugenommen (vgl. Dauth et
al. 2022). Dieser Trend, der in anderen Lindern
erhebliche politische Implikationen hatte (vgl.
Rodriguez-Pose 2018), konnte sich durch die digi-
tale Transformation weiter verscharfen. So ist es
durchaus moglich, dass die wegfallenden und die
neu geschaffenen Arbeitsplatze im Zuge der Trans-
formation in verschiedenen lokalen Arbeitsmark-
ten zu finden sind. Firgo et al. (2019) zeigen fiir das
Beispiel Osterreich, dass die Digitalisierung ten-
denziell die Schaffung von urbanen Arbeitsplitzen
begilinstigt, wihrend die Kategorie der substituier-
baren (und damit starker bedrohten) Arbeitsplitze
tendenziell in Regionen abseits der Metropolen
uberreprasentiert sind. Die OECD (2018) stellt ein
dhnliches raumliches Muster auch fiir andere Lin-
der fest. Regionale Migration dient nur bedingt als
Ausgleichsmechanismus, da der Prozess hinsicht-
lich Alter und Qualifikationsniveau selektiv ist. So
diirfte die Mobilitdt bei dem Personenkreis, der
mutmafllich durch die Digitalisierung am Arbeits-
markt vor die grofiten Probleme gestellt wird, ten-
denziell schwicher ausgepragt sein, wiahrend die
Mobilitit von jungen Hochqualifizierten in die
Metropolen das Stadt-Land-Gefille eher noch ver-
scharft als ausgleicht. Diese regionale Dimension
gilt es deshalb bei der Ausgestaltung des integrierten
Systems der Aus- und Weiterbildung zu bertick-
sichtigen, indem es durch gezielte struktur- und
regionalpolitische Impulse erginzt wird (vgl.
Abschnitt IV.2.).

IT1.5 Verteilungseffekte der digitalen
Transformation

Der technologische Wandel der letzten Jahrzehnte
ist als eine Ursache zunehmender Einkommens-
ungleichheit identifiziert worden. Wahrend hoch-
qualifizierte Arbeitnehmer:innen profitierten,
waren Niedrigqualifizierte zunehmend von geringen
Einkommenszuwéichsen bis hin zu -reduktionen

betroffen. Diese Effekte sind insbesondere fiir die
USA belegt worden, siehe etwa Goldin und Katz
(2008), Acemoglu und Autor (2011) oder Ales et al.
(2015). Der verstirkte Einsatz kiinstlicher Intelligenz
wirft zudem die Frage auf, ob eine dhnliche Entwick-
lung kiinftig im Bereich hoher qualifizierter Arbeit
zu erwarten ist und etwa die Mitarbeiter:innen von
Banken oder Versicherungen betreffen konnte, deren
berufliche Tatigkeiten von einem hohen Routine-
gehalt geprigt sind. Vor diesem Hintergrund werden
in der aktuellen wissenschaftlichen Literatur steuer-
politische Instrumente und die Starkung sogenann-
ter ,guter Jobs" als mogliche Handlungsoptionen
gegen steigende Ungleichheit thematisiert.

ITI1.5.1 Steuerpolitische Instrumente

Eine aktuelle Entwicklung verwendet Ansitze der
Optimalsteuertheorie, um zu priifen, ob mit Instru-
menten der Besteuerung der Einsatz von Robotern
und anderen Formen der Automatisierung abge-
bremst werden kann. Eine verwandte Frage ist, ob
die Richtung des technischen Fortschritts hin etwa
zu einem stirkeren Einsatz kiinstlicher Intelligenz
aufgrund ihrer Verteilungswirkungen einer staat-
lichen Korrektur bedarf. Inwiefern sind diese Pro-
zesse Treiber von Ungleichheit, die nicht nur im
Nachhinein durch umverteilende Steuerpolitik
korrigiert werden sollte, sondern auch schon bei
ihrer Entstehung?

Auf dem Arbeitsmarkt trifft die Nachfrage der
Firmen nach Beschiftigten mit bestimmten Quali-
fikationen auf ein heterogenes Arbeitsangebot.
Kommt es nun zu einer Verdnderung der Qualifi-
kationsstruktur beim Arbeitsangebot, zum Beispiel
weil mehr gut ausgebildete Personen auf den
Arbeitsmarkt drdngen, dann ergeben sich dadurch
Auswirkungen auf die Verteilung der Arbeitsein-
kommen. Wenn es etwa mehr Hochqualifizierte
gibt, reduziert dies deren Léhne und fiihrt dazu,
dass Firmen insgesamt die Beschiftigung Hoch-
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qualifizierter ausdehnen. Dies erhoht in der Folge
die Produktivitit der Niedrigqualifizierten, sofern
Komplementarititen der unterschiedlichen
Arbeitstypen vorliegen. Stiglitz (1982) zeigt, dass ein
optimal umverteilendes Steuersystem sich diesen
Mechanismus zunutze macht. Es schafft Anreize
zur Ausweitung des Angebots an hochqualifizierter
Arbeit, um auf diesem Weg eine Besserstellung der
Niedrigqualifizierten zu erreichen.

Die Arbeiten zur optimalen Besteuerung von
Robotern - siehe Costinaut und Werning (2020),
Guerreiro et. al (2020), Lobbing (2020) oder Thiim-
mel (2020) - gehen von der Beobachtung aus, dass
sich die Produktivitat der Hochqualifizierten
stiarker erhoht als die Produktivitit der Nied-
rigqualifizierten, eine Entwicklung, die ,skill-
biased technical change“ genannt wird. Eine opti-
mal umverteilende Steuerpolitik hat zum Ziel, den
Einsatz dieser Technologie zu bremsen, weil sie die
Ungleichheit der Arbeitseinkommen erhoht. Es
ergibt sich dabei ein Konflikt zwischen Effizienz-
und Verteilungszielen. Dem Wunsch, die Ungleich-
heit zu reduzieren, steht gegentiber, dass die
hohere Produktivitit es erlaubt, Giiter und Dienst-
leistungen mit geringerem Arbeitseinsatz zu pro-
duzieren. Wie stark der Einsatz von Technologien
mit einem skill-bias gebremst werden sollte, ist
daher abhingig von einem Werturteil, ndmlich
dem Gewicht, das dem Verteilungsziel zugemes-
sen wird. Je hoher die Ungleichheitsaversion, desto
hoher die Steuer auf den Einsatz von Robotern.16

Eine solche Politik, die auf die Steuerung des Ein-
satzes von Technologien in Unternehmen zielt, steht
im Widerspruch zur Idee, dass der Staat die Markt-
kréfte zunédchst wirken ldsst und dann die erzielten
Markteinkommen durch das Steuer- und Transfer-
system korrigiert. Das Prinzip, Effizienz in der Pro-
duktion zu wahren - siehe Diamond und Mirrlees

(1971) -, ist damit verletzt. Stattdessen wird die
Arbeits- und Kapitalnachfrage der Unternehmen
durch die Politik korrigiert.

Die zentrale Botschaft dieser Literatur ist, dass der
technologische Fortschritt in Form von Automati-
sierung und kinstlicher Intelligenz die bestehende
Einkommensungleichheit verstirken kann und
dass daher wirtschaftspolitische Eingriffe begriin-
det werden konnen, die darauf abzielen, Beschaf-
tigung, Entlohnung und Produktivitit im Bereich
der niedrigen und mittleren Einkommen zu férdern.

IT1.5.2 Gute Jobs als Staatsaufgabe?

Ein weiterer aktueller Ansatz stellt in den Mittel-
punkt, dass es Aufgabe des Staates sein kdnnte, da-
fiir zu sorgen, dass eine ausreichende Zahl ,,guter
Jobs“ entsteht. Es geht hierbei um Arbeitsplitze,
die ein sicheres Einkommen im mittleren Einkom-
mensbereich bieten und damit einhergehend die
Chance auf soziale und politische Teilhabe. Ausgangs-
punkt ist die Beobachtung, dass die klassischen
Instrumente des Wohlfahrtsstaates — nimlich einer-
seits Pradistribution, die Verbesserung der Chancen
zur Einkommenserzielung durch ein 6ffentliches
Bildungssystem, sowie andererseits Redistribution
der erzielten Einkommen durch ein progressives
Steuer- und Transfersystem - die Ausweitung pre-
kirer Beschiftigungsverhiltnisse nicht haben be-
grenzen konnen. Zudem sind Berufe mit hohem
Routinegehalt, die durch die digitale Transforma-
tion besonders unter Druck geraten, im mittleren
Einkommenssegment tiberreprasentiert, so dass
sich in der Mittelschicht starke Abstiegsingste
breitmachen kénnen. Eindriicklich wurde dies in
viel beachteten Reportagen beschrieben, die den
Niedergang der amerikanischen Mittelschicht auf-
zeigen und als Quelle zunehmender politischer Pola-
risierung identifizieren (Packer 2013; Hochschild

16 Der Einsatz von Robotern kann auch indirekt abgebremst werden, wenn technischer Fortschritt endogen ist, vgl. hierzu L6bbing (2020).
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2016; Vance 2017). Eribon (2016) dokumentiert
vergleichbare Entwicklungen in Frankreich.

Nach Blanchard und Rodrik (2021, Kapitel 1) und
Rodrik und Stantcheva (2021a,b,c) lassen sich wirt-
schaftspolitische Mafinahmen in zwei Dimensionen
unterscheiden: erstens hinsichtlich der Frage, ob
sie dem Produktionsprozess vor- oder nachgelagert
sind oder auf diesen direkt einwirken, und zweitens,
ob sie vor allem die Bezieher:innen niedriger Ein-
kommen, mittlerer Einkommen oder hoher Ein-
kommen betreffen. Die staatliche Bildungspolitik
etwa ist dem Produktionsprozess vorgelagert, die
Steuerpolitik ist nachgelagert. Neben diesen klassi-
schen wohlfahrtsstaatlich orientierten Politikberei-
chen steht das direkte politische Einwirken auf
Produktion, Beschiftigung und Entlohnung etwa
durch Strukturpolitik, Mittelstandsférderung oder
Mindestlohngesetzgebung.

Vor diesem Hintergrund wird argumentiert, dass
eine besondere Aufgabe des Staates darin bestehe,
fir das Entstehen einer ausreichend hohen Zahl
von Jobs zu sorgen, die einen mittleren Lebens-
standard garantieren und Sicherheit, soziale Teil-
habe und Aufstiegsmoglichkeiten bieten (Rodrik
und Sabel 2021; Rodrik und Stantcheva 2021a,b,c).

Es wird von einem Marktversagen gesprochen,
wenn derartige Jobs nicht in ausreichender Zahl
entstehen (Rodrik und Sabel 2021). Ein Grofteil der
in diesem Rahmen aufgefiihrten Politikempfeh-
lungen zur Beschiftigungssicherung und zur For-
derung von Unternehmensgriindungen (Rodrik
und Stantcheva 2021a,b,c) ist in Deutschland aller-
dings bereits verwirklicht, so etwa in der Bildungs-,
Arbeitsmarkt- oder Regionalpolitik. Andere
Aspekte sind diskussionswiirdig und werden in
Abschnitt IV.3. dieses Gutachtens vertieft.

