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Vorwort der Herausgeber

Im Jahr 2005 verdffentlichte das Institut fir Ar-
beitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) sein erstes
.Handbuch Arbeitsmarkt" Die Idee war, in kom-
pakter und ansprechender Form, einen Uberblick
liber zentrale Befunde aus dem breiten Forschungs-
spektrum des IAB zu geben. Zielgruppe sollten nicht
nur Arbeitsmarktexperten sein, sondern alle, die an
Fragen der Arbeitsmarktpolitik interessiert sind. Die
Resonanz der Leserinnen und Leser war auBeror-
dentlich positiv, und die Nachfrage hat unsere Er-
wartungen sogar noch tibertroffen. Wir haben uns
deshalb entschlossen, eine Neuauflage zu publizie-
ren. Mit dem vollstandig liberarbeiteten Handbuch
wollen wir den neuesten Entwicklungen Rechnung
tragen und hoffen, an den Erfolg des ersten Bandes
ankniipfen zu kénnen.

Seit der Verdffentlichung des ersten Handbuchs
hat sich die Arbeitsmarktlage in Deutschland splir-
bar verdndert. Im Jahr 2005 war die 6ffentliche De-
batte von steigenden Arbeitslosenzahlen und von
den vielfdltigen Umsetzungsproblemen der gerade
erst beschlossenen Arbeitsmarktreformen gepragt.
In dem danach einsetzenden wirtschaftlichen Auf-
schwung ist es zu einer deutlichen Verbesserung
der Beschiftigungssituation gekommen. So ist die
jahresdurchschnittliche Arbeitslosigkeit von knapp
4,9 Millionen im Jahr 2005 auf voraussichtlich
knapp 3,3 Millionen im Jahr 2008 zuriickgegan-
gen. Mitte 2008 klagten die Unternehmen vermehrt
tber Stellenbesetzungsprobleme, und in einigen
Regionen insbesondere Suddeutschlands herrschte
de facto Vollbeschaftigung. Auch wenn sich durch
die Finanzmarktkrise inzwischen sehr dunkle Wolken
am Konjunkturhimmel zeigen, so ist doch die Hoff-
nung auf eine nachhaltige Entscharfung des struk-
turellen Unterbeschaftigungsproblems in Deutsch-
land deutlich gewachsen. Die Arbeitsmarktreformen
haben aus unserer Sicht hierzu nicht unwesentlich
beigetragen.

Die verdnderten Rahmenbedingungen spiegeln sich
auch in diesem Handbuch wider. So widmet sich das
erste Kapitel der Verbesserung der Beschaftigungs-
situation in den letzten Jahren. Dort werden aber
auch die langerfristigen Arbeitsmarktperspektiven
fir Deutschland aufgezeigt. Dabei wird deutlich:
Die positive Grundlinie der Arbeitsmarktentwick-
lung wird sich nur dann fortsetzen, wenn Deutsch-
land am Reformkurs festhilt und zugleich der Bil-
dung und Ausbildung seiner Arbeitskrafte eine hohe
Prioritat einrdumt (Kapitel A). Teil | des Handbuchs
(,Der deutsche Arbeitsmarkt im Uberblick") enthilt
zudem eine aktuelle arbeitsmarktpolitische Chronik,
die einschldgige Gesetzesvorhaben der jlingeren
Vergangenheit rekapituliert und tber die entspre-
chenden Positionen des IAB informiert (Kapitel B).

Die Kapitel im zweiten Teil des Handbuchs befassen
sich mit verschiedenen Schwerpunktthemen. Auch
dort wird der verdnderten Beschaftigungssitua-
tion in vielfacher Weise Rechnung getragen, ins-
besondere im Hinblick auf die zuletzt immer stér-
kere Diskussion um das Thema Fachkraftemangel.
Zu nennen sind hier die Kapitel zur internationa-
len Migration (Kapitel E), zur Integration von Mi-
granten in Arbeitsmarkt und Bildungssystem (Kapi-
tel F) sowie zur dualen Berufsausbildung (Kapitel G).
Die weiteren Kapitel in Teil Il kniipfen an die Dis-
kussion der Reformagenda im ersten Handbuch an
und analysieren vornehmlich die Wirkungen der
jingsten Arbeitsmarktreformen. Im Einzelnen geht
es um die Evaluation aktiver Arbeitsmarktpolitik
(Kapitel C), die Wahrnehmung und Akzeptanz der
Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe
seitens der Betroffenen (Kapitel D) sowie den Ein-
satz flexibler Beschaftigungsformen aus Sicht der
Betriebe (Kapitel H).

Wie schon der erste Band bietet auch die Neuauf-
lage des Handbuchs im letzten Teil eine breite Palette
an zentralen, zum Teil auch international verglei-
chenden Arbeitsmarktindikatoren (Kapitel | und J).
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Vorwort

Auch dieser Band ist das Resultat einer groBen Team-
leistung im IAB. Uber 50 Mitarbeiterinnen und Mit-
arbeiter aus unterschiedlichen Forschungsbereichen
und verschiedenen Disziplinen haben ihr Wissen zu-
sammengetragen, in geeigneter Weise verknlipft
und zu einem Buch verdichtet, das den Leserinnen
und Lesern einen gleichermaBen umfassenden wie
kompetenten Uberblick iiber das Arbeitsmarktge-
schehen in Deutschland gestattet.

Der Dank der Herausgeber geht zuallererst an die
Autorinnen und Autoren. Sie haben sich trotz en-
ger zeitlicher Vorgaben und der hohen Arbeitsbe-
lastung im Zuge der Evaluation des IAB durch den
Wissenschaftsrat fiir dieses Buchprojekt engagiert.
Unser Dank gilt aber auch dem Geschaftsbereich
Wissenschaftliche Medien und Kommunikations-
strategie” des IAB fiir die professionelle technische
und redaktionelle Umsetzung des Bandes. Nament-
lich genannt und hervorgehoben seien hier Martina
Dorsch und Martin Schludi.

Gespannt sind wir auf die Riickmeldungen der Le-
serinnen und Leser. Bitte sparen Sie nicht mit Kri-
tik und Anregungen! Auch Lob ist stets willkommen,
spornt es uns doch an, auf dem eingeschlagenen
Wege voranzuschreiten.

Joachim Méller und Ulrich Walwei
Niirnberg, im November 2008
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Das Wichtigste in Kiirze

Das folgende Kapitel enthalt eine Darstellung
der Arbeitsmarktentwicklung in Deutschland seit
2003 sowie einen Ausblick auf die zukiinfti-
ge kurz- und auch langfristige Entwicklung. Es
knilipft dabei an das gleichnamige Kapitel des
ersten IAB-Handbuchs Arbeitsmarkt an. Auch
dieses Mal wird die Entwicklung des deutschen
Arbeitsmarktes mit der in anderen OECD-Lan-
dern verglichen. Abgeschlossen wird das Kapitel
mit einigen Uberlegungen zum Einfluss der Ar-
beitsmarktreformen, die noch von der rot-griinen
Bundesregierung verabschiedet wurden, auf Be-
schaftigung und Arbeitslosigkeit. Im Anhang sind
die Methoden dargestellt, die zur Erstellung der
IAB-Projektionen verwendet werden.

Im Einzelnen ergeben sich folgende Befunde:

Auf dem deutschen Arbeitsmarkt zeichnet sich
eine grundsatzliche Wende ab. Nach vielen Jah-
ren der Stagnation verlief die Entwicklung in den
Jahren 2006 bis 2008 positiv. Offen ist jedoch die
Frage, ob die Belebung am Arbeitsmarkt wirklich
nachhaltig ist. Viele Indizien sprechen dafiir. Eine
Antwort ist aber erst moglich, wenn zu sehen ist,
wie sich der Ende 2008 beginnende Abschwung
auf den Arbeitsmarkt auswirkt. In den néachsten
beiden Jahren wird sich zeigen, ob der Trend eines
stetigen Anstiegs der Arbeitslosenquote von Ab-
schwung zu Abschwung - wie er fiir Deutschland
zu beobachten war - durchbrochen werden kann.

Bei der registrierten Arbeitslosigkeit wurde 2005,
auch bedingt durch die Zusammenfiihrung von
Arbeitslosen- und Sozialhilfe zum Arbeitslosen-
geld Il, ein Hochststand erreicht. Seitdem sinkt die
Arbeitslosenquote. Die Zahl der Erwerbstatigen
nahm von 2006 auf 2007 um 670.000 zu, die Zahl
der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten um
580.000. Der wirtschaftliche Aufschwung scheint
auch die Langzeitarbeitslosen und die dlteren Ar-
beitsuchenden verstarkt erreicht zu haben. Der

Der deutsche Arbeitsmarkt - Entwicklungen und Perspektiven

jlingste Aufschwung war zudem arbeitsintensiver
als der Aufschwung der Jahre 1999/2000. Bei
etwa gleichem Wirtschaftswachstum entstanden
2006/2007 mehr Vollzeitbeschaftigungsverhalt-
nisse, und das Arbeitsvolumen nahm stirker zu
als damals.

Die Belebung am deutschen Arbeitsmarkt spie-
gelt sich auch beim internationalen Vergleich
typischer Kennziffern wider. Die aktuell verfiig-
baren Zahlen zeigen fiir den Zeitraum 2003-2007
eine leichte Verbesserung. Bemerkenswert ist da-
bei vor allem die deutliche Zunahme der Erwerbs-
tatigkeit alterer Arbeitnehmer. Bei der Integra-
tion von Frauen in den Arbeitsmarkt weist das
deutsche Beschaftigungssystem - trotz Verbes-
serungen - nach wie vor einen deutlichen Rick-
stand vor allem gegeniiber den skandinavischen
Landern auf.

Die Lage am Arbeitsmarkt hat sich auch im Jahr
2008 verbessert, allerdings nicht mehr so stark wie
in den Vorjahren. Nach dem kréaftigen Wachstum
der Wirtschaft in den Jahren 2006 und 2007 hat
die konjunkturelle Dynamikin diesem Jahr nachge-
lassen. Die Beschaftigungsdynamik und der Abbau
der Arbeitslosigkeit sind daher etwas schwacher
verlaufen, aber dennoch beachtlich. Die Unterbe-
schaftigung insgesamt - d. h. registrierte Arbeits-
losigkeit und Stille Reserve - ist im Jahr 2008 auf
ihren niedrigsten Stand seit 17 Jahren gesunken.

Langerfristig betrachtet zeichnet sich aufgrund
der demografischen Entwicklung sowohl beim Ar-
beitskrafteangebot als auch beim Arbeitskrafte-
bedarf eine Trendwende ab. Beide werden lang-
fristig sinken, das Arbeitsangebot jedoch deutlich
friiher als die Nachfrage. Nach den IAB-Modell-
rechnungen nimmt der Arbeitskraftebedarf in
Deutschland bis 2020 noch zu. Danach wird er
relativ rasch deutlich abnehmen. Das Arbeitsan-
gebot wird spatestens ab 2015 kraftiger sinken.

Teil |
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Kapitel A

Die demografische Entwicklung kénnte somit zum
Abbau der Arbeitslosigkeit beitragen.

Im Zuge des beobachteten Riickgangs der tat-
sachlichen Arbeitslosigkeit konnte auch die quasi-
gleichgewichtige Arbeitslosigkeit gesunken sein,
d. h. das AusmaB an Unterbeschaftigung, das sich
bei einem mittleren Auslastungsgrad (konjunktur-
bereinigt) mittelfristig einstellen wiirde. Ob sich
mit der positiven Entwicklung von 2006 bis 2008
ein grundlegender Abbau der strukturellen Ar-
beitslosigkeit verbindet, wird aber erst in einigen
Jahren feststellbar sein.

In welchem Umfang die vermutete strukturelle
Verbesserung dabei auf die Arbeitsmarktreformen
zurtickzufiihren ist, |asst sich derzeit nicht beant-
worten. Die aktuell verfiigbaren Daten deuten
aber auf einen positiven Einfluss hin. Die Wirt-
schaftspolitik kann auf der glnstigen Entwick-
lung aufbauen. Die wichtigste Empfehlung an
die jetzige Bundesregierung mit Blick auf den Ar-
beitsmarkt lautet, den von ihrer Vorgangerin ein-
geschlagenen Kurs beizubehalten. Die Reformen
bendtigen sicher noch einige Zeit, um ihr volles
Potenzial zu entfalten. Soll die Arbeitslosigkeit
aber noch starker gesenkt werden als bisher, sind
weitere MaBnahmen erforderlich.

Handbuch Arbeitsmarkt 2009



1 Einleitung

Auf dem deutschen Arbeitsmarkt tut sich etwas.
Nachdem tiber Jahre die negativen Nachrichten
dominierten, hat sich das Bild in den Jahren 2006
bis 2008 zunehmend gewandelt. Auch die sich ab-
zeichnende konjunkturelle Abschwédchung war bis
zum dritten Quartal 2008 am Arbeitsmarkt kaum
zu spiren. Es gibt Anhaltspunkte dafiir, dass der
Riickgang der Arbeitslosigkeit und der Aufbau zu-
satzlicher Beschaftigung zum Teil nachhaltig sind.
Der negative Trend einer sich immer weiter auf-
bauenden (Sockel-)Arbeitslosigkeit konnte damit
durchbrochen sein. Wie sich Arbeitslosigkeit und
Beschéftigung in den vergangenen Jahren ent-
wickelt haben und wie sie sich in den kommen-
den zwei Jahren voraussichtlich verandern, wird
in diesem Kapitel untersucht. Besonderes Augen-
merk gilt dabei den Arbeitsmarktreformen, die
von der rot-griinen Bundesregierung in den Jah-
ren 2002 bis 2004 beschlossen wurden.

Die Funktionsfahigkeit des deutschen Arbeits-
marktes hat sich insgesamt gesehen verbessert. Es
gibt eine Reihe von Hinweisen dafiir, dass heu-
te die zusatzliche Arbeitsnachfrage schneller zu
neuen Beschaftigungsverhaltnissen fiihrt, als dies
z. B. Ende der 1990er-Jahre der Fall war. Die
Lohnfindung ist seit einiger Zeit ,beschaftigungs-
freundlicher”, eine Entwicklung, die tendenziell
schon vor den Arbeitsmarktreformen begonnen
hat. Die durch die Hartz-Reformen und die Agen-
da 2010 erfolgten Gesetzesanderungen, die zum
Teil erst kurz vor Fertigstellung der ersten Aus-
gabe des IAB-Handbuchs Arbeitsmarkt wirksam
wurden, haben dazu beigetragen, dass der Ar-
beitsmarkt etwas flexibler und dynamischer ge-
worden ist.

Das Kapitel kniipft an den gleichnamigen Ab-
schnitt des ersten |AB-Handbuchs Arbeitsmarkt
an. Bei der Darstellung langerer Zeitreihen ha-
ben wir uns daher am bisherigen Aufbau orien-
tiert. Neben der Aktualisierung bzw. Fortschrei-

Der deutsche Arbeitsmarkt - Entwicklungen und Perspektiven

bung der dort enthaltenen Daten und Befunde
gehen wir dieses Mal verstarkt auf methodische
Aspekte ein. Vor allem die IAB-Methodik zur kurz-
fristigen Prognose von Arbeitslosigkeit und Be-
schaftigung in den einzelnen Agenturbezirken
wird ausfihrlich erlautert. Der Abschnitt zur lan-
gerfristigen Perspektive enthdlt die neue Arbeits-
kraftebedarfsprojektion. Damit wird eine Lucke
des ersten Handbuchs geschlossen, in dem auf-
grund von Datenrevisionen keine Langfristpro-
jektion fiir die Nachfrageseite vorgelegt werden
konnte. Auch dieses Mal steht eine Diskussion der
Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik am Ende
des Kapitels.
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2 Die Lage auf dem deutschen
Arbeitsmarkt

2.1 Die Entwicklung seit 2003

Nach dem Aufschwung um die Jahrtausendwende
leitete ein rapider Riickgang der Bruttoinvestitionen
die ndchste Rezession ein. Zunachst konnte die Ex-
portwirtschaft die Abwartsbewegung aufhalten. Im
Jahr 2003 entfiel aber auch ihr Wachstumsbeitrag,
und die Volkswirtschaft, gemessen am Bruttoin-
landsprodukt, schrumpfte leicht. Die sozialversiche-
rungspflichtige Beschaftigung sank auf 27,0 Mio.,
die Arbeitslosigkeit stieg auf 4,4 Mio. Personen
(Abbildung A1). Der durchschnittliche Beitragssatz
zur Sozialversicherung erreichte mit 42 % fast den
Hochststand seit der Wiedervereinigung. Das Defizit
im Staatshaushalt betrug bei stagnierenden Einnah-
men und steigenden Ausgaben 4 % des BIP, und die
EU beabsichtigte, das im Jahr 2002 eingeleitete De-
fizitverfahren gegen Deutschland zu verscharfen.

Die Regierung Schroder reagierte im Marz 2003
mit der Agenda 2010. Einerseits sollten konjunktu-
relle Impulse gesetzt werden, etwa durch das teil-
weise Vorziehen der Einkommensteuerreform auf
2004, aber auch die 6ffentlichen Ausgaben fiir Bil-

Abbildung A1
Erwerbstatigkeit und Arbeitslosigkeit, 1991-2007

Erwerbstitige/Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte in 1.000 Personen
40.000

35.000

30.000

25.000
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

2000

—— Erwerbstatige ~ ——— Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte

Quelle: Statistisches Bundesamt, Bundesagentur fiir Arbeit.
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2001 2002 2003

dung sollten steigen. Andererseits sollten angebots-
seitige MaBnahmen auf den Arbeits- und Giiter-
markten zu einer nachhaltig besseren Entwicklung
von Wachstum und Beschaftigung flihren: Mit der
Hartz-IV-Reform sollte z. B. die Bezugsdauer des Ar-
beitslosengeldes gekiirzt und die Arbeitslosen- und
Sozialhilfe entsprechend den Hartz-Vorschldgen zu
einer Grundsicherung zusammengelegt werden, de-
ren Gewdhrung an die Bedurftigkeit auf der Ebe-
ne der Bedarfsgemeinschaft gekniipft ist. Der Kiin-
digungsschutz sollte gelockert werden, und mit der
Novellierung der Handwerksordnung sollten Be-
triebsgriindungen erleichtert werden.

Der Beginn der Umsetzung der Agenda 2010 fand in
einer eher stagnativen Phase statt. Der Aufschwung
des AuBenhandels im Jahr 2004 griff nicht auf die
Binnenwirtschaft dber. Entsprechend wurde die-
se Aufwartsbewegung auch nicht am Arbeitsmarkt
sichtbar. Die sozialversicherungspflichtige Beschaf-
tigung sank auf 26,6 Mio., und die Arbeitslosigkeit
verharrte bei 4,4 Mio. Personen.

Unter den Bedingungen hoher Arbeitslosigkeit und
schwacher Lohnentwicklung wihrend der Stag-
nation wurde Anfang 2005 die Hartz-IV-Reform

Registrierte Arbeitslose in 1.000 Personen
5.000
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4.000

3.500

3.000

2.500
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verwirklicht. Die Zusammenlegung von Arbeitslo-
sen- und Sozialhilfe zum Arbeitslosengeld Il ver-
anlasste viele zuvor verdeckt Arbeitslose, sich nun
bei den Agenturen registrieren zu lassen, damit ihr
Anspruch auf Grundsicherung gepriift wurde. Ein
enormer Anstieg der Arbeitslosenzahlen war die
Folge: Von Januar bis April 2005 wurde die 5-Mil-
lionen-Marke tiberschritten. Neue MaBnahmen und
Zumutbarkeitsregeln wurden eingefiihrt, mit denen
die Arbeitsuchenden geférdert und gefordert wer-
den sollten.

Im Verlauf des Jahres 2006 kam die Wirtschaft zu-
nehmend in Schwung. Die Exportwirtschaft wuchs.
Das Auslaufen von Forderregeln im Wohnungs-
bau und zuletzt aufgestauter Nachholbedarf bei
den Investitionen, z. B. in der 6ffentlichen Infra-
struktur, regten die Bauwirtschaft an, die jahrelang
eine Konjunkturbremse gewesen war. Hohe Kapazi-
tatsauslastung, volle Auftragsbiicher und glnstige
Finanzierungsbedingungen forderten die Ausris-
tungsinvestitionen. Die Binnenwirtschaft expandier-
te, auch infolge vorgezogener Kaufe zur Umgehung
der Mehrwertsteuer-Erh6hung um 3 Prozentpunkte
zu Beginn des Jahres 2007.

Auf dem Arbeitsmarkt kam der Aufschwung zur Mit-
te des Jahres 2006 an. Im Jahresdurchschnitt stieg
die Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschaf-
tigten von 2005 auf 2006 um 150.000 Personen
(0,6 %). Die Zunahme entfiel dabei vor allem auf
das zweite Halbjahr 2006. Gegeniiber dem zweiten
Halbjahr 2005 stieg die sozialversicherungspflichti-
ge Beschidftigung um 330.000 Personen oder 1,3 %,
also doppelt so kraftig wie im Vergleich der beiden
vollstdndigen Jahre. Bezogen auf den Jahresdurch-
schnitt nahm die Arbeitslosigkeit 2006 um 370.000
(7,7 %) ab, bezogen auf den Durchschnitt des jeweils
zweiten Halbjahres um 480.000 Personen (10,3 %).

Der Aufschwung am Arbeitsmarkt setzte sich im Jahr
2007 fort. Die Zahl der sozialversicherungspflich-
tig Beschaftigten wuchs im Jahresdurchschnitt auf
26,9 Mio. Personen, und die Arbeitslosigkeit sank auf
3.8 Mio. Personen.

Der deutsche Arbeitsmarkt - Entwicklungen und Perspektiven

Abbildung A2

Entwicklung der Erwerbstatigkeit nach Personengruppen, 1991-2007
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Quelle: Statistisches Bundesamt; Berechnungen des IAB.

Die Zahl der Erwerbstatigen insgesamt war zwi-
schen 2003 und 2005 weit weniger zurlickgegan-
gen als die der sozialversicherungspflichtig Be-
schaftigten. Die Ursache dafiir ist ein Wandel der
Beschaftigungsstruktur, und zwar insbesondere eine
Zunahme der geringfligigen Beschaftigung und
der Selbststandigkeit, der sich ab 2003 in verstark-
tem MaB vollzog (Abbildung A2). Vollzeitbeschifti-
gung wurde abgebaut und stabilisiert sich erst im
jlingsten Aufschwung wieder bei rund 80 % des Be-
stands von 1991. Die Teilzeitbeschaftigung hinge-
gen zeigt den umgekehrten Trend.

Noch stédrker als die Teilzeitbeschaftigung stieg
die geringfligige Beschaftigung. Im Jahr 2007 er-
reicht die Zahl der ausschlieBlich geringfligig Be-
schaftigten 240 % des Bestands von 1991. Beson-
ders kraftig hatte sie 2003 zugenommen, als die
Minijobs neu geregelt wurden. Zwar verlangsamt
sich der Anstieg der geringfiigigen Beschaftigung
am aktuellen Rand, doch die Tendenz zu flexibleren
Arbeitsformen ist unverkennbar. Normale und ge-

——— Teilzeit ohne geringfiigig Beschaftigte
——— Selbststdndige und Mithelfende

2007

2006

©|AB

Teil |

17



18

Kapitel A

Tabelle A1

Arbeitslosigkeit nach Rechtskreisen — Bestande, Zu- und Abgange

SGB Il SGB IlI
2005 2006 2007 Veranderung 2005 2006 2007 Veranderung
zu 2006 zu 2006

in 1.000 in % in 1.000 in %
Bestand an Arbeitslosen
Jahresdurchschnitt 2.770 2.823 2.523 -10,6 % 2.091 1.664 1.253 -24,7 %
Anteil an der gesamten Arbeitslosigkeit 57 % 63 % 67 % 6,2 % 43 % 37 % 33 % -10,5 %
Zuginge in Arbeitslosigkeit* aus ...
dem 1. Arbeitsmarkt (inkl. Ausbildungen) 583 691 773 11,8 % 3.184 2.740 2.485 -9.3 %
dem 2. Arbeitsmarkt (inkl. Arbeitsgelegenheiten) 144 428 399 -6,8% 62 10 9 -15,5%
Weiterbildungs- und TrainingsmaBnahmen 295 349 391 12,2 % 404 394 408 3,5 %
Nichterwerbstétigkeit/Sonstiges 1.491 1.196 1.209 1,1 % 686 747 771 3,2 %
Summe der Zugdnge 2.514 2.664 2.773 4,1 % 4.337 3.891 3.672 -5,6 %
Abginge aus Arbeitslosigkeit* in ...
den 1. Arbeitsmarkt (inkl. Ausbildungen) 557 744 833 11,9 % 2.206 2.019 1.874 -7.2 %
den 2. Arbeitsmarkt (inkl. Arbeitsgelegenheiten) 573 618 559 -9,6 % 18 15 14 -7.6%
Weiterbildungs- und TrainingsmaBnahmen 461 451 499 10,5 % 490 570 645 13,2 %
Nichterwerbstétigkeit/Sonstiges 805 1.224 1.222 -0,1% 1.505 1.236 1.099 -11,1%
Summe der Abgénge 2.396 3.037 3.112 2,5 % 4.219 3.841 3.633 -5,4 %
nachrichtlich: Saldo der Rechtskreiswechsel 392 337 -14,0 % -392 -337 14,0 %
zwischen SGB Il und SGB |11

* Ohne zugelassene kommunale Trager und ohne Abgénge wegen und Zuginge nach Arbeitsunfahigkeit. Zu- und Abgénge aus der Arbeitslosenstatistik, Zugange (aus Weiterbildungs-
und TrainingsmaBnahmen sowie zweitem Arbeitsmarkt) bzw. Abgédnge in den zweiten Arbeitsmarkt aus der Forderstatistik.

Wegen Umstellung des Fachverfahrens sind die Vorjahresveranderungen insbesondere im Bereich ,Nichterwerbstétigkeit/Sonstiges” nur bedingt interpretierbar, weil sie auch Abgénge
in Erwerbstatigkeit enthalten diirften.

Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit, Berechnungen des IAB.

ringfiigige Teilzeitbeschaftigungen erlauben es Ar-
beitgebern, Zeiten besonders hoher oder niedriger
Nachfrage kostenglinstig zu Uberbriicken. Arbeit-
nehmer konnen dadurch leichter Beruf und Fami-
lie vereinbaren.

Strukturelle Unterschiede gibt es auch bei der Ar-
beitslosigkeit, z. B. zwischen den Rechtskreisen des
Sozialgesetzbuches (SGB) Ill bzw. Il, in denen Ar-
beitslose seit dem Jahr 2005 registriert werden. Die
Personen im Rechtskreis SGB Il sind meist erst seit
kurzer Zeit arbeitslos und beziehen groBenteils Ar-
beitslosengeld; jene im Rechtskreis SGB Il sind meist
langer arbeitslos und beziehen Arbeitslosengeld II.
Personen, die langer als ein Jahr arbeitslos sind, wer-
den allgemein als Langzeitarbeitslose bezeichnet. lhr
Anteil an allen Arbeitslosen belauft sich im Jahres-
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durchschnitt 2007 auf 25 % im Rechtskreis SGB IlI
und auf 49 % im Rechtskreis SGB Il. Hier ist aller-
dings zu beachten, dass die Arbeitslosigkeit manch-
mal nur fiir kurze Zeit unterbrochen wird, z. B. durch
eine soziale Arbeitsgelegenheit. Das kann dazu fiih-
ren, dass Personen nicht als Langzeitarbeitslose ge-
zahlt werden, obwohl sie insgesamt langer als ein
Jahr von Arbeitslosigkeit betroffen sind.

Die Entwicklung der Arbeitslosigkeit im SGB-I1I-Be-
reich ist liber Zu- und Abgange sehr eng verkniipft
mit der konjunkturellen Entwicklung, weniger mit
den arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen: Arbeitslo-
se nach dem SGB III - also im Versicherungssystem -
stehen dem Arbeitsmarkt ndher. Es gibt hier mehr
Zu- und Abgénge, denn der groBte Teil der suchbe-
dingten Arbeitslosigkeitist hier erfasst. Zudem haben



Abbildung A3

Zu- und Abgange bei Arbeitslosigkeit® im Jahr 2007
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(zzgl. 337.000 in den Rechtskreis SGB I1I: 3,11 Mio.)
* Abgénge wegen und Zugange nach Krankheit bleiben hier unberiicksichtigt. Deshalb wird der Riickgang des Arbeitslosenbestands zwischen Dezember 2006 und
Dezember 2007 um insgesamt 560.000 (SGB I1: 190.000; SGB III: 370.000) durch die oben ausgewiesenen Zu- und Abgange nicht vollstidndig abgebildet. Insbesondere im
SGB-II-Bereich gibt es deutlich mehr Abgange wegen als Zugange nach Krankheit.
** Insbesondere Schule, Studium, Sperrzeiten und Stille Reserve im engeren Sinne. Bei den Abgéngen aus Arbeitslosigkeit zusitzlich Ubergange in den Ruhestand und
Altere, die der Vermittlung nicht mehr zur Verfligung stehen miissen (§ 428 SGB I1l bzw. § 65 Abs. 4 SGB I1).
Quellen: Bundesagentur fiir Arbeit, Berechnungen des IAB; ohne zugelassene kommunale Tréger. Zu- und Abgénge aus der Arbeitslosenstatistik, Zugénge (aus Weiterbil-
dungs- und TrainingsmaBnahmen sowie zweitem Arbeitsmarkt) bzw. Abgange in den zweiten Arbeitsmarkt aus der Forderstatistik. Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit:
Schatzung des Wechslersaldos zwischen den beiden Rechtskreisen SGB Il und SGB IlI, April 2006. ©|AB
diese Personen bei anziehender Konjunktur beson- ersten Arbeitsmarkt tendenziell zu niedrig ausge-
ders gute Chancen, einen Arbeitsplatz zu finden. So  wiesen werden.
nimmt etwa die Halfte aller Abganger aus SGB-IlI-
Arbeitslosigkeit eine Stelle auf dem ersten Arbeits- In jedem Fall trug die gute wirtschaftliche Entwick-
markt an. Nur jeder sechste Abgang entfiel auf ge- lung 2006 und 2007 dazu bei, dass weniger Beschaf-
forderte Arbeitsbeschaffungs-, Weiterbildungs- und  tigte entlassen wurden und sich somit weniger Per-
TrainingsmaBnahmen (Tabelle A1, Abbildung A3). sonen mit Anspruch auf Arbeitslosengeld arbeitslos
Aus dem ersten Arbeitsmarkt kamen im Jahr 2007 gemeldet haben. Deshalb waren die Zugdnge aus
zwei Drittel aller Zugdnge in den Rechtskreis SGB Ill.  dem ersten Arbeitsmarkt in die Arbeitslosigkeit des
Im Jahr 2005 - vor Beginn des Konjunkturauf- Rechtskreises SGB Il im Jahr 2007 stark riicklaufig
schwungs - waren es noch fast drei Viertel gewesen.  (-9,3 %). Insgesamt sank der jahresdurchschnitt-
liche Bestand an Arbeitslosen in diesem Rechtskreis
Da im Jahr 2006 das entsprechende Fachverfah- besonders kraftig: zwischen 2005 und 2007 um
ren in den Arbeitsagenturen umgestellt wurde, sind  840.000 Personen (40,1 %).
Vorjahresveranderungen bei den Bewegungszahlen
nur eingeschrinkt interpretierbar. Betroffen sind Im Rechtskreis SGB Il - also im System der Grund-
vor allem die Uberginge in Nichterwerbstitigkeit —sicherung — werden Arbeitslose meist gemeinsam
und Sonstiges, die im Jahr 2006 stark stiegen. Darin ~ von Kommunen und Arbeitsagenturen betreut. Sie
diirften auch Uberginge in Erwerbstitigkeit enthal-  stehen dem Arbeitsmarkt oft ferner, sei es, weil ihre
ten sein, was dazu fiihrt, dass die Abgange in den  Qualifikation nicht mehr auf dem aktuellen Stand
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Tabelle A2

Abginge aus Arbeitslosigkeit pro Monat, 1998-2007 (Jahresdurchschnitte in %)

Zeitraum Langzeit- Abginge aus Langzeitarbeitslosigkeit (>12 Monate) in ... Abginge aus Arbeitslosigkeit in ...
arbeitslose ™“ale | Anteil davon Alle | Anteil davon
Abginge aller \ Abginge aller \
" & - &
Abginge E‘<§,—_ ccn<§: S g . g Abginge g1<§( ‘:”E =) ‘i"m _ é
am S 3 |BE2| B am 2= 2« |B3E2| B
2 2 ZEE 2= = ZEE
Bestand = E e 5% = ] Bestand E e E e 55 < =
® g B - O g g w5 s £ °ES )
g3 T | 28| Eo $3 §3 |=2E&| =3
o5 35 U8 == 25 35 UE s 25
0 0 =S5 ¢& = e 0 © 0 © 25 E Z s
Anteil an allen | in 1.000 Anteil der Abgange am Bestand in 1.000 Anteil der Abgange am Bestand
Arbeitslosen an Langzeitarbeitslosen je Monat an Arbeitslosen je Monat
1998 37.6 18 7.4 1.6 1.0 0,7 4.1 547 12,9 53 0,7 1.1 58
1999 37,3 99 6,5 17 06 0,6 3,6 515 12,6 6.2 0,6 1,0 48
2000 374 99 6,9 17 06 0,7 3,7 499 12,9 6,4 0,6 1,2 47
2001 35,1 87 6,4 17 05 07 35 473 12,3 6,2 0,4 1,0 46
2002 33,7 86 6,3 1,7 0,4 0,7 35 489 12,1 59 04 1,0 47
2003 35,0 88 58 19 0,3 03 33 512 1,7 59 0,4 0,5 48
2004 38,5 110 6,5 1.8 0,7 1,4 2,7 567 13,0 57 0,6 2.2 4.4
2005 354 110 7.0 18 13 1,1 28 551 12,3 55 1,1 18 39
2006 41,0 126 7,5 19 1,1 1,1 34 573 14,1 59 13 2,1 47
2007 403 19 8,7 2,0 13 1,4 4,0 562 16,5 7.0 14 2.9 5.2

Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit, Berechnungen des IAB. Ohne zugelassene kommunale Trager und ohne Abgdnge wegen Arbeitsunfahigkeit.

ist, sei es, weil es an Leistungsbereitschaft und Be-
lastbarkeit mangelt (Kettner/Rebien 2007: 51-53).
Die Arbeitslosigkeit im Rechtskreis SGB Il ist deshalb
weniger dynamisch - es gibt trotz hoheren Bestands
weniger Zu- und Abgénge. Zudem findet nur etwa
jeder vierte Abganger aus diesem Rechtskreis eine
Stelle auf dem ersten Arbeitsmarkt. Von konjunktu-
rellen Impulsen profitieren die betroffenen Personen
weniger und langsamer. Hier spielen die arbeits-
marktpolitischen MaBnahmen wie TrainingsmaB-
nahmen, MaBnahmen zur Férderung der beruflichen
Weiterbildung (FoW) und ArbeitsbeschaffungsmaB-
nahmen sowie Arbeitsgelegenheiten (zweiter Ar-
beitsmarkt) eine wichtigere Rolle, denn jeder drit-
te Abgang aus SGB-II-Arbeitslosigkeit miindet in
solche MaBnahmen (Abbildung A3). Insgesamt
sank die Arbeitslosigkeit im Rechtskreis SGB Il zwi-
schen 2005 und 2007 um 250.000 Personen (8,9 %).

Die gute konjunkturelle Entwicklung hat im Zusam-
menspiel mit den Aktivierungsbemiihungen auch die
Ubergange zwischen den zwei Rechtskreisen maB-
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geblich beeinflusst. So sind im Jahr 2007 per saldo
knapp 340.000 Arbeitslose aus dem Versicherungs-
system (SGB Ill) in das System der Grundsicherung
(SGB 1I) gewechselt, 14 % weniger als im Jahr 2006.

Zum Ruckgang der Arbeitslosigkeit haben in beiden
Rechtskreisen die Abmeldungen aufgrund von Ar-
beitsunfahigkeit beigetragen. Die Riickmeldungen
aus dem Krankenstand waren erheblich geringer. So
konnen Personen dauerhaft arbeitsunféhig gewor-
den oder nach der Krankheit anderweitig verblieben
sein - zum Beispiel eine selbst gesuchte Arbeit oder
Ausbildung aufgenommen oder sich vom Arbeits-
markt zuriickgezogen haben. Die Zu- und Abgan-
ge in bzw. aus dem Krankenstand in Hohe von 1,5
bzw. 1,3 Mio. sind in Tabelle A1 und Abbildung A3
nicht enthalten, weil sie die Dynamik am Arbeits-
markt Gberzeichnen und die Struktur der jeweiligen
Stréme verzerren wiirden.

Der Anteil der Langzeitarbeitslosen an allen Ar-
beitslosen nahm von 2003 bis 2006 um 6,0 Pro-



Abbildung A4
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Veranderung der Unterbeschaftigung und Wachstumsbeitrdge ihrer Komponenten, 1992-2007
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Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit, Berechnungen des IAB.

zentpunkte zu (Tabelle A2)." 2007 sank die Quote, es
gab weniger Zugange und mehr Abgange. Langzeit-
arbeitslose profitierten nicht nur vom Aufschwung
am ersten Arbeitsmarkt, sondern nahmen verstarkt
an MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik teil.
2007 verlieBen jeden Monat 8,7 % der im Vormonat
betroffenen Personen die Langzeitarbeitslosigkeit.
2,0 % fanden eine Stelle am ersten Arbeitsmarkt,
und 2,7 % gingen in eine MaBnahme. Dass der Auf-
schwung auch bei den Langzeitarbeitslosen ankam,
zeigt der Vergleich mit den Rezessionsjahren bzw.
sogar dem letzten Aufschwung, als die Abgangsrate
in den ersten Arbeitsmarkt bei 1,7 % lag.

Ohne Arbeit sind nicht nur Personen, die in der Sta-
tistik der Arbeitslosigkeit registriert sind, sondern
auch Personen in MaBnahmen der Bundesagentur
fiir Arbeit (BA), wie Teilnehmer an Qualifizierungs-
maBnahmen, oder Personen liber 58 Jahren, die den
§ 428 SGB 1l in Anspruch nehmen und Leistungen
beziehen, ohne dem Arbeitsmarkt noch zur Ver-
fligung stehen zu miissen.? Sie werden zur Stillen

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Reserve in MaBnahmen gezdhlt. Andere Menschen
schatzen ihre Arbeitsmarktchancen als schlecht ein,
sind entmutigt und suchen erst bei hoherem Be-
schaftigungsstand aktiv nach einer Stelle. Sie bilden
die Stille Reserve im engeren Sinn.

Die registrierte Arbeitslosigkeit und die Stille Reser-
ve ergeben zusammen die Unterbeschéftigung. Die
Unterbeschaftigung war im Rezessionsjahr 2003 um
8,8 % gestiegen (schwarze Linie in Abbildung A4).
Diese Zunahme lasst sich auf die einzelnen Kompo-
nenten quantitativ zurlickfiihren, wenn man deren

1 Der Wert flir 2005 ist zu einem groBen Teil ein statis-
tischer Effekt infolge der Hartz-IV-Reform: Als sich
Sozialhilfeempfanger Anfang 2005 erstmals arbeits-
los registrieren lieBen, wurden sie mit einer Dauer der
Arbeitslosigkeit von null erfasst. Dadurch sank der
Anteil der Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen.
Wenn sich an ihrem Status nichts dnderte, wuchsen
diese Personen zu Beginn des Jahres 2006 in die Lang-
zeitarbeitslosigkeit hinein.

2 Diese Regelung lief zum Jahresende 2007 aus.

2005 2006 2007

— Unterbeschiaftigung, tatsachliche Entwicklung in %
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Verdnderungsrate und ihr Gewicht in der Unterbe-
schaftigung beriicksichtigt. Ware 2003 nur die re-
gistrierte Arbeitslosigkeit gestiegen, hatte allein
das zu einem Zuwachs der Unterbeschaftigung um
5,6 % gefiihrt (Wachstumsbeitrag, gestapelte Bal-
ken in Abbildung A4). Die Zunahme der Stillen Re-
serve im engeren Sinn trug weitere 3,4 Prozent-
punkte zum Wachstum der Unterbeschéftigung bei.
Arbeitsmarktpolitische MaBnahmen entlasteten die
Arbeitslosigkeit kaum; sie senkten die Rate der Un-
terbeschaftigung nur um 0,3 Prozentpunkte.

Im ersten Jahr der Hartz-IV-Reform, 2005, gab es
hingegen eine Umschichtung innerhalb der Un-
terbeschaftigung: Der Zuwachs bei der registrier-
ten Arbeitslosigkeit hatte die Unterbeschaftigung
um 7,8 % steigen lassen. Diese Arbeitslosen hat-
ten aber nicht alle ihren Job verloren. Erwerbsfa-
hige Sozialhilfebezieher, die vor der Reform in der
Stillen Reserve erfasst waren, wurden nun als ar-
beitslos registriert. Verdeckte Arbeitslosigkeit wur-
de damit offengelegt. Die Stille Reserve im engeren
Sinn schrumpfte und machte 3,4 Prozentpunkte des
Wachstumsbeitrags der registrierten Arbeitslosig-
keit wett. Im Jahr 2005 nahm obendrein die Stil-
le Reserve in MaBnahmen ab, wohl auch, weil die
organisatorische Struktur der BA umgestaltet und
der Einsatz von Instrumenten starker an ihre Wirk-
samkeit gekoppelt wurde. Der Riickgang der Stillen
Reserve in MaBnahmen erklart weitere 2,5 Prozent-
punkte des Anstiegs der registrierten Arbeitslosig-
keit. Im Ergebnis der drei Komponenten wuchs die
Unterbeschaftigung ,nur um 1,9 %.

Im wirtschaftlichen Aufschwung der Jahre 2006
und 2007 baute sich die registrierte Arbeitslosigkeit
kraftig ab — wédhrend sich an der Stillen Reserve ver-
gleichsweise wenig dnderte. Beglinstigt wurde diese
Entwicklung, weil seit 2006 das Arbeitsangebot de-
mografisch bedingt schrumpft. Im Zusammenspiel
von Konjunktur, politischen MaBnahmen und riick-
laufigem Arbeitsangebot betrug die Unterbeschafti-
gung 2007 5,1 Mio. Personen. Eine dhnliche quanti-
tative Dimension war zuletzt 1992 erreicht worden.
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2.2 Der deutsche Arbeitsmarkt

im internationalen Vergleich

In diesem Unterkapitel sollen zuséatzliche Aufschliisse
iber die Performanz des deutschen Beschaftigungs-
systems durch den Vergleich mit anderen Landern
gewonnen werden. Ein umfassender Performanz-
vergleich, der auch Ursachen fiir Unterschiede be-
nennen will, misste die nationalen institutionellen
Rahmenbedingungen und ihre Anderungen ana-
lysieren - also z. B. die Lohnfindungssysteme, das
Arbeitsrecht, das Steuer-, Abgaben- und Transfer-
system, die Arbeitsmarktpolitik, nationale Bildungs-
systeme und Zusammenhdnge zwischen diesen
Institutionen. Zusatzlich waren auch die makrodko-
nomischen Rahmenbedingungen einzubeziehen. All
das kann im begrenzten Rahmen dieses Abschnitts
nicht geleistet werden. Stattdessen beschrénkt sich
der Vergleich im Folgenden auf Ergebnisse der Be-
schaftigungssysteme in Form von ausgewdhlten
Performanzindikatoren. Es sind dies Kennzahlen zur
Erwerbsbeteiligung, zur Erwerbstatigkeit bzw. Be-
schaftigung und zur Arbeitslosigkeit. Es handelt sich
um Werte, die international standardisiert sind und
daher von den Arbeitsmarktdaten auf der Grundla-
ge nationaler Definitionen abweichen kénnen (vgl.
Kasten A1). Die aktuellsten Vergleichsdaten lagen
bei Redaktionsschluss fiir das Jahr 2007 vor. Zum
Vergleich wurden, wie schon in der ersten Auflage
des Handbuchs, OECD-Lander mit vergleichbarem
wirtschaftlichem Entwicklungsstand ausgewdhlt.

2.2.1 Erwerbsbeteiligung

Der zentrale Indikator fiir die Erwerbsbeteiligung ist
die Erwerbsquote. Sie setzt die Zahl der Erwerbsper-
sonen im Alter von 15 bis 64 Jahren, also derjeni-
gen, die entweder erwerbstatig oder arbeitslos sind,
ins Verhaltnis zur Gesamtbevdlkerung dieser Alters-
gruppe. Aus Tabelle A3 ist ersichtlich, dass Deutsch-
land mit einer Quote von 75,6 % leicht lber dem
Mittelwert der Vergleichslander flir 2007 liegt. Zu-
dem ist hierzulande die Erwerbsbeteiligung seit
2003 um 4,4 Prozentpunkte gestiegen, mehr als in
jedem anderen Vergleichsland (Abbildung A5). Al-
lerdings bleibt die Partizipation am Erwerbsleben in



Kasten A1
Standardisierte Begriffsdefinitionen
zu Erwerbstitigkeit und Arbeitslosigkeit

Dieser Abschnitt verwendet harmonisierte Daten
der OECD und der EU (Eurostat), die sich bei der
Begriffsbestimmung an Empfehlungen der Inter-
nationalen Arbeitsorganisation (ILO - Internatio-
nal Labour Organisation, Labour-Force-Konzept)
orientieren. Der ILO-Erwerbsstatus (zum Zeit-
punkt der Befragung) ist ein konstruierter Index.
Alle Personen ab 16 Jahre werden nach den An-
gaben, die sie im Befragungszeitraum zu ihrer
Haupttatigkeit gemacht haben, den Kategorien
Erwerbspersonen (erwerbstitig oder arbeitslos)
bzw. Nichterwerbspersonen zugeordnet.

Die Zahl der Erwerbspersonen ergibt sich als
Summe aus Erwerbstdtigen und Arbeitslosen.
Sie bilden zugleich den Nenner bei der Berech-
nung der Arbeitslosenquote. Zu beachten ist der
Unterschied zu der meist in Deutschland ver-
wendeten Arbeitslosenquote: Dort gehen nur die
abhangig Beschaftigten in den Nenner ein.

Als erwerbstitig gelten alle Personen, die zum
Erhebungszeitpunkt mindestens eine Stunde pro
Woche einer Beschaftigung nachgehen. Zu den
Erwerbstatigen zdhlen bezahlte Arbeitnehmer,
Selbststandige (einschlieBlich Arbeitgeber), an
einer besonderen berufsbezogenen Aus- oder
FortbildungsmaBnahme teilnehmende Personen
und bezahlte Auszubildende. Mithelfende Fami-
lienangehdrige werden ebenfalls dazugerechnet.
Als Synonym dafiir gilt der Begriff ,beschaftigt”
(employed), der im internationalen Kontext also
nicht nur abhdngig Beschaftigte umfasst.

Der Begriff ,Arbeitslosigkeit” wird in diesem Ab-
schnitt fiir unemployment (Labour-Force-Kon-
zept) verwendet, wie dies auch in vielen anderen
deutschsprachigen international vergleichenden
Publikationen (dblich ist. In der Terminologie
der deutschen amtlichen Statistik ware dafir
eigentlich der Begriff ,Erwerbslosigkeit” tref-
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fender. Als arbeitslos gelten Personen zwischen
15 bis 74 Jahren, die zum Zeitpunkt der Befra-
gung (Berichtswoche) angeben, nicht in einem
Beschéaftigungsverhaltnis zu stehen und nicht
selbststandig zu sein, die innerhalb der nachsten
zwei Wochen fiir eine Beschaftigung verfiigbar
sind und aktiv auf Arbeitsuche sind oder auf Ar-
beitsuche sind und in den letzten vier Wochen
ein Stellenangebot erhalten haben. Bereits bei
einer einzigen Wochen-Arbeitsstunde gilt eine
Person nicht mehr als arbeitslos, selbst wenn sie
bei einer Arbeitsagentur als arbeitslos gemeldet
ist und Leistungen bezieht.

der Schweiz und den skandinavischen Lindern wei-
terhin wesentlich héher.

Die Erwerbsquote in Deutschland ist bei beiden Ge-
schlechtern gestiegen. Der geschlechtsspezifische
Unterschied der Quoten, der 2003 noch 13,5 Pro-
zentpunkte ausmachte, hat sich seitdem leicht
verringert und liegt 2007 bei 12,4 Punkten. Die-
se Diskrepanz ist in den skandinavischen und den
angelsachsischen Landern wesentlich geringer, vor
allem wegen der hoheren Erwerbsbeteiligung der
Frauen. Uberhaupt differieren die Erwerbsquoten
der Frauen im Lindervergleich wesentlich starker
als diejenigen der Manner.

Ein deutlicher Aufholprozess im internationalen
Vergleich ist bei den alteren Arbeitnehmern festzu-
stellen. lhre Erwerbsquote, die in Deutschland 2003
noch bei 43,1 % lag, ist seitdem um fast 14 Prozent-
punkte gestiegen und liegt jetzt tiber dem Mittel-
wert (Tabelle A3), so dass sich der Abstand zu den
fiihrenden Landern deutlich verringert hat.

Eine Problemgruppe stellen nach wie vor die Gering-
qualifizierten dar, also Personen ohne weiterflihren-
den Schul- oder Berufsabschluss. lhre Erwerbsquo-
te ist zwar gestiegen und lag 2006 mit 67,1 % Ulber
dem internationalen Mittelwert, allerdings bei wei-
terhin hoher Arbeitslosigkeit dieser Gruppe (vgl. Ab-
schnitt 2.2.3).
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Tabelle A3

Der deutsche Arbeitsmarkt im internationalen Vergleich, 2006/2007

Indikator Wert fiir Deutschland ‘ Mittelwert Hochster Wert Niedrigster Wert
Erwerbsbeteiligung

Erwerbsquote (2007) 75,6 (+0,5) 75,0 81,6 CH 62,5 ITA
Erwerbsquote der Ménner (2007) 81,8 (+0,4) 81,4 88,2 CH 73,2 BEL
Erwerbsquote der Frauen (2007) 69,4 (+0,9) 68,7 78,2 SWE 50,7 ITA
Erwerbsquote der 55- bis 64-Jihrigen (2007) 57,2 (+1,9) 56,6 73,1 NZL 34,6 ITA
Erwerbsquote der Geringqualifizierten (2006) 67,1 (+2,5) 65,7* 77,6 POR 55,9 BEL
Erwerbstatigkeit

Entwicklung der Erwerbstétigenzahlen 2006-2007 in Prozent +1,8 +0,9 +2,9 NOR -0,2 GB/USA
Erwerbstatigenquote (2007) 69,0 (+1,8) 70,9 78,6 CH 58,7 ITA
Erwerbstatigenquote der Manner (2007) 74,7 (+1,9) 77,2 85,6 CH 68,2 BEL
Erwerbstitigenquote der Frauen (2007) 63,2 (+1,8)) 64,6 74,6 NOR 46,6 ITA
Anteil der Teilzeitbeschaftigung bei Frauen (2007) 39,2 (+/-0) 30,1 60,0 NL 13,1 POR
Erwerbstatigenquote der 55- bis 64-J4hrigen (2007) 51,3 (+3,2) 54,3 72,0 NZL 33,8 BEL/ITA
Erwerbstatigenquote der Geringqualifizierten (2006) 53,8 (+2,2) 60,4* 71,7 POR 49,0 BEL
Arbeitslosigkeit

Standardisierte Arbeitslosenquote (2007) 8,4 (-1,4) 55 8,4 DEU 2,6 NOR
Arbeitslosenquote der Ménner (2007) 8,5(-1,7) 5,2%* 8,5 DEU 2,8 NL
Arbeitslosenquote der Frauen (2007) 83 (-1,1) 6,07 10,9 SPA 2,5 NOR
Arbeitslosenquote der 55- bis 64-Jahrigen (2007) 10,3 (-2,1) 4,1 10,3 DEU 1,0 NOR
Arbeitslosenquote der 15- bis 24-J3hrigen (2007) 1,7 (-1,9) 12,4 20,3 ITA 7.1 CH
Arbeitslosenquote der Geringqualifizierten (2006) 19,9 (-0,3) 8,0™ 19,9 DEU 3,1 NZL
Anteil der Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen (2007) 56,6 (-0,7) 38,5 56,6 DEU 5,7 NZL

Anmerkungen: Alle Angaben in Prozent; Veranderungen (in Klammern) in Prozentpunkten gegeniiber dem Vorjahr.

Vergleichsldnder: Australien, Belgien, Danemark, Finnland, Frankreich, GroBbritannien, Irland, Italien, Japan, Kanada, Neuseeland, Niederlande, Norwegen, Osterreich, Portugal,
Schweden, Schweiz, Spanien, USA.

* ohne GB und JAP

**ohne AUS und JAP **ohne CH **** ohne JAP

Quelle: OECD STAT - Labour Force Statistics (www.oecd.org), OECD Labour Force Statistics und Employment Outlook (printed version) (verschiedene Jahrgénge).

2.2.2  Erwerbstitigkeit

Die Abbildung A6 gibt die langfristige Entwicklung
der Erwerbstatigenzahlen (1991-2007) wieder. Uber
den gesamten Zeitraum hinweg betrachtet, kann
Deutschland nahezu keine Beschaftigungsexpansion
verzeichnen. Die Belebung seit 2005 hat in erster
Linie die Ruickgange infolge der Wiedervereinigung
und derJahre nach 2000 ausgeglichen. Fiihrend unter
den Vergleichsldndern sind die Niederlande - aller-
dings mit einem hohen Anteil an Teilzeitbeschaf-
tigten - und die USA, gefolgt von Frankreich. Noch
erfolgreicher als diese Lander bei der Schaffung
neuer Beschaftigung war Irland mit einem Beschaf-
tigungszuwachs von tber 75 % seit 1991.
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Die Rangfolge in Abbildung A6 wird auch von der
Wahl des Basisjahrs 1991 beeinflusst. Wiirde man
stattdessen das Jahr 1997 als Ausgangspunkt wah-
len, lagen Frankreich und Italien dank einer krafti-
gen Expansion seit der zweiten Halfte der 1990er-
Jahre an der Spitze - allerdings auch ausgehend von
einem sehr niedrigen Beschaftigungsniveau in bei-
den Landern.

Ergdnzend ist zu beriicksichtigen, welcher Anteil
der Gesamtbevolkerung im Alter zwischen 15 und
64 Jahren erwerbstatig ist. Diese Information gibt
die Erwerbstatigenquote wieder (Abbildung A7).
Am hdochsten ist diese Quote, wie schon 2003, in der
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Abbildung A5
Erwerbsquoten von 20 Lindern (2007) und Verdnderungen gegentiiber 2003
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Quelle: OECD STAT - Labour Force Statistic (www.oecd.org) und OECD Labour Force Statistics (printed version) (verschiedene Jahrgénge), eigene Berechnungen. ©|AB

Abbildung A6
Entwicklung der Erwerbstatigkeit (Beschaftigung) 1991-2007 fiir 9 Lander
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Quelle: OECD STAT - Labour Force Statistic (www.oecd.org) und OECD Labour Force Statistics (printed version) (verschiedene Jahrgange), eigene Berechnungen. © |AB
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Abbildung A7

Erwerbstatigenquoten 2007 und Veridnderungen gegeniiber 2003 (Altersgruppe 15-64 Jahre)
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Anmerkung: Die Daten fiir Finnland beziehen sich auf Personen zwischen 15-74 Jahren, fiir GroBbritannien, Spanien und die USA auf Personen
ab 16 Jahre, fiir Norwegen auf Personen zwischen 16-74 Jahren und fiir Schweden auf Personen zwischen 16-64 Jahren.
Quelle: OECD STAT - Labour Force Statistics (www.oecd.org) und OECD Labour Force Statistics (printed version) (verschiedene Jahrgénge). ©|AB

Schweiz, in den skandinavischen und angelsach-
sischen Landern sowie den Niederlanden. Deutsch-
land liegt 2007, trotz eines Anstiegs um 4,4 Pro-
zentpunkte seit 2003, mit 69,0 % noch unter dem
Durchschnitt der Vergleichslander von 70,9 %.

Das gilt auch fiir die Erwerbstdtigenquote der
Frauen (Abbildung A8). Die Differenz zwischen der
Erwerbstatigenquote der Manner und der Frauen in
Deutschland, die 2003 bei 11,7 Prozentpunkten lag,
hat sich seitdem kaum verringert und lag 2007 im-
mer noch bei 11,5 Prozentpunkten. Noch klarer wird
der Unterschied, wenn man die Erwerbstatigenquo-
te in sogenannten Vollzeitaquivalenten berechnet,
die Unterschiede bei den Arbeitszeiten beriicksich-
tigen. Sie liegt in Deutschland fiir Mdnner 2006 bei
69,4 %, fiir Frauen bei 46,5 % - eine Differenz von
fast 23 Prozentpunkten, die auf den hohen Anteil
an teilzeitbeschaftigten Frauen zurlickzufiihren ist.
Dieser Anteil ist indes im ,Teilzeitparadies' Nieder-
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lande noch hoher, so dass die weibliche Erwerbsta-
tigenquote in Vollzeitdquivalenten dort nur 42,9 %
betragt.

Dagegen hat sich die Erwerbsintegration der Al-
teren im internationalen Vergleich gegeniiber 2003
deutlich verbessert (s. Abbildung A9), dank eines
Zuwachses der Erwerbstatigenquote um 12,3 Pro-
zentpunkte. Mittlerweile liegt die deutsche Quote
von 51,3 % mit der Mehrzahl der Vergleichslander
gleichauf. Der Rickstand gegeniiber dem Mittel-
wert der Vergleichslander konnte seit 2003 von 12,1
auf 1,9 Prozentpunkte verringert werden.

Haufig wird die schlechte Arbeitsmarktintegration
von Geringqualifizierten im internationalen Ver-
gleich als ein Kernproblem des deutschen Arbeits-
marktes bezeichnet. lhre Erwerbstatigenquote hat
sich gegeniiber 2002 kaum verbessert (s. Abbil-
dung A10) und liegt 2006 nur bei 53,8 % - in die-
ser Hinsicht bildet Deutschland zusammen mit Ita-
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Abbildung A8
Erwerbstdtigenquoten der Frauen 2007 und Verdnderungen gegeniiber 2003
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Anmerkung: Die Daten fiir Finnland beziehen sich auf Personen zwischen 15-74 Jahren, fiir GroBbritannien, Spanien und die USA auf Personen
ab 16 Jahre, fiir Norwegen auf Personen zwischen 16-74 Jahren und fiir Schweden auf Personen zwischen 16-64 Jahren.

Quelle: OECD STAT - Labour Force Statistics (www.oecd.org) und OECD Labour Force Statistics (printed version) (verschiedene Jahrgénge). © |AB

Abbildung A9
Erwerbstitigenquoten der Alteren 2007 und Verinderungen gegeniiber 2003
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Quelle: OECD STAT - Labour Force Statistics (www.oecd.org) und OECD Labour Force Statistics (printed version) (verschiedene Jahrgénge). ©|AB
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Abbildung A10

Erwerbstdtigenquoten der Geringqualifizierten 2006 und Veranderungen gegeniiber 2002
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* Daten fiir GroBbritannien von 2005 und fiir Japan von 2004.
Quelle: OECD Employment Outlook (verschiedene Jahrgénge).

lien, GroBbritannien und Belgien das Schlusslicht
der Vergleichslander.

Im internationalen Vergleich ist jedoch zu beach-
ten, dass es hierzulande relativ wenige Geringqua-
lifizierte gibt, auch dank einer immer noch ver-
gleichsweise gut funktionierenden schulischen und
beruflichen Erstausbildung. Bezogen auf die Ge-
samtbevolkerung zwischen 25 und 64 Jahren lag
ihr Anteil 2007 in Deutschland bei 15,4 % und da-
mit wesentlich niedriger als z. B. in GroBbritannien
(25,8 %), in den Niederlanden (26,7 %), in Frank-
reich (31,5 %) und im Durchschnitt der alten EU-15-
Lander (32,3 %; vgl. Eurostat, Labour Force Survey).

2.2.3 Arbeitslosigkeit

Die Differenz zwischen Arbeitsangebot (Erwerbs-
beteiligung) und realisierter Arbeitsnachfrage (Be-
schaftigung) wird in Form der Arbeitslosigkeit
sichtbar. Im langfristigen Trend (s. Abbildung A11)
bewegte sich die Arbeitslosenquote in Deutschland
aus einer mittleren Position zu Beginn der 1990er-
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Jahre an die Spitze der Vergleichslander. Auch die
Trendumkehr seit 2006 vermochte daran noch
nichts zu dndern (s. Abbildung A12).

Auch fiir einzelne Personengruppen ist die deutsche
Arbeitslosenquote hoher als in fast allen Vergleichs-
landern, mit Ausnahme der Jugendlichen und jun-
gen Erwachsenen (s. Tabelle A3). Besonders bedenk-
lich ist der hohe Anteil der Langzeitarbeitslosen
(56,6 %), der gegeniiber 2003 (50,0 %) nochmals
deutlich gestiegen ist.

Gerade die Arbeitslosenstatistik zeichnet also ein re-
lativ dusteres Bild der deutschen Arbeitsmarktper-
formanz im internationalen Vergleich. Allerdings
sind bei der Interpretation auch Unterschiede in
den sozialen Sicherungssystemen zu berlicksichti-
gen, die sich auf die Arbeitslosenzahlen auswirken
und auch durch die ILO-Standardisierung nicht aus-
geglichen werden. Konkret betrifft dies die Frage, ob
bestimmte Nichterwerbstétige als arbeitslos oder als
erwerbsunfahig gelten - in letzterem Falle beziehen
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Abbildung A11
Entwicklung der Arbeitslosenquoten im internationalen Vergleich, 1991-2007
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* Die standardisierte Arbeitslosenquote entspricht der Zahl arbeitsloser Personen als Anteil am zivilen Erwerbspersonenpotenzial, welches sich aus Erwerbstatigen,
Selbststandigen, unbezahlt arbeitenden Familienangehdrigen und Arbeitslosen zusammensetzt. Die Definition entspricht den ILO-Richtlinien mit der Ausnahme, dass die
Zahlen zu Erwerbstatigkeit und Arbeitslosigkeit auf Arbeitskridfteerhebungen basieren, die nur private Haushalte abdecken und alle in Institutionen/Einrichtungen lebende
Personen ausklammert. Unter diesem Gesichtspunkt sind arbeitslose Personen im Erwerbsalter, die in einer bestimmten Periode beschaftigt waren, dem Arbeitsmarkt

zur Verfiigung stehen und aktiv nach Arbeit suchen. Weitere Informationen finden sich bei Eurostat unter http://europa.eu.int/comm/eurostat/ und in der Richtlinie der
Européischen Kommission Nr. 1897/2000. Eurostat libernimmt die Berechnung fiir die EU-27-Lander und Norwegen. Im Falle von Kanada, den USA, Neuseeland, Australien,
Japan, Korea und der Schweiz iibernimmt die OECD die Daten direkt von dem jeweiligen Nationalen Statistischen Amt. Die SUR wird jéhrlich bereinigt (Quelle: OECD).

Quelle: OECD STAT - Labour Force Statistics (www.oecd.org) und OECD Labour Force Statistics (printed version) (verschiedene Jahrgénge).

Abbildung A12
Standardisierte Arbeitslosenquoten 2007 und Verdnderungen gegeniiber 2003
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sie gewohnlich eine Erwerbsunfihigkeitsrente und
zéhlen nicht zur Erwerbsbevélkerung (out of the la-
bour force). In Deutschland sind die Kriterien fiir Er-
werbsunfahigkeit vergleichsweise restriktiv. Dem-
entsprechend ist der Anteil der Erwerbsunfahigen an
der Gesamtbevolkerung niedrig. In anderen Landern,
die haufig als beschaftigungspolitische Erfolgslan-
der zitiert werden, sind die Kriterien fiir Erwerbs-
unfahigkeit dagegen vergleichsweise groBziigig, so
in GroBbritannien, den Niederlanden, Danemark
und Schweden. Personen, die in Deutschland als ar-
beitslos gelten (und Arbeitslosenunterstiitzung be-
ziehen), wiirden in diesen Lindern teilweise zu den
Erwerbsunfahigen gezahlt werden. Die folgenden
Zahlen verdeutlichen das AusmaB der Unterschiede:
Im Jahre 2004 bezogen in Deutschland 3,1 % al-
ler Personen im Erwerbsalter Leistungen wegen Er-
werbsunfahigkeit oder Krankheit. In Schweden wa-
ren es 9,4 %, in GroBbritannien 6,5 % und in den
Niederlanden 8,8 % (Konle-Seidl/Lang 2006).

2.2.4 Fazit

Die Performanz des deutschen Arbeitsmarkts hat
sich im Zeitraum 2003-2007 im internationalen
Vergleich leicht gebessert, vor allem aufgrund der
glinstigen Entwicklung seit 2006. Stark verbessert
haben sich die Kennzahlen fiir die Gruppe der al-
teren Arbeitnehmer. Relativ gut ist nach wie vor die
Arbeitsmarktintegration von Mannern im jiingeren
und im Haupterwerbsalter mit mittlerer oder ho-
herer Qualifikation.

Handbuch Arbeitsmarkt 2009

Jedoch weist das deutsche Beschaftigungssystem
bei der Integration von Frauen - trotz Verbesse-
rungen am aktuellen Rand - nach wie vor einen
deutlichen Rickstand vor allem gegenlber den
skandinavischen Landern auf.

Auffallend ist nach wie vor die hohe Arbeitslosigkeit
im internationalen Vergleich. Das gilt fir die allge-
meine Arbeitslosenquote und insbesondere fiir die
beiden sich teilweise lberschneidenden Problem-
gruppen der Geringqualifizierten und der Langzeit-
arbeitslosen. Allerdings ist auch zu beriicksichtigen,
dass - trotz Standardisierungsbemiihungen - die
deutschen Arbeitslosenzahlen auch Personen einbe-
ziehen, die in anderen Landern als erwerbsunfahig
gelten wiirden.



3 Kurzfristige Arbeitsmarkt-
perspektiven

Seit Mitte September 2008 hat sich die internatio-
nale Finanz- und Immobilienkrise erheblich ver-
scharft. Die deutsche Wirtschaft steht vor groBe-
ren Herausforderungen und Unsicherheiten, als zu-
nachst zu erwarten war. Die Abschwichung des
Wirtschaftswachstums bringt die Verbesserung der
Lage auf dem Arbeitsmarkt zum Stillstand. Wahrend
sich im Jahresdurchschnitt 2008 zum dritten Mal in
Folge die Zahlen fiir die Erwerbstatigkeit und die
Arbeitslosigkeit verbessern, werden sie im Jahres-
durchschnitt 2009 bei einem allenfalls schwachen
Wirtschaftswachstum in etwa stagnieren. In allen
Varianten sinkt die Beschaftigung im Jahresverlauf,
und die Arbeitslosigkeit nimmt zu. Entlastend wirkt
aber der demografisch bedingte Riickgang des Er-
werbspersonenpotenzials.

3.1 Zur aktuellen Wirtschaftslage

Nachdem das preisbereinigte Bruttoinlandsprodukt
(BIP) in Deutschland 2006 um 3,0 % und 2007 um
2,5 % gewachsen war, startete die Wirtschaft mit
weiterhin kraftigem Wachstum in das Jahr 2008
(saison- und kalenderbereinigt im ersten Quar-
tal +1,3 % gegeniiber dem Vorquartal). Seither
flaute die konjunkturelle Dynamik ab, wovon sich
der Arbeitsmarkt aber weitgehend unbeeindruckt
zeigte.

Seit Mitte September 2008 hat sich die Finanz- und
Immobilienkrise weiter zugespitzt und stellt die
deutsche Wirtschaft vor besondere Probleme. We-
der der private noch der 6ffentliche Sektor in den
USA war willens und in der Lage, alle in Liquiditats-
not geratene Banken zu retten. In Deutschland kam
unter anderem die Hypo Real Estate in finanzielle
Not. Auf dem Interbankenmarkt wurden zu wenige
Kredite vergeben, um Liquiditdtsengpésse zu liber-
briicken. Die Aktienkurse sanken weltweit kraftig.
Nachdem sich die Lage verschlimmert hatte, ha-
ben die Regierungen Nothilfeprogramme noch nie
da gewesenen AusmaBes beschlossen. Sie sollen das
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Zusammenbrechen weiterer Banken verhindern und
flr neues Vertrauen in das Finanzsystem sorgen.

Einerseits ist Deutschland von der Krise unmittelbar
weniger betroffen als andere Staaten. Hier gab es
keine Immobilienpreisblase. Die privaten Haushalte
halten weniger Aktien. Die Altersrenten sind nicht
primar in Aktien angelegt - anders als zum Beispiel
in den USA. Direkte Vermdgenseffekte auf den Kon-
sum infolge der Kursverluste sind deshalb in nur ge-
ringem Umfang zu erwarten. Auch ist der Kredit-
markt durch das Hausbankensystem in Deutschland
weniger auf den Anleihenmarkt ausgerichtet - sol-
che Systeme sind im Allgemeinen weniger krisenan-
fallig. Der Arbeitsmarkt reagiert daher bislang we-
nig auf die Abkiihlung der Konjunktur.

Andererseits bewirkt die Krise eine deutliche Ab-
schwéchung der realwirtschaftlichen Entwicklung
auch hierzulande. Erstens ist Deutschland Gber den
Export weltweit vernetzt, die deutsche Wirtschafts-
entwicklung stiitzt sich stark auf die Auslandsnach-
frage. Die wirtschaftliche Schwiche in den USA
strahlt aber auf die Weltwirtschaft aus, wie derzeit
im Automobilbau schon deutlich zu sehen ist. Au-
Berdem sind auch wichtige europdische Handels-
partner wie GroBbritannien, Spanien, Frankreich
und Irland von Problemen auf den Immobilienméark-
ten betroffen. Zweitens verfligen die deutschen
Banken liber wenig Liquiditat, weil die Kreditverga-
be auf dem Interbankenmarkt fast zum Erliegen ge-
kommen ist. Die Banken bewilligen daher weniger
Kredite oder verteuern sie, wodurch die Nachfrage
nach Investitions- und dauerhaften Konsumgiitern
sinkt. Drittens reduzieren die sinkenden Aktienkurse
die Moglichkeit fur Unternehmen, ihre Vorhaben
liber Eigenkapital zu finanzieren. Weil dieses Eigen-
kapital auch als Beleihungssicherheit dienen konn-
te, erschwert dies im zweiten Schritt erneut die
Aufnahme von Fremdkapital. Viertens haben die
Informationen Uber Kurseinbriiche, eine mogliche
Rezession in den USA sowie Bankkonkurse zu gro-
Ber Unsicherheit geflihrt. Sie kommt auch in den
deutlich gesunkenen Geschafts- und Konsumklima-
indizes zum Ausdruck. Als Folge dieser Verunsiche-
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rung werden Investitions-, Kauf-, Bau- oder Ein-
stellungsentscheidungen aufgeschoben oder auf-
gegeben. Offen ist bislang, ob es tatsachlich ge-
lingt, mithilfe der groBen staatlichen Rettungspro-
gramme das Vertrauen in die Wirtschaft wiederher-
zustellen. Fiinftens werden die Rettungsprogramme
je nach ihrer Inanspruchnahme den Staatshaushalt
belasten. Wenn die Wirtschaftsakteure deshalb ho-
here Steuern antizipieren, werden sie ihren Konsum
schon jetzt an das zu erwartende geringere verflig-
bare Einkommen anpassen und mehr sparen.

Aufgrund dieser Entwicklung wurden die Konjunk-
turprognosen der Wirtschaftsforschungsinstitute
und anderer Organisationen zuletzt deutlich nach
unten revidiert. Die Prognosen liegen derzeit fiir
2009 bei knapp lber 0 % Wirtschaftswachstum. Un-
sicher ist dabei, ob es nicht sogar zum Riickgang der
gesamtwirtschaftlichen Produktion kommt. Das IAB
unterstellt deshalb in seiner Arbeitsmarktprojek-
tion eine mittlere Variante mit Null-Wachstum und
ein Unsicherheitsspektrum von -2 bis +12 % Wirt-
schaftswachstum.® Prognosen sind derzeit mit noch
groBeren Unsicherheiten behaftet als sonst. Krisen-
hafte Entwicklungen fiihren dazu, dass Wirtschafts-
akteure ihr Verhalten dndern. Die aus der Vergan-
genheit bekannten Zusammenhdnge - zum Beispiel
zwischen Einkommen und Konsum oder zwischen
Absatzentwicklung und Einstellungen - lassen sich
dann nur eingeschrankt in die Zukunft libertragen.
Szenarien mit einem kraftigen Wachstumseinbruch
konnen deshalb kaum empirsch fundiert werden.
Das IAB hat in der vorliegenden Projektion zumin-
dest ansatzweise versucht, Verhaltensinderungen
zu berticksichtigen. So diirften die Bereitschaft und
die Mdoglichkeit der Unternehmen, Personal iiber
eine kleinere Schwachephase hinweg zu halten, bei
einem groBeren Wachstumseinbruch nachlassen,
und es wird unterstellt, dass die Arbeitsagenturen
weniger intensiv als bisher Langzeitarbeitslose ak-
tivieren bzw. den Arbeitslosenstatus uberprifen

3 Damit wird das Variantenspektrum, das das IAB mit
dem Kurzbericht 13/2008 vorlegte, nach unten erwei-
tert.
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konnen, weil die Agenturen mehr Neuzugange zu
betreuen haben.

3.2 Der Arbeitsmarkt im Jahr 2008

Die Entwicklung des Arbeitsmarktes im Jahr 2008
schlieBt zunéchst fast nahtlos an die Aufschwung-
jahre 2006 und 2007 an. Der Zuwachs der Erwerbs-
tatigkeit und der Abbau der Arbeitslosigkeit setzen
sich weiter fort, wenngleich die monatlichen Ver-
anderungen geringer werden. Nach der Prognose
des IAB steigt die Erwerbstatigkeit um 520.000
auf 40,29 Mio. Personen. Diese erbringen ein Ar-
beitsvolumen, das um 1,5 % hoher ausfillt als im
Jahr 2007. Besonders kréftig wéchst die sozialver-
sicherungspflichtige Beschdftigung: Sie nimmt um
530.000 Personen oder 2,0 % auf 27,48 Mio. Per-
sonen zu, nach einem etwas groéBeren Plus von
580.000 Personen im Vorjahr (folgende Tabelle A4).

Im Jahresdurchschnitt 2008 werden nach der IAB-
Projektion 3,26 Mio. Menschen arbeitslos regis-
triert sein, 520.000 oder 13,7 % weniger als im
Vorjahr. Arbeitslose im Rechtskreis des SGB Il ha-
ben schlechtere Chancen, auf dem Arbeitsmarkt un-
terzukommen. Die Zahl dieser Arbeitslosen sinkt im
Jahresdurchschnitt 2008 um 260.000 Personen auf
2,26 Mio. Im SGB-IlI-Bereich betragt der Riickgang
ebenfalls 260.000, obwohl der Bestand dieser Grup-
pe wesentlich kleiner ist und nur 30,6 % aller Ar-
beitslosen ausmacht. Im Jahresdurchschnitt wird er
erstmals knapp unter einer Million liegen.

Obwohl seit Monaten einige Konjunkturindikatoren,
besonders die Geschaftserwartungen der Betriebe,
eingebrochen sind und auch schon vor der Zuspit-
zung der Finanz- und Immobilienkrise auf einen Ab-
schwung hingedeutet haben, zeigt sich der Arbeits-
markt noch weitgehend unbeeindruckt. Die Zahl der
offenen Stellen ist seit Ende 2007 leicht rlicklaufig,
ohne einen Einbruch zu signalisieren. Die Zahl der
Arbeitslosen ging bis zum Redaktionsschluss saison-
bereinigt kraftig zuriick, die Zahl der Erwerbstatigen
stieg entsprechend. Die Folge dieser Entwicklung ist,
dass Ende 2008 die Erwerbstatigkeit saisonbereinigt



Abbildung A13
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Entwicklung der Unterbeschaftigung in Deutschland — Registrierte Arbeitslosigkeit und Stille Reserve 1991-2009
Personen in 1.000; Jahresdurchschnitte (2009; Projektion Variante II)
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Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit; Berechnungen des IAB.

um rund 50.000 Personen iiber dem Jahresdurch-
schnitt liegen wird (statistischer Uberhang). Mit
diesem ,Bonus" startet der Arbeitsmarkt ins Jahr
2009. Das Analoge gilt fiir die Arbeitslosigkeit: Sie
wird zum Jahresende unter dem Durchschnitt von
2008 liegen (statistischer Unterhang), und das Jahr
2009 startet mit einem saisonbereinigten ,Bonus”
von rund 100.000 Personen.

Die Abbildung A13 zeigt die Entwicklung der Un-
terbeschaftigung und ihrer Komponenten. Der Be-
stand der Stillen Reserve in MaBnahmen ebenso wie
der der Stillen Reserve im engeren Sinn hat sich seit
2005 relativ wenig verdndert. Dagegen wurde das
AusmaB offener Arbeitslosigkeit in den letzten Jah-
ren erheblich kleiner.

Die Stille Reserve in MaBnahmen umfasst im We-
sentlichen Personen, die an Weiterbildungs- und
TrainingsmaBnahmen teilnehmen oder die §§ 428
SGB Il bzw. 65 (4) SGB Il in Anspruch nehmen
und Arbeitslosengeld bzw. Alg Il beziehen, ohne
der Vermittlung zur Verfligung stehen zu mis-
sen (sogenannte 58er-Regelung). Die Stille Reser-

Arbeitslose SGB Il

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

ve in MaBnahmen nimmt um 100.000 Personen
auf 680.000 Personen ab. Dabei verdndern sich die
Zahlen fiir die Weiterbildungs- und TrainingsmaB-
nahmen wenig. Wichtigster Grund fiir den Riick-
gang ist das Auslaufen der 58er-Regelung zum
Jahresende 2007. Seitdem kdnnen arbeitslos gewor-
dene Altere von dieser Regel keinen Gebrauch ma-
chen, sondern werden als arbeitslos registriert. Der
Bestand der Stillen Reserve in MaBnahmen schmilzt
2008 ab, weil es iber die 58er-Regelung keinen Zu-
strom mehr gibt.

Die Stille Reserve im engeren Sinn beschreibt Per-
sonen, die arbeitslos sind, aber nur unter glins-
tigeren Bedingungen am Arbeitsmarkt aktiver Ar-
beit suchen wiirden, und sich daher nicht bei den
Agenturen gemeldet haben. Die Zahl dieser Per-
sonen sinkt im Jahresdurchschnitt 2008 um 40.000
auf 530.000 Personen, weil auch sie von der guten
Gesamtentwicklung profitieren.

2006

Arbeitslose SGB Il

2007

2008

2009

©|IAB

Teil |

33



34

Kapitel A

Tabelle A4

Alternativrechnungen zur Arbeitsmarktentwicklung 2009

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Prog | Varl | Varll | vari

A. Die Nachfrage nach Arbeitskraften
Bruttoinlandsprodukt, West +3,5 +1,4 -0,1 -03 +1,4 +09 +3,1 +2,5 13/4 -1/2 0 1/2
R;:Ei%’::g;ggtgegenm)er Ost +14 | +04 | +05 00 | +07 | +04 | +20 | +22 | 112 | -1)2 0 12
dem Vorjahr in %) Insg. +3.2 +1,2 0,0 -0,2 +1.2 +0,8 +3.0 +2,5 13/4 -1/2 0 1/2
Stundenproduktivitat West +23 +1,4 +1,0 +1,0 +0,6 +1.3 +2,6 +0,5 +0,1 +0,3 +0,5 +0,7
Ost +3,1 +33 +3,5 +1,8 +0,7 +1,5 +1,5 +0,8 +0,9 +0,9 +1,0 +1,2
Insg. +2,6 +1.8 +1,5 +1,2 +0,6 +14 +2,5 +0,6 +0,2 +0,4 +0,6 +0,8
Arbeitsvolumen West +1,2 +0,0 -11 -13 +0,7 -0,5 +0,5 +2,0 +1,7 -0,8 -0,5 -0,2
Ost -16 -28 -29 -1.8 -0,1 =11 +0,5 +14 +0,6 -14 -1,0 -0,7
Insg. +0,6 -0,6 -1.4 -14 +0,6 -0,6 +0,5 +1,8 +1,5 -09 -0,6 -03
Durchschnittliche West -1,2 -08 -0,8 -04 +0.3 -05 -0,1 +0,3 +0,3 -0,6 -05 -0,4
UG ost | -13 | -15| -13 | -06 | -04 | -05 | -04 | -04 | -04 | -07 | -06 | -05
Insg. -1.2 -1,0 -09 -0,5 +0,2 -0,5 -0,2 +0,1 +0,2 -0,6 -0,5 -04
Verénderung gegeniiber West +2,4 +0,9 -03 -09 +0,4 +0,0 +0,6 +1,7 +1,4 -03 -0,0 +0,1
dem Vorjahr in % Ost -04 | -14 | -16 | -12 | +03 | -06 | +08 | +18 | +10 | -07 | -04 | -02
Insg. +1,9 +0,4 -0,6 -09 +0,4 -0,1 +0,6 +1,7 +1,3 -0.3 -0,1 +0,1
Verdnderung gegeniiber West | +748 +274 -103 -281 +133 +13 +187 +541 +448 -89 -8 +48
Y Lenpeusiiy Ost -28 | -102 | -117 -89 | 421 -42 | 459 | +130 | +73 -49 | -30 | -17
;HE Insg. +720 +172 -220 -370 +154 -29 +246 +671 +521 -138 -38 +32
E %ahresdurchschnitte West | 31.661 31.935 | 31.832 | 31.551 31.684 | 31.697 | 31.884 | 32425 |32.873 |32.784 |32.865 | 32921
| 1.000 Ost 7.483 7.381 7.264 7.175 7.196 7.154 7.213 7.343 7.416 7.367 7.386 7.399
Insg. | 39.144 | 39.316 | 39.096 | 38.726 | 38.880 | 38.851 | 39.097 | 39.768 |40.289 | 40.151 | 40.251 | 40.321
Sozialversicherungspfl. Besch. | Insg. | 27.882 | 27.901 | 27.629 | 27.007 | 26.561 | 26.236 | 26.365 |26.942 |27.476 |27.344 |27.444 | 27514
(Vorjahresverdnd. in 1.000) | Insg. +387 +19 -272 -622 -446 -325 +129 +577 +534 -132 -32 +38
(Vorjahresverénd. in %) Insg. +1,4 +0,1 -1,0 -23 -1,7 -1.2 +0,5 +22 +2,0 -05 -0,1 +0,1

B. Das Angebot an Arbeitskraften

Jahresdurchschnitte West | 34.757 | 35.014 | 35.143 | 35289 | 35405 | 35556 |35.592 | 35623 |35.656 | 35.645 |35.645 | 35.645
10 088 Ost 9.424 9.284 9.191 9.109 01088 8.985 8.916 8.833 8.724 8.604 8.604 8.604
Insg. | 44.181 | 44.298 | 44334 | 44.397 | 44438 | 44.540 | 44508 | 44.456 | 44.380 | 44.250 | 44.250 | 44.250
Veranderung gegeniiber West | +257 +257 +129 +146 +116 +151 +36 +31 +33 -1 -n -n
= dem Vorjahr in 1.000 Ost | -103 | -140 | -92 | -83 | -76 | -48 | -68 | -83 | -10 | -119 | -9 | -119
.g Insg. +154 +117 +37 +63 +40 +103 -33 -52 -76 -130 -130 -130
g- davon: | Demografie West | -198 -177 -140 -126 -147 -120 -88 -81 -81 -1n3 -13 -1n3
E Ost -56 -58 -41 -31 -42 -27 -16 -32 -47 -64 -64 -64
§ Insg. -254 -235 -181 57 -189 -147 -104 -113 -128 -177 -177 -177
E Verhaltens- West +311 +211 +140 +179 +203 +218 +99 +68 +62 +64 +64 +64
o komponente Ost +28 | -17 | -26 | -39 | -24 | -14 | -29 | -22 | -29 | -2 -21 =21
Insg. +338 +194 +115 +141 +179 +203 +69 +46 +33 +43 +43 +43
Wanderungseffekte | West | +144 +223 +129 +92 +61 +53 +25 +44 +53 +39 +39 +39
szg:eer:sl"e‘::;‘dngs Ost -75 | -65 | -26 | -13 | =10 -7 | -23 | -20 | -34 | -34 | -34 | -34
Insg. +70 +158 +103 +79 +51 +46 +2 +15 +19 +5 +5 +5
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2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 2009

Prog | Varl | Varll | vari

C. Die Arbeitsmarktbilanz
Jahresdurchschnitte West 2.381 2.321 2.498 2.753 2.781 3.247 3.007 2.486 2.138 2.274 2.194 2.134
LRELYY Ost | 1509 | 1532 | 1563 | 1.624 | 1.600 | 1.614 | 1480 | 1290 | 1.122 | 1.115 | 1.098 | 1.086
Insg. | 3.890 | 3.853 | 4061 | 4377 | 4381 | 4861 | 4487 | 3776 | 3260 | 3389 | 3293 | 3.220
g Veranderung gegeniiber West | -223 -60 +177 +255 +28 +466 -240 -521 -348 +136 +57 -4
£ | dem Vorjahrin 1.000 Ost +13 | +23 | +31 | +61 | -24 | +14 | -134 | -190 | -168 -7 | -24 | -36
= Insg. | =210 -37 | +208 | +316 +4 | +480 | -374 | -711 | -516 | +129 | +33 -40
Arbeitslosenquoten West 7.6 7.2 7.6 8.4 8,5 9,9 9.1 7.5 6,5 69 6,6 6,5
g‘w"é"rss':erégr:::‘] Ost 17,1 173 17,7 18,5 184 | 187 173 15,1 133 133 13,1 130
Insg. 96 9,4 9,38 10,5 10,5 n,7 10,8 9,0 7.8 8,1 7.9 7.7
Jahresdurchschnitte West | 929 968 | 1040 | 1246 | 1283 942 | 1.007 965 863 820 810 808
10 1090 Ost 599 556 565 538 494 457 444 393 352 288 284 281
Insg. | 1528 | 1.523 | 1.605 | 1783 | 1777 | 1398 | 1451 | 1358 | 1216 | 1.108 | 1094 | 1.088
Veranderung gegeniiber West | -277 +38 +72 +206 +37 -341 +65 -42 -102 -44 -53 -56
ST 0Pl ) (el Ost -69 -43 +9 77 —44 | -37 =13 -51 -40 -64 | -69 =72
Insg. | -345 -4 | +81 | +179 -7 | -378 | +53 -93 | -142 | -108 | -122 | -128
davon: | Stille Reserve im West 529 542 558 753 732 475 487 431 402 499 489 487
v engeren Sinn Ost 302 | 250 | 249 | 249 | 203 | 237 | 196 | 143 | 132 | 135 | 131 128
g Insg. 831 791 807 | 1.001 935 Al 683 574 534 634 620 615
E Veranderung West | -270 +12 +16 | +195 =21 -257 +12 -56 -29 +97 +87 +85
& \9/2%2’;]‘:?5' fg(’)“o Ost -59 52 =1 -0 -46 | +34 -4 -53 -10 +3 =7 -5
Insg. | -328 -39 | +15 | +195 -67 | -223 -28 | -109 -39 | +100 | +86 | +80
Stille Reserve West 400 426 482 493 551 467 520 534 461 321 321 321
LB Ea) Ost 297 306 316 289 291 220 248 250 220 153 153 153
Insg. 697 732 798 782 842 687 768 784 681 474 474 474
Verinderung West -7 | +26 | +56 +11 +58 -84 | 453 | +14 | -73 | -140 | -140 | -140
\9/22;’;]‘:?5’ 1‘?88”0 Ost -10 +9 | +10 =7 +2 -7 +28 +2 -30 ~67 67 ~67
Insg. | =17 | +35 | +66 -16 | 460 | -155 | +81 +16 | -103 | -208 | -208 | -208

1) EinschlieBlich Arbeitslose mit Nebenjob (weniger als 15 Stunden in der Woche). Diese Gruppe ist — wie auch die sozialen Arbeitsgelegenheiten - in den geringfiigig Beschaftigten
enthalten. 2) Um Doppelzéhlungen zu vermeiden, werden Arbeitslose mit Nebenjob nur einmal beriicksichtigt.

Quelle: Statistisches Bundesamt; Bundesagentur fiir Arbeit; Berechnungen des IAB.
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3.3 Die Perspektiven 2009

Im Jahr 2009 wird sich die konjunkturelle Entwick-
lung deutlich abschwachen. Seit langerem zeichnet
sich ab, dass die Dynamik des weltwirtschaftlichen
Umfelds nachlassen und die Investitionsneigung zu-
riickgehen wird. Zwar entspannt sich derzeit die Be-
lastung der Exporte durch den hohen Euro-Dollar-
Wechselkurs sowie der Unternehmen und Haushalte
durch die hohen Energiepreise etwas. Doch die Zu-
spitzung der Finanz- und Immobilienkrise erganzt
und verscharft die Risiken. Ihre Auswirkungen errei-
chen die deutsche Volkswirtschaft zum einen lber
den internationalen Konjunkturverbund und zum
anderen (ber die binnenwirtschaftliche Zuriickhal-
tung infolge der Unsicherheit.

Die Arbeitsmarktprojektion des IAB fiir 2009 basiert
auf der Annahme, dass das reale Bruttoinlandspro-
dukt in Deutschland stagnieren wird (Null-Wachs-
tum). Darliber hinaus werden zwei Alternativsze-
narien mit +2 % und -2 % Wirtschaftswachstum
berechnet, um Unsicherheiten der kiinftigen Ent-
wicklung zu beriicksichtigen. Im Folgenden beschrei-
ben wir die erwarteten Entwicklungen auf dem Ar-
beitsmarkt, wenn die Wirtschaft 2009 stagniert. Die
Hauptergebnisse der Alternativrechnungen werden
im Anschluss kurz erldutert.

3.3.1 Riickgang der Erwerbstitigkeit

Der Aufschwung am Arbeitsmarkt klingt Ende 2008
aus. Im Verlauf des Jahres 2009 sinkt die Erwerbsta-
tigkeit deutlich. Der jahresdurchschnittliche Riick-
gang gegeniiber 2008 ist dennoch relativ gering. Das
ist vor allem auf den statistischen Uberhang zum
Jahresende 2008 zuriickzufiihren (Abbildung A14).
Im Jahresdurchschnitt 2009 wird die Erwerbstatig-
keit um 40.000 Personen (-0,1 %) auf 40,25 Mio.
sinken. Im etwa gleichen MaBe nimmt die sozialver-
sicherungspflichtige Beschaftigung ab. Sie erreicht
einen Jahresdurchschnitt von 27,44 Mio. Personen.
Die Zahl der Selbststandigen und Mithelfenden
verandert sich im Jahr 2009 kaum und betragt
4,45 Mio. Die geforderte Selbststandigkeit diirfte
leicht zurlickgehen. Bei der geringfligigen Beschaf-
tigung ist 2009 mit keinen wesentlichen Verande-
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rungen zu rechnen (5,65 Mio. Personen). Auch die
Zahl der Personen in sozialen Arbeitsgelegenheiten
mit Mehraufwandsentschidigung (Ein-Euro-Jobs)
bleibt mit etwa 290.000 unverdndert. Flr arbeits-
marktpolitische MaBnahmen wird im Allgemeinen
unterstellt, dass sie wie im Jahr 2008 fortgefiihrt
werden.

Die durchschnittliche Jahresarbeitszeit wird vor-
aussichtlich um 0,5 % sinken, denn die Kurzarbeit
nimmt zu, es werden weniger Uberstunden geleistet,
und der Saldo der Arbeitszeitkonten sinkt, weil in
der Summe Guthaben abgeschmolzen werden. Bei
kiirzerer Arbeitszeit und geringerer Erwerbstatigkeit
nimmt das Arbeitsvolumen um 0,6 % ab. Die Stun-
denproduktivitat steigt um 0,6 %.

3.3.2 Das Arbeitskrifteangebot sinkt

Das Erwerbspersonenpotenzial sinkt 2009 um etwa
130.000 Personen und damit kraftiger als in den
Vorjahren. MaBgeblich dafiir ist wie bisher der de-
mografisch bedingte Riickgang der Bevolkerung im
erwerbsfahigen Alter. Die zunehmende Erwerbs-
beteiligung und ein knapp positiver Wanderungs-
saldo erhohen zwar das Potenzial, doch sie glei-
chen den demografischen Effekt bei Weitem nicht
aus. Bisher ging das Arbeitsangebot nur in Ost-
deutschland zuriick. Im Jahr 2009 schrumpft es so-
wohl in Ost- als auch in Westdeutschland (-120.000
bzw. -10.000 Personen).

3.3.3 Negative Arbeitsmarktbilanz

fiir 2009

Die beschriebene Konstellation von Angebot und
Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt fiihrt nach drei
Jahren mit sinkender Arbeitslosigkeit zu einer wie-
der leicht steigenden Arbeitslosigkeit. Bei unterstell-
tem Null-Wachstum wird die Zahl der registrierten
Arbeitslosen im Jahresdurchschnitt 2009 um 30.000
auf 3,29 Mio. Personen steigen. Die Arbeitslosen-
quote wird dann bei 7,9 % liegen.

Dass die Zunahme nicht kréftiger ausfallt, liegt vor
allem an der gilinstigen Ausgangssituation zum
Jahresende 2008 (,statistischer Unterhang”, Ab-
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Abbildung A14
Entwicklungstendenzen am Arbeitsmarkt in Deutschland 2007-2009
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Anmerkung: Aufgrund von unterjdhrigen konjunkturellen Einfliissen und Sonderfaktoren wird die tatsachliche Entwicklung die hier dargestellten Jahrestendenzen iiberlagern.
Quelle: Statistisches Bundesamt, Bundesagentur fiir Arbeit; Berechnungen des IAB. © |AB

bildung A14). Im Jahresverlauf 2009 werden die Die Stille Reserve insgesamt sinkt, wobei sich ihre
monatlichen saisonbereinigten Arbeitslosenzahlen Komponenten unterschiedlich entwickeln. Die Stille
deutlich steigen. Ginge das Erwerbspersonenpoten-  Reserve in MaBnahmen nimmt um 210.000 Personen
zial nicht zuriick, dann wiére der Anstieg noch gro- auf 470.000 Personen ab. Insbesondere befinden
Ber. sich weniger altere Personen in der sog. 58er-Rege-

lung (8§ 428 SGB Il und 65 Abs. 4 SGB I1), die dem
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Vorruhestand dhnelt, da diese Regelung Ende 2007
auslief. Die Zahlen der Teilnehmer an Weiterbil-
dungs- und an TrainingsmaBnahmen, die ebenfalls
zur Stillen Reserve in MaBnahmen zdhlen, diirften
sich wenig verdndern, denn der Fachkraftebedarf
besteht fort. Es ist hier unterstellt, dass das Bud-
get der Bundesagentur fiir Arbeit trotz des Anstiegs
der Arbeitslosigkeit und des sinkenden Beitrags-
satzes zur Arbeitslosenversicherung entsprechende
Fordermittel vorhilt. Die Stille Reserve im engeren
Sinn diirfte um etwa 90.000 auf 620.000 Personen
ansteigen.

Registrierte Arbeitslosigkeit, Stille Reserve in MaB-
nahmen und Stille Reserve im engeren Sinn bilden
zusammen die Unterbeschaftigung. Per Saldo sinkt
diese um 90.000 Personen oder 2 % gegentiber 2008
(Abbildung A13). Mit einem Jahresdurchschnitt von
4,39 Mio. Personen liegt die Unterbeschaftigung
um 200.000 {iber dem Stand des Jahres 1991 - dem
Jahr, in dem die bisher niedrigste Unterbeschafti-
gung im geeinten Deutschland erzielt wurde.

3.3.4 Alternative Szenarien

Die Projektionsvarianten | und Ill in der Tabelle A4
und in der Abbildung A14 zeigen mogliche Entwick-
lungen auf dem Arbeitsmarkt unter alternativen
Rahmenbedingungen. In der oberen Variante mit
2 9% Wirtschaftswachstum ergibt sich ein leich-
ter Anstieg der Erwerbstatigkeit um 30.000 Per-
sonen und ein Rickgang der Arbeitslosigkeit um
40.000 Personen aufjahresdurchschnittlich 3,22 Mio.
Personen. Hier bewirkt der statistische Uber- bzw.
Unterhang in Verbindung mit dem schrumpfenden
Erwerbspersonenpotenzial, dass sich selbst bei ge-
ringem Wachstum die Lage am Arbeitsmarkt jah-
resdurchschnittlich verbessert.

Die pessimistische Variante unterstellt einen Riick-
gang des Wirtschaftswachstums um 72 0. Ein
Riickgang der wirtschaftlichen Aktivitdit wurde
bisher lediglich in einem Risikoszenario der Gemein-
schaftsdiagnose berechnet. Die daraus resultieren-
de Entwicklung am Arbeitsmarkt kann hier nur im
Rahmen der bekannten Zusammenhédnge der Ar-
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beitsmarktbilanz beschrieben werden. Drastische
Strukturbriiche im Verhalten der Akteure konnen
nicht eingeschatzt werden. Es gibt nur wenige Hin-
weise darauf, wie der Arbeitsmarkt reagiert, wenn
das Wachstum um mehr als 2 Prozentpunkte gerin-
ger ist als im Vorjahr - wie zwischen 2008 und der
unteren Variante fiir 2009 - und dadurch negativ
wird. Bei einer Schrumpfung des realen BIP um 72 %
sinkt die Erwerbstatigkeit unserer Projektion zufol-
ge im Jahresdurchschnitt um 140.000 Personen. Die
Arbeitslosigkeit steigt in fast dem gleichen MaBe
(+130.000).

Verglichen mit anderen Abschwungphasen sind die-
se Verschlechterungen moderat. In den Jahren 2002
und 2003 stieg die Arbeitslosigkeit um 210.000 bzw.
um 320.000 Personen, obwohl damals die Wirt-
schaft stagnierte bzw. ,nur" um 0,2 % schrumpfte
(Tabelle A4). Im Jahr 1993 nahm die wirtschaftliche
Aktivitdt um 0,8 % ab, und es gab 440.000 mehr
arbeitslose Personen als 1992. Diese Jahre sind mit
2009 nur bedingt vergleichbar. So deutet einiges
darauf hin, dass der Abschwung den Arbeitsmarkt
diesmal in besserer Verfassung trifft: Nach den Re-
formen am Arbeitsmarkt und der moderaten Lohn-
politik der letzten Jahre ist die strukturelle Ar-
beitslosigkeit gesunken. Nicht rein konjunkturell
bedingte Einstellungen wahrend des Aufschwungs
diirften die Schwachephase glimpflich liberstehen.
Zudem sinkt jetzt das Erwerbspersonenpotenzial -
anders als in den Jahren vor 2006 - und entlastet
den Arbeitsmarkt kurzfristig. Allerdings ldsst der
statistische Unterhang zum Jahresende 2008 die
Lage auf dem Arbeitsmarkt etwas besser erscheinen
als die prospektiven Verlaufsdaten.

3.3.5 Die Arbeitslosigkeit in den

Rechtskreisen SGB III und SGB 1I

Die Arbeitslosigkeit im Rechtskreis des SGB Il ist
unmittelbar von der konjunkturellen Schwéche be-
troffen. Je weniger Einstellungen bzw. je mehr Ent-
lassungen es gibt, desto schwieriger ist der weitere
Abbau der Arbeitslosigkeit. Fiir 2009 wird im Rechts-
kreis SGB Il nur noch mit einem Riickgang der Ar-
beitslosenzahl um 10.000 Personen auf jahresdurch-
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Arbeitslose in den Rechtskreisen SGB |1l und SGB Il

2005 2006 2007 2008 2009
Prog Var | Var Il Var lll
Insgesamt Jahresdurchschnitte West 3.247 3.007 2.486 2.138 2.274 2.194 2.134
in 1.000 Ost | 1614 | 1480 | 1290 | 1122 | 1415 | 1098 | 1.086
Insg. 4.861 4.487 3.776 3.260 3.389 3.293 3.220
Verdnderung gegeniiber | West +466 -240 -521 -348 +136 +57 -4
dem Vorjahrin 1.000 gy +14 | -134 | -190 | -168 =7 -24 -36
Insg. +480 -374 - -516 +129 +33 -40
Arbeitslosenquoten West 9,9 9,1 7,5 6,5 6,9 6,6 6,5
g:‘:frsslferég’r:g‘) Ost 187 17,3 15,1 133 133 13,1 13,0
Insg. "7 10,8 9,0 7.8 8,1 7.9 7,7
davon | SGB Il | Jahresdurchschnitte West 1.442 1.159 861 673 755 686 654
1 2L Ost 649 505 392 324 321 302 290
Insg. 2.091 1.664 1.253 997 1.076 987 944
Verdnderung gegeniiber | West -283 -298 -188 +82 +13 -19
CEMSEITA D (e ~144 -113 -68 =3 =22 -34
Insg. -427 -4 -256 +80 -9 -53
SGB Il | Jahresdurchschnitte West 1.805 1.848 1.625 1.465 1.519 1.508 1.480
1 gL Ost 965 975 898 799 794 797 796
Insg. 2.770 2.823 2.523 2.263 2.313 2.305 2.276
Verdnderung gegeniiber | West +43 -223 -160 +54 +44 +15
dem Vorjahr in 1.000 Ost +10 ~77 ~99 4 - -
Insg. +53 -300 -260 +50 +42 +13
Anteil SGB Il in % West 55,6 61,5 65,4 68,5 66,8 68,7 69,3
Ost 59,8 65,9 69,6 7.1 71,2 72,5 733
Insg. 57.0 62,9 66,8 69,4 68,2 70,0 70,7
Verdnderung gegeniiber | West +59 +3,9 +3,2 -1,7 +0,2 +0,8
?neg‘oy';’l:fki;n Ost +6,1 +37 +15 +0,1 +14 +22
Insg. +59 +3,9 +2,6 -1.2 +0,6 +1,3

Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit; Berechnungen des IAB.

schnittlich 990.000 gerechnet (Tabelle A5). Zudem
steigt fiir diese Personen die Wahrscheinlichkeit, ar-
beitslos zu bleiben und aus dem Versicherungsbe-
reich (SGB ) in den Bereich der Grundsicherung
des SGB Il zu wechseln. Aufgrund von mehr Zugan-
gen und weniger Abgangen wird die Arbeitslosig-
keit im Rechtskreis SGB Il nicht mehr sinken, son-
dern im Jahresdurchschnitt 2009 um rund 40.000
auf 2,31 Mio. ansteigen.

Als das System der Grundsicherung im Jahr 2005
organisiert wurde und Arbeitslosen- und Sozialhil-

fe zusammengelegt wurden, betreuten die verant-
wortlichen Arbeitsgemeinschaften, getrennten Tra-
gerschaften oder zugelassenen kommunalen Trager
57,0 % aller registrierten Arbeitslosen. Im Jahr 2009
wird dieser Anteil bei 70,0 % liegen. Er ist auch des-
halb gestiegen, weil die Bestandszahlen im SGB-III-
Bereich kréftiger gesunken sind als im SGB-II-
Bereich. Aufgrund der Personenstruktur in den
Rechtskreisen und der unterschiedlichen Anbindung
an den ersten Arbeitsmarkt war dies zu erwarten.
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In der unteren Variante, bei einem Riickgang des
realen BIP um 12 %%, steigt die Arbeitslosigkeit im
Rechtskreis SGB I kraftig (+80.000). Es ist hier un-
terstellt, dass mit zunehmender Wachstumsschwé-
che auch Personen entlassen werden miissen, die
die Unternehmen gern iber eine Schwachephase
hinweg gehalten hatten, zum Beispiel weil die Neu-
oder Wiedereinstellung teuer und schwierig ist.
(Dies gilt besonders fiir Teilarbeitsmiarkte mit Fach-
krifteengpéssen.) Die Personen, die ihren Arbeits-
platz verlieren, werden in der Regel zuerst im Versi-
cherungssystem des SGB Ill betreut.

3.3.6 Der Arbeitsmarkt in Ost- und
Westdeutschland

Den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen der
Lander zufolge konnte die ostdeutsche Wirtschaft
nicht im gleichen MaBe vom wirtschaftlichen Auf-
schwung profitieren bzw. zum Aufschwung bei-
tragen wie der Westen. Reales BIP und Produktion
wuchsen seit 2004 im Osten schwicher als im Wes-
ten. Im Jahr 2008 wird diese Diskrepanz weiter be-
stehen. Ursachlich dafir ist die schwache Binnen-
konjunktur im Osten: Wegen der geringen Kaufkraft
entwickeln sich Handel und Dienstleistungen und
zusatzlich der offentliche Sektor wenig dynamisch.
Hingegen floriert das Verarbeitende Gewerbe und
damit die Exportwirtschaft (vgl. IWH 2008).

Immerhin verbesserte sich im Verlauf der Jahre 2006
und 2007 auch die Situation auf dem ostdeutschen
Arbeitsmarkt. In den davorliegenden Aufschwung-
jahren 1999/2000 wurde hingegen noch per Sal-
do Beschaftigung abgebaut, und es baute sich Ar-
beitslosigkeit auf. Neben der Konjunktur und den
Reformen des Arbeitsmarktes hat in jlingerer Zeit
auch die kraftige Abnahme des Arbeitsangebots
zum Riickgang der Arbeitslosenzahlen beigetragen.

Fiir den Jahresdurchschnitt 2008 wird im Osten mit
einem Zuwachs der Erwerbstatigkeit um 70.000 Per-
sonen oder 1,0 % gerechnet (Tabelle A4). In den al-
ten Bundesldndern steigt die Erwerbstatigkeit um
450.000 Personen oder 1,4 % kraftiger. Das Arbeits-
angebot schrumpft im Osten um 110.000 Personen,
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wohingegen es im Westen noch um 30.000 zu-
nimmt. Fur die Arbeitsmarktbilanz resultiert aus
diesen Entwicklungen in Ost und West noch einmal
eine deutliche Verbesserung. Obwohl das ostdeut-
sche Erwerbspersonenpotenzial kraftig schrumpft,
sinkt die Arbeitslosigkeit im Osten ,nur" um 13,0 %
auf 1,12 Mio. Personen, wahrend sie im Westen um
14,0 % auf 2,14 Mio. Personen abnimmt.

Fir das Jahr 2009 unterstellen wir, dass die Wachs-
tumsschwache des realen BIP beide Landesteile be-
trifft. Unter dieser Annahme wird der Osten von der
allgemeinen Abschwichung der Beschéftigungs-
dynamik starker betroffen sein. Wahrend die Er-
werbstatigkeit im Westen um knapp 10.000 Per-
sonen sinkt, wird sie im Osten deutlich zuriickgehen
(-30.000).

Das Arbeitsangebot in Ostdeutschland nimmt auch
2009 weiter ab (-120.000 Personen). Im Westen wird
sich das Erwerbspersonenpotenzial erstmals verrin-
gern (-10.000 Personen), denn auch hier wird die
demografische Entwicklung nicht mehr durch eine
Zunahme der Erwerbsneigung oder durch Wande-
rungen und Pendlerstrome kompensiert.

Besonders im Osten wird die Rolle des starker
schrumpfenden Erwerbspersonenpotenzials fiir den
Abbau der Arbeitslosigkeit bedeutsamer. Die Arbeits-
losigkeit sinkt dort um 20.000 Personen, wahrend
die Arbeitslosigkeit in Westdeutschland um rund
60.000 Personen steigt. Die Arbeitslosenquote in Ost-
deutschland ist allerdings mit 13,1 % nach wie vor
doppelt so hoch wie in Westdeutschland mit 6,6 %.



3.4 Fazit

Die Entwicklung der Konjunktur und des Arbeits-
marktes im Jahr 2008 schlieBt relativ nahtlos an die
vorherigen Jahre an: Der Aufschwung setzt sich fort
und verbessert die Situation auf dem Arbeitsmarkt
im Jahresdurchschnitt nochmals kraftig.

Fiir das Jahr 2009 wird allerdings mit einer deut-
lich schwéacheren Wirtschaftsentwicklung gerech-
net. Die Finanz- und Immobilienkrise hat sich seit
Mitte September 2008 erheblich verscharft. Wenn-
gleich die Rahmenbedingungen in Deutschland ver-
gleichsweise gtinstig sind, wird auch die deutsche
Wirtschaft in Bedréngnis geraten. Dafiir sprechen
mehrere Griinde. Erstens ist Deutschlands Export-
wirtschaft eng in den internationalen Handel einge-
bunden, der deutlich nachlasst. Zweitens sind auch
deutsche Banken in die Krise involviert. Und drit-
tens didmpft die zunehmende Unsicherheit die bin-
nenwirtschaftliche Neigung, zu investieren und zu
konsumieren.

Die Abschwidchung der wirtschaftlichen Aktivi-
tat bringt auch fiir den Arbeitsmarkt schwierigere
Zeiten. Bei unterstelltem Null-Wachstum wird die
Erwerbstatigkeit erstmals seit drei Jahren wieder sin-
ken, Arbeitslosigkeit baut sich auf. Eine dramatische
Verschlechterung der Situation auf dem Arbeits-
markt ist allerdings selbst bei stagnierender oder
leicht schrumpfender Wirtschaft erst einmal nicht
zu erwarten. Doch nicht nur vom AusmaB, sondern
auch von der Dauer des Abschwungs hangt es ab,
wie einschneidend die Wirkungen sein werden. Zur-
zeit scheint der Arbeitsmarkt krisenfester zu sein als
vor 2005. Dafiir spricht der Riickgang der struktu-
rellen Arbeitslosigkeit, der sich in einem besonders
kraftigen, vermutlich nicht rein konjunkturell be-
dingten Beschaftigungsaufbau im Aufschwung aus-
gedriickt hat. Zudem dirften die MaBnahmen zur
Flexibilisierung des Arbeitsmarktes und das ,Fordern
und Fordern” bei Arbeitslosigkeit die Krisenbewalti-
gung erleichtern - im Abschwung entstandene Ar-
beitslosigkeit diirfte sich deshalb nicht mehr in dem
MaB verfestigen wie friiher. Eine immer wichtigere
Rolle spielt fiir die kurzfristige Arbeitsmarktent-
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wicklung auch, dass das Erwerbspersonenpotenzial
kraftiger abnimmt als bisher. Zu beachten ist gene-
rell, dass der Vergleich der Jahresdurchschnitte we-
gen statistischer Uber- bzw. Unterhinge zum Jah-
resende 2008 das relativ gute Bild liberzeichnet.

Die Unsicherheiten fiir die Wirtschaft sind derzeit
groB. Dies tibertragt sich auf die Prognosen der wirt-
schaftlichen Entwicklung und des Arbeitsmarktes.
Sollten sich die krisenhaften Erscheinungen wei-
ter ausweiten und vertiefen und nicht durch die
staatlichen Hilfsprogramme begrenzt werden kon-
nen, sind die Folgen derzeit kaum quantifizierbar.
Ein solches Szenario wird jedoch im Allgemeinen
nicht fiir wahrscheinlich gehalten. Unklar ist aller-
dings auch, wie die angekiindigte Senkung des Bei-
tragssatzes zur Arbeitslosenversicherung wirkt. Da-
mit wird zwar zum einen sichergestellt, dass die
Lohnnebenkosten insgesamt kaum steigen werden.
Die Leistungsfahigkeit der Bundesagentur fiir Arbeit
muss aber gerade in einer wirtschaftlichen Schwa-
chephase gewahrleistet sein. Sollte sich die Lage am
Arbeitsmarkt verscharfen und eine Erh6hung des
Beitragssatzes notig sein, wiirde dies den Arbeits-
markt zusatzlich belasten.

Auf der Projektion der kurzfristigen Arbeitsmarkt-
entwicklung fiir Deutschland setzt die Prognose der
Entwicklung von sozialversicherungspflichtiger Be-
schaftigung und Arbeitslosigkeit nach Arbeitsagen-
turbezirken auf. Die Vorgehensweisen bei beiden
Prognosen sind im Abschnitt 6 erlautert.
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4 Lingerfristige Perspektiven

Die im ersten IAB-Handbuch von 2005 aufgezeig-
ten langerfristigen Entwicklungslinien des deut-
schen Arbeitsmarktes gelten auch drei Jahre spa-
ter weitgehend uneingeschrankt. Dennoch hat
sich in der Zwischenzeit einiges getan. So konn-
te — wie in der letzten Ausgabe angekiindigt - Ende
des Jahres 2005 eine quantifizierte Arbeitsmarkt-
bilanz vorgelegt werden (Schnur/Zika 2005). Ende
des vergangenen Jahres wurde eine neue Arbeits-
kriftebedarfsprojektion erstellt (Schnur/Zika 2007),
die auch den derzeit beobachtbaren Wandel der Er-
werbsformen - wie die zunehmende Bedeutung der
Teilzeitarbeit, der Mini- und Midijobs - berlcksich-
tigt. Der folgende Abschnitt fasst die neuen Ergeb-
nisse zusammen und kniipft dabei an die frihere
Darstellung an.

4.1 Arbeitskrifteangebot

Die Entwicklung des kiinftigen Arbeitskrafteange-
bots wird vor allem durch die bekannten demo-
grafischen Trends bestimmt. Mit abnehmender Be-
volkerungszahl wird die Zahl der erwerbsfahigen
Menschen sinken. Zeitweilig nimmt die Erwerbsbe-
volkerung sogar starker ab als die Bevolkerung ins-
gesamt. Dariiber hinaus filihrt eine alternde Bevol-
kerung zu einem hoheren Altersdurchschnitt bei
den Arbeitskraften.

Die Demografie gibt eine klare Richtung fiir die
kiinftige Entwicklung des Erwerbspersonenpoten-
zials vor. Derzeit sind (noch) sehr viele Menschen im
erwerbsfahigen Alter, aber die nachfolgenden Al-
tersjahrgange sind zahlenmaBig schwacher besetzt.
Bei unveranderter Geburtenentwicklung werden
langfristig deutlich weniger Menschen im erwerbs-
fahigen Alter sein als heute. So lebten in Deutsch-
land zum Jahresende 2005 exakt 685.987 Kinder im
Babyalter (unter einem Jahr), dagegen 1.397.128
43-Jahrige (1962 geboren) - eine Relation von etwa
1:2. Wenn man von Sterbeféllen und Zuwanderung
absieht, wird sich in 43 Jahren, also im Jahr 2050,
die Zahl der dann 43-Jahrigen halbiert haben.
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Die demografische Entwicklung wirkt sich direkt
uber die Bevolkerungszahl und indirekt tber die
Bevdlkerungsstruktur auf das in Personen gemes-
sene Erwerbspersonenpotenzial aus. Der indirekte
Einfluss lber die Bevolkerungsstruktur ergibt sich,
weil z. B. Altere aufgrund von (Friih-)Rente oder
Vorruhestand seltener berufstatig sind. Damit wird
die Alterung der Bevolkerung - unter der Annahme
unverdanderter Rahmenbedingungen - die abwarts-
gerichtete Tendenz beim Arbeitskrafteangebot ver-
starken.

Das Geburtendefizit und die Alterung wiirden iso-
liert betrachtet zu einem dramatischen Riickgang
des Erwerbspersonenpotenzials fiihren. Dieses ldge
im Jahr 2050 rund 18 Mio. Personen unter dem heu-
tigen Wert. Fiir die gesamte Entwicklung der Bevol-
kerung und des Erwerbspersonenpotenzials spielt
aber die Zuwanderung aus dem Ausland eine groBe
Rolle. Auch fir die Zukunft ist mit einer Netto-Zu-
wanderung aus dem Ausland zu rechnen. Allerdings
ist die Hohe der kiinftigen AuBenwanderung kaum
prognostizierbar.

Anzunehmen ist, dass die Zuwanderung von Deut-
schen - d. h. Aussiedlern - nachlasst. Erste Auswir-
kungen sind in der Statistik sichtbar: Der Wande-
rungssaldo Deutscher mit dem Ausland ist seit 2005
negativ.*

Uber die Zuwanderung von Auslandern kann man
nur spekulieren. Leider liefert die bisherige Entwick-
lung nur wenige Anhaltspunkte {iber das kiinftig zu
erwartende Wanderungsvolumen. Immerhin war der
jahrliche Wanderungssaldo von Auslandern tber ei-
nen sehr langen Zeitraum hinweg meist positiv. Aus
Daten des Statistischen Bundesamtes ergibt sich
fuir den Zeitraum 1960-2006 ein durchschnittlicher
Wanderungssaldo von jdhrlich 150.000 Auslan-

4 Die jahrlichen Zuziige Deutscher aus dem Ausland sind
im Ubrigen seit dem Jahr 2000 starker gesunken, als
die Fortzilige ins Ausland gestiegen sind: 103.000 Zu-
ziige 2006 statt 192.000 im Jahr 2000; 155.000 Fort-
ziige 2006 statt 111.000 im Jahr 2000.
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Erwerbspersonenpotenzial bei Einfiihrung einer Rente mit 67
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Quelle: Eigene Berechnungen.

dern, der sich zusammensetzt aus durchschnittlich
618.000 Zuzligen und 465.000 Fortzligen pro Jahr.
Dabei unterliegen die jahrlichen Wanderungsstro-
me enormen Schwankungen. Eine realistische Gro-
Benordnung des kiinftigen jahrlichen Wanderungs-
saldos diirfte zwischen 100.000 und 200.000 liegen.

Bei diesen Wanderungsannahmen Uberwiegt lang-
fristig der Einfluss der natiirlichen Bevolkerungs-
bewegung, also der Effekt des Geburtendefizits.
Infolgedessen wird das Erwerbspersonenpotenzial
deutlich sinken.

Der in der Vergangenheit beobachtete Anstieg
des Erwerbspersonenpotenzials ist teilweise auf
eine stark steigende Erwerbsbeteiligung deutscher
Frauen zurlickzufiihren. Der Trend geht auch wei-
terhin in Richtung einer steigenden weiblichen Er-
werbsbeteiligung. Allerdings stoBt diese Entwick-
lung langsam an ihre Obergrenze. Schon heute liegt
die Erwerbsquote der 30- bis 50-jahrigen Frauen bei
fast 90 %. Bis zum Jahr 2050 ist mit einem Anstieg
um weitere 2 Prozentpunkte zu rechnen.

Fiir die Zukunft ist auBerdem mit einer hoheren Er-
werbsbeteiligung Alterer zu rechnen, bedingt durch
die Anderungen im Rentenrecht, insbesondere
der sogenannten Rente mit 67, die ein vorzeitiges

Annahmen:

2030 2035 2040 2045 2050

Ausscheiden aus dem Erwerbsleben erschweren.®
Erste Schatzungen haben ergeben, dass die Rente
mit 67 zu einem deutlichen Anstieg des Erwerbs-
personenpotenzials fiihren wird (Fuchs 2006). Der
Hohepunkt wird ungefdhr im Jahr 2030 erreicht. Je
nachdem, wie viele Menschen bereit bzw. nicht be-
reit sind, mit Abschlagen in Rente zu gehen, stehen
dem Arbeitsmarkt dann zwischen 1,2 Mio. und gut
3 Mio. Erwerbspersonen zusatzlich zur Verfligung
(vgl. Abbildung A15). Danach schwindet dieser Berg
zusatzlicher Arbeitskrifte wieder, weil die ,Baby-
boomer' das 67. Lebensjahr erreichen. Im Zeitraum
2040-2050 steigert deshalb die Rente mit 67 das
Arbeitskraftepotenzial nur noch um 1 bis 2 Mio.

Insgesamt kdnnen die zu erwartende steigende Er-
werbsbeteiligung von Frauen und dlteren Menschen
und die Zuwanderung, solange sie im erwarteten
Rahmen bleibt, den demografisch bedingten Riick-

5 Ein starker Anstieg der Frauenerwerbsbeteiligung ist
allerdings nur unter bestimmten Voraussetzungen
wie der Vereinbarkeit von Beruf und Familie zu ver-
wirklichen. AuBerdem ist sowohl bei den Frauen als
auch bei den Alteren eine nennenswerte Ausweitung
des Erwerbspotenzials wohl nur mit einer deutlichen
Steigerung der Teilzeitarbeitsverhaltnisse realisierbar
(nicht zuletzt, weil mehr als die Hilfte der Alteren
Frauen sind).

Jahrliche Nettozuwanderung von
200.000 und steigende Potenzial-
erwerbsquoten von Frauen

Erwerbsquoten Alterer ...

... stirkere Zunahme (Variante 2)

... schwichere Zunahme (Variante 1)

... Referenzszenario ohne Rente mit 67
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Tabelle A6

Ergebnisse der Modellrechnung fiir Deutschland insgesamt

2005 | 2006 | 2007 | 2010 | 2015 | 2020 | 2025 |Durchschnittliche jahrliche Wachstumsraten in %

2005/ | 2010/ | 2015/ | 2020/ | 2005/
2010 | 2015 | 2020 | 2025 | 2025

Ausgewdhlte ArbeitsmarktgroBen

Bevélkerung in Mio. Personen 82,44 | 82,30 | 82,19 | 81,88 | 81,11 | 80,06 | 78,77 -0,1 -0,2 -03 -0,3 -0,2

Erwerbspersonenpotenzial in Mio. Personen 4468 | 44,68 | 44,70 | 44,72 | 4446 | 43,63 | 42,30 0,0 -0,1 -04 -0,6 -0,3

Erwerbstatige in Mio. Personen 38,80 | 39,06 | 39,71 | 39,63 | 40,35 | 40,53 | 39,99 0,4 0,4 0,1 -03 0,2

Arbeitnehmer in Mio. Personen 34,46 | 34,67 | 3524 | 3515 | 3575 | 3584 | 3526 04 03 0,0 -03 0,1

Arbeitsvolumen der Arbeitnehmer in Mio. Std. 46,74 | 46,81 | 47,62 | 47,83 | 48,27 | 48,93 | 49,00 0,5 0,2 0,3 0,0 0,2

Arbeitsproduktivitdt je Erwerbstétigen in Tsd. €’ 5489 | 56,05 | 56,62 | 58,71 | 63,16 | 67,39 | 72,65 1.4 15 1.3 15 1.4

Arbeitsproduktivitdt je Arbeitnehmerstunde in Tsd. €% | 45,57 | 46,76 | 47,22 | 48,65 | 52,81 | 55,81 | 59,30 13 1.7 1.1 1.2 13

Bruttolohn je Stunde in jeweiligen Preisen in € 19,44 | 19,66 | 20,23 | 21,60 | 23,91 | 26,57 | 30,56 2,1 2,1 2,1 28 23

Wirtschaftliche Eckdaten

BIP in Preisen von 2000 in Mrd. € 2.130 | 2.189 | 2.248 | 2.327 | 2.549 | 2.731 | 2.905 1.8 1.8 14 1.2 1.6

BIP in Preisen von 2000 pro Kopf in Tsd. € 2583 | 26,60 | 27,36 | 28,42 | 31,43 | 34,11 | 36,88 1.9 2,0 1.7 1.6 1.8

BIP in jeweiligen Preisen in Mrd. € 2246 | 2.316 | 2.413 | 2.587 | 2.929 | 3.323 | 3.814 29 2,5 2,6 2,8 2,7

Anteile in % (BIP in jeweiligen Preisen = 100 %)

Privater Verbrauch 59,0 58,3 58,0 57,6 58,3 59,2 59,5

Staatsverbrauch 18,7 18,4 18,0 17,2 15,8 14,7 13,5

Bruttoanlageinvestitionen 17,2 17,6 18,0 18,5 18,8 19,7 20,6

Export 40,7 | 450 | 472 506 | 551 599 | 675

Import 355 8918 411 43,8 48,0 53,4 61,1

Verbraucherpreisindex (2000 = 100) 107,5 | 108,9 11,5 | 1180 | 123,7 | 131,8 | 1426 19 0,9 153 1.6 1.4

Neuverschuldungsquote® -33 | -19 | -06 0,8 0,7 0,1 0,3

1) Bruttoinlandsprodukt in Preisen von 2000 bezogen auf die Zahl der Erwerbstétigen.
3) Finanzierungssaldo des Staates bezogen auf das nominale Bruttoinlandsprodukt.

2) Bruttoinlandsprodukt in Preisen von 2000 bezogen auf das Arbeitsvolumen der Arbeitnehmer.

gang des Erwerbspersonenpotenzials nur bremsen,

nicht aber vollig ausgleichen.

4.2 Arbeitskriftebedarf

Eine Quantifizierung der kiinftigen Zahl der Er-

werbstitigen (Arbeitskriftebedarf) setzt, wegen der

Vielzahl von BestimmungsgréBen, die Verwendung

eines modellbasierten Projektionssystems voraus.

Die auf diese Weise erzielten Ergebnisse sind immer

vor dem Hintergrund der Annahmen zu betrach-

ten, die einer Projektion zugrunde liegen. So hangt

die Entwicklung der Erwerbstatigen von einer Rei-

he nur schwer kalkulierbarer Entwicklungen ab, wie

dem @Ipreis, den Wahrungsrelationen, dem Wachs-
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tum der Weltwirtschaft und den Rickwirkungen
von Finanzmarktkrisen auf die reale Wirtschaft. Der
hier vorgestellten Projektion liegen folgende zen-
trale Annahmen zugrunde:

Fiir die Finanzpolitik wird der Status quo unter-
stellt, d. h., es werden keine zusitzlichen Aus-
gabenkiirzungen bzw. Steuererhdhungen zur
Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte be-
schlossen. Bei unverdndertem Mehrwertsteuer-
satz erhoht sich zwar das Aufkommen dieser
Steuer kréftig, die Staatsausgaben - so die An-
nahme - bleiben dennoch hinter der Entwick-
lung des gesamten Steueraufkommens zuriick.
Dies erlaubt eine Senkung der Einkommensteu-



ersatze. Die Projektion unterstellt eine Politik der
Stirkung der indirekten Komponenten des Steu-
ersystems.

Der Mineraldlpreis steigt von 70 Dollar je Bar-
rel im Jahresdurchschnitt 2007 auf 115 Dollar je
Barrel im Jahr 2025.6

Die Bevolkerung in Deutschland wird bis 2025
trotz eines unterstellten positiven Wanderungs-
saldos von 200.000 pro Jahr um knapp 3,6 Mio.
abnehmen (2005-2015: -1,3 Mio.). Fiir das Er-
werbspersonenpotenzial ergibt sich bis 2015 eine
leichte Abnahme um rund 200.000. Nach 2015
wird dieser Rlckgang aber starker, so dass 2025
das Erwerbspersonenpotenzial um insgesamt
2,4 Mio. niedriger ausfallen wird als heute.

Die durchschnittlichen Jahresarbeitszeiten der
Vollzeit- und Teilzeitbeschaftigten bleiben bis
2015 sektoral jeweils unverandert. Danach stei-
gen sie jahrlich um 0,5 %. Fiir die Teilzeitquo-
ten wird unterstellt, dass sie von knapp 33 % im
Jahr 2005 nur noch sehr moderat auf etwas liber
36 % im Jahr 2025 steigen.’

Fir die weltwirtschaftliche Entwicklung bis 2025
wird ein jahrliches durchschnittliches Wachstum
des globalen nominalen Bruttoinlandsprodukts von
5 00 (1991-2005: 4,0 %) und von 6 % (1991-2005:
6,3 %) fiir den Welthandel prognostiziert. Die inter-
nationale Arbeitsteilung schreitet also weiter voran.
Dieser Trend ist auch an der Entwicklung des deut-
schen AuBenhandels ablesbar, der durch hohe Zu-
wachsraten sowohl bei den Exporten als auch bei
den Importen gekennzeichnet ist (Tabelle A6).

Der Staatsverbrauch wird - so die Annahme - im
gesamten Projektionszeitraum nur unterdurch-
schnittlich wachsen. Deshalb wird ab 2009 der Fi-

6 Dies entspricht beispielsweise auch der Einschatzung
der BASF (2007).

7 Die Abschatzung der kiinftigen Arbeitszeitentwick-
lung ist nicht unproblematisch, weil zuletzt gegenlau-
fige Tendenzen zu beobachten waren: einerseits eine
extreme Ausweitung der Minijobs bzw. eine zuneh-
mende sozialversicherungspflichtige Teilzeitbeschaf-
tigung und andererseits Arbeitszeitverlangerungen.
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Abbildung A16
Arbeitsmarktbilanz in Deutschland, 1991-2025
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nanzierungssaldo des Staates lber den gesamten
Projektionszeitraum leicht positiv sein. Nach einer
lang anhaltenden Schwicheperiode werden vor
allem wieder die Investitionen und nach 2010 auch
der private Verbrauch verstarkt zum Wirtschafts-
wachstum beitragen. Im langfristigen Durchschnitt
wird das Bruttoinlandsprodukt in Deutschland nur
moderat zunehmen (1,6 % p. a.). Auf die Bevolke-
rung bezogen entspricht dies einem durchschnitt-
lichen jahrlichen Pro-Kopf-Wachstum von 1,8 %.

Die Lohnsteigerungen bleiben insgesamt moderat
und werden im Durchschnitt bis 2022 unter dem
Anstieg der nominalen Arbeitsproduktivitat liegen,
so dass die realen Lohnstiickkosten bis dahin wei-
ter zuriickgehen. Danach Ubersteigen die Lohnstei-
gerungen den Produktivitatsspielraum, nicht zuletzt
wegen des sinkenden Arbeitsangebots und - damit
verbunden - des zunehmenden Fachkraftemangels.
Etwas zeitverzogert reagiert auch das gesamtwirt-
schaftliche Arbeitsvolumen auf die hdheren Lohn-
steigerungen. So wird es zwar noch bis Gber 2020
hinaus mit einer Rate von 0,2 bis 0,3 % wachsen,
danach allerdings mit der nahezu gleichen Rate
auch wieder sinken.

2020

2025
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Abbildung A17

Unterbeschaftigung in Deutschland, 1991-2025
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Quelle: Eigene Berechnungen.
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Gegentiber heute bleibt damit die Erwerbstatigen-
zahl bis 2010 nahezu unverdndert (vgl. Abbil-
dung A16). Grund fiir diese Einschitzung ist, dass
sich modellendogen das Wirtschaftswachstum im
Vergleich zu den beiden wachstumsstarken Jahren
2006 und 2007 (2,8 bzw. 2,5 % p. a.) auf 1,15 % p. a.
bis 2010 abschwécht. Es ist damit aber immer noch
doppelt so hoch wie im Zeitraum 2000-2005.

Ab 2020 diirften der Riickgang der Bevolkerung und
damit auch der des Erwerbspersonenpotenzials am
Arbeitsmarkt immer mehr durchschlagen. Die Loh-
ne steigen modellendogen aufgrund des Riickgangs
der Unterbeschaftigung stirker als die nominale
Produktivitat. Damit wird der Verteilungsspielraum
uberschritten. Ein Abbau der Beschaftigung setzt
ein, so dass der Projektion zufolge bis 2025 rund
0,5 Mio. weniger Personen erwerbstatig sein werden.

Bei der Gegeniiberstellung von Arbeitskraftebe-
darf und Arbeitskrafteangebot ergibt sich aus der
Projektion bis 2010 fiir die Unterbeschiftigung zu-
nichst ein kleiner Anstieg (vgl. Abbildung A17). Da-
nach geht die Unterbeschaftigung jedoch bis zum
Ende des Projektionszeitraums kontinuierlich zurlick
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2015 2020 2025

~ ~ in % des Erwerbspersonenpotenzials
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und halbiert sich rein rechnerisch. Werden 2010
noch rund 5 Mio. Personen (Unterbeschiftigungs-
quote: 11,4 %) keinen Arbeitsplatz haben, so sind es
2025 nur noch ca. 2,3 Mio. Personen (Unterbeschaf-
tigungsquote: 5,5 %).

Wiahrend in Westdeutschland die Beschaftigung bis
2010 gegenliber heute nahezu konstant bleibt, ex-
pandiert sie den Modellrechnungen zufolge bis 2020
in einer GroBenordnung von anndhernd 0,9 Mio.
Nach 2020 wird das sinkende Erwerbspersonenpo-
tenzial und die damit einhergehende Lohnentwick-
lung in Westdeutschland seinen Tribut fordern, so
dass die Beschaftigung von 2020 bis 2025 um knapp
0,4 Mio. Personen abnehmen wird.

Wahrend sich fiir Westdeutschland somit durchaus
kraftige Beschaftigungsgewinne andeuten, zeigt die
Projektion fiir Ostdeutschland zwar keine Hinweise
auf einen positiven Trend, der Beschdftigungsabbau
der letzten 15 Jahre kann dort aber zumindest weit-
gehend gestoppt werden. Die Berechnungen deuten
unter Status-quo-Bedingungen bis 2020 auf eine
Stagnation der Erwerbstdtigenzahlen im Osten hin,
d. h., sie pendeln um den aktuellen Wert von etwas
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Abbildung A18
Anteil der Erwerbstdtigen in den Sektoren, 2005 und 2025

2005 2025

Land- und Forstwirtschaft
Energie, Bergbau

Land- und Forstwirtschaft 2,3 % 1.3 %

Verarbeitendes Gewerbe

Warenproduzierendes Gewerbe 26,2 % 21,7 %
Baugewerbe
14,1 Handel u. a.
57 Verkehr und Nachrichteniibermittlung
[ 24 | Kredit-/Versicherungsgewerbe
Dienstleistungen 71,5 % 77,0 %
19,2 Unternehmensbezogene Dienstleistungen
_ Offentliche Verwaltung, Verteidigung, Sozialversicherung
5,1 Erziehung und Unterricht
- Gesundheits-, Veterinar- und Sozialwesen
6,5 Sonstige 6ffentliche und private Dienstleistungen
18 . Hiusliche Dienste
Anteile in %

Quelle: Eigene Berechnungen.

iber 7 Mio. Erwerbstédtigen. Nach 2020 setzt wie-
der ein leichter Beschaftigungsabbau ein. Die Loh-
ne in Ost und West ndhern sich modellendogen im
Projektionszeitraum einander an, von derzeit etwas
Uber 80 % auf fast 95 % im Jahr 2025.

Auf der Nachfrageseite des Arbeitsmarktes ist in al-
len hoch entwickelten Volkswirtschaften ein ein-
deutiger Trend festzustellen: Die Beschaftigung in-
nerhalb der Sektoren verlagert sich zunachst von
der Landwirtschaft (primérer Sektor) zum produ-
zierenden Gewerbe (sekundirer Sektor) und danach
zunehmend in Richtung Dienstleistungssektor (ter-
tidrer Sektor).

Fiir die sektorale Erwerbstatigenentwicklung be-
statigt die Projektion die bereits friher ermittelten
Grundtendenzen (Abbildung A18):

Im Bereich der Land- und Forstwirtschaft sowie
im Bergbau ist mit einem weiteren Beschafti-
gungsabbau zu rechnen.

Im Verarbeitenden Gewerbe bewirken hohe Pro-
duktivitatsfortschritte trotz deutlich zunehmen-
der Wertschopfung einen Beschaftigungsabbau
von rund 1,5 Mio. Die liberwiegende Zahl der
Wirtschaftszweige ist davon mehr oder weniger
stark betroffen.

Mit Anteilsverlusten ist auch in Branchen des
Dienstleistungsgewerbes zu rechnen, die produk-
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tivitatsstark sind, wie das Kredit- und Versiche-
rungsgewerbe und Verkehr und Nachrichten-
tbermittlung.

Im Bereich der Offentlichen Verwaltung, Vertei-
digung, Sozialversicherung sorgt der bereits er-
wahnte Riickgang des Staatsverbrauchs fiir ei-
nen Beschaftigungsabbau.

Besonders stark werden die Beschaftigungs-
gewinne (fast 2,5 Mio.) in den unternehmens-
bezogenen Dienstleistungen sein wegen des
anhaltenden Prozesses der Ausgliederung von
Unternehmensteilen und Betriebsfunktionen
(Outsourcing). Hierzu zédhlen Softwarehduser,
Hardwareberatung, Datenverarbeitungsdienste,
Instandhaltung und Reparatur von Biiromaschi-
nen, Datenverarbeitungsgerdten und -einrich-
tungen, Forschung und Entwicklung, Rechts-,
Steuer- und Unternehmensberatung, Markt- und
Meinungsforschung, Wirtschaftspriifung, Unter-
nehmens- und Public-Relations-Beratung, Inge-
nieurbiiros, Werbeagenturen, aber auch die ge-
werbsmiBige Vermittlung und Uberlassung von
Arbeitskraften.

Sehr gute Beschaftigungsperspektiven (Gewinn
bis 2025 fast 1 Mio. Beschiftigte) zeichnen
sich auch im Gesundheits- und Sozialwesen ab.
Hauptgrund hierfiir ist die Alterung der Gesell-
schaft, durch die sowohl die Nachfrage nach Ge-
sundheitsleistungen massiv steigt als auch die
Beschaftigung in Senioreneinrichtungen und bei
ambulanten Pflegediensten.

Nennenswerte Beschéftigungsgewinne (0,5 Mio.)
diirften auch die sonstigen 6ffentlichen und pri-
vaten Dienstleister verzeichnen. Hierbei handelt
es sich um einen sehr heterogenen Beschafti-
gungsbereich: Rundfunk- und Fernsehanstalten,
Dienstleistungen fiir private Haushalte wie etwa
Reinigung, Tagesbetreuung etc., politische Or-
ganisationen wie Parteien, Verbande, Gewerk-
schaften, religitse Vereinigungen.
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4.3 Fazit

Im Projektionszeitraum zeichnet sich aufgrund der
demografischen Entwicklung sowohl beim Arbeits-
krafteangebot als auch beim Arbeitskraftebedarf
eine Trendwende ab. Langfristig werden beide sin-
ken, das Arbeitsangebot jedoch deutlich friiher als
die Nachfrage. Nach den Modellrechnungen nimmt
der Arbeitskraftebedarf in Deutschland zwischen
2007 und 2020 zwar um rund 800.000 zu. Von 2020
bis 2025 wird er jedoch um gut 500.000 abnehmen.
Trotz des erwarteten Riickgangs der Beschaftigung
nach 2020 konnte die Unterbeschéftigung bis 2025
auffastdie Halfte desheutigen Niveauszuriickgehen.

Dies gilt allerdings nur, wenn der kiinftige Bedarf an
Arbeitskraften nicht nur quantitativ, sondern auch
qualifikatorisch gedeckt werden kann. Ansonsten
droht Massenarbeitslosigkeit bei gleichzeitigem
Fachkraftemangel, was Wirtschaft und Gesellschaft
vor ernsthafte Probleme stellen wiirde.

Die Altersstruktur wird sich in den kommenden Jah-
ren verschieben, wenn die geburtenstarken Jahr-
giange dem Rentenalter naherriicken. In Verbindung
mit einer abnehmenden Zahl jiingerer Arbeitskraf-
te und einer zumindest bislang fehlenden Bildungs-
expansion kdnnte sich der Mangel an qualifizierten
Fachkraften verstarken. Um dem entgegenzuwirken,
bedarf es in der kurzen und mittleren Frist vor allem
erheblicher zusétzlicher Anstrengungen in Bildung
und Weiterbildung.



5 Die Bedeutung
der Arbeitsmarktreformen

5.1 Einleitung

Die erfreuliche Entwicklung des Arbeitsmarktes, wie
sie in Abschnitt 2 beschrieben wurde, wirft einige
interessante Forschungsfragen auf:

Handelt es sich um einen gewohnlichen Kon-
junkturzyklus? Das wiirde bedeuten, dass die Ar-
beitslosigkeit in der nichsten Rezession wieder
auf das Niveau vor dem Boom steigt. Oder sinkt
derzeit auch die strukturelle Arbeitslosigkeit?®
Damit wére eine nachhaltige Verbesserung auf
dem Arbeitsmarkt zu erwarten.?

Wenn die strukturelle Arbeitslosigkeit sinkt, was
sind dann die Ursachen dafiir? Haben die Ar-
beitsmarktreformen (wie die Hartz-Gesetze und
die Agenda 2010)™ einen Beitrag dazu geleistet?

Wenn Deutschland sich in einem gewdhnlichen
Konjunkturzyklus befindet, heiBt das, die zuneh-
mende Beschaftigung ist einzig auf eine hdhere ge-
samtwirtschaftliche Nachfrage zurlickzufiihren, also
etwa auf ein hdheres Wachstum der Weltwirtschaft,
eine hohere Investitionsnachfrage oder auf positive
fiskalpolitische Impulse von Anfang des Jahres 2006.
Diese Sicht schlieBt einen direkten Zusammenhang
zwischen den Arbeitsmarktreformen und der Be-
schaftigungsentwicklung aus (Horn et al. 2007).

In einer anderen Sicht gibt es auch einen umge-
kehrten Zusammenhang. Eine geringere strukturelle
Arbeitslosigkeit hat zur hoheren Beschaftigung mit
beigetragen und damit auch das Wachstum erhoht:
Unternehmen fanden es rentabel, zusétzlich Ar-
beitskrafte nachzufragen, was auch zu einem stér-
keren Wachstum des Volkseinkommens gefiihrt hat.
Der hohere Arbeitseinsatz ware dann auch auf Ver-
anderungen auf der Angebotsseite zurlickzufiihren.

In der theoretischen Diskussion und der empi-
rischen Forschung werden beide Wirkungskanale
berticksichtigt. Selbst wenn der Aufschwung 2006
bis 2008 zuniachst durch den Export getrieben wur-
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de, kann die Entwicklung im laufenden und in den
kommenden Jahren stark von den Institutionen des
Arbeitsmarktes abhdangen. Zudem kann der Zusam-
menhang zwischen Arbeitsmarktreformen und Be-
schaftigungs- bzw. BIP-Entwicklung auch nicht-
linearer Natur sein. In der Literatur (z. B. BAK/IAW/
Prognos 2007) werden dabei insbesondere soge-
nannte J-Kurven-Effekte diskutiert. Danach wirken
Reformen kurzfristig negativ, bevor sie mittelfristig
zu mehr Wachstum und Beschaftigung beitragen.

5.2 Arbeitsmarktinstitutionen und

die Funktionsfahigkeit des Arbeitsmarktes
Der uberwiegende Teil der Arbeitslosigkeit in
Deutschland ist struktureller Art, d. h. Arbeitslosig-
keit, die auch bei guter Konjunktur nicht abgebaut
wird. Dies zeigt sich bereits beim Blick auf die Ent-
wicklung der Arbeitslosenquote seit der Wiederver-
einigung und damit iber mindestens einen vollen
Konjunkturzyklus." Selbst in Zeiten guter wirt-
schaftlicher Entwicklung wie 1999, 2000 und 2007
wurde keine Vollbeschiftigung erreicht. Das heift,
dass eine zu niedrige gesamtwirtschaftliche Giiter-
nachfrage, wie fiir Rezessionsphasen typisch, als Er-
klarung fiir die hohe Arbeitslosigkeit nicht geniigt.
Als mogliche Erklarungen fiir die hohe strukturelle
Arbeitslosigkeit sind in den letzten 20 Jahren Insti-

8 Franz (2005) hat nicht ganz unrecht, wenn er den Be-
griff ,strukturelle Arbeitslosigkeit” als ,nichts sagend"
bezeichnet. Der Begriff wird hier dennoch verwendet,
da er weniger sperrig und in der Offentlichkeit geldu-
figer ist als z. B. (quasi-)gleichgewichtige oder infla-
tionsstabile Arbeitslosigkeit (NAIRU).

9 Die strukturelle Arbeitslosenquote ist mittelfristig
stabil, wenn die Erwerbsbevolkerung konstant bleibt
oder wenn der Arbeitsmarkt eine Anderung der Er-
werbsbevolkerung sehr schnell verarbeitet.

10 Fiir einen Uberblick iiber die Arbeitsmarkt- und Be-
schaftigungspolitik der rot-griinen Bundesregierung
siehe Feil, Tillmann und Walwei (2008).

11 Der Sachverstandigenrat geht von zwei abgeschlos-
senen Zyklen (1993-1998 und 1999-2004) aus.
Andere Okonomen (z. B. Sinn 2007) beziffern die
durchschnittliche Lénge eines Konjunkturzyklus in
Deutschland dagegen auf zehn Jahre.
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tutionen des Arbeitsmarktes wie das Tarifvertrags-
system oder die Lohnersatzleistungen in den Mittel-
punkt der Analyse geriickt.

Die entsprechende Forschung' ist zwar noch nicht
abgeschlossen, allerdings hat sich auf Grundlage
theoretischer Uberlegungen und empirischer Erfah-
rungen in der Literatur ein weitgehender Konsens
entwickelt, der die Ursache fiir hohe Arbeitslosig-
keit in einer Interaktion von makrookonomischen
Schocks mit Institutionen sieht. Institutionen ent-
scheiden dariiber, wie gut Schocks vom Arbeitsmarkt
verarbeitet werden kdnnen. Zu den relevanten Insti-
tutionen gehoren vor allem die Institutionen des Ar-
beitsmarktes - eine gewisse Rolle spielen aber auch
Regulierungen der Giiter- und Kapitalmarkte. Die
Arbeitsmarktinstitutionen, die erfahrungsgemabB die
Hohe der strukturellen Arbeitslosigkeit beeinflussen,
sind insbesondere:

1. Lohnsetzungsmechanismen, die zu rigiden Loh-
nen oder zu hohem Lohndruck fiihren, insbeson-
dere Arbeitsméarkte mit starken Gewerkschaften
bzw. méchtigen Insidern. Allerdings kann der ne-
gative Effekt von hoher Verhandlungsmacht von
Gewerkschaften auf die Beschidftigung kom-
pensiert werden, wenn Lohnverhandlungen ge-
samtwirtschaftlich koordiniert werden und eine
vertrauensvolle Beziehung zwischen Gewerk-
schaften und Unternehmen besteht.

2. Lohnersatzleistungen, die zu hohen Anspruchs-
I6hnen fiihren. Relevant ist hier die Hohe und
Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes, insbesonde-
re wenn sie nicht an liberpriifbare Suchanstren-
gungen gekniipft werden.

3. Hohe Steuern und Abgaben auf Arbeit, die zu ei-
ner Kluft zwischen Arbeitskosten und Nettolohn
fihren.

4. Ein strikter Kiindigungsschutz und ein Arbeits-
recht, das wenig Flexibilitat zuldsst. Der Einfluss
auf das Niveau der Arbeitslosigkeit ist hier theo-
retisch und empirisch unsicher. Allerdings dirf-

12 Firr einen Uberblick siehe z. B. Nickell et al. 2005,
Blanchard 2006 oder Bassanini/Duval 2006.
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te ein geringerer Kiindigungsschutz zu einer ho-
heren Dynamik auf dem Arbeitsmarkt beitragen.

5. Aktive Arbeitsmarktpolitik, die glnstigstenfalls
den Stellenbesetzungsprozess beschleunigt und
die Arbeitsuchenden in geeigneter Form quali-
fiziert, aber schlimmstenfalls zu hohen Reserva-
tionsléhnen beitragt und attraktive Alternativen
zu requldrer Erwerbsarbeit anbietet.

Daraus ergibt sich, dass von den Hartz-Reformen
positive Beschaftigungseffekte zu erwarten sind.
Positive Wirkungen dirften insbesondere ausge-
hen von der Verkiirzung der Bezugsdauer des Alg |
sowie der Zusammenlegung von Arbeitslosen- und
Sozialhilfe zum Alg II, das zumeist niedriger ist als
die friihere Arbeitslosenhilfe.

AuBer durch Gesetzesanderungen kdnnen sich Insti-
tutionen auch durch Verhaltensanderungen wich-
tiger Akteure verdndern. Zu einem gewissen Grad
handelt es sich dabei um endogene Prozesse, etwa
eine groBere Konzessionsbereitschaft in Tarifver-
handlungen aufgrund hoher Arbeitslosigkeit.

5.3 Aufschwung am Arbeitsmarkt -
Trendwende oder Strohfeuer?

Der Konjunkturzyklus

Eine Reihe aktueller Arbeiten untersucht, ob an-
gebotsseitige oder nachfrageseitige Faktoren zum
letzten Aufschwung beigetragen haben, etwa durch
einen Vergleich mit vorhergehenden Aufschwiingen
(z. B. Gartner/Klinger 2007; Horn et al. 2007; SVR
2007).

So zeigt ein Vergleich mit dem Aufschwung 1999
und 2000, dass zwar die Zahl der Erwerbstatigen im
Zeitraum von 1999 bis 2000 um 1,2 Mio. Personen
zunahm (3,3 %), in den Jahren 2006 und 2007 aber
nur um rund 890.000 Personen (2,3 %) - obwohl
das Wirtschaftswachstum etwas stdrker war. Dies
konnte vermuten lassen, der letzte Aufschwung sei
weniger beschaftigungsintensiv. Ein naherer Blick in
die Statistik zeigt aber, dass in den Jahren 1999 und



2000 fast ausschlieBlich zusatzliche Teilzeitjobs aus-
gewiesen wurden, vor allem in Form geringflgiger
Beschiftigungsverhiltnisse (630.000), aber auch im
Bereich sozialversicherungspflichtiger Teilzeitarbeit
(530.000). Die zusatzliche geringfligige Beschaf-
tigung geht zum Teil auf eine bessere Meldepraxis
infolge einer Neuregelung des Meldeverfahrens zu-
riick - der Zuwachs ist also statistisch tiberzeichnet.
Zusatzliche Vollzeitbeschaftigung war 1999 und
2000 kaum zu verzeichnen (20.000). In den Jahren
2006 und 2007 hingegen entstanden 211.000 neue
Vollzeitjobs. Die Teilzeitbeschaftigung hat nun we-
niger zugelegt als 1999/2000 (589.000), und unter
den zusatzlichen Teilzeitbeschaftigten sind erheb-
lich weniger geringfiigig Beschaftigte (120.000).

Diese Unterschiede zeigen sich auch in einem stér-
keren Wachstum des Arbeitsvolumens: In den Jahren
1999 und 2000 nahm es jeweils um 0,6 % zu. 2006
wuchs es mit 0,5 % etwas weniger, 2007 wuchs es
aber mit 1,7 % mehr als doppelt so stark wie im ver-
gangenen Aufschwung.

Spiegelbildlich verlauft die Entwicklung der Arbeits-
losigkeit: Sie sank von 2006 bis 2008 stirker als im
Aufschwung um 1999 und 2000. Von ihrem Hochst-
stand im Januar 2005 bis zum bisherigen Tiefststand
im September 2008 sank die saisonbereinigte Ar-
beitslosenquote von 11,6 auf 7,6 % um 4 Prozent-
punkte. Im vorhergehenden Aufschwung sank sie
von ihrem Hochststand im Januar 1998 mit 11,7 %
bis zum Tiefststand im Mai 2001 von 9,2 % nur um
2,5 Prozentpunkte. Ein Teil des Riickgangs ist zwar
auf eine strengere Uberpriifung des Arbeitslosensta-
tus zurlickzufiihren, dennoch haben mehr Arbeits-
lose eine Arbeit begonnen als noch im Aufschwung
1999 und 2000. Diese beschaftigungsfreundlichere
Qualitat des Wirtschaftswachstums ist Indiz daftr,
dass derzeit die strukturelle Arbeitslosigkeit sinkt.”

13 Flankiert wurde der Abbau der Arbeitslosigkeit auch
durch eine leichte Abnahme des Erwerbspersonenpo-
tenzials um insgesamt 100.000 in den Jahren 2006
und 2007.
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Abbildung A19

Beveridge-Kurve: Offene Stellen und Arbeitslose seit 2000
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Saisonbereinigte Monatswerte. Der Sprung Anfang 2005 ist ein statistischer Effekt der Hartz-IV-
Reform, mit der erwerbsfahige Sozialhilfeempfanger zu den Arbeitslosen hinzu-gezahlt wurden.

Quelle: BA.

Einen weiteren Anhaltspunkt fiir die Veranderung
der strukturellen Arbeitslosigkeit liefert die Entwick-
lung der Langzeitarbeitslosigkeit. Im aktuellen Auf-
schwung kommen mehr Langzeitarbeitslose in Be-
schaftigung als noch im vergangenen Aufschwung
(Tabelle A2).Die Personengruppe, dieeinengroBenTeil
der Sockelarbeitslosigkeit bildet, wird also kleiner.

Die Entwicklung der strukturellen Arbeitslosigkeit
lasst sich auch beurteilen mithilfe zweier makro-
okonomischer Zusammenhinge (Blanchard 2006),
die mit der Beveridge-Kurve und der Phillips-Kurve
dargestellt werden.

Die Beveridge-Kurve bildet den Zusammenhang
zwischen offenen Stellen und Arbeitslosigkeit ab:
Bei einem rein konjunkturellen Aufschwung ist zu
erwarten, dass die Arbeitslosigkeit sinkt und gleich-
zeitig die Zahl der offenen Stellen steigt. Die Volks-
wirtschaft bewegt sich dann aufder Beveridge-Kur-
ve. Wenn sich die sogenannte Matchingeffizienz auf
dem Arbeitsmarkt verbessert, etwa durch Arbeits-
marktreformen, verschiebt sich die Beveridge-Kurve
nach links. Eine geringere Arbeitslosigkeit ist dann
mit der gleichen Zahl offener Stellen kompatibel.
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Abbildung A20

Phillips-Kurve: Inflation und Arbeitslosenquote seit 1998
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Saisonbereinigte Monatswerte. Inflation: Verdnderung des Verbraucherpreisindex (ohne
Energie und saisonabhingige Nahrungsmittel) gegeniiber Vorjahr.

Quelle: Destatis, BA.
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Bis Ende 2006 war das tibliche konjunkturelle Mus-
ter zu beobachten (Abbildung A19). Die Zahl der
gemeldeten offenen Stellen am ersten Arbeitsmarkt
ist von Januar 2006 bis Januar 2007 um 106.000
gestiegen. Von Januar 2007 bis Januar 2008 ist sie
aber um 35.000 gesunken, bei nach wie vor sinken-
der Arbeitslosigkeit." Diese Entwicklung ist konsis-
tent mit der Erwartung, dass sich die Beveridge-
Kurve nach links verschiebt.

Die Phillips-Kurve stellt den Zusammenhang zwi-
schen Inflation und Arbeitslosigkeit dar: Wenn sich
die strukturelle Arbeitslosigkeit nicht andert, aber in
einem Aufschwung die konjunkturelle Arbeitslosig-
keit sinkt, fiihrt das zu hoherem Lohndruck und da-
mit zu steigender Inflation, so auch im Aufschwung
zur Jahrtausendwende (Abbildung A20). Wenn aber
die strukturelle Arbeitslosigkeit sinkt (und die Infla-
tionserwartungen stabil sind), verschiebt sich die
Phillips-Kurve nach links. Zu beobachten ist dann
eine sinkende Arbeitslosigkeit bei stabiler Inflation.

Im aktuellen Aufschwung zeigt sich: Die Arbeitslo-
sigkeit ist deutlich stérker zurlickgegangen als zur
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Jahrtausendwende, wiahrend die Inflation etwas
weniger angestiegen ist als damals. Der Anstieg der
Inflation diirfte zudem kaum auf Lohndruck zuriick-
zufiihren sein, sondern auf die hohere Mehrwert-
steuer. Ende 2007, bei einer wesentlich geringeren
Arbeitslosigkeit als zum Tiefststand im Jahr 2001,
scheint auch - anders als damals - die Zunahme der
Inflation gestoppt zu sein. Zwar lasst die Entwicklung
von Arbeitslosigkeit und Inflation Interpretations-
spielrdume offen, dennoch ldsst die stabilere Infla-
tion beigeringerer Arbeitslosigkeitalsnoch 2001 eine
Verschiebung der Phillips-Kurve nach links vermuten.

Die gemeinsame Entwicklung der Inflation und der
Arbeitslosigkeit ist auch die Grundlage einer 6ko-
nometrischen Schatzung der inflationsstabilen Ar-
beitslosigkeit, wie sie der Sachverstindigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung (SVR 2007) vorgenommen hat. Solche Schit-
zungen sind, wie auch der Sachverstandigenrat be-
merkt, immer mit Vorsicht zu interpretieren. Doch
auch diese Schatzung stimmt optimistisch: Anfang
2005 betrug die inflationsstabile Arbeitslosenquote
noch tber 10 %, im zweiten Quartal 2007 nur noch
etwas lber 9 %. Auch dieses Ergebnis lasst vermu-
ten, dass die strukturelle Arbeitslosigkeit abnimmt.

Das Sinken der strukturellen Arbeitslosigkeit diirfte
im Wesentlichen auf zwei Ursachen zuriickzufiih-
ren sein: die moderate Lohnentwicklung und die Re-
formen am Arbeitsmarkt.’™

14 Nicht alle offenen Stellen werden von den Unterneh-
men gemeldet. Daher gibt es hier einen Messfehler.
Fiir die vergangenen zwei Jahre liegen aber Quartals-
daten aus der IAB-Erhebung offener Stellen vor, bei
der alle offenen Stellen abgefragt werden. Auch nach
diesen Daten stagniert im Jahr 2007 die Entwicklung.

15 Die genaue Datierung und Quantifizierung der ,mo-
deraten Lohnentwicklung” ist schwierig. Nach der
vom Sachverstandigenrat (SVR 2007: 11 ff.) verwen-
deten Methode wurde der gesamtwirtschaftliche Ver-
teilungsspielraum 1994, 1997, 2001 und seit 2004
nicht ausgeschopft. Diesem Ergebnis liegt jedoch die
Tariflohnentwicklung zugrunde. Fiir die tatsachliche
Lohnentwicklung sind die Effektivibhne mafBgeb-



Lohnentwicklung

Zur moderaten Lohnentwicklung der vergangenen
Jahre hat eine Reihe von Faktoren beigetragen. Ein
Faktor war die zunehmende Arbeitslosigkeit im ver-
gangenen Abschwung. Geringere Lohnsteigerungen
infolge eines Abschwungs entsprechen dem (b-
lichen konjunkturellen Muster. Dariiber hinaus diirf-
ten aber auch weitere Faktoren zu einer langerfris-
tigen Verringerung des Lohndrucks gefiihrt haben
(dazu auch Eggert 2007; Boss et al. 2007).

So ist etwa die Mitgliederzahl der DGB-Gewerk-
schaften von 1996 bis 2006 um {iber 26 % gesun-
ken. Zu vermuten ist, dass damit auch die Verhand-
lungsmacht der Gewerkschaften gefallen ist.

Auch sind immer weniger Betriebe an Branchen-
tarifvertrage gebunden. So zeigt das |IAB-Betriebs-
panel: 1996 arbeiteten in Westdeutschland noch
mehr als zwei Drittel der Beschéftigten in Betrieben,
die an einen Branchentarifvertrag gebunden waren.
2006 waren es nur noch 57 %. In Ostdeutschland
sank der entsprechende Anteil der Beschaftigten
von 56 % 1996 auf 41 % im Jahr 2006 (Dahms
et al. 2007).

In den bestehenden Branchentarifvertragen werden
auch immer haufiger flexible Komponenten auf-
genommen: Offnungsklauseln, Hirteklauseln und
Kleinstbetriebsklauseln. Der Lohn wird also starker
dezentral gebildet und kann damit besser auf die
Lage des Betriebs reagieren. Von den zwei mdglichen
Strategien, die zu einer beschaftigungsfreundlichen
Lohnbildung fiihren kdnnen, eine bessere gesamt-
wirtschaftliche Koordinierung oder eine Dezentra-
lisierung (Calmfors/Driffill 1988), hat sich die Lohn-
bildung also in Richtung Dezentralisierung bewegt.

lich, diese haben sich {ber die letzten gut zehn Jahre
schwicherentwickeltalsdieTariflohne (negative Lohn-
drift). Von einer wirklich die Beschaftigung férdernden
Lohnentwicklung kann man daher erst seit vergleichs-
weise wenigen Jahren ausgehen. Allerdings wurde der
bis Mitte der 1990er-Jahre zu beobachtende Trend
eineszustarken Lohnwachstumsschon zuvor gestoppt.
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Aber auch die Erleichterung der Arbeitnehmer-
Uberlassung diirfte den Kostendruck fir Unterneh-
men verringert haben. Zum einen sind die Lohne
von Leiharbeitern oft geringer, zum anderen sind
bei Leiharbeitern die Kosten fiir Einstellungen und
Entlassungen geringer, was die Nachfrage nach Ar-
beitskraften erhéhen diirfte.

Ein weiterer Grund fiir die moderate Lohnentwick-
lung kann der zunehmende internationale Konkur-
renzdruck sein: Er kann die Verhandlungsmacht der
Unternehmen gegeniiber den Arbeitnehmern erho-
hen, da Unternehmen mit Standortverlagerungen
drohen kénnen und so den Lohndruck verringern.

Auch eine geringere Belastung der Arbeitseinkom-
men mit Steuern und Abgaben kann einen kleinen
Beitrag geleistet haben. Wahrend in den 1990er-
Jahren die Grenzsteuersdtze der Arbeitseinkommen
noch gestiegen sind, sind sie aufgrund der Einkom-
mensteuerreformen von 2001 bis 2005 wieder et-
was gesunken (Boss et al. 2007).

Arbeitsmarktreformen

Neben der Lohnentwicklung diirften auch die
jungsten Reformen am Arbeitsmarkt zur sinken-
den strukturellen Arbeitslosigkeit beigetragen ha-
ben. Die kausale Wirkung von Reformen auf die
Arbeitslosigkeit abzuschatzen ist zwar mit metho-
dischen Schwierigkeiten verbunden (siehe hierzu
Kasten A2), und die Effekte sind aufgrund des bisher
kurzen zeitlichen Abstandes zu den Reformen noch
schwer quantifizierbar. Erfahrungen mit dhnlichen
Reformen in anderen Lindern lassen jedoch eine
positive Wirkung auf dem Arbeitsmarkt erwarten.
Dariiber hinaus gibt es auch fiir Deutschland eine
Reihe von empirischen Hinweisen, die einen Bei-
trag der Reformen fiir die giinstige Arbeitsmarkt-
entwicklung vermuten lassen. So haben etwa Fahr
und Sunde (2006) in einer Untersuchung eine
Matchingfunktion geschatzt und eine gestiegene
Matchingeffizienz infolge der Reformen Hartz I-IlI
gefunden. Einen Uberblick iiber bisherige Studien
zur Wirksamkeit aktiver Arbeitsmarktpolitik ge-
ben Jacobi und Kluve (2007). Auch sie kommen zu
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dem Ergebnis, dass die Effizienz der aktiven Arbeits-
marktpolitik mit den Hartz-Reformen gesteigert
werden konnte.

Fiir einen Beitrag der Arbeitsmarktreformen spricht
auch, dass dltere Arbeitsuchende im Aufschwung
liberproportional stark profitierten. Die Arbeitslo-
senquote der 50- bis 64-Jahrigen sank von Septem-
ber 2006 bis September 2007 um 3 Prozentpunkte
auf 12,6 % - wahrend die Arbeitslosenquote der
15- bis 65-Jahrigen nur um 2,1 Prozentpunkte auf
11,5 % sank. Die Arbeitslosenquote Alterer nihert
sich also der durchschnittlichen Arbeitslosenquote
an. Umgekehrt war es Ende der 1980er-Jahre. Nach-
dem damals in mehreren Schritten die Bezugsdau-
er des Arbeitslosengeldes fiir Altere verlangert wur-
de, war in den folgenden Jahren die Arbeitslosigkeit
unter den Alteren iiberproportional gestiegen. Die
Verkirzung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes
Anfang 2006, die inzwischen teilweise wieder riick-
gangig gemacht wurde, diirfte zur Gberproportio-
nalen Verringerung der Arbeitslosigkeit Alterer bei-
getragen haben.