Eine verwandte Frage besteht darin, wie sich tech-
nischer Fortschritt im Bereich der KI auf die Be-
schiftigung auswirkt. So sind stark arbeitssparende
Formen vorstellbar, aber genauso arbeitsstiftende
Formen, bei denen neue Geschiftsfelder erschlos-
sen und damit neue Beschiftigungsmoglichkeiten
geschaffen werden.l” Es wird argumentiert, dass
unregulierte Mérkte aktuell dazu tendieren, zu viel
Innovation der ersten Kategorie zu erzeugen (Ace-
moglu 2021; Acemoglu et al. 2021). Die Folge sei ein
Unterangebot von ,,guten Jobs“ mit entsprechend
problematischen gesellschaftlichen Konsequenzen.
Die Wirtschaftspolitik sei angehalten, durch ent-
sprechende Regulierung dafiir zu sorgen, dass
Innovationen einen stirker arbeitsanreichernden
Charakter bekdmen. Dabei steht die Diskussion,
durch welche konkreten wirtschaftspolitischen
Instrumente dieses Ziel erreicht werden konnte,
allerdings noch am Anfang (vgl. Abschnitt IV.3.).

Grundsatzlich stellt sich die Frage, ob eine unzu-
reichende Zahl guter Jobs als ein Hinweis auf ein
Marktversagen zu deuten ist. Von Marktversagen
wird typischerweise gesprochen, wenn kompetitive
Mirkte zu ineffizienten Ergebnissen fiihren. Markt-
ergebnisse lassen sich dann prinzipiell so verbes-
sern, dass es keine Verlierer:innen gibt. Die konzep-
tionelle Einordnung als Marktversagen und die
daraus resultierenden konkreten wirtschaftspoliti-
schen Handlungsempfehlungen sind dabei von der
entstehenden Literatur der ,,good jobs economy*
bislang noch nicht ausreichend begriindet worden.

Die zuvor diskutierte Literatur zur optimalen Be-
steuerung von Robotern legt eine andere und sinn-
vollere Einordnung nahe. Sie stellt den Konflikt
zwischen Effizienz- und Verteilungszielen in den
Mittelpunkt. Wenn die Verteilungswirkungen - in
diesem Fall in Bezug auf die Mittelschicht - dabei

17 Als Beispiel furr den ersten Fall werden automatisierte Supermarktkassen genannt, die zwar menschliche Arbeitskraft einsparen, aber das Einkaufserlebnis
aus Sicht der Kund:innen nicht unbedingt verbessern. Der zweite Fall lage vor, wenn KI dazu genutzt wiirde, das Leistungsspektrum der Supermarkte —
etwa durch individualisierte Angebote und personliche Beratung - zu erweitern und dadurch neue Beschaftigungsmoglichkeiten zu schaffen.
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ein hohes Gewicht bekommen und Mafinahmen
zur Redistribution nicht ausreichen, liefert dies
Griinde fiir Eingriffe zum Schutz ,guter Jobs*.
Allerdings ergeben sich aus dieser Literatur aus
Sicht des Beirats derzeit noch keine unmittelbaren
Empfehlungen fiir die deutsche Wirtschaftspolitik
(vgl. Abschnitt IV.3.).
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In der Vergangenheit hat der deutsche Arbeits-
markt grofe Strukturbriiche durch neue Technolo-
gien gut gemeistert (vgl. Abschnitt I1.2.). Es besteht
aber die Befiirchtung, dass die weitere digitale
Transformation zu stairkerem Mismatch am Arbeits-
markt, disruptiveren Beschiftigungs- und proble-
matischeren Verteilungseffekten fiihren konnte.
Hierfiir sprechen drei Griinde:

a. Die Geschwindigkeit des Wandels ist grofier,
weil die beschriebenen Technologien potentiell
breitere Einsatzgebiete haben. Somit konnten
die Substitutionseffekte profunder sein, insbe-
sondere wenn der technische Fortschritt in eine
Richtung verlauft, die dem beschriebenen Ziel
einer Forderung produktiver Beschaftigungsver-
hiltnisse (,guter Jobs“) entgegensteht.

b. Viele Anwendungsbereiche und Substitutions-
potentiale liegen zukiinftig im Dienstleistungs-
sektor (z.B. Banken, Versicherungen, Logistik und
Verkehr). Im Vergleich zum Industriesektor ist
der Faktor Arbeit in diesen Branchen schwécher
organisiert. Die Suche nach unternehmensin-
ternen Losungen zur Beschéftigungssicherung
konnte deshalb schwicher ausgepragt sein.

c. Deutsche Unternehmen sind bei vielen neuen
digitalen Technologien nicht in der Rolle der
globalen Branchenfiihrer (vgl. BMWK Beirat
2021). Somit besteht die Befiirchtung, dass
beschiftigungsfordernde Effekte der Techno-
logieerzeugung und -nutzung mafdgeblich
aufierhalb Deutschlands stattfinden konnten.

Ob solche pessimistischen Szenarien tatsidchlich
eintreten, ist heute noch nicht absehbar. Trotzdem
muss die Politik diese Gefahren beachten und
bereits heute proaktive wirtschaftspolitische Stra-
tegien entwickeln, damit die digitale Transforma-
tion in der Breite zu positiven gesellschaftlichen
Entwicklungen fithren kann.

Aus Sicht des Beirats ergeben sich daraus Hand-
lungsempfehlungen fiir die Wirtschaftspolitik in
drei wesentlichen Handlungsfeldern:

die Starkung der Marktposition deutscher Unter-
nehmen in der Erzeugung und Nutzung der
neuen digitalen Technologien (Abschnitt IV.1.),
eine Strategie zur Stirkung und Integration von
Aus- und Weiterbildung (IV.2.),

eine Ausgestaltung der Wirtschaftspolitik zur
Starkung produktiver Beschiftigungsverhalt-
nisse und dadurch gegen den Anstieg der
Ungleichheit (IV.3.).

IV.1 Digitaler Aufholprozess in einem
Umfeld des Wandels

IV.1.1 Von Forschungsexzellenz zu
Wohlfahrtsgewinnen

Zahlreiche Bestandsaufnahmen deuten darauf hin,
dass Deutschland in weiten Bereichen digitaler
Technologien, vor allem in der kiinstlichen Intelli-
genz (KI), zwar in der Forschung relativ gut positio-
niert ist, dass es aber bisher noch nicht gelungen
ist, diese Stiarken in Wertschopfung und Losungs-
ansitze fiir gesellschaftliche Probleme umzusetzen
(SVR 2021; EFT 2019, 2021). Dementsprechend nimmt
die Stirkung des Transfers von Grundlagen- und
angewandter Forschung in die wirtschaftliche und
gesellschaftliche Anwendung im Koalitionsvertrag
der neuen Bundesregierung zu Recht eine promi-
nente Rolle ein.

Es erscheint dringend geboten, weiterhin die Star-
kung der Institutionen des Technologietransfers
und die Unterstiitzung von Entrepreneurship an
Hochschulen voranzutreiben. Zudem sollte Wagnis-
kapital im erforderlichen Umfang staatlich gefér-
dert werden, um den Ubergang von Pilotentwick-
lungen zu marktfihigen Systemen voranzubringen.
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Der Beirat empfiehlt hierbei, wie bereits in fritheren
Stellungnahmen, vor allem die Anreize privater In-
vestoren zu stirken, um letztlich eine sich selbst
tragende Wagniskapitalbranche in Deutschland und
Europa zu etablieren.18 Dies ist in den letzten zwei
Jahren zunehmend gelungen (vgl. EY 2022), im inter-
nationalen Vergleich aber noch deutlich ausbaufihig.

Im Bereich der kiinstlichen Intelligenz (KI) lassen
sich, wie oben bereits angedeutet, grob drei Grup-
pen von KI-Systemen unterscheiden, die zur Hebung
ihrer wirtschaftlichen Potentiale jeweils spezifische
Anforderungen an die Wirtschaftspolitik stellen.
Die Forderung und Regulierung dieser Technolo-
gien erfordert dabei unterschiedliche Ansitze.

Die erste und klassische Form der KI ermdglicht die
Errichtung leistungsfidhiger Systeme, deren Bereit-
stellung auf groflen Datenmengen und Cloud-Infra-
strukturen basiert. In diesen Bereichen haben euro-
paische Lander, inkl. Deutschland, bisher keine
besonderen Wettbewerbsstarken aufbauen kénnen.

Deutschland kann im Bereich der Produktion von
Gltern und im Dienstleistungssektor aber sehr
wohl auf entsprechende Datenmengen zurtiickgrei-
fen. Allerdings muss deren kooperative Nutzung
iiber Unternehmensgrenzen hinweg entweder
durch Zusammenfiihren von Daten oder durch alter-
native technische Mittel (z.B. foderierte Analyse-
verfahren, bei denen getrennt gespeicherte Daten
auch ohne Zusammenfiithrung gemeinsam analy-
siert werden konnen) sichergestellt werden. Pro-
jekte des BMWK zur Bereitstellung europaischer
Cloud-Strukturen wie Gaia-X konnen dabei eine
wichtige Rolle spielen. Auch hier ist zu bedenken,
dass die Organisation solcher Strukturen nicht in

18 Siehe hierzu BMWK Beirat (1997, 2007).

der Kernkompetenz von Ministerien liegt. Der Staat
sollte hier mit privaten Partnern zusammenarbeiten,
die die notwendige Projekt- und Management-
kompetenz mitbringen. Der Regulierungsbedarf in
dieser ersten Gruppe von technischen Losungen ist
erheblich (vgl. unten).1®

Jingere Forschungsansitze bewegen sich derzeit
von den bislang dominierenden ,,datenhungrigen®
hin zu hybriden Formen der KI, bei denen u.a. die
Verringerung der fiir das Lernen erforderlichen
Datenmengen zentral ist. Eine zweite Gruppe von
KI-Lésungen ist vergleichsweise unspektakular und
wird in der Form neuer Softwaresysteme sichtbar,
in denen (vortrainierte) Machine-Learning-Algo-
rithmen enthalten sind. So erfolgt die mit Hilfe von
KI automatisierte Bearbeitung von Versicherungs-
anspriichen in vielen Fillen iber unternehmens-
eigene Losungen, die auf vortrainierten Systemen
aufsetzen. Die Abhidngigkeit von US-amerikanischen
Gatekeeper-Unternehmen ist in diesem Bereich
deutlich geringer als im erstgenannten. Unterneh-
mensspezifische Losungen werden vermehrt von
spezialisierten Anbietern aus Europa in den Markt
gebracht.

Im Aufholprozess stellt eine innovationsoffene
staatliche Beschaffung eine besonders wichtige
Mafdnahme dar, da Systeme dieser Art bei der digi-
talen Transformation der 6ffentlichen Verwaltung
eine grofe Rolle spielen werden.20

Eine dritte Gruppe von Systemen sieht ein enges
Zusammenwirken von Mensch und Maschine vor.
Relativ gut erforscht und in Produktionsprozessen
eingefiihrt sind dabei Systeme, bei denen Industrie-
roboter mit Montagepersonal ,zusammenarbeiten®,

19 Der Erfolg europiischer Projekte wird in Frage gestellt, wenn selbst staatliche Entscheidungstrager:innen in Deutschland US-amerikanische Gatekeeper-
Unternehmen auch dann bevorzugen, wenn leistungsfihige Systeme européischer Provenienz (z.B. aus dem Open-Source-Bereich) verfigbar sind.
Die Kompetenz der 6ffentlichen Verwaltungen in der Beurteilung technischer Moglichkeiten ist daher zu starken.

20 Vgl Gutachten des Wiss. Beirats beim BMWK (2021).
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In einer Vielzahl von anderen Bereichen sind bereits ~ Aber hier tritt ebenfalls eine Transferliicke auf. Die
etliche Pilotvorhaben zur Mensch-Maschine-Inter-  Bildung neuer Wertschdpfungspotenziale auf der
aktion (MMI) durchgefiihrt worden; hier sind aber Basis von KI und Robotik erfordert eine intensive

weitere Forschungsarbeiten zu leisten, bevor von Zusammenarbeit von Forschung, Wirtschaft und
erprobten Modellen der Arbeitsorganisation ge- offentlichen Einrichtungen. Die Komplexitit dieser
sprochen werden kann.2! Laut acatech (2016) ver- Interaktion lasst sich am Beispiel der Pflegerobotik

fagt Deutschland iber eine gute Ausgangsposition,  verdeutlichen (vgl. Kasten 1).
die es ermoglichen sollte, an den globalen Entwick-
lungen im Bereich MMI erfolgreich teilzuhaben.

Kasten 1 - Technologieentwicklung, ,Lernende Regulierung“ und
Berufliche Bildung am Beispiel der Pflegerobotik

Der Einsatz von Robotik, Mechatronik und Informationstechnik, hier insbesondere von Maschineller
Intelligenz, im Bereich der Alterswissenschaft (Gerontologie) und der Alterskrankheiten (Geriatrie)
sowie in der priventiven, ambulanten und stationidren Pflege dlterer Menschen wird oft als Geria-
tronik (engl. Geriatronics) bezeichnet.

Durch die steigende Lebenserwartung wiachst die Zahl dlterer Menschen, die aufgrund koérperlicher
Einschrankungen ihren Alltag nur beschwerlich meistern und oft entgegen ihren Wiinschen nicht
mehr in den eigenen vier Wanden leben konnen. Intelligente Robotik kann mit den jetzt erstmalig
verfligbaren Technologien einen wichtigen Baustein fiir die individuelle Betreuung zu Hause oder
unterstiitzend in entsprechenden Pflegeeinrichtungen liefern. Dementsprechend stellen diese Systeme
und Dienstleistungen ein erhebliches Wertschépfungspotenzial dar. Eine teilweise Automatisierung
kann zudem dem Fachkriaftemangel entgegenwirken, der sich gerade im Pflegebereich verstarken
durfte.

Der Einsatz von Assistenzrobotern wirft eine Vielzahl weitgehend ungeklirter rechtlich-ethischer
Fragestellungen auf. Diese betreffen nicht nur das Datenschutz-, IT-Sicherheits- und Haftungsrecht,
sondern auch die grundlegende Frage nach der Autonomie. Assistenzroboter konnen die personliche
Autonomie stirken. Gleichzeitig besteht aber die Gefahr der Bevormundung, je eigenstindiger das
System agiert und je weiter die Souveranitit des Betroffenen dadurch Einschrankungen erfihrt.
Besonders wichtig sind dabei die Erklarbarkeit (explainability) maschinellen Verhaltens als Grund-
voraussetzung menschlicher Souveranitiat und die Befriedigung des Bediirfnisses nach menschlicher
Zuwendung.

21  So steckt die verhaltensékonomische Forschung zur Interaktion von Menschen und Maschinen derzeit noch in den Kinderschuhen (vgl. Chugunova und
Sele 2020; Engel und Grgic-Hlaca 2021); deren Verstandnis ist fir die Planung solcher Systeme aber von groRer Bedeutung.
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Idealerweise sollten Technikentwicklung, der Aufbau neuer Ausbildungsginge und die Regulierung
der Systeme unter Partizipation verschiedener Akteure (Pflegeeinrichtungen, Pflegeaus- und -weiter-
bildung, technologische Forschung, Innovation, staatliche Beschaffung, Regulierung) in moglichst
enger Kooperation erfolgen. Ein Beispiel hierfiir stellt das Anwender- und Forschungszentrum
,Geriatronik“ der TU Miinchen in Garmisch-Partenkirchen dar.22 Um definierte End- und Ubergabe-
punkte zwischen Forschung, Anwender:innen und Regulierer:innen zu schaffen, wird bereits an der
Entwicklung von Referenzsystemen und Referenzumgebungen gearbeitet. Letztlich miissen auch
Bewertungssysteme fiir die Zertifizierung der Systeme bereitgestellt werden, um transparenten
Wettbewerb zwischen den Anbietern zu ermdglichen (,Geriatronik-TUV*).

Auch die Herausforderungen bei der Entwicklung der erforderlichen beruflichen Fahigkeiten (vgl.
Abschnitt IV.2.) lassen sich am Beispiel der Pflege gut nachweisen. Als Orientierungshilfe zur Umset-
zung der Ausbildung nach dem Pflegeberufegesetz und der Pflegeberufe-Ausbildungs- und Priifungs-
verordnung gibt der Bund einen Rahmenlehrplan und einen Rahmenausbildungsplan vor. Diese
Pline haben Empfehlungscharakter fiir die Lehrpldne der Linder und die schulinternen Curricula
der Pflegeschulen. Zur Erstellung der Rahmenpline durch den Bund wurde im November 2018 eine
Fachkommission eingesetzt. Die von der Kommission erarbeiteten Rahmenpline enthalten konkrete
Vorschlége fiir die inhaltliche Ausgestaltung der neuen beruflichen Pflegeausbildungen. Sie werden
den Pflegeschulen und den Trigern der praktischen Ausbildung kostenfrei zur Verfiigung gestellt.
Die Rahmenpldne werden mindestens alle fiinf Jahre auf ihre Aktualitit gepriift und gegebenenfalls
angepasst. Die Linder kdnnen dann unter Beachtung der Vorgaben einen verbindlichen Lehrplan
als Grundlage fiir die Erstellung der schulinternen Curricula der Pflegeschulen erlassen. Die Prii-
fung der dann durch die Pflegeschulen erstellten Curricula ist allerdings — aufgrund der Linderkom-
petenz im Bereich der Bildung - von Bundesland zu Bundesland verschieden. In Bayern geht dieser
Weg tiber die Bezirke. Die Pflegeschulen, die die entsprechenden Curricula erstellen, lassen diese
von den zustdndigen Bezirksregierungen (z.B. von der Regierung Oberbayern) genehmigen.

Die Beschreibung zeigt am Beispiel der Geriatrik und erst recht nicht ex cathedra erfolgen, sondern
auf, dass die Entwicklung neuer technischer Sys- muss als ,lernende Regulierung® geplant werden.
teme auf der Grundlage von KI und Robotik in Ahnliches gilt fiir die Schaffung der Curricula fiir
wichtigen Bereichen eine enge Zusammenarbeit die Berufliche Bildung und die Schaffung neuer
privater und o6ffentlicher Akteure voraussetzt. Studiengidnge an Hochschulen (vgl. Abschnitt IV.2.).

Regulierung kann in solchen Systemen nicht ex ante

22 Vgl https://geriatronics.mirmi.tum.de/ (letzter Abruf am 21.02.2022).
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IV.1.2 Ein institutioneller Rahmen fir die
Arbeitsteilung zwischen Mensch und
Maschine

Die Mensch-Maschine-Interaktion (MMI) ist bislang
noch unzureichend reguliert. Hierbei geht es nicht
nur um Abwehr (z.B. mit der Hilfe des Datenschut-
zes), sondern auch um die Entlohnung von wert-
haltigen Beitrdgen. An solchen besteht vor allem
dann ein gesellschaftliches Interesse, wenn die
Leistungsfidhigkeit von Algorithmen nicht-linear
mit der Menge und der Qualitdt der Daten steigt,
die sie nutzen kdnnen. Ein anschauliches Beispiel
ist die Umwandlung gesprochener Sprache in
geschriebenen Text. Gesprochene Sprache ist reich
und heterogen. Der Algorithmus muss die Varian-
ten des gesprochenen Worts somit erkennen und
von storenden Gerduschen unterscheiden. An sich
kann ein Algorithmus dabei von individuellen
Nutzer:innen lernen. Dann kommt das Lernergeb-
nis aber ausschlieflich diesen Nutzer:innen zugute.
Weitaus besser und schneller lernt ein Algorith-
mus, wenn Zugriff auf die Daten vieler (moglichst
aller) Nutzer:innen der Software moglich ist, um
hierdurch Sprachvergleiche durchfiihren zu kén-
nen. Bei der Spracherkennungssoftware von Apple
ist dies der Fall. Die Sprachmuster werden in der
Cloud verarbeitet und die Reaktion der Nutzer:
innen auf die Textvorschlage wird protokolliert.
Hierdurch kann der Algorithmus seine Qualitdt im
Zeitablauf verbessern. Konzeptionell geht es somit
um Netzexternalititen (Katz und Shapiro 1985).

Das Gut wird umso wertvoller, je intensiver es ge-
nutzt wird. Das Beispiel wirft eine Reihe von wett-
bewerbsrechtlichen Fragen auf. So ,verschenkt®
Apple zwar die Spracherkennung durch die Mog-
lichkeit zur kostenlosen Nutzung, erschwert
zugleich aber durch technische Vorgaben die Ver-
wendung alternativer Angebote. Dies konnte einen
Missbrauch der dominanten Stellung auf dem Markt
fiir Hardware und Betriebssysteme darstellen. Das
Beispiel bertihrt aber eine noch grundsitzlichere
institutionelle Frage: Nutzer:innen von Apples
Spracherkennung leisten mit jedem Gebrauch einen
werthaltigen Beitrag zu ihrer Verbesserung. Bislang
fehlen aber gut funktionierende Mechanismen fiir
die Kompensation und Abrechnung dieser Leistun-
gen. Das traditionelle Vertragsrecht ist hier tiber-
fordert.

In diesem Kontext liefde sich eine Reihe von
Beispielen mit entsprechenden Problemkreisen
auffiihren. Exemplarisch genannt seien hier die
rechtlichen Mafdstdbe bei der Entscheidungsvor-
bereitung durch Algorithmen?3 oder die arbeits-
rechtliche Behandlung sog. ,clickworker®.24 Im
Zuge der digitalen Transformation werden sich
viele weitere solcher Fragen stellen. Der Beirat
empfiehlt der Bundesregierung, im Sinne der ,ler-
nenden Regulierung” diese vertrags- und arbeits-
rechtliche Diskussion zu fithren, die fur die Reali-
sierung der wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Potentiale der MMI unerlasslich ist.

23 Folgendes Beispiel illustriert das Spannungsverhaltnis: Es gibt Software, die der Personalabteilung vorschlagt, welche Bewerber:innen sie einladen soll.
Letztlich entscheidet aber ein/eine Personalsachbearbeiter:in. Nehmen wir nun an, es lieRe sich nachweisen, dass das Unternehmen eine bestimmte Software
eingesetzt hat, die zum Nachteil bestimmter Personengruppen diskriminiert. Haftet das Unternehmen dann nach dem Allgemeinen Gleichbehandlungs-
gesetz, selbst wenn die/der Sachbearbeiter:in im guten Glauben handelte und der Bias der Software zum Zeitpunkt der Nutzung noch nicht bekannt war?