Auch vonseiten der Betriebe gibt es Hinweise auf
die Wirksamkeit der Hartz-Reformen. Laut einer
Betriebsbefragung des IAB berichten insbesondere
mittlere und groBe Betriebe im Jahr 2005 von ei-
ner zunehmenden Zahl von Initiativbewerbungen.
AuBerdem sind arbeitslose Bewerber nach Auskunft
der Betriebe zu mehr Zugestandnissen bereit. Von
den Betrieben, die Neueinstellungen vornahmen,
gaben 21 % an, dass gegeniiber 2004 die Bereit-
schaft der Bewerber gestiegen war, auch Arbeits-
stellen unter ihrem Qualifikationsniveau anzuneh-
men. Die befragten Betriebe gaben ferner an, dass
die Bereitschaft stieg, zu niedrigeren L6hnen oder
schlechteren Arbeitsbedingungen (Schichtdienste,
Arbeitszeiten, Anfahrtswege) zu arbeiten. Betriebe,
die solche Zugestandnisse der Bewerber festgestellt
hatten, konnten ihre Stellen leichter besetzen als
bisher. Etwa ein Drittel der Betriebe mit Neuein-
stellungen fiihren die beobachteten Verhaltensin-
derungen auf die Hartz-IV-Reformen zuriick - ein
weiteres Indiz dafiir, dass die Reformen das Zueinan-
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derkommen von Arbeitgebern und Arbeitnehmern
erleichtert haben.'® Dies kann auch die beobachtete
Verschiebung der Beveridge-Kurve erklaren.

5.4 Fazit und wirtschaftspolitische
Schlussfolgerungen

Qualitativ wie quantitativ abgesicherte Antworten
auf die Frage, ob und - wenn ja - warum die struk-
turelle Arbeitslosigkeit sinkt, werden erst in einigen
Jahren gegeben werden kdonnen, soweit dies lber-
haupt moglich ist. Bis dahin wird die wirtschafts-
politische Diskussion weiterhin auf der Basis von
vorlaufigen Resultaten gefiihrt werden miissen. Die
derzeit verfligbaren Befunde sind Indizien fiir eine
moderate, aber nachhaltige Verbesserung des deut-
schen Arbeitsmarktes. Aus dem Vergleich der letzten
Boomphase mit dem Aufschwung 1999/2000 erge-
ben sich Hinweise auf eine groBere Neigung der Un-
ternehmen, zusatzliche Vollzeitbeschaftigte einzu-
stellen. AuBerdem fanden mehr Langzeitarbeitslose
eine Beschaftigung als in vergleichbaren Situatio-
nen in der Vergangenheit.'®

In welchem Umfang die vermutete strukturelle Ver-
besserung auf die Arbeitsmarktreformen zurlick-
zufiihren ist und in welchem Umfang auf struktu-
relle Veranderungen, die nicht unmittelbar mit der
Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik zusam-
menhdngen und zum Teil bereits deutlich vor den
Reformen einsetzten, lasst sich derzeit zwar nicht
beantworten. Die Wirtschaftspolitik sollte aber auf
der giinstigen Entwicklung aufbauen. Positiv zu be-
werten ist in diesem Zusammenhang die Lohnent-
wicklung, die in den letzten Jahren tendenziell eher
beschéftigungsfordernd wirkte, die zum Teil aber
auch erst durch die Arbeitsmarktreformen mdglich
wurde.

16 Zur Betriebsbefragung und den detaillierten Ergeb-
nissen vgl. Kettner/Rebien 2007.



Kasten A2
Methodische Ansatze zur Identifikation
der Effekte von Arbeitsmarktreformen

Die Identifikation gesamtwirtschaftlicher Ef-
fekte von Arbeitsmarktreformen ist schwie-
rig.”” In der Literatur zu den gesamtwirtschaft-
lichen Wirkungen aktiver Arbeitsmarktpolitik
hat sich die Nutzung regionaler Varianz zum
Quasi-Standardverfahren entwickelt. Sie misst
die Summe regionaler Effekte, die sich von ge-
samtwirtschaftlichen Effekten unter Umstéan-
den unterscheiden konnen. Die Methode ist nur
anwendbar, wenn die zu untersuchende Politik
regional variiert. Dies ist bei Veranderungen des
rechtlichen bzw. institutionellen Rahmens ge-
wohnlich nicht der Fall. Hier tritt lediglich eine
Variation in der Zeit auf.

Verfahren der Zeitreihenanalyse stehen im Mit-
telpunkt der direkten Methoden. Darunter wer-
den ckonometrische Verfahren verstanden, die
kausale Effekte direkt messen, indem sie andere
Einfliisse aus der Entwicklung der untersuchten
Variablen herausfiltern. Eine alternative Vorge-
hensweise besteht darin, mithilfe struktureller
Modelle die vermuteten Wirkungen von Ar-
beitsmarktreformen zu simulieren und die dabei
gemessenen Verdnderungen mit der realen Ent-
wicklung zu vergleichen. Diese Vorgehensweise
wird als indirekte Methode bezeichnet.

Eines der einfachsten konometrischen Model-
le ist die Erkldrung der Arbeitslosenquote mit
Indikatoren, welche die Veranderungen der Ar-
beitsmarktinstitutionen abbilden. In der Litera-
tur liber den Zusammenhang zwischen Arbeits-
marktinstitutionen und Arbeitsmarktergebnissen
verbreitet ist die Schatzung von reduzierten For-
men mit Daten mehrerer Lander:

U, =0+ +[))luit—l +E Vi Xjie +E 5kait+ it (1)
J k
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Die Variable u, bezeichnet die Arbeitslosenquote,
a, und ¢, bezeichnen landerspezifische und
zeitspezifische Konstanten. Mit x, werden die
verschiedenen Institutionen in den einzelnen
Landern bezeichnet. Sie umfassen u. a. die Lohn-
ersatzrate, die Dauer des Leistungsanspruchs,
den Kiindigungsschutz, die Abgabenquote auf
den Faktor Arbeit, die Koordination der Lohn-
verhandlungen sowie den Organisationsgrad der
Gewerkschaften. SchlieBlich steht z,, fiir alle
tibrigen (Kontroll-)Variablen.

Da sich Institutionen nur sehr langsam Uber die
Zeit hinweg verdndern, beruht die ldentifika-
tionsstrategie auf dem Vergleich moglichst vie-
ler Lander. Sollen mithilfe eines solchen Panel-
modells Aussagen uber die Wirkung bestimmter
Reformen in einem bestimmten Land getroffen
werden, muss man sich der auf Basis aller ver-
wendeten Landerdaten geschatzten Koeffizien-
ten bedienen. Diese beschreiben einen durch-
schnittlichen marginalen Effekt. Die Herausfor-
derung bei der Bestimmung des Einflusses von
Arbeitsmarktreformen besteht hier in der rich-
tigen Messung der institutionellen Veranderun-
gen, also in der addquaten Wahl der x .

Wird Gleichung (1) um die Vakanzrate erweitert,
ergibt sich eine Gleichung fiir eine Beveridge-
Kurve. Sie dient als methodisches Instrument

17 Genau genommen gilt das Interesse ,kausalen Effek-

ten" Im Unterschied zu mikrodkonometrischen Stu-
dien kdnnen makrotkonomische Effekte praktisch nie
in Analogie zu echten Experimenten untersucht wer-
den. Die Identifikation kausaler Effekte mit struktu-
rellen Modellen ist mit dem Problem der Beobach-
tungsdquivalenz behaftet. Eine kausale Interpretation
empirisch feststellbarer Zusammenhinge (Korrela-
tionen) erfordert daher im Allgemeinen ein vollstan-
diges 6konomisches Modell (Heckman 2008). Nur in
einem klar definierten (theoretischen) Rahmen kon-
nen die Wirkungen der Arbeitsmarktreformen iden-
tifiziert werden. Offen muss dabei bleiben, ob dieser
Rahmen ,richtig" gewahlt ist.
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zur Messung des Teils der gleichgewichtigen
Arbeitslosigkeit, der auf eine (zu) langsame Be-
setzung freier Stellen zuriickzufiihren ist.

Die direkte Modellierung des Stellenbeset-
zungsprozesses ist eine weitere 6konometrische
Methode auf Basis von Zeitreihendaten. Ein ak-
tuelles Beispiel liefern Fahr und Sunde (2006).
Indem die Effizienz des Matchingprozesses in
Abhangigkeit von institutionellen Variablen oder
einfach durch Dummys modelliert wird, kann der
Einfluss politischer MaBnahmen gemessen wer-
den. Doch auch dieses Verfahren ist ohne eine
zweite Dimension (analog zu Landern) praktisch
nicht anwendbar, da ansonsten nur wenige Be-
obachtungen zur Verfiigung stehen. Fahr und
Sunde bilden daher Teilarbeitsmarkte fiir vier
verschiedene Berufsgruppen und erhalten so
auch ein Panelmodell.

Ein etwas weniger datenintensives Verfahren
sind vektorautoregressive (VAR-)Modelle. Steg-
man und Stegman (2004) zeigen, dass sich mit
nur drei Variablen (Arbeitslosen- und Vakanz-
rate sowie Anteil der Langzeitarbeitslosen) und
einem Zeitfenster von etwas mehr als 20 Jahren
(bei Nutzung von Quartalsdaten) Aussagen tiber
die Wirksamkeit von Arbeitsmarktreformen tref-
fen lassen. Bei dieser Methode werden die fiir
VAR-Modelle {blichen Impuls-Antwort-Folgen
und die Zerlegung der Residualvarianz auf be-
stimmte Muster hin tberpriift.

Ein aktuelles Beispiel fiir die indirekte Vorge-
hensweise liefern Dovern und Meier (2006). In
einem  strukturellen  makro6konometrischen
Modell simulieren sie die makrodkonomischen
Effekte einer Senkung der strukturellen Arbeits-
losenrate um 5 %. Diese Verminderung ist eine
reine Setzung und wird als Effekt von Arbeits-
marktreformen interpretiert. Die tatsdchliche
Arbeitslosigkeit und alle weiteren Variablen des
Modells reagieren auf den so gesetzten Impuls.
Entsprechend der Dynamik des Modells dauert es
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ungefdhr zehn Jahre, bis sich ein neues Gleich-
gewicht einstellt. Folglich bietet der Simula-
tionsansatz erst mittelfristig die Mdglichkeit, die
Effekte von Arbeitsmarktreformen ex post durch
den Vergleich von tatsdchlicher und simulierter
Entwicklung zu analysieren.

Die wichtigste Empfehlung an die jetzige Bundes-
regierung lautet, den von ihrer Vorgédngerin einge-
schlagenen Kurs beizubehalten und in der Tat ,das
Erreichte nicht zu verspielen" (SVR 2007). Die Re-
formen am Arbeitsmarkt bendtigen sicher noch ei-
nige Zeit, um ihr volles Potenzial zu entfalten, und
daher sollte man sie zunachst einmal wirken lassen.

Soll die Arbeitslosigkeit noch starker gesenkt wer-
den als bisher, sind weitere MaBnahmen erforder-
lich. Wiinschenswert ist eine Senkung der auf dem
Faktor Arbeit lastenden Abgaben, etwa durch Ein-
sparungen und starkere Anreize, die Leistungen der
sozialen Sicherungssysteme nur im Bedarfsfall in
Anspruch zu nehmen, sowie eine stirkere Steuer-
finanzierung der Sozialausgaben.

Eine Herausforderung wird es weiterhin sein, gering
qualifizierte Arbeitslose und Langzeitarbeitslose in
Beschaftigung zu bringen. Viele Betroffene kénnen
nur einen relativ niedrigen Lohn erwirtschaften. Sie
sind flir gut bezahlte Arbeitsplatze mit hohen Pro-
duktivitatsanforderungen kaum geeignet. Daher
missen insbesondere im Niedriglohnbereich die Be-
schaftigungsanreize verbessert werden. Die jetzige
Regelung des Arbeitslosengelds Il setzt hdufig noch
Anreize, in der Hilfebediirftigkeit zu verbleiben, statt
eine Arbeit im Niedriglohnbereich aufzunehmen.
Auch Unternehmen miissen einen Anreiz haben, ei-
nen entsprechenden Arbeitsuchenden einzustellen.
Der Lohn, den der Unternehmer bezahlt, darf nicht
tber der zusatzlichen Wertschopfung des Arbeiters
liegen. Die Einfiihrung eines Mindestlohnes birgt
hier gewisse Risiken. Wenn der Mindestlohn diese
kritische Schwelle Uberschreitet, werden Arbeits-
platze, die fiir Geringqualifizierte geeignet sind,
wegbrechen. Es wére daher sehr zu begriiBen, wenn



die Diskussion um Mindestlohne durch den poli-
tischen Wettbewerb um die beste anreizkompatible
Verzahnung von staatlichen Transfers und eigenem
Erwerbseinkommen ersetzt wiirde. Einen Vorschlag
zur Verbesserung der Anreizbedingungen gibt es
etwa mit dem ,Bofinger/Walwei-Modell" (Bofinger
et al. 2006), das Vollzeitbeschaftigung im Niedrig-
lohnsektor mit einem Kombi-Lohn fordern soll.

Langfristig ist es sicher die wichtigste Aufgabe, den
Zustrom in die Langzeitarbeitslosigkeit zu stoppen.
Da Geringqualifizierte ein hohes Risiko haben, lang-
zeitarbeitslos zu werden, folgt daraus insbesonde-
re, dass junge Menschen besser qualifiziert werden
mussen. Die immer noch groBe Zahl junger Men-
schen, die das Schulsystem ohne Abschluss verlas-
sen, ist die schwerste Hypothek fiir die kiinftige Ent-
wicklung des Arbeitsmarktes.
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6 Methodenteil

6.1 Zur Entstehung der kurzfristigen
1AB-Arbeitsmarktprojektion

Der Forschungsbereich ,Konjunktur und Arbeits-
markt" prognostiziert regelmaBig die wichtigsten
KenngréBen des Arbeitsmarktes im Licht der kon-
junkturellen Entwicklung. Die drei Methoden fiir
Konjunkturprognosen nach Nierhaus und Sturm
(2003) sind auch maBgeblich fiir die IAB-Arbeits-
marktprognose: das 6konometrische, das indikator-
basierte und das iterativ-analytische Verfahren.

Okonometrische Verfahren nutzen regressionsana-
lytische Ansatze, um wirtschaftliche Zusammen-
hdange oder Verhaltensweisen der Vergangenheit zu
schitzen. Sie ermdglichen quantitative Aussagen
dariliber, wie endogene Variablen, etwa die Beschaf-
tigung, auf Anderungen der exogenen Variablen,
z. B. der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage, reagie-
ren. Die so gewonnene Information wird in die Zu-
kunft extrapoliert.

Indikatorenmodelle setzen einen stabilen Zusam-
menhang eines Friihindikators, z. B. des ifo-Ge-
schaftsklimas, und der zu prognostizierenden Varia-
ble, z. B. des Bruttoinlandsprodukts (BIP), voraus.
Von der Verdnderung des Indikators kann dann auf
den Prognosewert des BIP geschlossen werden.

Beim iterativ-analytischen Verfahren werden ein-
zelne Komponenten separat prognostiziert, z. B. die
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung als Teil
der Arbeitsnachfrage. Dabei kommen sowohl die
beiden zuvor genannten Verfahren zum Einsatz als
auch die Erfahrung und das Detailwissen der Pro-
gnostiker (intuitive Prognose). Die einzeln prognos-
tizierten Komponenten werden iterativ miteinander
abgeglichen, so dass ein konsistentes Bild der Ent-
wicklung am Arbeitsmarkt entsteht, dem subjektiv
die groBte Wahrscheinlichkeit beigemessen wird.
Aber: Die Prognose ,braucht noch nicht einmal eine
hohe Wahrscheinlichkeit zu besitzen", so warnten
die Wirtschaftsweisen schon 1964 vor lberzogenen
Erwartungen (Nierhaus/Sturm 2003: 22).
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Die meisten Prognoseverfahren beruhen auf einer
theoretischen Vorstellung und auf empirischen In-
formationen lber das Wirtschaftsgeschehen in der
Vergangenheit. Prognosen setzen darauf, dass die
Zusammenhange der Vergangenheit auch in der Zu-
kunft stabil sind. Oft genug entspricht das jedoch
nicht der Realitat. Dann tun sich Prognoseverfah-
ren leichter, bei denen Rahmenbedingungen einge-
fligt werden missen bzw. kdnnen, und sei es eine
subjektiv gesetzte Annahme, z. B. dass eine auBeror-
dentlich milde Witterung zu weniger Winterarbeits-
losigkeit als tiblich fiihrt. Das iterativ-analytische
Verfahren ero6ffnet diese Mdglichkeit. Es produziert
also immer bedingte Prognosen, d. h. Wenn-dann-
Aussagen.

Ohne Annahmen lber exogene Variablen - wie z. B.
uber die weltwirtschaftliche Entwicklung oder den
Olpreis - kommen die wenigsten Prognosen aus.'®
Sie geschickt zu setzen erfordert Expertenwissen,
haufige Teamgesprache und nicht zuletzt Finger-
spitzengefiihl. Irrtiimer sind mdglich.

~Radikale Anderungen dieser Faktoren (exogene
Schocks) kénnen unkalkulierbare Strukturbriiche
im Verhalten von Wirtschaftssubjekten und Wirt-
schaftspolitik bewirken. Deshalb wird in aller Regel
von Konstanz bzw. Normalentwicklung ausgegan-
gen. " (Nierhaus/Sturm 2003: 19)

Ein tbliches Verfahren, das auch das IAB anwen-
det, wenn keine verwertbaren Informationen vor-
liegen, ist die naive Prognose (no-change- oder
same-change-Prognose).

Neben der Ubertragbarkeit der Vergangenheit auf
die Zukunft und den Annahmen {iber die exogenen
Variablen, die Rahmenbedingungen und die Verhal-

18 Eine Ausnahme sind 6konometrische Prognosen auf
der Basis vektorautoregressiver Modelle. Sie beziehen
ihre Information ausschlieBlich aus den Vergangen-
heitswerten der zu prognostizierenden Variablen und
unterliegen keiner anderen Bedingung, als dass diese
Information stabil in die Zukunft extrapoliert werden
kann.

Handbuch Arbeitsmarkt 2009

tensweisen der Wirtschaftsakteure hangt die Treff-
sicherheit auch von der richtigen Diagnose der Si-
tuation am aktuellen Rand ab, auf die die Prognose
aufsetzt.

.Im Vergleich von prognostizierten Zahlen mit den
veréffentlichten amtlichen Ist-Zahlen darf (...) nicht
libersehen werden, dass sich die statistisch bekann-
te Ausgangslage zum Zeitpunkt einer Prognose in
aller Regel anders darstellt, als sie spéter - oftmals
nach deutlichen Korrekturen des amtlichen Daten-
materials - erscheint.” (Nierhaus/Sturm 2003: 23)

Die Zahl der Erwerbstatigen musste durch das Sta-
tistische Bundesamt z. B. schon einmal um mehre-
re 100.000 Personen revidiert werden. Auch ist es
moglich, dass wahrend der Erstellung der Prognose
angekiindigte Politiken wéahrend des Zeitraums, in
dem sie ,gilt', nicht oder anders umgesetzt werden,
beispielsweise die Senkung des Beitragssatzes zur
Arbeitslosenversicherung auf 3,3 statt 3,9 %. Mit
solchen Unwigbarkeiten ist jede Prognose konfron-
tiert. Beim Umgang mit der prognostizierten Zahl
sollten sie in Erinnerung sein.

Bei seiner Arbeitsmarktprojektion geht das IAB nach
dem iterativ-analytischen Verfahren vor. Den Rah-
men der Prognose bildet die Arbeitsmarktbilanz. Sie
besteht auf der einen Seite aus dem Arbeitsange-
bot, auf der anderen Seite aus der gedeckten Ar-
beitsnachfrage und der Unterbeschdftigung. Diese
drei Bestandteile werden weiter untergliedert. Bei
der Prognose der einzelnen Bestandteile kommen
das Okonometrische Verfahren (Beschaftigungs-
funktion), durch Erfahrung entwickelte Schlissel,
naive Prognosen und Intuition zum Einsatz (Abbil-
dung A21).

6.1.1 Arbeitsangebot

Das Arbeitsangebot wird mit dem Erwerbspersonen-
potenzial gemessen. Dessen Entwicklung wird von
vier Komponenten bestimmt: der demografischen
Entwicklung im engeren Sinn (natiirliche Bevélke-
rungsbewegung aus Geburten und Sterblichkeit),
dem Erwerbsverhalten, Wanderungen und Pend-
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Abbildung A21
Verfahren zur Projektion der Arbeitsmarktbilanz

BIP-Wachstum (Annahme)

Sozialversicherungspflichtige Beschaftigung,
Erwerbstatigkeit (6konometrische Prognose)

Arbeitszeit (Kalender, naive Prognose)

definitorische
Zusammenhdnge

Demografie
(Fortschreibung
Bevélkerungsstatistik)

Wanderungen
(naive Prognose)

Pendlersaldo
(naive Prognose)

Erwerbsverhalten
(gemiB
Langfrist-Projektion,
Berlicksichtigung
von Sondereinfliissen)

Quelle: Eigene Darstellung. Verhaltnisse in der Arbeitsmarktbilanz und der Unterbeschéftigung entsprechen den Bestandszahlen von 2007. ©|AB
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lerbewegungen, die das inlandische Arbeitskraf-
teangebot erhohen oder reduzieren. Um zu einem
Prognosewert fiir das Arbeitsangebot zu gelangen,
werden die vier Komponenten einzeln fortgeschrie-
ben. Fir die demografische Komponente geschieht
dies auf Basis der aktuellen Bevolkerungsstatistik
und der altersspezifischen Sterbequoten. Um von
der Bevolkerungsentwicklung auf die Entwicklung
des Arbeitsangebots zu schlieBen, wird die Zahl der
Einwohner im erwerbsfahigen Alter mit der Poten-
zialerwerbsquote multipliziert, also dem Teil der Be-
volkerung zwischen 15 und 65 Jahren, der tatsach-
lich Arbeit anbietet.

Die Verhaltenskomponente wird anhand der absolu-
ten Veranderungen aus der Langfristprojektion des
Forschungsbereichs ,Langerfristige Entwicklung und
Politiksimulation” fortgeschrieben. Fiir die Wande-
rungen und die Pendlerbewegungen nutzt das IAB
unter normalen Umsténden naive (no change) Pro-
gnosen. Sowohl die Fortschreibung der Verhaltens-
komponente als auch die naiven Prognosen werden
abgewandelt, wenn sich Sonderentwicklungen ab-
zeichnen, z. B. die Einfiihrung bzw. Abschaffung des
13. Schuljahres oder die systematische Uberpriifung
des Arbeitslosenstatus durch die Agenturen seit der
Reform der BA. Auf diese Weise kénnen kurzfristig
wirksame Politiken berticksichtigt werden, die den
langfristigen Trend Gberlagern.

6.1.2 Arbeitsnachfrage

Mit Arbeitsnachfrage ist hier die Erwerbstatigkeit
gemeint, also die gedeckte Nachfrage. Die Zahl der
offenen Stellen wird nicht prognostiziert. Fiir die
kurzfristige Projektion ist die konjunkturelle Ent-
wicklung besonders relevant. Den Ausgangspunkt
bildet deshalb eine Annahme Uber das Wachstum
des realen BIP. Damit wird unterstellt, dass in der
kurzen - anders als in der mittleren - Frist die Ent-
wicklung auf dem Arbeitsmarkt von der gesamt-
wirtschaftlichen Nachfrage getrieben wird.

Die Prognose des BIP wird nicht vom IAB erstellt,
sondern auf Basis der Prognosen anderer Wirt-
schaftsforschungsinstitute (z. B. ifo, RWI) bzw. Or-
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ganisationen (z. B. EU, IWF) gesetzt. Prognosen
sind als bedingte Vorhersagen immer mit Unsicher-
heit verbunden. Um die Unsicherheit, aber auch die
Bandbreite der publizierten Konjunkturprognosen
einzufangen, legt das IAB um seine fir am wahr-
scheinlichsten gehaltene BIP-Variante einen Kor-
ridor von normalerweise 2 Prozentpunkt. Die
Wahrscheinlichkeit, dass die Wirtschaft tatsachlich
in diesem Korridor wéchst, betrdgt immer noch nur
30 %, wie Heilemann und Blaschzik (2004) anhand
der Prognosefehler der Gemeinschaftsdiagnose zwi-
schen 1969 und 2003 ermittelt haben.

Den zweiten Baustein der Arbeitsnachfragepro-
gnose liefert die Arbeitszeitrechnung. Das IAB mo-
delliert mehrere Komponenten, aus denen sich die
durchschnittliche jahrliche Arbeitszeit zusammen-
setzt (Bach/Koch 2002). Dies sind tarifliche/betrieb-
liche Komponenten, personenbezogene Komponen-
ten (Krankenstand, Teilzeit), Kalendereffekte und
konjunkturelle Komponenten (Uberstunden, Kurz-
arbeit). Vorhandene Informationen, z. B. liber den
Kalender oder Tarifvereinbarungen, werden in die
Prognose eingespeist. Die konjunkturellen Kompo-
nenten werden in Anlehnung an das Wirtschafts-
wachstum geschatzt. Auf die Entwicklung der Ar-
beitszeit nimmt auch die Beschiftigtenstruktur
Einfluss, da eine hdhere Teilzeitquote mit weniger,
eine hohere Selbststindigenquote mit mehr Ar-
beitszeit pro Jahr und Kopf einhergeht. Sofern keine
anderen Informationen vorliegen oder aber Briiche
zu erwarten sind, wie etwa durch die Neuregelung
der geringfligigen Beschaftigung 2003, schreibt
das IAB hier den langerfristigen Trend fort. Uber
die Entwicklung der tibrigen Komponenten werden
Annahmen getroffen; oft handelt es sich um naive
Prognosen.

Den dritten Baustein bildet die Projektion der Er-
werbstatigen bzw. der sozialversicherungspflich-
tig Beschaftigten. Dafiir nutzt das IAB zwei Ver-
fahren der 6konometrischen Prognose. Erstens wird
die sozialversicherungspflichtige Beschdftigung mit
einem Modell prognostiziert, das auf Brechling und
O'Brien (1967) zuriickgeht. Danach bestimmt die



Entwicklung der gesamtwirtschaftlichen Nachfra-
ge die Beschaftigung. Herleiten lasst sich das Mo-
dell aus einem theoretischen Ansatz, in dem Un-
ternehmen ihre Kosten unter der Nebenbedingung
einer Cobb-Douglas-Produktionsfunktion minimie-
ren, dabei aber Anpassungskosten beriicksichtigen.
Aus dem Optimierungskalkil resultiert eine Funk-
tion, die die aktuelle Beschiftigung mit drei Gro-
Ben erklart: dem aktuellen BIP, der Beschaftigung
der Vorperiode und einem Zeittrend. Um Autokorre-
lation der Residuen zu verhindern, werden weitere
verzogerte Variablen aufgenommen. Geschatzt wird
diese Funktion mit Quartalsdaten lber einen Stiitz-
zeitraum von etwa 15 Jahren. Der 6konometrische
Beschéftigungszusammenhang wird in die Zukunft
Ubertragen, indem die angenommene BIP-Entwick-
lung saison- und arbeitstaglich bereinigt eingefligt
und das Modell gel6st wird.

Zweitens wird die Beschaftigung mit Fehlerkorrek-
turmodellen (FKM) projiziert. Sie verkniipfen eine
langfristige Beziehung zwischen Niveauvariablen
mit den dazugehdrigen kurzfristigen Anpassungen
in Veranderungen. Die Modelle lassen also Schwan-
kungen um den langfristigen Entwicklungspfad zu.
Die in den FKM fiir die Beschédftigung enthaltene
Langfristbeziehung ist die Arbeitsnachfrage-Glei-
chung. Sie resultiert aus der Gewinnmaximierung
eines Unternehmens, das mit einer Cobb-Douglas-
Technologie und den Faktoren Arbeit und Kapital
ein homogenes Gut produziert. Die Arbeitsnach-
frage hingt dann vom realen Output und den rea-
len Lohnkosten ab. Die kurzfristige Anpassung wird
durch erste Differenzen der endogenen und exo-
genen Variablen abgebildet. Zudem enthalt sie ei-
nen Fehlerkorrekturmechanismus. Durch ihn wird
die Abweichung der tatséchlichen Beschiftigung
von ihrem geschétzten langfristigen Entwicklungs-
pfad, die in der Vorperiode beobachtet wurde, im
Zeitverlauf abgebaut.

Nachdem das Wirtschaftswachstum festgelegt, die
Arbeitszeit geschatzt und die Erwerbstatigkeit pro-
gnostiziert sind, werden weitere GroBen berechnet.
Zwischen dem Wirtschaftswachstum, der Arbeits-

Der deutsche Arbeitsmarkt - Entwicklungen und Perspektiven

zeit, der Erwerbstatigkeit, dem Arbeitsvolumen und
der Arbeitsproduktivitdit bestehen tautologische
Beziehungen. So ergibt sich das Arbeitsvolumen als
Produkt der Erwerbstédtigen und ihrer Pro-Kopf-Ar-
beitszeit. Die Arbeitsproduktivitat ist der Quotient
aus BIP und Arbeitsvolumen. Die einzelnen GroBen
werden so in Beziehung zueinander gesetzt und ite-
rativ den Werten angendhert, denen subjektiv die
groBte Wahrscheinlichkeit beigemessen wird. In den
Iterationsprozess flieBt auch Expertenwissen ein,
beispielsweise uber die Produktivitatsentwicklung
im Konjunkturzyklus.

Die Entwicklung der Erwerbstatigkeit und der Ar-
beitszeit wird auf eine tiefe Disaggregationsstufe
heruntergebrochen. Daraus lassen sich Aussagen
tber die Beschaftigungsstruktur ableiten, beispiels-
weise liber Arbeitnehmer und Selbststandige, tber
den ersten und zweiten Arbeitsmarkt, iber Vollzeit
und Teilzeit.

6.1.3 Unterbeschiftigung

Die Zahl, um die das Arbeitsangebot die Arbeits-
nachfrage lberschreitet, ergibt die Unterbeschafti-
gung. Zur Unterbeschaftigung zéhlen die registrier-
te Arbeitslosigkeit, die Stille Reserve im engeren
Sinn und die Stille Reserve in MaBnahmen.

Die Stille Reserve in MaBnahmen umfasst alle Per-
sonen in MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpoli-
tik, die nicht Beschaftigung schaffend sind und da-
durch zur Erwerbstatigkeit fiihren. Zusatzlich sind
Personen nach den 8§88 125, 126 und 428 SGB IlI
erfasst, die wegen Krankheit oder eines Alters ab
58 Jahren dem Arbeitsmarkt nicht mehr zur Verfi-
gung stehen missen, obwohl sie Leistungen bezie-
hen. Fiir die Zahl der MaBnahmenteilnehmer liefert
der Haushaltsplan der BA Anhaltspunkte. Die Inan-
spruchnahme der Regelung fiir Altere hiingt von der
Entwicklung der Arbeitslosigkeit insgesamt ab. Der
Bestand an allen Arbeitslosen und an Nutzern des
§ 428 SGB IIl wird deshalb iterativ ermittelt. Da der
§ 428 SGB 1l zum Jahresende 2007 auslief, wurde in
den Prognosen ab 2008 seine Entwicklung von der
Entwicklung des Gesamtbestands abgekoppelt.
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Tabelle A7
Treffsicherheit der Prognose der Arbeitslosigkeit

2000-2007, IAB und Gemeinschaftsdiagnose

Jahr 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Monat der Publikation | IAB Feb Feb April Feb Marz Juli Juli Feb
GD April April April April April April April April
Ausgangspunkt: IAB untere Variante 2 21/4 0 1/2 1 1/4 11/2 11/4
ﬁféﬁanc:;;l:nn;)%) mittlere Variante 212 23/4 3/4 1 11/2 3/4 13/4 13/4
obere Variante 3 31/4 11/2 11/2 2 11/4 2 21/4
GD 2,8 2,1 0.9 0,5 15 0,7 1.8 2,4
IST &2 1.2 0,0 -0,2 U2 0,9 2N 2,5
Arbeitslosigkeit (1.000) | IAB untere Variante 3.941 3.716 4.056 4.250 4.323 4.809 4.586 3.966
mittlere Variante 3E75 3.663 BIOVG] 4.229 4.269 4.754 4.562 3.910
obere Variante 3.827 3.618 3.896 4.208 4.215 4.700 4.538 3.854
GD 3.830 3.695 895y 4.450 4.332 4.844 4.580 3.767
IST 3.890 | 3.853 4.061 4.377 4.381 4.861 4.487 3.776
Prognosefehler’ IAB mittlere Variante -15 -190 -85 -148 -1n2 -107 75 134
GD-nahe Variante? -63 -137 -85 -127 -12 -107 75 78
GD -60 -158 -104 73 -49 -17 98 -9
FehlermaBe 2000-2007
Bias IAB mittlere Variante -56 mittlerer Fehler (1.000)
IAB | GD-nahe Variante? -60
GD -29
MAE IAB mittlere Variante 108 mittlerer absoluter Fehler (1.000)
IAB | GD-nahe Variante? 98 il )
GD 70
MAPE IAB mittlere Variante 2,60 mittlerer absoluter prozentualer Fehler (%)
IAB | GD-nahe Variante? 233 (mean absolute percentage error)
GD 1,71
RMSE IAB mittlere Variante 19 mittlerer quadratischer Fehler (1.000)
IAB | GD-nahe Variante? 101 (root mean squared error)
GD 84
RMSPE IAB mittlere Variante 2,89 mittlerer relativer Fehler (%)
IAB | GD-nahe Variante? 2.41 (root mean squared percentage error)
GD 2,07
Theilsches U IAB mittlere Variante 0,33 RMSE in Relation zum
IAB | GD-nahe Variante? 028 RMSE der naiven (no change) Prognose®
GD 0,23

1) Prognosefehler = prognostizierter - tatsachlicher Wert.  2) Nach Ma
Quelle: GD, IAB, eigene Berechnungen.

Die relativ gut prognostizierbare Stille Reserve in
MaBnahmen wird von der Unterbeschaftigung ab-
gezogen. Die verbleibende Menge ist auf die regis-
trierte Arbeitslosigkeit und Stille Reserve im engeren
Sinn aufzuteilen. Dafiir wird bei jeder Komponente
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Bgabe der BIP-Prognose (markiert). 3) Nach SVR (2005: 505).

der Erwerbstatigenprojektion geprift, inwiefern sie
die Arbeitslosigkeit oder die Stille Reserve entlastet
oder erhoht. Zum Beispiel waren Erwerbstatige auf
dem zweiten Arbeitsmarkt oder geférderte Selbst-
standige zwangslaufig vorher als arbeitslos regis-



triert. Der Anstieg dieser Komponenten entlastet
die Arbeitslosigkeit zu 100 %. Fir Arbeitnehmer auf
dem ersten Arbeitsmarkt wird ein Schlissel ange-
legt, zurzeit 80:20, der auf Erfahrungen beruht und
in Abstanden kontrolliert wird. Beispielsweise legte
die Hartz-IV-Reform verdeckte Arbeitslosigkeit of-
fen, und der Kreis der registrierten Arbeitslosen
wurde groBer. Es ist also zu vermuten, dass die Ent-
wicklung der Erwerbstatigkeit die offene, registrier-
te Arbeitslosigkeit nun stérker tangiert als zuvor.

Dasselbe Schema wird angelegt fiir die Gliederung
der registrierten Arbeitslosigkeit nach den Rechts-
kreisen SGB Il und SGB I11.

6.1.4 Prognosefehler

Eingangs wurden die drei wesentlichen Fehlerquel-
len bedingter Prognosen genannt: die fehlende
Ubertragbarkeit der Zusammenhinge und Verhal-
tensweisen aus der Vergangenheit in die Zukunft,
fehlerhafte Annahmen iber die erkldrenden Varia-
blen und vorlaufige Daten, die zu einer falschen
Diagnose der Ist-Situation fiihren und erst durch
spatere Datenrevisionen korrigiert werden.

Die Folge von Unwéagbarkeiten in den Annahmen
und Daten sind zwangslaufig unsichere Prognosen.
Trotz methodischer Fortschritte, besserer Daten-
qualitdt und moderner Computer hat sich die Treff-
sicherheit von Konjunkturprognosen in den letz-
ten 30 Jahren nicht verbessert (Heilemann/Klinger
2005: 248). Von dieser Unsicherheit sind auch die
Arbeitsmarktprognosen des IAB betroffen. Tabel-
le A7 zeigt die Treffsicherheit der IAB-Projektion fiir
die Arbeitslosigkeit im Vergleich zur Gemeinschafts-
diagnose (GD) der Wirtschaftsforschungsinstitute,
die wegen ihrer Bekanntheit und Anerkanntheit ge-
wahlt wurde. Das beste Prognoseinstitut oder die
beste Prognosemethode gibt es nicht, so dass kein
absoluter MaBstab angelegt werden kann.

Der mittleren Variante der IAB-Projektion wird zum
Zeitpunkt der Publikation die hochste subjektive
Wahrscheinlichkeit beigemessen. Bei dieser Varian-
te betrdgt der mittlere Fehler -57.000 Arbeitslose,
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d. h., es werden im Durchschnitt zu wenig Arbeits-
lose prognostiziert. Bei der Berechnung des durch-
schnittlichen Fehlers gleichen sich positive und ne-
gative Abweichungen aus, nicht so beim mittleren
absoluten Fehler. Dieser betragt 107.000 Personen.
Das entspricht 2,6 % des tatsachlichen Bestands. Der
mittlere quadratische Fehler gewichtet groBe Ab-
weichungen hoher; er belduft sich auf 118.000 Per-
sonen oder 2,9 % des tatsdchlichen Bestands. Die
mittlere Variante der IAB-Projektion ist aber deut-
lich treffsicherer als die no-change-Prognose, wie
der Theil'sche Ungleichheitskoeffizient von 0,3 be-
legt: Der durchschnittliche quadratische Fehler der
mittleren IAB-Projektion betragt nur 30 % des Feh-
lers, der durch die naive Prognose entstanden ware.

Die FehlermaBe der mittleren Variante liegen iber
denen der Gemeinschaftsdiagnose. Fiir den kurzen
Zeitraum zwischen 2000 und 2007 sind dafiir zwei
Aspekte maBgeblich: 1) Der GD ist es besser gelun-
gen, die Arbeitsmarktentwicklung im Reformjahr
2005 abzuschitzen. 2) Die meisten GD-Prognosen
erscheinen spater als die IAB-Prognosen, sie basie-
ren also auf mehr Informationen. So liegen im April
bereits das BIP-Wachstum im ersten Quartal, die re-
vidierten Jahresdurchschnitte fiir die Erwerbstatig-
keit des Vorjahres und mehr Monatswerte fiir die
Arbeitslosenzahl vor. Um fair zu vergleichen, miisste
die Guteprifung unter Echtzeitbedingungen statt-
finden. Wir bereinigen zumindest um einen Teil des
Informationsvorsprungs der GD, indem wir diejenige
Variante aus dem Spektrum der IAB-Projektion her-
anziehen, die der von den Wirtschaftsforschungs-
instituten prognostizierten BIP-Entwicklung am
nachsten lag. Nun verringern sich die FehlermaBe
fiir das IAB, und die Treffsicherheit ndhert sich der
der Gemeinschaftsdiagnose an.

6.1.5 Fazit

Das IAB erstellt seine Arbeitsmarktprojektion nach
dem iterativ-analytischen Verfahren. Okonometri-
sche und naive Prognosen, Trendfortschreibungen
und Expertenwissen werden aufeinander abge-
stimmt. Den Prognoserahmen bildet die Arbeits-
marktbilanz: Die Entwicklung von Arbeitsangebot,
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Arbeitsnachfrage und Unterbeschéftigung wird
gemeinsam ermittelt, zum Teil in tiefer Unter-
gliederung.

6.2 Regionale Arbeitsmarktprognosen™

6.2.1 Einleitung

Ebenso wie nationale Prognosen sind Einschét-
zungen uber die zukiinftige regionale Entwicklung
von Wirtschaft und Arbeitsmarkt flir das Handeln
von politischen, institutionellen oder 6konomischen
Akteuren vor Ort und auf libergeordneter Ebene
von zentraler Bedeutung. Durch die zunehmende
Dezentralisierung in der Wirtschafts- und Arbeits-
marktpolitik werden den lokalen Akteuren mehr
Entscheidungsspielrdume Ubertragen, so dass sie
mit groBeren Unsicherheiten tber zukiinftige Ent-
wicklungen konfrontiert sind. Regionalisierte Pro-
gnosen reduzieren diese Informationsunvollkom-
menheiten.

Der vorliegende Beitrag stellt Prognosen zur kurz-
fristigen Entwicklung der Zahl der Beschéftigten
und der Arbeitslosen in den 178 deutschen Arbeits-
agenturbezirken vor.?° Diese sind mindestens so grof3
wie Kreise, aber kleiner als Regierungsbezirke. Auf-
grund der Kleinrdumigkeit ist davon auszugehen,
dass die Entwicklung in einer Agentur auch von der
Entwicklung in benachbarten Agenturen abhangt.
Diese raumlichen Beziehungen werden hier explizit
berlicksichtigt und dargestellt. AnschlieBend wird
untersucht, inwiefern die Aufnahme von rdum-
lichen Abhdngigkeiten die Prognosegenauigkeit be-
einflusst.

19 Die aktuelle Prognose des IAB zur regionalen Arbeits-
marktentwicklung kann lber den Internetauftritt des
IAB unter http://www.iab.de/de/daten/arbeitsmarkt
entwicklung.aspx abgerufen werden.

20 Die drei Agenturbezirke in Berlin werden aufgrund
von Zuschnittsanderungen, die eine einheitliche
Zeitreihe unmoglich machen, zu einer Einheit zusam-
mengefasst, so dass die folgende Analyse fiir 176 Be-
zirke durchgefiihrt wird.
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6.2.2 Ansitze der Regionalprognose:
methodische Wurzeln und deren Synthese
Die Entwicklung einer Region hdngt von zahlreichen
regionalen, nationalen als auch internationalen Fak-
toren ab. Somit ist fiir die Entwicklung regionaler
Okonomien nicht nur die Lage der nationalen Volks-
wirtschaft und der Weltwirtschaft ausschlagge-
bend; vielmehr wird deren wirtschaftliche Dynamik
auch von regionsspezifischen Besonderheiten wie
der sektoralen Wirtschaftsstruktur, der infrastruk-
turellen Ausstattung oder von Investitions- und In-
novationsaktivitaten bestimmt. In der Regel liegen
auf der nationalen Ebene zeitndhere, umfassendere
und differenziertere Informationen bzw. Daten vor,
so dass nationale Entwicklungen meist praziser pro-
gnostiziert werden konnen, als dies im regionalen
Kontext moglich ist. Haufig wird die prognostizierte
Entwicklung der gesamten Volkswirtschaft pauschal
auf die Regionen heruntergebrochen, d. h., es wird
fir alle Regionen dieselbe Wachstumsrate unter-
stellt. Demgegeniiber beabsichtigt eine regionale
Prognose, vor allem die regionsspezifische Entwick-
lung abzuschatzen.

Mittels univariater Zeitreihenverfahren, Transfer-
funktionen oder Vektorautoregression kénnen re-
lativ zuverldssige kurzfristige Prognosen erstellt
werden, d. h. solche mit geringen Prognosefehlern
und kleinen Konfidenzintervallen (Stock 2001; J4-
ger 1996). Um mit einem grundlegenden Problem
regionaler Prognosen - der Vielzahl von Einheiten
bei begrenzten Ressourcen - umgehen zu kdnnen,
ist vor der Prognose die Formulierung und Opera-
tionalisierung zahlreicher Annahmen notwendig.
Die Modellspezifizierung folgt stringenten und vor-
ab festgelegten Regeln und ist somit objektiv und
transparent. Gleichzeitig besteht die Gefahr, dass
die Prognosen hierdurch mechanistisch und starr
werden. Die Sensitivitdt in Bezug auf die ldentifi-
zierung irreguldrer Entwicklungen kann stark ein-
geschrankt sein. Zudem weisen reine Zeitreihenpro-
gnosen keine theoretische Fundierung auf, weshalb
keine theoretische Bewertung und Plausibilisie-
rung der Modellspezifikationen mdglich ist (van der
Laan 1996). Folglich lasst sich in reinen Zeitreihen-



verfahren fiir mehrere hundert Regionen nur un-
zureichend Uberpriifen, ob es sich bei bestimmten
Mustern in den Daten um Messfehler oder zufallige
Schwankungen handelt oder ob diese Muster kurz-
bis mittelfristige konomisch erklarbare Sonderent-
wicklungen widerspiegeln, die in einer Prognose mit
erfasst werden sollen.

Aus der Regionalwissenschaft werden vielféltige
Konzepte herangezogen, die eine theoretische Er-
klarung fiir regionale Besonderheiten bzw. Ent-
wicklungspfade liefern (Nijkamp et al. 1986; Jager
1996; van der Laan 1996; Tassinopoulos 2000). Die-
se Theorien beziehen sich ausschlieBlich auf die Ar-
beitsnachfrage bzw. die realisierte Beschaftigung.
Eine regionalwissenschaftliche Theorie der Arbeits-
losigkeit ist erst ansatzweise entwickelt (vgl. fiir ei-
nen Uberblick: Elhorst 2003). Deswegen werden
Prognosen fiir die Zahl der Arbeitslosen meist aus
der Differenz zwischen regionalen Prognosen fiir
Arbeitsangebot und -nachfrage abgeleitet, die um
den Pendlersaldo bereinigt wird.

Regionalisierte Prognosen stiitzen sich zumeist auf
eine der beiden folgenden regionalwissenschaft-
lichen Theorien: Der Erklarungsansatz der Export-
Basis (auch bezeichnet als Economic-Base-Theorie
oder Basis-Multiplikator-Ansatz) unterscheidet in
einer Region zwischen einem export- bzw. iber-
regional orientierten Basissektor und einem intra-
regional ausgerichteten Sektor. Die Beschafti-
gung im Nicht-Basis-Sektor wird dabei liber einen
regionsspezifischen Multiplikator von derjenigen
im Basis-Sektor abgeleitet. Hingegen werden in In-
put-Output-(I-0-)Analysen die intersektoralen und
interregionalen Verflechtungen noch weiter diffe-
renziert. Entwicklungen in einer Beobachtungsein-
heit (Region, Sektor) schlagen sich hier Gber Ket-
teneffekte auf alle anderen Einheiten nieder. Beide
Verfahren betonen die Bedeutung der sektoralen
Struktur und dienen zu deren Beschreibung, erkla-
ren aber nicht die Entwicklung, von der die Wachs-
tumsimpulse ausgehen.

Der deutsche Arbeitsmarkt - Entwicklungen und Perspektiven

Vor diesem Hintergrund finden Shift-Share-Analy-
sen, welche zur Analyse der langfristigen Entwick-
lung und des Strukturwandels eingesetzt werden,
auch im Rahmen von regionalen Prognosen Anwen-
dung. Hierbei wird die Wachstumsrate einer Region
zerlegt in eine von der Branchenzusammensetzung
abhingige, strukturelle Komponente (proportional
shift) und eine lokale Komponente (differential
shift). Externe Branchenprognosen dienen als
Grundlage, um die strukturelle Komponente zu ex-
trapolieren; die lokale Komponente wird konstant
fortgeschrieben. Letztere ist aber in erheblichem
MaB vom Betrachtungszeitraum abhédngig bzw. im
Konjunkturverlauf instabil und deswegen nur ein-
geschrankt fiir Prognosezwecke nutzbar (Nijkamp
et al. 1986: 266).

Sowohl die statischen regionalwissenschaftlichen
Konzepte wie beispielsweise Economic-Base und
[-O-Analysen als auch an der langfristigen Entwick-
lung orientierte Herangehensweisen (z. B. Shift-
Share) konnen jedoch die kurzfristige Dynamik nur
unzureichend erkldren. In Letzterem liegt die Star-
ke der Zeitreihendkonometrie. Deshalb werden seit
Anfang der 1990er-Jahre regionalwissenschaftliche
Methoden mit Zeitreihenmodellen kombiniert.”

Insgesamt zeigt sich, dass der Fokus der meisten Re-
gionalprognosen auf der Modellierung der sekto-
ralen Struktur liegt, wobei die einzelnen Regionen
als unabhangige Beobachtungseinheiten betrach-
tet werden. Jedoch bestatigen sowohl neuere regio-
nalwissenschaftliche Theorien als auch empirische
Arbeiten, dass Abhéngigkeiten zwischen den einzel-
nen Regionen ebenfalls eine bedeutsame Rolle fir
deren Entwicklung spielen. Dieser Aspekt wird bis-
her nur von wenigen Studien aufgegriffen.

21 Zum Beispiel verbindet Bade (2004) ARIMA-Modelle
mit der Wachstumspol-Theorie; Magura (1998) ver-
wendet sektorale I-O-Tabellen als Input in Transfer-
funktionen; Mayor et al. (2007) kombinieren ARIMA
mit einem Shift-Share-Ansatz; Patuelli et al. (2006)
verkniipfen die Shift-Share-Methode mit Schatzver-
fahren aus der Familie der kiinstlichen neuronalen
Netze.
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Abbildung A22

Skizze der moglichen

zeitlich- und raumlich-autoregressiven Beziehungen
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6.2.3 Riumliche Wechselwirkungen

bei Regionalprognosen

Regionale Abhdngigkeiten entstehen durch die viel-
faltigen Verflechtungen zwischen Regionen. Bei-
spielsweise sind regionale Arbeitsmérkte durch Pend-
lerstrome, Kapitalmarkte durch Direktinvestitionen
und Giitermarkte durch transportierbare Zwischen-
und Konsumgiiter sowie durch mobile Dienstleis-
tungsproduzenten miteinander verflochten.

Diese raumliche Komponente der Verflechtung zwi-
schen Regionen wird in Abbildung A22 schematisch
dargestellt. Demnach wird die Entwicklung in Re-
gion rvon der Entwicklung in den Regionen q und
s unmittelbar beeinflusst, r ibt im Gegenzug auch
unmittelbaren Einfluss auf diese beiden Regionen
aus. Dagegen ist die Wechselwirkung zwischen den
zwei Regionen p und r nur mittelbar.

Bei regionalen Interdependenzen ist auch die zeit-
liche Dimension relevant. Zum einen ist es moglich,
dass sich Regionen in ihrer Entwicklung zeitgleich
gegenseitig beeinflussen, was einer Wirkung von X,
auf X, entspricht. Zum anderen kann der Einfluss
zeitlich verzogert eintreten: d. h., Xr,, wird von X

T-Is
beeinflusst. Beispielsweise flihrt ein Aufschwung in
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einer Region uber die erhohte Nachfrage nach Vor-
leistungen, die auch aus dem Umland gedeckt wird,
und Uber die hoheren Einkommen, die von Pendlern
ins Umland getragen werden, zu einem zeitlich ver-
zogerten Aufschwung in einer anderen Region.

Raumlich-autoregressive Verfahren werden erst in
juingster Vergangenheit zur Erstellung von Progno-
sen eingesetzt. Die ersten Studien zielen darauf ab,
entweder durch regional aufgesplittete Prognosen
eine bessere Nationalprognose zu erhalten (Giaco-
mini/Granger 2004; Hernandez-Murillo/Owyang
2006) oder internationale Handelsstrome in glo-
balen Makroprognosen zu beriicksichtigen (Pesa-
ran et al. 2004). Diese Verfahren lassen aber auch
eine Betrachtung der regional disaggregierten Pro-
gnosen zu. Longhi und Nijkamp (2006) berticksich-
tigen bei ihrer Prognose gleichzeitige raumliche Ab-
héngigkeiten im Schitzresiduum, d. h. in dem Teil
der regionalen Entwicklung, der nicht durch ande-
re Variablen erklarbar ist. Am sogenannten Spatial
Error-Modell orientieren sich auch Kholodolin et al.
(2007).

Dagegen werden hier, wie in Hampel et al. (2007),
in einer Variante des Spatial-Lag-Modells die Bezie-
hungen zwischen der Entwicklung einer Region und
der zeitlich verzdgerten Entwicklung in der Umge-
bung verwendet. Hierfiir spielt die Uberlegung eine
Rolle, dass die zu prognostizierenden Werte X, in
Analogie zu X bestimmt werden missen. Fiir den
Prognosezeitraum sind aber die Werte in den an-

deren Regionen X_, _unbekannt und kénnen nicht

T+h,s

flir Prognosezwecke genutzt werden, hierfiir ste-
hen nur die Beobachtungen aus der Vergangenheit
zur Verfugung. Deswegen ist es auch fiir die Mo-
dellschatzung sinnvoll, X, nur aus der eigenen Ver-
gangenheit und der der Nachbarn, jedoch nicht aus
der gleichzeitigen Entwicklung der Nachbarn zu be-

stimmen (Kelejian/Prucha 2007).

Insgesamt werden fiir jeden Agenturbezirk ne-
ben den zwei rdumlichen Modellen noch drei rei-
ne Zeitreihenverfahren zur Prognose verwendet:
ein Strukturkomponenten-Modell ohne rdumliche



Kasten A3
Angewandte Zeitreihenverfahren

Fiir die Projektion regionaler Arbeitsmarktindi-
katoren werden flinf verschiedene Zeitreihen-
modelle verwendet. Bei zwei Modellen - ARIMA
und EWMA - wird die Zeitreihe durch eigene
vergangene Werte (autoregressiv) erklart. In ei-
nem weiteren Modell - SC - wird die Zeitreihe
in deterministische strukturelle Komponenten
zerlegt. Aufbauend auf dem SC-Modell, beriick-
sichtigen das SCSARC- und das SCSARD-Modell
zusatzlich die raumlich verzdgerten Werte. In ei-
nem letzten Schritt wird ein gewichteter Durch-
schnitt der unterschiedlichen Modellergebnisse
gebildet.

Autoregressive Integrated Moving Averages
(ARIMA)

Beim ARIMA-Modell handelt es sich um eine
Kombination aus autoregressiven Prozessen
(AR) und gleitenden Durchschnitten (MA). Da-
bei missen fiir jeden Agenturbezirk die optimale
Anzahl der zu beriicksichtigenden Vorperioden
und deren Einfluss auf den Zielwert bestimmt
werden:

26
12,1 _ 12,1
A yr,t = Aur,t + 2 A yr,t—kar,k + ur,t
k=1
26
mit ur,t = Eur,t—kpr,k + 81
k=1

Dabei bezeichnen Alz"yr,t die doppelt differen-
zierte (zum Vorjahresmonat und zum Vormonat)
Zeitreihe in einer Region r zum Zeitpunkt t. u, ,
ist der Erwartungswert, &, , der Gewichtungs-
faktor der Vergangenheitswerte, u, , bezeichnet
den gleitenden Durchschnitt eines White-Noise-
Prozesses, der mit einem jeweiligen Gewicht p, ,
einflieBt. Als relevanter Vergangenheitszeitraum
im AR- und MA-Prozess werden jeweils 26 Mo-
nate betrachtet. Diese stellen einen Kompromiss
zwischen mdoglichst viel Information aus der
Vergangenheit und mdglichst geringem Verlust
an Beobachtungen dar.
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Exponential Weighted Moving Averages
(EWMA)

Hier erfolgt die Schatzung durch eine gewichte-
te Durchschnittsbildung aller Vorperioden, wobei
weiter zurlickliegende Werte mit exponentiell
abnehmenden Gewichten eingehen. Dabei wer-
den fir jede Periode und jede regionale Einheit
individuelle Niveau-, Trend- und Saisonkompo-
nenten beriicksichtigt (additive saisonale Holt-
Winters-Methode).

Strukturelle Komponenten (SC)

Bei diesem Ansatz flieBen die Vergangenheits-
werte nicht direkt ein, stattdessen wird die Zeit-
reihe in deterministische Einzelkomponenten
zerlegt:

1
Ayr,t =u.,+Y,, +wr,z + Cr,t

mit u,., = f(t) V., Ve = (0501/2,r,1)

[s/2]

Vs = 2 a,;cosAt+04, sinAt
7=l

und A, =2mj/s

eine Niveaukomponente, die fiir jede Region
die Differenz der Erklarungsvariable zum
Vormonat abbildet;

lineare, quadratische und kubische Trend-
komponenten (mit der differenzierten Ni-
veaukomponente in u, , zusammengefasst),
Saisonkomponenten y, ,, die liber Sinus- und
Cosinus-Funktionen gebildet werden,

eine Zykluskomponente v, , bei der fir jede
Region individuell die Ldnge der Konjunktur-

i

zyklen lber den Abstand von zwei aufein-
anderfolgenden Maxima gemessen und liber
jeweils eine Sinus- und Cosinus-Funktion
modelliert wird.

Alle Komponenten werden fiir jede regionale
Einheit auf ihre Signifikanz getestet und nur bei
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positivem Ergebnis in die endgiiltige Schatzung
aufgenommen.

Strukturelle Komponenten mit r3dumlichen
autoregressiven Elementen (SCSARC und
SCSARD)

In diesen beiden Ansatzen werden als weitere
Komponente die zeitlich verzdgerten Werte aus
bis zu 13 Monaten in der Vergangenheit aus an-
deren Regionen mit aufgenommen. Der Grad der
Verflechtungen ist ein Ergebnis von Marktpro-
zessen und somit endogen. In 6konometrischen
Modellen sollten diese exogen - oder zumindest
stochastisch unabhangig - definiert und ge-
messen werden (Anselin 2001). Weil regionale
Wechselbeziehungen auf dem Arbeits- und Gii-
termarkt vor allem auf kurze bis mittlere Ent-
fernung bestehen, sind geografische Konzepte
wie Nachbarschaft und Luftliniendistanz zur
Abbildung dieser Verflechtungen geeignet (Hai-
ning 2003: 74-87; Patuelli et al. 2006). Das erste
Konzept wird im SCSARC-Modell umgesetzt, das
zweite im SCSARD-Modell. Weil sich dabei die
regionalen Effekte gegenseitig bedingen, konnen
die Agenturbezirke nicht mehr einzeln, sondern
miissen gemeinsam Uber einen Panelansatz ge-
schatzt werden.

Alyr,r = Aur,t + J/r,t +1pr,t + Sr,t + ér,t

N
mit &,, =E E WAy, (K TE {1,...,13}

T j=1
und w,;=1 (Nachbarschaft)

e - dm

N
e

=1

(Distanz)

oder w,; =

~.

Interdependenzen, ein Modell zur exponentiellen
Glattung, das explizit saisonale Muster berticksich-
tigt, sowie ein ARIMA-Modell (vgl. Kasten A3). Zu-
satzlich werden diese fiinf Modelle zu einer gemein-
samen Prognose zusammengefihrt (pooling).
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6.2.4 Empirische Analyse

6.2.4.1 Prognosegenauigkeit

Um die Treffgenauigkeit der Modelle zu lberpri-
fen, finden simulierte Prognosen fiir die Zahl der
Arbeitslosen bzw. sozialversicherungspflichtig Be-
schiftigten in den einzelnen Agenturbezirken fiir
die Jahre 2004, 2005 und 2006 Anwendung. Hier-
bei werden die jeweiligen Modelle unter der An-
nahme getestet, dass die Daten zu einem friiheren
Zeitpunkt aufhdren, als dies tatsdchlich der Fall ist.
Liegen beispielsweise Daten bis Dezember 2006 vor,
verwenden die Modelle nur Daten bis einschlieBlich
Dezember 2005, um Werte fiir Januar bis Dezem-
ber 2006 zu prognostizieren. Mit dieser Vorgehens-
weise ist es moglich, die Abweichungen zwischen
den geschatzten und tatsichlichen Werten zu be-
rechnen. Das hier verwendete FehlermalB ist der so-
genannte Mean Absolute Percentage Error (MAPE).
Dieser errechnet sich, indem fiir jeden der zwolf
Prognosemonate der Betrag der Abweichung zwi-
schen geschatztem und tatsdchlichem Wert ermit-
telt und durch den tatsachlichen Wert geteilt wird.
Somit wird den unterschiedlichen GroBen der Agen-
turbezirke im Hinblick auf deren Zahl an Arbeitslo-
sen bzw. sozialversicherungspflichtig Beschaftigten
Rechnung getragen. Tabelle A8 weist einige Vertei-
lungsmafBe des MAPE uber alle Agenturbezirke aus.

Je nach zu prognostizierender GréBe und Jahr lie-
fern die Modelle unterschiedlich genaue Resul-
tate. Deshalb erfolgt zusétzlich ein Pooling (Tim-
mermann 2006) der fiinf Modelle, um stabilere und
treffgenauere Ergebnisse zu erhalten. Wenn bei-
spielsweise in einem Jahr einige Modelle die Ziel-
groBe tberschatzen und andere Modelle sie unter-
schitzen, kann der durchschnittliche Fehler einer
gepoolten Prognose niedriger sein als jener der ein-
zelnen Modelle.

Insgesamt sind die prozentualen Fehlerwerte fir
alle Modelle bei den Beschaftigtenprognosen sehr
viel niedriger als bei den Prognosen der Zahl der
Arbeitslosen. Allerdings muss berticksichtigt wer-
den, dass die Zahl der sozialversicherungspflichtig



Tabelle A8

Prognosegenauigkeit der Zahl der Arbeitslosen und der Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten

Mean Absolute Percentage Error (MAPE)
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Modell 2004 2005 2006

Mittelwert Stabw. Mittelwert Stabw. Mittelwert Stabw.

Zahl der Arbeitslosen EWMA 6,07 6,27 10,64 531 8,04 4,45
ARIMA 4,26 3,06 7,64 3,97 10,19 6,52

SC 4,49 3,04 8,23 4,53 8,37 4,65

SCSARC 4,01 2,61 8,14 4,57 8,51 4,95

SCSARD 4,08 2,74 8,20 4,58 8,32 4,74

POOLING 3.25 2,21 7,34 3,40 7,58 4,44

Zahl der sozialversicherungs- | ENMA 0,87 0,56 0,82 0,67 1,33 0,74
Al =3 I ARIMA 075 0,53 0,66 0,56 136 119
SC 0,62 0,55 0,63 0,53 1,68 0,64

SCSARC 0,94 0,61 0,81 0,63 1,86 0,80

SCSARD 0,93 0,66 0,81 0,66 1,92 0,80

POOLING 0,67 0,49 0,63 0,54 1,58 0,72

EWMA: Exponentielle Glittung (Exponentially Weighted Moving Averages) nach dem additiv-saisonalen Holt-Winters-Verfahren. ARIMA: Autoregressive Integrierte Gleitende
Durchschnitte (Box-Jenkins-Methode). SC: Deterministisches Strukturkomponentenmodell. SCSARC und SCSARD: um raumlich-autoregressive Elemente erweiterte Strukturkompo-

nentenmodelle.

Quelle: Statistikangebot der Bundesagentur fiir Arbeit; eigene Berechnungen.

Beschaftigten in Deutschland weitaus hoher als die
der Arbeitslosen ist. Ein durchschnittlicher Fehler
von 0,67 % im Jahr 2004 im Falle der sozialversiche-
rungspflichtigen Beschdftigung heiBt, dass bei einer
absoluten Anzahl von 26.563.000 Personen die Pro-
gnose um ca. 178.000 abweicht. Fiir die Arbeitslo-
senzahlen bedeutet ein Prognosefehler von 3,25 %
im Jahr 2004, dass die Modelle um 142.000 Personen
von der tatsdchlichen Entwicklung (4.381.000 Ar-
beitslose) abweichen. Somit sind die absoluten Ab-
weichungen bei den Prognosen der Arbeitslosen und
sozialversicherungspflichtig Beschaftigten &hnlich
hoch. Dass die letztere niedrigere relative Prognose-
fehler aufweist, liegt einerseits an der hoheren Be-
zugsgroBe. Andererseits verlauft die zeitliche Ent-
wicklung der Beschaftigtenzahlen sehr viel stabiler
als bei den Arbeitslosen; sowohl die saisonalen als
auch die konjunkturellen Schwankungen fallen bei
den Beschéaftigten geringer aus. Zusatzlich gibt es,
bedingt durch die zu Beginn des Jahres 2005 in
Kraft getretene Zusammenlegung von Arbeitslosen-
und Sozialhilfe im Rahmen der Hartz-IV-Reform,
eine Anderung der Zahlweise in der Arbeitslosen-

statistik. Diese fiihrt dazu, dass die Zahl der regis-
trierten Arbeitslosen am Jahresanfang 2005 auch
aus statistischen Griinden insgesamt sehr viel hoher
war als zuvor. Solche ,Schocks' sind im Rahmen von
Prognosen, die versuchen, moglichst genaue Muster
aus der Vergangenheit zu erkennen und diese auf
die Zukunft zu projizieren, gar nicht oder nur unzu-
reichend genau zu beriicksichtigen. So steigt auch
erwartungsgemaB der durchschnittliche Fehler bei
der Arbeitslosenberechnung fiir 2005 spiirbar an.?

Auch 2006 liegt der durchschnittliche Fehler der
Arbeitslosenprognosen im Vergleich zu 2004 rela-
tiv hoch. Da in der simulierten Prognose fiir 2006
nur Daten bis Dezember 2005 verwendet werden, ist
dies ebenfalls eine Folge des Strukturbruchs 2005.

22 In einzelnen Agenturbezirken ist der MAPE nicht
gestiegen, da die Zusammenlegung von Arbeitslo-
sen- und Sozialhilfe nicht in allen Regionen zu einer
sprunghaften Erhohung der Arbeitslosenzahlen zum
Jahresbeginn 2005 gefiihrt hat.

Teil |

69



70

Kapitel A

Hinzu kommt die guinstige konjunkturelle Entwick-
lung 2006, also eine Trendumkehr, die durch die an-
gewandten Zeitreihenverfahren nur schwer abge-
bildet werden kann.

Die positive wirtschaftliche Entwicklung und der
damit einhergehende Anstieg der sozialversiche-
rungspflichtig Beschaftigten im Jahr 2006 flihrten
zu einem hoheren Prognosefehler. Grundsatzlich ist
aber festzustellen, dass die durchschnittlichen Pro-
gnosefehler in allen Jahren sehr niedrig sind. In den
Jahren 2004 und 2005 liegen sie sogar unter 1 %.

6.2.4.2 Bedeutung der rdaumlichen
Abhingigkeiten

Von besonderem Interesse sind die Auswirkungen,
die durch die Beriicksichtigung raumlicher Abhan-
gigkeiten bei Regionalprognosen entstehen. Die-
se werden hier beispielhaft flir ein nachbarschafts-
basiertes rdumliches Strukturkomponenten-Modell
(SCSARC) gezeigt (vgl. Kasten A3).%

Inwieweit sich die Prognoseglite durch verzogerte
Variablen der Nachbarregionen verbessert, wird mit
vorab definierten Kriterien (signifikante t-Statistik
sowie korrigiertes Akaike-Informationskriterium)
ermittelt. Diese bestimmen, wie viele und welche
verzdgerten Werte (Lags) aus anderen Agenturbe-
zirken im endgiiltigen Schidtzmodell enthalten sind.
Diese Lags konnen bis zu 13 Monate in der Vergan-
genheit liegen. Tatsachlich spielen aber bei den Ar-
beitslosenprognosen vor allem die sehr kurzfristigen
(drei Monate oder weniger) sowie teilweise die Wer-
te, die ein halbes bzw. ein ganzes Jahr in der Vergan-
genheit liegen, die groBte Rolle. Die Wahl der Lag-
lange bei der Beschiftigtenprognose folgt nahezu
denselben Mustern.

Abbildung A23 und Abbildung A24 zeigen, wie viele
raumlich-zeitliche Lags in den jeweiligen Agen-
turbezirken bei den Arbeitslosen- bzw. Beschaf-
tigtenprognosen bedeutsam sind. Je mehr Lags in

23 Ein dhnliches Bild ergibt sich fiir das distanzbasierte
raumliche Modell.
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der endgiiltigen Schidtzung, desto dunkler wird der
Agenturbezirk dargestellt. Die Prognosen der Ar-
beitslosen und sozialversicherungspflichtig Be-
schaftigten weisen dhnliche Muster auf. Vor allem
in den westdeutschen stidtisch gepragten Agen-
turbezirken (z. B. Miinchen, Stuttgart, Frankfurt,
Niirnberg) werden relativ viele Lags aufgenommen.
Dies kdnnte darin begriindet sein, dass alle benach-
barten Agenturbezirke eine dahnliche Arbeitsmarkt-
entwicklung aufweisen wie die GroBstadt. Vermut-
lich beeinflussen diese in der Summe wiederum die
Entwicklung in der GroBstadt. Dagegen scheint vor
allem bei Agenturbezirken im landlichen Raum die
Entwicklung in angrenzenden Regionen ganz unter-
schiedlich zu verlaufen. Somit ist deren Nettowir-
kung auf die betreffende Region eher unbestimmt,
was dazu fiihrt, dass hier weniger Lags in die end-
gultigen Schatzungen aufgenommen werden. Eine
weitere Erklarung fiir die starkere Aufnahme von
Lags in den stadtisch geprdgten Agenturbezirken
konnte darin liegen, dass hier oft zentrale Dienst-
leistungen angesiedelt sind. Diese hdngen wiede-
rum sehr stark von der Entwicklung im produzie-
renden Gewerbe ab, das, beispielsweise aufgrund
des hoheren Flichenverbrauchs, oft im Umland an-
gesiedelt ist. Ein Schock im produzierenden Gewer-
be wird sich somit zuerst im eigenen Agenturbezirk
auswirken und sich dann mit zeitlicher Verzdgerung
auf die zentrale GroBstadt in der Nahe libertragen.

In den Grenzregionen kdnnen rdumliche Lags die
jeweiligen Prognosemodelle kaum verbessern, was
daran liegt, dass in der Datenbasis ausschlieB-
lich Angaben zu Personen, die in Deutschland eine
sozialversicherungspflichtige Tatigkeit ausiiben, er-
fasst sind. Somit kann die Entwicklung der Nach-
barlander nicht aufgefangen werden.

Im Unterschied zur Prognose der Arbeitslosen wer-
den bei der Beschiftigtenprognose beispielsweise
in Berlin (mit Ausnahme von 2004, wo ein Lag auf-
genommen wird) und Dresden keine raumlichen
Lags in die endgliiltigen Schatzungen aufgenom-
men. Weiterhin ist auffallig, dass vor allem 2004
und 2006 ein Nord-Slid-Gefélle sichtbar wird, wo-
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Abbildung A24

Aufnahme der rdumlichen Lags bei den Prognosen der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten flir 2004-2006

(SCSARD-Modell, siehe Kasten A3)
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bei im Siiden deutlich mehr Lags aufgenommen
werden als im Norden. Die hohere Wirtschaftskraft
im Siliden scheint somit auch mit starkeren raum-
lichen Abhangigkeiten, moglicherweise hervorgeru-
fen durch stirkere Pendlerverflechtungen, verbun-
den zu sein.

6.2.5 Zusammenfassung

In der Vergangenheit haben Regionalprognosen ne-
ben Nationalprognosen zunehmend an Relevanz
gewonnen. Durch die Kombination von Zeitrei-
henverfahren und regionalwissenschaftlichen Er-
klarungsansatzen konnen prézise und robuste
Vorhersagen zur kurzfristigen regionalen Arbeits-
marktentwicklung getroffen werden. Der Schwer-
punkt des hier vorgestellten Ansatzes liegt in der
expliziten Erfassung regionaler Verflechtungen in
Zeitreihenverfahren. Die empirische Leistungsfahig-
keit dieser um raumliche Interdependenzen erwei-
terten Prognosen wird fiir Arbeitslose und sozial-
versicherungspflichtig Beschaftigte auf Ebene der
Arbeitsagenturbezirke in drei simulierten Prognose-
zeitrdumen getestet.

Sowohl bei den Prognosen fiir die Zahl der Ar-
beitslosen als auch sozialversicherungspflichtig Be-
schaftigten werden mit ex ante gewahlten Selek-
tionskriterien in erster Linie rdumlich gewichtete
Durchschnittswerte der anderen Agenturbezirke
aufgenommen, die ein bis drei, sechs und zwdlf Mo-
nate verzogert sind. Es zeigt sich, dass vor allem in
den alten Bundeslandern die Arbeitsmarktentwick-
lung in den westdeutschen GroBstadten durch die
der Umlandregionen mit beeinflusst wird. In gerin-
ger verdichteten Raumen sind raumliche Wechselbe-
ziehungen weniger bestimmend. Dies ist in theore-
tischer Hinsicht bemerkenswert, da die Entwicklung
des Umlandes diejenige der Zentren vorwegzuneh-
men scheint. Zusatzlich haben bei den Beschafti-
gungsprognosen die rdumlichen Wechselwirkungen
in Stiddeutschland eine hohere Bedeutung.

Alle fiinf Modelle erzielen relativ gute Ergebnisse.
Allerdings erweist sich keines der Modelle als zeit-
lich oder rdumlich systematisch besser als ein an-
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deres. Ein Pooling der Prognosen erzielt in den
meisten Fallen das beste Ergebnis im Hinblick auf
die Prognosegenauigkeit. Dennoch zeigt dieser
Beitrag, dass die Arbeitsmarktentwicklung in be-
stimmten Regionen in besonders hohem MaBe von
der in anderen Regionen beeinflusst wird und somit
rdumliche Wechselwirkungen auch fiir die Voraus-
schatzung der regionsspezifischen Arbeitsmarktent-
wicklungen von Bedeutung sind.

6.3 Zur Entstehung der langfristigen
1AB-Arbeitsmarktprojektionen

6.3.1 Arbeitskrifteangebot

Die Vorausschiatzung des Erwerbspersonenpoten-
zials basiert auf zwei Grundbausteinen: einer Be-
volkerungsprojektion und einer Projektion von Po-
tenzialerwerbsquoten. Alle Rechnungen werden
disaggregiert nach Altersgruppen und Geschlecht
sowie Deutschen (Ost und West) und Ausldndern
(ohne Ost/West-Trennung) durchgefiihrt.

Fiir die Vergangenheit werden Potenzialerwerbs-
quoten fiir Ost und West geschiatzt (Fuchs/Weber
2005a, 2005b). Diese miissen fiir die Projektion des
Erwerbspersonenpotenzials ,verlangert' werden. Ba-
sis der aktuell projizierten westdeutschen Potenzial-
erwerbsquoten sind im Wesentlichen die Regres-
sionsfunktionen aus dem IAB-Forschungsbericht
Nr. 15/2005 (Fuchs/Dorfler 2005).

Fiir Ostdeutschland ist das regressionsanalytische
Verfahren, mit dem die westdeutschen Potenzialer-
werbsquoten geschdtzt werden, aus statistisch-me-
thodischen Griinden (noch) nicht anwendbar. Wie
schon in der letzten IAB-Projektion von 1999 wird
deshalb in der aktuellen Projektion die kiinftige Ent-
wicklung der Erwerbsbeteiligung in den neuen Bun-
deslandern mithilfe einer Hypothese bestimmt. An-
gesichts der weitgehenden Ubereinstimmung vieler
wichtiger Rahmenbedingungen wird ein Prozess der
langfristigen Angleichung ost- und westdeutscher
Potenzialerwerbsquoten angenommen. Die derzeit
noch hoheren ostdeutschen Potenzialquoten sollten
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demnach tendenziell sinken und in einigen Jahren
mit den steigenden westdeutschen Quoten iiberein-
stimmen. Allerdings diirfte die Erwerbsbeteiligung
nichtindividuell zurlickgehen,sondernvielmehr tber
die Geburtskohorten hinweg (Fuchs/Weber 2004).

6.3.2 Arbeitskriftenachfrage

INFORGE ist ein nach Produktionsbereichen und
Gitergruppen tief disaggregiertes 6konometrisches
Prognose- und Simulationsmodell fiir die Bundes-
republik Deutschland, das von der Gesellschaft fiir
Wirtschaftliche Strukturforschung (GWS mbH) ent-
wickelt worden ist. Seine besondere Leistungsfahig-
keit beruht auf der Integration in einen internatio-
nalen Modellverbund.

Die Modellphilosophie ist durch die Konstruktions-
prinzipien bottom-up und vollstandige Integration
gekennzeichnet. Das Konstruktionsprinzip bottom-
up besagt, dass die einzelnen Sektoren der Volks-
wirtschaft sehr detailliert (jeweils etwa 600 Varia-
blen fiir jeden der 59 Sektoren) modelliert und die
gesamtwirtschaftlichen Variablen durch Aggrega-
tion im Modellzusammenhang gebildet werden. Auf
diese Weise gelingt sowohl eine liickenlose Darstel-
lung der einzelnen Sektoren im gesamtwirtschaft-
lichen Zusammenhang und in der intersektoralen
Verflechtung als auch eine Erklarung gesamtwirt-
schaftlicher Zusammenhénge, die die Volkswirt-
schaft als Summe ihrer Branchen begreift. Das
Konstruktionsprinzip vollstandige Integration be-
inhaltet eine Modellstruktur mit einer Abbildung
der interindustriellen Verflechtung und einer Er-
klarung der Einkommensverwendung der privaten
Haushalte aus der Einkommensentstehung in den
einzelnen Sektoren.

Der gegeniiber herkommlichen 6konometrischen
Modellen gegebene konzeptionelle Vorteil schldgt
sich in einer gewaltigen und dabei konsisten-
ten Informationsverarbeitung nieder: Die etwa
40.000 Gleichungen des Modells prognostizieren
die Verflechtung der Sektoren, die Konsum-, Inves-
titions-, Staats- und Exportnachfrage sowie Preise,
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Produktion, Importe, Lohne, Gewinne, Steuern und
Beschaftigung fiir die 59 Sektoren. AuBerdem be-
rechnet und prognostiziert das Modell alle Variablen
der Einkommensverteilungs- und Einkommens-
umverteilungsrechnung fir Deutschland. Die etwa
8.200 Verhaltensgleichungen sind auf der Grundla-
ge von Jahresdaten mit 6konometrischen Verfahren
flr den Zeitraum 1991-2004 geschatzt.

Die weltwirtschaftliche Entwicklung sowie die Be-
ziehungen Deutschlands mit der Weltwirtschaft
werden durch das Modell GINFORS erklart. Im Zen-
trum des Modells steht das bilaterale Handelsmo-
dell. Fiir 25 Giitergruppen und fiir den Handel mit
Dienstleistungen stehen bilaterale Handelsmatri-
zen fiir die OECD-Lander und weitere zehn wich-
tige Handelspartner der OECD zur Verfiigung. Uber
diesen Handelszusammenhang werden den Landern
sowohl Mengen als auch Preise zugewiesen. Der
okonomische Kern eines Modells besteht aus dem
Makromodell (MM) und dem Input-Output-Modell
(I0M). Wihrend Makromodelle fiir alle Linder von
GINFORS vorliegen, sind Input-Output-Modelle nur
fur 25 Lander verfligbar. Die Volkswirtschaften der
tbrigen Lander werden allein durch ein Makromo-
dell abgebildet.

INFORGE liefert an GINFORS die Import- und
Exportpreisvektoren. Umgekehrt treiben die in
GINFORS aus den Importnachfragen aller tibrigen
Lander ermittelten deutschen Exporte in US-Dollar
die Exporte nach Gitergruppen in Euro. Auch fiir
die Importpreisindizes ist das Vorgehen vergleich-
bar. Zusatzlich wird die Nachfrage nach deutschen
Dienstleistungsexporten in Abhdngigkeit von der
Entwicklung in GINFORS an INFORGE geliefert. Um-
gekehrt wird die in INFORGE ermittelte Nachfrage
nach ausldndischen Dienstleistungen an GINFORS
weitergegeben und dort zur Bestimmung der Dienst-
leistungsexporte der tbrigen Lander verwendet. Der
Wechselkurs Euro zu Dollar wird aus GINFORS an
INFORGE Ubergeben. Damit ist INFORGE beziiglich
der 6konomischen Wirkungen wie alle tibrigen Lan-
dermodelle des GINFORS-Systems voll integriert.



Das Modell weist einen hohen Endogenisierungs-
grad auf. Die etwa 200 exogenen Variablen sind vor
allem Instrumentvariablen der Fiskalpolitik wie die
Steuersdtze. Am Arbeitsmarkt ist mit dem Erwerbs-
personenpotenzial das Arbeitsangebot exogen. Von
den auBenwirtschaftlichen Variablen sind allein die
Wechselkurse fiir die Wahrungen der Lander exo-
gen. Sdmtliche anderen Variablen liber weltwirt-
schaftliche Entwicklungen, die zur Bestimmung der
deutschen Exporte notwendig sind, werden endo-
gen im internationalen System bestimmt.

Im Konstruktionsprinzip top-down ist an INFORGE
ein Modul zur Abschdtzung der Entwicklung in den
einzelnen Bundesldndern Deutschlands angeschlos-
sen, wobei die Konsistenz zu den gesamtdeutschen
Informationen in INFORGE gewdhrleistet ist. Die
Datenbasis geht auf die Volkswirtschaftlichen Ge-
samtrechnungen (VGR) der Bundesldnder zurlick.
Fiir jedes Bundesland liegen u. a. Zeitreihen fir die
Lohnsummen, die Bruttowertschopfung und die Be-
schaftigung nach 16 Wirtschaftsbereichen vor.

Die vorliegende Modellversion bietet eine deutliche
Verbesserung und Weiterentwicklung der Modell-
struktur gegeniiber der Vorgingerversion. So be-
rlicksichtigt sie die im Bereich der Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnung vorgenommene groBe
Daten- und konzeptionelle Revision von 2005. Die-
se Revision zielte vor allem auf eine Verbesserung
der internationalen Vergleichbarkeit der Ergeb-
nisse. Zentral war dabei vor allem die Umstellung
der Preisbereinigung von der Festpreisbasis auf die
Vorjahrespreisbasis.