24 Clickworker“ sind aktiv in der Kuratierung von Daten, bei denen menschlicher Sachverstand und Kontextwissen vonnéten ist, z.B. zur Einordnung von
Bildmaterial. Oftmals arbeiten ,clickworker” dabei auf verschiedenen Plattformen und gleichzeitig an mehreren Projekten. Rechtlich handelt es sich hier-
bei um einzelne Dienst- oder Werkvertréage. Dies kann der sozialen und arbeitsrechtlichen Absicherung der Beschiftigten entgegenlaufen, aber ein klassi-
scher Arbeitsvertrag wiirde moglicherweise aufgrund der Vielzahl an Auftraggeber:innen ebenfalls scheitern. Somit stellt sich die Frage nach der Ausge-
staltung optimaler Arbeitsvertrage fiir diese neuartigen Beschaftigungsformen.
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IV.2 Ein integriertes System der Aus-
und Weiterbildung

Ein wesentliches Element der wirtschaftspolitischen
Antwort auf die Herausforderungen des beschleu-
nigten Strukturwandels wird eine umfassende Stra-
tegie der beruflichen Weiterbildung sein miissen.
Der technologische Wandel in den Produktionspro-
zessen bedeutet, dass die Nachfrage nach bestimm-
ten Qualifikationen, Fahigkeiten und Fertigkeiten
am Arbeitsmarkt wegbricht. Arbeitnehmer:innen,
die diese Qualifikationen in ihrer Ausbildung er-
worben haben, miissen dieses Humankapital ,,ab-
schreiben® Fiir die betroffenen Arbeitnehmer:innen
kann dies den Schritt in geringqualifizierte Arbeit
oder das Ausscheiden aus dem Arbeitsmarkt bedeu-
ten. Aufgrund der demografischen Entwicklung
und des Fachkriftemangels werden in Zukunft zwar
neue Beschiftigte an anderen Stellen dringend
benotigt. Aber um die sich eréffnenden Chancen
ergreifen zu kdnnen, miissen die betroffenen Arbeit-
nehmer:innen die dort benétigten Qualifikationen,
Fahigkeiten und Fertigkeiten erwerben. Ziel muss
es dabei sein, die Menschen in die Lage zu versetzen,
von den Chancen des andauernden wirtschaftlichen
Strukturwandels zu profitieren.

Dieser Strukturwandel kann mehrere Ursachen
haben. In der Vergangenheit war er oftmals durch
verstiarkte Handelsintegration (Globalisierung) in-
duziert. Aktuell spielt Strukturwandel im Rahmen
der Dekarbonisierung eine grofde Rolle, also der
Wegfall von emissionsintensiven und der Wandel
hin zu klimaneutralen Geschiftsmodellen. In die-
sem Gutachten steht der Strukturwandel im Vor-
dergrund, der durch die digitale Transformation
bedingt wird. Unabhingig von der Triebfeder werden
Weiterbildung und Umschulung aber oftmals als
Koénigsweg im Umgang mit dem Strukturwandel
gesehen, insbesondere um das Problem des Mis-
matches am Arbeitsmarkt zu vermeiden.

Je nach Qualitit der jeweiligen Aspekte des Struk-
turwandels geht es dabei um drei verschiedene
Arten von zu erwerbenden Qualifikationen: (1)
Fortbildung in neuen Fertigkeiten innerhalb des
bisherigen Berufs, wie z.B. die Nutzung einer neuen
Software; (2) Vermittlung neuer allgemeiner Fer-
tigkeiten, die nicht nur in dem bisherigen Beruf
Verwendung finden, wie z.B. allgemeine Compu-
terkurse; oder (3) die Umschulung in neue Berufs-
felder. Eine wichtige Voraussetzung fir alle drei
Arten der Weiterbildung besteht darin, dass die Ar-
beitnehmer:innen in der Lage und willens sind, ein
Leben lang weiter zu lernen, um ihre Fahigkeiten
und Fertigkeiten stindig weiterzuentwickeln und
an die gednderten Nachfragebedingungen anzu-
passen.

Eine wesentliche Erkenntnis der klassischen Human-
kapitaltheorie ist, dass die Anreize fiir Investitionen
in die drei genannten Arten der Weiterbildung sehr
unterschiedlich verteilt sind: Je spezifischer die zu
erwerbenden Fihigkeiten fiir die Nutzung in dem
jeweiligen Unternehmen sind, desto grofRer sind
die Anreize der Unternehmen, diese zu finanzieren
(Becker 1964). Bei Qualifikationen, die besonders
stark in anderen Unternehmen verwendet werden
konnen, hat eher die/der Arbeitnehmer:in selbst als
das bisherige Unternehmen einen Anreiz zur Weiter-
bildung. Allerdings liegt es auch an den Rahmen-
bedingungen des Marktes, inwieweit die Arbeit-
nehmer:in ein starkes und glaubhaftes Signal fiir
den Erwerb der neuen Kompetenzen erlangen
kann, das sie/er an die andere Marktseite senden
kann. Je nach Anreizlage ist dementsprechend auch
die Finanzierungsbereitschaft der jeweiligen
Marktseite fiir die unterschiedlichen Arten der
Weiterbildung unterschiedlich stark ausgepragt.
Dementsprechend miissen auch die jeweiligen
staatlichen Handlungsoptionen und -notwendig-
keiten und wirtschaftspolitischen Antworten
unterschiedlich ausfallen.
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IV.2.1 Betriebliche Weiterbildung

Qualifizierungsanforderungen, die im Rahmen der
betrieblichen Weiterbildung ,,on the job“ erworben
werden konnen, liegen zumeist im Interesse der
jeweiligen Firmen. Die Erfahrungen im Zuge der
Roboterisierung der deutschen Industrie haben
gezeigt, dass die notwendigen Anpassungen an den
Strukturwandel vielfach dadurch erreicht werden
konnten, dass Mitarbeiter:innen innerhalb des je-
weiligen Unternehmens in Taitigkeiten mit héheren
Qualifizierungsprofilen wechseln konnten (Dauth
et al. 2021).25 Die neuen Tatigkeiten verlangten zu-
meist abstraktere und weniger routinemaflige
Tatigkeitsprofile.

Zum Teil werden Elemente der betrieblichen
Weiterbildungsstrategien in den entsprechenden
Tarifvertrigen geregelt. Beispielsweise haben sich
die Tarifparteien der Metall- und Elektroindustrie
in einigen Regionen darauf verstiandigt, fir alle
Beschiftigten einen individuellen Anspruch auf
Qualifizierungsmafnahmen festzuschreiben. Auf
der Basis von einforderbaren Personalgesprachen
werden Qualifizierungsbedarfe definiert, die bei
Qualifizierungen aus betrieblichen Griinden eine
Kosteniibernahme durch die/den Arbeitgeber:in und
bei Qualifizierungen aus persdnlichen Griinden
einen Anspruch auf Wiedereinstellung auf mindes-
tens vergleichbarer Stelle sowie zum Teil Moglich-
keiten der Bildungsteilzeit vorsehen. Bei der Wei-
terbildung fiir Tatigkeiten innerhalb des bisherigen
Betriebs ist die Notwendigkeit staatlicher Eingriffe
aufgrund der Interessenlage und der Koordinie-
rungsmoglichkeiten der Tarifparteien begrenzt.
Allerdings gibt es bei diesem Thema zumindest in
zweierlei Hinsicht weiteren Handlungsbedarf.
Erstens ist die Weiterbildungsbeteiligung in kleinen
und mittleren Unternehmen (KMU) deutlich gerin-

ger ausgepréigt als in gréfleren Unternehmen. Wih-
rend praktisch alle groferen Unternehmen Weiter-
bildungsaktivitaten unterstiitzen, sind es unter den
kleinen Unternehmen weniger als die Hélfte (Auto-
rengruppe Bildungsberichterstattung 2020). Hier
greifen viele der angesprochenen Mechanismen
nicht. Zweitens spricht einiges dafiir, dass die bis-
lang in der deutschen Industrie wirksamen Mecha-
nismen fir die kiinftigen Entwicklungen der digi-
talen Transformation weniger stark zum Tragen
kommen konnten. In vielen stark betroffenen
Dienstleistungssektoren haben die Unternehmen
hiufig wenigerMitarbeiter:innen und der Organi-
sationsgrad der Arbeitnehmer:innen ist weniger
stark ausgeprigt, was die Suche nach unterneh-
mensinternen Losungen einschrinken kdnnte.

Um die Moglichkeit der betrieblichen Weiterbildung
flaichendeckend zu realisieren, konnte die Politik
einen Rechtsanspruch auf Weiterbildung einfiih-
ren. Hier sind vielfiltige Ausgestaltungsmaoglichkei-
ten denkbar. So konnten Unternehmen verpflichtet
werden, ihren Arbeitnehmer:innen einen Katalog
von aus Unternehmenssicht férderlichen Weiter-
bildungsangeboten vorzulegen, aus denen die
Arbeitnehmer:innen wéhlen diirfen. Fiir eine
bestimmte Anzahl an Tagen pro Jahr hitten die
Arbeitnehmer:innen einen Anspruch auf Weiter-
bildung aus dem jeweiligen Katalog. Auf diesem
Wege liefe sich dem Ziel niherkommen, alle Arbeit-
nehmer:innen dauerhaft in Prozesse des lebenslan-
gen Lernens einzubinden, damit niemand das Lernen
verlernt. Allerdings kann diese Regelung auch zu
ineffizienten Weiterbildungsaktivitdten und Umge-
hungstatbestinden fiihren. Zudem fiihrt sie zu
einer Kostenbelastung bei den Arbeitgeber:innen.
Hier kann der Staat kleine und mittlere Unterneh-
men unterstiutzen.

25  Fir allgemeine Belege fiir positive Einkommens- und Beschaftigungseffekte von berufsbezogener Weiterbildung siehe etwa Leuven (2005),
Bassanini et al. (2007), De Grip und Sauermann (2012) und Ruhose et al. (2019).
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IV.2.2 Nationale Weiterbildungsstrategie

Viele der angesprochenen Entwicklungen sind in
den vergangenen Jahren deutlich ins Bewusstsein
der Politik gertickt. Die 2019 beschlossene Natio-
nale Weiterbildungsstrategie soll die Anstrengun-
gen fiir Weiterbildung und Qualifizierung von Bund,
Landern, Sozialpartnern und Bundesagentur fir
Arbeit biindeln und weiterentwickeln, mit einem
expliziten Fokus auf die Unterstiitzung von KMU
(BMAS und BMBF 2019). Konkrete Mafinahmen
wurden im Rahmen verschiedener Gesetzesinitiati-
ven verfolgt, insbesondere dem Qualifizierungs-
chancengesetz, dem Arbeit-von-morgen-Gesetz
(Gesetz zur Forderung der beruflichen Weiterbildung
im Strukturwandel und zur Weiterentwicklung der
Ausbildungsférderung), dem Beschiaftigungssiche-
rungsgesetz und Novellen des Aufstiegsfortbildungs-
forderungsgesetzes und des Berufsbildungsgesetzes
(BMAS und BMBF 2021).

In vielen Bereichen bleibt die Nationale Weiterbil-
dungsstrategie allerdings vage. Es geht vorrangig
darum, bestehende ,Weiterbildungsangebote und
Fordermoglichkeiten ... transparenter und leichter
zuganglich [zu] machen“ (BMAS und BMBF 2019,
S.2). Dementsprechend ist angemerkt worden,
dass es an einem Gesamtkonzept mangele und die
vorgeschlagenen Mafnahmen nicht ausreichten
(Heinrich-Boll-Stiftung und Bertelsmann-Stiftung
2020; SVR 2021, Ziff. 300-312).2¢6 Die Notwendigkeit
einer systematischeren Herangehensweise mit einer
kohirenteren Gestaltung des Weiterbildungs-
systems wird auch in dem (von BMAS und BMBF
beauftragten) OECD-Lianderbericht zur beruflichen
Weiterbildung in Deutschland hervorgehoben, der
insbesondere auf die tiberaus komplexen Gover-

nance-Strukturen und finanziellen Anreizstrukturen
und die ausgesprochen geringe Weiterbildungs-
beteiligung Geringqualifizierter in Deutschland hin-
weist (OECD 2021). Der Beirat schlief3t sich der Sicht
an, dass es in diesem Bereich noch deutlichen
Bedarf an Weiterentwicklung und insbesondere
an Vereinfachung gibt, um die Bekanntheit und
damit Inanspruchnahme der Weiterbildungsférde-
rung zu starken.

IV.2.3 Weiterbildung als Element der aktiven
Arbeitsmarktpolitik bei Arbeitslosigkeit

Die grofste Herausforderung und wichtigste Auf-
gabe fiir die Politik besteht allerdings in denjenigen
Qualifizierungsbereichen, in denen aufgrund des
Strukturwandels eine Umschulung in neue Berufs-
felder notwendig wird, da in diesem Fall die Unter-
stiitzungsanreize der bisherigen Arbeitgeber:innen
gering sind. Im bestehenden System ist diese The-
matik vor allem bei den Férdermafinahmen zur
beruflichen Weiterbildung der Bundesagentur fiir
Arbeit im Rahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik
angesiedelt, die im Zuge der Nationalen Weiterbil-
dungsstrategie in bestimmten Bereichen ausgebaut
wurden (Deutscher Bundestag 2021). Aus der Eva-
luationsforschung ist bekannt, dass Weiterbildungs-
programme flir Arbeitslose kurzfristig durchweg
Lock-in-Effekte aufgrund ausgesetzten Suchver-
haltens zeigen. Ob es langfristig zu positiven Be-
schiftigungs- und Einkommenseffekten kommt,
hidngt dartiber hinaus stark von den jeweiligen
wirtschaftlichen Bedingungen und institutionellen
Merkmalen ab.27 In praktischer Hinsicht scheint viel
davon abzuhingen, ob ein klares Beschiftigungsziel
der Weiterbildung erkennbar ist, was allerdings in
vielen Fillen der Arbeitslosigkeit nicht gegeben ist.

26 Beispielsweise scheint die Ausweitung der Férderméoglichkeiten im Rahmen des Qualifizierungschancengesetzes keinen deutlichen Effekt auf die

Teilnahme Beschaftigter an Weiterbildungsmalnahmen gehabt zu haben.

27  Siehe Heckman et al. (1999), McCall et al. (2016) und Card et al. (2018) fur ausfiihrliche Uberblicksartikel sowie Lechner et al. (2011), Osikominu (2013)

oder Biewen et al. (2014) fir ausgewihlte deutsche Befunde.
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Eine wesentliche Einschrinkung der Mafinahmen
der aktiven Arbeitsmarktpolitik besteht darin,

dass sie erst bei Arbeitslosigkeit ansetzen, wenn das
,Kind“ also bereits ,in den Brunnen gefallen® ist.
Allerdings gibt es verschiedene Aspekte, die ein pro-
aktives Handeln, bevor es zum Beschiftigungsver-
lust kommt, erschweren. Erstens konnen staatliche
Fordermafnahmen leicht zu Verdrangungseffekten
unternehmensfinanzierter Weiterbildungsaktivita-
ten fithren und werden in erster Linie von solchen
Personengruppen in Anspruch genommen, die ohne-
hin schon in der Weiterbildung aktiv sind. Diese
Befunde ergeben sich einheitlich fiir Gutscheinpro-
gramme in der Schweiz (Schwerdt et al. 2012), Grof-
britannien (Abramovsky et al. 2011) und den Nieder-
landen (Hidalgo et al. 2014), die Gutscheine fiir
Bildungsmafnahmen in der erwachsenen Bevolke-
rung vergeben haben. Im Durchschnitt zeigten sich
keine signifikanten Auswirkungen der Gutschein-
programme auf Einkommen, Beschaftigung und
spatere Bildung.28 Die Ergebnisse deuten darauf hin,
dass Personen mit niedrigem Bildungsstand am
ehesten von den Weiterbildungsmafinahmen profi-
tieren, den Gutschein aber am seltensten nutzten.29
Dementsprechend lassen die Befunde Zweifel daran
aufkommen, dass eine nicht zielgerichtete staatliche
Subventionierung von Weiterbildung wirksam ist.
Bei Maf¢nahmen, die direkt bei den bisherigen Arbeit-
geber:innen ansetzen, indem sie Ausbildungsanreize
fiir beschiftigte Arbeitnehmer:innen setzen, gibt es
allerdings durchaus Hinweise fiir positive Effekte auf
eine Stabilisierung der beruflichen Laufbahn und eine
Erhohung der Arbeitsmarktbindung insbesondere
bei dlteren Arbeitnehmer:innen (McCall et al. 2016).

Zweitens ist es in der derzeitigen deutschen Weiter-
bildungslandschaft fiir Arbeitnehmer:innen, die ihren
Arbeitsplatz durch Strukturwandel gefihrdet sehen
und sich in andere Berufsfelder umorientieren
mochten, schwer, potentiellen neuen Arbeitgeber:
innen glaubhaft zu signalisieren, dass sie die fiir
das neue Berufsfeld benotigten Qualifikationen
erworben haben. Im Gegensatz etwa zum Zertifikat
einer dualen Berufsausbildung, das eine klare
Signalwirkung iiber die erlernten Kompetenzen
fir alle Arbeitgeber:innen hat, hat das Zertifikat
z.B. eines Computerkurses oder einer digitalen Wei-
terbildungsmafinahme am weit zerfaserten Weiter-
bildungsmarkt fiir mogliche Arbeitgeber:innen nur
einen geringen Signalwert, da Inhalte und Uberprii-
fungen nicht klar sind. Eine wesentliche Erkenntnis
der modernen Informationsokonomik besteht darin,
dass Méarkte nur unzureichend funktionieren, wenn
Informationen etwa tiber mitgebrachte Fihigkeiten
nur asymmetrisch auf einer Marktseite vorliegen
und der anderen Marktseite nicht glaubhaft ver-
mittelt werden kénnen (z.B. Stiglitz 2000). Fehlende
Rahmenbedingungen, die eine entsprechende Zer-
tifizierung erworbener Fihigkeiten ermdglichen,
sind entsprechend ein Grund dafiir, dass es zu unzu-
reichenden Weiterbildungsaktivititen kommt, die
gerade fiir potentielle alternative Arbeitgeber:innen
relevant sind.

28 Ebenso finden Gorlitz und Tamm (2016) keine Einkommens- oder Beschiftigungseffekte der deutschen ,Bildungspramie®

29 Generell zeigt sich, dass Beschiftigte, deren Arbeitsplatze aufgrund eines hohen Anteils an Routinetatigkeiten besonders stark durch digitalen
Strukturwandel gefihrdet sind, deutlich seltener an Weiterbildung teilnehmen (HeR et al. 2019).
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IV.2.4 Etablierung eines an das duale Ausbildungs-
system angelehnten Weiterbildungs-
systems mit signalstarken Zertifikaten

Insofern greifen die bisherigen Mafinahmen, die
vielfach an einer Ausweitung der bestehenden
Angebote ansetzen, bei der zentralen Fragestellung
der Vermittlung von Qualifikationen fiir einen
brancheniibergreifenden Arbeitsplatzwechsel zu
kurz. Es fehlt an Losungsansitzen, die an einer Un-
zulinglichkeit des Systems selbst ansetzen: der un-
zureichenden Zertifizierungsmoglichkeit von in
der Weiterbildung erworbenen neuen Fihigkeiten
in Kombination mit geeigneten Strukturen zur
Identifizierung von zukiinftigen Beschiftigungs-
chancen und Weiterbildungszielen.

Eine Moglichkeit bestiinde darin, ein an das duale
Ausbildungssystem angelehntes Weiterbildungs-
system mit entsprechenden Zertifikaten zu etab-
lieren. Ein solches echtes ,,System* fiir lebenslanges
Lernen miisste im Zusammenspiel der Stakeholder -
Staat, Arbeitgebervertreter:innen und Arbeitnehmer-
vertreter:innen - erst noch aufgebaut werden. Es
sollte zudem Menschen im hoheren Alter (ab ca.

35 Jahren) ermoglichen, ein neues signalstarkes
Bildungszertifikat zu erlangen (siehe Leopoldina
2021).30 Dazu miisste das duale Bildungsangebot

in angepasster Form auf die Lernanspriiche und
-potenziale dieser Altersgruppe ausgerichtet sein.
Die sich Weiterbildenden bringen viele praktische
Erfahrungen mit, die Erstauszubildenden erst noch
vermittelt werden miissen. Gleichzeitig hingt das
Lernverhalten mit dem Alter zusammen. Insofern
konnten die Weiterbildungen im Vergleich zur Erst-
ausbildung verkiirzt werden - etwa auf ein Jahr -
und sollten modularisiert gestaltet werden, so dass
beispielsweise einzelne Module, die einzelne sich

Weiterbildende bereits aus ihrer Erstausbildung
mitbringen, anerkannt werden kénnen.

In einem solchen System liefden sich die Vorteile
des dualen Ausbildungssystems auf die Weiterbil-
dung iibertragen. Wie im Ausbildungssystem wiir-
den durch die Kombination von schulischer und
betrieblicher Bildung theoretische mit praktischen
Weiterbildungsinhalten verkntiipft. Damit es zu der
Umschulung kommt, miissten Unternehmen einen
entsprechenden Weiterbildungsplatz fiir Bewerber:
innen anbieten, die neu ins Unternehmen kommen.
Durch die Einbeziehung der Unternehmen wird
sichergestellt, dass die Weiterbildung nicht am
Markt vorbei erfolgt. Letztlich haben weder einzelne
Unternehmen noch staatliche Einrichtungen das
Wissen dariber, in welchen Berufsfeldern in der
Zukunft qualifizierte Arbeit nachgefragt werden wird.
Das beste Wissen iiber die Qualifikationsanforde-
rungen fiir nachhaltige Beschiftigungsmoglichkeiten
wird letztlich erst durch das Zusammenspiel der
Marktkrifte offengelegt. Dementsprechend warnt
der Beirat vor Weiterbildungsansitzen, in denen
die Politik versucht, zu férdernde Weiterbildungs-
bedarfe detailliert auf der Ebene von Berufsfeldern
zu planen, da diese das dezentral verteilte Wissen
nicht berticksichtigen. Zielfiihrender erscheinen
koordinierte Formate, bei denen alle Beteiligten
ihre jeweiligen Perspektiven zu Markt- und Beschéf-
tigungschancen einbringen, um hierdurch etwa auf
der Ebene lokaler Arbeitsmarkte eine gemeinsame
Transformationsstrategie mit entsprechenden
Impulsen fiir die Weiterbildung zu entwickeln.

Die Abschlusspriifungen eines solchen Weiterbil-
dungssystems wiirden wie im dualen Ausbildungs-
system von den zustindigen Berufskammern durch-
gefiihrt. Dies stellt eine iber die Betriebe hinweg

30 Konsistent mit dem Bedarf an Umschulung in der Mitte des Erwerbslebens ist gerade firr die in den deutschsprachigen Landern verbreitete duale Berufs-
ausbildung gezeigt worden, dass sich die Vorteile einer berufsspezifischen Ausrichtung beim Ubertritt von der Schule in den Arbeitsmarkt im Laufe des
Berufslebens in Nachteile der Beschaftigungsfahigkeit in einer sich wandelnden Arbeitswelt verwandeln (Hanushek et al. 2017).
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vergleichbare und verifizierbare Standardisie-
rung der erlernten Fihigkeiten sicher. Wie bei den
Ausbildungsordnungen sollten die Inhalte der Wei-
terbildungen in den anerkannten Weiterbildungs-
berufen in entsprechenden Weiterbildungsord-
nungen geregelt werden, bei denen wie im dualen
Ausbildungssystem die Fachverbande, Arbeitgeber-
organisationen, Gewerkschaften, das Bundesinstitut
fiir Berufsbildung, die Linder und das zustiandige
Bundesministerium involviert sind.