Der deutsche Arbeitsmarkt - Entwicklungen und Perspektiven

Eine weitere Verbesserung konnte bei der Arbeits-
marktmodellierung erreicht werden. Hier ist es ge-
lungen, die Arbeitsnachfrage durch die im IAB er-
stellte Arbeitszeitrechnung fiir die VGR auf eine
Arbeitsvolumenrechnung umzustellen und die Zer-
legung in Képfe - differenziert nach Voll- und Teil-
zeit - erst anschlieBend durchzufiihren. Damit kann
die zunehmende Bedeutung der Teilzeitarbeit deut-
lich besser beriicksichtigt werden.

Neu ist auch die Erkldrung der Abgéange der Kapi-
talstocke aus der Entwicklung der Bestdnde heraus.
Dies ermdglicht die Trennung der sektoralen Brutto-
investitionen in Nettoinvestitionen und Abgange.
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1 Einleitung

Die Chronik der Arbeitsmarkt- und Beschafti-
gungspolitik in diesem Kapitel bietet einen kom-
primierten Uberblick tiber drei Jahre politischer
Gestaltung durch Bundesgesetze oder -maBnah-
men von Anfang 2005 bis Mitte 2008. Die ein-
zelnen Regelungen werden kurz im Hinblick auf
arbeitsmarktrelevante MaBnahmen beschrieben
und teilweise um IAB-Positionen in komprimierter
Form erganzt. Eine Auflistung von maBnahmebe-
zogener |AB-Literatur sowie Stellungnahmen fiir
den Bundestag und andere Beratungsgremien er-
moglicht die vertiefte Rezeption der forschungs-
basierten Politikberatung des IAB.

Im Blickpunkt der Chronik stehen die wichtigsten
Veranderungen der institutionellen Rahmenbe-
dingungen des deutschen Arbeitsmarktes. Darun-
ter fallen zundchst die arbeitsmarktpolitischen
Regelungen des SGB Il und SGB II, aber auch
Bundesprogramme, die von der Bundesagentur
fiir Arbeit (BA) umgesetzt werden. Dazu kommen
beschaftigungspolitische Regelungen aus den Be-
reichen der Wirtschafts- und Sozialpolitik, die di-
rekte oder indirekte Auswirkungen auf Arbeits-
markt und Beschéftigung haben. Regelungen auf
kommunaler oder Landesebene werden nicht be-
riicksichtigt (Ausnahme Kommunal-Kombi als
Bundesprogramm). Die europdische Beschafti-
gungspolitik findet nur Eingang in die Darstel-
lung, wenn sie im Berichtszeitraum in nationales
Recht umgesetzt wurde oder das EU-Recht den
verbindlichen Rahmen fiir die nationale Beschaf-
tigungspolitik setzt.

In der Arbeitsmarktpolitik der GroBen Koalition
von CDU und SPD seit 2005 wurde der von der
rot-griinen Vorgangerregierung eingeschlagene
Kurs im Wesentlichen fortgesetzt. Die 2003/04
verabschiedeten Gesetze zur Modernisierung des
Arbeitsmarktes - die sogenannten Hartz-Ge-
setze - wurden jedoch in Details korrigiert und
fortentwickelt. Dies erfolgte zum einen im Bemu-
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hen, die Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpo-
litik zielgenauer und effizienter einzusetzen, aber
auch, um Einsparpotenziale zu nutzen. Die Hartz-
Gesetze wurden angepasst an teilweise veranderte
Rahmenbedingungen bzw. eine aktualisierte In-
formationslage zu AusmaB und Struktur der Hilfs-
bedurftigkeit (Anzahl der Bedarfsgemeinschaften
oder der Personen mit besonderen Vermittlungs-
hemmnissen) oder im Hinblick auf die urspriing-
lichen Zielvorstellungen (,Férdern und Fordern")
modifiziert. Dabei wurden auch erste Ergebnisse
aus der Evaluationsforschung beriicksichtigt (Per-
sonal-Service-Agentur, Griindungszuschuss, Ver-
mittlungsgutschein u. a.). AuBerdem fiihrten die
neuen fdderalen Akteurskonstellationen (Ver-
teilung der SGB-II-Finanzierung auf Bund und
Lander/Bundesbeteiligung an Unterkunfts- und
Heizkosten) zu Veranderungen des arbeitsmarkt-
politischen Regelwerkes im SGB Il und Il1.

Wiahrend der Regelkreis des SGB Il die Aufga-
benerfiillung der BA betrifft, legt der Regelkreis
des SGB Il die Leistungen und Handlungsspielrau-
me der Arbeitsgemeinschaften von Arbeitsagen-
turen und Kommunen, der 69 Optionskommunen
und der 21 in getrennter Aufgabenwahrneh-
mung organisierten Arbeitgemeinschaften fest.
Die Anderungen des SGB Il und SGB Ill betrafen
die passiven arbeitsmarktpolitischen Leistungen
(Anspruchsvoraussetzungen und Hohe des Ar-
beitslosengeldes Il, Sanktionsverscharfungen,
58er-Regelung u. a.) und die aktiven Leistungen
(Griindungszuschuss,  Eingliederungszuschiisse
u. a.). Dazu kamen institutionelle Regelungen zur
Aufgabenwahrnehmung (z. B. Personal-Service-
Agenturen, Beauftragung von Tragern mit Einglie-
derungsmaBnahmen). Ein besonderer Fokus der
politischen Gestaltung lag auf MaBnahmen fiir
iltere Arbeitnehmer (Kombi-Lohn, Bildungsgut-
schein, Entgeltsicherung, Eingliederungszuschuss,
Weiterbildungsforderung, erleichterte Befristung
u. a) sowie auf Jugendlichen (Qualifizierungs- und
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Eingliederungszuschuss, sozialpadagogische Be-
gleitung bei betrieblicher Berufsausbildung) und
schwer vermittelbaren Arbeitslosen (fiir Langzeit-
arbeitslose mit besonderen Vermittlungshemm-
nissen).

Beschaftigungspolitisch relevant waren mehr-
fache Anpassungen der Beitragssitze in der So-
zialversicherung, wobei das Gesetz zur Starkung
des Wettbewerbs in der gesetzlichen Krankenver-
sicherung nicht beriicksichtigt wird. In unmittel-
barem Regelungszusammenhang zur Senkung der
Sozialabgaben stand die Erhdhung der Mehrwert-
steuer. Unmittelbare Einkommenseffekte - wenn
auch aus (teilweise) familienpolitischer Richtung -
bringen zudem das Gesetz zur steuerlichen Forde-
rung von Wachstum und Beschaftigung mit der
Absetzbarkeit der Kinderbetreuungskosten und
das neu eingefiihrte Elterngeld. Einkommens-
effekte im Niedriglohnbereich sollen die beiden
Gesetze zum Mindestlohn fiir das Gebaudereini-
ger- und das Postgewerbe bewirken.

In engem Zusammenhang zu Regelungen zur Ver-
besserung der Beschaftigungsfahigkeit Alterer
sind MaBnahmen zu sehen, die die Austrittsbedin-
gungen aus dem Arbeitsmarkt regeln (Rente mit
67). Mit Eintrittsbedingungen in den Arbeitsmarkt
befasst sich dagegen das Zuwanderungsgesetz.
Neben der Begrenzung und Steuerung der Zu-
wanderung werden hier MaBnahmen zur Integra-
tion von Ausldndern geregelt. Auslanderpolitisch
relevant ist auch das Allgemeine Gleichbehand-
lungsgesetz, das Benachteiligungen aufgrund von
Behinderung, Rasse, ethnischer Herkunft, Ge-
schlecht, Religion, Weltanschauung, Alter oder
sexueller ldentitat verhindern soll. Keine Beriick-
sichtigung finden bildungspolitische Regelungen
wie das 22. Gesetz zur Bundesausbildungsforde-
rung und die auf Ldnderebene geregelten Gesetze
zur Einfiihrung von Studiengebiihren.
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Im Folgenden werden die einzelnen Gesetze und
MaBnahmen in chronologischer Reihenfolge nach
dem Zeitpunkt des Inkrafttretens dargestellt.

Aktuelle Hinweise auf arbeitsmarktpolitische
Initiativen und Gesetze bietet das arbeits-
marktpolitische Informationssystem im IAB-
Web. Die chronologisch angelegten Volltext-
informationen mit Kurzausziigen aus Positi-
onspapieren und MaBnahmenbeschreibungen
werden erganzt um eine thematische Link-
sammlung und einen tdglich aktualisierten
elektronischen Pressespiegel.
www.iab.de/arbeitsmarktpolitik



2 Zuwanderungsgesetz — Gesetz
zur Steuerung und Begrenzung

der Zuwanderung und zur Regelung
des Aufenthalts und der Integration
von Unionsbhiirgern und Ausldndern

Inkrafttreten am 01.01.2005

Mit diesem Gesetz soll die Zuwanderung zum Zweck
der Erwerbstatigkeit erleichtert sowie die Steuerung
und Begrenzung des Zuzugs von Ausldndern und die
Integration dauerhaft in Deutschland lebender Aus-
lander verbessert werden. AuBerdem sind Vereinfa-
chungen des Auslanderrechts und des Aufenthalts-
rechts von Unionsbiirgern avisiert. Dartiber hinaus
ist beabsichtigt, das Asylverfahren zu straffen und zu
beschleunigen sowie dem Missbrauch von Asylver-
fahren entgegenzuwirken. Der Verabschiedung des
Gesetzes war seit 2001 ein mehrjdhriges parlamen-
tarisches Abstimmungsverfahren vorangegangen,
angeregt durch ein Gutachten der unabhéngigen
Zuwanderungskommission und mit Intervention
des Bundesverfassungsgerichts. Eine Einigung wur-
de schlieBlich im Vermittlungsausschuss von Bun-
destag und Bundesrat auf der Grundlage einer Ver-
stdndigung zwischen Bundeskanzler Schréder und
der (damaligen) CDU-Parteivorsitzenden Merkel
erzielt. Hauptstreitpunkte waren die Art der ver-
pflichtenden IntegrationsmalBBnahmen und das sog.
Punktesystem zur Steuerung der Zuwanderung. Da-
nach sollte eine Niederlassungserlaubnis zur Auf-
nahme einer Erwerbstatigkeit bis zu einer festge-
legten Hochstgrenze nach erfolgreicher Teilnahme
an einem Auswahlverfahren auch ohne feste Ar-
beitsplatzzusage erteilt werden. Fir die Auswahl der
Zuwanderungsbewerber wurden im Gesetzentwurf
Mindestkriterien fiir Alter, schulische und berufliche
Qualifikation sowie Berufserfahrung, Familienstand,
Sprachkenntnisse, Beziehungen zur Bundesrepublik
Deutschland und Herkunftsland benannt.

Die folgenden Erlduterungen beziehen sich auf Arti-
kel 1, das Gesetz liber den Aufenthalt, die Erwerbs-
tatigkeit und die Integration von Auslandern im
Bundesgebiet (Aufenthaltsgesetz).
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Im Gesetzentwurf der Bundesregierung von 2003
wird das Aufenthaltsgesetz begriindet mit einem
gestiegenen Bedarf an qualifizierten Fach- und Fiih-
rungskriften in einigen Wirtschaftsbereichen (ins-
besondere in der Biotechnologie und der Informa-
tions- und Kommunikationstechnologie) und dem
internationalen Wettbewerb um die besten Kdpfe.
Gerade technologie- und wissensintensive Unter-
nehmen des Dienstleistungsbereichs seien mangels
geeigneter inldndischer Bewerber oft nicht in der
Lage, offene Stellen fiir Ingenieure, Informatiker
und Mathematiker zu besetzen. Die fehlende Mog-
lichkeit, ausreichend hochqualifizierte Bewerber zu
finden, beeintrachtige besonders die wirtschaft-
liche Situation kleinerer Unternehmen. Als weitere
Gesetzesbegriindungen werden die ungiinstige de-
mografische Entwicklung und Unzuldnglichkeiten
im bestehenden Auslander- und Arbeitserlaubnis-
recht angefiihrt. Dieses gehe von den Grundsat-
zen der einseitigen Zuwanderungsbegrenzung und
des Anwerbestopps aus. AuBerdem sei eine syste-
matische Forderung der Integration von Auslandern
erforderlich. Die Notwendigkeit zeige sich vor allem
an Defiziten in der sprachlichen Verstindigung, die
zugleich zu einem beschrankten Zugang zum Ar-
beitsmarkt und damit oft zu entsprechenden sozia-
len Folgelasten fiihrten.

Wesentliche Inhalte des Gesetzes:
Aufhebung des Anwerbestopps
Zuwanderung auslandischer Arbeitskrafte
in Abhangigkeit von der Situation des
Arbeitsmarktes und der gesamtwirtschaft-
lichen Lage
Forderung der Integration durch verpflich-
tende Teilnahme an Integrationskursen

Im neuen Aufenthaltsgesetz werden die bestehen-
den Aufenthaltstitel auf zwei reduziert:

die (befristete) Aufenthaltserlaubnis und

die (unbefristete) Niederlassungserlaubnis.

Fiir hochqualifizierte Zuwanderer kann von Anfang
an eine Niederlassungserlaubnis erteilt werden. Der
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Aufbau des Gesetzes orientiert sich nicht mehr an
Aufenthaltstiteln, sondern an Aufenthaltszwecken
(Erwerbstatigkeit, Ausbildung, Familiennachzug,
humanitire Griinde). Im Bereich der Arbeitsmigra-
tion wird das doppelte Genehmigungsverfahren
(Arbeits- und Aufenthaltsgenehmigung) durch ein
Zustimmungsverfahren (mehrstufiger Verwaltungs-
akt) ersetzt; es erfolgt eine interne Beteiligung der
Arbeitsverwaltung durch die Ausldanderbehdorde. Die
alleinige Entscheidungskompetenz lber den Ar-
beitsmarktzugang obliegt weiterhin der Arbeitsver-
waltung. Die Steuerung des Verfahrens erfolgt be-
darfsorientiert Gber den Nachweis eines konkreten
Arbeitsplatzes. Ein Mindestrahmen staatlicher In-
tegrationsangebote  (Sprachkurse, Einfiihrungen
in die Lebensverhiltnisse) wird aufenthaltsrecht-
lich geregelt. Auf die Durchfiihrung der Integra-
tionsmaBnahmen besteht ein gesetzlicher Anspruch.
Bei fehlenden Sprachkenntnissen besteht eine Ver-
pflichtung zur Teilnahme an Deutschkursen, die bei
der Verlangerung der Aufenthaltserlaubnis entspre-
chend berlicksichtigt wird. Bei erfolgreicher Teil-
nahme besteht die Moglichkeit einer friiheren Ein-
biirgerung.

1AB-Position

Das IAB war u. a. durch ein Gutachten fiir die unab-
hangige Zuwanderungskommission am politischen
Meinungsbildungsprozess beteiligt (Honekopp et al.
2001). Darin werden die zu erwartenden Entwick-
lungen des Angebotes von und die Nachfrage nach
Fachkrdften in Deutschland analysiert und die Fra-
ge behandelt, ob, wie und inwieweit eine Zuwan-
derung auslandischer Fachkrafte einen drohenden
Fachkraftemangel in Deutschland beheben kdnnte.
In einer weiteren Expertise unter IAB-Beteiligung
(Steinhardt et al. 2006) wird der Einfluss der neu-
en Arbeitsmigranten auf die Beschaftigungssitua-
tion sowie auf Lohnniveau und -struktur in den re-
levanten Arbeitsmarkten analysiert. Dabei wird der
(potenzielle) Beitrag dieser Erwerbsmigration zum
sektoralen Strukturwandel und zu einer wissensba-
sierten Dienstleistungsdkonomie geschatzt. Der Stu-
die zufolge ist bei einer Zuwanderung Hochqualifi-
zierter mit positiven Effekten auf inldndische Lohne,
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Beschaftigung und das Bruttoinlandsprodukt pro
Kopf zu rechnen (vgl. auch Boeri/Briicker 2005).

Weitere |AB-Publikationen befassen sich mit den
Wechselwirkungen zwischen dem deutschen System
der Sozialversicherung und der Einwanderung auch
mit Augenmerk auf das neue Zuwanderungsgesetz
(Leber 2004) und mit der sehr spezifischen Frage
nach der Sprachforderung fiir arbeitslose Alg-11-Be-
zieher mit Migrationshintergrund. Die Umsetzung
dieser Integrationskurse fiir arbeitslose Migranten
im SGB-II-Bezug ist durch zentrale einheitliche Vor-
gaben des Zuwanderungsgesetzes geregelt (Schwei-
gard 2007).



Parlamentaria
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Gesetz zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung
und zur Regelung des Aufenthalts und der Integration
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setz) vom 30.07.2004. In: Bundesgesetzblatt I, Nr. 41 vom
05.08.2004, S. 1950 ff.
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3 Kinderzuschlag
Inkrafttreten am 01.01.2005

Im Zuge der sogenannten Hartz-IV-Gesetzgebung
mit der Zusammenlegung von Sozialhilfe und Ar-
beitslosenhilfe zur Grundsicherung fiir Arbeitsu-
chende wurde der Kinderzuschlag (KIZ) als eine
bedarfsabhdngige Einkommensergdnzung im § 6a
Bundeskindergeldgesetz eingefiihrt.

Wesentliche Inhalte des Gesetzes:

Den Kinderzuschlag erhalten Personen fiir

minderjahrige Kinder,

- wenn sie Anspruch auf Kindergeld haben

- wenn sie ihren eigenen Mindestbedarf
sicherstellen kénnen

- wenn durch den Zuschlag die Hilfebediirf-
tigkeit nach § 9 SGB Il vermieden wird

Der Kinderzuschlag belduft sich auf maxi-

mal 140 € monatlich

Das Erwerbseinkommen der Eltern wird zu

70 %, Kapitalertrage werden voll angerech-

net

Die Befristung auf maximal drei Jahre ent-

fallt mit Wirkung zum 01.01.2008

Nachdem der zweite Armuts- und Reichtumsbericht
der Bundesregierung zu dem Ergebnis gekommen
war, dass Familien mit Kindern besondere Lasten und
damit ein hoheres Armutsrisiko als Kinderlose tragen
(Deutscher Bundestag 2005: 150), hat sich die Bun-
desregierung zum Ziel gesetzt, alle Anstrengungen
zu unternehmen, um Armut von Kindern zu vermei-
den. Es sollte verhindert werden, dass Familien allein
wegen der Unterhaltsbelastung fiir ihre Kinder auf
Alg Il angewiesen sind. Rund 150.000 Kinder sollten
dadurch vom Bezug von Alg Il oder Sozialgeld un-
abhdngig gemacht werden.

Den Kinderzuschlag erhalten Personen flir minder-
jahrige Kinder, wenn sie Anspruch auf Kindergeld
haben, wenn sie ihren eigenen Mindestbedarf si-
cherstellen kdnnen und wenn durch den Zuschlag
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die Hilfebediirftigkeit vermieden wird. Der Zuschlag
soll als dem Alg Il vorgelagerte einkommensabhan-
gige Leistung zusammen mit dem Kindergeld und
dem auf Kinder entfallenden Wohngeldanteil den
durchschnittlichen Bedarf von Kindern an Alg Il
bzw. Sozialgeld abdecken. Erwerbseinkommen der
Eltern, das ihren eigenen Mindestbedarf liberschrei-
tet, wird zu 70 %, Kapitalertrdge dagegen voll an-
gerechnet. Der hochstmdgliche Kinderzuschlag be-
tragt flir jedes im gemeinsamen Haushalt lebende
Kind 140 €. Der Zuschlag wurde bei seiner Einfiih-
rung auf 36 Monate befristet. Alg-1I-Empfanger er-
halten keinen Kinderzuschlag.

Mit dem SGB-II-Fortentwicklungsgesetz wurde der
Berechtigtenkreis ab April 2006 auf erwachsene un-
verheiratete Kinder unter 25 Jahren ausgeweitet.
Dariiber hinaus existiert seitdem die Mdglichkeit,
den Kinderzuschlag nicht geltend zu machen, wenn
damit der Verlust anderer hoherer Anspriiche ver-
bunden ist.

Der Kinderzuschlag soll laut Beschluss der Kabi-
nettsklausur in Meseberg im August 2007 weiter-
entwickelt werden und in ein Gesamtkonzept zur
Neuordnung des Niedriglohnsektors eingebettet
werden.

Hierzu hat das Bundesfamilienministerium im
Sommer 2007 ein Konzept erarbeitet (BMFSFJ
13.06.2007). Es soll den Verwaltungsaufwand mi-
nimieren, der durch die Beriicksichtigung von Ein-
kommensmindest- und -hochstgrenzen entstan-
den ist (ein Indiz fir den Aufwand ist die extrem
hohe Ablehnungsquote, Bundesregierung 2007: 6),
und eine groBere Zahl von Familien erreichen, die -
auch aus Griinden der Stigmatisierung - kein Alg Il
in Anspruch nehmen wollen, aber im Niedrigein-
kommensbereich liegen. Das Konzept sieht folgende
Anderungen vor:
Statt der bisherigen Mindesteinkommensgrenze
ist eine einheitliche Bemessungsgrenze in glei-
cher Hohe vorgesehen. Unterhalb der Bemes-
sungsgrenze besteht zukiinftig ein Wahlrecht
zwischen Alg Il und Kinderzuschlag.
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Auf eine Hochsteinkommensgrenze wird verzich-
tet. Die Absenkung der Abschmelzrate bei der
Anrechnung von Erwerbseinkommen auf 50 %
bewirkt, dass der Kinderzuschlag bei steigendem
Einkommen maBvoll auflauft.

Der Kinderzuschlag wird unbefristet gezahlt.

Mit dem Gesetz zur Errichtung eines Sondervermd-
gens ,Kinderbetreuungsausbau" und zur Entfristung
des Kinderzuschlags vom 22.12.2007 wurde die Be-
fristung des Kinderzuschlags im Bundeskindergeld-
gesetz aufgehoben.

Im ,Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Bun-
deskindergeldgesetzes” wird der Kinderzuschlag
weiterentwickelt.

.Die Mindesteinkommensgrenze wird auf einheit-
liche Betréige festgesetzt und erheblich abgesenkt.
Die bisherige Mindesteinkommensgrenze bleibt als
Bemessungsgrenze, ab der Einkommen anzurech-
nen sind, erhalten. Zudem wird die Abschmelzrate
fiir Einkommen aus Erwerbstdtigkeit deutlich ab-
gesenkt. “ (Bundesregierung 2008)

Das Gesetz wurde am 26.06.2008 im Bundestag ver-
abschiedet und soll am 01.10.2008 in Kraft treten.
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4 Freibetragsneuregelungsgesetz —
Gesetz zur Neufassung der
Freibetragsneuregelungen fiir
erwerbsfdhige Hilfebediirftige

Inkrafttreten am 01.10.2005

Mit dem ,Gesetz zur Neufassung der Freibetrags-
neuregelungen flir erwerbsfahige Hilfebedirftige"
(Freibetragsneuregelungsgesetz) wurden die §§ 11
und 30 SGB Il gedndert, die Regelungen zu den
Freibetrdgen fiir Erwerbseinkommen und zu den
Absetzbetragen fiir Alg-11-Bezieher enthalten. Mit
der Neuregelung vereinfacht sich das Verfahren und
wird flir den Antragsteller deutlich transparenter, da
die Hohe der Freibetrdge nun von den Bruttoein-
kiinften abhangt.

AuBerdem kann Einstiegsgeld kiinftig unabhingig
vom weiteren Vorliegen der Hilfebedurftigkeit ge-
wahrt werden.

Wesentliche Inhalte des Gesetzes:

Ein pauschaler Grundfreibetrag von 100 €

des monatlichen Bruttoentgelts wird nicht

auf das Alg Il angerechnet

Von Hinzuverdiensten liber 100 € wird

folgender Prozentsatz nicht auf das Alg Il

angerechnet:

- 20 % fiir Bruttoeinkommen zwischen 100
und 800 €

- 10 % fiir Bruttoeinkommen zwischen 800
und 1.200 bzw. 1.500 €

Einstiegsgeld kann gewahrt werden, wenn

die Hilfebediirftigkeit durch oder nach Auf-

nahme einer Erwerbstatigkeit entfallt

Laut Gesetzesentwurf zielt das Gesetz auf eine Ver-
einfachung der Freibetragsregelung. Es soll verbes-
serte Anreize fiir eine Beschaftigung im Niedrig-
lohnbereich schaffen sowie mdglichen mit dem be-
fristeten Zuschlag verbundenen Fehlanreizen ent-
gegenwirken. Die mit dem sogenannten Hartz-IV-
Gesetz eingeflihrten Regelungen zum Hinzuver-
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dienst privilegierten besonders die Einnahmen ober-
halb von 400 €." Die Arbeitsmarktlage zeige aber,
dass insbesondere Langzeitarbeitslosen haufig nur
die Mdoglichkeit offenstand, im Bruttolohnbereich
unter 400 € eine Beschaftigung aufzunehmen. Des-
halb sollten in allen Einkommensbereichen héhere
Freibetrdge fiir Erwerbstatigkeit eingerdaumt und
zugleich vereinfachte Losungen fir die Einkom-
mensanrechnung geschaffen werden. Zudem sollte
eine Kinderkomponente eingefiihrt werden (vgl. Re-
gierungsentwurf 2005).

Der Gesetzentwurf ist Teil der vom damaligen Bun-
deskanzler Schréder im 20-Punkte-Programm ,Zur
Starkung von Konjunktur und Wachstum” am
06.04.2005 verkiindeten 20 MaBnahmen zur Fort-
setzung der Agenda 2010. Am 15.04.2005 haben
sich der damalige Bundesarbeitsminister Wolfgang
Clement und Karl-Josef Laumann fiir die CDU/CSU-
Bundestagsfraktion auf Eckpunkte fir eine Neure-
gelung der Hinzuverdienstmdglichkeiten geeinigt.

Der Bezugspunkt fiir den Freibetrag nach § 30
SGB Il ist seit der Gesetzesanderung das Bruttoein-
kommen. Die bisherigen Absetzbetridge (z. B. Wer-
bungskosten) werden durch einen Grundfreibetrag
in Hohe von 100 € ersetzt. Fiir das den Grundfrei-
betrag ubersteigende Einkommen werden prozen-
tuale Freibetrage eingefiihrt. Diese belaufen sich
auf 20 9% des den Freibetrag lbersteigenden Ein-
kommens fiir Bruttoeinkommen bis zu 800 € und
auf 10 % fiir Bruttoeinkommen zwischen 800 und
1.200 €. Die Obergrenze von 1.200 € fiir die Frei-
betrdge erhoht sich fiir Bedarfsgemeinschaften mit
Kindern auf 1.500 €.

1AB-Position

Durch die Revision der Hinzuverdienstregelung ,er-
hohen sich die Arbeitsanreize fiir Empfanger des Ar-
beitslosengelds nur wenig. (...) Immerhin sorgen die
(...) Neuregelungen fiir deutlich verbesserte Hinzu-

1 Bei einem Bruttoverdienst zwischen 400 und 900 €
blieben 30 % vom Nettoeinkommen anrechnungsfrei;
unter 400 und tber 900 € sind es nur 15 %.
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verdienstmdglichkeiten fiir Empfianger des ALG Il
im unteren Einkommenssegment"” (Cichorek et al.
2005: 5). Sie bergen jedoch das Risiko, dass sich
Alg-ll-Empfanger mit der Kombination von Trans-
ferleistungen und kleinem' Minijob arrangieren
(Koch/Walwei 2006: 424). Die Autoren halten die
Besserstellung der Minijobs nur dann fiir sinnvoll,
wenn diese als Briicke in gréBere Beschiftigung
dienen kann. ,Empirisch gibt es im Moment so gut
wie keine Belege fiir eine ,Sprungbrettfunktion’ von
Mini-Jobs in Richtung langerer Arbeitszeit und da-
mit einer Reduzierung oder gar Uberwindung der
Hilfebedirftigkeit” (ebd.).

Die Optimierung befristeter Hinzuverdienstmog-
lichkeiten (eine Variante ist das Einstiegsgeld) als
Briicke in den ersten Arbeitsmarkt sehen die Auto-
ren als wahrscheinlich zielfihrender als die generel-
le Ausweitung der geltenden Regelungen (Cichorek
et al. 2005: 5).

Mit der Neuregelung der Freibetrdge wurde auch
§ 29 SGB Il gedndert, der die Erbringung von Ein-
stiegsgeld, einem befristeten Zuschuss zum Alg Il
als Hilfe zur Uberwindung von Hilfebediirftigkeit,
regelt. Bei Aufnahme einer sozialversicherungs-
pflichtigen oder selbststandigen Erwerbstatigkeit
kann seitdem weiterhin Einstiegsgeld gezahlt wer-
den. Alg-ll-Bezug und Einstiegsgeld wurden also
entkoppelt, wovon nach Einschdtzung des IAB eine
Verminderung des Fehlanreizes, Hilfebedirftigkeit
vonseiten des Alg-1I-Beziehers bewusst zu erhalten,
erwartet werden kann (Noll et al. 2006: 14).
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5 Perspektive 50plus

Bundesprogramm ,,Perspektive 50plus —
Beschiftigungspakte fiir Altere in den
Regionen“

Programmstart im Oktober 2005

Das Programm des Bundesministeriums fiir Arbeit
und Soziales soll einen Beitrag zur Verbesserung der
Beschaftigungschancen alterer Langzeitarbeitslo-
ser leisten. Neben den Potenzialen der Wirtschaft
und der Lander soll auch die Gestaltungskraft und
Kreativitat der Regionen stéirker als bisher zur be-
ruflichen Eingliederung élterer Langzeitarbeitsloser
genutzt werden. Zundchst wurden Uber einen Zeit-
raum von zwei Jahren 62 innovative regionale Mo-
dellprojekte von insgesamt 93 beteiligten Arbeits-
gemeinschaften und zugelassenen kommunalen
Tragern gefordert, die Anfang September 2005 von
einer unabhangigen Jury im Rahmen eines bundes-
weiten ldeenwettbewerbs ausgewdhlt wurden. Bis
zum Ablauf der ersten Programmphase Ende 2007
konnten bereits mehr als 20.000 altere Langzeit-
arbeitslose vermittelt werden. Davon waren rund
81 % sozialversicherungspflichtige Beschaftigungs-
verhéltnisse. Um die Arbeit der Beschaftigungspakte
zu verstetigen und deren Wirkung regional auszu-
weiten, schlieBt sich in den Jahren 2008 bis 2010
eine zweite Programmphase an.

Das Programm in Kiirze:
Berufliche Eingliederung dlterer Langzeit-
arbeitsloser ab 50 Jahren
Einbindung in regionale Strukturen und
Netzwerke
Bundesprogramm fiir 62 innovative
regionale Modellprojekte

Im Mittelpunkt der Modellprojekte stehen die Bil-
dung und Vertiefung regionaler Netzwerke und der
liberregionale Austausch von Informationen und
Erfahrungen zwischen den Projekten. Regionale
Workshops mit den Projektbeteiligten und eine ge-
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meinsame Kommunikationsplattform unterstiitzen
diesen Prozess. So sollen Strukturen entstehen, die
uber die jeweiligen Regionen und (iber die Forder-
dauer hinaus dauerhaft die Integration Alterer in
den allgemeinen Arbeitsmarkt unterstiitzen. Zudem
konnen besonders erfolgreiche Projekte Grundla-
ge fiir bundesweite Strategien und Losungen wer-
den (best practice). Das Bundesministerium fiir Ar-
beit und Soziales (BMAS) erwartet, dass in den drei
Jahren 2008-2010 mithilfe des Bundesprogramms
50.000 altere Langzeitarbeitslose in den ersten Ar-
beitsmarkt integriert werden konnen.

Programminfos

www.perspektive50plus.de

IAB-Publikationen

Eichhorst, Werner [ SproB, Cornelia (2005): Arbeitmarkt-
politik fiir Altere - Die Weichen fiihren noch nicht in die
gewiinschte Richtung. IAB-Kurzbericht 16, Nirnberg.

Kraatz, Susanne [ Rhein, Thomas [ SproB, Cornelia (2006):
Internationaler Vergleich: Bei der Beschiftigung Alterer
liegen andere Linder vorn. IAB-Kurzbericht 05, Niirn-
berg.
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6 Fiinftes Gesetz zur Anderung
des Dritten Buches Sozialgesetzbuch
und anderer Gesetz

Inkrafttreten am 01.01.2006

Das Fiinfte SGB-Ill-Anderungsgesetz greift ein Ge-
setzesvorhaben der Regierung Schréder vom April
2005 auf, das wegen der vorgezogenen Bundestags-
wahlen nicht mehr verwirklicht wurde. Neben der
Verlangerung befristeter Instrumente zur Férderung
der Beschiftigung Alterer sah es - verldngert bis
01.01.2008 - die Weiterflihrung der Alg-1-Bezugs-
dauer je nach Dauer des Versicherungspflichtver-
héltnisses fir bis zu 32 Monate vor. Das neue Gesetz
der GroBen Koalition nahm diese Fristverlangerung
nicht auf und regelte die Riickfiihrung des Arbeits-
losengeldanspruchs auf hochstens 18 Monate fiir
Anspriiche, die ab dem 01.02.2006 entstehen.

Das Gesetz soll insbesondere die Beschiftigung Al-
terer durch die Verldngerung befristeter bereits
eingeflihrter Instrumente und die Aufnahme ei-
ner selbststandigen Erwerbstatigkeit aus Arbeitslo-
sigkeit férdern. Der mit den Strukturreformen am
Arbeitsmarkt eingeschlagene Weg zur Steigerung
der Effektivitdt und Effizienz der Arbeitsférderung
soll fortgesetzt werden und die Férderung anderer
MaBnahmen der aktiven Arbeitsférderung zuguns-
ten der direkten Forderung requldrer Beschaftigung
weiter zuriickgedrdngt werden. Die Geltungsdauer
der Instrumente wurde laut Gesetzesbegriindung
auch im Hinblick auf eine griindlichere Auswertung
der bisherigen Evaluationsergebnisse und der Fort-
setzung der umfassenden Evaluation bis Ende 2006
verldngert.

Mit dem vorliegenden Gesetz wurde aber auch
durch die Verlangerung der sogenannten 58er-Re-
gelung bis Ende 2007 ein nicht unumstrittenes Si-
gnal gesetzt. Begriindet wurde dies mit der dama-
ligen Lage auf dem Arbeitsmarkt, die Alteren nicht
ausreichend Beschdftigungsmoglichkeiten biete.



Wesentliche Inhalte des Gesetzes:
Verlangerung befristeter Instrumente zur
Forderung der Beschaftigung Alterer
Verlangerung der 58er-Regelung bis Ende
2007
Anderung bei der friihzeitigen Meldepflicht
und Sperrfristenregelung
Aufhebung der zwingenden Verpflichtung
der Arbeitsagenturen, eine Personal-Service-
Agentur einzurichten

Instrumente der aktiven Arbeitsférderung
Folgende Instrumente der aktiven Arbeitsférderung
wurden verlangert:

Die Entgeltsicherung fiir Altere (eingefiihrt mit
Hartz I, 2002) wurde bis Ende 2007 verldangert. Ar-
beitnehmer ab Vollendung des 50. Lebensjahres er-
halten eine Entgeltsicherung bei Aufnahme einer
niedrig entlohnten Tatigkeit und einem Restan-
spruch auf Arbeitslosengeld von mindestens 180 Ta-
gen in Form eines Zuschusses zum Arbeitsentgelt
sowie einen zusatzlichen Beitrag zur Rentenversi-
cherung.

Die Méglichkeit der Beauftragung von Tragern mit
EingliederungsmaBnahmen (eingefiihrt mit Hartz |,
2002) wurde bis Ende 2007 verlingert.

Mit der Verabschiedung von Hartz | im Jahre 2002
wurden Arbeitgeber, die einen Arbeitslosen einstel-
len, der 55 Jahre oder alter ist, von den Beitrdgen
zur Arbeitslosenversicherung befreit. Diese Rege-
lung wurde bis Ende 2007 verldangert.

Der Existenzgriindungszuschuss (,Ich-AG") wurde
verlangert bis zum 30.06.2006. Danach soll ein
neues Gesetz die Zusammenfiihrung von Uber-
briickungsgeld und Existenzgriindungszuschuss zu
einem einheitlichen Instrument der Forderung
von Existenzgriindungen aus Arbeitslosigkeit, dem
Griindungszuschuss, regeln.

Vgl. Punkt 13: Griindungszuschuss

Chronik der Arbeitsmarktpolitik 2005-2008

Die Forderung beruflicher Weiterbildung &lterer von
Arbeitslosigkeit bedrohter Arbeitnehmer (mit dem
Job-AQTIV-Gesetz von Anfang 2002 eingefiihrt)
durch Ubernahme von Weiterbildungskosten bzw.
Zuschuss zum Arbeitsentgelt an den Arbeitgeber,
wenn ein von Arbeitslosigkeit bedrohter Arbeitneh-
mer an einer TrainingsmaBnahme teilnimmt, wurde
um ein Jahr bis zum 31.12.2006 verlangert.

Vereinfachter Bezug des Arbeitslosen-
geldes I fiir Altere - die 58er-Regelung
Trotz des erklarten Ziels der Bundesregierung, die
Beschiftigung Alterer zu fordern und die jahrelan-
ge Frithverrentungspolitik zu beenden, wurde die
Verlangerung der Moglichkeit des Bezugs von Ar-
beitslosengeld zu vereinfachten Bedingungen (eine
Regelung, die seit 1986 bestand und immer wie-
der verlingert wurde) um zwei Jahre bis Ende 2007
beschlossen. Sie betrifft die Arbeitnehmer, die den
Regelvoraussetzungen des Anspruchs auf Arbeits-
losengeld deshalb nicht gentigen, weil sie nicht ar-
beitsbereit sind und nicht alle Maglichkeiten nutzen
oder nutzen wollen, um ihre Beschaftigungslosig-
keit zu beenden. Diese sogenannte 58er-Regelung,
ein erleichterter Leistungszugang zum Arbeitslo-
sengeld, erlaubt es tiber 58-jahrigen Arbeitslosen,
Arbeitslosengeld zu beziehen, ohne dem Arbeits-
markt zur Verfligung stehen zu miissen - bei Inan-
spruchnahme der Regelung werden sie nicht mehr
als Arbeitslose gezihlt. Ebenso verldngert wird die
entsprechende Regelung fiir Bezieher von Alg II.
Wichtigste Bedingung ist, dass die Personen, die sich
fir den erleichterten Leistungsbezug entscheiden,
verpflichtet sind, zum friihestmdglichen Zeitpunkt
eine abschlagsfreie Altersrente zu beantragen.

Begriindet wurde die Beschlussfassung des Ge-
setzes mit der Feststellung, es gebe nicht genug Be-
schaftigungsmdglichkeiten fiir die von den Betrie-
ben altersbedingt freigesetzten Arbeitnehmer und
man misse abwarten, bis die StrukturmaBnahmen
auf dem Arbeitsmarkt greifen. Die Kapazitaten der
Arbeitsverwaltung sollten sich vordergriindig auf
die vermittelbaren Arbeitslosen konzentrieren (Re-
gierungsentwurf 2005: 5). Vom 1. Januar 2008 an
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sollte der vereinfachte Bezug nur noch dann gelten,
wenn der Anspruch vor dem 1. Januar 2008 ent-
standen ist und der Arbeitslose vor diesem Tag das
58. Lebensjahr vollendet hat.

Um Harten fiir Alg-ll-Empfanger durch die zum
31.12.2007 auslaufende 58er-Regelung abzufedern,
formulierte die Koalition Ende 2007 eine Nachfolge-
regelung im ,Siebten Gesetz zur Anderung des Drit-
ten Buches Sozialgesetzbuch und anderer Gesetze"

Vgl. Punkt 29: Siebtes SGB-IlI-Anderungsgesetz

Anderung bei der friihzeitigen Meldepflicht
und Sperrfristenregelung

Mit dem Gesetz wurden auBerdem die Vorschriften
zur friihzeitigen Arbeitsuchend-Meldung und die
dazugehorige Sanktionsvorschrift neu gefasst. Per-
sonen, deren Arbeits- oder Ausbildungsverhdltnis
endet, sind danach verpflichtet, sich spatestens drei
Monate vor dessen Beendigung personlich bei der
Agentur flr Arbeit arbeitsuchend zu melden. Es gilt
jetzt eine einheitliche Meldepflicht fiir befristete
und unbefristete Arbeitsverhdltnisse. Bei kiirzerem
Zeitraum zwischen Kenntnisnahme der Beendigung
und tatsdchlichem Ende muss die Meldung inner-
halb von drei Tagen erfolgen. Kommt ein Arbeitneh-
mer der Verpflichtung nicht nach, verhdngt die zu-
stindige Agentur eine Sperrzeit von einer Woche,
und der Arbeitslosengeldanspruch mindert sich im
Umfang der Sperrzeitdauer.

Mit der Neuregelung wird das Sperrzeitenrecht, das
den Zeitraum bestimmt, fiir den ein Anspruchsbe-
rechtigter wegen versicherungswidrigen Verhaltens
ausgeschlossen werden kann, verscharft. Mehrere
Sperrzeiten, die durch denselben Tatbestand begriin-
det waren, laufen nun hintereinander statt parallel
ab. Faktisch kann sich also die Sperrzeit in einigen
Féllen verldangern. Damit soll laut Gesetzesbegriin-
dung das Prinzip der Risikobegrenzung bei der Ar-
beitslosenversicherung zum Schutz der Versicher-
tengemeinschaft konsequent umgesetzt werden.

Handbuch Arbeitsmarkt 2009

Personal-Service-Agentur

Durch die Gesetzesanderung wird die mit Hartz |
eingefiihrte zwingende Verpflichtung fiir Arbeits-
agenturen aufgehoben, eine Personal-Service-
Agentur (PSA) - als vermittlungsorientiert arbeiten-
des Zeitarbeitsunternehmen - einzurichten. Kiinftig
soll vor Ort gepriift werden, ob die Errichtung ei-
ner PSA unter dem Gesichtspunkt der Wirksamkeit
bezogen auf den regionalen Arbeitsmarkt als Ein-
gliederungsinstrument Erfolg versprechend zu sein
scheint. Damit tragt die Bundesregierung den Eva-
luationsergebnissen Rechnung, denen zufolge sich

Jdie Einrichtung von PSA bei den einzelnen Arbeits-
agenturen nicht als erfolgreiches Instrument zur
Verbesserung der Chancen von Arbeitslosen auf In-
tegration in den ersten Arbeitsmarkt erwiesen hat.
Wirkungsanalysen der Jahre 2003 und 2004 erga-
ben sogar, dass PSA-Beschdftigte aufgrund dieser
Tdtigkeit spdter als vergleichbare andere Arbeitslo-
se in den allgemeinen Arbeitsmarkt integriert wur-
den."” (BMWA 2006: 6)

1AB-Position

Das IAB hat sich in seiner Stellungnahme zur 6f-
fentlichen Anh&rung von Sachverstdndigen zum
Gesetzentwurf am 12. Dezember 2005 auf der Basis
wissenschaftlicher Befunde gedufBert:

.Meldepflichten bei Arbeitslosigkeit: Eine Verein-
heitlichung der Regelungen erhéht die Transparenz
und kann damit dazu beitragen, die Intention der
Regelung besser zu erfiillen. Gleichwohl sind Imple-
mentationsprobleme zu beriicksichtigen, und es ist
nicht a priori klar, ob die aggregierten Effekte einer
Job-to-Job-Vermittlung positiv sind.

Personal-Service-Agenturen: Die Aufgabe des
Zwangs zur Einrichtung einer Personal-Service-
Agentur in jeder Agentur erscheint sinnvoll, da
dann eine flexiblere Anpassung des arbeitsmarkt-
politischen Instrumentariums an die regionale Ge-
gebenheiten méglich ist. Die sténdigen Anderungen
der Rahmenbedingungen verringern die Akzeptanz
der PSA und erschweren auch eine Wirkungsanalyse.



Beschiiftigung Alterer: Insgesamt kommt es darauf
an, die Rahmenbedingungen fiir die Beschdftigung
Alterer zu verbessern und einen Mentalitdtswandel
zu erreichen. Bei der gegenwdrtigen Arbeitsmarkt-
lage erscheint eine Verlingerung der Instrumente
zur Aktivierung dlterer Arbeitsloser konsequent.
Dagegen sollten alle Anreize zur Friihverrentung
schnellstmadglich abgebaut werden.

Beauftragung von Trdgern mit EingliederungsmaB-
nahmen: Eine Verldngerung der Regelung des § 421i
SGB Il erscheint aus mehreren Griinden ange-
bracht: Zum einen haben die héufigen Anderungen
der Rahmenbedingungen dazu gefiihrt, dass noch
keine klaren Aussagen (ber die Wirkungen des In-
struments mdglich sind. Daher sollte der Beobach-
tungszeitraum fiir die laufenden Evaluationen
ausgedehnt werden. Zum anderen zeigen interna-
tionale Beispiele, dass das Instrument erst dann sei-
ne volle Wirkung entfalten kann, wenn ein gewisses
Erfahrungswissen aufgebaut werden konnte.

Existenzgriindungszuschuss: Auch dieses Instru-
ment sollte verldngert werden, um die Ergebnisse
der laufenden Evaluationen bei einer Novellierung
beriicksichtigen zu konnen. Die Fdrderzahlen zei-
gen, dass der ExGZ fiir einen zusdtzlichen Perso-
nenkreis einen Ausweg aus der Arbeitslosigkeit er-
Offnet hat.” (Dietz et al. 2005)

Chronik der Arbeitsmarktpolitik 2005-2008

Parlamentaria

BMWA (2006): Material zur Information: Die Wirksam-
keit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt. Er-
lduterungen zum Bericht 2005 der Bundesregierung zur
Wirkung der Umsetzung der Vorschldge der Kommission
Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt.

Fiinftes Gesetz zur Anderung des Dritten Buches Sozialge-
setzbuch. In: Bundesgesetzblatt I, Nr. 76 vom 30.12.2005,
S. 3676 ff.

Regierungsentwurf eines Fiinften Gesetzes zur Anderung
des Dritten Buches Sozialgesetzbuch und anderer Gesetze
vom 29.11.2005, Bundestags-Drucksache 16/109.

IAB-Literatur und -Stellungnahmen

Dietz, Martin |/ Gartner, Hermann [ Koch, Susanne [
Walwei, Ulrich (2006): Arbeitsmarktpolitik fiir Altere -
Neue Anreize fiir mehr Beschaftigung. In: IAB-Forum 2,
S. 78-83.

Dietz, Martin [ Jahn, Elke | Koch, Susanne | Konle-Seidl,
Regina | Promberger, Markus |/ Rudolph, Helmut / Spitz-
nagel, Eugen [ SproB, Cornelia / Walwei, Ulrich / WieBner,
Frank / Wiibbeke, Christina (2005): Schriftliche Stellung-
nahme zur &ffentlichen Anhérung von Sachverstandigen
in Berlin am 12. Dezember 2005 zum Entwurf eines Flinf-
ten Gesetzes zur Anderung des Dritten Buches Sozialge-
setzbuch und anderer Gesetze. Ausschuss-Drucksache 16
(11) 20 vom 08.12.2005.

Eichhorst, Werner [ SproB, Cornelia (2005): Arbeitsmarkt-
politik fiir Altere: Die Weichen fiihren noch nicht in die
gewdlinschte Richtung. IAB-Kurzbericht 16, Niirnberg.

Promberger, Markus [ Bellmann, Lutz / Dreher, Christoph /
Sowa, Frank / Schramm, Simon [ Theuer, Stefan (2006):
Leiharbeit im Betrieb: Strukturen, Kontexte und Handha-
bung einer atypischen Beschaftigungsform. Abschlussbe-
richt des Forschungsprojektes HBS-2002-418-3, gefordert
von der Hans-Bdckler-Stiftung. Niirnberg.

Literatur

Hoehl, Stefan (2006): Das Fiinfte SGB lll-Anderungsge-
setz im Uberblick. In: Neue Zeitschrift fiir Sozialrecht 4,
S. 189-191.
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7 Weiterbildung Geringqualifizier-
ter und beschiftigter dlterer Arbeit-
nehmer in Unternehmen -
Programm WeGebAU

Programmstart Anfang 2006

Die Bundesagentur fir Arbeit fordert seit dem Jahr
2002 die berufliche Weiterbildung von élteren und
geringqualifizierten Beschaftigten.? Das Sonderpro-
gramm WeGebAU der BA will seit Anfang 2006 die
praventiven Instrumente und damit die Chancen fiir
altere Beschaftigte und Geringqualifizierte in Un-
ternehmen starken.

Wesentliche Inhalte der MaBnahme:
Ubernahme der Weiterbildungskosten fiir
altere Arbeitnehmer in Betrieben mit bis zu
100 Beschaftigten
Zuschuss fiir Arbeitgeber zum Arbeitsentgelt
von ungelernten Arbeitnehmern, die ihren
Berufsabschluss bzw. Teilqualifikationen
nachholen

Das Sonderprogramm WeGebAU wurde mit
200 Mio. € ausgestattet und verfolgte bei seiner
Einflihrung 2006 insbesondere folgende Zielrich-
tungen:
Integrationsfortschritte flir geringqualifizierte
und altere Arbeitslose
Anschubfinanzierung fiir Weiterbildung von Be-
schaftigten in Klein- und Mittelbetrieben, die
Uber eine rein arbeitsplatzbezogene Anpassungs-
qualifizierung hinausgeht

Zur Forderung beschéftigter Arbeitnehmer sollte
Betrieben mit bis zu 100 Beschaftigten die Weiter-
bildung ihrer élteren Mitarbeiter durch Ubernahme
der Weiterbildungskosten erleichtert werden. Be-
dingung war die Vollendung des 50. Lebensjahres

2 Vgl. Gesetz zur Reform der arbeitsmarktpolitischen
Instrumente (Job-AQTIV-Gesetz) vom 10.12.2001.
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des Arbeitnehmers und seine Freistellung durch den
Arbeitgeber bei Lohnfortzahlung.

Mit einem Zuschuss flir den Arbeitgeber zum Ar-
beitsentgelt einschlieBlich der Sozialversicherungs-
beitrdge sollte ungelernten Arbeitnehmern die
Mdglichkeit gegeben werden, einen fehlenden Be-
rufsabschluss bzw. eine Teilqualifikation nachzuho-
len, ohne ihr Beschaftigungsverhaltnis kiindigen zu
missen. Diese zweite Fordermdglichkeit wurde nicht
durch Alter oder BetriebsgroBe beschrankt.

2007 wurde das Programm modifiziert fortgesetzt.
Es richtet sich nun nur an altere und geringqualifi-
zierte Beschéftigte. Die Zielrichtung ,Forderung ge-
ringqualifizierter dlterer Arbeitsloser” wurde in das
Programm IfB (Integration fiir Betreuungskunden)
uberfiihrt.

1AB-Position

Wie Spitznagel und Lott (2007) feststellen, wurde
der Uiberwiegende Teil der Mittel 2006 fiir die erste
oben genannte Zielrichtung, die Férderung von Ar-
beitslosen, verwendet, praventive MaBnahmen der
zweiten Zielrichtung des Programms waren selten.
Insgesamt wurden die bereitgestellten Mittel nur zu
einem kleinen Teil abgerufen. Die mangelnde Be-
kanntheit des Programms wird neben den eng ge-
fassten Fordervoraussetzungen als Hauptgrund ge-
sehen. Die Autoren empfehlen deshalb:

.Es sollte bei Arbeitnehmern und Arbeitgebern (...)
das Bewusstsein dafiir geschdrft werden, dass die
berufliche Weiterbildung sowohl fiir den Erhalt der
individuellen Beschdftigungsfdhigkeit als auch im
Hinblick auf den gesamtwirtschaftlich steigenden
Fachkriftebedarf von zentraler Bedeutung ist. (...)
Information und Werbung fiir das Programm sol-
len sowohl auf zentraler als auch auf lokaler Ebene
weiter intensiviert werden." (Spitznagel/Lott 2007: 8)

IAB-Literatur

Spitznagel, Eugen [ Lott, Margit (2007): Arbeitsmarktpoli-
tik: Wenig Betrieb auf neuen Wegen der beruflichen Wei-
terbildung. IAB-Kurzbericht 23.



8 Erstes Gesetz zur Anderung des
Zweiten Buches Sozialgesetzbuch

Inkrafttreten am 01.01.2006

Wesentlicher Inhalt des Gesetzes:
Festlegung der Bundesbeteiligung an den
Kosten fiir Leistungen flir Unterkunft und
Heizung im SGB Il fiir 2005 auf 29,1 %

Das Erste Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches
Sozialgesetzbuch legt die Beteiligung des Bundes
an den Unterkunfts- und Heizkosten flr Empfanger
der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende fiir das Jahr
2005 auf 29,1 % fest.

Der Bund beteiligt sich zweckgebunden an den
Leistungen fiir Unterkunft und Heizung fiir Alg-Il1-
Empfanger, um sicherzustellen, dass die Kommunen
im Zuge des Vierten Gesetzes fiir moderne Dienst-
leistungen am Arbeitsmarkt um jahrlich 2,5 Mrd. €
entlastet werden. Die zum 1. Oktober 2005 vorge-
nommene Uberpriifung der Rechengrundlagen fiir
die Festlegung des vom Bund zu tragenden An-
teils ergab, dass die kommunalen Trager deutlich
geringere Kosten fiir Leistungen pro Bedarfsge-
meinschaft hatten, als der Vermittlungsausschuss
von Bundestag und Bundesrat 2004 bei der Bera-
tung angenommen hatte. Der Gesetzentwurf kon-
statierte daher, die Gesamtentlastung der Kommu-
nen von 2,5 Mrd. € jahrlich sei bereits erreicht, ohne
dass der Bund noch einen Anteil an den Leistungen
flir Unterkunft und Verpflegung leisten miisse. Da-
her sei der Bundesanteil riickwirkend fiir 2005 und
flir 2006 zu streichen.

In seiner Stellungnahme vom 25.11.2005 trat der
Bundesrat dem vehement entgegen. Die vom Bund
beabsichtigte Anderung orientiere sich nicht an der
tatsachlichen Finanzentwicklung.

Die Beschlussempfehlung des Ausschusses flir Ar-
beit und Soziales vom 15.12.2005 empfahl, zum
einen den unzweckmiBigen jihrlichen Uberprii-

Chronik der Arbeitsmarktpolitik 2005-2008

fungszwang der Bundesbeteiligung an den Kosten
fir Unterkunft aufzuheben und zum anderen mit
Riicksicht auf Rechtssicherheit in einem weiteren
Gesetzesvorhaben im Jahr 2006 die Bundesbetei-
ligung ab dem Jahr 2007 festzuschreiben. Obwohl
sich Bund und Lander in diesem Punkt nicht einigen
konnten, gab das Bundeskabinett den Forderungen
des Bundesrates nach. Im Sinne der Planungssicher-
heit wurde der Bundesanteil fiir 2005 und 2006 auf
29,1 % festgelegt.

Vgl. Punkte 18, 25 und 32: Gesetz zur Anderung des
Zweiten Buches Sozialgesetzbuch und Finanzaus-
gleichsgesetzes, Drittes und Viertes Gesetz zur An-
derung des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch

Parlamentaria

Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses fir
Arbeit und Soziales vom 15.12.2005. Bundestags-Druck-
sache 16/253.

Erstes Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches Sozialge-
setzbuch vom 22.12.2005. In: Bundesgesetzblatt |, Nr. 76
vom 30.12.2005, S. 3675.

Regierungsentwurf. Bundestags-Drucksache 16/162 vom
09.12.2005.

Stellungnahme des Bundesrates. Bundesrats-Drucksache
742/05 vom 25.11.2005.
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9 Gesetz zur Forderung ganz-
jahriger Beschaftigung

Inkrafttreten am 01.04.2006

Das Gesetz soll in der Bauwirtschaft und in ande-
ren Wirtschaftszweigen mit hohen saisonbedingten
Arbeitsausféllen zu einer Verstetigung der Beschaf-
tigungsverhdltnisse beitragen und damit dem jahr-
lich wiederkehrenden Anstieg der Arbeitslosigkeit in
den Wintermonaten entgegenwirken. Das bisher auf
die Bauwirtschaft beschrinkte Sondersystem der
Winterbaufdérderung wird weiterentwickelt und in
das System des Kurzarbeitergeldes integriert. In der
Schlechtwetterzeit, von Dezember bis Mérz, werden
Saison-Kurzarbeitergeld und erganzende Leistungen
bei witterungs- oder auftragsbedingtem Arbeitsaus-
fall gezahlt. Neben dem Baubereich kdnnen erstmals
zum 1. November 2008 auch andere Wirtschafts-
branchen in die Forderung einbezogen werden.

Wesentliche Inhalte des Gesetzes:
Einflihrung eines Saison-Kurzarbeitergeldes
fiir Arbeitnehmer witterungsabhangiger
Branchen zwischen dem 01.12. und dem
31.03. aus Mitteln der Bundesagentur fiir
Arbeit
Zahlung von umlagefinanziertem Zuschuss-
Wintergeld und Mehraufwands-Wintergeld
an die Arbeitnehmer
Umlagefinanzierte Erstattung der von den
Arbeitgebern zu zahlenden Sozialversiche-
rungsbeitrage
Erhalt des Drei-Sdulen-Modells der bisheri-
gen Winterbauférderung
Evaluation des neuen Forderkonzeptes

Mit dem Gesetz sollen die Rahmenbedingungen
flir eine verstetigte Beschaftigung in Wirtschafts-
zweigen, die in besonderer Weise jahreszeitliche Be-
schaftigungsschwankungen aufweisen, verbessert
werden. Der Gesetzgeber begriindet dies mit Erfah-
rungen im Bau- und Saisongewerbe, die gezeigt ha-
ben, dass die Beschaftigten trotz der bestehenden
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Regelungen der Winterbaufdrderung oft in kurzzei-
tige Arbeitslosigkeit entlassen werden. Dies flihrte
zu Mehrausgaben beim Arbeitslosengeld. Dariiber
hinaus wurde die Arbeitslosenversicherung mit-
telbar stark belastet: RegelmaBige kurze Perioden
der Arbeitslosigkeit verursachten erheblichen Ver-
waltungs- und Kostenaufwand - durch Arbeitslos-
meldungen, regelmaBig nicht zielfiihrende Vermitt-
lungsbemiihungen, Leistungsbearbeitungen und
Abmeldungen aus der Arbeitslosigkeit. Ganzjahrige
Beschaftigungsverhiltnisse in den genannten Bran-
chen sollen die Arbeitsverwaltung entlasten und
eine Konzentration der Vermittiungsressourcen auf
andere Arbeitslose ermdglichen.

Als zentrale Entgeltersatzleistung wird das Sai-
son-Kurzarbeitergeld als neue Sonderform des
Kurzarbeitergeldes eingefiihrt. Das im Bereich der
bisherigen Winterbauférderung etablierte Drei-
Saulen-Modell, nach dem die Finanzierung der
Leistungen gemeinsam von Arbeitgebern, Arbeit-
nehmern und der Arbeitslosenversicherung getra-
gen wird, bleibt in der Bauwirtschaft grundsatzlich
erhalten. Die Arbeitslosenversicherung stellt das
Saison-Kurzarbeitergeld ab der ersten Ausfallstunde
bereit, wahrend Arbeitgeber und Arbeitnehmer tiber
eine Umlage die Finanzierung flankierender ergan-
zender Leistungen tibernehmen. Dieses System soll
nach den Vorstellungen des Gesetzgebers gleichzei-
tig Vorbild fiir andere Wirtschaftszweige mit hohen
Arbeitsausfallzeiten im Winter sein. Die Tarifpart-
ner der leistungsberechtigten Branchen werden so
in die Sicherung der Finanzierung des neuen Leis-
tungssystems eingebunden.

Im Rahmen einer Evaluation sollen insbesondere die
Wirkungen auf den Arbeitsmarkt und die finanzi-
ellen Auswirkungen fiir die Arbeitslosenversiche-
rung und den Bundeshaushalt betrachtet werden.
Das BMAS berichtet nach Ablauf der Férderperiode
2007/2008 dem Deutschen Bundestag.

1AB-Position
Das IAB hat sich in einer umfangreichen Stellung-
nahme zum Gesetzentwurf geduBert.



+Aus 6konomischen und sozialen Griinden ist eine
maglichst stetige, ganzjihrige Beschdftigung wiin-
schenswert. Die Entwicklung von Beschdftigung
und Arbeitslosigkeit ist durch ausgeprdgte saiso-
nale Schwankungen geprdgt, die nicht nur witte-
rungsbedingt, sondern auch allgemein wirtschaft-
licher Art sind. Fast alle Wirtschaftszweige weisen
regelmdBige Arbeitsausfdlle in der Schlechtwet-
terzeit (Dezember bis Mcrz) auf. Der Kreis der an-
spruchsberechtigten Betriebe/Beschdftigten hdngt
somit entscheidend davon ab, wie die im Gesetzes-
entwurf vorausgesetzte ,Erheblichkeit des Arbeits-
ausfalls’ definiert wird. Je nachdem, wie weit die
Definition ist, werden zwischen rund 2 und 6,4 Mio.
sozialversicherungspflichtig Beschdftigte erfasst.

Die Arbeitsmarkteffekte kdonnen nur grob abge-
schdtzt werden. Unter der Annahme, dass die Hdlf-
te der saisonbedingten Minderbeschdftigung in der
Schlechtwetterzeit durch Saison-Kurzarbeit (mit
halber Arbeitszeit) ausgeglichen wird, kénnte die
Beschdftigung im Schnitt dieser Monate, je nach
Definition des Kreises der anspruchsberechtigten
Betriebe bzw. Beschdftigten, zwischen 50.000
und 82.000 Personen héher liegen als bisher, wo-
bei Kompensationseffekte wegfallender bisheriger
Regelungen jedoch zu beriicksichtigen wdren. Die
Neuregelung kdnnte auBerdem die Verbreitung
bzw. Nutzung von Arbeitszeitkonten zur Beschdfti-
gungssicherung fordern und zum Abbau bezahlter
Uberstunden in saisonstarken Monaten beitragen."
(Autorengemeinschaft 2006: 13 f.)
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Parlamentaria

Entwurf eines Gesetzes zur Forderung ganzjahriger Be-
schaftigung. Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/
CSU und SPD. Bundestags-Drucksache 16/429 vom
24.01.2006.

Gesetz zur Forderung der ganzjdhrigen Beschaftigung
vom 24.04.2006. In: Bundesgesetzblatt I, Nr. 19 vom
26.04.2006, S. 926 ff.

Verordnung Uber ergdnzende Leistungen zum Saison-
Kurzarbeitergeld und die Aufbringung der erforderlichen
Mittel zur Aufrechterhaltung der Beschaftigung in den
Wintermonaten vom 26.04.2006. In: Bundesgesetzblatt I,
Nr. 21 vom 29.04.2006, S. 1086 ff.

IAB-Stellungnahme

Autorengemeinschaft (2006): Materialien zur o6ffent-
lichen Anhdrung von Sachverstiandigen am 13. Februar
2006 in Berlin zum Entwurf eines Gesetzes zur Férderung
ganzjahriger Beschaftigung (Drucksache 16/429). Zusam-
menstellung der schriftlichen Stellungnahmen. Deut-
scher Bundestag. Ausschuss-Drucksache 16 (11) 77 vom
10.02.2006.
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10 Gesetz zur steuerlichen
Férderung von Wachstum und
Beschiftigung

Inkrafttreten im Mai 2006

Mit dem Gesetz zur steuerlichen Forderung von
Wachstum und Beschaftigung will die Bundesregie-
rung im Rahmen ihres finanz- und steuerpolitischen
Gesamtkonzeptes einerseits die Verschuldung der
offentlichen Haushalte nachhaltig begrenzen und
andererseits notwendige wirtschaftsfordernde Maf3-
nahmen ergreifen (Gesetzentwurf der Bundesregie-
rung 2006). Zur Stirkung der Wachstumskrifte in
konjunkturschwachen Zeiten seien eine gezielte
Wiederbelebung der Investitionstatigkeit und die
steuerliche Gewdhrung von Liquiditatsvorteilen fiir
kleine und mittelstandische Unternehmen erforder-
lich. Zur Férderung von Wachstum und Beschaf-
tigung soll der private Haushalt als Feld fiir neue
Beschaftigungsmdglichkeiten steuerlich gefordert
werden. Zugleich soll durch die Maglichkeit der
steuerlichen Berticksichtigung erwerbsbedingter
Kinderbetreuungskosten als Betriebsausgaben (fur
Gewerbetreibende und Selbststindige) oder im
Rahmen der Sonderausgaben die Vereinbarkeit von
Familie und Beruf verbessert werden.

Wichtige (beschaftigungspolitisch wirksame)
MaBnahmen des Gesetzes:
Ubertragung der bei VerauBerung eines Bin-
nenschiffes aufgedeckten stillen Reserven auf
erworbene Binnenschiffe
Verbesserung der Abschreibungsbedingun-
gen fiir bewegliche Wirtschaftsgliter des An-
lagevermdgens
Berlicksichtigung erwerbsbedingter Kinder-
betreuungskosten bei der Einkommensteuer
fiir Kinder bis sechs Jahre bis zu einem Betrag
von 4.000 € je Kind zur besseren Vereinbar-
keit von Kinderbetreuung und Beruf
Ausdehnung der ErmaBigung der tariflichen
Einkommensteuer auf Erhaltungs- und Mo-
dernisierungsmaBnahmen (Handwerkerleis-
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tungen) sowie Betreuungsleistungen fiir eine
pflegebediirftige Person zur Forderung von
Wachstum und Beschaftigung

Anhebung der Umsatzgrenze bei der Besteue-
rung im Rahmen der Umsatzsteuer nach ver-
einnahmten Entgelten (Ist-Versteuerung) in
den alten Bundesldndern von 125.000 € auf
250.000 € zur Forderung kleiner und mittle-
rer Unternehmen

Parlamentaria

Gesetzentwurf der Bundesregierung: Entwurf eines
Gesetzes zur steuerlichen Fdrderung von Wachstum
und Beschiftigung. Bundesrats-Drucksache 40/06 vom
19.01.2006.

Gesetz zur steuerlichen Forderung von Wachstum und
Beschaftigung vom 26.04.2006. In: Bundesgesetzblatt |,
Nr. 22 vom 05.05.2006, S. 1091 ff.

IAB-Literatur

Beckmann, Petra [ Engelbrech, Gerhard (2002): Vereinbar-
keit von Familie und Beruf - Kinderbetreuung und Be-
schaftigungsmdoglichkeiten von Frauen mit Kindern. In:
Engelbrech, G. (Hrsg.): Arbeitsmarktchancen fiir Frauen.
Beitrdge zur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung 258,
Niirnberg, S. 263-281.



11 Gesetz zur Anderung des
Zweiten Buches Sozialgesetzbuch
und anderer Gesetze

Inkrafttreten am 01.07.2006

Das Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches So-
zialgesetzbuch und anderer Gesetze ist als wesent-
liche Novellierung im SGB Il zu sehen.

Der nach der Bundestagswahl im September 2005
formulierte Koalitionsvertrag vom November 2005
bekennt sich nachdriicklich zur Neubildung der
Grundsicherung fir Arbeitsuchende (Hartz IV), kon-
statiert jedoch, dass ein so komplexes Reformvor-
haben Anpassungen und Nachbesserungen erforde-
re. Schon hier wurde die Einigung formuliert, den
Empfehlungen des Ombudsrates im Zwischenbe-
richt 2005 vom 29.06.2005 zu folgen und die Re-
gelleistung zur Sicherung des Lebensunterhaltes in
Ost- und Westdeutschland zu vereinheitlichen.

Wesentliche Inhalte des Gesetzes:
Einheitliche Regelsatze in Ost und West von
345 €
Kiirzung der Regelleistungen fiir Jugendliche
unter 25 Jahren auf 80 %
Einbeziehung unter 25-Jahriger in die
Bedarfsgemeinschaft der Eltern
Anderungen bei der Rentenversicherung fiir
Bezieher von Alg I

Laut Gesetzesbegriindung fiir den am 29.11.2005
formulierten Gesetzentwurf weist das Verbrauchs-
niveau und das private Konsumverhalten in Ost und
West weiterhin deutliche Unterschiede auf. Diese
bestlinden nicht nur zwischen den alten und neu-
en Bundeslandern, sondern auch zwischen den Re-
gionen im gesamten Bundesgebiet. Es sei daher
vertretbar, dem Alg Il als Leistung des Bundes ei-
nen einheitlichen Wert auf Westniveau zugrunde zu
legen, um auf diese Weise dem Bedarfsdeckungs-
grundsatz zu genligen und das Existenzminimum
bundesweit sicherzustellen. Die Regelleistung fiir
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die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende in Ost- und
Westdeutschland sei daher anzugleichen und auf
345 € festzulegen. Das bedeutet eine Erh6hung im
Osten um 14 € monatlich. Die Mehrbelastung des
Bundes wird auf rund 260 Mio. € jahrlich beziffert
(Regierungsentwurf 2005).

1AB-Position

Bei den Sachverstandigen einer 6ffentlichen An-
horung des Ausschusses fiir Arbeit und Soziales am
13.02.2006 war die Anhebung weitgehend unstrit-
tig. Auch fiir das IAB ,erscheint eine Differenzierung
der Regelsitze nach West- und Ostdeutschland
nicht sinnvoll und eine Anpassung gerechtfertigt"
Es gibt jedoch zu bedenken:

.Grundsdtzlich kénnen groBziigige Transferleis-
tungen sowohl positive als auch negative Auswir-
kungen auf die wirtschaftliche Entwicklung und
die Hohe und Struktur der Arbeitslosigkeit haben.
Einerseits stellt eine groBziigige soziale Absiche-
rung so etwas wie einen ,automatischen Stabili-
sator’ dar, der bei unfreiwilliger Arbeitslosigkeit
sowoh! auf der Mikro- als auch Makroebene den
Konsum stiitzt. Die Zahlung von Arbeitslosengeld
férdert auBerdem die Effizienz der Arbeitsplatz-
suche, weil der Arbeitslose dann nicht gezwungen
ist, das erstbeste Angebot annehmen zu miissen.
Dies unterstiitzt die Ausgleichsprozesse auf dem
Arbeitsmarkt und erleichtert damit die Anpassung
an den Strukturwandel. Andererseits kénnen hohe
Lohnersatzleistungen zu fehlenden Anreizen bei der
Arbeitssuche und Arbeitsaufnahme beitragen. Ge-
samtwirtschaftlich kénnen daraus ein héheres Ni-
veau und eine lingere Dauer der Arbeitslosigkeit
resultieren. Fiir die monetdren Anreizwirkungen, die
von einer Anpassung der Arbeitslosengeld Il-Regel-
sdtze ausgehen, ist von besonderer Bedeutung, wie
hoch die dann erreichbaren Anspriiche in Relation
zum Einkommen sind, das in einer requldren Be-
schéftigung erzielbar wire.” (Gartner et al. 2006: 11)

Weitere Inhalte des Gesetzes
Aufgrund eines Anderungsantrags der Fraktionen
CDU/CSU und SPD vom 07.02.2006 wurde im Zuge
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der Beratungen des Ausschusses fiir Arbeit und So-
ziales beschlossen, die Definition der Bedarfsge-
meinschaft zu prazisieren und die Regelleistung fiir
unter 25-Jahrige zu kiirzen. Die bisherige Regelung
hatte nicht beriicksichtigt, dass sog. Generalkosten
wie Strom und Versicherungen nicht mehrfach an-
fallen. Unverheiratete und erwerbsfihige Jugend-
liche zwischen 18 und 25 Jahren werden daher nun
in die Bedarfsgemeinschaft der Eltern mit einbezo-
gen und finanziell mit Ehe- und Lebenspartnern ei-
ner Gemeinschaft gleichgestellt. Sie erhalten 80 %
der Regelleistung.

Weiteren Anderungsbedarf sah die Bundesregie-
rung aufgrund der stark gestiegenen Zahl der Ein-
Personen-Bedarfsgemeinschaften (von Januar bis
September 2005 um 19,5 %) und des deutlichen
Anstiegs der Zahl erwerbsfahiger HilfebedUrftiger
unter 25 Jahren (doppelt so stark wie der Anstieg al-
ler erwerbsbeddirftigen Hilfebediirftigen). Eine hef-
tige Diskussion um ein ,staatlich finanziertes Aus-
zugsprogramm fiir Jugendliche" (Zweite und Dritte
Lesung des Bundestags am 17.02.2006, Plenarpro-
tokoll 16/20, S. 1487A-1506C) wurde zum Anlass
genommen nachzujustieren, um Mitnahmeeffekte
zu vermeiden. Fiir den Bezug der vollen Regelleis-
tung fiir Jugendliche unter 25 Jahren, die aus der
Wohnung ihrer Eltern ausziehen, wurden Bedin-
gungen formuliert. Nur wenn fiir einen Jugend-
lichen der Bezug einer eigenen Wohnung zur Ein-
gliederung in den Arbeitsmarkt erforderlich ist oder
schwerwiegende soziale Griinde vorliegen, kann mit
Zustimmung des kommunalen Tragers die Regelleis-
tung weiterhin in voller Hohe bezahlt werden. Ju-
gendliche, die ohne Zustimmung umziehen, erhal-
ten mit der neuen Regelung bis zur Vollendung des
25. Lebensjahres nur 80 % der Regelleistung und
keine Leistungen fiir Unterkunft und Heizung. Auch
die Erstausstattung der Wohnung wird ohne die Zu-
stimmung zum Umzug nicht tibernommen. Durch
eine Stichtagsregelung wurde vermieden, dass be-
reits ausgezogene Jugendliche wieder zurlickzie-
hen mussten. Die Eltern mussen ihr zu beriicksich-
tigendes Vermogen und Einkommen nach dieser
neuen Regelung auch fiir die Kinder einsetzen, die
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das 25. Lebensjahr noch nicht vollendet haben. Mit
diesen MaBnahmen erhoffte sich die Bundesregie-
rung Kosteneinsparungen bis zum Jahr 2009 um
rund 1,9 Mrd. € (Beschlussempfehlung 2006: 3).

Auch die folgenden Anderungen bezweckten eine
Minimierung der durch Einfiihrung des Alg Il her-
vorgerufenen Kosten: Auslander, die sich allein zum
Zwecke der Arbeitsuche in Deutschland aufhalten
und zuvor hier nicht gearbeitet haben, werden eben-
so wie ihre Familienangehdrigen vom Leistungsbe-
zug ausgeschlossen. Dies betrifft EU-Biirger, die von
ihrem Unionsbiirgerschaftsrecht Gebrauch machen,
ebenso wie ausldandische Studienabsolventen, die
sich zum Zwecke der Arbeitsuche noch ein Jahr in
Deutschland aufhalten diirfen.

Nicht unumstritten bei den Sachverstandigen wa-
ren zwei MaBnahmen beziiglich der Rentenversi-
cherung von Alg-Il-Beziehern: Beschlossen wur-
de die Absenkung des Rentenversicherungsbeitrags
fur Alg-ll-Bezieher von bisher 78 € auf 40 €
ab 01.01.2007. Abgeschafft am 01.04.2006 wurde
die Rentenversicherungspflicht flir erwerbstétige
Alg-ll-Bezieher und Arbeitslosengeld-Aufstocker.
Von diesen beiden MaBnahmen erwartete sich der
Bund ein Einsparpotenzial von 2 Mrd. €.



Parlamentaria

Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses fiir
Arbeit und Soziales vom 15.02.2006. Bundestags-Druck-
sache 16/688.

Entwurf eines Ersten Gesetzes zur Anderung des Zweiten
Buches Sozialgesetzbuch (Regierungsentwurf). Bundes-
tags-Drucksache 16/99 vom 29.11.2005.

Gesetz zur Anderung des zweiten Buches Sozialgesetz-
buch und anderer Gesetze vom 24.03.2006. In: Bundes-
gesetzblatt I, Nr. 14 vom 30.03.2006, S. 558 ff.

IAB-Literatur und -Stellungnahmen

Blos, Kerstin (2006): Haushalte im Umfeld des SGB II. IAB-
Forschungsbericht 19, Niirnberg.

Gartner, Hermann [ Koch, Susanne [ Rudolph, Helmut
(2006): Schriftliche Stellungnahme zur 6ffentlichen An-
horung von Sachverstindigen am 13. Februar 2006 in
Berlin zum Gesetzentwurf der Bundesregierung ,Entwurf
eines Ersten Gesetzes zur Anderung des Zweiten Buches
Sozialgesetzbuch” (Drucksache 16/99). In: Ausschuss fiir
Arbeit und Soziales, Ausschuss-Drucksache 16 (11) 84
vom 08.02.2006, S. 11 ff.

Rudolph, Helmut (2005): Entwicklung der Anzahl der
Leistungsempfanger in der Grundsicherung fir Arbeit-
suchende. In: SGB Il: Sozialgesetzbuch Zweites Buch.
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende. Zahlen, Daten, Fak-
ten. Jahresbericht 2005, S. 11-14.

Literatur

Ombudsrat Grundsicherung fiir Arbeitsuchende. Zwi-
schenbericht 2005.

Winkel, Rolf (2006): Angleichung der Regelsitze in Ost
und West. SGB IlI-Anderungsgesetz - Kiirzung der Leis-
tung flir junge Erwachsene. In: Soziale Sicherheit 3,
S. 103-106.
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12 Gesetz zur Fortentwicklung der
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende

Inkrafttreten am 01.08.2006

Das Gesetz zur Fortentwicklung der Grundsicherung
fiir Arbeitsuchende enthilt eine Vielzahl von Ande-
rungenindenverschiedenenSozialgesetzbiichern,im
Wohngeldgesetz, im Bundeskindergeldgesetz, in der
Grundsicherungs-Datenabgleichsverordnung und
weiteren Gesetzen. Die Anderungen betreffen das
Leistungsrecht, die EingliederungsmaBnahmen, die
Verwaltungspraxis und die Missbrauchsbekdmpfung.

Wesentliche Inhalte des Gesetzes:
Neudefinition der Bedarfsgemeinschaften
und Beweislastumkehr fiir das Bestehen
ehedhnlicher Gemeinschaften
Umschichtung der Vermdgensfreibetrage
zugunsten der Altersvorsorge
Sofortangebot fiir Erstbezieher von Alg |l
Arbeits- und Ausbildungsvermittiung sind
nun Pflichtleistungen im Leistungskatalog
des SGB I
Verscharfung der Sanktionierung
Erweiterung der Kontrollbefugnisse

Die Formulierungshilfe zum Regierungsentwurf
vom April 2006 stellt fest, die Grundsicherung fiir
Arbeitsuchende sei Teil eines dynamischen Prozesses
zur Neuordnung der Arbeitsmarktpolitik und miisse
fortwdhrend an Verdnderungen in der Praxis ange-
passt werden. So habe sich im ersten Jahr der Um-
setzung gezeigt, dass einige Instrumente zielgenauer
und verwaltungspraktischer ausgestaltet und die
AktivierungsmaBnahmen fiir die Betroffenen weiter
gestarkt werden missen. AuBerdem miisse sicher-
gestellt werden, dass nur diejenigen Leistungen er-
halten, die wirklich bediirftig sind (Formulierungs-
hilfe 2006).

Im Mai 2006 forderte der Bundesrechnungshof,
Schwachstellen bei Hartz IV zu beseitigen und den
Vollzug zu verbessern, nachdem er erhebliche Man-
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gel festgestellt hatte; diese betreffen insbesondere
die Leistungsgewahrung, die Vermittlungsaktivitaten
der Trager der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende,
die sogenannten Ein-Euro-Jobs sowie die Verwal-
tungsorganisation und die Steuerung der Aufgaben-
erledigung (Bemerkungen des Bundesrechnungs-
hofes 2006: 7-9).

Auch der ,Ombudsrat Grundsicherung fiir Arbeit-
suchende” kommt in seinem Schlussbericht vom
Juni 2006 trotz gédnzlich unterschiedlicher Heran-
gehensweise in vielen Punkten zu &hnlichen Er-
kenntnissen. Er sieht die Gefahr einer Spaltung des
Arbeitsmarktes in einen sehr dynamischen Teil mit
wachsenden Anforderungen an Qualifikation und
Flexibilitdit und einen Bereich, in dem die Lang-
zeitarbeitslosen in absehbarer Zeit aufgrund mehr-
facher Vermittlungshemmnisse nicht in den ersten
Arbeitsmarkt integriert werden konnen. Die stei-
genden Kosten fiir das System der Grundsicherung
nach dem SGB Il gefdhrdeten das Solidarbewusst-
sein in der Gesellschaft. Nur bedingt teilt er die Auf-
fassung, dass die gestiegenen Ausgaben zu einem
erheblichen Teil durch Leistungsmissbrauch verur-
sacht sind.

Die Bundesregierung erwartet durch die Gesetzes-
anderungen ab dem Jahr 2007 Einsparungen fiir
den Bund von 1,2 bis 1,4 Mrd. € und fiir die Kom-
munen von 300 Mio. € jahrlich.

Wesentliche Inhalte des Gesetzes

Neu gefasst wurde die Definition der Bedarfsge-
meinschaft, d. h. der Personen, die im Hinblick auf
Anspriiche, aber auch auf Anrechnung von Ein-
kommen und Vermdgen gemeinsam zu betrachten
sind. Auch gleichgeschlechtliche Partner einer ehe-
dhnlichen Gemeinschaft zéhlen nun zur Bedarfs-
gemeinschaft. Zum Zwecke der Verminderung von
Leistungsmissbrauch wird nun das Bestehen einer
Bedarfsgemeinschaft vom Gesetzgeber vermutet,
wenn die Partner ldnger als ein Jahr zusammenle-
ben, Kinder oder Angehdrige im Haushalt versorgen
oder lber Einkommen und Vermdgen des anderen
verfligen konnen. Will jeder Partner volle Leistung

102 Handbuch Arbeitsmarkt 2009

beziehen, muss er den Vermutungstatbestand mit
entsprechenden Nachweisen widerlegen.

Zugunsten der Altersvorsorge wurden die Vermo-
gensfreibetrage verringert, und zwar von 200 € auf
150 € pro Lebensjahr, von 4.100 € auf 3.100 € fiir
den Mindestgrundfreibetrag und von 13.000 € auf
9.750 € fiir den maximalen Grundfreibetrag. Bei der
Alterssicherung jedoch erhdhte sich der Freibetrag
von 200€ auf 250€ pro Lebensjahr mit einer Hochst-
grenze, die von 9.750 € auf 16.000 € angehoben
wurde. Damit wurde das Ziel verfolgt, eigene MaB-
nahmen zur Sicherung des Lebensunterhalts im Al-
ter zu unterstlitzen, ohne den Gesamtbetrag des an-
rechnungsfreien Vermdgens wesentlich zu erh6hen.

Erwerbsfahige Personen, die innerhalb der letz-
ten zwei Jahre weder Leistungen zur Grundsiche-
rung noch Arbeitslosengeld erhalten haben, miis-
sen nun unverziiglich nach Beantragung von Alg Il
ein Sofortangebot zur Eingliederung in Arbeit er-
halten. Hiermit soll einer langer andauernden Hilfe-
bedurftigkeit vorgebeugt und die Bereitschaft des
Arbeitsuchenden zur Aufnahme einer Arbeit lber-
prift werden.

Die fiir die Erbringung der arbeitsmarktpolitischen
MaBnahmen zustandigen Trager sind nunmehr aus-
driicklich an die jeweiligen Bestimmungen des
SGB 1l gebunden. Arbeits- und Ausbildungsver-
mittlung sind nun Pflichtleistung im Leistungskata-
log des SGB II.

Durch eine weitere Anderung kann nach Wegfall
der Hilfebediirftigkeit eine EingliederungsmaBnah-
me durch Darlehen weiter gefordert werden, wenn
dies wirtschaftlich ist und der Erwerbsfahige die
MaBnahme voraussichtlich erfolgreich abschlieBen
wird. Zuvor war die Grundlage fiir diese Weiter-
forderung eine andere Bedingung: Die MaBnahme
musste bereits zu zwei Dritteln durchgefiihrt sein.

§ 31 SGB Il regelt die Moglichkeit der Absenkung
bzw. des Wegfalls des Alg Il bei Pflichtverletzungen,
etwa der Weigerung, eine zumutbare Beschaftigung



aufzunehmen, oder bei Meldeversaumnissen. Auf-
grund der Neufassung des Absatzes 3 werden mehr-
malige Pflichtverletzungen innerhalb eines Jahres
(und nicht mehr innerhalb des bereits bestehenden
Sanktionszeitraums) nun als wiederholte Versto-
Be gewertet und damit stirker sanktioniert. AuBBer
bei Meldeversdumnissen und dem Nichterscheinen
bei einem arztlichen oder psychologischen Untersu-
chungstermin, die geringer geahndet werden, flihrt
die erste wiederholte Pflichtverletzung zur Absen-
kung des Alg Il um 60 % der Regelleistung, bei wei-
teren wiederholten Pflichtverletzungen dieser Art
entfallen neuerdings alle Anspriiche auf Alg Il (Re-
gelleistung, Mehrbedarfe und Leistungen fiir Unter-
kunft und Heizung).

Die Regelungen wurden entsprechend auch fir ju-
gendliche Hilfebedirftige angepasst, allerdings wird
hier ein Ermessensspielraum bei nachtraglicher Er-
klarung zur Pflichterfiillung eingerdumt. Grund-
satzlich kann der zustéandige Trager bei Minderung
des Alg Il um mehr als 30 % in angemessenem Um-
fang Sachleistungen oder geldwerte Leistungen er-
bringen; leben minderjahrige Kinder mit in der Be-
darfsgemeinschaft, soll er dies tun.

Seit August 2006 ist es mdglich, Sanktionen fir un-
ter 25-Jahrige nicht nur flir drei Monate, sondern
auch fiir einen kiirzeren Zeitraum von sechs Wo-
chen zu verhédngen. Seit Beginn des Jahres 2007
entfallt bei Sanktionen wegen wiederholter Pflicht-
verletzung bei Jugendlichen und jungen Erwachse-
nen das gesamte Alg Il inklusive der Leistungen fiir
Unterkunft und Heizung und Leistungen fiir Mehr-
bedarfe - und nicht nur die Regelleistung.

Durch die Gesetzesanderung hat der jeweilige Tra-
ger der Grundsicherung erweiterte Kontrollbefug-
nisse beziiglich der RechtmaBigkeit des Leistungs-
bezugs. Durch Datenabgleich kdnnen sowohl Daten
tber Konten im Ausland als auch Kraftfahrzeug-
halterdaten Uberpriift werden, soweit dies zur Be-
kdmpfung von Leistungsmissbrauch erforderlich ist.
Die Trdger der Grundsicherung sollen einen AuBen-
dienst hierfir einrichten.
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Das IAB hilt in seiner Stellungnahme zur Anhorung
von Sachverstandigen am 29.05.2006 die Erreichung
der mit dem Fortentwicklungsgesetz verbunde-
nen Einsparungsziele flr unsicher, da Einsparungen
durch MaBnahmen gegen den Leistungsmissbrauch
voraussetzen, dass dieser tiberhaupt maBgeblich zur
Kostensteigerung beigetragen habe.

LSinnvoll erscheint es jedoch, Leistungsbezieher
durch maéglichst viele Angebote zu aktivieren und
bei unbegriindeter Verweigerung Sanktionen zu
verhdngen. Diese Angebote sollten sich jedoch an
der spezifischen Situation des jeweiligen Arbeitslo-
sen orientieren. Bei marktnahen Arbeitslosen kann
eine MaBBnahme sogar unangebracht sein und die
Integration verzégern. Daher sollte jedem MalBBnah-
meeinsatz ein griindliches Profiling vorausgehen.
Zwischen der kostenorientierten Straffung der Pro-
zesse und der Arbeitsmarktintegration besteht also
ein Zielkonflikt. Hier ist ein Ausgleich zwischen dem
notwendigen Kostenbewusstsein und der individu-
ellen Betreuung und Integration der Arbeitslosen zu
finden.” (Dietz et al. 2006: 46)
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13 Griindungszuschuss
Inkrafttreten am 01.08.2006

Fiir die Forderung von Existenzgriindungen aus Ar-
beitslosigkeit gelten seit dem 01.08.2006 neue Re-
gelungen. Die Neueinfiihrung des Griindungszu-
schusses ist Teil des Gesetzes zur Fortentwicklung
der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende.

Vgl. Punkt 12: Gesetz zur Fortentwicklung der
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende

Das neue Instrument ersetzt die bisherigen MaB-
nahmen Uberbriickungsgeld (am 30.06.2006 ausge-
laufen) und Existenzgriindungszuschuss fiir Griin-
dung einer Ich-AG. Dieser Zuschuss kann seit dem
01.07.2006 nicht mehr beantragt werden; Zah-
lungen laufen spatestens im Juni 2009 aus.

Der Griindungszuschuss will die Aufnahme einer
selbststandigen Tatigkeit aus Arbeitslosigkeit for-
dern. Der ,Bericht 2006 der Bundesregierung zur
Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Ar-
beitsmarkt"” weist die Forderung von Existenzgriin-
dungen aus Arbeitslosigkeit als besonders wirk-
sames Instrument der aktiven Arbeitsmarktpolitik
aus (BMAS 2006: 167). Er stellt aber auch fest, dass
es Hinweise auf Mitnahmeeffekte und Missbrauch
gibt (ebd.: 173).

Der neue Griindungszuschuss will hier gegensteuern
und fiir mehr Transparenz und Ubersichtlichkeit sor-
gen. Dabei sollen die mit dem Existenzgriindungszu-
schuss fiir bestimmte Personengruppen gemachten
positiven Erfahrungen mit den langjahrigen hohen
Integrationserfolgen des Uberbriickungsgeldes ver-
eint werden.

§ 57 SGB Il regelt die Anspriiche flir den neuen
Grlindungszuschuss. Wer Alg | bezieht, hat grund-
satzlich einen Rechtsanspruch auf den neuen Zu-
schuss zur Sicherung des Lebensunterhalts und
zur sozialen Sicherung. Bestimmte Anspruchsvor-
aussetzungen missen erfiillt sein: Die Leistung



Wesentliche Inhalte des Gesetzes:

Der Griindungszuschuss |6st das Uberbrii-

ckungsgeld und den Existenzgriindungs-

zuschuss ab

Aufteilung in zwei Forderabschnitte:

- In den ersten neun Monaten entspricht die
Hohe der Forderung der Hohe des Alg | zu-
ziiglich einer Sozialversicherungspauschale
von 300 € monatlich (Uberbriickungsgeld-
Element)

— fiir weitere sechs Monate kann diese
Pauschale verldngert werden (Existenz-
griindungszuschuss-Element)

Griindungszuschuss erhalten Bezieher von

Alg | oder in ABM Beschéftigte, die noch

mindestens 90 Tage Anspruch auf Férderung

haben

Die Tragfahigkeit der Existenzgriindung und

die Fahigkeit zur Ausiibung der Selbststan-

digkeit miissen nachgewiesen werden

Bestehen begriindete Zweifel, kann die

Agentur fiir Arbeit die Teilnahme an Mal3-

nahmen zur Eignungsfeststellung oder zu

Existenzgriindungen verlangen

gibt es, wenn der Antragsteller bis zur Aufnah-
me der selbststandigen Tatigkeit einen Anspruch
auf Entgeltersatzleistungen nach SGB Il hat oder
eine Beschaftigung ausgeiibt hat, die als Arbeits-
beschaffungsmaBnahme gefdrdert worden ist. Der
Anspruch auf Arbeitslosengeld muss noch mindes-
tens 90 Tage gelten. Bei der Agentur fiir Arbeit
mussen die Tragfahigkeit der Existenzgriindung und
Kenntnisse und Fahigkeiten zur Ausiibung der Ta-
tigkeit nachgewiesen werden. Alg-Il-Bezieher und
geforderte Personen ab dem 65. Lebensjahr erhalten
den Griindungszuschuss nicht. Die Férderung ist in
eine Grund- und eine Aufbaufdrderung gegliedert.
In den ersten neun Monaten wird die Hohe des bis-
herigen Alg | zuzuglich einer Pauschale von 300 €
bewilligt. In den folgenden sechs Monaten kann le-
diglich der Bonus weiter bewilligt werden (auf den
als sog. Ermessensleistung aber kein Rechtsanspruch
besteht). Fiir jeden Tag, den ein Griindungszuschuss
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geleistet wird, verringert sich der Anspruch auf Alg |
um einen Tag. Es besteht keine Mdglichkeit, von den
,alten' Forderungen auf den Griindungszuschuss
umzusteigen. Bezieher des Griindungszuschusses
sind nicht Gber die Arbeitsagentur sozialversichert.
Es besteht keine Versicherungspflicht in den gesetz-
lichen Krankenkassen, jedoch die Mdglichkeit der
freiwilligen gesetzlichen Versicherung.

In der Begriindung der Anderungsantriage der Koa-
lition wird dargelegt, dass Einsparpotenziale fiir die
Arbeitslosenversicherung zu erschlieBen seien. ,Auf-
gabe einer Neuordnung ist es (...), die Qualitit der
geforderten Griindungen weiter zu erhéhen sowie
Mitnahme- und Missbrauchseffekte zu verringern”
(Anderungsantrage der Koalition 2006: 3).

Der Bundesagentur fir Arbeit wird durch die Ein-
flihrung weiterer Férdervoraussetzungen ein gro-
Berer Beurteilungsspielraum bei der Leistung des
Griindungszuschusses eingeraumt. Zur Beurteilung
der Tragfahigkeit der Griindung miissen griindungs-
willige Arbeitslose geeignete Unterlagen vorlegen,
denen z. B. das Unternehmenskonzept sowie die vor-
aussichtlichen Einnahmen, der Finanzbedarf, eine
Marktanalyse und die Rentabilitdit zu entnehmen
sind. Zudem muss der Existenzgriinder seine unter-
nehmerische Eignung darlegen. Bestehen begriin-
dete Zweifel daran, kann die Agentur fiir Arbeit die
Teilnahme an MaBnahmen zur Eignungsfeststellung
oder zur Vorbereitung von Existenzgriindungen (Er-
werb betriebswirtschaftlicher Kenntnisse) verlangen.

Neu an der Regelung ist auBerdem die Begrenzung
der Anspruchsberechtigten auf solche Alg-I-Bezie-
her, die noch mindestens 90 Tage Anspruch vorwei-
sen kdnnen.

Wie bei der bisherigen Forderung der Existenzgriin-
dung soll eine erneute Forderung in der Regel nur
nach Ablauf von mindestens 24 Monaten seit Be-
endigung der letzten Forderphase maoglich sein. Da-
nach kdénnen gescheiterte Griinder einen erneuten
Versuch starten.
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Wie Caliendo et al. (2007) nachgewiesen haben, ist
die Abschaffung der beiden fritheren Programme
nicht mit deren Erfolglosigkeit zu begriinden. Die
Fusion eines langjahrig bewahrten und eines rela-
tiv neuen Instruments birgt Risiken, da die Effekte
des Existenzgriindungszuschusses noch nicht hin-
reichend bekannt sind.
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14 Allgemeines Gleichbehand-
lungsgesetz

Allgemeines Gleichbehandlungsgesetz -
Artikel 1 des Gesetzes zur Umsetzung
europdischer Richtlinien zur Verwirklichung
des Grundsatzes der Gleichbehandlung

Inkrafttreten am 18.08.2006

Mit dem Gesetz kommt Deutschland seiner Ver-
pflichtung nach, vier Richtlinien der Europédischen
Gemeinschaft zum Schutz vor Diskriminierung in
nationales Recht umzusetzen. Die Richtlinien be-
treffen verschiedene Bereiche der deutschen Rechts-
ordnung. Der Schwerpunkt liegt im Bereich von Be-
schaftigung und Beruf. Betroffen ist aber auch das
Zivilrecht in Bezug auf Rechtsbeziehungen zwi-
schen Privatpersonen. Hierunter fallen insbesonde-
re Vertrage mit Lieferanten, Dienstleistern oder Ver-
mietern. Hauptbestandteil des Umsetzungsgesetzes
ist das in Artikel 1 enthaltene Allgemeine Gleichbe-
handlungsgesetz.

Abschnitt 1 enthdlt das Ziel, Benachteiligungen
aus Grinden der Rasse, ethnischer Herkunft, Ge-
schlecht, Religion oder Weltanschauung, Behinde-
rung, Alter oder sexueller ldentitat zu verhindern
oder zu beseitigen; festgelegt entsprechend den
Vorgaben der Richtlinien wird ferner der Anwen-
dungsbereich (Arbeitsleben, Sozialschutz, soziale
Vergtinstigungen, Bildung, zivilrechtlicher Teil) so-
wie die Begriffsbestimmungen der unmittelbaren
und mittelbaren Diskriminierung, der Belastigung
und sexuellen Beldstigung. Abschnitt 2 enthilt die
arbeitsrechtlichen Bestimmungen zum Schutz der
Beschaftigten mit einem ausdriicklichen Benach-
teiligungsverbot sowie die Ausnahmeregelungen.
Ferner werden die MaBnahmen und Pflichten des
Arbeitgebers sowie die Rechte der Beschaftigten be-
schrieben, die u. a. aus dem Beschaftigtenschutzge-
setz herrlihren. Abschnitt 3 enthélt die Regelungen
zum Schutz vor Benachteiligung im Zivilrechtsver-
kehr. Durch die Regelungen in Abschnitt 4 soll der
Rechtsschutz der Betroffenen nachhaltig verbessert
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werden. Sie haben nun neben der bereits bekannten
Beweiserleichterung die Moglichkeit, sich durch An-
tidiskriminierungsverbdnde unterstiitzen zu lassen.
Eine wichtige Rolle bei der Bekimpfung von Dis-
kriminierungen kommt schlieBlich der Antidiskrimi-
nierungsstelle des Bundes zu, die nach den Bestim-
mungen des Abschnitts 6 beim Bundesministerium
fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend eingerich-
tet wurde.

Wesentliche Inhalte des Gesetzes:
Verhinderung von Benachteiligungen aus
Griinden der Behinderung, der Rasse, der
ethnischen Herkunft, des Geschlechts, der
Religion oder Weltanschauung, des Alters
oder der sexuellen Identitat
Umsetzung im Arbeitsleben, Sozialschutz,
Zivilrecht, bei Bildung und sozialen Ver-
glinstigungen
Unterstiitzung durch Antidiskriminierungs-
verbande beim Nachweis der Diskriminierung
Unterstiitzung bei Diskriminierung im Ar-
beitsrecht durch Betriebsrate und vertretene
Gewerkschaften
Errichtung einer Antidiskriminierungsstelle
des Bundes

Die Regelungen haben im Gesetzgebungsverfah-
ren einige Anderungen erfahren. Diese betreffen
u. a. eine Verkiirzung der Frist zum Geltendmachen
von Anspriichen, den Ausschluss des zivilrechtlichen
Schutzes beim Merkmal ,Weltanschauung", die Be-
weislast fiir Diskriminierungen beim Benachteilig-
ten und eine Regelung zum Auftreten von Verban-
den als Prozessbevollméachtigte.
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wirklichung des Grundsatzes der Gleichbehandlung.
In: Deutscher Bundestag. Drucksache Nr. 16/1780 vom
08.06.2006.

Gesetz zur Umsetzung europdischer Richtlinien zur Ver-
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15 EU-Dienstleistungsrichtlinie
Inkrafttreten am 28.12.2006

Die EU-Dienstleistungsrichtlinie zielt auf den Abbau
europdischer Wettbewerbsbarrieren und stellt da-
mit die Losung fiir eines der umstrittensten Projekte
der Europdischen Union dar. Die Dienstleistungsfrei-
heit bildet neben der Freiheit des Gliter- und Kapi-
talverkehrs sowie der Arbeitnehmerfreiziigigkeit die
vierte Saule des europdischen Binnenmarktes (vierte
bereits 1957 in den Rémischen Vertragen definierte
Grundfreiheit). Mit der EU-Dienstleistungsrichtli-
nie sollen administrative und sonstige biirokratische
Hindernisse beim grenziiberschreitenden Angebot
von Dienstleistungen durch mitgliedsstaatliche Un-
ternehmen abgebaut werden. Wesentliche Rege-
lungsinhalte sind die Niederlassungsfreiheit von
Unternehmen und der freie Dienstleistungsverkehr.

Wesentliche Inhalte des Gesetzes:
Niederlassungsfreiheit von Unternehmen
Freier Dienstleistungsverkehr mit Einschran-
kungen aus Griinden der &ffentlichen
Ordnung, der 6ffentlichen Sicherheit,
des Umweltschutzes und der 6ffentlichen
Gesundheit

Die Niederlassungsfreiheit vereinfacht - d. h. ent-
blirokratisiert und verkiirzt - die Griindung ei-
ner Niederlassung in einem anderen Mitgliedsstaat
und den zeitlich befristeten Einsatz von Dienstleis-
tungsfirmen ohne eigene Niederlassung. Gestiitzt
durch Instrumente wie zentrale Anlaufstellen zur
Beschleunigung von Genehmigungsverfahren in
jedem Mitgliedsstaat, war die Niederlassungsfrei-
heit im Wesentlichen unstrittig. Im Gegensatz dazu
sorgte die Dienstleistungsfreiheit - das Recht, in
einem anderen EU-Mitgliedsstaat Dienstleistungen
zu erbringen - flr eine scharfe politische Auseinan-
dersetzung in und zwischen den Mitgliedsstaaten
der Gemeinschaft.



Im Zentrum der Kritik stand das von der europdi-
schen Kommission im ersten Richtlinienentwurf
vorgesehene Herkunftslandprinzip, nach dem sich
Bedingungen fiir die Erbringung von Dienstleis-
tungen in einem anderen EU-Mitgliedsland nach
den rechtlichen Regelungen des Herkunftslandes
richten sollten. Da innerhalb der EU - vor allem
nach der EU-Osterweiterung - groBe Differenzen
beziiglich Sozial-, Qualitats- und Umweltstandards
bestehen, wurden Sozialdumping und Billigkonkur-
renz befiirchtet. Eine Einigung konnte schlieBlich
durch einen im Europdischen Parlament ausgehan-
delten Kompromissvorschlag erzielt werden, nach
dem das Herkunftslandprinzip stark eingeschrankt
und durch den Begriff ,Dienstleistungsfreiheit" er-
setzt wurde.

Die Mitgliedsstaaten konnen den Dienstleistungser-
bringern nun bestimmte Anforderungen aus Griin-
den der 6ffentlichen Ordnung, der &ffentlichen Si-
cherheit, des Umweltschutzes und der 6ffentlichen
Gesundheit auferlegen. Die Umsetzung in natio-
nales Recht muss bis 2010 abgeschlossen sein. Eine
Einschrankung des freien Dienstleistungsverkehrs
aus sozialpolitischen Griinden oder im Interesse des
Verbraucherschutzes bleibt dagegen ausgeschlos-
sen. Lediglich die Informationsrechte der Dienstleis-
tungsempfanger sollen verbessert und europadische
Verhaltenskodizes fiir Berufe, die ein bestimmtes
Berufsethos erfordern, ausgearbeitet werden.

Die von der EU-Dienstleistungsrichtlinie erhoff-
ten positiven Wachstums- und Beschaftigungs-
wirkungen werden auf eine Senkung der Trans-
aktionskosten des AuBenhandels und die damit
verbundenen verringerten Inputfaktorkosten zu-
rlickgefiihrt. Eine im Auftrag des BMWA durchge-
fihrte Studie von ifo und DIW (Nerb et al. 2006)
schatzt die gesamtwirtschaftlichen Niveau- und
die sektoralen Strukturanderungen fiir Deutschland
ab - allerdings noch auf der Grundlage des ersten
Richtlinienentwurfs mit dem Herkunftslandprinzip.
Beziiglich der Niveaueffekte schlieBen sich die Au-
toren vorliegenden Modellschidtzungen an, die die
direkten und indirekten Beschaftigungseffekte auf

Chronik der Arbeitsmarktpolitik 2005-2008

rund 100.000 zusitzliche Arbeitskrafte beziffern.
Bei den Struktureffekten werden stark differen-
zierte Branchenwirkungen angenommen. Indirekte
Wachstumseffekte werden auf ein insgesamt dyna-
mischeres Wirtschaftswachstum zurtickgefiihrt, von
dem das Verarbeitende Gewerbe profitieren konnte.
Auf sektoraler Ebene profitieren kdnnten vor allem
Unternehmen in humankapitalintensiven Branchen
mit handelbaren Leistungen (z. B. Forschung und
Entwicklung, Beratung, Dienstleister auf dem Ge-
biet technisch-physikalischer und chemischer Ana-
lysen, Architektur und Werbung). Auch die inter-
regionale Handelbarkeit bzw. der lokale Bezug von
Dienstleistungssparten und deren Wissensbasierung
bzw. Humankapitalintensitdt beeinflussen die er-
wartete Wirkung der Dienstleistungsrichtlinie. So
bestehen relativ groBe Risiken durch verstarkten
preisgiinstigen Dienstleistungsimport fiir diejeni-
gen Dienstleistungsbranchen, die durch interregio-
nale Handelbarkeit ihrer Dienstleistungen und ei-
nen relativ geringen Anteil an hoch ausgebildeten
Spezialkrdften gekennzeichnet sind. Darunter fal-
len Baugewerbe, Geb3udereinigung, Kfz-Handel
und Personalvermittlung. Generell werden sich - so
die Annahme der Autoren - die beruflichen Chan-
cen fiir gering qualifizierte deutsche Arbeitnehmer
infolge der verstarkten EU-Konkurrenz verschlech-
tern, wahrend Arbeitnehmer mit mittlerer und ho-
her Qualifikation und die Konsumenten profitieren.
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laments und des Rates liber Dienstleistungen im Binnen-
markt (von der Kommission vorgelegt). Briissel.

Richtlinie 2006/123/EG des Europdischen Parlaments und
des Rates vom 12. Dezember 2006 liber Dienstleistungen
im Binnenmarkt. In: Amtsblatt der Europdischen Union
vom 27.12.2006.

|AB-Literatur

Eichhorst, Werner (2005): Gleicher Lohn fiir gleiche Arbeit
am gleichen Ort? Die Entsendung von Arbeitnehmern in
der Européischen Union. In: Zeitschrift fiir Arbeitsmarkt-
Forschung, Jg. 38, H. 2/3, S. 197-217.
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16 Haushaltsbegleitgesetz 2006
Inkrafttreten am 01.01.2007

Das Haushaltsbegleitgesetz 2006 regelt eine Rei-
he beschaftigungspolitisch wirksamer MaBnahmen.
Der Mehrwertsteuersatz wird von 16 % auf 19 %
angehoben. Der Beitragssatz zur Arbeitslosenversi-
cherung wird um 2 Prozentpunkte auf 4,5 % ge-
senkt. Diese Absenkung wird vom Bund mit dem
Aufkommen eines Mehrwertsteuerpunktes gegenfi-
nanziert. Der Defizitzuschuss des Bundes zur Bun-
desagentur fiir Arbeit entfallt; ein etwaiger voriiber-
gehender Unterstiitzungsbedarf wird liber Darlehen
gewahrleistet. Die Sozialversicherungsfreiheit von
Sonn-, Feiertags- und Nachtzuschlagen wird auf ei-
nen Grundlohn von 25 € die Stunde begrenzt. Der
Pauschalbeitragssatz fiir geringfligig Beschéftigte
wird von 25 % auf 30 % angehoben. Der allgemeine
Bundeszuschuss zur Rentenversicherung wird 2006
um 170 Mio. € und ab 2007 um 340 Mio. € vermin-
dert. Die Beitrdge zur gesetzlichen Krankenversiche-
rung fiir Bezieher von Alg Il werden herabgesetzt.
Durch das Haushaltsbegleitgesetz soll vorrangig
die finanzielle Handlungsfahigkeit des Bundes mit
einem Mix aus wachstums- und beschaftigungsfor-
dernden MaBnahmen gesichert werden. Das Haus-
haltsbegleitgesetz war Teil eines umfassenden Sa-
nierungskonzepts, das durch Mehreinnahmen auf
der Einnahmenseite und Einsparungen auf der Aus-
gabenseite alle Staatsebenen nachhaltig entlasten
sollte.

In der 6ffentlichen Diskussion stand die geplante
Erhdhung der Mehrwertsteuer von 16 % auf 19 %
im Vordergrund. Insbesondere wurde befiirchtet,
dass sich eine Verwendung der Mehreinnahmen zur
Konsolidierung des Bundeshaushalts negativ auf die
Binnennachfrage auswirken und zu einer Beein-
trachtigung der Beschaftigung flihren kdnnte. Auch
die Bundesregierung hielt Auswirkungen auf Kon-
sum- und Sparentscheidungen der Verbraucher fiir
nicht ausgeschlossen, obwohl die Entlastungen bei
den Sozialversicherungsbeitragen teilweise zu stei-
genden Nettoeinkommen flihren wiirden. Durch die



Absenkung der Sozialversicherungsbeitrage sollten
die Unternehmen entlastet werden.

Wesentliche beschaftigungspolitische Inhalte
des Gesetzes:
Erhéhung der Mehrwertsteuer um 3 Prozent-
punkte
Absenkung des Beitragssatzes zur Arbeits-
losenversicherung von 6,5 % auf 4,5 %
Anhebung des Pauschalbeitragssatzes fiir
Minijobber von 25 % auf 30 %
Streichung des bisherigen Defizitzuschusses
des Bundes zur Bundesagentur flr Arbeit
Herabsetzung der Beitrage zur gesetzlichen
Krankenversicherung fiir Bezieher von Alg Il
Begrenzung der Sozialversicherungsfreiheit
von Sonn-, Feiertags- und Nachtzuschlagen

Insgesamt nahm die Bundesregierung an, dass die
belastenden Effekte (Steuererhthungen) und ent-
lastenden MaBnahmen (Absenkung der Sozialver-
sicherungsbeitrige) eine Veranderung der Nachfra-
ge- und Angebotsstruktur auf vielen Teilmarkten
bewirken, die ihrerseits mess- und spiirbare Auswir-
kungen auf das Preisniveau, insbesondere auf das
Verbraucherpreisniveau, induzieren.

1AB-Position

In einer Studie des IAB (Feil/Zika 2005a) werden
die durch eine Mehrwertsteuererhohung bewirkten
Strukturveranderungen von Angebot und Nachfra-
ge analysiert, indem die Gegenfinanzierung einer
Absenkung der Sozialversicherungsbeitrdge durch
eine Anhebung der Mehrwertsteuer oder Einspa-
rungen bei den Staatsausgaben simuliert wird. Da-
nach hangt bei beiden Gegenfinanzierungsmodel-
len - also sowohl bei allgemeinen Einsparungen im
Bereich der gesamten Staatsausgaben als auch bei
einer Mehrwertsteuererhohung - die Wirkung der
Beitragssatzsenkung auf den Arbeitsmarkt entschei-
dend von der Reaktion der privaten Nachfrage ab.
Vor allem bei der Finanzierung tber Ausgabenkiir-
zungen bestiinde die Gefahr, dass die Gesamtnach-
frage sinkt, was zundchst Beschaftigungsverluste
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mit sich brachte. Erst langerfristig wiirde die Kosten-
entlastung der Unternehmen Wirkung zeigen und
die Beschaftigung wieder zunehmen. Falls dagegen
die Abgabensenkung von Unternehmen und Konsu-
menten als eine Art Aufbruchsignal aufgefasst wird
und diese ihre Nachfrage nach Verbrauchs- und In-
vestitionsgtitern zusatzlich ausweiten, bestiinde die
Chance, den anfangs mdglicherweise auftretenden
Nachfrageriickgang schneller zu kompensieren.

Falls die zusatzlichen Einnahmen aus der Mehrwert-
steuererhohung komplett zur Konsolidierung des
Staatshaushalts verwendet werden, sind massive
Beeintrachtigungen der Binnnenkonjunktur und
der Beschaftigung nicht ausgeschlossen (Schnur/
Zika 2007). Die Simulationsergebnisse des IAB zu
den langerfristigen Effekten unterschiedlicher Mit-
telverwendungen (Schuldentilgung, Senkung der
Beitragssatze, Erhhung der Staatsausgaben) zei-
gen Alternativen mit hoherer Beschaftigungswir-
kung auf. So kénnte die Beschaftigung nach drei
Jahren um 380.000 bis 550.000 Personen hoher lie-
gen, wenn die Steuermehreinnahmen zur Entlas-
tung der Arbeitskosten verwendet wiirden. Durch
eine staatliche Ausgabenerhdhung fiir Bildung, For-
schung und Entwicklung oder Infrastruktur wéaren
450.000 bis 650.000 mehr Beschaftigte moglich.

Zur Erhdhung der pauschalierten Arbeitgeberbei-
trage fiir Minijobs hat sich das IAB in einer schrift-
lichen Stellungnahme fiir den Haushaltsausschuss
geduBert. Danach ist mit einer Dampfung der Nach-
frage nach Minijobs durch die Erh6hung der Pau-
schalabgaben zu rechnen, da sich die Arbeitskosten
der Unternehmen mit Minijob-Beschéftigten erho-
hen. ,0b ein Riickgang der Beschéftigung tatsach-
lich eintritt und in welchem Umfang, hiangt von der
Elastizitat der Nachfrage und moglichen Ausweich-
reaktionen ab" (Rudolph 2006: 70). AuBerdem ent-
stehen durch die Erhdhung der Pauschalabgaben bei
Minijobs fiir Arbeitgeber Anreize, verstarkt Beschaf-
tigte auf Midijobs einzusetzen, da sich der Abgaben-
satz der Arbeitgeber bei Uberschreiten der 400-Eu-
ro-Grenze von 28 % auf knapp 22 % verringert, die
Pauschalbesteuerung entfallt und Lohnsteuer bis
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800 € nur in den Steuerklassen V und VI anfallt. Al-
lerdings flihrt die ebenfalls gednderte Gleitzonen-
formel im unteren Bereich der Gleitzone zu einer
Verdoppelung der Arbeitnehmerbeitrage zur Sozial-
versicherung. Somit wird der durch die Einfiihrung
der Midijobs abgemilderte Sprung in der Abgaben-
belastung der Arbeitnehmer bei Uberschreiten der
400-Euro-Grenze wieder verscharft.

LAngesichts des hohen Interesses an Mini-Jobs von
Arbeitgebern und Arbeitnehmern und den Reak-
tionsmaglichkeiten in Lohn- und Kostengestaltung
bei Mini-Jobs und der Mdglichkeiten zur Umwand-
lung z. B. in Midi-Jobs werden vom IAB eher geringe
Reaktionen beim Beschdftigungsvolumen insge-
samt und bei den Mini-Jobs selber erwartet. Dort,
wo einzelne Mini-Job-Beschdiftigte eingesetzt wer-
den, wird kaum eine Nachfragereaktion eintreten.
In Wirtschaftszweigen, die in groBem Umfang auf
Mini-Job-Beschdiftigung orientiert sind, werden die
Reaktionen heftiger sein.” (Rudolph 2006: 71)

Zur Absenkung des Beitragssatzes zur Arbeitslosen-
versicherung hat das IAB anlésslich einer weiteren
zum 01.01.2008 wirksamen Beitragssenkung auf
3,3 % im Rahmen einer Bundestagsanhorung des
Ausschusses fiir Arbeit und Soziales zum Sechsten
SGB-IlI-Anderungsgesetz Stellung genommen.

Vgl. Punkt 26: Sechstes Gesetz zur Anderung des
Dritten Buches Sozialgesetzbuch mit IAB-Stel-
lungnahme zur Absenkung des Beitragssatzes zur
Arbeitslosenversicherung
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Parlamentaria

Bundesregierung: Entwurf eines Haushaltsbegleitgesetzes
2006. Bundestags-Drucksache 16/752 vom 17.03.2006.

Haushaltsbegleitgesetz 2006 vom 29.06.2006. In: Bundes-
gesetzblatt I, Nr. 30 vom 30.06.20086, S. 1402 ff.
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17 Gesetz uiber die Senkung

des Beitrags zur Arbeitsforderung,
die Festsetzung der Beitragssatze in
der gesetzlichen Rentenversicherung
und der Beitrige und Beitrags-
zuschiisse in der Alterssicherung

der Landwirte fiir das Jahr 2007

Inkrafttreten am 01.01.2007

Das Gesetz regelt im Wesentlichen die Absenkung
des Beitrags zur Arbeitslosenversicherung von 4,5 %
auf 4,2 % und die Anhebung des Beitragssatzes in
der allgemeinen Rentenversicherung auf 19,9 %%.
Letzteres wird im Gesetzentwurf mit der Verldsslich-
keit und Sicherheit der Renten und der finanziellen
Stabilitat der Rentenfinanzen begriindet. Durch Bil-
dung einer Nachhaltigkeitsriicklage soll eine Stabi-
litat des Rentenbeitragssatzes bei 19,9 % bis 2009
gewahrleistet werden. Als Folge der Beitragssatz-
anderung wurden auch die Beitrdge in der Alterssi-
cherung der Landwirte entsprechend dem Beitrags-
Leistungs-Verhdltnis in der gesetzlichen Rentenver-
sicherung unter Berlicksichtigung des Leistungs-
spektrums der Alterssicherung der Landwirte ge-
setzlich festgesetzt.

Wesentliche Inhalte des Gesetzes:
Anhebung des Beitragssatzes in der allge-
meinen Rentenversicherung auf 19,9 %
Absenkung des Beitrags zur Arbeitslosen-
versicherung von 4,5 % auf 4,2 %

Die Absenkung der Beitrdge zur Arbeitslosenversi-
cherung war zunichst kein Regelungsinhalt des Ge-
setzentwurfs, sondern wurde im Lauf des parlamen-
tarischen Verfahrens lber den Ausschuss flir Arbeit
und Soziales eingebracht. Nach dessen Beurteilung
verzeichnet die Bundesagentur fiir Arbeit wegen
der glinstigen Wirtschaftsentwicklung und der sin-
kenden Arbeitslosenzahlen steigende Einnahmen
und gesunkene Ausgaben fiir Lohnersatzleistungen.
Dies ermdglicht eine weitere Absenkung der Lohn-
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nebenkosten. Die Absenkung geht liber die mit dem
Haushaltsbegleitgesetz 2006 beschlossene Absen-
kung von 6,5 % auf 4,5 % hinaus.

Vgl. Punkt 16: Haushaltsbegleitgesetz 2006

Die parlamentarische Debatte wurde von zwei wei-
teren Antrigen zur Verwendung der BA-Uberschiisse
begleitet. Der Antrag der FDP sieht weitere Beitrags-
senkungen vor. AuBerdem sollen effizientere Struk-
turen in der Arbeitsverwaltung geschaffen werden,
durch die weitere Beitragssenkungen erreicht wer-
den. BUNDNIS 90/DIE GRUNEN fordern dagegen
die Bundesregierung auf, die lberschiissigen Mit-
tel der Bundesagentur aus dem Haushaltsjahr 2006
flir die Schaffung zusatzlicher Ausbildungsplatze
einzusetzen, den Ausbau der auBerbetrieblichen
Ausbildung zu forcieren sowie die Qualifizierungs-
und Forderangebote insbesondere fiir Langzeitar-
beitslose auszuweiten. Ferner wird verlangt, statt
der vorgesehenen Absenkung des Beitrags zur Ar-
beitslosenversicherung die dafiir eingeplanten Mit-
tel konzentriert fir Beitragssenkungen im Bereich
niedriger Einkommen einzusetzen (Progressiv-Mo-
dell) (vgl. Deutscher Bundestag: Beschlussempfeh-
lung und Bericht des Ausschusses fiir Arbeit und So-
ziales 2006).

1AB-Position

Das IAB hat sich mit der Beitragssenkung zur Ar-
beitslosenversicherung unter Berlicksichtigung re-
gionaler Gesichtspunkte befasst (Blos/Schwengler
2007). Dazu wurden die regionalen Einkommens-
effekte der Hartz-Reformen analysiert, die durch
geringere Ausgaben beim Arbeitslosengeld und bei
der aktiven Arbeitsmarktpolitik zu den Haushalts-
liberschiissen der BA gefiihrt haben. Einkommens-
verluste entstehen nach Blos und Schwengler in
den Regionen, die vom Riickgang der Ermessensleis-
tungen der aktiven Arbeitsférderung nach SGB llI
betroffen sind. Da von diesen Ermessensleistungen
ostdeutsche Regionen besonders profitierten, wirkt
sich die riickldufige Ausgabenentwicklung dort am
starksten aus. Die steuerfinanzierten SGB-II-Mittel
kompensieren diesen Effekt nicht vollstandig. Au-
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Ber der BA-Ausgabenseite zeigt auch die Einnah-
menseite unterschiedliche Auswirkungen zwischen
wirtschaftsstarken und -schwachen Regionen. Denn
obwohl alle Regionen von einem niedrigeren Bei-
tragssatz profitieren, gibt es - zumindest kurzfris-
tig - die groBten direkten Einkommensgewinne in
wirtschaftsstarken Ballungszentren und damit in
Westdeutschland. Langerfristig erwarten Blos und
Schwengler durch die Beitragssatzsenkung jedoch in
allen Regionen positive Beschaftigungswirkungen.

Anlasslich einer weiteren zum 01.01.2008 wirksamen
Beitragssenkung auf 3,3 % hat das IAB im Rahmen
einer Bundestagsanhdrung des Ausschusses fir Ar-
beit und Soziales zum Sechsten SGB-IlI-Anderungs-
gesetz zur Absenkung des Beitragssatzes zur Ar-
beitslosenversicherung Stellung genommen.

Vgl. Punkt 26: Sechstes Gesetz zur Anderung des
Dritten Buches Sozialgesetzbuch mit |AB-Stel-
lungnahme zur Absenkung des Beitragssatzes zur
Arbeitslosenversicherung
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Parlamentaria

Blindnis 90/Die Griinen - Abgeordnete und Fraktion
(2006): Uberschiisse der Bundesagentur fiir Arbeit fiir Aus-
bildung, Qualifizierung und Progressiv-Modell verwenden.
Bundestags-Drucksache 16/2509 vom 05.09.2006.

Deutscher Bundestag (2006): Entwurf eines Gesetzes iber
die Festsetzung der Beitragssitze in der gesetzlichen Ren-
tenversicherung und der Beitrdge und Beitragszuschiisse
in der Alterssicherung der Landwirte fiir das Jahr 2007.
Drucksache 16/3268 vom 07.01.2006.

FDP - Abgeordnete und Fraktion (2006): Uberschiisse der
Bundesagentur fiir Arbeit an Beitragszahler zuriickge-
ben - Beitragssenkungspotenziale nutzen. Bundestags-
Drucksache 16/3091 vom 25.10.2006.

Deutscher Bundestag (2006): Beschlussempfehlung und
Bericht des Ausschusses fiir Arbeit und Soziales vom

29.11.2006. Drucksache 16/3637.

Gesetz Uiber die Senkung des Beitrags zur Arbeitsforde-
rung, die Festsetzsetzung der Beitragssatze in der ge-
setzlichen Rentenversicherung und der Beitrage und Bei-
tragszuschisse in der Alterssicherung der Landwirte fiir
das Jahr 2007 vom 21.12.2006. In: Bundesgesetzblatt |,
Nr. 64 vom 27.12.2006, S. 3286 f.

Zweite und Dritte Lesung des Bundestages am 30.11.2006,
Plenarprotokoll 16/70, S. 7016A-7026C.
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18 Gesetz zur Anderung des
Zweiten Buches Sozialgesetzbuch
und des Finanzausgleichsgesetzes

Inkrafttreten am 01.01.2007

Wesentliche Inhalte des Gesetzes:
Festlegung der Bundesbeteiligung an den
Kosten fiir Leistungen fiir Unterkunft und
Heizung im SGB Il fiir 2006 auf 31,2 %
Festlegung einer Anpassungsformel auf
Grundlage der Zahl| der Bedarfsgemein-
schaften

Das Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches So-
zialgesetzbuch und des Finanzausgleichsgesetzes
stellt einen Kompromiss im monatelangen Streit
zwischen Bund und Léndern lber die Finanzierung
der Wohnkosten der Alg-11-Bezieher dar. Zur Debat-
te stand und steht, ob die Zahl der Bedarfsgemein-
schaften ein geeigneter Indikator ist, der tatsach-
lichen Entwicklung der Ausgaben angesichts sich
verandernder Energiekosten und Anderungen bei
der durchschnittlichen GréBe der Bedarfsgemein-
schaften Rechnung zu tragen. Eine Einigung tiber
eine Gesamtberechnung, eine Gegeniiberstellung
aller Be- und Entlastungspositionen der Kommu-
nen - unter Beriicksichtigung der Weiterleitung der
Wohngeldeinsparungen der Lander -, konnte nicht
erzielt werden.

Der Gesetzentwurf bezifferte die Beteiligung daher
zur Planungssicherheit der Ldnder auf 31,8 %. Nach
Einspruch der Lander wurde der Satz auf 31,2 %
verringert und aus der Differenz ein erhdhter Satz
fiir die Lander Baden-Wiirttemberg (35,2 %) und
Rheinland-Pfalz (41,2 %) errechnet; der geforderte
Ausgleich unter den Landern ist damit gewdhrleis-
tet.

Beschlossen wurde auBerdem eine Anpassung der
Beteiligung des Bundes fiir die Jahre ab 2008 auf
Basis einer gesetzlich verankerten Anpassungsfor-
mel. Bei einer Verdnderung der Bedarfsgemein-
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schaftszahl um +/-1 % soll nun der Beteiligungs-
satz um +/-0,7 Prozentpunkte angepasst werden.
Ist die maBgebliche Veranderung der Zahl der Be-
darfsgemeinschaften geringer als 0,5 %, erfolgt kei-
ne Anpassung des Beteiligungssatzes, und es bleibt
bei der zuletzt festgelegten Bundesbeteiligung. Im
Jahr 2010 soll die Angemessenheit der Beteiligung
des Bundes an den Kosten fiir Unterkunft und Hei-
zung Uberpriift und eine Regelung fiir die Jahre ab
2011 per Bundesgesetz festgelegt werden.

Vgl. Punkte 8, 25 und 32: Erstes, Drittes und Viertes
Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches Sozial-
gesetzbuch

Parlamentaria

Ausschuss flir Arbeit und Soziales: Materialien zur 6f-
fentlichen Anhorung von Sachverstandigen am 20. No-
vember 2006 in Berlin zum Gesetzentwurf der Fraktionen
CDU/CSU und SPD. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung
des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch und des Finanzaus-
gleichsgesetzes (Drucksache 16/3269). Ausschuss-Druck-
sache 16 (11) 455 vom 17.11.2006.

Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches Sozialgesetz-
buch und des Finanzausgleichsgesetzes vom 22.12.2006.
In: Bundesgesetzblatt I, Nr. 65 vom 28.12.2006, S. 3376 f.
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19 Gesetz zur Einfiihrung
des Elterngeldes

Inkrafttreten 01.01. 2007

Die Bundesregierung richtet mit dem Gesetz ihre fa-
milienpolitischen Leistungen neu aus, um den ver-
anderten Lebensentwiirfen von Frauen und Man-
nern gerecht zu werden. Das Elterngeld ist Teil
eines abgestimmten Dreiklangs familienpolitischer
Leistungen, die auf die Verbesserung der Betreu-
ungsinfrastruktur, eine familienbewusste Arbeits-
welt und eine nachhaltige und gezielte finanzielle
Starkung von Familien ausgerichtet sind. Das El-
terngeld 16st ab Januar 2007 das Erziehungsgeld
mit dem Ziel ab, Familien bei der Sicherung ihrer
Lebensgrundlage in der Zeit zu unterstitzen, in der
sich die Eltern vorrangig um die Betreuung ihrer
Kinder kiimmern (vgl. Begriindungsteil des Gesetz-
entwurfs vom 21.06.2006).

Das Elterngeld ist als Entgeltersatzleistung wahrend
des ersten Lebensjahres des Kindes konzipiert und
orientiert sich in seiner Hohe an anderen staatlichen
Transferleistungen. Der Anspruch auf eine dreijah-
rige Arbeitsplatzgarantie wahrend der Elternzeit
bleibt davon unberihrt.

Erwerbstatige, die ihr Berufsleben unterbrechen
oder ihre Erwerbstatigkeit auf hochstens 30 Stun-
den wodchentlich reduzieren, erhalten eine Eltern-
geldleistung in Hohe von 67 % ihres bisherigen Ein-
kommens. Zwei Partnermonate werden zusatzlich
als Bonus gewahrt, wenn auch der andere Eltern-
teil seine Erwerbstatigkeit zugunsten der Kinderer-
ziehung zumindest einschrankt. MafBstab ist das in
den zwolf Monaten vor der Geburt erzielte Netto-
einkommen. Maximal werden 1.800 € gezahlt. Ist
das Einkommen niedriger als 1.000 € netto monat-
lich, werden bis zu 100 % des Einkommens ersetzt;
der Prozentsatz wird gleitend erhdht - fir je 2 €
unter der maBgeblichen Grenze steigt die Ersatzrate
um 0,1 Prozentpunkte.
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Bei einer Anhdrung von Sachverstindigen am
03.07.2006 im Bundestagsausschuss fiir Familie und
Senioren wurde die Einflihrung des Elterngeldes
weitgehend unterstiitzt. Es helfe finanzielle Eng-
passe zu uberbriicken und schaffe Anreize fir die
Wiederaufnahme der Erwerbstatigkeit. Allerdings
misse es mit einer Ausweitung des Betreuungsan-
gebotes flr unter Dreijahrige einhergehen. Mit dem
Gesetz zur Errichtung eines Sondervermdgens ,Kin-
derbetreuungsausbau” vom 18.12.2007 (vgl. Bun-
desgesetzblatt I, Nr. 67 vom 22.12.2007) wurde dem
Rechnung getragen. Aus dem Fonds sollen Investi-
tionen zum Ausbau der kommunalen Kinderbetreu-
ung gefordert werden.

Wesentliche Inhalte des Gesetzes:
Elterngeld in Héhe von 67 % des Netto-
Einkommens fiir zwdlf Monate ab Geburt
des Kindes
Zwei Bonusmonate, wenn auch der Partner
seine Erwerbstatigkeit fiir die Erziehung
einschrankt oder unterbricht
Mindestelterngeldleistung in Hohe von
300 € auch fiir Nichterwerbstatige

Eine Anderung der Regelungen wurde 2008 mit
dem Entwurf eines Ersten Gesetzes zur Anderung
des Bundeselterngeld- und Elternzeitgesetzes ein-
geleitet. Der Gesetzentwurf wurde am 23.07.2008
in den Bundestag eingebracht. Er beabsichtigt die
Angleichung der bislang unterschiedlichen Gestal-
tungsmaglichkeiten fiir Familien mit einem oder
zwei erwerbstatigen Elternteilen und sieht eine Min-
destbezugsdauer fiir das Elterngeld von zwei Mo-
naten vor. Hinzu kommen die Anpassung des An-
trags auf Elterngeld bei Anderung der beruflichen
oder personlichen Situation der Eltern und die er-
leichterte Unterstiitzung von Eltern bei der Betreu-
ung und Erziehung ihres Kindes durch die GroBel-
tern, wenn zumindest ein Elternteil minderjahrig ist
oder vor Vollendung des 18. Lebensjahres eine Aus-
bildung begonnen hat und noch maximal zwei Jah-
re bis zum reguldren Abschluss bendotigt.



Parlamentaria

Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses fiir Fa-
milie, Senioren, Frauen und Jugend vom 29.09.2006. Bun-
destags-Drucksache 16/2785.

Bundesregierung (2008): Entwurf eines Ersten Gesetzes
zur Anderung des Bundeselterngeld- und Elternzeitge-
setzes. Gesetzentwurf der Bundesregierung. Bundesrats-
Drucksache 341/08 vom 23.05.08.

Gesetz zur Einfiihrung des Elterngeldes vom 05.12.2006.
In:  Bundesgesetzblatt I, Nr. 56 vom 11.12.2006,
S. 2748 ff.

Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und SPD:
Entwurf eines Gesetzes zur Einflihrung des Elterngeldes
vom 21.06.2006. Bundestags-Drucksache 16/1889 vom
20.06.2006.
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20 Gesetz zur Verbesserung
der Beschiftigungschancen dlterer
Menschen

Inkrafttreten am 01.05.2007

Vor dem Hintergrund des demografischen Wandels
hat die Bundesregierung im Jahr 2006 verschiedene
MaBnahmen zur Verbesserung von Beschaftigungs-
fahigkeit und -chancen alterer Arbeitnehmer initi-
iert. Mit der Initiative 50plus soll die Erwerbstati-
genquote der tber 55-Jahrigen bis zum Jahr 2010
auf 50 % angehoben und der friihzeitige Riickzug
alterer Arbeitnehmer aus dem Berufsleben reduziert
werden. Dazu wurden im Gesetz zur Verbesserung
der Beschiftigungschancen Alterer arbeits- und
sozialrechtliche Regelungen getroffen, die sich an
Arbeitnehmer und Arbeitgeber richten. Das Gesetz
steht in engem Zusammenhang mit der Rente mit
67, da eine Heraufsetzung des Rentenzugangsalters
auch eine Verbesserung der Arbeitsmarktchancen
alterer Arbeitnehmer erfordert.

Vgl. Punkt 24: Gesetz zur Anpassung der Regelal-
tersgrenze an die demografische Entwicklung

Wesentliche Inhalte des Gesetzes:
Umgestaltung des Kombi-Lohns: Entgelt-
sicherung fir dltere Arbeitnehmer
Umgestaltung der Sonderregelungen fiir
Altere beim Eingliederungszuschuss fiir
Arbeitgeber
Ausweitung der Weiterbildungsforderung
von Arbeitnehmern
Anpassung der erleichterten Befristung von
Arbeitsvertragen an das EU-Recht

1. Die Entgeltsicherung (§ 421j SGB ) wurde im
Jahr 2002 mit dem Ersten Gesetz fiir moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt eingefiihrt. Sie
ist ein Kombi-Lohn fiir Arbeitnehmer ab 50 Jahren,
die zur Vermeidung oder Verkiirzung von Arbeits-
losigkeit eine Arbeit aufnehmen, in der sie ein ge-
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ringeres Nettoeinkommen erzielen als das Einkom-
men, das zur Berechnung ihres Arbeitslosengeldes
hinzugezogen wird. Dieser Verdienstriickgang muss
mindestens 50 € betragen und wird (bis) zur Half-
te von der Arbeitsagentur an den Arbeitnehmer ge-
zahlt. Zusatzlich werden die Beitrdge flr die Ren-
tenversicherung von der Arbeitsagentur auf 90 %
der friiheren Beitrage aufgestockt.

Mit dem Gesetz zur Verbesserung der Beschafti-
gungschancen Alterer wurde die Bezugszeit der
Entgeltsicherung faktisch ausgedehnt: Der Arbeits-
entgeltzuschuss und der Zuschuss zur Rentenver-
sicherung werden nun zwei Jahre lang gezahlt. Im
ersten Jahr betrdgt der Zuschuss zum Arbeitsent-
gelt 50 % und im zweiten Jahr 30 % der Netto-
entgeltdifferenz. In der alten Fassung wurde Ent-
geltsicherung nur fiir den Zeitraum gezahlt, in dem
auch Anspruch auf Alg | bestand. Der Zuschuss zum
Arbeitsentgelt betrug 50 % der Nettoentgeltdiffe-
renz.

Voraussetzung fiir den Bezug der Entgeltsicherung
ist eine (Rest-)Anspruchsdauer auf Alg I. Mit der Ge-
setzesdnderung wurde diese (Rest-)Anspruchsdauer
von 180 Tage auf 120 Tage gesenkt. Eine weitere Vor-
aussetzung flr den Bezug der Entgeltsicherung ist
entweder eine tarifgebundene oder ortstibliche Ent-
lohnung. In der Neufassung wurde nun klargestellt,
dass das Kriterium der Ortsiiblichkeit auch dann an-
gelegt werden kann, wenn ein Tarifvertrag besteht,
der Betrieb jedoch nicht tarifgebunden ist.

1AB-Position

In der Evaluation festgestellte Schwachstellen in
der Ausgestaltung des Kombi-Lohns wurden mit
der Neufassung der Entgeltsicherung teilweise be-
seitigt. Damit ist die Entgeltsicherung attraktiver
und konnte die Zahl derjenigen, die sie in Anspruch
nehmen, erhdhen. Denn im Jahr 2006 hatten nur
9.600 Arbeitnehmer eine mit Entgeltsicherung ge-
forderte Beschaftigung aufgenommen (Bernhard et
al. 2007b). Allerdings wurden einige der folgenden
Empfehlungen aus der Hartz-Evaluation nicht be-
riicksichtigt. Darunter fallen:
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der vergleichsweise geringe Anspruch auf Alg |,
wenn der geforderte Arbeitnehmer direkt vor In-
anspruchnahme der Entgeltsicherung nicht ar-
beitslos, sondern beschaftigt war,

der Vorschlag, die Frist fiir die Beantragung der
Entgeltsicherung auf den Zeitraum bis zu zwei
Wochen nach Aufnahme der Beschiftigung zu
erweitern und

die Empfehlung, die Mindesthohe der monatli-
chen Nettoentgeltdifferenz wegen der schwachen
Anreizwirkung von geringfligigen Entgelteinbu-
Ben von 50 auf 100 € anzuheben (Bernhard et al.
2007a).

Die Entgeltsicherung gilt in ihrer derzeitigen Form
bis Ende 2009. Ob die neu gestaltete Entgeltsiche-
rung tatsachlich besser angenommen wird als die
alte, bleibt abzuwarten.

2. Mit dem Eingliederungszuschuss fiir Altere ab
50 Jahren wird eine bestehende Sonderregelung fiir
die Einstellung alterer Arbeitnehmerin § 421f SGB IlI
ausgebaut. Es wurden Mindestférderkonditionen
festgelegt: Der Eingliederungszuschuss wird kiinftig
flir mindestens ein Jahr und in Hohe von mindestens
30 % der Lohnkosten geleistet. Die Forderhdchst-
grenzen liegen nach wie vor bei drei Jahren und
50 9% der Lohnkosten. Der Eingliederungszuschuss
fir Altere wird nur gewihrt, wenn ein Beschafti-
gungsverhaltnis flir mindestens ein Jahr begriindet
wird. Altere Arbeitslose konnen nun geférdert wer-
den, wenn sie sechs Monate arbeitslos waren - auch
ohne Vorliegen weiterer Vermittlungshemmnisse.
Vorher konnte fiir Altere nur ein Eingliederungszu-
schuss gezahlt werden, wenn weitere Vermittlungs-
hemmnisse vorlagen. Arbeitgeber sind weiterhin
von der Verpflichtung zur Nachbeschiftigung Al-
terer und zur etwaigen Riickzahlung des Eingliede-
rungszuschusses befreit. Uber § 16 Abs. 1 SGB Il wird
die Regelung auch auf den Rechtskreis der Grundsi-
cherung fiir Arbeitsuchende lbertragen. Fiir beson-
ders betroffene schwerbehinderte Menschen (8 219
SGB 11l) und behinderte Menschen (8 421f und
§ 217 SGB IIl) gelten erweiterte Férderbedingungen.



1AB-Position

Evaluationsergebnisse zeigen: Der Eingliederungs-
zuschuss ist auf individueller Ebene effektiv, da er
dazu beitrdgt, bei den Geforderten Eintrittsbarrie-
ren in Arbeit abzubauen, und die dauerhafte Ein-
gliederung der Geforderten unterstiitzt. Allerdings
setzen Riickzugsmaglichkeiten aus dem Arbeits-
markt fiir Altere - wie die sogenannte 58er-Rege-
lung (vgl. Punkte 5 und 28) - gegenliufige Anreize.

,0b die neuen Forderelemente tatsdchlich Einfluss
auf die Beschdftigungschancen dlterer Arbeitslo-
ser nehmen, ldsst sich vorab nicht eindeutig be-
antworten: Die vorgeschlagene Neuregelung einer
Mindestférderdauer erhéht die Sicherheit von Ar-
beitgebern bei der Einstellung dlterer Arbeitsloser
und kann damit eine Signalwirkung haben. Eine
zentrale Rolle (...) spielen allerdings die geschdfts-
politische Ausrichtung der Bundesagentur fiir Ar-
beit sowie die ermessenslenkenden Weisungen und
ihre Umsetzung in den Arbeitsagenturen vor Ort."
(Bernhard et al. 2007a: 19)

3. Der Anwendungsbereich bestehender Regelungen
zur Weiterbildungsférderung (§ 417 SGB 1) von Ar-
beitnehmern wurde fiir anerkannte auBerbetrieb-
liche MaBnahmen erweitert. Sie bestehen aus der
Herabsetzung der Altersgrenze der Teilnehmer von
50 auf 45 Jahre und der Anhebung der Forderbe-
schrankung von Betrieben mit bis zu 100 Arbeit-
nehmern auf solche mit weniger als 250 Arbeit-
nehmern. Voraussetzung fiir die Férderung ist nach
wie vor, dass die Weiterbildung im Rahmen eines
bestehenden Beschaftigungsverhiltnisses erfolgt
und ein Anspruch auf Arbeitsentgelt besteht. Ge-
forderte Arbeitnehmer erhalten einen Bildungsgut-
schein, mit dem sie bei freier Wahl der zugelassenen
Weiterbildungsanbieter an zertifizierten Weiterbil-
dungen teilnehmen kdnnen.

1AB-Position

Eine im Regelungskreis von Betrieben, Tarifpartnern
und Beschaftigten verortete Investition in das Hu-
mankapital dlterer Arbeitnehmer ist dann als staat-
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liche Intervention begriindbar, wenn damit Zeiten
und Kosten der Arbeitslosigkeit verringert werden
konnen. Mit dem Gesetzentwurf kénnte durch Ver-
besserung der Forderkonditionen die bislang ge-
ringe Inanspruchnahme der beruflichen Weiterbil-
dung Alterer gesteigert werden. Mit der Senkung
des Mindestalters wird zudem der praventive Ansatz
des Instruments gestarkt.

+Eine Konzentration der zur Verfiigung stehenden
Férdermittel auf die Weiterqualifizierung von Be-
schdftigten in kleinen und mittleren Betrieben er-
scheint dabei als gerechtfertigt, da die Partizipation
dlterer Mitarbeiter an der betrieblichen Weiterbil-
dung gemdB den Ergebnissen des IAB-Betriebspa-
nels in diesen Betrieben besonders gering ist.”
(Bernhard et al. 2007a: 20)

4. Mit der Neuregelung befristeter Arbeitsvertra-
ge mit dlteren Arbeitnehmern (§ 14 Abs. 3 TzBfG)
ab dem 52. Lebensjahr reagiert der Gesetzgeber
auf eine Entscheidung des Europdischen Gerichts-
hofs vom 22.11.2005. Danach verst6Bt die dama-
lige ,sachgrundlose” Fassung gegen das gemein-
schaftsrechtliche Verbot der Diskriminierung wegen
des Alters. Voraussetzung fiir die Befristung des Ar-
beitsvertrags ist kiinftig neben der Vollendung des
52. Lebensjahres, dass der Arbeitnehmer unmittel-
bar vor Beginn des befristeten Arbeitsverhaltnisses
mindestens vier Monate beschéftigungslos war.

1AB-Position

Die erleichterte Befristung von Arbeitsvertragen mit
alteren Arbeitnehmern hat im Rahmen der Hartz-
Evaluationen keine nachweisbaren positiven Ef-
fekte auf die Einstellungschancen alterer Arbeit-
nehmer gezeigt. Das Instrument war wenig bekannt
und das Interesse der Unternehmen gering. Quanti-
tative Wirkungsanalysen zeigten keinen Effekt der
erleichterten Befristung auf die Zahl der Einstel-
lungen von Arbeitnehmern ab 52.

JVoraussetzung fiir eine Wirksamkeit der neuen
europarechtskonformen Befristungsregeln fiir Al-
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tere ist daher zundchst, dass der Bekanntheitsgrad
dieses Instruments unter Arbeitgebern und Arbeit-
nehmern deutlich erh6ht wird. In einem zweiten
Schritt muss dann untersucht werden, ob die Re-
gelung die Einstellungschancen Alterer tatséchlich
verbessert."” (Bernhard et al. 2007a: 20)

Parlamentaria

Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und SPD vom
12.12.2006. Bundestags-Drucksache 16/3793.

Gesetz zur Verbesserung der Beschaftigungschancen al-
terer Menschen. In: Bundesgesetzblatt I, Nr. 15 vom
24.04.2007, S. 538 ff.
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21 Erstes und Zweites Gesetz
zur Anderung des Arbeitnehmer-
Entsendegesetzes

Erstes Gesetz zur Anderung des Arbeit-
nehmer-Entsendegesetzes

Inkrafttreten am 01.07.2007

Mit dem Ersten Gesetz zur Anderung des Arbeitneh-
mer-Entsendegesetzes wird das bisher auf das Bau-
haupt- und -nebengewerbe begrenzte Gesetz liber
zwingende Arbeitsbedingungen beigrenziiberschrei-
tenden Dienstleistungen von 1996 in seinem die ta-
rifvertraglichen Arbeitsbedingungen betreffenden
Teil auf das Gebaudereinigerhandwerk ausgeweitet.
Damit gelten die fiir allgemeinverbindlich erklar-
ten tariflichen Mindestentgeltsatze einschlieBlich
der Uberstunden oder die Regelungen zur Dauer des
Erholungsurlaubs, zum Urlaubsentgelt oder zusatz-
lichem Urlaubsgeld in dieser Branche auch fiir nach
Deutschland entsandte ausldndische Arbeitnehmer.
Dies kann z. B. nach der Auftragsvergabe an einen
auslandischen Subunternehmer der Fall sein.

Wesentlicher Inhalt des Gesetzes:
Mindestlohnregelung fiir das Gebaude-
reinigerhandwerk

Mit der Regelung soll eine Benachteiligung der ent-
sandten Arbeitnehmer vermieden werden. Die Be-
schaftigten des Aufnahmelandes sollen vor un-
erwiinschten sozialen Verwerfungen durch die
untertarifliche Entlohnung entsandter Arbeitneh-
mer geschiitzt werden. Daneben soll verhindert wer-
den, dass durch unfairen Wettbewerb insbesondere
die in Deutschland ansassigen kleinen und mittle-
ren Unternehmen sowie die bei ihnen bestehenden
Arbeitsplatze gefahrdet werden. Der Wettbewerbs-
nachteil, den deutsche Unternehmen durch hdhere
Arbeitskosten nach deutschen Tarif- und Sozialstan-
dards erleiden, wird durch die im Arbeitnehmer-Ent-
sendegesetz geregelten Mindeststandards und eine
tarifliche Entlohnung groBtenteils ausgeglichen.
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Die fiir die Aufnahme in das Arbeitnehmer-Entsen-
degesetz erforderliche Vergleichbarkeit von Bau-
und Gebdudereinigerbranche resultiert nach Auf-
fassung des Gesetzgebers im Wesentlichen aus drei
Umstéanden: Typisch fiir beide Branchen ist die Ar-
beit an standig wechselnden Einsatzorten und ein
daraus resultierendes verstirktes Schutzbediirfnis
flir die in dieser Branche Beschaftigten. Das Gebau-
dereinigerhandwerk ist - ebenso wie das Baugewer-
be - eine lohnkostenintensive Branche, die in be-
sonderer Weise im Wettbewerb mit Anbietern aus
Landern mit deutlich niedrigerem Lohnniveau steht.
Die Branche erfiillt - neben dem bereits im Arbeit-
nehmer-Entsendegesetz aufgefiihrten Bausektor -
auch wichtige fiir eine praktische Anwendung des
Gesetzes erforderliche Voraussetzungen: Sie verfiigt
tber bundeseinheitliche Tarifvertragsstrukturen.
Zwischen den Parteien dieses Tarifvertrags besteht
Einigkeit tiber die Aufnahme der Branche in das Ar-
beitnehmer-Entsendegesetz und tiber die Durchset-
zung der vorgeschriebenen Arbeitsbedingungen auf
der Grundlage des Arbeitnehmer-Entsendegesetzes
(Bundesregierung 2006).

Der Servicebereich Dokumentation bietet ein
InfoSpezial zum Thema Mindestlohn mit wissen-
schaftlichen und praxisorientierten Informatio-
nen, Veroffentlichungen, Forschungsprojekten
und Positionspapieren.
www.iab.de/infoplattform/mindestlohn

Die Ausdehnung des Arbeitnehmer-Entsende-
gesetzes auf die Branche des Gebdudereiniger-
handwerks wird nach Annahme des Gesetzgebers
(Bundesregierung 2006) zu einer Anhebung des
Lohnniveaus bei grenziiberschreitend entsandten
Arbeitnehmern flihren. Dies kdnne sich - fiir kleine
und mittlere wie fiir gréBere Unternehmen - mit-
telbar in kosteninduzierten Einzelpreiserhéhungen
niederschlagen, sofern es den entsendenden Un-
ternehmen mit Sitz im Ausland gelingt, diese zu-
satzlichen Kosten an ihre Kunden in Deutschland
weiterzugeben. Diese eventuellen Einzelpreiserho-
hungen diirften allerdings so gering sein, dass sie
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das allgemeine Preisniveau, insbesondere das Ver-
braucherpreisniveau, nicht beeinflussen.

Zweites Gesetz zur Anderung des Arbeit-
nehmer-Entsendegesetzes

Inkrafttreten am 28.12.2007

Mit dem zweiten Gesetz zur Anderung des Arbeit-
nehmer-Entsendegesetzes werden auch die Brief-
dienstleistungen in den Regelungsbereich der Min-
destentgelte einbezogen. Vorangegangen war eine
Einigung zwischen dem Arbeitgeberverband Post-
dienste und ver.di liber einen Mindestlohn bei Post-
dienstleistungen zwischen 8 € und 9,80 €. Der Gel-
tungsbereich des Mindestlohntarifvertrags ist auf
Betriebe und selbststandige Betriebsabteilungen
beschrankt, die liberwiegend gewerbs- oder ge-
schaftsmiBig Briefsendungen fiir Dritte beférdern.?

Wesentlicher Inhalt des Gesetzes:
Mindestlohnregelung flir Postdienstleis-
tungen

3 Nach einem Urteil des Berliner Verwaltungsgerichts
vom 07.03.2008 ist die Allgemeinverbindlichkeits-
erklarung dieses Tarifvertrags rechtswidrig. Das Ge-
richt gab damit einer Klage von Postanbietern wie
PIN Group und TNT statt. Die zugrunde liegende Ver-
ordnung des Bundesarbeitsministeriums verletze die
Klager in ihren Grundrechten. Die Richter begriinde-
ten ihre Entscheidung damit, dass die Verordnung des
Arbeitsministeriums nicht vom Entsendegesetz ge-
deckt sei. Mit diesem Gesetz sollen gleiche Lohn-, Ar-
beits- und Sozialbedingungen fiir alle Beschéiftigten
einer Branche sichergestellt werden. Die gesetzliche
Erméchtigung erlaube nur Verordnungen, die nicht
tarifgebundene Arbeitgeber und Arbeitnehmer be-
treffen. Die Postkonkurrenten hatten jedoch mit der
Gewerkschaft der neuen Brief- und Zustelldienste
(GNBZ) einen Mindestlohn von 7,50 € (West) und
6,50 € (Ost) vereinbart.
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1AB-Position

Bei der Beurteilung des Entsendegesetzes wer-
den vom IAB 6konomische und gesellschaftspoli-
tische Argumente zu der Frage abgewogen, ob es
eine Schutzbestimmung zugunsten inldndischer Be-
triebe und deren Beschaftigten gegen auslandische
.Billiganbieter" geben soll (Dietz et al. 2006). So
spricht aus dkonomischer Sicht zunéchst vieles fiir
einen erleichterten grenziiberschreitenden Dienst-
leistungsverkehr. Die deutsche Volkswirtschaft kann
dann von Arbeitnehmern aus Niedriglohnlandern
profitieren, wenn sinkende Produktionskosten uber
sinkende Preise an die Konsumenten weitergege-
ben werden und damit das Realeinkommen steigt.
Aus gesellschaftspolitischen Uberlegungen wird
zur Vermeidung sozialer Harten eine sektoral be-
grenzte Ausweitung des Arbeitnehmer-Entsendege-
setzes befiirwortet, solange diese zeitlich befristet
ist. Gleichwoh! wird betont, dass sich internationa-
le Anpassungsprozesse durch nationale SchutzmaB-
nahmen lediglich aufschieben lassen. Der deutsche
Wettbewerbsnachteil kann eventuell ausgeglichen
werden, wenn durch Wachstumsimpulse in Entsen-
deldndern mit niedrigen Arbeitskosten auch dort
das Lohnniveau gehoben wird. Der produktivitats-
steigernde Anpassungsdruck bleibt aber bestehen.
Bei Abwagung von Chancen und Risiken sprechen
sich Eichhorst und Walwei (2005) fiir verbindliche
Mindestlohne fir inldndische und EU-ausldndische
entsandte Arbeitskrafte aus, soweit sie sektoral auf
jene Wirtschaftszweige begrenzt sind, die am starks-
ten betroffen sind, sie durch tarifliche Vereinba-
rungen sektoral differenziert und zeitlich befristet
sind und wahrend der Laufzeit der Regelung syste-
matisch evaluiert werden.

Das IAB mochte mit Forschungsergebnissen zur Ver-
sachlichung der Diskussion beitragen. Anhand von
Mikrodaten aus der Beschéftigtenstatistik wurden
die Lohn- und Beschaftigungseffekte der Mindest-
lohnregelungen untersucht, die durch das Entsen-
degesetz fiir alle gewerblichen Arbeiter im deut-
schen Baugewerbe im Jahr 1997 in Kraft traten
(Kénig/Méller 2007). Die Ergebnisse zeigen fiir das
Bauhauptgewerbe zwar negative Beschaftigungs-



effekte flir Ostdeutschland, aber auch positive Ef-
fekte fur Westdeutschland, die statistisch allerdings
nicht bzw. nur schwach signifikant sind. Eine be-
schaftigungsschadliche Wirkung der Mindestlohn-
regelungen im Bauhauptgewerbe der alten Bun-
deslander kann nicht nachgewiesen werden. Ein
moderater Mindestlohn muss somit nicht zwangs-
laufig zum Beschaftigungsabbau fiihren.

In der Debatte, ob Lohnuntergrenzen auf der Grund-
lage des Arbeitnehmer-Entsendegesetzes bzw. des
Mindestarbeitsbedingungsgesetzes (Miag)* oder
durch einen gesetzlichen Mindestlohn branchen-
spezifisch festgelegt werden sollen, sprechen sich
Kénig und Maller (2008a) fiir einen moderaten ge-
setzlichen, nach Ost und West differenzierten Min-
destlohn aus. Eine Regelung auf der Grundlage des
Arbeitnehmer-Entsendegesetzes und des Miag wiir-
de zu extremer Unlibersichtlichkeit fiihren.

.Da beim Entsendegesetz die Zuordnung einer Fir-
ma zu einer Branche nach ihrer ,Haupttdtigkeit' er-
folgt und diese Klassifikation vermutlich Spielréu-
me er6ffnet, kénnte dies zu ,Umklassifizierungen’
flihren, um héhere Mindestiohne zu umgehen. Wei-
tere Folgen wdren eine Erschwerung der Kontrol-
le der Einhaltung der Regelung, somit ein erhohter
Kontrollbedarf und auch ein verstdrkter Anreiz,
die Mindestlohnregelungen z. B. durch falsche Ar-
beitszeitangaben oder Scheinselbststdndigkeit zu
unterlaufen.® Gerade fiir Branchen mit geringem
Taritbindungsgrad, wo Niedriglohnbeschdftigungs-
verhdltnisse stark verbreitet sind, wdre ein gesetz-
licher Mindestlohn wichtig. Fiir Branchen mit einem
hohen Tarifbindungsgrad, die eine Aufnahme in das

4 Das Mindestarbeitsbedingungsgesetz soll Mindestloh-
ne fiir Sektoren festlegen, die folgende Bedingungen
des Arbeitsnehmer-Entsendegesetzes nicht erfiillen:
Tarifgebundenheit von mindestens 50 % der Arbeit-
nehmer und Antrag der jeweiligen Tarifpartner auf
Aufnahme in das Entsendegesetz.

5 Die Anreizproblematik der Mindestlohnunterwande-
rung existiert auch im Falle eines allgemeinen gesetz-
lichen Mindestlohns, wird durch branchenspezifische
Regelungen allerdings noch verstarkt.
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Entsendegesetz beantragen kénnen, ist die Not-
wendigkeit einer gesetzlichen Regelung abhdngig
vom jeweils niedrigsten Branchenlohn.”

(Méller/Konig 2008a)

Parlamentaria

Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (2008): Gesetz
iber zwingende Arbeitsbedingungen fir grenziiberschrei-
tend entsandte und fiir regelmaBig im Inland beschif-
tigte Arbeitnehmer und Arbeitnehmerinnen (Arbeitneh-
mer-Entsendegesetz - AEntG). Regierungsentwurf vom
16. Juli 2008.

Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (2008): Erstes
Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber die Festsetzung
von Mindestarbeitsbedingungen. Regierungsentwurf vom
16. Juli 2008.

Bundesregierung (2006): Entwurf eines Ersten Gesetzes
zur Anderung des Arbeitnehmer-Entsendegesetzes. Bun-
destags-Drucksache 16/3064 vom 20.10.2006.

Bundesregierung (2007): Entwurf eines Zweiten Gesetzes
zur Anderung des Arbeitnehmer-Entsendegesetzes. Bun-
destags-Drucksache 16/6735 vom 18.10.2007.

Erstes Gesetz zur Anderung des Arbeitnehmer-Entsende-
gesetzes vom 25.04.2007. In: Bundesgesetzblatt I, Nr. 16
vom 30.04.2007, S. 576 f.

Zweites Gesetz zur Anderung des Arbeitnehmer-Ent-
sendegesetzes vom 21.12.2007. In: Bundesgesetzblatt |,
Nr. 68 vom 27.12.2007, S. 3140.
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22 Job-Perspektive — Perspektiven
fiir Langzeitarbeitslose mit beson-
deren Vermittlungshemmnissen -
Zweites Gesetz zur Anderung des
Zweiten Buches Sozialgesetzbuch

Inkrafttreten am 01.10.2007

Das ,Zweite Gesetz zur Anderung des Zweiten
Buches Sozialgesetzbuch - Verbesserung der Be-
schaftigungschancen von Menschen mit Vermitt-
lungshemmnissen (JobPerspektive)" hat zum Ziel,
Langzeitarbeitslosen mit multiplen Vermittlungs-
hemmnissen (z. B. fehlende berufliche Qualifika-
tion, Lebensalter, Migrationshintergrund, gesund-
heitliche Einschrankung und Schuldenprobleme)
Perspektiven zur gesellschaftlichen Teilhabe zu ge-
ben und sie gemaB ihrer Beschiftigungsfahigkeit in
den Arbeitsmarkt einzugliedern. Bis zum Jahr 2009
sollen durch diese FordermaBnahme 100.000 Men-
schen in Arbeit gebracht werden.

Wesentliche Inhalte des Gesetzes:
Beschéaftigungszuschuss fiir die Einstellung
Langzeitarbeitsloser mit besonderen Vermitt-
lungshemmnissen in Hohe von bis zu 75 %
bei einer Regelférderdauer von 24 Monaten
Es muss ein Vollzeitarbeitsverhaltnis unter
Vereinbarung des tariflichen oder orts-
tblichen Arbeitsentgelts begriindet werden
Die Arbeitsverhaltnisse sind sozialversi-
cherungspflichtig, bis auf den Beitrag zur
Arbeitslosenversicherung
Kostenzuschuss fiir die begleitende Qualifi-
zierung wird gewahrt
In Einzelféllen Einmalzahlungen fiir beson-
deren Aufwand zum Aufbau der Beschafti-
gungsmaoglichkeiten
Arbeitgeber diirfen nur Trager im Sinne
von § 21 SGB Il sein. Die Arbeiten miissen
zusatzlich und im offentlichen Interesse sein
(beides gilt bis 31.03.2008)



Bereits im Koalitionsvertrag vom November 2005
wurde vereinbart, Perspektiven fiir Personen zu ent-
wickeln, deren Erwerbsfahigkeit eingeschrankt ist
und die keine Arbeit auf dem regularen Arbeits-
markt finden kdnnen. Die bisherigen Erfahrungen
bei der Umsetzung des SGB Il zeigten, dass es eine
nennenswerte Anzahl von Hilfebediirftigen gibt,
bei denen der Einsatz arbeitsmarktpolitischer In-
strumente nicht zu einer nachhaltigen Integration
in den ersten Arbeitsmarkt fiihrt und die dauerhaft
auf Fiirsorgeleistung angewiesen sein werden. Lang-
zeitarbeitslose profitierten nicht in vollem Umfang
von dem Wirtschaftsaufschwung 2007 und der da-
mit einhergehenden Entspannung auf dem Arbeits-
markt, da zahlreiche Einfacharbeitsplatze im Zuge
von Rationalisierungen weggefallen waren. Ein Kon-
zept, das bei diesem Personenkreis greift, muss neue
Beschaftigungsfelder erschlieBen und setzt daher
bei der Forderung der Arbeitgeber an.

Die vom Bundesarbeitsministerium eingesetzte Ko-
alitionsarbeitsgruppe erarbeitete im Sommer 2007
auf der Basis eines Papiers von Klaus Brandner und
Karl-Josef Laumann das Konzept ,JobPerspektive”,
das diesem beeintrachtigten Personenkreis die Teil-
habe am Erwerbsleben und damit gesellschaftliche
Teilhabe ermdglichen sollte (Brandner/Laumann
2007). Der sozial- und gesellschaftspolitische Auf-
trag stand im Vordergrund der Uberlegungen. So-
zialen Ausgrenzungs- und Prekarisierungsprozessen
sollte Rechnung getragen werden.

Nach tiber einem Jahr Debatte tber die Ausgestal-
tung eines offentlich geférderten Arbeitsmarktes
fasste die Regierungskoalition ihre Vorschlage zur
langerfristigen  Forderung  sozialversicherungs-
pflichtiger Beschaftigung fiir arbeitsmarktferne Ar-
beitsuchende im Zweiten SGB-I-Anderungsgesetz
zusammen.

Fiir Arbeitgeber, die sozialversicherungspflichtige
Beschéaftigung fiir diesen besonderen Personenkreis
schaffen, wird im Zweiten Buch Sozialgesetzbuch
§ 16a ,Leistungen zur Beschaftigungsférderung”
ein Beschaftigungszuschuss als Arbeitgeberleis-
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tung eingefiihrt. Dieser Lohnkostenzuschuss soll
die zu erwartenden Minderleistungen des Arbeit-
nehmers und sonstige Kosten ausgleichen. Das Ziel
eines Wechsels in ungeforderte Beschaftigung soll
dabei nicht aus den Augen verloren werden. Der an-
gesprochene Personenkreis soll nicht dauerhaft aus
dem ersten Arbeitsmarkt ausgeschlossen sein.

Wichtige Voraussetzungen fiir die Forderung sind,
dass der Hilfebediirftige das 18. Lebensjahr® voll-
endet hat, langzeitarbeitslos im Sinne des § 18
SGB Il ist und seine Erwerbsmoglichkeiten durch
mindestens zwei weitere in seiner Person liegen-
de Vermittlungshemmnisse schwer beeintrachtigt
sind. Um nicht vorschnell einen Menschen als nicht
mehr vermittelbar einzustufen, wird der Entschei-
dung Uber die Bewilligung eines Beschaftigungs-
zuschusses eine Betreuungsphase von mindestens
sechs Monaten vorgeschaltet, begleitet durch eine
Eingliederungsvereinbarung. Die Forderdauer soll
zunachst bis zu 24 Monate betragen und anschlie-
Bend ohne zeitliche Unterbrechung unbefristet er-
bracht werden, wenn eine Erwerbstétigkeit auf dem
allgemeinen Arbeitsmarkt voraussichtlich innerhalb
der nachsten 24 Monate nicht mdglich ist.