Da die Weiterzubildenden tendenziell eine geringe
regionale Mobilitit aufweisen diirften, sollten die
Koordination und die schulischen Angebote insbe-
sondere in einer Startphase stark an die jeweilige
regionale Situation des Strukturwandels angepasst
werden. Auf diese Weise kann die Weiterbildung,
die auf das Arbeitsangebot wirkt, mit regional- und
strukturpolitischen Initiativen koordiniert werden,
welche die regionale Arbeitsnachfrageseite betreffen.

Wie im dualen Ausbildungssystem wiirden Bildungs-
teilnehmer:innen, Unternehmen und Staat jeweils
einen Teil der (Finanzierungs-)Lasten iibernehmen:
Die sich Weiterbildenden missen sich fiir die Phase
der Umschulung mit einem geringen Ausbildungs-
gehalt zufriedengeben; die aufnehmenden Unter-
nehmen stellen die sich Weiterbildenden tageweise
fir den schulischen Teil der Weiterbildung frei und
investieren in den betrieblichen Teil der Weiterbil-
dung; und der Staat iibernimmt die Finanzierung
und Durchfiithrung des schulischen Teils der Um-
schulung. In Féllen, in denen die abgebenden Unter-
nehmen weiter bestehen (aber Arbeitsplitze in
bestimmten Qualifikationsbereichen abbauen),
konnten auch diese — analog zum bestehenden
Modell der Transfergesellschaften - in das Gesamt-
konzept der Finanzierung einbezogen werden.

Je nach Situation kénnte erwogen werden, dass der
Staat einen Teil der finanziellen Belastungen der
Arbeitnehmer:innen und Arbeitgeber:innen durch
eine entsprechende Einkommenskompensation
im Rahmen einer finanziellen Briicke wihrend
des Umstiegs ibernimmt. Dies kann gerechtfertigt
sein, zumal der Fiskus mittelfristig durch entspre-
chende Zugewinne bei Steuereinnahmen und
Sozialversicherungsbeitragen und Einsparungen

in den Sozialausgaben finanziell davon profitiert,
dass die vom Strukturwandel betroffenen Arbeit-
nehmer:innen neue qualifizierte Beschaftigungen
finden (Hanushek et al. 2019). Um die Ausgestaltung
der Elemente eines solchen Weiterbildungssystems
zu konkretisieren, sollte ein Runder Tisch aus
Sozialpartnern, Politik, Weiterbildungsanbietern
und Wissenschaft einberufen werden.

Im Vergleich zum aktuell eher zerstiickelten Wei-
terbildungsmarkt wiirde ein solches geordnetes
System der Weiterbildung die Vorteile der Be-
kanntheit, Einfachheit, Allgemeinheit, Trans-
parenz, Qualitatssicherung, informationsstarken
Abschliisse und Anerkennung von Teilqualifika-
tionen mit sich bringen. Durch die fiir die Arbeit-
geber:innen verlésslichen Signale iber die erworbe-
nen Kompetenzen wiirde es sich fiir Beschiftigte,
die aufgrund des Strukturwandels von Arbeitsplatz-
verlust bedroht sind, lohnen, in diese Umschulungs-
ginge zu investieren. Durch solche dualen Umschu-
lungsangebote in der Weiterbildung kénnten sie mit
einer auf die Nachfrage am Markt zugeschnittenen
Weiterbildung neue signalstarke Ausbildungszerti-
fikate erwerben, die ihnen den Schritt in zukunfts-
sicherere Beschiftigungsverhiltnisse ermoglichen.
Gleichzeitig ergibe sich auf diesem Wege eine neue
Moéglichkeit fiir Betriebe, die sich einem grofien Fach-
kraftemangel gegentiibersehen, diesen zu bewaltigen.
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Aus Griinden der allgemeinen Bekanntheit und
Akzeptanz auf beiden Marktseiten sollte ein solches
duales Weiterbildungssystem moglichst bald flachen-
deckend umgesetzt werden. Gleichwohl kénnten
regionale Transformationsnetzwerke, wie sie der-
zeit in der Automobilindustrie geférdert werden,
und dezentrale Weiterbildungsverbiinde, deren
Aufbau derzeit insbesondere unter KMU gefordert
wird, als erste Schritte in diese Richtung genutzt
werden. Im Rahmen dieser Initiativen konnten re-
gionale Abginge und regionaler Fachkriftemangel
gemessen werden, um Umschulungsbedarfe und
-moglichkeiten abzubilden. Auf dieser Basis lieRen
sich regional und branchenspezifisch abgestimmte
Angebote dualer Weiterbildungsmafnahmen auf
den Weg bringen, in die die relevanten Akteure der
Arbeitgeber- und Arbeitnehmervertreter:innen
sowie der staatlichen Seite entsprechend eingebun-
den sind. Die Erfahrungen kénnten dann in ein fli-
chendeckendes, branchentibergreifendes duales
Weiterbildungssystem eingebracht und mit regio-
nal- und strukturpolitischen Initiativen wie dem
neuen Gesamtdeutschen Fordersystem verzahnt
werden, um so ein moglichst gutes Zusammenspiel
von angebots- und nachfrageseitigen Forderinstru-
menten auf dem Arbeitsmarkt zu gewahrleisten.

IV.3 Ungleichheit und die Forderung
~guter Jobs*

Vieles spricht dafiir, dass der technologische Fort-
schritt etwa im Bereich der kiinstlichen Intelligenz
die bestehende Einkommensungleichheit verstirken
wird (vgl. Abschnitt II1.5.). Dies konnte nach Ansicht
mancher Autor:innen wirtschaftspolitische Eingriffe
rechtfertigen, um Beschiftigung, Entlohnung und
Produktivitit im Bereich der mittleren Einkom-
men zu fordern (Rodrik und Stantcheva 2021a,b,c).
Zudem werden in dieser Literatur Politikinstrumente
diskutiert, die das Prinzip der Wahrung von Effizi-
enz in der Produktion (Diamond und Mirrlees 1971)
nicht erfiillen. Stattdessen wird die Arbeits- und
Kapitalnachfrage der Unternehmen durch die Politik
verandert. Die Politik betreibt somit Pra-Distribu-
tion und nicht blof Re-Distribution der Marktein-
kommen zur Korrektur der Verteilung bei den ver-
figbaren Einkommen.

Aus Sicht des Beirats ist diese neue Literatur zwar
ernst zu nehmen und ihre weitere Entwicklung gilt
es im Kontext der digitalen Transformation genau
zu beobachten. Allerdings eignet sie sich derzeit
noch nicht fiir die unmittelbare Ableitung spezi-
fischer Politikempfehlungen.
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Die diskutierten Robotersteuern sind konzep-
tionell und im Hinblick auf ihre praktische Um-
setzbarkeit umstritten. Es ist unklar, ob sich
diese neue Form der Besteuerung in kleinen
offenen Volkswirtschaften sinnvoll umsetzen
lasst, ohne zu massiver Erosion der Steuerbasis
mit langfristig negativen Auswirkungen auf die
technologische Entwicklung des Landes zu fiih-
ren. Zudem sind in einer moéglichen konkreten
Ausgestaltung derzeit viele Fragen offen. Bereits
der Gegenstand der Besteuerung ist unklar:
Betrifft die Robotersteuer generell den Einsatz
von Sachkapital oder nur bestimmter Katego-
rien? Wie soll die genaue Abgrenzung operatio-
nalisiert werden? Wie stehen Robotersteuern im
Verhiltnis zur derzeit praktizierten Ausgestaltung
der Unternehmensbesteuerung, die bei den
Gewinnen ansetzt? Soll sie zusatzlich eingefiihrt
werden? [st eine Anrechnung angedacht?

Zwar kann ein wirtschaftspolitisches Ziel der
Lenkung des technischen Fortschritts konzep-
tionell sinnvoll erscheinen, damit KI einen star-
ker arbeitsstiftenden und weniger arbeitsspa-
renden Charakter annimmt (Acemoglu 2021).
Dem Beirat ist aber unklar, wie das Lenkungsziel

identifiziert und definiert werden soll und
durch welche Instrumente es treffsicher umge-
setzt werden kénnte. Wiinschenswert waren
klarer ausgefiihrte Konzepte, die idealerweise
schon in der Praxis erprobt wurden. Ein konkre-
terer Vorschlag von Acemoglu (2021) betrifft die
derzeit ungleichméafdige steuerliche Belastung
des Faktors Arbeit gegentiber Kapital und Soft-
ware. Diese fiihre zu einer Verzerrung der Faktor-
einsatzentscheidungen und trage zur Ausrich-
tung von Investitionsentscheidungen bei, die
arbeitssparende KI begiinstigen. Der Beirat teilt
grundsitzlich diese Analyse. Ein umsetzbarer
Vorschlag, wie dem beizukommen ist, liegt bis-
lang aber noch nicht vor.

Die von Rodrik und Stantcheva (2021a,b,c) vor-
geschlagene Politikmatrix zur Forderung einer
»g0od jobs economy* erscheint ebenfalls plau-
sibel und konzeptionell sinnvoll. Bei deren spe-
zifischen Politikvorschlagen (Bildungspolitik,
berufliche Weiterbildung, Stirkung der betrieb-
lichen Mitbestimmung, Regional- und Struktur-
politik usw.) ist allerdings zu konstatieren, dass
sie in weiten Teilen (zumindest in Deutschland)
schon seit vielen Jahren umgesetzt sind.






Die digitale Transformation ist in vollem Gange. Sie
wird sich in den kommenden Jahren in erheblichem
Ausmaf? auf den deutschen Arbeitsmarkt auswir-
ken. In vielen Bereichen wird der technologische
Fortschritt zu einer Verbesserung der Wohlfahrt
und zu Erleichterungen der Arbeit fiihren. In man-
chen Bereichen werden dadurch aber Arbeitsplitze
verdrangt werden. Grund zur Sorge vor einer tech-
nologisch bedingten Massenarbeitslosigkeit be-
steht aus Sicht des Beirats allerdings nicht. Dagegen
sprechen allein die zeitgleich stattfindende demo-
grafische Entwicklung sowie die generelle Erkennt-
nis, dass technologischer Wandel nicht blof2 mensch-
liche Arbeit ersetzt, sondern immer auch zu einem
Wandel existierender und zur Schaffung neuer
Beschiftigungsmoglichkeiten gefiihrt hat. Zudem
verfligt Deutschland iiber eine institutionelle Struk-
tur, die schon in der Vergangenheit dazu beigetra-
gen hat, schwere Strukturbriiche am Arbeitsmarkt
vergleichsweise gut zu meistern.