Begleitende Hilfen wie z. B. WeiterbildungsmaB-
nahmen oder psychosoziale Dienstleistungen wer-
den bei einer geforderten Beschaftigung als un-
erlasslich angesehen; berufliche und soziale
Kompetenzen missen so weit wie mdoglich ausge-
baut werden. Eine begleitende Qualifizierung kann
daher maximal zwdlf Monate lang mit monatlich
bis zu 200 € unterstiitzt werden.

Als Arbeitgeber kommen (bis 31.03.2008) nur Trager
nach § 21 SGB Ill, die arbeitsfordernde MaBnahmen

6 Der Gesetzesentwurf vom 19.06.2007 sah eine Alters-
begrenzung ab 25 Jahre vor. Nach der Beschlussemp-
fehlung des Ausschusses fiir Arbeit und Soziales vom
04.07.2007 wurde dieses Alter trotz ablehnender Ent-
schlieBung des Bundesrates herabgesetzt. Dieser be-
flrchtete, dass diese Regelung die Verwirklichung des
vorrangigen Ziels der Ausbildung junger Erwachsener
gefihrde (vgl. BR-Drs. 466/07 (B) vom 21.09.2007).
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durchfiihren, infrage. Fiir sie kdnnen in besonders
begriindeten Einzelfillen einmalig Kosten erstattet
werden, die durch einen besonderen Aufwand beim
Aufbau der Beschaftigungsmoglichkeiten angefal-
len sind.

Ab 01.04.2008 gilt der zunichst mit einer Uber-
gangsregelung eingeflihrte Beschaftigungszuschuss
fir alle Arbeitgeber. Nach einer Entscheidung der
Europdischen Kommission ist die Arbeitgeberfor-
derung keine Beihilfe. Damit steht diese Beschaf-
tigungsforderung nun grundsétzlich allen Arbeit-
gebern und Unternehmen unterschiedslos zur
Verfligung.

Mit dem Beschaftigungszuschuss wird ein Instru-
ment in das SGB Il eingefihrt, fir das es keine Er-
fahrungen im arbeitsmarktrechtlichen Forderrecht
aus der Vergangenheit gibt. Eine begleitende Eva-
luation ist daher notwendig. Laut Gesetz unter-
sucht das BMAS die Auswirkungen auf die Hilfebe-
diirftigen mit besonderen Vermittlungshemmnissen,
den Arbeitsmarkt und die Haushalte in den Jahren
2008-2010 und berichtet dem Bundestag dariiber
bis zum 31.12.2011.

1AB-Position

Das IAB ist in seiner Beurteilung skeptisch, ob die
Ausgestaltung des Instruments Beschaftigungszu-
schuss wirklich die intendierte Zielgruppe erreicht
und nicht etwa einen Personenkreis, der auch durch
andere Forderung trotz Vermittlungshemmnis-
sen den Weg in den ersten Arbeitsmarkt schaffen
konnte. Mehrere Regelungen im Gesetz konterka-
rierten, laut IAB, die strenge Zielgruppenorientie-
rung. Aufgrund der Ausgestaltung der MaBnahme
als Vollzeitbeschaftigung, der Zahlung eines Tarif-
lohns sowie des Fehlens von Mitteln fir Betreuung
soll mit der JobPerspektive offensichtlich leistungs-
fahigeren Personen geholfen werden. Sinnvoller sei
jedoch eine Begrenzung des Einkommens auf die
Hohe der Grundsicherung plus Mehraufwandsent-
schadigung und eine Umlenkung der dadurch erspar-
ten Ressourcen in die Betreuung der Gefdrderten.
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+Zusammenfassend erscheint der Beschdftiqungs-
zuschuss vom Grundgedanken her richtig, sofern
man bei der Zuweisung strenge Kriterien anlegt und
bei der Durchfiihrung die Betreuungsnotwendigkeit
eines groBen Teils der potentiellen MaBnahmenteil-
nehmer beriicksichtigt. Diese beiden Aspekte wdren
aus unserer Sicht fiir die Evaluation des Programms
zentral.” (Koch/Kupka 2007b: 4)

Der Servicebereich Dokumentation bietet ein
InfoSpezial zum Thema ,Geforderte Beschafti-
gung fiir leistungsgeminderte Langzeitarbeits-
lose” mit wissenschaftlichen und praxisorien-
tierten Informationen, Verdffentlichungen, For-
schungsprojekten und Positionspapieren.
www.iab.de/infoplattform/gefoerderte_
beschaeftigung

Parlamentaria

Beschlussempfehlung des Ausschusses fiir Arbeit und So-
ziales. Bundestags-Drucksache 16/5933 vom 04.07.2007.

EntschlieBung des Bundesrats. Bundesrats-Drucksache
466/07 (B) vom 21.09.2007.

Regierungsentwurf. Bundestags-Drucksache 16/5715vom
19.06.2007.

Zweites Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches So-
zialgesetzbuch - Perspektiven fiir Langzeitarbeitslose mit
besonderen Vermittlungshemmnissen - JobPerspektive
vom 10.10.2007. In: Bundesgesetzblatt |, Nr. 50 vom
15.10.2007, S. 2326 ff.
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Expertise. Berlin: Reihe: WISO Diskurs.
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23  Verbesserung der Qualifi-
zierung und Beschiftigungs-
chancen von jiingeren Menschen
mit Vermittlungshemmnissen -
Viertes Gesetz zur Anderung des
Dritten Buches Sozialgesetzbuch

Inkrafttreten am 01.10.2007

Zielsetzung des Vierten Gesetzes zur Anderung
des SGB Ill ,Verbesserung der Qualifizierung und
Beschiftigungschancen von jlingeren Menschen
mit Vermittlungshemmnissen" ist es, bildungs-
schwachen Jugendlichen und jungen Erwachsenen
unter 25 Jahren eine Chance zu geben, sich am Ar-
beitsmarkt zu bewdhren und ihre Qualifikation zu
verbessern. Das Gesetz fiihrt zwei neue Forderleis-
tungen fiir Arbeitgeber ein und libernimmt das er-
folgreiche Einstiegsqualifizierungsprogramm (EQJ)
der Bundesregierung als Ermessensleistung fiir Ar-
beitgeber in das SGB lI.

Wesentliche Inhalte des Gesetzes:
Qualifizierungszuschuss fiir die Einstellung
jlingerer Arbeitnehmer ohne Berufsabschluss
Eingliederungszuschuss fiir jiingere Arbeit-
nehmer, die mindestens sechs Monate
arbeitslos waren
Forderung der betrieblichen Einstiegsqua-
lifizierung fiir Jugendliche (Ubernahme des
EQJ-Sonderprogramms des Bundes in das
SGB Il1) als ergdnzendes Angebot der Berufs-
vorbereitung fiir Jlingere mit erschwerten
Vermittlungsperspektiven
Sozialpddagogische Begleitung und organi-
satorische Unterstlitzung bei betrieblicher
Berufsausbildung und Berufsausbildungs-
vorbereitung

Die ,Arbeitsgruppe Arbeitsmarkt" der GroBen Koa-
lition formulierte im Mai 2007 den Vorschlag eines
Job-Bonus" fiir langzeitarbeitslose Jugendliche in
Form einer Kombination aus Lohnkostenzuschuss
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fiir den Arbeitgeber und Qualifizierung. ,Zielgrup-
pen sind einerseits arbeitslose Jugendliche ohne Be-
rufsabschluss mit einer Arbeitslosigkeitsdauer von
mindestens sechs Monaten und arbeitslose Jugend-
liche mit Berufsabschluss, die mindestens sechs Mo-
nate arbeitslos sind, wenn deren Integration auf-
grund sonstiger Vermittlungshemmnisse erschwert
ist." Als Hemmnisse werden beispielhaft formuliert:
fehlende schulische und berufliche Qualifikation,
Migrationshintergrund, gesundheitliche Einschran-
kungen, Sucht- oder Schuldenprobleme. Uber die
bestehende Vermitt-
lungshemmnisse der bildungsschwachen Jugend-
lichen abgebaut werden. AuBerdem sollen sie iiber
die Integration in Betrieben auch in sozialer Hin-

Erwerbsintegration sollen

sicht profitieren (Bundesministerium fiir Arbeit und
Soziales 2007: 14 f.).

Wie das IAB feststellt, verstirken sich die negativen
Effekte der Arbeitslosigkeit, wenn Jugendliche lan-
gerfristig von der Teilnahme am Erwerbsleben aus-
geschlossen werden. Gesellschaftlicher Ausschluss
sowie Ausschluss von Mdglichkeiten der person-
lichen und beruflichen Weiterentwicklung kdnnen
die Folge sein. MaBnahmen der aktiven Arbeits-
marktpolitik, vor allem Weiterbildungs- und Qua-
lifizierungsmaBnahmen, aber auch Beschaftigung
auf dem zweiten Arbeitsmarkt kdnnen hier ein Aus-
weg sein (Rothe/Tinter 2007: 41).

Mit dem Anderungsgesetz wird als neue Leistung
fiir Arbeitgeber ein Qualifizierungszuschuss fiir die
Einstellung jlingerer Arbeitnehmer bis 25 Jahre ein-
geflihrt. Betriebe kdnnen die Zuschiisse erhalten,
wenn die Jugendlichen vor Aufnahme der Beschaf-
tigung mindestens sechs Monate arbeitslos waren,
ber keinen Berufsabschluss verfligen und im Rah-
men des Arbeitsverhdltnisses mit arbeitsmarktver-
wertbaren Kenntnissen, Fahigkeiten und Fertig-
keiten qualifiziert werden. Der Arbeitgeber muss
darlber eine entsprechende Bescheinigung aus-
stellen. Die Forderdauer darf zwolf Monate nicht
tberschreiten, die Forderhdhe betragt 50 % des Ar-
beitsentgelts. Die Forderung wird nur bei einer Voll-
zeitstelle gewdhrt.
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Der Eingliederungszuschuss zielt auf Jugendliche
unter 25 Jahren mit Berufsabschluss, die jedoch
bereits sechs Monate arbeitslos sind. Die durch die
Arbeitgeberleistung gefdrderte Einstellung soll die
nachhaltige Arbeitsmarktintegration der Jugend-
lichen erhohen, indem diese ihre erworbenen Quali-
fikationen im Arbeitsleben anwenden und ausbauen
kdnnen. Forderhohe und -dauer richten sich nach
den jeweiligen Eingliederungserfordernissen.

Die Geltungsdauer dieser beiden Arbeitgeberzu-
schiisse ist bis 31.12.2010 befristet.

Mit diesen MaBnahmen sollen Jugendliche die
Chance erhalten, sich am Arbeitsplatz zu bewdh-
ren, ihre Qualifikation zu verbessern und von der
sozialen Integration im Betrieb zu profitieren. Be-
stehende Vermittlungshemmnisse kdnnen so abge-
baut werden. Beide MaBnahmen - Qualifizierungs-
zuschuss und Eingliederungszuschuss - zielen auf
Vollzeittatigkeit der Jugendlichen.

Mit dem Anderungsgesetz wird auBerdem das seit
01.10.2004 vom Bund durchgefiihrte Sonderpro-
gramm zur betrieblichen Einstiegsqualifizierung
Jugendlicher (EQJ-Programm) in das Arbeitsforde-
rungsrecht tibernommen.

Die betriebliche Einstiegsqualifizierung will bei Ju-
gendlichen mit erschwerter Vermittlungsperspek-
tive und benachteiligten Auszubildenden vor der
Aufnahme einer Berufsausbildung leistungsfor-
dernd ansetzen. Die Grundlagen der beruflichen
Handlungsfahigkeit und Ausbildungsfahigkeit sol-
len vermittelt bzw. vertieft werden. Mit der Uber-
nahme dieses Instruments in das SGB Il 16st der
Bund seine Zusage im bis 2010 verldngerten Ausbil-
dungspakt ein, die Férderung von 40.000 EQJ-Plat-
zen sicherzustellen.

Arbeitgeber, die eine betriebliche Einstiegsqualifi-
zierung durchfiihren, konnen durch Zuschiisse zur
Verguitung bis zu einer Hohe von 192 € monatlich
gefordert werden. Die Qualifizierung kann fiir die
Dauer von sechs bis langstens zwolf Monaten ge-



fordert werden. Forderungsfiahig sind gemeldete
Ausbildungsbewerber mit eingeschrankten Vermitt-
lungsperspektiven ohne Ausbildungsplatz, Auszubil-
dende, die noch nicht in vollem MaBe Uber die er-
forderliche Ausbildungsbefahigung verfligen, sowie
lernbeeintriachtigte und sozial benachteiligte Aus-
zubildende ohne Bestimmung einer Altersgrenze.

Die geforderte Qualifizierung in einer Berufsausbil-
dungsvorbereitung oder einer Einstiegsqualifizie-
rung kann kiinftig nach § 241a Abs. 1 SGB Il durch
sozialpadagogische Begleitung der jugendlichen
Teilnehmer und organisatorische Unterstiitzung fiir
die durchfiihrenden Klein- und Mittelbetriebe flan-
kiert werden.

Vgl. Punkt 33: Fiinftes Gesetz zur Anderung des
Dritten Buches Sozialgesetzbuch

Chronik der Arbeitsmarktpolitik 2005-2008

Parlamentaria

Beschlussempfehlung des Ausschusses fiir Arbeit und So-
ziales vom 04.07.2007. Bundestags-Drucksache 16/5933.

Erste Lesung des Bundestages am 21.06.2007, Plenarpro-
tokoll 16/105.

Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und SPD vom
19.06.2007. Bundestags-Drucksache 16/5714.

Viertes Gesetz zur Anderung des Dritten Buches Sozialge-
setzbuch - Verbesserung der Qualifizierung und Beschafti-
gungschancen von jiingeren Menschen mit Vermittlungs-
hemmnissen vom 10.10.2007. In: Bundesgesetzblatt |,
Nr. 50 vom 15.10.2007, S. 2329 ff.
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24 Rente mit 67 - Gesetz zur
Anpassung der Regelaltersgrenze an
die demografische Entwicklung und
zur Starkung der Finanzierungs-
grundlagen der gesetzlichen Renten-
versicherung (RV-Altersgrenzen-
anpassungsgesetz)

Inkrafttreten am 01.01.2008

Durch die Rente mit 67 wird das gesetzliche Ren-
tenalter fiir den Bezug einer abschlagsfreien Ren-
te (Regelaltersgrenze) ab 2012 schrittweise bis zum
Jahr 2029 von derzeit 65 auf 67 Jahre angehoben.
Die Altersgrenze fiir die 1947 bis 1958 Gebore-
nen wird um jeweils einen Monat, fiir die Jahrgan-
ge 1959 bis 1964 jeweils um zwei Monate steigen.
Damit kénnen Versicherte ab dem Jahrgang 1964
erst mit 67 Jahren eine abschlagsfreie Rente bezie-
hen. Hintergrund der MaBnahmen ist das durch Ge-
burtenriickgang und gestiegene Lebenserwartung
veranderte Verhaltnis von aktiver Erwerbsphase
zur durchschnittlichen Rentenbezugsphase. Dieses
flihrte zu Finanzierungsproblemen der Rentenver-
sicherung. Der Gesetzgeber zielt nach den vorange-
gangenen ReformmaBnahmen (von 2001 und 20047)
zur Stabilisierung der Beitragssitze und des Renten-
niveaus sowie zur Forderung der zusatzlichen Al-
tersvorsorge mit diesem Gesetz auf eine Steigerung
der Erwerbsquote alterer Menschen. Dies wird durch
die ,Initiative 50plus” (vgl. Punkt 20) und eine Rei-
he von Modellprojekten (vgl. Punkt 5) zur Verbesse-
rung der Beschaftigungssituation &lterer Arbeitneh-
merinnen und Arbeitnehmer flankiert. AuBerdem
soll dem drohenden Fachkriaftemangel entgegenge-

7 Mit dem Gesetz zur Sicherung der nachhaltigen Fi-
nanzierungsgrundlagen der gesetzlichen Rentenversi-
cherung (RV-Nachhaltigkeitsgesetz) von 2004 wurde
ein Nachhaltigkeitsfaktor in die Rentenpassungsfor-
mel eingefiihrt, der bewirkt, dass die laufende Veran-
derung des Verhaltnisses von Rentenempfangern zu
Beitragszahlern (der Rentnerquotient) bei der jahr-
lichen Anpassung der Renten an die Lohnentwicklung
berticksichtigt wird.
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wirkt werden, da mit dem demografischen Wandel
auch die Zahl junger qualifizierter Erwerbspersonen
zuriickgehen wird.

Wesentliche Inhalte des Gesetzes:
Ab 2012 stufenweise Anhebung der Regel-
altersgrenze auf 67 Jahre
Vorzeitige abschlagsfreie Inanspruchnahme
fiir 65-Jahrige nach 45 Pflichtbeitragsjahren
Realisierung unterbliebener Anpassungs-
dampfungen ab 2011 méglich

1AB-Position
Das IAB bewertet die Rente mit 67 vor allem als be-
schaftigungspolitische Herausforderung.

.Das Wachstum der dlteren Bevilkerung und der
lingere Verbleib Alterer im Erwerbsleben fiihren zu
einem deutlichen Anstieg des Erwerbspersonenpo-
tenzials. Der Hohepunkt wird ungeféhrim Jahr 2030
erreicht, wenn wegen der Anhebung des Rentenal-
ters auf 67 Jahre zwischen 1,2 Millionen und iiber
3 Millionen Erwerbspersonen zusdtzlich auf den Ar-
beitsmarkt driingen. Der oft prognostizierte Riick-
gang des Erwerbspersonenpotenzials wiirde sich
dadurch deutlich verzgern. Die beschdftigungspo-
litische Herausforderung liegt darin, fiir dieses zu-
sditzliche Arbeitskréftepotenzial ebenso viele neue
Arbeitspldtze zu schaffen.” (Fuchs 2006: 1)

Falls das zusatzliche Arbeitskraftepotenzial einer
Rente mit 67 nicht durch eine starkere Arbeitskraf-
tenachfrage absorbiert wird, stiege durch die An-
hebung der Regelaltersgrenze entweder die Arbeits-
losigkeit, oder die Betroffenen miissten Abschldge
bei vorzeitigem Rentenbezug in Kauf nehmen. So-
mit waren bei unverdnderter betrieblicher Perso-
nalpolitik vorrangig altere Arbeitnehmer betroffen.
Um dem entgegenzusteuern, miissten Betriebe und
Beschiftigte rechtzeitig in Qualifizierung und Ge-
sundheitsvorsorge investieren. Die bisherige Praxis
der vorzeitigen Freisetzung Alterer wiirde sonst den
Fachkraftemangel weiter verschirfen (Promber-
ger/Wiibbeke 2006). Gleichzeitig wiirden mit stei-



genden Arbeitsplatzanforderungen die Geringqua-
lifizierten das gréBte Arbeitsmarktrisiko tragen, das
sich aus einer Erhdhung des Erwerbspersonenpo-
tenzials durch die Rente mit 67 ergibt.

In diesem Zusammenhang wird die beschaftigungs-
politische Herausforderung des erhdhten Rentenal-
ters durch eine sozialpolitische Herausforderung er-
ganzt. Nach den Schatzungen des IAB ist im Bereich
der Geringqualifizierten auch in den ndchsten Jahr-
zehnten mit hoher Unterbeschaftigung zu rechnen.
Durch lange Arbeitslosigkeitszeiten steigt das Risiko
der Altersarmut durch geringere Beitragszahlungen
zur Rentenversicherung bei Einmiindung in den Be-
zug von Alg Il. Die geplante Gesetzesinitiative zur
Verlangerung des Bezugs von Alg | fiir dltere Arbeit-
nehmer und die Modifizierung einer Regelung, nach
der Alg-ll-Bezieher zum friihesten Zeitpunkt eine
Altersrente auch unter Inkaufnahme von Abschla-
gen beantragen miissen (58er-Regelung), wiirden
diesem Verarmungsrisiko entgegenwirken (s. Punkt
28 zum Ausblick auf das laufende Gesetzesvorha-
ben zum Siebten SGB-IlI-Anderungsgesetz). Aller-
dings kommt, nach Meinung des IAB, nach dem Ge-
setzesentwurf eine Zwangsverrentung weiterhin ab
der Vollendung des 63. Lebensjahres infrage. Daher
greife der Entwurf zu kurz, es entstehe lediglich ein
Verschiebebahnhof (IAB 2007: 12 ff.).

Der Servicebereich Dokumentation bietet ein
InfoSpezial zum Thema ,Rente mit 67" mit wis-
senschaftlichen und praxisorientierten Informa-
tionen, Veroffentlichungen, Forschungsprojekten
und Positionspapieren.
www.iab.de/infoplattform/rentemit67
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25 Drittes Gesetz zur Anderung
des Zweiten Buches Sozialgesetz-
buch

Inkrafttreten am 01.01.2008

Wesentlicher Inhalt des Gesetzes:
Festlegung der Bundesbeteiligung an den
Kosten fiir Leistungen fiir Unterkunft und
Heizung im SGB Il fiir 2008 auf 29,1 %

Vgl. Punkte 8, 18 und 32: Erstes Gesetz zur An-
derung des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch, Ge-
setz zur Anderung des Zweiten Buches Sozialge-
setzbuch und des Finanzausgleichsgesetzes und
Viertes Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches
Sozialgesetzbuch

Das Dritte Gesetz zur Anderung des Zweiten
Buches Sozialgesetzbuch und anderer Gesetze vom
21.12.2007 legt die durchschnittliche Hohe des Bun-
deszuschusses fiir das Jahr 2008 auf 29,1 % fest.®
Die Verringerung der Quote wird begriindet mit ei-
ner Verringerung der jahresdurchschnittlichen Zahl
der Bedarfsgemeinschaften um 3,7 %. Der Bundes-
rat hélt die fiir 2008 vorgesehene Bundesbeteili-
gung an den Hartz-IV-Wohnkosten der Kommunen
flir zu gering. In seiner Stellungnahme zum Gesetz-
entwurf der Bundesregierung (Bundestags-Druck-
sache 16/7075) fordert die Linderkammer, dass sich
die Anpassungsformel an der Entwicklung der tat-
sachlichen Kosten fiir Unterkunft und Heizung und
nicht an der Entwicklung der Alg-ll-Bedarfsgemein-
schaften orientieren misse. Wahrend die Zahl der
Bedarfsgemeinschaften sinke, hatten sich die Wohn-
kosten erhoht. Dies liege vor allem daran, dass seit
dem 1. Juli 2006 unter 25-Jahrige nur noch im Aus-
nahmefall in eine eigene Wohnung ziehen durften,
sich also die Kosten in den bestehenden Bedarfs-
gemeinschaften erhdhten, ohne dass ihre Zahl zu-
nahm. Das Ziel der Bundesbeteiligung, den Ausbau

8 Baden-Wiirttemberg 32,6 %, Rheinland-Pfalz 38,6 %,
tibrige Ldnder 28,6 %.
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der Kindertagesbetreuung durch eine teilweise Ent-
lastung der Kommunen von den Kosten der Grund-
sicherung fiir Arbeitsuchende voranzutreiben, kon-
ne nur erreicht werden, wenn die Anpassungsformel
die tatsachliche Entwicklung der Kosten abbilde.

In seiner Sitzung am 30.11.2007 stimmte der Bun-
desrat dem Gesetz trotz seiner gegenteiligen Ein-
schatzung zu, so dass es zum 01.01.2008 in Kraft
trat.

Der Ausschuss fiir Arbeit und Soziales des Bundes-
tages empfiehlt dem Bundesrat zu verlangen, dass
der Vermittlungsausschuss mit dem Ziel der grund-
legenden Uberarbeitung des Gesetzes einberufen
wird.

Parlamentaria

Ausschuss flir Arbeit und Soziales: Entwurf eines Drit-
ten Gesetzes zur Anderung des Zweiten Buches Sozial-
gesetzbuch (Drucksache 16/6774). Zusammenstellung der
schriftlichen Stellungnahmen der eingeladenen Verban-
de und Sachverstandigen. Ausschuss-Drucksache 16 (11)
802neu vom 06.11.2007.

Drittes Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches Sozial-
gesetzbuch vom 21.12.2007. In: Bundesgesetzblatt | Nr. 68
vom 27.12.2007, S. 3141 ff.

Gesetzentwurf der Bundesregierung: Entwurf eines Drit-
ten Gesetzes zur Anderung des Zweiten Buches Sozial-
gesetzbuch, mit Stellungnahme des Bundesrates. Bundes-
tags-Drucksache 16/7075 vom 12.11.2007.
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26 Sechstes Gesetz zur Anderung
des Dritten Buches Sozialgesetzbuch

Inkrafttreten am 01.01.2008

Das Sechste SGB-Ill-Anderungsgesetz hat zum Ziel,
die Beitragszahler aufgrund der positiven Haushalts-
lage der BA zu entlasten sowie die Lastenverteilung
zwischen Bund und BA bei der Grundsicherung fiir
Arbeitsuchende nachhaltig und ausgewogen zu re-
geln.

Wichtige Inhalte des Gesetzes:
Absenkung des Beitragssatzes zur Arbeits-
losenversicherung auf 3,3 %
Die BA bildet einen Versorgungsfonds
Die BA beteiligt sich ab 2008 durch einen
Eingliederungsbeitrag an den Aufwendungen
des Bundes fiir die Eingliederungsleistungen
und Verwaltungskosten der Grundsicherung
fiir Arbeitsuchende
Der Aussteuerungsbetrag entfallt
Zahlungen des Bundes an die BA fiir die Be-
rlicksichtigung von Kindererziehungszeiten
entfallen
Durch Bundesgesetz soll die Dauer des
Anspruchs auf Alg | fiir Altere verlingert
und ein Eingliederungsgutschein eingefiihrt
werden

Absenkung des Beitrags zur Arbeitslosen-
versicherung

Aufgrund der guten konjunkturellen Entwicklung im
Jahr 2007, des Anstiegs der Zahl der Versicherungs-
pflichtigen, der deutlichen Reduzierung der Zahl
der Alg-l-Empfianger und des tendenziellen Riick-
gangs der Zahl der aussteuerungsbetragspflichtigen
Ubertritte ins Alg Il konnte die BA im Jahr 2007 ei-
nen Uberschuss von rund 18 Mrd. € erwirtschaf-
ten. Auch nicht genutzte Mittel fiir die Arbeitsfor-
derung haben zu einem Anstieg des Uberschusses
bei der Arbeitslosenversicherung beigetragen (Ada-
my 2007: 7).
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Diese Entwicklung flihrte zu breiten politischen
Diskussionen (iber den Spielraum bei der Senkung
der Beitrage zur Arbeitslosenversicherung. Bereits
im Koalitionsvertrag zwischen den Unionsparteien
und der SPD war Ende 2005 vereinbart worden,
die Lohnzusatzkosten (Sozialversicherungsbeitra-
ge) dauerhaft unter 40 % zu senken. Mit dem Be-
schluss, den Beitragssatz zur Arbeitslosenversiche-
rung ab 1. Januar 2008 auf 3,3 % abzusenken, wird
dieses Ziel erreicht sein (Andres in: Zweite und Drit-
te Lesung des Bundestages am 16.11.2007). Der Bei-
tragssatz ist damit seit 2005 (6,5 %; 2007 4,2 %) auf
fast die Halfte reduziert worden.

Die Senkung des Beitragssatzes ist — vor allem im
Hinblick auf die verlangerte Bezugsdauer von Alg | -
nicht unumstritten. Der Verwaltungsrat der BA stellt
jedoch fest, dass der Haushaltsplan 2008 trotz er-
neuter Beitragssenkung die arbeitsmarkt- und so-
zialpolitischen Aufgaben der BA, insbesondere die
Verpflichtungen aus dem Ausbildungspakt, erfiille
(Bundesagentur fiir Arbeit: Presse Info 072).

1AB-Position

Das IAB begriiBt die erneute Senkung des Beitrags-
satzes zur Arbeitsforderung als einen wesentlichen
Beitrag zur Stabilisierung der Lohnnebenkosten.

.Niedrigere Steuern und Abgaben auf die Einkom-
men aus Arbeit wirken tendenziell positiv auf die
Entwicklung der gesamtwirtschaftlichen Beschdfti-
gung. Abgabensenkungen haben somit das Poten-
zial, die Arbeitslosigkeit zu senken. Sie vermindern
c. p. die Arbeitskosten, wodurch die Nachfrage nach
Arbeitskriften steigt. Andererseits fiihren sie c. p.
zu héheren Nettoeinkommen, wodurch die Nach-
frage nach Giitern und Dienstleistungen steigt. Die
Wachstums- und Beschdftigungseffekte hdngen
dabei im Allgemeinen vor allem davon ab, wie die
Beitragsausfille kompensiert werden. (...) Ob diese
Verbesserung tatsdchlich auf eine nachhaltige Sen-
kung der Arbeitslosigkeit und ein dauerhaft hGheres
Beschdftigungsniveau zuriickzufiihren ist, wird sich
erst im Laufe der kommenden Jahre zeigen. Wenn
die Entlastung des BA-Haushaltes das Ergebnis
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der Arbeitsmarktreformen der vergangenen Jahre
und weiterer struktureller Verdnderungen ist, dann
kann die Beitragssenkung auch ldngerfristig ohne
Gegenfinanzierung erfolgen.” (1AB 2007: 17 f)

Vgl. Punkte 16 und 17: mit IAB-Position zur Ge-
genfinanzierung von Beitragssenkungen

Versorgungsfonds

Als weitere Folge der positiven Haushaltslage legt die
BA einen Versorgungsfonds an, eine Kapitaldeckung
fir die Pensionslasten, die einen wesentlichen Teil
der gesamten Personalkosten der BA ausmacht (die
aus Beitragsmitteln und Erstattungen des Bundes
finanziert werden). Dies soll vermeiden, dass die-
se Belastungen wieder zu einer Anhebung des Bei-
tragssatzes fiihren konnten. Die Bildung eines eige-
nen Versorgungsfonds dient der Nachhaltigkeit des
eingeleiteten Konsolidierungsprozesses der Bundes-
agentur fiir Arbeit und macht diese kiinftig von
Konjunkturschwankungen unabhangiger.

Eingliederungsbeitrag — Aussteuerungs-
betrag

Mit dem Gesetz wird ein von der Bundesagentur
flr Arbeit zu zahlender Eingliederungsbeitrag ein-
geflihrt, mit dem sich die BA ab dem Jahr 2008 zur
Hélfte an den Aufwendungen des Bundes fiir die
Eingliederungsleistungen und Verwaltungskosten
im Bereich der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende
beteiligen soll. Der umstrittene Aussteuerungsbe-
trag ist damit abgeschafft. Diesen musste die BA seit
2005 fiir jeden Arbeitslosen leisten, der Alg | bezo-
gen hat, nicht innerhalb von zwdlf Monaten vermit-
telt werden konnte und deshalb Arbeitslosengeld Il
beantragte. Ein von DGB und BDA in Auftrag gege-
benes Rechtsgutachten (DGB 19.06.2007) stellte im
Sommer 2007 die Rechtswidrigkeit des Aussteue-
rungsbetrags dar und fiihrte erneut zu der Forde-
rung, die Zahlungen abzuschaffen.

Doch auch gegen den Eingliederungsbeitrag wer-
den Einwdnde vorgebracht. In der Stellungnahme
des Bundesrates zum Entwurf des Sechsten SGB-III-
Anderungsgesetzes spiegelt sich die Diskussion um
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eine Verwischung der Grenze zwischen Steuer- und
Beitragsfinanzierung im SGB Il wider. Der Bundes-
rat begriiBt ausdriicklich die Abschaffung des Aus-
steuerungsbetrags. Er lehnt die 50%ige Beteiligung
der BA an den Kosten fiir Verwaltung und Eingliede-
rung von Alg-Il-Empfangern als sachfremde Finan-
zierung von SGB-II-Leistungen durch Beitragsmittel
ab (Stellungnahme des Bundesrates 12.10.2007).

1AB-Position

Das IAB sieht sowohl den Aussteuerungsbetrag als
auch den Eingliederungsbeitrag als tberwiegend
versicherungsfremd an. Sozialversicherungsbeitra-
ge werden damit weiterhin zur Finanzierung akti-
vierender MaBnahmen im SGB Il herangezogen. Die
durch den Eingliederungsbeitrag veranderte Steue-
rungslogik in der aktiven Arbeitsmarktpolitik birgt
dem IAB zufolge Chancen und Risken. Der Einglie-
derungsbeitrag vermindere zwar die Anreize des
Aussteuerungsbetrags, EingliederungsmaBnahmen,
bei denen kein Integrationserfolg vor dem Uber-
gang in den Rechtskreis SGB Il zu erwarten ist, in
den Rechtskreis SGB Il zu verschieben, und konne
daher zur konsistenten Betreuung von Arbeitsu-
chenden beitragen. Die konjunkturelle Entwicklung
und ihre Auswirkungen am Arbeitsmarkt seien je-
doch grundsatzlich keine geeignete Basis zur Festle-
gung der Lastenteilung zwischen Bund und BA. Die
Lastenteilung solle besser an grundsatzlichen, kon-
junkturunabhingigen Uberlequngen ausgerichtet
sein (IAB 2007: 18).

AuBerdem sieht das Gesetz vor, dass die Beitrags-
zahlungen des Bundes an die BA fiir die Berticksich-
tigung von Kindererziehungszeiten entfallen. Bisher
hatte der Bund die Beitrdge fiir Alg-I-Empfanger,
die als Erziehende versicherungspflichtig waren, an
die BA zu zahlen.

Verlidngerung des Alg-I-Bezugs

Ende 2007 wurde heftig lber eine Verldngerung des
Alg-1-Bezugs diskutiert, in einer Zeit, in der die Er-
werbstatigenquote alterer Arbeitnehmer deutlich
gestiegen war. Bereits auf dem Dresdener CDU-Par-
teitag im November 2006 wurde beschlossen, die



Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes wieder stir-
ker an die Dauer der Beitragszahlung zu koppeln.
AngestoBen vom SPD-Vorsitzenden Kurt Beck, der
eine DGB-Initiative zur am Alter festzumachenden
Staffelung des Alg | aufnahm, einigte sich der Koali-
tionsausschuss am 13.11.2007 auf eine verldngerte
Bezugsdauer von Alg | fiir Altere. Die mit den Hartz-
Gesetzen beschlossene Verkiirzung des Bezugs wur-
de damit teilweise revidiert.

Durch ein 2008 zu veroffentlichendes Bundesgesetz
soll die Dauer des Anspruchs auf Arbeitslosengeld
flir Arbeitnehmer abhangig von der Dauer des Ver-
sicherungspflichtverhaltnisses und dem Lebensalter
auf bis zu 24 Monate verlangert werden. Mit dem
Bundesgesetz wird zudem die Mdoglichkeit eines
Eingliederungsgutscheins fiir Anspruchsberechtigte
geschaffen; dieser soll entweder mit einem kon-
kreten Arbeitsangebot oder mit dem Auftrag, sich
um die Einl6sung des Gutscheins zu bemiihen, ge-
koppelt werden. Diesem Siebten Gesetz zur Ande-
rung des Dritten Buches Sozialgesetzbuch stimmte
der Bundesrat am 15.02.2008 zu. Es soll nach seiner
Verkiindung im Bundesgesetzblatt riickwirkend zum
01.01.2008 in Kraft treten.

Vgl. Punkt 29: Siebtes SGB-III-Anderungsgesetz mit
ausflhrlicher IAB-Position zur Alg-1-Verlangerung

1AB-Position

Das IAB hat sich klar gegen die verlangerte Bezugs-
dauer von Alg | gewandt und bezeichnet die Neu-
regelungen als ,gut gemeint und populdr (...), fur
den Arbeitsmarkt aber (...) siiBes Gift" (Moller/Wal-
wei 2007). Das bestehende System trage mit der
18-monatigen Bezugszeit und der Entgeltsicherung
der Sondersituation Alterer bereits Rechnung.

Vgl. Punkt 20: Gesetz zur Verbesserung der Be-
schaftigungschancen alterer Menschen
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Parlamentaria

Entwurf eines Sechsten Gesetzes zur Anderung des Drit-
ten Buches Sozialgesetzbuch und anderer Gesetze. Ent-
schlieBungsantrag der Fraktionen der CDU/CSU und SPD
zu der dritten Beratung des Gesetzesentwurfs. Bundes-
tags-Drucksache 16/7190 vom 14.11.2007.

Regierungsentwurf vom 13.09.2007. Bundesrats-Druck-
sache 633/07.

Sechstes Gesetz zur Anderung des Dritten Buches So-
zialgesetzbuch und anderer Gesetze vom 22.12.2007. In:
Bundesgesetzblatt I, Nr. 70 vom 31.12.2007, S. 3245 ff.

Stellungnahme des Bundesrates: Entwurf eines Sechs-
ten Gesetzes zur Anderung des Dritten Buches Sozialge-
setzbuch und anderer Gesetze. Bundesrats-Drucksache
633/07 (B) vom 12.10.2007.

Zweite und Dritte Lesung des Bundestages am 16.11.2007,
Plenar-Protokoll 16/127, S. 13312B-13334A.

|AB-Literatur

IAB (2007): Stellungnahme zur &ffentlichen Anhérung
von Sachverstandigen zum Gesetzentwurf der Bundesre-
gierung ,Entwurf eines Sechsten Gesetzes zur Anderung
des Dritten Buches Sozialgesetzbuch und anderer Ge-
setze” In: Ausschuss fiir Arbeit und Soziales: Materialien
zur offentlichen Anhérung von Sachverstindigen am
13. November 2007 in Berlin. Ausschuss-Drucksache 16
(11) 818 vom 12.11.2007, S. 17-20.

Moller, Joachim [ Walwei, Ulrich (2007): Arbeitslose akti-
vieren, nicht alimentieren. In: Frankfurter Allgemeine Zei-
tung vom 09.10.2007.

Literatur

Adamy, Wilhelm (2007): Arbeitsmarktpolitik: Jahresbilanz
2006 - Perspektiven fiir 2007. In: Soziale Sicherheit 1,
S. 5-14.

Bundesagentur fiir Arbeit (2007): Presse Info 072 vom
15.11.2007.

DGB (2007): Zusammenfassung des Gutachtens ber die
VerfassungsmaBigkeit des Aussteuerungsbetrages von
Prof. Dr. Friedhelm Hase (Universitit Siegen). www.dgb.
de/themen/themen_a_z/abisz_doks/a/aussteuerungsbe
trag.htm/?showdesc=1 (eingesehen am 15.12.2007).
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27 Bundesprogramm Kommunal-
Kombi

Programmstart Januar 2008

Wesentliche Inhalte des Programms:
Zusatzliche Arbeitsplatze in Regionen mit
Gesamtarbeitslosenquote tiber 15 %
Forderung von gemeinniitzigen, sozialver-
sicherungspflichtigen Arbeitsplatzen bei
Kommunen und gemeinwohlorientierten
Unternehmen (im Einvernehmen mit den
Kommunen) fiir die Dauer von drei Jahren

Die Eckpunkte des Bundesprogramms ,Kommunal-
Kombi" wurden am 27. Juni 2007 vom damaligen
Bundesarbeitsminister Franz Miintefering im Bun-
deskabinett vorgestellt und gebilligt.

Mit dem neuen Kombi-Lohn-Modell sollen ab Janu-
ar 2008 zusatzliche Arbeitsplatze in Regionen mit
besonders hoher (Gesamtarbeitslosenquote (iber
15 %) und verfestigter Arbeitslosigkeit entstehen.
Bundesweit wird sich das Modell auf 85 Stadte,
Kreise und Landkreise erstrecken, von denen 76 im
Osten liegen (Bundesanzeiger Nr. 242: 8413).

Das Programm sieht eine Férderung von gemeinniit-
zigen, sozialversicherungspflichtigen Arbeitsplatzen
bei Kommunen und gemeinwohlorientierten Unter-
nehmen fiir die Dauer von drei Jahren vor. Gefrdert
werden nur Arbeitsplatze fiir zusatzliche und im 6f-
fentlichen Interesse liegende Arbeiten der Kommu-
nen zur Wahrnehmung kommunaler Arbeiten. Die
Zusatzlichkeit ist nachzuweisen. Der Bund bezu-
schusst einen Arbeitsplatz in Hohe der Halfte des
Arbeitnehmer-Bruttoarbeitsentgelts mit bis zu ma-
ximal 500 €.

Dadurch soll der Arbeitsmarkt in den betroffenen
Regionen entlastet werden und ein Beitrag zur Stér-
kung der kommunalen Strukturen und damit zum
Aufbau von sozialem Kapital vor Ort geleistet wer-
den. Im Fokus des Programms stehen diejenigen
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langzeitarbeitslosen Menschen, die aufgrund der
Schwéche der regionalen Wirtschaft nicht wieder in
Arbeit finden. Die konkrete Zielgruppe in den ent-
sprechenden Regionen sind Langzeitarbeitslose, die
seit mindestens zwei Jahren arbeitslos sind und seit
mindestens einem Jahr Alg Il beziehen.

Der Bund stellt fiir das Programm mit einer Laufzeit
bis 2012 rund 1,7 Mrd. € zur Verfiigung. Der Eu-
ropdische Sozialfonds beteiligt sich daran in einer
Hohe von 300 Mio. €.

Durch schrittweisen Aufbau soll ein Programmvolu-
men von 100.000 Arbeitsplatzen in den Kommunen
gefordert werden.

1AB-Position

Das IAB sieht den Kommunal-Kombi als ein Instru-
ment der Regionalférderung und weniger des ,so-
zialen Arbeitsmarkts" an. Durch den hohen Eigen-
anteil der Kommunen liegt die Gefahr der Auslese
der Teilnehmer nach bestmaglicher Erledigung der
Aufgaben und nicht nach sozialen Kriterien auf der
Hand.

Auch das groBe Volumen des Programms birgt Ge-
fahren hinsichtlich der Zusatzlichkeit der Arbeiten.
SchlieBlich stellt sich bei der Durchfiihrung des Pro-
gramms die Frage, ob die Gesamtarbeitslosigkeit der
bestmdgliche Indikator zur Verteilung der Mittel sei.
Das IAB schldgt stattdessen vor, die Arbeitslosen-
quote SGB II als Basis fiir die Auswahl zu nehmen,
da damit das Problem der Langzeitarbeitslosigkeit
besser zu erfassen sei als mit der Gesamtquote.

Insgesamt sieht das IAB den Kommunal-Kombi kri-
tisch:

.- Zumindest sollten die Projekte sehr genau hin-
sichtlich der Zusdtzlichkeit und des dffentlichen In-
teresses unter die Lupe genommen werden. Bei der
Evaluation dieses Programms sollten Implementa-
tion, Verbleib der Teilnehmer und Makrowirkungen
im Vordergrund stehen." (Koch/Kupka 2007: 4)



Programminfo

www.kommunal-kombi.bund.de

Parlamentaria

Richtlinien fiir das Bundesprogramm zur Férderung von
zusatzlichen Arbeitsplatzen, die in Regionen mit be-
sonders hoher und verfestigter Langzeitarbeitslosigkeit
durch Kommunen geschaffen werden. In: Bundesanzeiger
Nr. 242 vom 29.12.2007.

IAB-Stellungnahme

Koch, Susanne [ Kupka, Peter (2007): Stellungnahme IAB-
EVAL fiir den Sachverstandigenrat. Unverdffentlichtes
Manuskript.

Chronik der Arbeitsmarktpolitik 2005-2008

28 Vermittlungsgutschein - Ge-
setz zur Forderung der zusatzlichen
Altersvorsorge und zur Anderung
des Dritten Buches Sozialgesetzbuch

Inkrafttreten am 01.01.2008

Der Vermittlungsgutschein wurde im Méarz 2002 im
Rahmen der Umsetzung der Vorschlage der Kom-
mission flir Moderne Dienstleistungen am Arbeits-
markt mit befristeter Geltung in das Dritte Buch
Sozialgesetzbuch aufgenommen. Alg-I-Bezieher
haben Anrecht auf einen Vermittlungsgutschein,
sofern sie nach einer festgelegten Zeit noch nicht
vermittelt wurden; fir erwerbsfahige Hilfebediirf-
tige ist die Vergabe des Gutscheins eine Ermessens-
leistung. Mit dem Gutschein verpflichtet sich die
betreffende Agentur fiir Arbeit, einem vom Arbeit-
nehmer eingeschalteten (privaten) Vermittler un-
ter bestimmten Voraussetzungen eine Vergiitung zu
zahlen, wenn dessen Vermittlungstatigkeit zu einer
Arbeitsaufnahme fiihrt.

Mit dem Gesetz zur Forderung der zusatzlichen Al-
tersvorsorge und zur Anderung des Dritten Buches
Sozialgesetzbuch wird die Erprobungsdauer fiir
den Vermittlungsgutschein um drei Jahre bis zum
31.12.2010 verlangert. AuBerdem werden die Rah-
menbedingungen verdndert: Rechtsanspruch auf
den Gutschein besteht ab Januar 2008 nun erst nach
zwei Monaten der Arbeitslosigkeit (2002 galten drei
Monate Wartefrist, 2005 wurde diese auf sechs Wo-
chen verkiirzt). AuBerdem erhalten die Agenturen
flir Arbeit kiinftig die Mdglichkeit, um 500 € er-
hohte Gutscheine bis zu 2.500 € auszustellen. Sie
konnen damit die Vergiitungshéhe der zweiten Rate
nun nach Vermittlungsschwierigkeit differenzieren,
was der Tatsache Rechnung tragt, dass fiir Langzeit-
arbeitslose und behinderte Menschen mit besonde-
ren Integrationsschwierigkeiten auch ein besonde-
rer Vermittlungsaufwand erforderlich sein kann.

Seit einem im Januar 2007 vom Europiischen Ge-
richtshof gefillten Urteil (Urteil vom 11.01.2007
Rechtssache C-208/05) wird der Gutschein auch im
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Falle der Vermittlung in eine sozialversicherungs-
pflichtige Beschaftigung im EU-Ausland ausge-
zahlt.

Gesetzestext

Gesetz zur Forderung der zusdtzlichen Altersvorsorge
und zur Anderung des Dritten Buches Sozialgesetzbuch
vom 10.12.2007. In: Bundesgesetzblatt I, Nr. 63 vom
17.12.2007, S. 2838 ff.

IAB-Literatur

Dann, Sabine [ Heinze, Anja [ Hujer, Reinhard [ Klee, Giin-
ther | Pfeiffer, Friedhelm |/ Rosemann, Martin | Sorgel,
Werner [ Spermann, Alexander [ Wiedemann, Eberhard |
Winterhager, Henrik | Zeiss, Christopher (2005): Arbeits-
marktpolitik: Vermittlungsgutscheine auf dem Priifstand.
IAB-Kurzbericht 05, Niirnberg.

Kruppe, Thomas (Hrsg.) (2006): Private Vermittlung als
Unterstlitzung. Eine Evaluation von Vermittlungsgut-
scheinen und Beauftragungen Dritter. Beitrdge zur Ar-
beitsmarkt- und Berufsforschung 301, Niirnberg.
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29 Siebtes Gesetz zur Anderung
des Dritten Buches Sozialgesetzbuch
und anderer Gesetze

Inkrafttreten riickwirkend zum 01.01.2008

Das Siebte Gesetz zur Anderung des Dritten Buches
Sozialgesetzbuch und anderer Gesetze setzt die
nach Beitragsjahren und Altersklassen gestaffelte
Verlangerung des Alg-I-Bezugs fiir dltere Arbeits-
lose aus dem Sechsten Gesetz zur Anderung des
Dritten Buches Sozialgesetzbuch um. Ziel ist es, die
soziale Sicherung Alterer und die Integration in den
Arbeitsmarkt zu verbessern.

Wichtige Inhalte des Gesetzes:

Die Dauer des Anspruchs auf Alg | fiir Altere

wird verlangert und ist abhdngig vom Alter

und der Dauer des Versicherungspflichtver-
haltnisses:

- 15 Monate Anspruch nach mind. 30 Mo-
naten Versicherungspflichtverhaltnis und
nach Vollendung des 50. Lebensjahres

- 18 Monate Anspruch nach mind. 36 Mo-
naten Versicherungspflichtverhaltnis und
nach Vollendung des 55. Lebensjahres

- 24 Monate Anspruch nach mind. 48 Mo-
naten Versicherungspflichtverhaltnis und
nach Vollendung des 58. Lebensjahres

Auf der Basis eines Eingliederungsgutscheins

erhalten Arbeitgeber bei Einstellung eines

alteren Arbeitslosen einen Eingliederungs-
zuschuss

Anschlussregelung fiir die auslaufende 58er-

Regelung:

- Erwerbsfahige Hilfebediirftige tiber
58 Jahren sind unverziiglich in Arbeit oder
eine Arbeitsgelegenheit zu vermitteln

— Ausschluss aus der Arbeitslosenstatistik
nach mind. 12-monatigem Leistungsbezug
ohne Arbeitsangebot

- Keine Verpflichtung zur vorzeitigen
Inanspruchnahme der Altersrente bis zum
63. Lebensjahr



Anpassung der Hinzuverdienstgrenze an die
Geringfligigkeitsgrenze von 400 € bei vorge-
zogener Altersrente oder Rente wegen voller
Erwerbsminderung

GemaB § 127 SGB Ill soll die Bezugsdauer kiinftig
abhangig vom Alter der Arbeitslosen und der Vor-
versicherungszeit sein. Bei Arbeitslosen, die vor dem
01.01.2008 das 50. Lebensjahr vollendet haben und
mindestens 30 Monate Versicherungspflichtverhalt-
nis vorweisen kdnnen, verlangert sich der Anspruch
auf 15 Monate, bei Vollendung des 55. Lebens-
jahres und mindestens 36 Monaten Versicherungs-
pflichtverhaltnis auf 18 Monate, bei Vollendung des
58. Lebensjahres und mindestens 48 Monaten Versi-
cherungspflichtverhaltnis auf 24 Monate.

Verbunden mit dem verldngerten Anspruch auf
Alg I ist als zusatzliches Fordermittel der Eingliede-
rungsgutschein tber die Gewadhrung eines Einglie-
derungszuschusses nach § 123 SGB Il vorgesehen.
Voraussetzung fiir den Erhalt ist ein mindestens
12-monatiger Anspruch auf Arbeitslosengeld. Ar-
beitnehmer tber 50 Jahre haben einen Anspruch
auf einen Eingliederungsgutschein, wenn sie seit
Entstehen des Anspruchs auf Arbeitslosengeld min-
destens zwdlf Monate beschaftigungslos sind. Aus-
gegeben wird er an den Anspruchsberechtigten
entweder verbunden mit einem konkreten Arbeits-
angebot in der Eingliederungsvereinbarung oder
mit dem Auftrag, sich um seine Einldsung zu bemi-
hen. Gelingt dies nicht, wird die Zahlung von Alg |
verlangert. Mit einem Eingliederungszuschuss ver-
pflichtet sich die Bundesagentur fiir Arbeit, einen
Betrag zwischen 30 und 50 % des Arbeitsentgelts
an einstellende Unternehmen zu zahlen, wenn ein
sozialversicherungspflichtiges  Beschaftigungsver-
haltnis von mindestens 15 Wochenstunden und fiir
mindestens ein Jahr zustande kommt.

AuBerdem formuliert das Gesetz eine Anschlussrege-
lung fiir die Ende 2007 auslaufende 58er-Regelung,
die es Alg-IlI-Beziehern liber 58 Jahre ermdglich-
te, Alg Il zu beziehen, obwohl sie dem Arbeitsmarkt

Chronik der Arbeitsmarktpolitik 2005-2008

nicht mehr zur Verfligung stehen wollten. Die Nach-
folgeregelung soll Harten fir altere Bezieher von
Leistungen der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende
abfedern: Anspruchsberechtigte, die nicht mehr un-
ter die Sonderregelung des § 65 Abs. 4 SGB Il fallen,
sollen unverziiglich in Arbeit oder eine Arbeitsgele-
genheit vermittelt werden. Gelingt dies nicht, soll
alle sechs Monate gepriift werden, welche MaBnah-
men zur Eingliederung in eine Beschaftigung erfor-
derlich wéren. Dariiber hinaus wird einheitlich fir
alle Hilfebedurftigen festgelegt, dass sie erst ab der
Vollendung des 63. Lebensjahres eine Altersrente
mit Abschlagen in Anspruch nehmen kdnnen.

Im Gesetz festgelegt wird auBerdem, dass erwerbs-
fahige Hilfebediirftige, die nach Vollendung des
58. Lebensjahres mindestens fiir die Dauer von zwolf
Monaten Leistungen der Grundsicherung fiir Ar-
beitsuchende bezogen haben, ohne dass ihnen eine
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung ange-
boten worden ist, nach Ablauf dieses Zeitraums fiir
die Dauer des jeweiligen Leistungsbezugs nicht als
arbeitslos gelten.

Dartiber hinaus wird mit dem Gesetz die Hinzuver-
dienstgrenze fiir Personen, die eine vorgezogene Al-
tersrente oder eine Rente wegen voller Erwerbsmin-
derung in Anspruch nehmen, von 350 € auf 400 €
angehoben.

Dem Gesetz wurde am 15.02.2008 im Bundesrat zu-
gestimmt. Es trat riickwirkend zum 01.01.2008 in
Kraft.

1AB-Position

Das IAB &duBerte sich bei einer 6ffentlichen Anho-
rung im Bundestagsausschuss fiir Arbeit und So-
ziales am 21.01.2008 auf der Basis wissenschaft-
licher Befunde zur verldngerten Bezugsdauer des
Arbeitslosengeldes (Alg 1), zur Einfiihrung eines
Eingliederungsgutscheins fiir Altere, zu den Inte-
grationschancen Alterer und den Gefahren einer
Zwangsverrentung, die sich aus den vorgeschla-
genen Gesetzesdnderungen ergeben kdnnten, zur
statistischen Nichterfassung alterer Alg-lI-Empfan-
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ger sowie zu den Vorschligen einer Anderung der
Hinzuverdienstregeln (Dietz et al. 2008: 12 ff.).

Angesichts der Unwégbarkeiten bei den Kosten und
der wieder zu erwartenden geringeren Beschafti-
gungsquote Alterer ist aus Sicht des IAB der ver-
langerte Bezug von Alg | nicht empfehlenswert. Bei
Eingliederungszuschiissen, wie dem geplanten Ein-
gliederungsgutschein, sieht das IAB grundsatzlich
Potenzial fiir eine bessere Arbeitsmarktintegration.
Aufgrund zu befiirchtender Mitnahmeeffekte rat es
allerdings von der Ausgestaltung des Gutscheins als
Pflichtleistung ab und empfiehlt eine zunéchst zeit-
lich begrenzte Einfiihrung als Ermessensleistung.

Die geplante Nachfolgeregelung fiir die auslaufen-
de 58er-Regelung greift nach Auffassung des IAB
zu kurz. Eine Zwangsverrentung drohe weiterhin ab
Vollendung des 63. Lebensjahres, diese solle aber
generell vermieden werden. Nur die alteren Hilfe-
bezieher, die sich ohne wichtigen Grund den Be-
muihungen zur Aktivierung und Reintegration in
den Arbeitsmarkt entziehen, sollten auf eine Rente
mit Abschlagen verwiesen werden. Die statistische
Nichterfassung von Erwerbsfahigen liber 58 Jahre,
die fiir mindestens zwolf Monate Leistungen be-
zogen haben, ohne dass ihnen eine sozialversiche-
rungspflichtige Beschidftigung angeboten wurde,
steht nach Meinung des |IAB einer verbesserten Ar-
beitsmarktintegration Alterer gegeniiber, zu des-
sen Erreichung die Trager der Grundsicherung ihre
Anstrengungen verstarken miussen. Es bestehe die
Gefahr, dass Aktivierungsstrategien auf leicht ver-
mittelbare altere erwerbsfahige Hilfebediirftige
konzentriert werden.
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Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses flir Ar-
beit und Soziales vom 23.01.2008. Bundestags-Drucksa-
che 16/7866.

Entwurf eines Siebten Gesetzes zur Anderung des Dritten
Buches Sozialgesetzbuch und anderer Gesetze. Bundes-
tags-Drucksache 16/7460 vom 11.12.2007.

Siebtes Gesetz zur Anderung des Dritten Buches Sozialge-
setzbuch und anderer Gesetze vom 08.04.2008. In: Bun-
desgesetzblatt I, Nr. 14 vom 11.04.2008, S. 681 ff.

IAB-Literatur und -Stellungnahme

Bernhard, Sarah [ Jaenichen, Ursula | Stephan, Gesine
(2007): Eingliederungszuschiisse: Die Geforderten profi-
tieren. IAB-Kurzbericht 09, Niirnberg.

Dietz, Martin / Klinger, Sabine | Kress, Ulrike | Stephan,
Gesine [ Walwei, Ulrich [ Wolff, Joachim [ Wiibbeke, Chris-
tina (2008): Stellungnahme zur &ffentlichen Anhorung
von Sachverstindigen am 21. Januar 2008 in Berlin zum
Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und SPD
LEntwurf eines Siebten Gesetzes zur Anderung des Dritten
Buches Sozialgesetzbuch und anderer Gesetze" (Drucksa-
che 16/7460). In: Deutscher Bundestag, Ausschuss fiir Ar-
beit und Soziales, Ausschuss-Drucksache 16 (11) 879 vom
15.01.2008, S. 12-16.

Hummel, Markus | Reinberg, Alexander (2006): Uber
flinfzig. Chancenlos am Arbeitsmarkt? |AB-Forum 2,
S. 48-52.

ZEW [ 1AB [ IAT (2006): Evaluation der MaBnahmen zur
Umsetzung der Vorschldge der Hartz-Kommission. Ar-
beitspaket 1: Wirksamkeit der Instrumente, Modul 1d:
Eingliederungszuschiisse und Entgeltsicherung. Endbe-
richt 2006 durch den Forschungsverbund, Niirnberg.

Literatur

Steffen, Johannes (2007): Kein Ende der Zwangsverren-
tung. Das Koalitionsvorhaben zur Friithverrentung von
LHartz IVlern". http://www.arbeitnehmerkammer.de/So
zialpolitik/doku/01_aktuell/ticker/2007/2007_12_12_
zwangsrente.pdf (eingesehen 18.12.2007).



30 Urteil des Bundesverfassungs-
gerichts zur Tragerschaft der Grund-
sicherung fiir Arbeitsuchende

Entscheidung vom 20.12.2007

In seinem Urteil vom 20.12.2007 hat das Bundes-
verfassungsgericht die gemeinsame Betreuung
der Alg-lI-Bezieher in den Arbeitsgemeinschaften
von Bundesagentur fiir Arbeit und Kommunen fiir
nicht zuldssig erklart. Das Gericht gab damit einer
Klage von elf Landkreisen gegen die organisato-
rische Regelung des Zweiten Buches Sozialgesetz-
buch teilweise statt. Diese sahen in den Arbeitsge-
meinschaften eine unzuldssige Mischverwaltung.
Das Bundesverfassungsgericht bestitigte diese Ein-
schitzung und urteilte, dass die in § 44b SGB Il ge-
regelte einheitliche Aufgabenwahrnehmung von
kommunalen Trdgern und der Bundesagentur fiir
Arbeit den Anspruch der Gemeinden auf eigenver-
antwortliche Aufgabenerledigung verletzt.

Laut dem Urteil verstoBt § 44b SGB Il zudem ge-
gen den Grundsatz der Verantwortungsklarheit. Die
Verflechtung bei der Aufgabenwahrnehmung be-
hindere eine klare Zurechnung zu einem der bei-
den Leistungstrager. Die Unklarheiten in Bezug auf
Einwirkungsmdglichkeiten und Verantwortungszu-
rechnung flhren zu Freirdumen in den Arbeitsge-
meinschaften, die die Gefahr einer Verselbststin-
digung ohne hinreichende Kontrolle durch einen
verantwortlichen Trager mit sich bringe.

Bis zu einer gesetzlichen Neuregelung, langstens bis
31.12.2010, bleibt die Norm anwendbar, dann muss
die Aufgabenverteilung neu geregelt werden.

Die Jobcenter entstanden mit der Arbeitsmarktre-
form im Jahr 2005 als Folge der Zusammenlegung
von Arbeitslosen- und Sozialhilfe zum Alg II. Bun-
desweit gibt es 353 Arbeitsgemeinschaften. Dane-
ben gibt es 69 sogenannte Optionskommunen, in
denen die Betroffenen in alleiniger Verantwortung
betreut werden.
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In 21 Regionen nehmen Kommunen und Arbeits-
agenturen die Aufgabe nach wie vor in getrennter
Tragerschaft wahr. Die Aufgabenwahrnehmung er-
folgt jedoch meist rdumlich unter einem Dach. Ge-
maB § 6 Abs. 1 SGB Il sind die Bundesagentur fiir
Arbeit sowie die kreisfreien Stadte und Kreise Trager
der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende. Die Agen-
tur flr Arbeit ist zusténdig fiir das Alg Il und die
Eingliederungsleistungen. Sie libernimmt die Be-
treuung und Vermittlung in Arbeit. Die Kommunen
sind zustandig fiir Kosten der Unterkunft und Hei-
zung (88 22, 23 Abs. 3 SGB 1) sowie sozialintegrative
Leistungen (§ 16 Abs. 2), wie die Betreuung minder-
jahriger oder behinderter Kinder oder die hausliche
Pflege von Angehdrigen, die Schuldnerberatung
oder die psychosoziale Betreuung (Bundesministe-
rium fuir Arbeit und Soziales 2007).

In der Frage um die Tragerschaft nach dem Gerichts-
urteil waren verschiedene Modelle in der Diskussi-
on. Im Februar 2008 legte das BMAS gemeinsam mit
der BA erste Eckpunkte zur Reform der Betreuung
von Alg-lI-Empfangern vor: In kooperativen Job-
centern’, in denen Arbeitsagentur und Kommunen
auf freiwilliger Basis zusammenarbeiten, sollen die
Erfahrungen aus der Zusammenarbeit von Arbeits-
agentur und Kommune weiterentwickelt werden.
Die Lander Bayern, Baden-Wiirttemberg und Sach-
sen brachten das Modell der Bundesauftragsverwal-
tung ein.

Eine Sonderkonferenz der 85. Arbeits- und Sozial-
ministerkonferenz beschloss am 14.07.2008 einstim-
mig, den Fortbestand der Arbeitsgemeinschaften
durch eine Grundgesetzanderung zu ermdglichen.
Die Teilnehmer fordern den Bund auf,

... gemeinsam mit den Ldndern eine Losung zu er-
arbeiten, die eine verfassungsrechtliche Regelung
der gemeinsamen Aufgabenwahrnehmung von
Bundesagentur fiir Arbeit und Kommunen umfasst.
Da der kommunalen Option die Grundlage dadurch
entzogen wiirde, ist auch eine Regelung vorzuse-
hen, die den Fortbestand des bisherigen Options-
modells gewdhrleistet.” (Wagner 2008: 5)
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Der Servicebereich Dokumentation bietet einen
InfoPool zum Thema ,Optionsmodell - Arge -
getrennte Tragerschaft? SGB-II-Modelle in der
Diskussion" mit wissenschaftlichen und praxis-
orientierten Informationen, Veroffentlichungen
und Positionspapieren.
www.iab.de/infoplattform/arge
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31 Erhohung des Eckregelsatzes
von Arbeitslosengeld II auf 351 € -
Gesetz zur Rentenanpassung 2008

Inkrafttreten am 01.07.2008

Mit der Anpassung der Renten in der gesetzlichen
Rentenversicherung an die Entwicklung der Loh-
ne und Gehalter und dem Anstieg der Renten um
1,1 % erhoht sich der Eckregelsatz fiir Alg-ll- und
Sozialhilfebezieher von 347 € auf 351 €. Vorausset-
zung fir diese Anpassung war die Aussetzung der
anpassungsdampfenden Wirkung des ,Riester-Ab-
schlags” in den Jahren 2008 und 2009 und dessen
Verschiebung auf die Jahre 2012 und 2013. Damit
wird die Berticksichtigung der Verdnderung des Al-
tersvorsorgeanteils fir die geforderte private Alters-
vorsorge hinausgezogert. Auf diese Weise sollen die
Rentner nach dem Willen der Bundesregierung am
Wirtschaftsaufschwung beteiligt werden.

Arbeitsmarktpolitisch relevanter Inhalt des
Gesetzes:
Anhebung des Eckregelsatzes fiir Alg-II-
Bezieher auf 351 €



32 Viertes Gesetz zur Anderung
des Zweiten Buches Sozialgesetz-
buch

Inkrafttreten am 01.08.2008

Die Gesetze zur Festlegung der Bundesbeteili-
gung an den Kosten fiir Leistungen fiir Unter-
kunft und Heizung im SGB Il im Uberblick:

1. Erstes Gesetz zur Anderung des Zweiten
Buches Sozialgesetzbuch:
Bundesbeteiligung flir 2005 und 2006 bei
29,1 %

2. Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches

Sozialgesetzbuch und des Finanzausgleichs-
gesetzes:
Bundesbeteiligung fiir 2007 bei 31,2 % und
Festlegung einer Anpassungsformel abhan-
gig von der Zahl der Bedarfsgemeinschaften
befristet bis 2010

3. Drittes Gesetz zur Anderung des Zweiten Bu-
ches Sozialgesetzbuch und anderer Gesetze:
Bundesbeteiligung fiir 2008 bei 29,1 %

4. Viertes Gesetz zur Anderung des Zweiten
Buches Sozialgesetzbuch:

Dauerhafte Festschreibung der Regelung zur
jahrlichen Bestimmung der Bundesbeteili-
gung durch die Anpassungsformel abhdngig
von der Zahl der Bedarfsgemeinschaften

Im seit Januar 2007 geltenden Gesetz zur Ande-
rung des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch und
des Finanzausgleichsgesetzes war die Berechnung
der Hohe der Bundesbeteiligung an den Kosten
fur Leistungen fir Unterkunft und Heizung im
SGB II mithilfe der Anpassungsformel — befristet
bis zum Jahr 2010 — festgelegt worden. Die Héhe
der Bundesbeteiligung war seitdem abhéngig von
der Entwicklung der Anzahl der Bedarfsgemein-
schaften in der Grundsicherung fiir Arbeitsuchen-
de. Nach Ablauf dieser Frist sollte eine Uberpriifung
der Angemessenheit der Bundesbeteiligung und
eine gesetzliche Neuregelung erfolgen. Das Vier-
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te SGB-Il-Anderungsgesetz hebt diese gesetzliche
Festlegung auf.

In der zwischen Bund und Landern strittigen Fra-
ge der Berechnungsgrundlage der Kostenverteilung
wurde der Vermittlungsausschuss angerufen. Am
18.06.2008 hat man sich dort auf einen politischen
Kompromiss verstandigt: Die Anpassungsformel zur
Berechnung der Bundesbeteilung an den Kosten fiir
Unterkunft und Heizung von Alg-ll-Empfangern
soll tiber das Jahr 2010 festgeschrieben werden, um
kiinftig Auseinandersetzungen (ber die Angemes-
senheit und liber die Berechnungsgrundlage der Ko-
stenverteilung zu vermeiden.

Vgl. Punkte 8, 18 und 25: Erstes und Drittes Gesetz
zur Anderung des Zweiten Buches Sozialgesetz-
buch und Gesetz zur Anderung des Zweiten Bu-
ches Sozialgesetzbuch und des Finanzausgleichs-
gesetzes

Parlamentaria

Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses fiir Ar-
beit und Soziales zu dem Gesetzentwurf der Fraktionen
der CDU/CSU und SPD - Entwurf eines Vierten Gesetzes
zur Anderung des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch. Bun-
destags-Drucksache 16/9790 vom 25.06.2008.

Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und SPD:
Entwurf eines Vierten Gesetzes zur Anderung des Zwei-
ten Buches Sozialgesetzbuch. Bundestags-Drucksache
16/9690 vom 20.06.2008.

Viertes Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches Sozial-
gesetzbuch vom 28.07.2008. In: Bundesgesetzblatt |,
Nr. 33 vom 31.07.2008, S. 1506 f.
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33 Fiinftes Gesetz zur Anderung
des Dritten Buches Sozialgesetz-
buch - Verbesserung der Ausbil-
dungschancen férderungsbediirftiger
junger Menschen (,,Aushildungs-
bonus“)

Inkrafttreten am 30.08.2008

Das Fiinfte Gesetz zur Anderung des Dritten Buches
Sozialgesetzbuch - Ausbil-
dungschancen forderungsbediirftiger junger Men-
schen - kniipft an das Ende 2007 in Kraft getre-
tene Vierte SGB-IlI-Anderungsgesetz an, das bereits
durch Forderleistungen fiir Arbeitgeber die Beschaf-
tigungschancen junger niedrigqualifizierter Men-
schen unter 25 Jahren verbessern soll. Durch die drei
mit dem Fiinften SGB-Ill-Anderungsgesetz einge-

Verbesserung der

fiihrten MaBnahmen soll die Schaffung zusatzlicher
Ausbildungsplitze gefordert, der Ubergang in be-
rufliche Ausbildung unterstiitzt und die Gewédhrung
von Beihilfen bei der Durchfiihrung einer zweiten
Berufsausbildung ermdglicht werden.

Wesentliche Inhalte des Gesetzes:
Ausbildungsbonus zwischen 4.000 und
6.000 € als Arbeitgeberleistung fir die
Schaffung eines zusatzlichen Ausbildungs-
platzes fiir (besonders) férderungsbediirftige
Personen
Modellhafte Erprobung der Berufseinstiegs-
begleitung an 1.000 ausgewahlten Schulen
In Ausnahmefallen wird die Férderung einer
beruflichen Zweitausbildung durch Zahlung
einer Berufsausbildungsbeihilfe ermdglicht

Das Gesetz setzt wesentliche Elemente des Konzepts
Jugend - Ausbildung und Arbeit" um, das mit der
Qualifizierungsinitiative der Bundesregierung am
09.01.2008 beschlossen wurde. ,Fiir die Bundesre-
gierung liegt (...) ein wesentliches berufsbildungs-
politisches Ziel darin, allen Jugendlichen, die aus-
bildungsfahig und -willig sind, die Chance auf eine
qualifizierte Ausbildung zu eréffnen. Ein besonderes
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Augenmerk liegt dabei auf der Schaffung zusétz-
licher Qualifizierungsangebote fiir Altbewerber und
Altbewerberinnen” (Bundesministerium fiir Bildung
und Forschung 2008: 14).

Obwohl zum 30. September 2007 etwa 9 % mehr
Ausbildungsvertrage geschlossen wurden als im
Vorjahr (Zahlen zitiert nach Dietrich et al. 2008b),
besteht eine qualitative Diskrepanz zwischen dem
Angebot und der Nachfrage nach Lehrstellen. Leis-
tungsschwéchere Bewerber mit Hauptschulab-
schluss oder ohne Abschluss geniigen den stei-
genden betrieblichen Anforderungen vielfach nicht.
Dies erschwert ihren Zugang zu beruflicher Ausbil-
dung. Der Gesetzgeber setzt mit dem Ausbildungs-
bonus an der betrieblichen Seite an und will durch
einen Anreiz fiir Arbeitgeber die Schaffung zusitz-
licher Ausbildungsplatze fiir forderungsbediirftige
Personen erleichtern. Die zeitlich befristete Einmal-
maBnahme hat zum Ziel, den aktuell hohen Altbe-
werberbestand abzubauen.

Arbeitgeber erhalten danach einen Zuschuss fir die
zusatzliche betriebliche Ausbildung besonders fér-
derungsbediirftiger Auszubildender. Besonders for-
derungsbediirftig sind Auszubildende, die bereits im
Vorjahr oder friiher die allgemeinbildende Schule
verlassen haben und die sich bereits fiir das Vor-
jahr oder friiher erfolglos um eine berufliche Aus-
bildung bemiiht haben sowie maximal iber einen
Hauptschulabschluss verfiigen bzw. lernbeeintrach-
tigt oder sozial benachteiligt sind.

Der Ausbildungsbonus kann auch an Arbeitgeber
gezahlt werden, die fdrderungsbediirftige Auszubil-
dende zusatzlich betrieblich ausbilden. Férderungs-
bediirftig sind Auszubildende, die bereits im Vorjahr
oder friher die allgemeinbildende Schule verlassen
haben und die sich bereits seit mindestens zwei Jah-
ren erfolglos um eine berufliche Ausbildung bemiiht
haben, oder Schulabgdnger mit mittlerem Abschluss,
die sich bereits fiir das Vorjahr oder friiher erfolglos
um eine berufliche Ausbildung bemiiht haben.



Die Hohe des Ausbildungsbonus ist abhdngig von
der fiir das erste Ausbildungsjahr vereinbarten mo-
natlichen Ausbildungsverglitung. Er betrdgt 4.000 €,
wenn die Verglitung 500 € unterschreitet, 5.000 €,
wenn die Vergltung zwischen 500 und 750 € liegt,
und 6.000 €, wenn die Verglitung mindestens 750 €
monatlich betradgt. Fiir behinderte junge Menschen
erhoht sich der Bonus um 30 %. Forderungsfahig
sind Ausbildungen, die friihestens am 1. Juli 2008
und spatestens am 31. Dezember 2010 begonnen
haben. Der Arbeitgeber hat die Zusatzlichkeit der
Ausbildungsstelle nachzuweisen. Zusatzlichkeit ist
erreicht, wenn die Zahl der Ausbildungsverhaltnisse
in dem Betrieb durch das geforderte Verhaltnis ho-
her ist, als sie es im Durchschnitt der drei vorherge-
henden Jahre war. Um Mitnahmeeffekte zu vermei-
den, formuliert das Gesetz Ausschlusskriterien.

Um die Schulabginger bei der Erreichung ihres
Schulabschlusses sowie bei der Berufsorientie-
rung, der Ausbildungsplatzsuche und der Stabili-
sierung ihres Ausbildungsverhéltnisses individu-
ell zu unterstiitzen, wird das neue Instrument der
Berufseinstiegsbegleitung im Rahmen einer mo-
dellhaften Erprobung eingefiihrt. Bei einem Tréger
fest angestellte Berufseinstiegsbegleiter sollen an
1.000 Schulen, die von der Bundesagentur fiir Ar-
beit bestimmt werden, im gesamten Bundesgebiet
zum Einsatz kommen. Berufseinstiegsbegleiter sind
laut Gesetz Personen, die aufgrund ihrer Berufs-
und Lebenserfahrung fiir die Begleitung besonders
geeignet sind. Einem Begleiter sollen in der Regel
hochstens 20 Jugendliche gleichzeitig zugeordnet
sein. Die Trager der MaBnahme konnen durch Kos-
tenlibernahme geférdert werden.

Das Bundesministerium lasst die Wirkung des In-
struments evaluieren und muss dem Deutschen
Bundestag erstmals bis zum 31. Dezember 2010 und
abschlieBend bis zum 31. Dezember 2014 Bericht
erstatten.

Als dritte MaBnahme wird durch Anderung im
Vierten Buch Sozialgesetzbuch in Einzelfillen die
Forderung einer zweiten Berufsausbildung durch
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eine Berufsausbildungsbeihilfe ermdglicht. Diese
Ermessensleistung soll aber erst nach eingehender
Priifung der Frage erfolgen, ob der Ausgebildete
wirklich mit seiner Erstausbildung keine berufliche
Perspektive hat, liberregionale Eingliederung mog-
lich ist oder das Ziel der Integration durch andere
MaBnahmen der aktiven Arbeitsférderung wie Wei-
terbildung auch zu erreichen wire (Gesetzentwurf
2008: 11).

1AB-Position

Das IAB hat sich in seiner Stellungnahme zur Of-
fentlichen Anhérung von Sachverstindigen am
26. Mai 2008 zum Ausbildungsbonus sowie zur For-
derungsfahigkeit einer Zweitausbildung geduBert.
Zur Bewertung der Berufseinstiegsbegleitung kann
derzeit aus Sicht des IAB kein Beitrag geleistet wer-
den. Hier sind die Ergebnisse der geplanten Evalua-
tion abzuwarten.

Ausbildungsbonus

JInsgesamt ist die Ausgestaltung des Ausbildungs-
bonus als Kombination aus Zusdtzlichkeitskrite-
rium und einer engen Zielgruppenorientierung im
Vergleich zu allgemeinen und (ibergreifenden Ab-
gaben- oder Bonussystemen positiv zu bewerten.
Probleme oder unerwiinschte Nebeneffekte kénnen
sich vor allem aus den komplexen Einflussfaktoren
auf den betrieblichen Schwellenwert und durch
mdogliche prozyklische Effekte ergeben. Es sollte
im Rahmen einer wissenschaftlichen Begleitfor-
schung analysiert werden, ob die Kombination von
Zielgruppenorientierung und Zusdtzlichkeitsbedin-
gung die Erwartungen erfiillen kann oder lediglich
zu einer Verschiebung des Problems zu Lasten be-
stimmter Personengruppen unter den Erstbewer-
bern fiihrt. Einer solchen Entwicklung kénnte még-
licherweise entgegengewirkt werden, indem man
die Zuschiisse in ihrer Héhe differenziert. Zum Bei-
spiel kénnte ein Altbewerber bei gleichem Schulab-
schluss einen héheren Bonus erhalten als ein Neu-
bewerber.

Fiir die Beurteilung des Instruments ist schlieBlich
entscheidend, in welchem AusmaB den Geférderten
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der Ubergang aus der Ausbildung in eine unge-
férderte Beschdftigung gelingt. Dabei diirften die
Ubergangschancen unter anderem davon abhdin-
gen, in welchen Unternehmen und welchen Ausbil-
dungsberufen die geférderten Personen beschiftigt
werden.” (Dietrich et al. 2008a: 16 f))

Forderfahigkeit einer Zweitausbildung

JZielt man bei der Férderung der Zweitausbildung
vor allem auf geringer qualifizierte Personen, so
wdre bei der Ermessensleistung vor allem zu beach-
ten, ob das Hindernis fiir eine dauerhafte berufliche
Eingliederung in der Person oder in der Wahl des
ersten Ausbildungsberufs zu sehen ist. Im ersten
Fall wére durch die Forderung einer Zweitausbil-
dung kaum eine Verbesserung der Eingliederungs-
chancen zu erwarten - eine Férderung miisste viel-
mehr an den spezifischen, individuellen Problemen
ansetzen. Nur wenn die Wahl der Erstausbildung
ein Problem darstellt, weil diese am Markt schlicht
nicht mehr nachgefragt wird oder weil die betref-
fende Person den erlernten Beruf aus gesundheit-
lichen Griinden nicht austiben kann, erscheint die
Forderung einer Zweitausbildung sinnvoll. In die-
sem Fall ist jedoch insbesondere darauf zu achten,
dass es sich um einen Ausbildungsgang handelt,
fiir deren Absolventen ein betrieblicher Bedarf be-
steht.” (ebd))

Vgl. Punkt 23: Viertes Gesetz zur Anderung des
Dritten Buches Sozialgesetzbuch

Parlamentaria

Fiinftes Gesetz zur Anderung des Dritten Buches Sozialge-
setzbuch - Verbesserung der Ausbildungschancen forde-
rungsbedirftiger junger Menschen. Bundesgesetzblatt |,
Nr. 38 vom 29.08.2008, S. 1728 ff.

Gesetzentwurf eines Fiinften Gesetzes zur Anderung des
Dritten Buches Sozialgesetzbuch - Verbesserung der Aus-
bildungschancen férderungsbediirftiger junger Menschen
vom 07.04.2008. Bundestags-Drucksache 16/8718.
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Stellungnahme des Bundesrates zum Entwurf eines Fiinf-
ten Gesetzes zur Anderung des Dritten Buches Sozialge-
setzbuch - Verbesserung der Ausbildungschancen for-
derungsbediirftiger junger Menschen vom 25.04.2008.
Bundesrats-Drucksache 167/08 (Beschluss).
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Die Integration von Arbeit suchenden Menschen
in den Arbeitsmarkt gehort zu den wichtigsten
Aufgaben der Arbeitsmarktpolitik. Aktive Arbeits-
marktpolitik, wie z. B. die Weiterbildung von Ar-
beitsuchenden, soll dabei helfen. Aber erst in die-
sem Jahrtausend wurde die Analyse der Wirkungen
dieser Politik zu einem zentralen Thema der Ar-
beitsmarktforschung in Deutschland. Denn ange-
sichts einer hohen und anhaltenden Arbeitslosig-
keit waren grundlegende Reformen notwendig.
Um diese bewerten und weiterentwickeln zu kon-
nen, braucht die Politik detailliertes Wissen tiber
die Effektivitat und Effizienz der Instrumente der
aktiven Arbeitsmarktpolitik. Deutlich bessere Da-
tengrundlagen und betrachtliche Fortschritte bei
den Methoden, mit denen die Wirkungen dieser
Instrumente untersucht werden, haben mit dazu
beigetragen, dass die Evaluation der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik zu einem zentralen Forschungs-
gegenstand geworden ist.

In diesem Beitrag stellen wir systematisch die wis-
senschaftlichen Erkenntnisse dar, die in den letz-
ten Jahren zur Wirkung der einzelnen Instrumente
der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Deutschland
gewonnen wurden. Wir befassen uns dabei mit ei-
ner breiten Palette von MaBnahmen. Dabei gehen
wir sowohl auf die Wirkungen ein, die sich fiir den
einzelnen Teilnehmer ergeben, als auch auf die ge-
samtwirtschaftlichen Wirkungen fiir den Arbeits-
markt. Die wesentlichen Befunde sind in Kiirze:

1. Betriebsnahe Instrumente der aktiven Arbeits-
marktpolitik, die auf die direkte Eingliederung in
den ersten Arbeitsmarkt setzen, wie Lohnkosten-
zuschiisse, Griindungsférderung oder betriebliche
TrainingsmaBnahmen, gehoren zu den MaBnah-
men, die die Chancen der Teilnehmer auf eine
Integration in Erwerbsarbeit auch nach Ablauf
der Forderung erhdhen - und das teilweise be-
trachtlich.

Aktive Arbeitsmarktpolitik in Deutschland und ihre Wirkungen

2. Die Forderung der beruflichen Weiterbildung
und nicht-betriebliche TrainingsmaBnahmen -
ein sehr heterogenes Instrument, das beispielswei-
se ein Bewerbungstraining, aber auch eine kurze
Softwareschulung umfassen kann - leisten eben-
falls einen Beitrag zur Eingliederung der Gefor-
derten in den Arbeitsmarkt, wenn auch in gerin-
gerem MaBe als die erstgenannten Instrumente.

3. Quasi-marktlich organisierte Vermittlungs-
dienstleistungen (wie die Beauftragung Dritter
mit der Vermittlung, Vermittlungsgutscheine und
Personal-Service-Agenturen) verbessern nicht ge-
nerell die Chancen der Geférderten auf eine In-
tegration in den Arbeitsmarkt, sondern instru-
mentspezifisch nur fiir bestimmte Gruppen von
Arbeitsuchenden.

4. ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen, die zumin-
dest derzeit nicht primdr auf die Integration in
den ersten Arbeitsmarkt zielen, schaden der Ten-
denz nach eher den Integrationschancen der Ge-
forderten. Es gibt nur ganz wenige Teilnehmer-
gruppen, auf die das nicht zutrifft. Fiir die neuen,
im Jahr 2005 eingefiihrten Arbeitsgelegenheiten
in der Mehraufwandsvariante (,Ein-Euro-Jobs")
hingegen sind die Evaluationsergebnisse etwas
weniger negativ. Allerdings ist es noch zu friih,
hier von einem robusten Ergebnis zu sprechen.

5. Zu den gesamtwirtschaftlichen Effekten, die
die Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik
auf den Arbeitsmarkt haben, liegen bislang deut-
lich weniger Forschungserkenntnisse vor. Wissen-
schaftliche Studien haben sich vergleichsweise
haufig mit der Wirkung von Arbeitsbeschaffungs-
maBnahmen, Strukturanpassungsmanahmenund
der Forderung der beruflichen Weiterbildung be-
schaftigt. Dabei hat sich oft gezeigt, dass eine in-
tensivere Forderung durch Arbeitsbeschaffungs-
maBnahmen dazu fiihrt, dass offene Stellen
langsamer besetzt werden und sich die Arbeit-
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suchendenquote erhdht. Fiir Strukturanpassungs-
maBnahmen und die Férderung der beruflichen
Weiterbildungen ist mitunter auch das Gegenteil
der Fall; allerdings wurden in den vorliegenden
Studien haufig keine statistisch gesicherten ge-
samtwirtschaftlichen Arbeitsmarktwirkungen die-
ser beiden Instrumente nachgewiesen.

6. Die gesamtwirtschaftlichen Arbeitsmarktwir-
kungen weiterer Instrumente wurden nur in we-
nigen Studien untersucht, so dass die bereits ge-
wonnenen Erkenntnisse zu ihren Wirkungen kaum
als robust gelten kénnen.

7. Auch wenn zahlreiche Untersuchungen zur
Wirkung verschiedener Instrumente der aktiven
Arbeitsmarktpolitik vorliegen, sind die Befunde
vielfach unvollstandig: Beispielsweise werden oft
nur wenige Erkenntnisse tiber die Ursache fiir die
Wirkung einzelner Instrumente erzielt. Zudem lie-
gen uber die Effekte auf das Verhalten wichtiger
Akteure am Arbeitsmarkt - wie auf das Arbeits-
nachfrageverhalten von Arbeitgebern - kaum Er-
kenntnisse vor. Ob bzw. wie sich allein die Mog-
lichkeit oder die Ankiindigung einer baldigen
Teilnahme an einer arbeitsmarktpolitischen MaB-
nahme auf das Arbeitsuchverhalten arbeitsloser
Personen auswirkt, wurde bislang nur sehr punk-
tuell untersucht. Ferner werden wichtige Zielindi-
katoren nicht oder nur unzureichend gemessen,
wie beispielsweise die Beschaftigungsfahigkeit,
die durch die Teilnahme u. a. an Arbeitsgelegen-
heiten verbessert werden soll. SchlieBlich sind
eine Reihe neuer Instrumente, wie die gerade ge-
nannten Arbeitsgelegenheiten oder das Einstiegs-
geld, entstanden, tGber deren Wirkung bisher we-
nig bekannt ist.
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1 Einleitung

Aktive Arbeitsmarktpolitik zielt darauf ab, Ar-
beitslosigkeit und Hilfebedrftigkeit zu vermeiden
oder zumindest die Dauer solcher Zeiten zu ver-
kiirzen. Wie aber Umfang und Ausgestaltung der
aktiven Arbeitsmarktpolitik in Deutschland ausse-
hen sollten, dartiber diskutieren Wissenschaft, Po-
litik und Fachdffentlichkeit ausgesprochen kon-
trovers: Handelt es sich dabei - wie manchmal
behauptet - um ein ,Milliardengrab"? Oder doch
um effektive PolitikmaBnahmen zur Wiederein-
gliederung Arbeitsloser? Politik und Arbeitsver-
waltung stehen dabei vor einem Balanceakt: Sie
sollen einerseits Mittel wirksam und wirtschaft-
lich einsetzen, diirfen aber andererseits den so-
zialpolitischen Auftrag nicht vernachlassigen.

Dieser Beitrag gibt einen Uberblick {iber den Ein-
satz und die Wirkungen von MaBnahmen ak-
tiver Arbeitsmarktpolitik in Deutschland. Nach
einer kurzen Darstellung der aktuellen Entwick-
lungen und des Instrumentenkastens schauen
wir uns zundchst auf der Mikroebene Erfolgskri-
terien, Wirkungskanale und die Messung der ak-
tiven Arbeitsmarktpolitik an. Wir gehen dann ge-
nauer auf Vermittlungsdienstleistungen privater
Anbieter, Weiterbildungs- und TrainingsmaB-
nahmen sowie beschaftigungsbegleitende und
Beschaftigung schaffende MaBnahmen ein. Fiir
diese Instrumente stellen wir Informationen zur
konkreten Ausgestaltung, zu Teilnehmerzahlen
und -strukturen sowie Ergebnisse von Wirkungs-
analysen auf der Mikroebene und - wo vorhan-
den - die Ergebnisse von Implementationsstudien
zusammen. SchlieBlich stellen wir die Wirkungen
der Instrumente auf der Makroebene dar. Dabei
beschranken wir uns auf Deutschland; interna-
tionale Uberblicke finden sich z. B. bei Konle-Seidl
(2005) und Kluve (2006).

Aktive Arbeitsmarktpolitik in Deutschland und ihre Wirkungen
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2 Aktive Arbeitsmarktpolitik in
Deutschland und ihre Instrumente

Aktuelle Entwicklungen

Seit 1997 ist das deutsche Arbeitsforderungsrecht
durch den dritten Band des Sozialgesetzbuches
(SGB 1l1) geregelt, das Leistungen und MaBnahmen
zur Arbeitsférderung umfasst und damit die Grund-
lage fiir die Arbeit der Bundesagentur fir Arbeit
und der Arbeitsagenturen darstellt. Die Entwick-
lung der letzten Jahre war durch umfangreiche Re-
formen gepragt.

Bereits im Jahr 2002 leitete das Job-AQTIV-Ge-
setz eine Neuausrichtung der Arbeitsforderung ein.
Die Entwicklung setzte sich auf Basis der Empfeh-
lungen der sogenannten Hartz-Kommission fort,
deren Aufgabe es war, Strategien fiir eine effizi-
ente Gestaltung der Arbeitsmarktpolitik in Deutsch-
land zu entwickeln. Das erste und zweite Gesetz fiir
moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt traten
zu Beginn des Jahres 2003 in Kraft. Beide Gesetze
zielten auf eine Verbesserung der Vermittlung und
der Anreize zur Aufnahme einer Beschiftigung ab.
Zudem wurden viel beachtete neue Instrumente -
wie der Existenzgriindungszuschuss und die Perso-
nal-Service-Agentur - geschaffen und bestehende
Instrumente reformiert. Mit dem dritten Gesetz fiir
moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt 2003
begann der Umbau der ehemaligen Bundesanstalt
flir Arbeit in die starker serviceorientierte Bundes-
agentur fiir Arbeit (BA). Wenig spater erfuhr auch
die Steuerung der BA wichtige Neuerungen: So
wurden in den Jahren 2005 und 2006 im Rechts-
kreis SGB Il die Handlungsprogramme eingefiihrt,
die den Vermittlern Empfehlungen fiir die wirksame
Vergabe von MaBnahmen an die Hand geben.

SchlieBlich legte das vierte Gesetz fiir moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt im Jahr 2005
Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe zu einer neuen
Grundsicherung fiir erwerbsfahige Personen zu-
sammen; hier steht nicht nur der einzelne Arbeitslo-
se, sondern sein Haushalt, die sogenannte Bedarfs-
gemeinschaft, im Fokus. Kodifiziert wurde dies im
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zweiten Band des Sozialgesetzbuches (SGB I1). Seit-
dem erfolgt die Betreuung von Empfiangern von
Grundsicherungsleistungen - dies sind im Wesent-
lichen Arbeitslosengeld-lI-Empfianger - gemeinsam
durch die Kommunen und die BA in sogenannten
Arbeitsgemeinschaften (ARGEn) und getrennten
Tragerschaften (gT) oder alternativ im Rahmen der
Experimentierklausel nach § 6a SGB Il in 69 Kreisen
allein in kommunaler Tragerschaft.’

Begleitet wurden die Arbeitsmarktreformen durch
Evaluationsauftrdge des Bundestages. Fiir die ers-
ten drei Gesetze fiir moderne Dienstleistungen wur-
de der Evaluationsauftrag durch das Bundesminis-
terium fiir Arbeit und Soziales umgesetzt und mit
einem Bericht im Jahr 2006 abgeschlossen (Deut-
scher Bundestag 2006). Nicht zuletzt deshalb wissen
wir nun in Deutschland deutlich mehr als noch vor
einigen Jahren dartiber, wie der Einsatz einer be-
trachtlichen Anzahl (reformierter) MaBnahmen ge-
wirkt hat. Dabei sind die dort erzielten Fortschritte
der Wirkungsforschung auch auf die Aktivitaten des
IAB bei der Datenaufbereitung und Datenbereitstel-
lung fiir die Scientific Community zurlickzufiihren.

Im SGB Il ist ein umfassender Auftrag zur Wirkungs-
forschung an das IAB (§ 55 SGB II) festgeschrieben.
Daneben wird die Forschung zur Experimentierklau-
sel nach § 6¢ SGB Il durch das Bundesministerium
fuir Arbeit und Soziales umgesetzt.

Der Instrumentenkasten
Jedem, der sich etwas vertieft mit den oben ge-
nannten Evaluationsstudien beschaftigt, diirfte die

1 Mit seinem Urteil vom 20. Dezember 2007 hat das
Bundesverfassungsgericht das Modell der ARGEn
(nach § 44b SGB I1) als gemeinsame Aufgabenwahr-
nehmung der kommunalen Trager und der Bundes-
agentur fiir Arbeit im SGB Il flir verfassungswidrig er-
klart. Es verletze den Anspruch der Gemeindeverbande
auf eigenverantwortliche Aufgabenerledigung und
verstoBe gegen die Kompetenzordnung des Grundge-
setzes. Bis spatestens zum 1. Januar 2011 muss der
Gesetzgeber eine addquate neue rechtliche Regelung
umsetzen.



beachtliche Anzahl der Instrumente aktiver Ar-
beitsmarktpolitik in Deutschland aufgefallen sein.
Die quantitativ bedeutsamsten MaBnahmen seien
im Folgenden - in der Ende 2007 giiltigen Form -
kurz charakterisiert (s. fiir eine umfassende Darstel-
lung auch Arbeitsmarkt 2006: 134 f)). Auf die kon-
krete Ausgestaltung und auf Evaluationsergebnisse
wird in Abschnitt 3 genauer eingegangen.

Eine Kernaufgabe der aktiven Arbeitsmarktpolitik ist
die Beratung und Unterstiitzung der Vermittlung.
Neben der BA und einigen Kommunen als 6ffent-
liche Trager flir Vermittiungsdienstleistungen am
Arbeitsmarkt gibt es private Vermittlungsdienstleis-
ter (sogenannte Dritte), die einerseits unabhingig
von Offentlichen Auftrdgen titig werden kdnnen,
andererseits seit 1998 aber auch durch die 6ffent-
lichen Trager gefordert werden kdnnen. Dies ge-
schieht zum einen tiber den Vermittlungsgutschein
und zum anderen Uber die wettbewerbliche Vergabe
von Vermittlungsdienstleistungen in 6ffentlichen
Ausschreibungen. Daneben sollen seit 2003 die Per-
sonal-Service-Agenturen - mit 6ffentlichen Mitteln
geforderte Zeitarbeitsunternehmen - ihre Mitarbei-
ter in requldre Beschaftigung vermitteln.

GroBe Bedeutung wurde in Deutschland von je-
her der Férderung der beruflichen Erstausbildung
und  QualifizierungsmaBnahmen  zugesprochen:
Damit moglichst alle Jugendlichen eine Berufs-
ausbildung abschlieBen kdnnen, fordert die BA
fur diese Zielgruppe u. a. berufsvorbereitende Bil-
dungsmaBnahmen, unterstiitzt die Ausbildung in
auBerbetrieblichen Einrichtungen und gewahrt
ausbildungsbegleitende Hilfen. MaBnahmen zur
Forderung beruflicher Weiterbildung (FoW) helfen
einerseits, die Qualifikation von Arbeitslosen an die
gedanderten Anforderungen des Arbeitsmarktes an-
zupassen, andererseits bieten sie Moglichkeiten zum
Erwerb eines bislang fehlenden beruflichen Ab-
schlusses. Zum Teil dienen auch Eignungsfeststel-
lungs- und TrainingsmaBnahmen (TM) - die maxi-
mal zwolf Wochen dauern - der Vermittlung von
Kenntnissen und Fahigkeiten. Sie kdnnen aber auch
zur Eignungsfeststellung genutzt werden, die Suche
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nach einem Arbeitsplatz durch Bewerbungstraining
unterstiitzen oder eingesetzt werden, um die Ver-
fligbarkeit des Arbeitslosen zu liberpriifen.

Den Eintritt in eine requldre Beschaftigung auf dem
ersten Arbeitsmarkt unterstiitzen die sogenannten
beschdftigungsbegleitenden MaBnahmen. Quanti-
tativ bedeutsam sind hier Eingliederungszuschis-
se und die Griindungsforderung. Eingliederungs-
zuschiisse (EGZ) sind zeitlich befristete Zuschiis-
se zum Arbeitsentgelt, die Arbeitgeber bei der Ein-
stellung von Personen mit Vermittlungshemmnissen
erhalten konnen. Daneben fordert die BA die Auf-
nahme einer selbststandigen Tatigkeit. Seit August
2006 geschieht dies im Rechtskreis SGB Il durch
den Griindungszuschuss (GZ), der das friihere Uber-
briickungsgeld (UG) und den im Jahr 2003 ein-
gefiihrten Existenzgriindungszuschuss (ExGZ) zu
einem einheitlichen Instrument integriert. Alg-Il-
Empfanger konnen Einstiegsgeld erhalten, wenn sie
eine selbststandige oder abhédngige Beschaftigung
aufnehmen.

Schwer vermittelbare Arbeitslose konnen im Rah-
men Beschdftigung schaffender MaBnahmen be-
fristet fiir eine Tatigkeit im zweiten Arbeitsmarkt
eingesetzt werden. Bei Arbeitsbeschaffungsmal-
nahmen (ABM) gewahren die Arbeitsagenturen bzw.
die als Grundsicherungsstellen anerkannten Trager
einen pauschalierten Zuschuss zu den Lohnkosten.
Fiir Alg-1l-Empfanger werden seit dem Jahr 2005
verstarkt die neu geschaffenen Arbeitsgelegen-
heiten (Ein-Euro-Jobs) eingesetzt. Weiterhin wurde
im Oktober 2007 im SGB Il als neue Arbeitgeberleis-
tung der Beschaftigungszuschuss eingefihrt, mit
dem ansonsten nicht zu vermittelnde Langzeitar-
beitslose eine dauerhaft geforderte Beschaftigung
aufnehmen konnen. SchlieBlich fordert das ,Bun-
desprogramm Kommunal-Kombi" seit 2008 zusatz-
liche sozialversicherungspflichtige Arbeitsplatze im
gemeinnitzigen Bereich - fiir Personen, die seit
mindestens zwei Jahren arbeitslos sind und in Re-
gionen mit besonders hoher Arbeitslosigkeit leben.
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Im Laufe der Zeit haben sich deutliche Verdnde-
rungen bei den Férderschwerpunkten ergeben. Die
Bestdnde und Zugédnge in ausgewahlte MaBnahmen
sind fiir den Zeitraum 2000 bis 2006 in Tabelle C1
dargestellt. Die Zuginge in MaBnahmen der beruf-
lichen Weiterbildung wie auch in die Forderung mit
Eingliederungszuschiissen sind bis 2005 zuriickge-
gangen, gewannen 2006 aber wieder an Bedeutung.
In den Bestanden schlagen sich allerdings die kiir-
zer gewordenen Forderdauern nieder. Kurze Trai-
ningsmaBnahmen wurden insbesondere in den Jah-
ren 2003 und 2004 intensiv genutzt, machten 2006
aber immer noch einen betrachtlichen Anteil der
Zugange in MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarkt-
politik aus. Die Griindungsforderung durch die BA
erreichte in den Jahren 2004 und 2005 ihren Hohe-
punkt; seit der Neugestaltung des Instruments im
Jahr 2006 nahm ihr Umfang jedoch ab. Die Beschaf-
tigung schaffenden MaBnahmen wurden seit dem
Jahr 2004 zunéachst weniger genutzt, gewinnen seit
2005 durch die neuen Arbeitsgelegenheiten nach
dem SGB Il aber wieder stark an Bedeutung. Er-
ganzend informiert Tabelle C2 iber die Teilnehmer-
strukturen der MaBnahmen. Die Ausgaben fiir die
einzelnen Instrumente, die durchschnittlichen Aus-
gaben pro Forderfall und Monat sowie die durch-
schnittliche Forderdauer stellt Tabelle C3 dar.
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3 Wirkung auf die Geférderten
und ihre Messung

Erfolgskriterien

Die Wirkung von MaBnahmen der aktiven Arbeits-
marktpolitik kann anhand verschiedener Erfolgskri-
terien beurteilt werden. Der Gesetzgeber formuliert
in § 282 SGB IlI konkrete Auftrage an die Wirkungs-
forschung: Sie soll die Auswirkungen auf die Ar-
beitsmarktchancen der Geforderten, die regionalen
und volkswirtschaftlichen ,Nettoeffekte” der For-
derung und die Effizienz der MaBBnahmen unter-
suchen.

Im Folgenden beschaftigten wir uns zundchst mit
der Effektivitdit von MaBnahmen fiir die Gefor-
derten. Der Gesetzgeber hinterfragt hier, ob bzw. in-
wieweit eine Forderung die Vermittlungsaussichten
und Beschaftigungsfahigkeit der Teilnehmer erhoht
hat. Mikro6konometrische Studien untersuchen
deshalb meist, ob eine MaBnahme Effekte auf den
Verbleib der Geforderten in Arbeitslosigkeit oder in
sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung hatte.
Beide Ergebnisvariablen unterscheiden sich: Nicht
jede Person, die sich aus Arbeitslosigkeit abmel-
det, nimmt gleichzeitig eine sozialversicherungs-
pflichtige Beschaftigung auf - sie kann sich z. B.
auch selbststandig gemacht oder aus dem Arbeits-
markt zurlickgezogen haben. Wahrend sich der Ef-
fekt auf die Vermittlungsaussichten vergleichsweise
gut operationalisieren lasst, ist die Frage der Abbil-
dung von Beschaftigungsfahigkeit und ihrer Veran-
derungen noch weitgehend ungel6st (Deeke/Kruppe
2003). Erste Anstrengungen, quantifizierbare Indi-
katoren zu entwickeln, wurden im Rahmen der Eva-
luation der Experimentierklausel im SGB Il unter-
nommen (ISG 2007).

Wirkungskanile

Alle oben skizzierten Instrumente sollten - zumin-
dest der Intention nach - die Arbeitsmarktchan-
cen der Geforderten verbessern. Ein wichtiger As-
pekt ist dabei, dass MaBnahmen zur schnelleren
Besetzung von offenen Stellen fiihren oder die Per-
sonalkosten von Unternehmen senken. Dadurch
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Kapitel C

sollten Unternehmen bei einem gegebenen Markt-
lohn mehr Arbeitnehmer einsetzen. Beratungs- und
VermittlungsmaBnahmen erleichtern Bewerbern
und Unternehmen den Zugang zu Informationen
tber die jeweils andere Marktseite und senken da-
mit Such- und Stellenbesetzungskosten. Berufs-
ausbildungs-, Weiterbildungs- und TrainingsmaB-
nahmen bauen Humankapital auf und tragen dazu
bei, die Qualifikation von Arbeitskraften dem Be-
darf der Wirtschaft anzupassen. Eingliederungszu-
schiisse mindern die Lohnkosten, kompensieren ggf.
vorlibergehende Produktivitdtsnachteile und geben
Unternehmen die Gelegenheit, wiahrend der MaB-
nahme kostengiinstig die Eignung der Geforderten
zu (berpriifen. Ahnlich erhéhen MaBnahmen der
Griindungsférderung den ,Unternehmerlohn” bzw.
verringern die Opportunititskosten einer Griin-
dung. Im Verlauf einer Férderung durch Beschafti-
gung schaffende MaBnahmen erwerben die Gefor-
derten zudem wertvolle Berufserfahrung, die ihnen
in der Folge auch in anderen Unternehmen zugute-
kommen sollte.

Allerdings kann die Férderung auch unerwiinschte
Nebenwirkungen haben: So dirften viele Gefor-
derte wahrend der Férderung die Intensitat der Su-
che nach einem neuen Arbeitsplatz reduzieren, so
dass es zu dem sogenannten Einbindungs-, Lock-in-
oder Einsperreffekt kommt. Zudem kann eine For-
derung ein Stigma darstellen - dies ware der Fall,
wenn die Teilnahme an arbeitsmarktpolitischen Pro-
grammen von Unternehmen als Hinweis auf eine
niedrige Produktivitdit gewertet wird. Mitnahme-
effekte treten auf, wenn das Arbeitsmarktergebnis
ohne Forderung dasselbe gewesen ware, also z. B.
eine Einstellung auch ohne einen Eingliederungszu-
schuss erfolgt wére.

Messung von Wirkung

Wir konzentrieren uns zunichst darauf, wie sich die
MaBnahmenteilnahme auf das Arbeitsmarktergeb-
nis der Teilnehmer - z. B. auf die Wahrscheinlichkeit,
ungefdrdert beschaftigt zu sein - auswirkt. Wenn
Personen an einer arbeitsmarktpolitischen MaBnah-
me teilgenommen haben, kann beobachtet werden,
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wie viele Teilnehmer sich zu einem gegebenen Zeit-
punkt nach MaBnahmeneintritt beispielsweise in
Beschéftigung befinden. Es kann aber nicht beob-
achtet werden, wie hoch die Beschaftigungsquote
ausgefallen wére, wenn diese Personen gar nicht
an der MaBnahme teilgenommen hatten. Der Un-
terschied zwischen ihrer Beschéftigungsquote bei
Teilnahme und bei Nicht-Teilnahme wiirde messen,
welche Wirkung die Teilnahme an der MaBnahme
fur den Teilnehmer hat. Aber dieser kausale Effekt
ist grundsatzlich unbeobachtbar. Das ist das funda-
mentale Evaluationsproblem.

Bei sozialen Experimenten wird eine Schitzung fiir
das potenzielle Ergebnis der Teilnehmer ohne Forde-
rung konstruiert, indem auf Basis eines Zufallsme-
chanismus Personen, die ansonsten an der MaBnah-
me teilgenommen hatten, von dieser MaBnahme
ausgeschlossen werden. Abgesehen von gewdhn-
lichen Stichprobenvariationen sollten Teilnehmer
und Kontrollgruppe aufgrund der zufélligen Zu-
weisung die gleiche Verteilung von beobachtbaren
und unbeobachtbaren Merkmalen aufweisen. Un-
ter bestimmten Bedingungen lasst sich in der Folge
durch einen einfachen Vergleich des durchschnitt-
lichen Arbeitsmarktergebnisses der Teilnehmer- und
der Kontrollgruppe eine konsistente Schatzung der
MaBnahmewirkung auf die Geférderten ermitteln.

In einer nicht-experimentellen Situation wird die
Teilnahmeentscheidung durch den Vermittler, den
Teilnehmer selbst und ggf. durch den Trager der
MaBnahme beeinflusst. So mégen bestimmte Mal3-
nahmen wie beispielsweise Ein-Euro- bzw. Zusatz-
jobs geeignet sein, schwer vermittelbare bedirftige
Arbeitslose wieder an den Arbeitsmarkt heranzu-
fiihren. Die Teilnehmer kdnnten dann aber Personen
sein, die ohne die Teilnahme weit schlechtere Be-
schaftigungsaussichten hatten als bedurftige Ar-
beitslose, die nicht an den Zusatzjobs teilnehmen.
Auch der umgekehrte Fall ist denkbar. Fallmanager
konnten ein Interesse daran haben, dass ein mog-
lichst hoher Anteil der Zusatzjobteilnehmer nach
der Teilnahme eine reguldre Beschaftigung ausiibt.
Damit kdnnten sie einen vermeintlichen Erfolg ihrer



MaBnahmezuweisung in Form einer hohen Brutto-
eingliederungsquote vorweisen, die fiir die Beurtei-
lung ihrer Arbeit vor Ort herangezogen wird. In die-
sem Falle kdme es zu einer Teilnehmerauswahl mit
tberdurchschnittlich hohen Eingliederungschancen
fiir die Zusatzjobs.

Aufgrund dieser Selektionsprobleme konnen die
Beschéftigungsquoten oder andere ZielgroBen der
Teilnehmer nicht mit denen zuféllig ausgewahlter
Nicht-Teilnehmer verglichen werden. Ein solcher
Vergleich wiirde je nach Art der Selektion MaBnah-
meneffekte tiber- oder unterschatzen. Mit anderen
Worten, es sollten keine Apfel mit Birnen verglichen
werden. In diesem Fall ist die experimentelle Situ-
ation nachtriglich mithilfe statistischer Verfahren
herzustellen.

Dies geschieht in der deutschen Evaluationsliteratur
vorherrschend mit Propensity-Score-Matching, auf
das wir uns nachfolgend konzentrieren. Hierbei gilt
es, fiir MaBnahmeteilnehmer moglichst (teilnahme-
berechtigte) Nicht-Teilnehmer zu finden, die sich
beziiglich wichtiger Eigenschaften unmittelbar vor
dem Teilnahmezeitpunkt nicht von den Teilnehmern
unterscheiden. Eine Vergleichbarkeit muss bezliglich
aller wichtigen Charakteristika hergestellt werden,
die sowohl einen Einfluss auf die Teilnahmewahr-
scheinlichkeit als auch auf die jeweils betrachteten
Erfolgsvariablen - wie beispielsweise die Beschafti-
gungsquote - haben.

In der Praxis werden dabei fiir Teilnehmer wie
Nicht-Teilnehmer - auf Basis der oben genannten
Eigenschaften - die Teilnahmewahrscheinlichkeiten
(Propensity-Scores) in Abhéngigkeit von den Ein-
flussfaktoren geschétzt. Im nichsten Schritt werden
jedem Teilnehmer mit einer bestimmten Teilnah-
mewahrscheinlichkeit ein oder mehrere Nicht-Teil-
nehmer mit einer etwa ebenso hohen Teilnahme-
wahrscheinlichkeit zugeordnet. Bei einer solchen
Paarung mit gleicher Teilnahmewahrscheinlichkeit
ist es letztlich wie bei einem echten Experiment
nur noch Zufall, dass eine Person an der MaBnahme
teilnimmt und die andere nicht. Und der zu erwar-
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tende kiinftige Arbeitsmarkterfolg der so gebildeten
Vergleichsgruppe unterscheidet sich nur noch, weil
eine Person an der MaBnahme teilnimmt und die
andere nicht (Annahme der konditionalen Unab-
hangigkeit). Nach der Auswahl der Vergleichsgruppe
von statistischen Zwillingen' wird die MaBnahme-
wirkung als Differenz zwischen Arbeitsmarktergeb-
nissen der Teilnehmer und der Vergleichsgruppe fir
verschiedene Zeitpunkte oder Zeitrdume nach dem
MaBnahmeneintritt bestimmt.

Es gibt eine Vielzahl von Matching-Ansatzen, die
zur Schidtzung der Teilnahmewirkungen infrage
kommen. Typischerweise werden als Stichproben fiir
solche Evaluationsstudien der Zugang oder Bestand
an Arbeitslosen verwendet, die teilnahmeberechtigt
sind. Wer sind aber nun die MaBnahmeteilnehmer
und wer sind die geeigneten Vergleichspersonen?
Angenommen, wir definieren MaBnahmeteilnehmer
als arbeitslose Personen, die in den ersten drei Mo-
naten nach dem Eintritt in die Arbeitslosigkeit eine
ArbeitsbeschaffungsmaBnahme (ABM) beginnen.
Die Nicht-Teilnehmer kdnnten dann arbeitslos wer-
dende Personen sein, die bis zum Ende ihrer Arbeits-
losigkeit nie an einer ABM teilnehmen. Es gabe auch
eine andere Moglichkeit, die Nicht-Teilnehmergrup-
pe abzugrenzen, und zwar z. B. als Personen, die nur
in den ersten drei Monaten nach Eintritt in die Ar-
beitslosigkeit nicht an einer ABM teilnehmen; eine
Teilnahme zu einem spateren Zeitpunkt wird jedoch
nicht ausgeschlossen. Dieser zweite Ansatz ist im
Gegensatz zum ersten dynamischer Natur und hat
den Vorteil, dass zukiinftige Ereignisse nicht a prio-
ri ausgeschlossen werden, was letztlich eine Grund-
annahme der Matching-Methodik darstellt. Wahlt
man den ersten statischen Ansatz, muss davon aus-
gegangen werden, dass die Effektivitat einer MaB-
nahme unterschiatzt wird (Fredriksson/Johansson
2003). Steiger (2004) demonstriert dies fiir MaB-
nahmenteilnahmen in der Schweiz, Stephan (2008)
flr solche in Deutschland.

Die Validitat des Matching-Ansatzes hangt maBgeb-
lich davon ab, dass die Teilnahmewahrscheinlichkeit
in Abhédngigkeit aller entscheidenden Einflussvaria-
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blen geschétzt wurde. Dafiir sind qualitativ hoch-
wertige Personendaten notwendig, die eine Vielzahl
von Informationen erfassen: Soziodemografische
Informationen wie Alter, Kinderzahl, Familienstand,
Bildung, aber auch Informationen zur Arbeits-
markthistorie gehoren dazu ebenso wie Informa-
tionen zum regionalen Arbeitsmarkt. Die Prozess-
datensdtze am IAB enthalten solche Personendaten
aus der Beschaftigungsstatistik, den Arbeitslosig-
keits- und Leistungsempfangerhistoriken oder der
MaBnahmeteilnehmerhistorik. Durch die Einflih-
rung des Arbeitslosengeldes Il und der damit ver-
bundenen Neuorganisation der Trdger wurden im
Jahr 2005 zudem Erfassungssysteme eingefiihrt, die
alle Personen einer Bedarfsgemeinschaft gemein-
sam abbilden. Eigenschaften der Bedarfsgemein-
schaft und ihrer Mitglieder kdnnen seitdem zur Mo-
dellierung der Teilnahmewahrscheinlichkeit an den
MaBnahmen verwendet werden, wenn sich die Eva-
luation auf Alg-ll-Empfanger bezieht.

Dennoch bleiben viele Faktoren, die fiir die Selekti-
vitat der Teilnehmer und ihren Arbeitsmarkterfolg
eine Rolle spielen kdnnten, in den vorliegenden Pro-
zessdaten unbeobachtbar. Dazu gehdren personliche
Talente, die Motivation zu arbeiten, Eigenschaften
des Fallmanagers und vieles mehr. Zudem werden
Prozessdaten, die von Arbeitgebern oder den Tra-
gern der Arbeitsmarktpolitik in verschiedenen Ein-
gabesystemen erfasst werden, nicht priméar fir
wissenschaftliche Zwecke gesammelt. In welchem
Umfang Eingabefehler verschiedener Art vorliegen,
lasst sich nur schwer einschatzen.

Festzuhalten ist schlieBlich: Mit der Messung indi-
vidueller Teilnahmewirkungen kann die Effektivitat
der aktiven Arbeitsmarktpolitik insgesamt nicht be-
urteilt werden. Mikrookonometrische Evaluations-
studien auf der Grundlage von Matching-Methoden
maogen z. B. nachweisen, dass mit Eingliederungs-
zuschiissen geforderte Personen hohere Beschaf-
tigungschancen haben als vergleichbare nicht ge-
forderte Personen. Dennoch kdnnte hier ein reiner
Mitnahmeeffekt durch Arbeitgeber vorliegen, so
dass in der Volkswirtschaft kein einziger zusatzlicher
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Arbeitsplatz entstiinde und die MaBnahme ineffek-
tiv wire. Um solche Effekte zu untersuchen, bedarf
es der Evaluation aktiver Arbeitsmarktpolitik auf
der Makroebene. Zudem beantworten Mikroevalua-
tionsstudien nicht die Frage, warum eine MaBBnahme
jeweils die beobachteten positiven oder negativen
Wirkungen zeigt. Deshalb ist es sinnvoll, sie um Im-
plementationsuntersuchungen zu erganzen, bei de-
nen etwa gefragt wird, durch welche Kriterien sich
die Vermittler vor Ort bei der MaBnahmezuweisung
leiten lassen oder wie sich die Zusammenarbeit mit
den MaBnahmentragern gestaltet. Diese Kombina-
tion von Makro-, Mikro- und Implementationsstu-
dien wurde etwa in der oben angesprochenen Eva-
luation der ersten drei Hartz-Gesetze durchgéngig
verankert. Dennoch liegen bei Weitem noch nicht
flr alle arbeitsmarktpolitischen Instrumente aussa-
gekraftige Studien zur Implementation vor.



4 Quasi-marktlich organisierte
Vermittlungsdienstleistungen

Vermittlungsdienstleistungen werden nicht nur von
der BA und einigen Kommunen als 6ffentlichen Tra-
gern erbracht, sondern auch von privaten Dienstleis-
tern, sogenannten Dritten. Zentrales Ziel der Ein-
bindung privater Vermittlungsdienstleister ist die
Einflihrung von Wettbewerb (Hartz et al. 2002).
Dieser soll Gber den Markt- und Preismechanismus
dazu flhren, dass eine gute Dienstleistungsquali-
tdt zu niedrigen Kosten realisiert wird. Der Markt
offentlicher Vermittiungsdienstleistungen ist nicht
frei, sondern quasi-marktlich (Bartlett/Le Grand
1993) organisiert. Das heiBt, die Nachfrage nach
Vermittlungsdienstleistungen erfolgt nicht wie auf
freien Markten direkt durch die Arbeitsuchenden,
sondern entweder liber Gutscheine oder durch die
offentlichen Triger der Arbeitsvermittlung als Ein-
kdufer im Rahmen einer offentlichen Ausschrei-
bung. Dabei entscheidet der 6ffentliche Trager je-
weils dariiber, welcher Dritte den Zuschlag be-
kommt, und dariiber, welche Arbeitsuchenden zu
ihm uberwiesen werden. Die oOffentlichen Trager
ibernehmen zudem die Verantwortung fiir die Ge-
wahrleistung der Dienstleistung, auch wenn sie zeit-
weise durch Dritte erbracht wird.

Die Ziele der 6ffentlichen und dritten privaten Tra-
ger sind unterschiedlich: Die 6ffentlichen Trager der
Arbeitsvermittlung wollen durch Wettbewerb Kos-
ten sparen und hdhere Vermittlungserfolge erzie-
len. Die privaten Vermittlungsdienstleister operie-
ren innerhalb des Wirtschaftssystems und wollen
Gewinne mit kalkulierbarem Risiko realisieren.

Aus diesen unterschiedlichen Zielsetzungen erge-
ben sich folgende Gestaltungsanforderungen fiir
die offentlichen Trager: Zundchst muss es fiir Drit-
te unter Uberschaubarem Risiko mdglich sein, auf
dem Quasi-Markt flir Vermittlungsdienstleistungen
Gewinn zu erwirtschaften. Die 6ffentlichen Trager
stehen dabei vor der Herausforderung, ihre Vertrage
so anzubahnen und auszugestalten, dass moglichst
viele Arbeitsuchende durch private Dienstleister
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vermittelt werden. Die Verglitung ist demzufolge so
zu gestalten, dass sich die Vermittlung der Arbeit-
suchenden in Beschaftigung fiir den Dritten finan-
ziell lohnt - in der Regel geschieht dies mithilfe ei-
ner Erfolgspramie. Ein Problem ist dabei allerdings
die Sicherung der Qualitat der Dienstleistung. Qua-
litdtsstandards flir Beratungs- und Vermittlungs-
aktivitaten, fiir die rdumliche Ausstattung oder die
Personalstruktur kdnnen zwar definiert werden. Die
Uberwachung der tatsichlichen Einhaltung ist je-
doch nicht vollends mdglich und mit zusatzlichen
Transaktionskosten verbunden. Da Vertrdge nicht
individuell, sondern fiir Gruppen spezifiziert wer-
den, gibt es schlieBlich einen Anreiz fiir die Drit-
ten, ,sich die Rosinen herauszupicken”, d. h., ihren
Aufwand fiir schwer vermittelbare Arbeitsuchende
zu reduzieren und ihren Einsatz entsprechend auf
Arbeitsuchende mit guten Beschaftigungschancen
zu konzentrieren (Struyven/Steurs 2005). Dem kann
entgegengewirkt werden, indem mdglichst homo-
gene Gruppen zu den Dritten liberwiesen werden
oder schwerer vermittelbare Arbeitsuchende mit
hoheren Erfolgspramien ausgestattet werden.

Die nachfolgenden Abschnitte behandeln die Aus-
gestaltung, Entwicklung und Wirkung solcher quasi-
marktlich organisierten Vermittlungsdienstleistun-
gen. Dazu gibt es in Deutschland drei wesentliche
Optionen: die Beauftragung privater Vermittlungs-
dienstleister durch 6ffentliche Trager, Vermittlungs-
gutscheine und subventionierte Leiharbeit in Perso-
nal-Service-Agenturen.

4.1 Beauftragung privater Vermittlungs-
dienstleister

Zur Unterstiitzung der Vermittiung kdnnen die 6f-
fentlichen Trager der Arbeitsvermittlung Dienstleis-
tungen bei privaten Tragern einkaufen. So erhalten
einige Arbeitsuchende fiir einen begrenzten Zeit-
raum zusatzlich Dienstleistungen rund um die Ar-
beitsvermittlung. Private Vermittlungsdienstleister
konnen ihren Service auf offentliche Ausschrei-
bungen hin anbieten. Die 6ffentlichen Trager wah-
len nach vorher festgelegten Kriterien diejenigen
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Dritten aus, mit denen ein zeitlich begrenzter Ver-
trag abgeschlossen wird.

Fiir Alg-1l-Empfanger sind von Dritten erbrachte
Vermittlungsdienstleistungen Ermessensdienstleis-
tungen, d. h., der o6ffentliche Trager kann selbst
entscheiden, ob seine Klienten zeitweise zu Drit-
ten uberwiesen werden. Alle anderen Arbeitslosen
konnen nach einem halben Jahr Arbeitslosigkeit die
zeitweilige Uberweisung zu einem externen Ver-
mittlungsdienstleister einfordern.

Wettbewerblich vergebene Vermittlungsdienstleis-
tungen zielen entweder auf den unmittelbaren
Ubergang in Beschiftigung oder nur mittelbar, in-
dem zundchst Beschaftigungsfahigkeit aufgebaut
werden soll. Entsprechend diesen Zielen kdnnen
entweder Teilaufgaben der Vermittlung oder die ge-
samte Vermittlung an Dritte vergeben werden.

Teilaufgaben der Vermittlung (§ 37 SGB ) umfas-
sen dabei z. B. die Erstellung von Klientenprofilen,
sozial- oder arbeitsmarktintegratives Fallmanage-
ment oder die Aktivierung der Eigenbemihungen
durch Unterstiitzung des Bewerbungsprozesses. Fiir
die Arbeitsuchenden besteht - anders als in Trai-
ningsmaBnahmen - keine standige Anwesenheits-
pflicht. Die Betreuung soll vielmehr individuell er-
folgen (Heinemann et al. 2006a). Die Aufnahme
einer Beschaftigung ist nur mittelbares Ziel, denn
i. d. R. sind zur Verglitung des Dritten ausschlieB-
lich (monatlich gezahlte) Kopfpauschalen fiir je-
den Arbeitsuchenden vorgesehen. Damit besteht
kein Anreiz zur Vermittlung, der Dritte soll vielmehr
die Grundlagen fiir die Aufnahme einer Beschafti-
gung legen oder Beschaftigungsfahigkeit herstellen
(Bernhard et al. 2006c¢).

Im Gegensatz dazu geht es bei der Beauftragung
Dritter mit der gesamten Vermittlung um den un-
mittelbaren Ubergang in Beschaftigung innerhalb
des Uberweisungszeitraums. Bis Ende 2007 war dies
gesetzlich Giber zwei sehr dhnliche Instrumente mog-
lich: die Beauftragung Dritter mit der Vermittlung
(§ 37 SGB Ill) und die Beauftragung von Tragern mit
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EingliederungsmaBnahmen (§ 421i SGB IIl). Nach-
dem sich beide Instrumente in ihrer Ausgestaltung
bis zum Jahr 2007 stark einander angendhert hatten,
wurde die Beauftragung von Tragern mit Eingliede-
rungsmaBnahmen ab 2008 nicht mehr verlangert.

Vertragsgestaltung

Interessant ist, wie die Dienstleistungen der Dritten
eingekauft und vergiitet werden, da die Vertrags-
gestaltung auch direkte Effekte auf das Verhalten
der Dritten haben dirfte. Seit dem Jahr 2004 er-
folgt der Einkauf von Vermittlungsdienstleistungen
uberwiegend zentralisiert durch sieben Regionale
Einkaufszentren der BA. Im Gegensatz zu den Ar-
beitsagenturen besteht fiir 6ffentliche Trager, die
Alg-ll-Empféanger betreuen, das Angebot und nicht
die Verpflichtung, den Service der Regionalen Ein-
kaufszentren zu nutzen. Durch die Zentralisierung
wird einerseits die Transparenz erhoht und sicherge-
stellt, dass die Richtlinien zur Vergabe offentlicher
Auftrdge eingehalten werden. Andererseits wird da-
durch der Gestaltungsspielraum auf lokaler Ebene
erheblich eingeschriankt (WZB/infas 2005; Giilker/
Kaps 2006). AuBerdem wurden die Ausschreibungs-
unterlagen fiir Vermittlungsdienstleistungen weit-
gehend standardisiert.

Ein wesentlicher Unterschied zwischen der Beauf-
tragung Dritter (§ 37) und der Beauftragung von
Tragern mit EingliederungsmaBnahmen (§ 421i) be-
stand bis zum Jahr 2005 im Auswahlverfahren der
Dritten und in den Verglitungskonditionen. Bei der
Bieterauswahl fiir Beauftragungen Dritter mit der
gesamten Vermittlung entschied eine reine Preis-
bewertung uber die Annahme oder Ablehnung der
Angebote. Dagegen mussten Dritte flir Beauftra-
gungen von Tragern mit EingliederungsmaBnahmen
ein Strategiepapier einreichen, in dem sie beschrie-
ben, mit welchen Methoden sie Vermittlungsdienst-
leistungen erbringen wollten. Sowohl die Bewer-
tung des Strategiepapiers als auch der Preis gingen
dann in die Auswahlentscheidung ein. Seit 2006
wurden Qualitdtsaspekte beziiglich der geplanten
Vermittlungsstrategie bei der Vergabeentscheidung
flir beide Instrumente berticksichtigt.



Die Vergiitung der mittlerweile bereits abgeschaff-
ten Beauftragungen von Tragern mit Eingliederungs-
maBnahmen erfolgte tber Vermittlungspramien in
zwei Raten - sogenannten Bonuszahlungen - so-
wie Uber Maluszahlungen, die an die 6ffentlichen
Trager gezahlt wurden, wenn die vorher vereinbarte
Anzahl an Vermittlungen nicht erreicht wurde. Be-
auftragungen Dritter mit der Vermittlung werden
ebenfalls mit Vermittlungspramien - aufgeteilt in
zwei Raten - verglitet. Daneben gibt es in einigen
Ausschreibungen Aufwandspauschalen fiir jeden
tberwiesenen Arbeitsuchenden, jedoch keine Ma-
luszahlungen.

Neu ist im Rechtskreis SGB Il, dass auch die Ver-
mittlung in geringfligige oder geférderte Beschaf-
tigung mit einer verminderten Vermittlungspramie
honoriert wird, anstatt ausschlieBlich sozialversi-
cherungspflichtige Beschaftigungen zu vergliten.
Dies entspricht der Zielsetzung im SGB I, das nicht
nur die Beendigung, sondern auch die Verringerung
von Hilfebediirftigkeit zum Grundsatz des Forderns
erklart (§ 2 SGB I1). Zudem wurden zwei weitere Ver-
glitungsinstrumente eingefiihrt: eine Zusatzpramie,
die bei schneller Vermittlung gezahlt wird, und ein
Risikoausgleich, der anstatt der Vermittlungspramie
ausgezahlt werden kann, wenn der Klient flir min-
destens drei Monate weder arbeitslos gemeldet ist
noch Leistungen erhalt.

AbschlieBend sei hier ein Problem der Beauftra-
gung mit Teilaufgaben der Vermittlung erwéhnt:
Die Vergiitung der standardisierten Leistungen er-
folgte bisher input- und nicht outputorientiert. Die
wettbewerbliche Vergabe von Teilaufgaben der Ver-
mittlung ist jedoch nur sinnvoll, wenn es den 6f-
fentlichen Tragern gelingt, ihre Ziele genau zu spe-
zifizieren und die Vergltung der Dritten daran zu
koppeln. Im Jahr 2006 wurde die Standardisierung
der Teilaufgaben der Vermittlung abgeschafft, d. h.,
es gibt seitdem nur noch dezentral und lokal ent-
wickelte Ausschreibungsunterlagen fiir die Verga-
be von Teilaufgaben der Vermittlung. Es ist offen,
inwiefern es darin durch die Setzung von Anreizen
gelungen ist, eine Interessenkongruenz zwischen
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offentlichen und privaten Tragern herzustellen.
Evaluationsergebnisse tiber die Wirkung, die die Be-
auftragungen von Dritten mit Teilaufgaben der Ver-
mittlung haben, liegen noch nicht vor.

Zuginge und Teilnehmerstrukturen

Die Vergabe von Vermittlungsdienstleistungen lber
Ausschreibungen ist seit dem Jahr 2004 riicklaufig
(Tabelle C1): Wahrend im Jahr 2004 noch fiir fast
400.000 Personen zeitweise Teilleistungen der Ver-
mittlung durch Dritte erbracht wurden, waren es
im Jahr 2006 nur noch 150.000 Personen. Ein dhn-
lich starker Riickgang ist bei der Zahl der Personen
zu verzeichnen, fiir die ein Dritter mit dem Ziel der
unmittelbaren Vermittlung (tiber § 37 oder § 421i
SGB 1ll) eingeschaltet wurde: Im Jahr 2004 waren
es noch 260.000 und 2006 weniger als 190.000 Ar-
beit- oder Ausbildungsuchende. Im Vergleich zur
Zusammensetzung im Arbeitslosenbestand sind un-
ter zu Dritten liberwiesenen Personen hohere An-
teile von unter 25-Jahrigen und geringere Anteile
von lber 50-J4hrigen und Langzeitarbeitslosen (Ta-
belle C2). Der Frauenanteil unter den liberwiesenen
Personen entspricht dem Anteil der Frauen an allen
Arbeitslosen.

Ergebnisse von Wirkungsanalysen

Wirkungsanalysen zeigen, dass bestimmte Grup-
pen von Arbeitsuchenden durchaus von der Uber-
weisung zu privaten Vermittlern profitieren konnen.
Insgesamt rufen die bisherigen Ergebnisse jedoch
Skepsis hervor: Eine Studie untersucht Arbeitslose,
die im ersten Quartal 2004 zu einem Dritten lber-
wiesen wurden, und verfolgt die Entwicklung ihrer
Beschaftigungschancen mit einer Vergleichsgrup-
pe fiir einen Zeitraum von bis zu neun Monaten
(Winterhager 2006a, 2006b, 2008). Kurzfristig fal-
len die Beschiftigungschancen der Uberwiesenen
zunichst etwas schlechter aus. Dies lasst sich da-
mit erkldren, dass die Dritten ihre neuen Arbeitsu-
chenden erst kennenlernen miissen, bevor sie sie in
passende Jobs vermitteln konnen. Allerdings ver-
schwinden die Unterschiede zwischen den Uberwie-
senen und der Vergleichsgruppe bis zum Ende des
Untersuchungszeitraums. Die Giberwiesenen Arbeit-
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suchenden haben also insgesamt nicht profitiert,
weil ihre Beschaftigungschancen nicht hoher sind
als in der Vergleichsgruppe. Nur in Westdeutschland
unter Frauen, Alteren (Winterhager 2006a, 2008)
und Jiingeren (Winterhager 2006b) sind durch die
Einschaltung des Dritten mittelfristig bis zu 3 Pro-
zentpunkte mehr in Beschéftigung als in der Ver-
gleichsgruppe.

Eine weitere Studie bestatigt, dass sich aufgrund der
Uberweisung zu einem privaten Dienstleister kurz-
fristig keine positive Wirkung einstellt. Arbeitslose
im Rechtskreis SGB lll, die im Zeitraum von 2003
bis 2005 zu einem Dritten liberwiesen wurden, ha-
ben vier Monate nach der Uberweisung weder
bessere noch schlechtere Beschdftigungschancen
als die Vergleichsgruppe (WZB/infas 2006).

Einige Teilgruppen von Alg-ll-Empfangern, die An-
fang 2005 zu Dritten Uberwiesen wurden, profi-
tieren von den Dienstleistungen der Dritten; sie
weisen bis zu 6 Prozentpunkte hdhere Beschafti-
gungschancen auf als die Vergleichsgruppe. Dieser
Befund bezieht sich auf einen relativ langen Beob-
achtungszeitraum von bis zu zwei Jahren nach der
Uberweisung. Allerdings werden durch die Uber-
weisung weder Arbeitslosigkeit und MaBnahmen-
teilnahmen noch Hilfebediirftigkeit vermieden:
Dieser Unterschied resultiert daraus, dass die Uber-
wiesenen etwas haufiger in durch die Daten nicht
erfasste Zustande Ubergehen, wie z. B. schulische
oder universitare Ausbildung, Pflege von Angeho-
rigen oder Kindern, Selbststandigkeit oder Alters-
ruhestand. Insgesamt sind die Unterschiede in den
Erfolgsindikatoren zwischen den iiberwiesenen Ar-
beitsuchenden und der Vergleichsgruppe jedoch
nicht groB (Bernhard/Wolff 2008).

Implementationsaspekte

Ein Grund fiir die eher geringen Wirkungen der Be-
auftragung Dritter wird in der Ausgestaltung der
Vertrage gesehen (WZB/infas 2006): Die Kombina-
tion der erfolgsabhédngigen Vergiitung fiir die Pri-
vaten mit der Tatsache, dass die Uberweisungsent—
scheidung allein bei den Agenturen bzw. Tragern der
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Grundsicherung liegt, flihrt zu einer Verlagerung
des gesamten Risikos auf die beauftragten Dritten.
Durch die rein erfolgsabhingige Vergiitung besteht
fiir Dritte der Anreiz, ihre Aktivitdten auf die aus-
sichtsreichsten Personen unter den Uberwiesenen
zu konzentrieren.

Kiinftige Wirkungsergebnisse durften weiterhin
durch eine Rechtsanderung zu Beginn des Jahres
2005 beeinflusst werden. Denn seitdem kann die
Ablehnung einer Beauftragung durch Dritte fiir
die Arbeitslosen Sanktionen nach sich ziehen. Die
Arbeitsagenturen nutzen sie daher nach eigenen
Angaben zunehmend auch zur Aktivierung der
Arbeitslosen bzw. als Test der Arbeitsbereitschaft.

4.2 Vermittlungsgutschein

Der Gesetzgeber wollte mit dem Vermittlungsqut-
schein den Wettbewerb zwischen der 6ffentlichen
und der privaten Arbeitsvermittlung stérken. Des-
halb wurde gleichzeitig mit der Einflihrung des
Vermittlungsgutscheins im Jahr 2002 die Erlaub-
nispflicht fiir private Anbieter von Vermittlungs-
dienstleistungen abgeschafft.

Die Ausgestaltung des Vermittlungsgutscheins hat
sich seit seiner Einfiihrung im Jahr 2002 mehrfach
verandert (Tabelle C4). Das Instrument ist derzeit bis
Ende 2010 befristet. Arbeitslose im SGB-III-Rechts-
kreis haben nach zwei Monaten einen Rechtsan-
spruch auf einen Vermittlungsgutschein. Alg-Il-
Empfanger haben keinen Rechtsanspruch, kdnnen
jedoch im Ermessen ihres 6ffentlichen Tragers eben-
falls einen Vermittlungsgutschein bekommen.

Vermittlungsgutscheine sind drei Monate lang guil-
tig und versetzen den Arbeitsuchenden in die Lage,
selbst einen privaten Dienstleister auszuwahlen.
Nur im Falle einer erfolgreichen Vermittlung in eine
sozialversicherungspflichtige Beschdftigung von
mindestens 15 Wochenstunden erhdlt der private
Dienstleister eine Verglitung vom &ffentlichen Tra-
ger. Die Vergltung wird in zwei Raten ausgezahlt:
Die erste Rate belduft sich auf 1.000 € und wird seit



Tabelle C4
Ausgestaltung des Vermittlungsgutscheins
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2002-2004

2005-2007

seit 2008

Mindestdauer Arbeitslosigkeit

3 Monate

6 Wochen

2 Monate

Auszahlungszeitpunkt der 1. Rate

zu Beginn der
sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung

nach 6 Wochen

sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung

Auszahlungszeitpunkt der 2. Rate

nach 6 Monaten sozialversicherungspflichtiger Beschéftigung

Héhe der 1. Rate in Euro

1.000

Héhe der 2. Rate in Euro

nach bis zu 6 Monaten Arbeitslosigkeit: 500
nach 6 bis 9 Monaten Arbeitslosigkeit: 1.000
nach tiber 9 Monaten Arbeitslosigkeit: 1.500

1.000

i. d. R. 1.000

Menschen und Langzeit-
arbeitslose: max. 1.500

im Ermessen fiir behinderte

2005 nicht mehr zu Beginn der Beschaftigung, son-
dern erst sechs Wochen spater ausgezahlt. Durch die
Verschiebung des Auszahlungszeitpunktes fiir die
erste Rate ist sichergestellt, dass flr extrem kurze
Beschaftigungsverhiltnisse keine Vergiitung mehr
erfolgt. Missbrauch und Mitnahme kdnnen damit
zwar nicht verhindert, aber zumindest eingeddmmt
werden. Die zweite Rate wird nach sechs Monaten
in Beschaftigung ausgezahlt. Sie betrdgt in der Re-
gel 1.000 € und kann seit 2008 fiir langzeitarbeits-
lose und behinderte Menschen im Ermessen der 6f-
fentlichen Arbeitsvermittiung auf maximal 1.500 €
erhéht werden. Die vereinheitlichte Vergiitung in
der Zeit von 2005 bis 2007 hatte theoretisch den
Anreiz fur private Vermittlungsdienstleister verrin-
gert, Vermittlungsanstrengungen fiir Arbeitsuchen-
de mit geringen Beschaftigungschancen zu unter-
nehmen. Seit 2008 ist wieder eine differenzierte
Verglitung moglich.

Zuginge und Teilnehmerstrukturen

Im Jahr 2003 wurden tiber 500.000 und im Jahr
2004 knapp 650.000 Vermittlungsgutscheine aus-
gegeben (Kruppe 2006a). Auch die Zahl der jahrlich
eingeldsten Vermittlungsgutscheine, fiir die eine
erste Rate gezahlt wurde, ist seit 2002 stark von
13.000 auf 63.000 im Jahr 2006 gestiegen (Tabel-
le C1). Arbeitslose, die einen Vermittlungsgutschein
von ihrer Arbeitsagentur bekommen haben, waren
verglichen mit anderen Arbeitslosen eher méann-
lich, besser ausgebildet, jiinger, ohne gesundheit-

liche Einschrankungen, hatten eher die deutsche
Staatsangehdrigkeit oder kamen aus Ostdeutsch-
land (Dann et al. 2005; WZB/infas 2006). Demge-
maB sind auch unter denjenigen, die einen Vermitt-
lungsgutschein eingeldst haben, mehr Ostdeutsche,
mehr Jingere und weniger Frauen als im Arbeitslo-
senbestand (Tabelle C2).

Ergebnisse von Wirkungsanalysen

Insgesamt wird dem Vermittlungsgutschein in meh-
reren Studien fiir verschiedene Ausgabezeitrdume
zwischen 2003 und 2005 in Evaluationszeitrdumen
von bis zu zwdlf Monaten eine positive Wirkung
auf die Beschadftigungschancen bescheinigt. Dem-
nach sind unter Arbeitsuchenden, die einen Ver-
mittlungsgutschein bekommen haben, vier, sechs
oder zwoIlf Monate spater zwischen 4 und 7 Pro-
zentpunkte mehr in Beschaftigung als in der Ver-
gleichsgruppe (Dann et al. 2005; Heinze et al. 2005;
Kruppe 2006a; Pfeiffer/Winterhager 2006a; Win-
terhager et al. 2006; WZB/infas 2006; Winterhager
2008). Allerdings sind diber einen Vermittlungsgut-
schein begonnene Beschiftigungsverhdltnisse im
Durchschnitt kiirzer als andere (Heinze et al. 2005;
Kruppe 2006a; WZB/infas 2006). Kurze Beschifti-
gungsdauern nach Einlosen des Vermittlungsgut-
scheins deuten auf mdgliche Mitnahme hin. Dies ist
jedoch nicht ausschlieBlich negativ zu interpretie-
ren, da auch mit einer kiirzeren Beschadftigung den
negativen Wirkungen von Langzeitarbeitslosigkeit
entgegengewirkt werden kann.
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Anders als bei eingekauften Vermittlungsdienst-
leistungen konnen die privaten Dienstleister von
vornherein Arbeitsuchende mit Vermittlungsgut-
schein ablehnen. Hier gibt es die Auffassung, dass
Vermittlungsgutscheine aus
licher Sicht keinen ausreichenden Anreiz darstell-

betriebswirtschaft-

ten, sich Problemgruppen des Arbeitsmarktes zu
widmen, weil der hohere Aufwand fiir diese Grup-
pen in keinem angemessenen Verhéltnis zu den rea-
lisierbaren Zusatzertragen stiinde (Beckmann et al.
2004). Die nach Arbeitslosigkeitsdauer gestaffelten
Vermittlungspramien sollten zwar die Zusatzertra-
ge flr solche Problemgruppen erhdhen. Die theo-
retisch begriindeten Bedenken haben sich trotzdem
bestatigt: Personen, die mindestens neun Monate
arbeitslos waren und einen Gutschein im Wert von
2.500 € bekamen, profitierten weniger vom Ver-
mittlungsgutschein als Kurzeitarbeitslose mit we-
niger hoch dotierten Gutscheinen. Auch fiir Altere
war die Ausgabe des Vermittlungsgutscheins im
Vergleich zu jlingeren Arbeitsuchenden weniger ef-
fektiv (Dann et al. 2005; Heinze et al. 2005; Krup-
pe 2006a; Pfeiffer/Winterhager 2006a; Winterhager
et al. 2006). Die Vereinheitlichung der Vergiitung
zwischen 2005 und 2007 kdnnte diese Unterschiede
weiter vergroBert haben. Den Evaluationsergebnis-
sen zufolge wird die Mdglichkeit, fir die Vermitt-
lung von behinderten Menschen und Langzeitar-
beitslosen eine um bis zu 500 € hohere zweite Rate
zu zahlen, diese Unterschiede wohl auch nicht kom-
pensieren kénnen.

Ein Vergleich der beiden Optionen - Ausgabe eines
Vermittlungsgutscheins versus Uberweisung an ei-
nen privaten Dienstleister liber § 37 - zeigt, dass
die Inhaber eines Vermittlungsgutscheins mit 3 bis
5 Prozentpunkten hoherer Wahrscheinlichkeit eine
reguldre Beschaftigung aufgenommen haben. Dies
gilt fiir ausgegebene Gutscheine und Uberwei-
sungen an Dritte im ersten Halbjahr 2004 fiir einen
Zeitraum von bis zu sechs Monaten nach Erhalt des
Gutscheins (Pfeiffer/Winterhager 2006a, b).
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Implementationsaspekte

Anders als bei der Beauftragung privater Vermitt-
lungsdienstleister konnen sich Arbeitsuchende mit
dem Vermittlungsgutschein selbst einen privaten
Vermittler suchen. Fiir die 6ffentlichen Trager fallen
damit keine Transaktionskosten fir den relativ auf-
wandigen Einkaufsprozess wie bei der Beauftragung
von privaten Vermittlern an. Allerdings besteht fiir
Arbeitsuchende beziiglich des Vermittlungsmarktes
kaum Transparenz. Im Internetportal der BA befin-
det sich eine nach Postleitzahlen geordnete Link-
sammlung privater Arbeitsvermittler; die Qualitat
der angebotenen Dienstleistungen bleibt jedoch im
Dunkeln. Die Bundesregierung hat zwar mit den Ver-
banden der Branche Qualitatsmindeststandards zu
institutionellen Rahmenbedingungen, zum Vermitt-
lungsprozess sowie zu fachlichen und personlichen
Voraussetzungen von Vermittlern festgelegt. Ob die-
se eingehalten werden, ist flir den Arbeitsuchenden
jedoch nicht transparent (WZB/infas 2006).

Zudem ware es moglich, dass gerade Personen mit
Vermittlungshemmnissen mit der Selbstauswahl
eines privaten Vermittlers Uberfordert sind. Dies
kdonnte zum einen dazu fiihren, dass diese Personen
ihren Vermittlungsgutschein weniger haufig ein-
[6sen. Zum anderen kdnnte es aber auch eine Er-
klarung dafiir sein, dass dieser Personenkreis, selbst
wenn er den Gutschein einldst, tendenziell weniger
profitiert, weil ein weniger gut passender oder gar
schlecht arbeitender Vermittlungsdienstleister aus-
gewahlt wird.

4.3 Personal-Service-Agentur
(PSA) sind Arbeit-
nehmertiberlassungen, die ihre Beschaftigten - ge-

Personal-Service-Agenturen

nau wie andere Zeitarbeitsunternehmen - verleihen.
Nach den Vorschlagen der Kommission um Peter
Hartz (Hartz et al. 2002) sollten Arbeitgeber durch
die PSA die Mdglichkeit haben, entliehene Mitar-
beiter zu geringen Kosten zu testen, um sie danach
reguldr einzustellen. Die Betreiber von PSA werden
von den Tragern der 6ffentlichen Arbeitsvermittlung
also beauftragt und finanziell gefordert, weil PSA



ihre Mitarbeiter aus dem Arbeitslosenbestand nach
Vorschlag der 6ffentlichen Arbeitsvermittlung rekru-
tieren, diese in verleihfreien Zeiten qualifizieren sol-
len und schlieBlich - {iber den sogenannten Klebe-
effekt - in requldre Beschaftigung vermitteln sollen.

Der Betrieb einer PSA wird 6ffentlich ausgeschrie-
ben. Der offentliche Trager wahlt den Betreiber
nach Preis- und Qualitatsaspekten aus und schlie3t
in der Regel Vertrage mit zweijahriger Laufzeit und
der Mdoglichkeit zur Verlangerung ab. Die PSA er-
halt je Mitarbeiter eine tagesgenaue Fallpauschale.
AuBerdem ist fiir den Fall einer erfolgreichen Ver-
mittlung eines PSA-Mitarbeiters in requldre Be-
schéftigung eine Pramie vorgesehen. Anders als in
der konventionellen Leiharbeitsbranche gibt es in-
nerhalb der PSA durch diese Vermittlungspramie ei-
nen Anreiz, Klebeeffekte und andere Uberginge in
reguldre Beschiftigung der Mitarbeiter zu férdern.
Die konkrete Ausgestaltung der Ausschreibungen
und Vertrdge mit den PSA wurde seit der Einfiih-
rung mehrmals geindert (Hess et al. 2006; WZB/
infas 2006).

Zuginge und Teilnehmerstrukturen

Die Verbreitung des Instruments ist stark zuriick-
gegangen (Tabelle C1). Im Jahr 2004 begannen
noch 56.000 Personen eine Beschaftigung in einer
PSA, im Jahr 2006 waren es nur noch 16.000 Per-
sonen. Im Juni 2007 waren bundesweit weniger
als 4.000 Personen in einer PSA beschéftigt. PSA-
Beschaftigte waren zu geringeren Anteilen ohne
Berufsausbildung und langzeitarbeitslos (Tabel-
le C2). AuBerdem waren unter ihnen relativ be-
trachtet mehr Jiingere und weniger Altere als unter
den Arbeitslosen insgesamt.

Ergebnisse von Wirkungsanalysen

Arbeitslose, die eine Beschaftigung in einer PSA
aufnehmen, scheinen ihre Beschaftigungschancen
dadurch nicht verbessert zu haben, d. h., die Be-
schaftigungschancen von PSA-Beschiftigten und
dhnlichen Arbeitslosen, die keine PSA-Beschaftigung
begonnen haben, unterscheiden sich nicht. Vielmehr
gibt es Anhaltspunkte dafiir, dass sich die mittle-
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re Dauer bis zum Beginn einer reguldren Beschaf-
tigung durch die PSA um einen Monat verldngert
(Hess et al. 2006; WZB/infas 2006). Allerdings unter-
scheidet sich in dieser Studie die Vergleichsgruppe -
bezliglich der vorherigen Teilnahme an MaBnahmen
aktiver Arbeitsmarktpolitik - statistisch signifikant
von den PSA-Beschéftigten. Mdglicherweise |dsst
sich keine positive Bilanz zur Wirkung von PSA zie-
hen, weil die mit dem Vergleichsgruppenansatz un-
tersuchten PSA-Beschaftigten im Mittel schon an
mehr MaBnahmen teilgenommen haben, was auf
a priori schlechtere Beschaftigungschancen als in
der verwendeten Vergleichsgruppe hindeutet.

Fir Leiharbeit allgemein zeigen Burda/Kvasnicka
(2006): Die Chancen von Arbeitslosengeld- oder
-hilfebeziehern, infolge einer Tatigkeit in der Leih-
arbeitsbranche eine requldre Beschdftigung auf-
zunehmen, haben sich im Untersuchungszeitraum
(Mitte der 1990er-Jahre) nicht verbessert. Die Ta-
tigkeit erhohte - im Vergleich zu Leistungsemp-
fangern, die keine Leiharbeit aufgenommen hat-
ten - lediglich die Wahrscheinlichkeit, weiterhin in
der Leiharbeitsbranche tatig zu sein. Dieser Befund
lasst daran zweifeln, ob es den Klebeeffekt tatsach-
lich gibt und ob Leiharbeit den Ubergang in requlire
Beschiftigung tatsachlich erleichtert.

Auch bei den Ubergingen von PSA in Beschiftigung
in der Zeit von Mitte 2003 bis Anfang 2005 waren
nur 10 % auf den Klebeeffekt zuriickzufiihren (Jahn/
Ochel 2007). Allerdings scheint der Klebeeffekt bei
PSA groBer zu sein als bei konventionellen Leihar-
beitsunternehmen. Denn Unternehmen, die Leihar-
beiter beschaftigen, berichteten in einer Befragung
von einer Ubernahmequote in unbefristete Beschif-
tigung von knapp 6 % (RWI/ISG 2006). Ahnlich ver-
halt es sich mit Ubergingen in regulire Beschifti-
gung: Wahrend knapp ein Drittel der Austritte aus
PSA von Mitte 2003 bis Anfang 2005 Ubergénge in
requldre Beschiftigung waren (Jahn/Ochel 2007),
waren es aus konventionellen Arbeitnehmer{iberlas-
sungen heraus nur 21 % (AntonifJahn 2006). Ob je-
doch durch die Beschiftigung in einer PSA - statt in
einer konventionellen Arbeitnehmeriiberlassung -
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die Beschaftigungschancen steigen, ldsst sich aus
diesem Vergleich nicht schlussfolgern, weil nicht er-
sichtlich ist, ob sich beide Gruppen von Leiharbeit-
nehmern unterscheiden (kein Vergleichsgruppenan-
satz). AuBerdem resultieren die Ubergangsraten aus
unterschiedlichen Berechnungskonzepten.

Ergebnisse von Implementationsanalysen
Wiahrend der 6ffentliche Trager tiber PSA Personen
mit Vermittlungshemmnissen in reguldre Beschaf-
tigung bringen will, zielt die PSA selbst darauf ab,
ihre Beschaftigten in Konkurrenz zu kommerziellen
Zeitarbeitsunternehmen gewinnorientiert zu verlei-
hen. Die Vermittlung steht dabei nicht zwangslaufig
an erster Stelle (Hess et al. 2006). Dies gilt insbeson-
dere, wenn der PSA-Betreiber gleichzeitig ein kon-
ventionelles Zeitarbeitsunternehmen ist. Denn de-
ren Integrationsquote lag im Jahr 2004 mit 31 %
deutlich unter der Integrationsquote bei gemein-
nitzigen Bildungstrager-PSA (41 %). Dabei wurde
in diesem Jahr nur jede fiinfte PSA von einem Bil-
dungstrager betrieben, aber weit mehr als die Half-
te durch eine konventionelle Arbeitnehmertiberlas-
sung (Jahn 2005).

Schon bei der Auswahl der PSA-Beschiftigten wird
der grundlegende Interessenkonflikt zwischen der
PSA und dem o6ffentlichen Trager relevant, denn nur
22 % der zur PSA liberwiesenen Arbeitslosen be-
kamen dort tatsichlich einen Arbeitsvertrag (Jahn/
Ochel 2007). Bisher stellten PSA-Beschiftigte eher
eine Positivauswahl aus den Arbeitslosen dar, ob-
wohl die Beschaftigten der PSA zur Kompensation
von Produktivitdtsnachteilen mit der Fallpauschale
subventioniert werden. Die Fallpauschale ist dem-
zufolge eher ein schwacher Anreiz zur Einstellung
von Personen mit a priori schlechteren Beschaf-
tigungschancen. Die Fallpauschale wurde jedoch
auch nicht zur Qualifizierung aller PSA-Mitarbei-
ter verwendet: Nur 26 % gaben in einer reprasenta-
tiven Umfrage an, ein Angebot der PSA fiir berufs-
fachliche Schulungen bekommen zu haben (Hess
et al. 2006).
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Die bisherigen Befunde lassen zwar keine abschlie-
Bende Bewertung des Instruments zu, allerdings
konnten sie die hohen Erwartungen an die PSA auch
nicht bestatigen. Die PSA war schon vor der Ein-
flhrung heftiger Kritik ausgesetzt und erlitt durch
die Insolvenz des groBten PSA-Betreibers 2004 ei-
nen schweren Imageschaden (Jahn 2005). Von der
ZielgroBe, je Agenturbezirk 1 % der Arbeitslosen in
PSA zu beschéftigen, riickte die BA im selben Jahr
ab (Jahn 2005). Zusatzlich wurde 2005 die gesetz-
liche Vorgabe zur flachendeckenden Nutzung von
PSA gestrichen. Der Wegfall zentraler Vorgaben zur
Nutzungsintensitat konnte es erleichtern, PSA star-
ker als bisher von konventionellen Arbeitnehmer-
uberlassungen abzugrenzen, indem Personengrup-
pen dort beschaftigt wiirden, die sonst keine
Leiharbeit aufnehmen konnten.



5 Forderung beruflicher
Weiterbildung

Einen bedeutenden Anteil an MaBnahmen der ak-
tiven Arbeitsmarktpolitik hat die Forderung beruf-
licher Weiterbildung (FbW) von Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmern. Der Schwerpunkt liegt auf der
Forderung Arbeitsloser, obwohl auch Beschaftigte
gefordert werden konnen. MaBnahmen zur Forde-
rung beruflicher Weiterbildung lassen sich grob un-
terteilen in a) berufliche Weiterbildungen mit einem
Abschluss in einem anerkannten Ausbildungsberuf
und b) sonstige MaBnahmen zur Qualifikationser-
weiterung. Unter die letzte Kategorie fallen bei-
spielsweise das Nachholen einer Abschlusspriifung,
berufsbezogene (ibergreifende Weiterbildungen,
berufliche Aufstiegsweiterbildungen und Qualifi-
zierungen in Ubungsfirmen oder Ubungswerkstit-
ten. Die folgende Darstellung beschrénkt sich auf
diese  klassische' Forderung beruflicher Weiterbil-
dung. Nicht beriicksichtigt werden u. a. Qualifizie-
rungen wahrend Kurzarbeit, Sonderprogramme fiir
Jugendliche, Altere oder Geringqualifizierte, soweit
sie nicht nur mit zusatzlichen Haushaltsmitteln im
Rahmen der Regelférderung durchgefiihrt werden.
TrainingsmaBnahmen, die teilweise auch als Quali-
fizierungsmaBnahmen fungieren, werden in einem
eigenen Kapitel behandelt.

Die Forderung beruflicher Weiterbildung l6ste 1998
die Kategorie ,Fortbildungs- und Umschulungsma@3-
nahmen" (FuU) ab. Seitdem gab es auch bei diesem
Instrument bedeutende Anderungen, insbesondere
durch die Gesetze fiir moderne Dienstleistungen am
Arbeitsmarkt - die sogenannten Hartz-Gesetze: Bis
Jahresende 2002 wurden MaBnahmeteilnehmer ei-
ner bestimmten BildungsmaBnahme bei einem be-
stimmten Trager durch die Arbeitsagentur (damals
Arbeitsamt) zugewiesen. Seit 2003 erhalten poten-
zielle Teilnehmende einen Bildungsgutschein mit
Angaben zu Bildungsziel und Kursdauer, der bei
jedem zertifizierten Trager im Tagespendelbereich
eingelost werden kann, der eine entsprechende
MaBnahme anbietet. Dieses Verfahren wurde ein-
gefiihrt, um durch eine Stirkung der Eigenverant-
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wortung der Teilnehmenden und die Einflihrung
von Marktmechanismen die Qualitdt der angebo-
tenen MaBnahmen zu steigern. Auch die Neuaus-
richtung der Bundesagentur fiir Arbeit hin zu wirt-
schaftlichem und wirkungsorientiertem Handeln
und die (notwendige) Umverteilung von Geldern
aus dem Eingliederungstitel zur Finanzierung neuer
Instrumente (wie dem Existenzgriindungszuschuss)
flihrten zu gravierenden Veranderungen in der Um-
setzung der Forderung beruflicher Weiterbildung.

Die Teilnahme an der Forderung wird grundsatzlich
von individuellen Qualifikationsméangeln des Arbeit-
nehmers abhingig gemacht. Das heiBt, es kdnnen
Personen gefordert werden, die ohne eine entspre-
chende berufliche Weiterbildung keine Chance auf
berufliche Eingliederung hatten, bei denen dadurch
eine drohende Arbeitslosigkeit abgewandt werden
konnte oder - z. B. wegen eines fehlenden Berufs-
abschlusses - die Notwendigkeit der Weiterbildung
generell anerkannt wird. Gleichzeitig aber soll eine
tatsachliche Forderung auch von den Notwendig-
keiten am Arbeitsmarkt abhdngig gemacht wer-
den. Hier sollte urspriinglich durch die Einflihrung
einer fest vorgeschriebenen Bildungszielplanung
auf lokaler Ebene der kurzfristige zukiinftige Be-
darf eingeschatzt werden. Auch weiterhin soll eine
Bildungszielplanung durchgefiihrt werden, die Ver-
pflichtung dazu wurde jedoch 2005 wieder aufge-
geben.

Neben der direkten Eingliederungszielsetzung hat
die FOW nach der Expertenkommission Finanzie-
rung Lebenslangen Lernens (2004) einen bedeu-
tenden Anteil an einer Strategie lebenslangen Ler-
nens und kann insbesondere Gruppen einbeziehen,
die ansonsten eher unterreprasentiert an Weiterbil-
dung teilnehmen.

Zuginge und Teilnehmerstrukturen

Die Teilnahme an allen geférderten beruflichen
Weiterbildungen ging von 523.000 Eintritten im
Jahr 2000 auf 135.000 Eintritte im Jahr 2005 stark
zuriick (Tabelle C1). Erst 2006 erhéhte sich die Zahl
wieder auf 247.000 Zugénge. Eine berufliche Wei-
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terbildung mit Abschluss in einem anerkannten
Ausbildungsberuf wurde im Jahr 2000 noch von
96.000 Personen begonnen. Im Jahr 2006 waren
es nur noch 17.000, nachdem zuvor im Jahr 2005
ein Tiefststand mit 16.000 Eintritten erreicht wur-
de. Wesentlich hoher - jedoch mit dhnlicher Ent-
wicklung - war die Zahl der Zugéange bei sonstigen
MaBnahmen zur Qualifikationserweiterung. Die-
se gingen von 427.000 im Jahr 2000 auf 115.000
im Jahr 2005 zuriick, bevor sie 2006 wieder auf
229.000 Eintritte stiegen.

Im Vergleich zur Zusammensetzung im Arbeitslo-
senbestand erhdhte sich bis 2003 - bei Weiterbil-
dungen mit Abschluss in einem anerkannten Aus-
bildungsberuf bis 2004 - der Anteil von Frauen in
MaBnahmen zur beruflichen Weiterbildung; 2006
waren Frauen jedoch unterrepréasentiert (Tabel-
le C2). Fiir den gesamten Zeitraum deutlich unter-
reprasentiert waren sowohl Langzeitarbeitslose als
auch Ulber 50-Jahrige. Dagegen lag der Anteil von
unter 25-Jahrigen seit 2002 mit steigender Tendenz
tber ihrem Anteil am Arbeitslosenbestand.

Ergebnisse von Wirkungsanalysen

Die Wirkung der Teilnahme an beruflichen Weiter-
bildungsmaBnahmen auf der Mikroebene wurde be-
reits in einer Vielzahl von Studien analysiert. Dabei
unterscheiden sich oftmals Untersuchungszeitraum,
Datengrundlage und Methode (vgl. hierzu insbeson-
dere Kapitel 3). Auch die Ergebnisse der Studien sind
heterogen. Studien auf Basis von aufbereiteten Ver-
waltungsdaten lassen gegeniiber der Analyse von
Befragungsdaten aufgrund der héheren Fallzahlen
eine vertiefte Analyse heterogener MaBnahmenef-
fekte zu und bestdtigen diese teilweise fiir spezi-
fische Subgruppen und/oder Regionen.

Eine besondere Bedeutung hat der Einbindungsef-
fekt bei der Férderung beruflicher Weiterbildung,
wenn also Geforderte wahrend der Teilnahme die
Intensitat der Suche nach einem neuen Arbeitsplatz
reduzieren. Wahrend bei anderen MaBnahmenarten
oftmals auch ein Abbruch der Teilnahme zuguns-
ten einer Beschaftigungsaufnahme erwiinscht ist,
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ist dieser Effekt - entgegen der vorherrschenden
Bewertung bei den meisten Studien - bei der Teil-
nahme an einer beruflichen FortbildungsmaBnah-
me akzeptabel, wenn mithilfe der Férderung ein
Bildungszertifikat erworben werden soll. Dies trifft
insbesondere auf lange MaBnahmen zu, die auf ei-
nen Abschluss in einem anerkannten Ausbildungs-
beruf zielen (Kruppe 2006b). Positive, aber ver-
gleichsweise schwache MaBBnahmeneffekte werden
hierdurch erst in der mittleren bis langen Frist sicht-
bar (Schneider/Uhlendorff 2006).