Der Beirat identifiziert aber zwei zentrale Prob-
lemfelder, die sich im Zuge der digitalen Transfor-
mation auf dem deutschen Arbeitsmarkt ergeben
konnten: a) qualifikatorischer und regionaler Mis-
match, sowie b) steigende Lohn- und Einkommens-
ungleichheit. Die Wirtschaftspolitik ist gut beraten,
diese Herausforderungen proaktiv zu adressieren
und entsprechende Weichenstellungen vorzuneh-
men. Hierfiir entwickelt der Beirat im vorliegenden
Gutachten wirtschaftspolitische Strategien und
kommt zu den folgenden zentralen Empfehlungen:

V.1 Digitaler Aufholprozess

Positive Lohn- und Beschiftigungseffekte
neuer digitaler Technologien sind in Deutsch-
land umso wahrscheinlicher, je starker die hei-
mischen Unternehmen bei der Erzeugung und
Anwendung dieser Technologien aufgestellt
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sind. Im Bereich der kiinstlichen Intelligenz (KI)
sind aber erhebliche Defizite und Handlungs-
bedarfe zu konstatieren, insbesondere bei klassi-
schen ,datenhungrigen“ Formen der KI. Hierfiir
muss die kooperative Nutzung grofier Daten-
mengen Uiber Unternehmensgrenzen hinweg
ermoglicht werden.

Zudem ist es fiir den digitalen Aufholprozess
Deutschlands geboten, Institutionen des Tech-
nologietransfers zu stirken und die Unterstiit-
zung von Entrepreneurship an den Hochschu-
len sowie die Digitalisierung der Verwaltung
voranzutreiben.

Wagniskapital gilt es im erforderlichen Umfang
staatlich zu fordern, um bei KI und anderen
neuen digitalen Technologien den Ubergang
von Pilotentwicklungen zu marktfihigen Syste-
men voranzubringen.

Bei neuen Formen der KI, die auf einem engen
Zusammenwirken von Mensch und Maschine
basieren, verfiigen deutsche Unternehmen tiber
eine gute Ausgangsposition. Um diese Wertschop-
fungspotentiale zu heben, sollten Forschung,
Wirtschaft und 6ffentliche Einrichtungen eng zu-
sammenarbeiten, um im Dialog eine ,lernende
Regulierung® zu etablieren. Diese umfasst neu-
artige vertrags- und arbeitsrechtliche Aspekte,
die sich im Zuge dieser digitalen Transformation
stellen.

V.2 Ein integriertes System der
Aus- und Weiterbildung

Eine wesentliche wirtschaftspolitische Antwort
wird eine umfassende Strategie der beruflichen
Weiterbildung sein miissen. Dies umfasst nicht
nur betriebsinterne Weiterbildungen (,,on the job*),
sondern auch Umschulungen fiir einen Berufs-
wechsel iiber Branchengrenzen, die zum Abbau des
Mismatches kiinftig verstarkt notig sein werden.
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Eine vielversprechende Option fiir Umschulun-
gen gerade im Bereich der stark betroffenen
Facharbeiter:innen im mittleren Qualifikations-
segment konnte aus Sicht des Beirats darin
bestehen, ein an das duale Ausbildungssystem
angelehntes Weiterbildungssystem aufzu-
bauen. In einem solchen echten ,,System* fiir
lebenslanges Lernen liefien sich die Vorteile des
dualen Ausbildungssystems auf die Weiterbil-
dung iibertragen. Es sollte Menschen ermogli-
chen, auch im hoheren Alter noch neue und sig-
nalstarke Bildungszertifikate erlangen zu
konnen.

Wie im dualen Ausbildungssystem wiirden
Bildungsteilnehmer:innen, Unternehmen und
Staat jeweils einen Teil der (Finanzierungs-)
Lasten Gibernehmen. Die Organisation der
Abschlusspriifungen wiirde von den zustandi-
gen Berufskammern durchgefiihrt. Dies stellt
eine iiber die Betriebe hinweg vergleichbare und

Im Rahmen des Systems sollten regionale
Arbeitsmarktunterschiede systematisch erfasst
werden, um Umschulungsbedarfe und -moglich-
keiten entsprechend abzubilden. So kénnen in
regionalen Transformationsnetzwerken die arbeits-
angebotsseitigen Weiterbildungsaktivititen mit
nachfrageseitigen regional- und strukturpoliti-
schen Initiativen verzahnt werden.

Um die Ausgestaltung der Elemente eines solchen
Weiterbildungssystems zu konkretisieren, regt
der Beirat an, zeitnah einen Runden Tisch aus
Sozialpartnern, Politik, Weiterbildungsanbietern
und Wissenschaft einzuberufen.

Zur Forderung einer flichendeckenden
betriebsinternen Weiterbildung regt der Beirat
die Vereinfachung des teils uniibersichtlichen
Fordersystems sowie die Priifung einer gesetzli-
chen Verankerung eines Rechtsanspruchs auf
Weiterbildung an.

verifizierbare Standardisierung der erlernten
Fahigkeiten sicher. Aus Griinden der allgemei-
nen Bekanntheit und Akzeptanz sollte ein sol-
ches duales Weiterbildungssystem moglichst
bald flichendeckend umgesetzt werden.

Berlin, den 23. Februar 2022

Der Vorsitzende des Wissenschaftlichen Beirats
beim Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Klimaschutz

Prof. Dr. Klaus M. Schmidt
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,Tarifautonomie auf dem Priifstand“

Gutachten vom 15./16. November 2002
»,Die Hartz-Reformen - ein Beitrag zur L6sung
des Beschiftigungsproblems?“

Brief an den Bundesminister fiir Wirtschaft und
Arbeit Wolfgang Clement vom 10./11. Oktober 2002
»Personal-Service-Agenturen®

Gutachten vom 28./29. Juni 2002
»Reform des Sozialstaats fiir mehr Beschiftigung
im Bereich gering qualifizierter Arbeit”

Gutachten vom 12. Januar 2002
»Daseinsvorsorge im europaischen Binnenmarkt
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Gutachten vom 6. Juli 2001
~Wettbewerbspolitik fiir den Cyberspace*

Brief an den Bundesminister fiir Wirtschaft und
Technologie Dr. Werner Miiller vom 16. Dezember
2000

»,Reform der gesetzlichen Rentenversicherung*

Gutachten vom 1. Juli 2000
»Reform der europiischen Kartellpolitik“

Gutachten vom 26./27. Mai 2000
»Aktuelle Formen des Korporatismus“

Gutachten vom 15./16. Oktober 1999
»,Offene Medienordnung“

Brief an den Bundesminister fir Wirtschaft
und Technologie Dr. Werner Miiller vom
19./20. Februar 1999
,Wechselkurszielzonen“

Gutachten vom 18./19. Dezember 1998
»Neuordnung des Finanzierungssystems der
Europiischen Gemeinschaft”

Gemeinsame Stellungnahme der Wissenschaftlichen
Beirate beim BMF und BMWi vom 02.10.1998
»Reform der Einkommen- und Korperschaft-
steuer”

Gutachten vom 20./21. Februar 1998
»Grundlegende Reform der gesetzlichen Renten-
versicherung*

Brief an Bundeswirtschaftsminister Dr. Rexrodt
vom 11. Juni 1997

»Protokoll zu Art. 222 EG-Vertrag beziiglich der
Einstandspflichten 6ffentlich-rechtlicher Korper-
schaften fiir ihre 6ffentlich-rechtlichen Kredit-
institute®

Brief an Bundeswirtschaftsminister Dr. Rexrodt
vom 11. Juni 1997

»Ein Beschiftigungskapitel im Maastricht II-
Vertrag?“

Gutachten vom 25./26. April 1997
»Wagniskapital“

Gutachten vom 9. November 1996
»~Anstehende grofde Steuerreform*

Gutachten vom 30. August 1996
»~Anpassung des deutschen Kartellgesetzes an das
europiische Recht?“

Gutachten vom 19./20. Januar 1996
»,Langzeitarbeitslosigkeit“



Gutachten vom 9. Mirz 1995
»Orientierungen fiir eine Postreform III“

Brief an Bundeswirtschaftsminister Dr. Giinter
Rexrodt vom 23. Januar 1995
»Wirtschaftspolitische Folgerungen aus der
Verfassungswidrigkeit des sogenannten Kohle-
pfennigs”

Gutachten vom 31. August 1994
,Ordnungspolitische Orientierung fiir die
Europiische Union“

Gutachten vom 10./11. Juli 1992
»Gesamtwirtschaftliche Orientierung bei drohen-
der finanzieller Uberforderung”

Gutachten vom 24. Januar 1992

»otellungnahme zu den Vorschriften iiber eine
Industriepolitik in den Vertragen iiber die Euro-
paische Politische Union und die Europiische
Wirtschafts- und Wahrungsunion®

Gutachten vom 12. bis 14. Juli 1991
»Lohn- und Arbeitsmarktprobleme in den neuen
Bundeslandern®

Gutachten vom 15./16. Februar 1991
»Probleme der Privatisierung in den neuen
Bundeslandern®

Gutachten vom 14. Dezember 1990
»otellungnahme zu den GATT-Verhandlungen®

Gutachten vom 19./20. Oktober 1990
»Aufzeichnung der Beratungsergebnisse zu den
Belastungen durch die deutsche Einheit“

Gutachten vom 29./30. Juni 1990
»~Auflenwirtschaftspolitische Herausforderungen
der Europiischen Gemeinschaft an der Schwelle
zum Binnenmarkt*
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Gutachten vom 1./2. Marz und 27. Marz 1990
»ochaffung eines gemeinsamen Wirtschafts- und
Wihrungsgebietes in Deutschland*

Gutachten vom 17./18. November und

15./16. Dezember 1989

»~Wirtschaftspolitische Herausforderungen der
Bundesrepublik im Verhiltnis zur DDR“

Gutachten vom 5. Juni 1989
»otellungnahme zum Bericht des Delors-Aus-
schusses®

Gutachten vom 20./21. Januar 1989
»,Europdische Wiahrungsordnung“

Gutachten vom 26./27. Februar 1988
»Wirtschaftspolitische Konsequenzen aus den
aufdenwirtschaftlichen Ungleichgewichten der
grofden Industrielinder”

Gutachten vom 26./27. Juni 1987
»,Gewinn, Investitionen und Beschiftigung”

Gutachten vom 6. Dezember 1986
»Wettbewerbspolitik“

Gutachten vom 21. und 22. Februar 1986
»Stellungnahme zum Weiffbuch der EG-Kommis-
sion iiber den Binnenmarkt*

Gutachten vom 11. und 12. Oktober 1985
»oteuerpolitik unter gesamtwirtschaftlichen
Gesichtspunkten“

Gutachten vom 14. und 15. Dezember 1984
wStrukturwandel fiir Wachstum und mehr
Beschiftigung*

Gutachten vom 25. Juni 1983
»svermindert Arbeitszeitverkiirzung die Arbeits-
losigkeit?“
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Gutachten vom 18. Februar 1983
»Konjunkturpolitik - neu betrachtet
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Gutachten vom 23. Januar 1982
»,Probleme der Wohnungswirtschaft“

Gutachten vom 23. Februar 1981
»~Wirtschaftspolitik bei defizitirer Leistungsbilanz“

Stellungnahme vom 17. Januar 1981
»Probleme der Stahlindustrie in der Europaischen
Gemeinschaft“

Gutachten vom 9. Februar 1980
»~Wirtschaftspolitische Implikationen eines
Bevolkerungsriickgangs*®

Gutachten vom 7. und 8. Dezember 1979
~Wirtschaftspolitische Folgerungen aus der
Olverknappung*

Gutachten vom 15. und 16. Dezember 1978
,Staatliche Interventionen in einer Marktwirt-
schaft“

Gutachten vom 12. November 1977
»Aktuelle Probleme der Beschiftigungspolitik*

Gutachten vom 4. Juli 1977
»Rationalisierungsinvestitionen

Gutachten vom 20. November 1976
»Fragen einer neuen Weltwirtschaftsordnung“

Gutachten vom 14. und 15. November 1975
,,Kosten und Preise 6ffentlicher Unternehmen*

Gutachten vom 9. und 10. Mai 1975
»Indexierung wirtschaftlich relevanter Grofen*

€

Gutachten vom 15. und 16. Méarz 1974
»Probleme der Auslinderbeschiftigung*

Gutachten vom 16. und 17. November 1973
»2HOchstpreisvorschriften fiir Energie*

Gutachten vom 19. und 20. Oktober 1973
»otabilitdtspolitische Problematik der gesetzli-
chen Rentenversicherung*

Gutachten vom 9. und 10. Marz 1973
»Grundfragen der Stabilititspolitik“

Gutachten vom 11. Dezember 1971
»Regelmechanismen und regelgebundenes
Verhalten in der Wirtschaftspolitik*

Stellungnahme vom 3. Juli 1971 zum
»~gegenwirtig bestehenden Problem der
Wechselkurspolitik“

Gutachten vom 12. Dezember 1970
»2Entwicklung der Wohnungsmieten und geplante
Mafdnahmen zur Begrenzung des Mietanstiegs“

Gutachten vom 24. Oktober 1970
»Problematik der gegenwirtigen hohen Zinssitze“

Gutachten vom 6. Februar 1970
»Einfiihrung einer Fusionskontrolle*

Gutachten vom 1. Februar 1969
»Aktuelle Probleme der aufienwirtschaftlichen
Absicherung*

Gutachten vom 23. Juli 1968
»Fragen der Staatsverschuldung*

Gutachten vom 25. November 1967
»2Zusammenhang zwischen aufienwirtschaftli-
chem Gleichgewicht und Preisniveaustabilitat”



Stellungnahme vom 15. Juli 1967 zum
»Gesetzentwurf zur Anpassung und Gesundung
des deutschen Steinkohlenbergbaus und der
deutschen Steinkohlenbergbaugebiete”

Gutachten vom 28. Februar 1967
sSubventionen in der Marktwirtschaft“

Gutachten vom 18. Juni 1966
»otaatliche Zinsregulierungen“

Gutachten vom 29. Januar 1966
»otindige Preiserhohungen in unserer Zeit“

Gutachten vom 31. Oktober 1964
LZusammenwirken staatlicher und nichtstaatli-
cher Krifte im Bereich der wirtschaftspolitischen
Gesetzgebung”

Gutachten vom 20. Juni 1964
L2Zusammenwirken von staatlichen und nicht-
staatlichen Kriften in der Wirtschaftspolitik®

Gutachten vom 9. November 1963
,Wirtschaftliche Vorausschau auf mittlere Sicht“
Gutachten vom 16. Februar 1963
»Selbstfinanzierung bei verlangsamtem
wirtschaftlichen Wachstum*

Gutachten vom 23. Juni 1962
»Reform des Gesetzes gegen Wettbewerbs-
beschrinkungen*

Stellungnahme vom 4. Mérz 1961 zur
»<Aufwertung der D-Mark*

Gutachten vom 21. Januar 1961
»Gedanken iiber die Konzeption einer kiinftigen
deutschen Energiewirtschaftspolitik®
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Gutachten vom 21. Februar 1960

»Gegenwirtige Moglichkeiten und Grenzen einer
konjunkturbewufiten Lohnpolitik in der Bundes-
republik

Gutachten vom 25. Januar 1960

,Probleme einer rationellen Wirtschaftshilfe an
die Entwicklungslinder unter Beriicksichtigung
der von der Bundesrepublik zu treffenden Maf3-
nahmen“

Gutachten vom 14. April 1959
»Konjunkturpolitische Situation der Bundes-
republik Deutschland im Friihjahr 1959

Stellungnahme vom 3. Mérz 1959 zur
»internationalen Koordinierung der Konjunktur-
politik, insbesondere zur Frage eines europai-
schen Konjunkturboards*

Gutachten vom 27. Juli 1958
»Problem Verteidigungslast und volkswirtschaft-
liches Wachstum*

Gemeinsames Gutachten des Wissenschaftlichen
Beirats beim Bundesminister der Finanzen und des
Wissenschaftlichen Beirats beim Bundeswirt-
schaftsministerium vom 26. Januar 1958
»,Kapitalmarkt und Besteuerung*

Gutachten vom 30. April 1957
»Wirtschaftspolitische Problematik der deutschen
Exportiiberschiisse“

Gutachten vom 24. Februar 1957
»Problem von Index- und Preisgleitklauseln“

Gutachten vom 3. Juni 1956 und 7. August 1956
»Instrumente der Konjunkturpolitik und ihre
rechtliche Institutionalisierung”
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Gutachten vom 11. Oktober 1955
»Welche Mafinahmen entsprechen der gegen-
wartigen konjunkturellen Situation?“

Gutachten vom 12. Juni 1955
»Probleme einer produktivititsorientierten
Lohnpolitik“

Gutachten vom 23. Januar 1955
»Moglichkeiten und Grenzen regionaler
Wirtschaftspolitik“

Gutachten vom 20. November 1954
»Einfithrung von direkten Tarifen“

Gutachten vom 14. November 1954

»Antriage und Gesetzentwiirfe zur Beschrinkung
des Wettbewerbs in gewissen Gewerben und
Berufen®

Gutachten vom 23. Oktober 1954
,Probleme der volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung und ihrer Auswertung*

Gutachten vom 2. Oktober 1954
»Fragen des Kartellproblems, die durch die bevor-
stehende Gesetzgebung aufgeworfen werden

Gutachten vom 31. Mai 1954
»Problem landwirtschaftlicher Paritatspolitik im
Rahmen der allgemeinen Wirtschaftspolitik“

Gutachten vom 10. Januar 1954
»Sicherung der wirtschaftlichen Expansion®

Gutachten vom 11. Oktober 1953
»Fragen des gemeinsamen Marktes*

Gutachten vom 28. Juni 1953
»Problem der gegenwirtigen deutschen
Zahlungsbilanz“

Gutachten vom 1. Mai 1953
»Frage der wirtschaftlichen Integration Europas“

Gutachten vom 22. Februar 1953
»Problem der Integration der europiischen
Agrarmirkte (sogenannte Agrarunion)“

Ergebnis der Beratungen vom 17./18. Januar 1953
»Sicherung der wirtschaftlichen Expansion®

Gutachten vom 14. Dezember 1952
»Frage des gemeinsamen Marktes innerhalb der
Europiischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl“

Gutachten vom 16. November 1952
»Konvertierbarkeit der Wahrungen*

Gutachten vom 6. Juli 1952
»Wiederaufbau des Kapitalmarktes und
Zinspolitik“

Gutachten vom 8. Juni 1952
»verteidigungsleistungen und Wirtschafts-
verfassung*

Gutachten vom 27. April 1952
»Ausgleich der Wahrungsspannen im Rahmen
einer europdischen Integration”

Gutachten vom 4. Februar 1952
»Belebung des Wertpapiermarktes*

Gutachten vom 9. Oktober 1951

sIst zur Uberwindung der gegenwiirtigen
Aufschwunghemmung eine aktive Konjunktur-
politik anzuraten?“

Gutachten vom 29. Juli 1951
»2Aufienhandelspolitik“

Gutachten vom 10. Juni 1951
»,Lenkungsmafinahmen*



Stellungnahme vom 29. April 1951
SInvestitionshilfe“

Vorldufige Stellungnahme vom 25. Februar 1951
»~Wirtschaftspolitische Moglichkeiten zur
Begrenzung der direkten lenkenden Eingriffe*

Gutachten vom 28. Januar 1951
»Bereinigung des Preisgefiiges“

Gutachten vom 10. Dezember 1950
»,Kapitalmarktpolitik und Investitionspolitik“

Vorlaufige Stellungnahme vom 5. November 1950
»Deckung des zusitzlichen kiinftigen Finanz-
bedarfs“

Gutachten vom 5. November 1950
»Einwirkung der Weltkonjunktur auf die deutsche
Wirtschaftspolitik®

Gutachten vom 24. September 1950
»Struktur- und konjunkturpolitische Fragen
der Einkommensverteilung”

Gutachten vom 11. Juni 1950
»Probleme der Kapitalbildung und der Geld-
schopfung”

Gutachten vom 7. Mai 1950
»otellung des Wohnungswesens in der sozialen
Marktwirtschaft

Gutachten vom 26. Februar 1950
»Kapitalmangel und Arbeitslosigkeit in der
sozialen Marktwirtschaft*

Gutachten vom 5. Februar 1950
,Europdische Zahlungsunion“
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Gutachten vom 18. Dezember 1949
»Das Dollardefizit Europas im Handel mit USA
(Problem der Dollarliicke)“

Gutachten vom 30. Oktober 1949
»Agrarpolitik in der sozialen Marktwirtschaft”

Gutachten vom 18. September 1949
»Geldordnung und Wirtschaftsordnung*

Gutachten vom 24. Juli 1949
»,Grundsatzfragen der Monopolgesetzgebung*

Gutachten vom 8. Mai 1949
»Expansive und kontraktive Kreditpolitik*

Gutachten vom 27. Februar 1949
LInvestitionsmittel und ERP-Mittel

Gutachten vom 17. Januar 1949
»Preispolitik und Aufienhandelsgestaltung®

Gutachten vom 24. Oktober 1948
»Agrarpolitik und Agrarpreise“

Gutachten vom 3. September 1948
»Wahrungs-, Preis-, Produktions- und Investitions-
politik“

Gutachten vom 11. Juli 1948
»Investitionspolitik nach der Wahrungsreform*

Gutachten vom 12. Juni 1948
Hnvestitionspolitik“

Gutachten vom 1. April 1948

»,2Mafdnahmen der Verbrauchsregelung, der
Bewirtschaftung und der Preispolitik nach
der Wahrungsreform“
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Die Wurzeln des Wissenschaftlichen Beirats beim Der Beirat hatte folgende 17 Griindungsmitglieder:
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Klima-

schutz reichen zurtick bis in die Zeit des Zweiten Prof. Dr. Franz Bohm,

Weltkrieges. Ab 1943 trafen sich einige der spiteren

Beiratsmitglieder unter dem Vorsitz von Prof. Prof. Dr. Walter Eucken,

Erwin von Beckerath, um die wirtschaftliche

Zukunft Deutschlands nach dem Krieg vorzu- Prof. Dr. Walther G. Hoffmann,

bereiten. Diese so genannte ,Arbeitsgemeinschaft

Erwin von Beckerath“ ging in dem Anfang 1948 Prof. Dr. Wilhelm Kromphardt,

gegriindeten Beirat auf, der am 23. Januar 1948
auf Einladung der Verwaltung fiir Wirtschaft des Prof. Dr. Adolf Lampe,
Vereinigten Wirtschaftsgebietes, dem Vorlaufer

des Bundesministeriums fir Wirtschaft und Kli- Prof. Dr. Elisabeth Liefmann-Keil,
maschutz, in Konigstein/Taunus formell konstitu-
iert wurde. Prof. Dr. Alfred Miiller-Armack,

Prof. Dr. Oswald v. Nell-Breuning,
Prof. Dr. Erik Nolting,

Prof. Dr. Hans Peter,

Prof. Dr. Erich Preiser,

Prof. Dr. Ludwig Raiser,

Prof. Dr. Heinz Sauermann,

Prof. Dr. Karl Schiller,

Prof. Dr. Otto Veit,

Prof. Dr. Gerhard Weisser,

Prof. Dr. Theodor Wessels.
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