Ergebnisse zur langfristigen Wirkung der Teilnah-
me an beruflichen WeiterbildungsmaBnahmen lie-
gen vor allem aus einem Kooperationsprojekt zur
Evaluation von FuU vor, an dem die Universitdten
St. Gallen und Frankfurt am Main sowie das IAB
beteiligt sind: Lechner et al. (2005, 2007) unter-
suchen fiir Férdereintritte in den Jahren 1993 und
1994 die Wirksamkeit verschiedener Varianten im
Vergleich untereinander und im Vergleich zur Nicht-
Teilnahme (iber einen Zeitraum von mehr als sie-
ben Jahren. Die Teilnahme an FuU hat demnach
langerfristig lberwiegend positive Effekte auf die
Wiedereingliederungschancen von Teilnehmern in
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung - da-
runter besonders die Teilnahme an langen MaB-
nahmen mit einem Abschluss in einem anerkannten
Ausbildungsberuf. Zu &hnlichen Resultaten fiir
FuU kommen auch Fitzenberger et al. (2006) fiir
Westdeutschland, Fitzenberger und Vélter (2007)
fir Ostdeutschland sowie Lechner und Wunsch
(2007); Letztere fiir Fordereintritte der Jahre 1986
bis 1995. Biewen et al. (2006) zeigen fiir Férderein-
tritte in FOW in den Jahren 2000 bis 2002, dass die
Teilnehmer an MaBnahmen zur Qualifikationser-
weiterung oder in Ubungsfirmen zwei Jahre nach
Forderbeginn in Westdeutschland - aber nicht in
Ostdeutschland - tendenziell haufiger beschaftigt
waren als vergleichbare nicht geférderte Personen.
Biewen et al. (2007) finden fiir die Jahre 2000 und
2001 fiir Westdeutschland positive Beschadftigungs-
wirkungen von WeiterbildungsmaBnahmen kurzer
und mittlerer Dauer. Kruppe (2006¢) zeigt, dass zu-
satzlich mit Mitteln des Europdischen Sozialfonds



geforderte Teilnahmen den gleichen Fordereffekt
aufweisen wie entsprechende Teilnahmen an MaB-
nahmen, die nur im Rahmen des SGB Il gefordert
wurden. Rinne et al. (2007) finden fir Eintritte 2002
in MaBnahmen mit einer Dauer von sechs bis acht
Monaten durchgédngig einen positiven Einfluss auf
die Beschaftigungswahrscheinlichkeit gegeniiber
vergleichbaren Nicht-Teilnehmern.

Analysen im Rahmen der Hartz-Evaluation (IZA
et al. 2005, 2006) legen ebenfalls nahe, dass sich
FoW tendenziell positiv auf die Integration in un-
geforderte sozialversicherungspflichtige Beschafti-
gung auswirken. Schneider und Uhlendorff (2006)
ermitteln — ebenfalls im Rahmen der Hartz-Evalua-
tion und mit Vergleichsgruppenansitzen -, dass eine
FoW-Teilnahme bereits vor der Reform zu einem
Anstieg der Beschaftigungswahrscheinlichkeit ge-
flihrt hat. Nach der Reform scheint die Effektivi-
tat der MaBnahmen gestiegen zu sein. Der Reform-
effekt ist dabei in erster Linie auf eine Verkiirzung
der durchschnittlichen MaBnahmendauer und da-
mit auch des Einbindungseffektes (Lock-in-Effekt)
zurtickzufiihren.

Eher eine Ausnahme stellen damit die Ergebnisse
von Wunsch und Lechner (2008) dar, dass FoW-
MaBnahmen in Westdeutschland in den Jahren
2000 bis 2002 im Durchschnitt nicht zu einer Ver-
besserung der Beschaftigungschancen der Gefor-
derten beitragen konnten.

Trotz der beschriebenen eher positiven Einschat-
zungen der Forderwirkung auf den Eintritt in so-
zialversicherungspflichtige Beschaftigung, ermitteln
zum Teil dieselben Studien, dass Weiterbildungs-
maBnahmen nicht zur Vermeidung von Arbeitslosig-
keit beigetragen haben (Lechner et al. 2005, 2007;
Lechner/Wunsch 2008; Hujer et al. 2006a; IZA et al.
2005, 2006). Der Unterschied erklart sich dadurch,
dass Erwerbspersonen sich nicht nur in Arbeitslosig-
keit, in MaBnahmen (einschlieBlich geférderter Be-
schiftigung) oder in ungeforderter Beschiftigung
befinden konnen, sondern auch in einem in den
Prozessdaten nicht erfassten Status. Hierzu zdhlen
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die Stille Reserve sowie Personen, die in den Ru-
hestand eintreten, sich selbststandig machen oder
verbeamtet werden. Den Unterschied zwischen der
Forderwirkung zur Vermeidung von Arbeitslosigkeit
und der Forderwirkung in Bezug auf den Eintritt in
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung lasst
sich entsprechend so interpretieren, dass ein gerin-
gerer Anteil der Geforderten als der Vergleichsper-
sonen in einen nicht erfassten Status gewechselt ist.
Maoglicherweise wurden durch die Weiterbildungs-
maBnahmen Personen im Arbeitsmarkt gehalten,
die sonst in die Nichterwerbstatigkeit abgewandert
waren.

Implementationsaspekte

Mit den Hartz-Reformen wurde - wie oben dar-
gestellt - die Zuweisungspraxis in FoW erheblich
verandert. Zum einen wurde der Wettbewerb zwi-
schen den Bildungstragern gestarkt, mit dem Ziel,
die MaBnahmenqualitit zu verbessern (Qualitats-
effekt). Zum anderen orientiert sich die Vergabe
des Bildungsgutscheins an individuellen Eingliede-
rungsprognosen, was die Teilnehmerauswahl ver-
bessern sollte (Selektionseffekt). IZA et al. (2006)
ermitteln, dass sich die insgesamt positiven Reform-
wirkungen fiir die unterschiedlichen MaBnahmen
beruflicher Weiterbildung unterschiedlich stark aus
diesem Qualitats- und Selektionseffekt speisen. So
sei der Selektionseffekt etwa bei berufspraktischen
Weiterbildungen und GruppenmaBnahmen mit Be-
rufsabschluss relevant.

Gleichwohl gibt es auch Risiken und unerwiinschte
Nebenwirkungen der Reform: So geben Arbeitsver-
mittler in den Agenturen an, dass der Bildungsgut-
schein zwar die Motivation der Teilnehmer in den
MaBnahmen stirkt und die Abbruchquote senkt.
Aber gerade arbeitsmarktfernere Arbeitslose seien
haufig mit der Auswahl einer MaBnahme uberfor-
dert. Damit verstarke der Bildungsgutschein ten-
denziell die Selektion wettbewerbsstarkerer Ar-
beitsloser in BildungsmaBnahmen.

Vonseiten der MaBnahmentrager wird kritisiert,
dass bestehende Netzwerke und Kooperationsbe-
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ziehungen durch die Reform zerstért worden seien.
Zwar kann durchaus als Ziel der neuen Regelungen
gelten, alte Trdgerstrukturen aufzubrechen und
neuen Anbietern eine Chance zu geben. Insbeson-
dere in landlichen Regionen und fiir weniger gan-
gige MaBnahmen besteht aber die Gefahr eines Un-
terangebots.
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6 Eignungsfeststellungs- und
TrainingsmaBnahmen

Ziel von TrainingsmaBnahmen ist es vor allem, den
Teilnehmern durch Bewerbungstraining und Quali-
fizierung die Integration in den ersten Arbeitsmarkt
zu erleichtern. Es handelt sich dabei um kurze Qua-
lifizierungsmaBnahmen mit einer maximalen Dau-
er von zwolf Wochen. Sie existieren in der heutigen
Form seit 1998 und sind in §§ 48-52 SGB Il veran-
kert. Seit 2005 werden sie sowohl fiir Alg-l1-Empfan-
ger als auch fiir Alg-ll-Empfanger durchgefiihrt.

Es gibt eine groBe Bandbreite von Eignungsfeststel-
lungs- und TrainingsmaBnahmen. Zum einen gibt
es Bewerbungstraining-Kurse, bei denen die Teil-
nehmer Informationen rund um den Bewerbungs-
prozess erhalten, Bewerbungen schreiben und auf
Vorstellungsgesprache vorbereitet werden. Diese
meist recht kurzen Kurse (wenige Tage bis zu zwei
Wochen) werden teilweise auch genutzt, die Ver-
fligbarkeit von Arbeitslosen zu (berpriifen. Bei
Verweigerung der Teilnahme konnen Kiirzungen
im Hilfebezug verhdngt werden. Darliber hinaus
wird mit TrainingsmaBnahmen zum einen das Ziel
der Eignungsfeststellung sowie zum anderen der
Kenntnisvermittlung verfolgt. Diese Kurse dauern
bis zu acht Wochen; werden sie als MaBnahme-
kombination durchgefiihrt, kénnen sie auch bis zu
zwolf Wochen dauern. Eignungsfeststellungen und
Kenntnisvermittlungen finden in unterschiedlichen
Berufsfeldern statt, wie im gewerblich-technischen,
im pflegerischen, im Dienstleistungs- oder im kauf-
mannischen Bereich. AuBerdem werden EDV-An-
wendungen, Sprachkurse und Kurse mit Informa-
tionen zu Existenzgriindungen angeboten.

TrainingsmaBnahmen kdnnen bei einem Bildungs-
trager als schulische MaBnahme stattfinden oder in
Betrieben, wo sie eher als EinzelmaBnahme durch-
gefiihrt werden. In Betrieben finden vor allem MaB-
nahmen zur Eignungsfeststellung sowie zur Ver-
mittlung von Kenntnissen statt (siehe auch Kurtz
2003).



Teilnehmer an TrainingsmaBnahmen sind wahrend
dieser Zeit nicht als arbeitslos, sondern als arbeit-
suchend registriert. Sie beziehen weiterhin Alg |
bzw. II. AuBerdem werden die MaBnahmekosten er-
stattet, wie Kosten fir den Lehrgang, die Anfahrt,
Kinderbetreuung oder Arbeitskleidung.

Zuginge und Teilnehmerstrukturen

In Tabelle C1 wird deutlich, dass die Zugangszahlen
in den Jahren 2000 bis 2004 deutlich angestiegen
und 2005 und 2006 wieder leicht zuriickgegangen
sind. Trotzdem sind TrainingsmaBnahmen nach wie
vor ein vergleichsweise haufig genutztes Instrument.
Seit 2001 verzeichnen sie insgesamt die meisten Zu-
gange an MaBnahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik.
Der Anteil an betrieblichen TrainingsmaBnahmen
steigt stetig an. So fanden im Jahr 2000 noch 21 %
der TrainingsmaBnahmen in Betrieben statt; 2006
waren dies schon fast 43 0p.

Insbesondere junge Erwachsene unter 25 Jahren
werden in betrieblichen und nicht-betrieblichen
TrainingsmaBnahmen gefordert (Tabelle C2). Altere
Arbeitslose ab 50 Jahren sind hingegen in beiden
MaBnahmevarianten deutlich unterreprasentiert.
Wahrend der Frauenanteil bei nicht-betrieblichen
TrainingsmaBnahmen dem im Arbeitslosenbestand
entspricht, sind Frauen bei betrieblichen Trainings-
maBnahmen unterreprasentiert.

Ergebnisse von Wirkungsanalysen

Verglichen mit anderen MaBnahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik gibt es wenig Evidenz Uber
die individuellen Wirkungen von Eignungsfeststel-
lungs- und TrainingsmaBnahmen. Allerdings sind
die Ergebnisse, die es bisher gibt, beinahe durchweg
positiv.

Biewen et al. (2007), Hujer et al. (2006b) sowie
Wunsch und Lechner (2008) untersuchen Trainings-
maBnahmen, ohne auf die unterschiedlichen MaB-
nahmevarianten einzugehen. Biewen et al. (2007)
ermitteln positive Effekte auf die Wiedereingliede-
rung in Beschaftigung insbesondere fiir Manner mit
mindestens siebenmonatiger Arbeitslosigkeitsdauer
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sowie flir Frauen mit mindestens viermonatiger Ar-
beitslosigkeitsdauer. Die Autoren nutzen dabei Ver-
gleichsgruppenkonzepte. Von den mannlichen Teil-
nehmern sind 5 Prozentpunkte mehr beschaftigt als
vergleichbare Nicht-Teilnehmer, bei den Frauen sind
es sogar 10 Prozentpunkte. Hujer et al. (2006b) stel-
len fest, dass die Ubergangswahrscheinlichkeit in
Beschiftigung von Teilnehmern an TrainingsmaB-
nahmen in Westdeutschland 48 % hdoher ist als bei
jenen Arbeitslosen, die nicht teilgenommen haben.
Die Teilnahme reduziert also die Arbeitsuchdauer.
Wunsch und Lechner (2008) kénnen unter Verwen-
dung von Vergleichsgruppenkonzepten keine signi-
fikanten Beschaftigungseffekte fiir die Wirkung von
TrainingsmaBnahmen feststellen. Eine Ausnahme
sind Personen ohne Berufsausbildung, fiir die Trai-
ningsmaBnahmen teilweise eine positive Eingliede-
rungswirkung aufweisen.

Stephan et al. (2006) sowie Wolff und Jozwiak
(2007) hingegen beriicksichtigen unterschiedliche
MaBnahmevarianten. Stephan et al. (2006) unter-
scheiden zum einen MaBnahmen zur Uberpriifung
der Verfligbarkeit und zum anderen die Vermittlung
von Kenntnissen in Betrieben sowie auch auBerhalb
von Betrieben. Nur fiir betriebliche Kenntnisver-
mittlungen kdnnen sie positive Effekte auf die Ver-
meidung von Arbeitslosigkeit und MaBnahmezeiten
feststellen - fiir mannliche Teilnehmer betragt der
Abstand zur Vergleichsgruppe immerhin 20 Pro-
zentpunkte, fiir Frauen 10 Prozentpunkte. Wolff
und Jozwiak (2007) unterscheiden betriebliche und
nicht-betriebliche MaBnahmen und untersuchen
ihre Wirksamkeit fiir den Kreis der Alg-Il-Bezieher
(Rechtskreis SGB 1) im Gegensatz zu den anderen
Studien, die sich mit dem Rechtskreis SGB Il (Ar-
beitslosengeld-/Arbeitslosenhilfe-Bezieher,  Alg-I-
Bezieher) beschaftigen. Fiir beide MaBnahmevarian-
ten zeigen sich positive Wirkungen auf die regulére
Beschaftigung von erwerbsfahigen Hilfebedirfti-
gen, wobei diese fiir nicht-betriebliche Trainings-
maBnahmen erheblich geringer ausfallen. 20 Mo-
nate nach MaBnahmebeginn weisen die Teilnehmer
eine um etwa 3 Prozentpunkte hohere Wahrschein-
lichkeit auf, requldr beschaftigt zu sein, als die ver-
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gleichbaren Nicht-Teilnehmer. Fiir Teilnehmer an
betrieblichen TrainingsmaBnahmen betragen die
Unterschiede in der Beschaftigungswahrscheinlich-
keit zwischen Teilnehmern und Nicht-Teilnehmern
13 bis 19 Prozentpunkte, wobei die Wirkung fiir
westdeutsche Frauen am geringsten ausfallt.

Biittner (2007) nutzt experimentelle Daten und
zeigt damit die Wirkung der MaBnahmenankiin-
digung auf, was mit administrativen Daten nicht
moglich wéare. Dabei untersucht er vierwdchige
TrainingsmaBnahmen zur Eignungsfeststellung mit
Anschlusspraktikum fiir teilzeitarbeitslose Frauen,
Arbeitslose mit gewerblichen Berufen und Jugend-
liche. Er stellt fest, dass der Erhalt einer Einladung
stirkere Effekte auf den Abgang aus Arbeitslosig-
keit hat als die Teilnahme an einer MaBnahme. Die
Wirkung der Einladung ist mit 15 Prozentpunkten
flir Jugendliche am hochsten, flir die anderen bei-
den Gruppen betragt sie 5 bis 10 Prozentpunkte.

178 Handbuch Arbeitsmarkt 2009

7 Beschiftigungsbegleitende
MaBnahmen

Zu den beschaftigungsbegleitenden MaBnahmen
zihlen unterschiedliche Varianten von Lohnkosten-
zuschiissen sowie der Griindungsforderung. Die fol-
gende Darstellung beschrankt sich auf hiufig ge-
nutzte Varianten. Nicht diskutiert werden etwa der
Eingliederungszuschuss fiir besonders betroffene
schwerbehinderte Menschen (8 219 SGB Ill) sowie
Sonderregelungen fiir behinderte Personen.

Zu beachten ist, dass sich beschidftigungsbeglei-
tende MaBnahmen - dies gilt aber genauso fiir be-
triebliche TrainingsmaBnahmen und PSA - nicht
verschreiben lassen: Die Forderung mit einem Ein-
gliederungszuschuss setzt einen einstellungswil-
ligen Betrieb voraus, wahrend Arbeitslose vor einer
Unternehmensgriindung in der Lage sein missen,
ein schliissiges Griindungskonzept zu entwickeln.

7.1 Eingliederungszuschiisse
Eingliederungszuschiisse (EGZ) zum Arbeitsentgelt
sind eine Ermessensleistung der aktiven Arbeits-
marktpolitik: Sie kdnnen in den beiden Rechtskrei-
sen SGB Il und Il zeitlich befristet an Arbeitgeber
ausgezahlt werden, die Personen mit Vermittlungs-
hemmnissen einstellen. Die Forderung senkt die Ar-
beitskosten der Geforderten; sie kann Produkti-
vitdtsnachteile ausgleichen und den Erwerb von
Berufserfahrung ermoglichen.

Bis 2004 sah das SGB Il drei Varianten von Eingliede-
rungszuschiissen mit unterschiedlicher Zielgruppen-
orientierung vor: bei Einarbeitung, bei erschwerter
Vermittlung und fiir Altere. Je nach Fordervarian-
te gab es unterschiedliche Obergrenzen fiir Hohe
und Dauer der Forderung. Durch das dritte Gesetz
flir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt er-
folgte 2004 eine Reform des Instruments: Der Ein-
gliederungszuschuss in seiner derzeitigen Ausge-
staltung (88 217-221 SGB I1) richtet sich allgemein
an Personen mit Vermittlungshemmnissen, die sich
im konkreten Forderfall in einer voriibergehenden



Leistungsminderung duBern. Er wurde 2007 ergénzt
durch einen eigenen Eingliederungszuschusses fiir
Altere ab 50 Jahren (§ 421f SGB IlI), einen Einglie-
derungszuschuss fiir jiingere Arbeitnehmer (§ 421p
SGB 1Il) sowie einen Qualifizierungszuschuss fiir
jlingere Arbeitnehmer (§ 4210 SGB Ill) - alle mit
eigenen Forderkonditionen. Neu eingefiihrt wurde
erst dieses Jahr ein Eingliederungsgutschein fiir Al-
tere ab 50 Jahren mit einem noch nicht realisierten
Arbeitslosengeldanspruch von mehr als zwdlf Mo-
naten (8§ 223-224 SGB Il1).

Gegenwdrtig gelten flir den Eingliederungszu-
schuss bei Vermittlungshemmnissen ein Forder-
hochstsatz von 50 % und eine Forderhdchstdauer
von zwdlf Monaten (siehe Bernhard et al. 2007
fiir eine genaue Ubersicht tiber die Férderkondi-
tionen). Sowohl die Entscheidung liber die Gewih-
rung der Forderung als auch tber Hohe und Dauer
des Zuschusses liegen dabei - unter Berlicksichti-
gung der gesetzlichen Rahmenbedingungen - im
Ermessen der Arbeitsvermittler (eine Ausnahme ist
als Pflichtleistung der Eingliederungsgutschein fiir
Altere, die bereits mindestens 12 Monate beschif-
tigungslos sind). Hohe und Dauer der Férderung
sollen sich dabei nach der Minderleistung des Ar-
beitnehmers und den jeweiligen Eingliederungser-
fordernissen richten. Ausgeschlossen ist eine For-
derung mit Eingliederungszuschiissen insbesondere
dann, wenn der Arbeitgeber eine Entlassung vor-
genommen hat, um bei einer Neueinstellung einen
Zuschuss zu erhalten, oder ein Arbeitnehmer einge-
stellt wird, der bereits friher im Unternehmen ta-
tig war. Auch kann der Arbeitgeber zur teilweisen
Riickzahlung der Zuschisse verpflichtet werden,
wenn er dem Arbeitnehmer wahrend des Forder-
zeitraums oder der darauf folgenden Nachbeschif-
tigungszeit (die genauso lang wie die Forderdauer
ist und direkt an diese anschlieBt) willkirlich kiin-
digt. Riickzahlungsverpflichtung und Nachbeschaf-
tigungsfrist entfallen fiir Altere ab 50 Jahren.

Zuginge und Teilnehmerstrukturen
Eingliederungszuschiisse sind in Deutschland die am
haufigsten eingesetzte Variante von Lohnkostenzu-
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schiissen an Arbeitgeber. Nach tGiber 150.000 Forder-
zugangen im Jahr 2000 sank die Zahl der Eintritte
in eine Forderung mit Eingliederungszuschiissen
zunichst (Tabelle C1). Einhergehend mit steigenden
Arbeitslosenzahlen und dem Auslaufen arbeits-
marktpolitischer Sonderprogramme, in deren Rah-
men ebenfalls Lohnkostenzuschiisse gewdhrt wer-
den konnten, erhdhten sich die Zugangszahlen 2002
auf knapp 190.000. Bis 2005 entwickelten sich die
Eintritte in die Forderung jedoch wieder riicklau-
fig. Mit knapp 220.000 Zugangen im Jahr 2006 ge-
winnt der Eingliederungszuschuss aktuell wieder an
Bedeutung. Dabei erfolgte 2005 und 2006 etwas
weniger als die Halfte der Zuginge im Rechtskreis
SGB II. Im Zeitablauf ist bei den Eingliederungszu-
schissen ein eindeutiger Trend zu kiirzeren Forder-
dauern zu beobachten (Tabelle C3).

Der Frauenanteil an den Forderzugangen lag - vor
allem in den letzten Jahren - deutlich unter dem
Frauenanteil am Arbeitslosenbestand (Tabelle C2).
Auch Personen in Westdeutschland sowie Lang-
zeitarbeitslose wurden unterproportional gefordert.
Der Anteil geforderter junger Erwachsener hat sich
seit 2004 etwa verdreifacht und liegt nun deutlich
tber dem Anteil der Jugendlichen am Arbeitslosen-
bestand. Dieser sprunghafte Anstieg erfolgte dabei
parallel zum Auslaufen des Jugendsofortprogramms,
in dessen Rahmen auch Lohnkostenzuschisse ge-
wihrt werden konnten. Der Anteil Alterer an den
Personen, die mit Eingliederungszuschiissen gefor-
dert wurden, entspricht in etwa ihrem Anteil am Ar-
beitslosenbestand.

Ergebnisse von Wirkungsanalysen

Ob die Forderung die Arbeitsmarktchancen zuvor
Arbeitsloser verbessert hat, ldsst sich durch einen
Vergleich der Geforderten mit einer Gruppe dhn-
licher, aber ungeforderter Arbeitsloser abschatzen.
Jaenichen (2002) untersucht die Auswirkungen eines
Eintritts in die Forderung mit Varianten von Lohn-
kostenzuschiissen in den ersten Monaten des Jahres
1999. Sie schatzt dabei den Effekt der Férderung auf
einen spateren Verbleib der Geférderten in Arbeits-
losigkeit, und zwar im Vergleich zu keiner oder aber
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einer spateren Forderung. Zwei Jahre nach Forder-
beginn ist der Anteil der Arbeitslosen unter den Ge-
forderten etwa 20 Prozentpunkte geringer als unter
den Vergleichspersonen, er ist aber insbesondere bei
einigen schwach zielgruppenorientierten Férderva-
rianten nicht mehr signifikant von null verschieden.
Jaenichen (2005) schitzt ergianzend - fiir einen
Zeitraum von drei Jahren nach Fordereintritt - die
Forderwirkungen auf den Verbleib in ungeforderter
Beschaftigung. Nach einem anfinglichen Einbin-
dungseffekt wird der Fordereffekt insgesamt posi-
tiv. Die geschatzte Forderwirkung liegt drei Jahre
nach Forderbeginn immer noch bei 20 bis 40 Pro-
zentpunkten. Die im Vergleich zu der friiheren Stu-
die hoheren Fordereffekte sind unter anderem da-
rauf zurlickzufiihren, dass die nicht geforderten
Vergleichspersonen hiufiger als Geforderte in die
Nichterwerbstétigkeit wechseln: Eingliederungszu-
schisse tragen damit dazu bei, dass Personen, die
sonst dem Arbeitsmarkt nicht mehr zur Verfligung
gestanden hatten, weiterhin erwerbstatig sind.

Aktualisiert wurden diese Befunde durch Analysen
des IAB im Rahmen der ,Evaluation der MaBnahmen
zur Umsetzung der Vorschldge der Hartz-Kommis-
sion" (Bernhard et al. 2006b, 2007; Heinemann et al.
2006b; ZEW et al. 2006; Jaenichen/Stephan 2007).
Untersuchungsgegenstand waren die Arbeitsmarkt-
chancen von Personen, die in den ersten beiden
Quartalen des Jahres 2002 mit Varianten von Ein-
gliederungszuschiissen geférdert wurden. Der For-
derzeitraum und die Nachbeschaftigungsfrist wur-
den nicht als Zeiten reguldrer Beschaftigung und
damit als ,Erfolg" gewertet. Je nach untersuchter
Teilgruppe waren drei Jahre nach Forderbeginn 40
bis 70 % der Gefdrderten reguldr beschaftigt, wah-
rend zwischen 60 und 80 % weder arbeitslos ge-
meldet noch in einer MaBnahmen waren (Bernhard
et al. 2007). Wiederum zeigte sich im Vergleich zu
dhnlichen Personen, die nicht oder spater gefordert
wurden, nach einem anfanglichen Einbindungsef-
fekt eine deutlich positive Forderwirkung, die aber
im Zeitablauf zurlickging. Der Anteil der Gefor-
derten in sozialversicherungspflichtiger Beschafti-
gung liegt drei Jahre nach Forderbeginn auch fiir
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diese Zugangskohorten 20 bis 40 Prozentpunkte
uber dem der Vergleichsgruppen. Besonders hoch
fallen die geschatzten Forderwirkungen dabei fiir
Frauen in Ostdeutschland aus. Wiederum sind die
Effekte deutlich geringer, wenn nicht der Verbleib
in ungeforderter Beschaftigung, sondern die Ver-
meidung von Arbeitslosigkeit und weiteren MaB-
nahmenteilnahmen untersucht wird. Ganz beson-
ders deutlich wird dies bei der Forderung mit dem
Eingliederungszuschuss fiir Altere in Westdeutsch-
land (ZEW et al. 2006; Bernhard et al. 2007). Hier
sind die Geforderten zwar haufiger sozialversiche-
rungspflichtig beschéftigt als die Vergleichsper-
sonen, aber nicht seltener arbeitslos gemeldet bzw.
in MaBnahmen, denn gerade die alteren Vergleichs-
personen nutzen Riickzugsmoglichkeiten aus dem
Arbeitsmarkt und damit auch aus der registrierten
Arbeitslosigkeit: Nach § 428 SGB Il miissen Arbeits-
lose ab einem Alter von 58 Jahren der Arbeitsver-
mittlung nicht mehr zur Verfligung stehen.

Zudem wurde im Rahmen der Hartz-Evaluation auch
der Effekt gesetzlicher Anderungen der Forderbe-
dingungen auf die Einstellungschancen anspruchs-
berechtigter Personen untersucht (ZEW et al. 2006;
Boockmann et al. 2007). Im Ergebnis hatten weder
die Ausweitung der Forderberechtigten fiir den Ein-
gliederungszuschusses fiir Altere auf Personen mit
einer bis halbjahrigen Arbeitslosigkeitsdauer im Jahr
2002 noch die Angleichung der Férderbedingungen
von Alteren und Jiingeren im Jahr 2004 Auswir-
kungen auf die Beschaftigungschancen der meisten
hierdurch betroffenen dlteren Personen. Lediglich bei
betroffenen Frauen in Ostdeutschland verbesserten
bzw. verschlechterten sich die Beschaftigungschan-
cen infolge der gesetzlichen Anderungen.

Implementationsaspekte

Nach den mikrokonometrischen Wirkungsstudien
kann der Eingliederungszuschuss als eines der er-
folgreichsten Instrumente im arbeitsmarktpoliti-
schen Instrumentenkasten gelten. Dennoch ist bei
seinem Einsatz Vorsicht geboten. Nicht nur ist die
Frage von Mitnahme- und Substitutionseffekten
noch nicht hinreichend geklart (vgl. unten), auch



weisen Implementationsstudien (ZEW et al. 2006)
auf Missbrauchspotenzial in anderer Hinsicht hin:
Nach Angaben der Arbeitsagenturen wird ein Ein-
gliederungszuschuss zumeist auf Vorschlag des ein-
stellenden Betriebs vergeben. Gleichzeitig ist nach
der Reform die Wohnortagentur des Arbeitslosen,
nicht mehr die Agentur am Betriebssitz fiir den Ein-
gliederungszuschuss zustdndig. Damit entsteht das
Risiko einer Forderkonkurrenz zwischen den Agen-
turen fiir Arbeit an unterschiedlichen Standorten.
Dieses Risiko wird noch dadurch verscharft, dass seit
2005 auch die regionalen Grundsicherungsstellen
im SGB Il Eingliederungszuschiisse ausgeben kdn-
nen. Eine Standardisierung des Eingliederungszu-
schusses wiirde zwar das Problem einer mdglichen
Forderkonkurrenz losen. Die Moglichkeit, Dauer und
Hohe des Eingliederungszuschusses an die Arbeits-
marktndhe des Arbeitslosen und die regionale Ar-
beitsmarktsituation anzupassen, ist aber mogli-
cherweise ein Beitrag zum erfolgreichen Einsatz des
[nstruments.

7.2 Instrumente der Griindungsforderung
Griindungen aus der Arbeitslosigkeit unterstiitzt die
Arbeitsagentur, indem Arbeitslose in der Anlauf-
phase ihrer Griindung finanziell geférdert werden.
Die Forderung zielt dabei auf die Sicherung des Le-
bensunterhaltes bzw. die soziale Absicherung der
Geforderten; hierdurch sinken die Opportunitats-
kosten einer selbststindigen Tatigkeit. Im Rechts-
kreis SGB Il erfolgte die Férderung bis Anfang
August 2006 durch Uberbriickungsgeld und Exis-
tenzgriindungszuschuss und seitdem durch den
Griindungszuschuss. Im Rechtskreis SGB I ist eine
Forderung von Griindungen ausschlieBlich auf Ba-
sis des Einstiegsgeldes maglich (Noll et al. 2006). Da
die Forderzahlen bei Letzterem jedoch vergleichs-
weise gering sind und die ersten Wirkungsanalysen
noch nicht vollstandig abgeschlossen sind, konzen-
triert sich die folgende Darstellung auf die drei erst-
genannten MaBnahmen.

Das bereits Mitte der 1980er-Jahre eingefiihrte
Uberbriickungsgeld (UG, § 57 SGB Ill) wurde im
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Regelfall fiir sechs Monate in Hohe der Lohnersatz-
leistungen gezahlt; hinzu kam ein pauschalierter
Sozialversicherungsbeitrag. Die Hohe war damit in-
dividuell zugeschnitten und sicherte wahrend der
Startphase den Lebensunterhalt des Griinders, der
sich selbst um seine soziale Absicherung kiimmern
musste. Im Jahr 2003 kam der Existenzgriindungs-
zuschuss (ExGZ oder ,Ich-AG", § 4211 SGB Ill) als
zweites Instrument der Griindungsférderung hin-
zu. Der Existenzgriindungszuschuss wurde fiir bis zu
drei Jahre gezahlt. Die Forderhéhe sank von 600 €
pro Monat im ersten Forderjahr auf 360 € im zwei-
ten und 240 € im dritten Jahr. Fiir eine Weiter-
forderung durfte das jahrliche Arbeitseinkommen
25.000 € nicht tberschreiten. Die Geforderten wa-
ren wahrend der gesamten Forderdauer Pflichtmit-
glieder in der gesetzlichen Rentenversicherung und
konnten sich zu glinstigen Konditionen in der ge-
setzlichen Kranken- und Pflegeversicherung versi-
chern. Im Vergleich zum Uberbriickungsgeld war
der Existenzgriindungszuschuss vor allem fiir Per-
sonen mit geringem Anspruch auf Lohnersatzleis-
tungen attraktiv (Koch/WieBner 2003). Im August
2006 wurden die beiden bisherigen Instrumente ab-
geldst durch den neu geschaffenen Griindungszu-
schuss (GZ, § 57 SGB Il1). Die Férderung erfolgt nun
flir neun Monate in Hohe des Arbeitslosengeldes .
Sie kann nach einer Erfolgspriifung um weitere
sechs Monate verldngert werden, wobei der Zu-
schuss dann nur noch 300 € monatlich betragt.

Individuelle Voraussetzung fiir eine Inanspruch-
nahme dieses Instruments ist nach wie vor ein An-
spruch auf Lohnersatzleistungen oder die vorhe-
rige Teilnahme an einer Arbeitsbeschaffungs- oder
StrukturanpassungsmaBnahme. Instrumente der
Griindungsfoérderung sind im Wesentlichen Pflicht-
leistungen (das Uberbriickungsgeld seit 2004; die
zweite Forderphase des Griindungszuschusses ist
eine Ermessensleistung). Eine Férderung setzt aller-
dings eine Priifung der Erfolgsaussichten durch eine
Tragfihigkeitsbescheinigung voraus (beim Existenz-
griindungszuschuss seit November 2004). Rest-
anspriiche auf Arbeitslosengeld werden durch die
Forderung nicht aufgezehrt, sondern kdnnen inner-
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halb von vier Jahren nach ihrer Entstehung geltend
gemacht werden.

Zuginge und Teilnehmerstrukturen

Im Zeitraum 2000 bis 2004 war fiir die Instrumente
der Griindungsforderung ein starker Anstieg der
Forderzahlen zu verzeichnen (Tabelle C1). Eine For-
derung mit Uberbriickungsgeld nahmen im Jahr
2000 gut 90.000 Personen auf. Die Zahl der For-
derzugdnge verdoppelte sich bis 2004. In der Folge
gingen die Zugéange auf etwa 110.000 im Jahr 2006
zuriick. Der Existenzgriindungszuschuss wurde be-
reits 2003 - im Jahr seiner Einfiihrung - von etwa
90.000 Personen (Zuginge) in Anspruch genommen.
Im Folgejahr - in das auch das Maximum der Zugéan-
ge in das Uberbriickungsgeld fiel - stieg die Zahl der
Forderzugange auf fast 170.000 Personen. Da bei-
de MaBnahmen unterschiedliche Gruppen von Ar-
beitslosen ansprachen, kam es offensichtlich nicht
zu einer Forderkonkurrenz zwischen beiden Instru-
menten. Getrieben wurden die hohen Zugédnge im
Jahr 2004 auch dadurch, dass Langzeitarbeitslose
durch die Forderung einen Wechsel in den Rechts-
kreis SGB Il zum Beginn des Jahres 2005 vermei-
den bzw. hinausschieben konnten. In der Folge san-
ken die Forderzugange auf gut 40.000 im Jahr 2006,
auch infolge einer restriktiveren Vergabepraxis. Die
Forderzugédnge in den - im August 2006 in Kraft ge-
tretenen - neuen Griindungszuschuss betrugen im
Rest des Jahres noch gut 30.000.

Beim Uberbriickungsgeld lag im Untersuchungs-
zeitraum der Anteil der Frauen und der Ostdeutschen
unter dem jeweiligen Anteil am Arbeitslosenbestand
(Tabelle C2). Der Existenzgriindungszuschuss hin-
gegen wurde auch von Frauen und im Osten stark
in Anspruch genommen - er bot sich insbesonde-
re dann an, wenn vor der Arbeitslosigkeit ein eher
niedriges Einkommen erzielt wurde. Die Griindungs-
forderung konzentrierte sich weiterhin auf die mitt-
leren Alterskohorten: Wahrend Jiingere oft erst we-
nig Erfahrung im Arbeitsmarkt gesammelt haben
und gegebenenfalls auch in das Bildungssystem
zuriickkehren konnen, ist bei Alteren der verblei-
bende Amortisationszeitraum fiir Investitionen in
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ein Griindungsvorhaben kurz, und ihnen steht hdu-
fig der Weg in den vorgezogenen Ruhestand offen.
Langzeitarbeitslose wurden durch die MaBnahmen
nur in geringem MaBe erreicht.

Ergebnisse von Wirkungsanalysen

Im Kontext der ,Evaluation der MaBnahmen zur
Umsetzung der Vorschlage der Hartz-Kommission"
wurden die Wirkungen von Uberbriickungsgeld und
Existenzgriindungszuschuss auf die Geforderten -
im Vergleich zu keiner oder einer spateren Forde-
rung - untersucht (IAB et al. 2006; Baumgartner
et al. 2006; Caliendo et al. 2006, 2007; Baumgart-
ner/Caliendo 2007). Gegenstand der Studien sind
Personen, die im dritten Quartal 2003 ein Unterneh-
men gegriindet haben und dabei mit dem Uberbrii-
ckungsgeld oder dem Existenzgriindungszuschuss
gefordert wurden. Jeweils etwa 3.000 Personen so-
wie eine Vergleichsgruppe ungeférderter Personen
wurden Anfang 2004 und teils auch Anfang 2005
telefonisch befragt. Dabei waren 28 Monate nach
Forderbeginn immerhin noch um die 70 % der Ge-
forderten selbststiandig (Caliendo et al. 2007). Der
Anteil lag beim Existenzgriindungszuschuss leicht
héher als beim Uberbriickungsgeld, wobei bei Erste-
rem der maximale Forderzeitraum erst nach 36 Mo-
naten ablauft. Festzuhalten ist auBerdem, dass eher
Einzelselbststandigkeiten gefordert werden (Calien-
do et al. 2006).

Die Ergebnisvariablen der mikro6konometrischen
Analysen beziehen sich darauf, ob die untersuchten
Personen in den 28 Monaten nach Forderbeginn
a) nicht arbeitslos gemeldet bzw. b) sozialversiche-
rungspflichtig beschaftigt oder selbststandig wa-
ren und wie hoch ¢) ihr Einkommen war. Zeiten
geforderter Selbststindigkeit werden hier also be-
reits als ,Erfolg" der Férderung gewertet. Im Ergeb-
nis zeigt sich, dass 28 Monate nach Forderbeginn
der Anteil der registrierten Arbeitslosen bei den
Geforderten etwa 20 Prozentpunkte niedriger lag
als in der Vergleichsgruppe dhnlicher, aber unge-
forderter Personen (Caliendo et al. 2007). Der An-
teil in Selbststdndigkeit oder sozialversicherungs-
pflichtiger Beschaftigung ist unter den Geforderten



beim Uberbriickungsgeld etwa 30 bis 40 Prozent-
punkte und beim Existenzgriindungszuschuss etwa
40 bis 50 Prozentpunkte hoher als bei den Ver-
gleichspersonen. Auch das Gesamteinkommen fallt
bei den Griindern signifikant hoher aus als in den
Vergleichsgruppen (eine Ausnahme sind mit dem
Existenzgriindungszuschuss — geférderte  Frauen).
Eine Auswertung der Teilnehmerheterogenitat weist
dabei darauf hin, dass eine Forderung mit dem
Uberbriickungsgeld oder dem Existenzgriindungs-
zuschuss fiir dltere Manner und vormals Langzeitar-
beitslose in Westdeutschland besonders effektiv war
(Caliendo et al. 2006).

Eine ergdnzende Effizienzanalyse, in der die gespar-
te Arbeitslosenunterstiitzung den Programmkosten
gegeniibergestellt wird, kommt zu dem Schluss, dass
das Uberbriickungsgeld fiir die Geférderten nicht
nur effektiv, sondern fiir die Arbeitsverwaltung auch
monetdr effizient war - die Einspareffekte lagen
tiber den MaBnahmenkosten (Caliendo et al. 2007).
Der Existenzgriindungszuschuss erweist sich fiir die
Geforderten hingegen zwar als effektiv, die Effi-
zienzanalyse weist hier allerdings auf ein geringes
monetdres Defizit fiir die Arbeitsverwaltung hin.

Eine weitere kontrafaktische Situation - die Ent-
scheidung fiir eine ungeforderte Griindung - unter-
suchen Pfeiffer und Reize (2000). Sie vergleichen mit
dem Uberbriickungsgeld geforderte Griindungen in
den Jahren 1993 bis 1995 mit solchen, die ungefor-
dert waren. Dabei legen die Autoren das Erfolgskri-
terium an, dass die selbststandige Tatigkeit ein Jahr
nach der Griindung weiterhin besteht. Sie nutzen
hierzu Daten aus dem ZEW-Griindungspanel. Im Er-
gebnis finden sie fiir Ostdeutschland - aber nicht
fiir Westdeutschland - leicht geringere Uberlebens-
chancen fir Existenzgriindungen aus der Arbeits-
losigkeit heraus. Hingegen unterscheidet sich die
Zahl der Beschéaftigten in ungeforderten und gefor-
derten Unternehmen nicht signifikant.

Wirkungsanalysen zur Griindungsférderung fiir
Alg-1I-Bezieher durch Einstiegsgeld wurden bis-
lang noch nicht veroffentlicht. Allerdings entsteht
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am IAB derzeit eine erste Studie hierzu. Vorldufige
Ergebnisse sprechen dafiir, dass die Forderung zur
Eingliederung in den Arbeitsmarkt und zur Vermei-
dung von Alg-Il-Bezug beitrdgt. 20 Monate nach
MaBnahmenbeginn betrdgt die geschitzte Netto-
wirkung auf die Quote der weder arbeitslos noch
arbeitsuchend gemeldeten Teilnehmer etwa 20 Pro-
zentpunkte. Die Wirkung auf die Zielgr6Be ,Vermei-
dung von Alg-Il-Bezug" ist etwas geringer. Auch
wenn die Dauer der Forderung bis zu 20 Monate
betragen kann, sind zu diesem Zeitpunkt bereits na-
hezu alle Forderungen abgeschlossen.

Den Verbleib von Geforderten - ohne Kontrastie-
rung mit einer Vergleichsgruppe - untersucht Wief-
ner (2000, 2005). WieBner (2000) schitzt Determi-
nanten des Verbleibs in Selbststandigkeit - drei bis
vier Jahre nach Forderbeginn - fiir Personen, die
1994 bzw. 1995 mit dem Uberbriickungsgeld gefor-
dert wurden. Im Ergebnis blieben verheiratete Griin-
der, solche mit hilfreichen Erfahrungen sowie Griin-
der in Ostdeutschland eher selbststandig. WieBner
(2005) befragte im Jahr 2004 eine Stichprobe von
Personen, die eine Forderung mit dem Existenzgriin-
dungszuschuss abgebrochen hatten. Dabei zeigte
sich, dass Abbriiche vor allem auf Auftragsmangel
und Finanzierungsengpasse zuriickgingen.

Implementationsaspekte

Anders als bei der Einfiihrung des Existenzgriin-
dungszuschusses erwartet, trat die Ich-AG nicht in
Konkurrenz zum etablierten Uberbriickungsgeld.
Vielmehr wurde durch den ExGZ eine andere Per-
sonengruppe unter den Arbeitslosen fiir eine gefor-
derte Existenzgriindung gewonnen. Der ExGZ wurde
z. B. eher fiir kleinere Griindungen genutzt, sowohl
was Geschaftsziel als auch Kapitalausstattung an-
geht. Auffallig ist auch ein deutlich héherer Frau-
enanteil an den Griindern als beim Uberbriickungs-
geld. Dies hat nach den gegenwartig vorliegenden
Befunden den individuellen Erfolg aber nicht maB-
geblich beeinflusst. Fiir eine abschlieBende Beurtei-
lung ist abzuwarten, ob die Ich-AGs auch nach Ab-
lauf der Forderung Bestand haben bzw. ob vormals
ExGZ-Geforderte bessere Chancen auf die Aufnah-
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me einer abhdngigen Beschaftigung haben. Fiir die
Weiterentwicklung der Instrumente hat dies aller-
dings wenig Belang, da beide Instrumente ja bereits
abgeschafft wurden. Es bleibt aber eine spannende
Frage, ob die neuen Instrumente der Griindungsfor-
derung eine ebenso heterogene Klientel ansprechen
und dhnlich erfolgreich sein werden.
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8 Beschiftigung schaffende
MaBnahmen

Offentlich geférderte Beschaftigung ist nachrangig
zu Beschiftigung, Ausbildung und anderen MaB-
nahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Sie wird
zeitlich befristet fiir besondere Problemgruppen des
Arbeitsmarkts eingesetzt. Derzeit existieren drei sehr
ahnliche Beschaftigung schaffende MaBnahmen im
Instrumentarium der BA. Hierzu gehdren zum ei-
nen ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen (ABM), die
bereits 1969 im Arbeitsforderungsgesetz verankert
wurden und heute sowohl im Rechtskreis SGB Il als
auch SGB Il zur Verfiigung stehen. Dariiber hinaus
gibt es seit 2005 nur fiir Alg-1I-Empfanger Arbeits-
gelegenheiten in zwei Varianten: 1) in der Mehrauf-
wandsvariante und 2) in der Entgeltvariante.

Alle drei MaBnahmen verfolgen das Ziel, die Be-
schaftigungsfahigkeit von Teilnehmern zu erhdhen
und auf diese Weise ihre Aussichten auf Beschafti-
gung zu verbessern. Dabei soll den Teilnehmern et-
was Uber ihre Eignungen und Interessen vermittelt
werden. AuBerdem soll die soziale Integration der
Geforderten unterstiitzt werden, indem sie wahrend
der MaBnahme soziale Kontakte kniipfen kdénnen
sowie einen geregelten Tagesablauf haben. Neben
diesen gemeinsamen Zielsetzungen unterscheiden
sich die drei MaBnahmen jedoch auch in Bezug auf
bestimmte Ziele. Arbeitsgelegenheiten in der Mehr-
aufwandsvariante werden beispielsweise auch als
Test zur Uberpriifung der Arbeitsbereitschaft einge-
setzt. ABM dienen seit 2004 vornehmlich zur Ver-
ringerung der offenen Arbeitslosigkeit. Dies traf
insbesondere nach der Wiedervereinigung in Ost-
deutschland zu.

8.1 ArbeitsheschaffungsmaBnahmen

ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen gibt es in der Bun-
desrepublik Deutschland bereits seit Giber 30 Jahren.
Sie haben im Laufe der Zeit einige Anderungen er-
fahren. Seit 2005 stehen sie nicht nur Beziehern von
Arbeitslosengeld bzw. -hilfe, sondern auch bediirf-
tigen Beziehern von Alg Il zur Verfiigung. Arbeiten



im Rahmen von ABM missen zusétzlich sein und
im offentlichen Interesse liegen. Trager bekommen
pauschalierte Zuschiisse von i. d. R. 900 bis 1.300 €
pro Monat, Teilnehmer erhalten ein libliches Arbeits-
entgelt. ABM sind sozialversicherungspflichtig; Bei-
trage zur Arbeitslosenversicherung werden jedoch
nicht gezahlt. So entsteht kein neuer Anspruch auf
Arbeitslosengeld, und Drehtiireffekte werden ver-
mieden. Die Dauer liegt in der Regel bei bis zu zwdlf
Monaten. Vergleichbar mit ABM waren Strukturan-
passungsmaBnahmen (SAM), die sich hauptsichlich
durch ihre Zielgruppe (keine Fokussierung auf Lang-
zeitarbeitslose) von ABM unterschieden. Im Zuge
der Hartz-Reformen wurden beide MaBnahmen un-
ter ABM zusammengefasst.

Zuginge und Teilnehmerstrukturen

Im Jahr 2000 waren ABM mit {iber 200.000 Zugén-
gen die zugangsstarkste Beschaftigung schaffende
MaBnahme (Tabelle C1). Die Zugangszahlen gingen
bis 2006 auf knapp 80.000 zuriick. Ost- und west-
deutsche ABM-Teilnehmer unterscheiden sich deut-
lich voneinander (Tabelle C2): Zum einen ist der
Frauenanteil in Ostdeutschland sehr viel hoher als in
Westdeutschland. Zum anderen sind Unterschiede
in der Altersstruktur erkennbar: In Westdeutschland
nehmen Jugendliche und junge Erwachsene unter
25 Jahren hiufiger an einer ABM teil, im Osten hin-
gegen eher Personen, die 50 Jahre oder alter sind.
Dies deutet auf einen unterschiedlichen Gebrauch
der MaBnahme in beiden Regionen hin (Bernhard
etal.2006a). In Ostdeutschland wurden ABM vielfach
zur Entlastung des Arbeitsmarktes und zur Uberbrii-
ckung bis zur Rente eingesetzt, in Westdeutschland
wurde hingegen starker von der vereinfachten Zu-
weisung Jugendlicher Gebrauch gemacht. Junge Er-
wachsene ohne Berufsausbildung kdnnen leichter
in ABM vermittelt werden, weil fiir sie die Zuwei-
sungsbeschrankung entfallt, nach der nur Arbeits-
lose teilnehmen kdnnen, die ausschlieBlich durch
eine ABM eine Beschaftigung aufnehmen konnen.

Ergebnisse von Wirkungsanalysen
In Deutschland existiert erst seit einigen Jahren eine
Basis amtlicher Daten zur Evaluation. Friihere Eva-
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luationen beruhen auf Befragungsdaten (Arbeits-
marktmonitor Ost, Arbeitsmarktmonitor Sachsen-
Anhalt, Sozio-okonomisches Panel). Nachteil der
Befragungsdaten sind die kleinen Fallzahlen und
die damit verbundene eingeschrankte Mdglichkeit,
Effektheterogenitdt zu untersuchen. Meist miissen
wegen der geringen Fallzahlen MaBnahmen zusam-
mengefasst werden (z. B. ABM und SAM). Da jedoch
Effektheterogenitat ein wichtiger Aspekt ist, werden
im Folgenden nur Ergebnisse von Studien wieder-
gegeben, die auf amtlichen Daten basieren. Einen
Uberblick iiber Evaluationsstudien zu ABM mit Be-
fragungsdaten geben Fitzenberger und Speckesser
(2000), Hagen und Steiner (2000) sowie Hujer und
Caliendo (2001).

Caliendo et al. (2005a, 2005b) untersuchten die
Wirkungen von ABM auf Personen, die ihre Teil-
nahme im Februar 2000 begannen, im Vergleich zu
arbeitslosen Personen, die in diesem Zeitraum kei-
ne ABM begannen. Auch wenn starke Unterschiede
zwischen den untersuchten Teilgruppen beobacht-
bar sind, lasst sich Folgendes feststellen: Kurzfristig
(nach 5 bzw. 16 Monaten) reduzieren ABM durch
Einsperreffekte die Beschaftigungschancen fiir alle
Teilnehmergruppen. In Westdeutschland vermindern
sich kurzfristig die Beschaftigungschancen von Teil-
nehmern um 20 Prozentpunkte. In Ostdeutschland
sind die Einsperreffekte mit etwa 9 Prozentpunkten
fir Frauen und 12 bis 14 Prozentpunkten fiir Man-
ner deutlich geringer, da die Arbeitsmarktsituation
dort schwieriger als im Westen ist und dadurch auch
Nicht-Teilnehmer schlechtere Beschaftigungschan-
cen haben. Lingerfristig treten fiir einzelne Teilneh-
mergruppen positive Beschaftigungseffekte von bis
zu 12 Prozentpunkten auf, der Effekt ist jedoch fiir
die meisten Teilnehmergruppen negativ oder nicht
signifikant. Die Ergebnisse zu den von ABM profitie-
renden Gruppen sind teilweise kontrovers (Caliendo
2006): Zum einen profitieren langzeitarbeitslose Per-
sonen, eine Problemgruppe des Arbeitsmarkts, zum
anderen hochqualifizierte Manner, eine Gruppe mit
tberdurchschnittlich guten Beschaftigungschan-
cen, und altere Frauen in Westdeutschland.
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Insgesamt lasst sich festhalten, dass ABM im Gro-
Ben und Ganzen keinen Beitrag zur Integration in
Beschéftigung leisten und starker auf Problemgrup-
pen am Arbeitsmarkt konzentriert werden sollten.

Implementationsaspekte

Fiir die Einordnung der Integrationswirkungen
von ABM sind besonders die Ziele von Belang, die
mit diesem Instrument verfolgt werden. Denn das
Ziel Integration in den ersten Arbeitsmarkt wur-
de - auch infolge der ersten negativen Evaluations-
ergebnisse — fiir ABM mit dem Dritten Gesetz fir
moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt hint-
angestellt. Im Vordergrund stehen inzwischen die
Schaffung von Marktersatz in problematischen Teil-
arbeitsmarkten und der Erhalt und die Verbesserung
der individuellen Beschaftigungsfahigkeit. Dies be-
deutet nun aber nicht, dass die Messung der Inte-
grationswirkungen fiir ABM nicht mehr aussage-
kraftig ist. Vielmehr muss auch bei Instrumenten,
die nicht unmittelbar auf Integration in requlare
Beschaftigung zielen, gesichert sein, dass sie die Be-
schaftigungschancen der Teilnehmer nicht nachhal-
tig verschlechtern - etwa durch eine Stigmatisie-
rung. Vor diesem Hintergrund stimmt es bedenklich,
wenn ABM fiir viele Teilnehmergruppen signifikant
negative Eingliederungswirkungen auslésen.

Der Bedeutungsverlust im SGB Il ist damit richtig
und zwangslaufig. Zudem passen ABM nur noch
schwer in die Steuerungslogik des SGB Il (vgl. auch
SOSTRA et al. 2006). Im SGB Il konkurrieren ABM
dariiber hinaus mit den Arbeitsgelegenheiten, die in
ihrer Mehraufwandsvariante den Eingliederungstitel
der Grundsicherungsstellen weit weniger belasten.

8.2 Arbeitsgelegenheiten

Arbeitsgelegenheiten existieren in zwei Varianten:
in der Mehraufwands- und in der Entgeltvariante.
Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsvariante
(auch Zusatzjobs und Ein-Euro-Jobs genannt) miis-
sen zusatzlich und gemeinniitzig sein. Teilnehmer
erhalten neben dem Alg Il eine Mehraufwandsent-
schadigung von 1 bis 1,50 € pro geleistete Arbeits-
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stunde. Die Trdger erhalten eine Kostenpauschale,
welche die Mehraufwandsentschadigung und wei-
tere Kosten (z. B. fiir Arbeitskleidung und Qualifizie-
rung der Teilnehmer) abdeckt. Zusatzjobs sind nicht
sozialversicherungspflichtig und dauern normaler-
weise bis zu einem halben Jahr.

Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante hinge-
gen miissen nicht unbedingt zusatzlich sein und/
oder im offentlichen Interesse liegen. Teilnehmer
erhalten einen tblichen Lohn, der von der BA sub-
ventioniert wird. Die Beschédftigung ist sozialver-
sicherungspflichtig. Die Sozialversicherungspflicht
schlieBt auch die Arbeitslosenversicherung mit ein,
was Teilnehmern theoretisch ermdglicht, durch die
Teilnahme erneute Anspriiche auf Alg | zu erwerben.
Um diese Moglichkeit einzuschranken, ist die Dauer
auf unter zwo6lf Monate beschrankt.

Zugidnge und Teilnehmerstrukturen
Wahrend bis zum Jahr 2004 ABM die meistgenutzte
Beschaftigung schaffende MaBnahme waren, sind
es heute Arbeitsgelegenheiten (Tabelle C1), wobei
es sich bei einem GroBteil (ca. 95 %) um Arbeitsge-
legenheiten in der Mehraufwandsvariante, also um
die sogenannten Ein-Euro-Jobs, handelt.

Bei den Arbeitsgelegenheiten lasst sich in beiden
Teilen Deutschlands eine Fokussierung auf Jugend-
liche und junge Erwachsene beobachten, die eine
Hauptzielgruppe des SGB Il sind (Tabelle C2). Sie
sind mit einem Anteil von tiber 20 % an den Zugan-
gen in Arbeitsgelegenheiten gegentiber ihrem Anteil
von knapp 11 % am Arbeitslosenbestand im SGB Il
deutlich Gberreprasentiert. Genau wie bei ABM sind
auch bei den Arbeitsgelegenheiten altere Personen
ab 50 Jahren in Ostdeutschland stérker vertreten als
in Westdeutschland.

Ergebnisse von Wirkungsanalysen

Bisher liegen Wirkungsanalysen zu Arbeitsgelegen-
heiten in der Mehraufwandsvariante vor, jedoch
(noch) nicht zu Arbeitsgelegenheiten in der Ent-
geltvariante.



Da Arbeitsgelegenheiten erst 2005 eingefiihrt wur-
den und Teilnehmer tber einen hinreichend langen
Zeitraum nach Beginn der Teilnahme beobachtet
werden mussen, um Aussagen lber die Wirkungen
machen zu kdnnen, gibt es bisher nur eine Stu-
die, die Wirkungen von Arbeitsgelegenheiten in der
Mehraufwandsvariante untersucht. Hohmeyer und
Wolff (2007) haben die Wirkungen von Arbeitsge-
legenheiten in der Mehraufwandsvariante fiir Teil-
nehmer untersucht, die ihre Teilnahme im Friihjahr
2005 begonnen haben. Der Vergleich bezieht sich
auf dhnliche Personen, die in diesem Zeitraum keine
solche MaBnahme begonnen haben. Kurzfristig tre-
ten im Verhéltnis zu ABM geringe Einsperreffekte
von bis zu 3 Prozentpunkten fiir Frauen in West-
deutschland auf, die aber flir Gruppen mit besseren
Beschaftigungschancen stérker sind. Mittelfristig,
nach etwa eineinhalb bis zwei Jahren, profitieren
einzelne Gruppen von der Teilnahme: Sie haben um
bis zu 7 Prozentpunkte hdhere Chancen, eine re-
guldre ungeforderte Beschaftigung zu finden, als
Nicht-Teilnehmer. Zu diesen Gruppen gehdren ins-
besondere westdeutsche Teilnehmerinnen, Teilneh-
mende im Alter von Uliber 24 Jahren und Personen,
die lange keine reqguldre Beschaftigung ausgeiibt
haben. Damit profitieren teilweise auch besondere
Problemgruppen am Arbeitsmarkt von der MaBnah-
menteilnahme. Fiir eine der Hauptzielgruppen, die
unter 25-Jahrigen, hingegen ist die Teilnahme in-
effektiv. Innerhalb des beobachteten Zeitraums von
zwei Jahren nach MaBnahmenbeginn kénnen Ar-
beitsgelegenheiten auch nicht dazu beitragen, dass
Teilnehmer ihre Hilfebedurftigkeit beenden.

Implementationsaspekte

Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsvarian-
te mussen dem Kriterium der Zusétzlichkeit genii-
gen, d. h,, es diirfen nur solche Tatigkeiten Gegen-
stand der MaBnahmen sein, die sonst nicht oder erst
viel spater durchgefiihrt wiirden. Dies soll die Ge-
fahr der Verdrangung regularer Beschaftigung ein-
dammen. Erste Studien zur betrieblichen Nutzung
der Arbeitsgelegenheiten zeigen allerdings, dass
dies (noch) nicht vollstindig gelingt: Insbesondere
flr Ostdeutschland gibt es Indizien dafiir, dass in
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den Einsatzbetrieben reguldre Beschaftigung durch
Beschaftigte in Arbeitsgelegenheiten substituiert
wurde (Hohendanner 2007). Auf der anderen Seite
kann Beschiftigung in Arbeitsgelegenheiten in be-
grenztem Umfang als Sprungbrett in reguldre Be-
schiftigung im gleichen Betrieb dienen: Die Uber-
nahmequote lag bei etwa 4 % und war deutlich
hoher, wenn Betriebe eine MaBnahmenpauschale
erhielten. Denn diese kdnnte dazu eingesetzt wor-
den sein, um zusitzliche Arbeitsplatze, etwa fiir An-
leiter, zu schaffen (unverdffentlichte Berechnungen
des IAB).
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9 Wirkung auf der Makroebene
und ihre Messung

Erfolgskriterien

Auf der Makroebene sind die regionalen und volks-
wirtschaftlichen Nettoeffekte des Einsatzes arbeits-
marktpolitischer Instrumente abzuschatzen. Wie im
Folgenden genauer erlautert wird, kdnnen umfang-
reichere MaBnahmen neben den direkten Effekten
auf die Arbeitsmarktchancen der Gefdérderten auch
indirekte Effekte auf die Situation anderer Arbeits-
marktakteure haben. Makrookonometrische Studien
prifen, wie sich die Arbeitsmarktsituation insge-
samt verandert, wenn der MaBnahmenumfang oder
die MaBnahmenkosten variiert werden. Ein wich-
tiges Erfolgskriterium sind dabei die in einer Region
erfolgten Neueinstellungen. Hier wird tatsachlich
ein Nettoeffekt ermittelt, da auch die Wirkungen
arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen auf Nicht-Teil-
nehmer bericksichtigt werden.

Prinzipiell ist die Frage nach der Effektivitdt von
der Frage nach der Effizienz eines Arbeitsmarkt-
programms zu unterscheiden. Hier geht es um eine
dem Erfolg nachgelagerte Fragestellung, um die
Kosten-Nutzen-Relation. Auch diese ist nach § 282
SGB IlI ein zentraler Aufgabenbereich der Arbeits-
marktforschung: Wenn sich ein Programm als ef-
fektiv herausgestellt hat, muss geprift werden, ob
die positive Wirkung des Programms den Einsatz der
dadurch gebundenen finanziellen Mittel rechtfer-
tigt. Erschwert wird dies dadurch, dass zur Wirkung
eines Programms auch nicht-monetére Aspekte zéh-
len kénnen, wie z. B. der Erhalt der Beschaftigungs-
fahigkeit. Wichtig ist dabei auch das AusmaB der
Wirkung: Steigert z. B. eine kostenaufwandige spe-
zielle WeiterbildungsmaBnahme die Arbeitsmarkt-
chancen von Arbeitslosen in nur geringem AusmaB,
so ist die MaBnahme in der Erreichung ihres Zieles
vermutlich nicht effizient.

Wirkungskandle

Im Folgenden sollen kurz in Anlehnung an Calm-
fors (1994) die zentralen Wirkungen arbeitsmarkt-
politischer Eingriffe (unter Verzicht auf die Finan-
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zierungsaspekte) auf der Makroebene systematisiert
werden. In Abbildung C1 bildet die Arbeitsnach-
fragekurve ab, wie viele ungefordert Beschaftigte
die Unternehmen einer Volkswirtschaft bei unter-
schiedlichen Lohnhdhen einsetzen. Die Lohnange-
botskurve zeigt, wie die Anzahl der Beschaftigten
bzw. die Anzahl der Arbeitsuchenden auf den Lohn-
bildungsprozess wirkt: Steigt die requldre Beschaf-
tigung, dann nehmen auch die Lohnanspriiche der
Gewerkschaften zu, und es kommt zu hdheren Lohn-
abschliissen. Ferner zahlen Unternehmen aus Anreiz-
aspekten einen hoheren Effizienzlohn. Damit ist der
Lohndruck umso hoher, desto geringer die Zahl der
Arbeitsuchenden ist. Entscheidend ist dabei jedoch
nicht die Arbeitslosigkeit an sich, sondern dass mit
sinkender Arbeitslosigkeit die Zahl effektiver Wett-
bewerber um Arbeitsplatze zuriickgeht. Der hori-
zontale Abstand zwischen dem Schnittpunkt beider
Kurven und der senkrecht verlaufenden ,Vollbe-
schaftigungsgerade’ spiegelt die registrierte offene
Arbeitslosigkeit zuziiglich der Anzahl der MaBnah-
menteilnehmer wider.

Bereits in Abschnitt 3 wurde erldutert, dass durch
arbeitsmarktpolitische MaBnahmen der Stellenver-
mittlungsprozess verbessert werden soll und die Ar-
beitskosten der Unternehmen sinken sollten (Ef-
fekt A in Abbildung C1). Direkte Effekte konnen
MaBnahmen weiterhin auf das Arbeitsangebot und
auf die Zahl der Arbeitsuchenden (registrierte Ar-
beitslose und MaBnahmenteilnehmer) haben: In-
folge der Verfiigbarkeit von MaBnahmen kénnten
Personen aus der Stillen Reserve wieder Arbeit an-
bieten und damit das Arbeitsangebot erhéhen (Ef-
fekt E). In manchen Fillen kann schlieBlich bereits
die Ankiindigung einer nicht erwiinschten MaBnah-
me Arbeitslose zu einer Intensivierung ihrer Such-
anstrengungen bewegen und ihre Konzessionsbe-
reitschaft erhohen (Effekt D).

Erwdhnt wurden in Abschnitt 3 bereits unerwiinsch-
te Wirkungen wie Einbindungseffekte, Stigmatisie-
rungseffekte und Mitnahmeeffekte, die direkt bei
den Geforderten auftreten. Zudem ist aber auch
eine Reihe indirekter Effekte der Forderung auf die



Abbildung C1
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Gesamtwirtschaftliche Effekte aktiver Arbeitsmarktpolitik

Reallohn

A

e00c000000000000000000000000000

Vollbeschaftigung

Zentrale Akteure:
- Arbeitgeberverbande
- Gewerkschaften

Lohnangebotskurve

Weitere Lageparameter:
- Knappheit Humankapital
- EffizienzIohne

Zentrale Lageparameter:
- Technologie

- Wettbewerb

- Produktnachfrage

Arbeitsnachfragekurve

E

Ungeforderte Erwerbstatige

Erwerbspersonen

Registrierte Arbeitslose

und MaBnahmenteilnehmer

Quelle: Nach Calmfors (1994).

Arbeitsmarktchancen ungeforderter Personen zu
beriicksichtigen. Ein Substitutions- bzw. Verdran-
gungseffekt tritt ein, wenn Teilnehmer an einer ar-
beitsmarktpolitischen MaBnahme ungeforderte Er-
werbspersonen verdrangen. Einerseits kann eine
geforderte eine ungefdrderte Arbeitskraft im sel-
ben Unternehmen verdrangen bzw. stattdessen ein-
gestellt werden. Andererseits konnen Arbeitsplatze
in Unternehmen abgebaut werden, die keine For-
derung in Anspruch nehmen, wenn diese deshalb
weniger glinstig produzieren konnen. Beides be-
wirkt, dass zu jedem Reallohn weniger requldr Be-
schaftigte bendtigt werden (Effekt B). Diese Effekte
konnten insbesondere bei den beschaftigungsbe-

Wichtige Effekte

arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen

- Reduktion der Arbeitskosten (A)
- Mitnahme- und Substitutionseffekte (B)
- Verringerter Anreiz zur Lohnzuriickhaltung (C)

- Verbesserte Wettbewerbsfahigkeit Arbeitsloser (D)

- Steigendes Arbeitsangebot (E)

gleitenden und Beschiftigung schaffenden MaB-
nahmen auftreten.

Zu beachten sind schlieBlich auch indirekte Effekte
auf den Lohnbildungsprozess. Erhoht aktive Arbeits-
marktpolitik die Wettbewerbsfahigkeit von Arbeits-
losen - unter anderem durch eine Steigerung ihrer
Produktivitat, die Vermittlung von Berufserfahrung
und eine Unterstlitzung bei der Arbeitsplatzsuche -,
so senkt dies insgesamt den Lohndruck auf dem Ar-
beitsmarkt (Effekt D). Allerdings kann aktive Ar-
beitsmarktpolitik auch die Wohlfahrtsverluste durch
Arbeitslosigkeit mindern, wenn sie die zukilnftigen
Beschiftigungschancen und/oder die soziale Absi-

Institutionelle
Rahmen-
bedingungen
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cherung wahrend der Arbeitsuche verbessert. Hier-
durch sinken wiederum die Anreize zur Lohnzuriick-
haltung (Effekt C). In eine dhnliche Richtung wirken
auch die bereits genannten Einbindungs- und Stig-
matisierungseffekte, da sie zur Folge haben, dass die
Geforderten nicht als effektive Wettbewerber um
Arbeitsplatze wahrgenommen werden.

Damit sollte deutlich geworden sein, dass aktive Ar-
beitsmarktpolitik eine Vielzahl von Effekten auslo-
sen kann, die teilweise auf der individuellen Ebene
direkt bei den Geforderten ansetzen. Diese direkten
Wirkungen kdnnen auf volkswirtschaftlicher Ebene
durch eine Anzahl von indirekten Effekten lberla-
gert werden. Grundsétzlich sind die Effekte arbeits-
marktpolitischer MaBnahmen damit nicht theore-
tisch vorhersagbar - sie miissen empirisch ermittelt
werden.

Konzepte

Strukturelle Evaluationsansidtze konnten einzelne
Wirkungen auf bestimmte gesamtwirtschaftliche
Verhaltensfunktionen wie die Lohnangebotskurve
quantifizieren. Die liberwiegende Mehrheit der Ma-
kroevaluationsstudien betrachtet allerdings nicht
einzelne Effekte und auch nicht einzelne Verhal-
tensanderungen, sondern Ergebnisvariablen wie die
Arbeitsuchendenquote, die aus dem Verhalten aller
Akteure resultieren. Ebenso wird die Nettowirkung
bestimmter MaBnahmen untersucht und nicht die
verschiedenen Kompon enten der Wirkung wie z. B.
Mitnahmeeffekte, Wettbewerbseffekte oder Steuer-
effekte, die zu dieser Nettowirkung gefiihrt haben.

In der Regel verwenden die Makrostudien zwei Kon-
zepte (empirische Befunde hierzu stellt Abschnitt 10
vor):

1) Die erweiterte Matching-Funktion/Beveridge-
Kurve sowie eine reduzierte Form des oben darge-
stellten gesamtwirtschaftlichen Arbeitsmarktmo-
dells. Die Matching-Funktion hat nichts mit der in
den vorangehenden Abschnitten erwdhnten sta-
tistischen Matching-Methodik zu tun. Sie ist ein
okonomischer Zusammenhang, der besagt, dass
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es bei einer gegebenen Anzahl von Arbeitsuchen-
den und Vakanzen zu Beginn einer Periode zu einer
bestimmten Anzahl von Stellenbesetzungen inner-
halb einer Periode kommt. Steigt die Anzahl der
Arbeitsuchenden oder der Vakanzen, dann stei-
gen auch die Neueinstellungen. Mehr Neueinstel-
lungen kdnnen aber auch bei einer unverdnderten
Anzahl von Arbeitslosen und von Vakanzen erzielt
werden: z. B. weil sich Arbeitsuchende gezielter auf
passende Stellen bewerben. Man spricht dann von
einer erhohten Matching-Effizienz. Dazu kann ak-
tive Arbeitsmarktpolitik beitragen. MaBnahmen wie
beispielsweise Bewerbertraining oder Aus- und Wei-
terbildung, die das Profil der Arbeitsuchenden dem
Profil der zu besetzenden Stellen anpassen, sollen
diese Wirkung erzielen. Sie kénnen auch mangelnde
Berufserfahrung von Arbeitsuchenden ausgleichen
(z. B. durch Praktika oder Lohnkostenzuschiisse), so
dass sie leichter Beschéftigung finden. Aktive Ar-
beitsmarktpolitik sollte also die Matching-Effizienz
steigern. Es gibt allerdings eine Kehrseite der Me-
daille - z. B. die bereits erwahnten Einsperreffekte,
die die Matching-Effizienz verringern.

2) Das Konzept eines gesamtwirtschaftlichen Ar-
beitsmarktmodells kann dazu herangezogen wer-
den, die gesamten Nettowirkungen der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik abzubilden. Ergebnis des Modells
ist eine Quote der requldr Erwerbstatigen oder ihr
Gegenstiick, eine Arbeitsuchendenquote. Alle be-
reits erwdhnten Effekte auf die Matching-Effizienz
beeinflussen in gleicher Art und Weise die Arbeit-
suchendenquote. Hinzu kommen die bereits oben
diskutierten Produktivitatseffekte, Wettbewerbsef-
fekte, reduzierte Wohlfahrtsverluste, Mitnahme-,
Verdrangungs- und Substitutionseffekte, die die Ar-
beitsuchendenquote in die eine oder andere Rich-
tung beeinflussen kdnnten.

Wenn empirische Studien den Einfluss des Einsatzes
der aktiven Arbeitsmarktpolitik auf aggregierte Gro-
Ben wie Stellenbesetzungen oder Arbeitsuchenden-
quote bestimmen wollen, kommt es darauf an, diese
Konzepte adaquat zu definieren. Da z. B. ABM-Teil-
nehmer nicht arbeitslos gemeldet sind, wiirde eine



Erhchung des ABM-Teilnehmerbestandes die ge-
samtwirtschaftliche Arbeitslosenquote senken, was
ein rein buchhalterischer Effekt sein konnte. Defi-
niert man hingegen Arbeitsuchende als Arbeitslo-
se zuzliglich MaBnahmenteilnehmer und setzt die
Arbeitsuchenden in Relation zur Summe aller Ar-
beitsuchenden und Erwerbstédtigen, so erhdlt man
als Zielvariable eine Arbeitsuchendenquote. Ein An-
stieg der ABM-Teilnehmerzahl verdndert diese Gro-
Be zumindest nicht rein rechnerisch.

Die Intensitat einzelner Instrumente, die die Ziel-
groBen beeinflussen, wird haufig durch eine von
zwei GroBen gemessen: die Anzahl der MaBnah-
menteilnehmer (Bestand und manchmal Eintritte)
relativ zur Anzahl der Erwerbspersonen oder zum
Anteil des MaBnahmenteilnehmerbestandes an den
Arbeitsuchenden (Accommodation Ratio). Wenige
Studien verwenden Ausgaben fiir aktive Arbeits-
marktpolitik und Ausgabenanteile einzelner MaB-
nahmen an den Gesamtausgaben. In der Regel wird
eine zeitlich verzogerte Wirkung der MaBnahmen
unterstellt.

Regionale Paneldaten z. B. von Arbeitsagenturbe-
zirken, die zu mehreren Zeitpunkten beobachtet
werden, sind die Datengrundlage fiir die Schat-
zung der gesamtwirtschaftlichen Wirkungen. Ahn-
lich wie bei Mikrostudien kommt es hierbei auf ei-
nen geeigneten Vergleich an, um die Wirkung einer
Verdnderung des Einsatzes arbeitsmarktpolitischer
MaBnahmen zu identifizieren. Hierzu wird der Ein-
satz aktiver Arbeitsmarktpolitik in einer Region zu
einem bestimmten Zeitpunkt mit einer anderen Re-
gion und zu anderen Zeitpunkten verglichen (Hagen
2004: 243).

Methoden

Die Evaluationsforschung steht allerdings vor grund-
legenden Identifikationsproblemen: Einerseits wirkt
der regionale MaBnahmeneinsatz auf die Arbeits-
marktlage der Regionen, andererseits hangt er ge-
nau von dieser Arbeitsmarktlage ab. Das kann so-
wohl auf dauerhafte Strukturunterschiede zwischen
den Regionen zurlickgehen als auch auf Reaktionen
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der arbeitsmarktpolitischen Akteure auf Verdnde-
rungen in der lokalen Arbeitsmarktlage. Um nur
die erste dieser beiden Wirkungen zu identifizieren,
muss die Simultanitatsproblematik geldst werden.
In den letzten Jahrzehnten wurde dabei eine Reihe
von methodischen Fortschritten erzielt.

Neben den bereits erwdhnten ldentifikationsproble-
men spielen regionale Abhdngigkeiten eine Rolle. So
mag die Arbeitsmarktpolitik in einer Region bewir-
ken, dass die Arbeitsuchenden viel schneller Arbeit
finden - moglicherweise aber nicht in dieser Re-
gion, sondern in der benachbarten. Herkdmmliche
Schatzmethoden beriicksichtigen regionale Inter-
dependenzen nicht, was zu Fehleinschatzungen der
Politikwirkung fiihren kann. Dynamische Panelre-
gressionsmodelle, die solche Abhdngigkeiten mit
beriicksichtigen, werden derzeit noch erprobt.
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10 Empirische Befunde zu
den Makrowirkungen

Ein groBer Teil der Studien zu Makrowirkungen der
aktiven Arbeitsmarktpolitik in Deutschland ist erst
in den letzten Jahren entstanden. Wir wollen uns
auf diese recht aktuellen Untersuchungen kon-
zentrieren, die bereits den Arbeitsmarkt in diesem
Jahrtausend im Blick haben. Die Ergebnisse alterer
Studien wurden von anderen Autoren zusammen-
gefasst (z. B. Fitzenberger/Speckesser 2000; Hagen
2004).

Matching-Effizienz

Beginnen wir mit Studien, die den Einfluss aktiver
Arbeitsmarktpolitik auf die Matching-Effizienz un-
tersuchen und damit auf den Abgang aus Arbeit-
suche in ungeforderte Beschaftigung bei gege-
benem Bestand an Arbeitsuchenden und Vakanzen.
Da sich eine Veranderung der MaBnahmenintensi-
taten gewdhnlich zeitlich verzdgert und tiber meh-
rere Perioden hinweg auswirkt, gehen wir nur auf
langfristige Gesamteffekte ein.

Hagen (2004) untersucht mithilfe von Arbeitsamts-
bezirksdaten und Panelregressionsmodellen sowie
Instrumentvariablenmethoden die Effekte von Ar-
beitsbeschaffungsmaBnahmen (ABM), Strukturan-
passungsmaBnahmen (SAM) und Férderung der
beruflichen Weiterbildung (FoW) - jeweils gemes-
sen als Teilnehmerbestand relativ zu den Erwerbs-
personen - in Ostdeutschland vom ersten Quartal
1999 bis zum vierten Quartal 2002. Die Studie kann
fiir ABM, nicht aber fiir SAM und FoW signifikante
langfristige Effekte auf die Matching-Effizienz
nachweisen. Steigt die ABM-Intensitdt um 1 %, so
gehen die Neubesetzungen bei gegebenem Vakanz-
und Arbeitsuchendenbestand um beinahe 1 % zu-
riick, was fiir eine Verdrangung requldrer Beschaf-
tigung spricht.

Auch Speckesser (2004) untersucht die Wirkung
dieser drei MaBnahmen, allerdings fiir 141 Arbeits-
amtsbezirke in Westdeutschland und mit Quartals-
daten zum Beginn dieses Jahrtausends. Die Intensi-
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tat der einzelnen Instrumente wird durch den Anteil
des Teilnehmerbestandes am Arbeitsuchendenbe-
stand gemessen. Eine Steigerung der SAM-Inten-
sitdt erhdht die Matching-Effizenz stérker als eine
Erhohung der Intensitdt der anderen MaBnahmen.
Allerdings ist dieser Effekt nur in Modellen signi-
fikant, die nicht den verzogerten Einfluss des lo-
garithmierten Verhaltnisses aus Abgdngen aus Ar-
beitsuche in Erwerbstatigkeit relativ zur Anzahl
der Arbeitsuchenden zeitlich verzogert als Regres-
sor verwenden. In den dynamischen Panelmodellen,
die solche zeitlich verzdgerten Regressoren beriick-
sichtigen, zeigt sich fiir FbW, dass ein Anstieg der
MaBnahmenintensitat um 1 % die Zahl der Neuein-
stellungen um etwa 0,01 % erhdht.? Eine erhdhte
Intensitdt der ABM hingegen fiihrt zu einem sehr
geringen Riickgang der Matching-Effizienz.

Ebenso untersuchen Hujer und Zeiss (2003) die Ef-
fekte von ABM und FbW auf die Matching-Effizienz
in Westdeutschland mit Arbeitsamtsbezirksdaten
flir den Zeitraum zwischen dem ersten Quartal 1999
und dem ersten Quartal 2003. Bei Betrachtung der
bevorzugten Spezifikation der Autoren kann kein si-
gnifikanter langfristiger Einfluss von FOW nachge-
wiesen werden. Eine Erhdhung der ABM-Intensitat
(gemessen durch den Teilnehmerbestand im Ver-
hiltnis zu den Erwerbspersonen) um 1 % reduziert
langfristig und statistisch signifikant die (requléren)
Stellenbesetzungen um etwa 0,16 %. SchlieBlich
kommen Hujer und Zeiss (2005a) in einer weiteren

2 Die Angaben im Text zu den langfristigen Effekten
der einzelnen MaBnahmen auf S. 172 in Speckesser
(2004) entsprechen der Summe der Koeffizienten der
jeweiligen MaBnahmenintensitadten in der aktuellen
Periode und den Vorperioden. Diese Darstellung des
langfristigen Effekts der MaBnahmewirkung ist bei
einem dynamischen Panelmodell jedoch nicht kor-
rekt. Die Summe der Koeffizienten der MaBnahmen-
intensitdten misste noch durch eins abziglich der
Summe der Koeffizienten der verzégert abhdngigen
Variablen dividiert werden. Die Effekte, die wir an die-
ser Stelle beschreiben, wurden daher mithilfe der An-
gaben von Tabelle 5 der Studie von Speckesser (2004)
berechnet.



Studie zur Wirkung von ABM auf die Matching-Ef-
fizienz in Westdeutschland im Zeitraum von Mai
2003 bis Dezember 2004 zu dem Ergebnis, dass sich
diese MaBnahme eher nachteilig auswirkt. Der lang-
fristige Effekt ist aber statistisch nicht signifikant.

Wahrend die zuvor diskutierten Studien sich mit
den Auswirkungen traditioneller MaBnahmen be-
schaftigen, liegen auch Studien zu neueren In-
strumenten vor. So untersuchen Hujer und Zeiss
(2005b) die Wirkung von Vermittlungsgutscheinen
(VGS) und Personal-Service-Agenturen (PSA) auf
die Matching-Effizienz. Grundlage sind Daten der
Arbeitsagenturbezirke in Ost- und Westdeutschland
von Mai 2003 bis Juni 2004. Fiir beide Regionen
lassen sich keine signifikanten Wirkungen der VGS
nachweisen.® Die PSA steigern jedoch die Match-
ing-Effizienz in beiden Regionen: Ein Anstieg des
Teilnehmerbestandes um 1 % erhoht die reguldren
Stellenbesetzungen bei gegebenem Arbeitsuchen-

3 Zu diesem Ergebnis kommen auch Hujer et al. (2006¢)
in einer weiteren Studie. Darin wurde ausschlieBlich
die Wirkung von Vermittlungsgutscheinen auf die
Matching-Effizienz in Ost- und Westdeutschland fir
dhnliche Zeitrdume wie in der im Text beschriebenen
Studie von Hujer und Zeiss (2005a) geschatzt. Beide
Studien haben jedoch nicht nur die Effekte fiir die
Regionen Ost- und Westdeutschland untersucht. In
der Untersuchung von Hujer und Zeiss (2005a) wer-
den auch Effekte fir vier Gruppen von Arbeitsagen-
turbezirken geschatzt, die sich hinsichtlich ihrer Ar-
beitsmarktlage und des Grades der Urbanisierung
unterscheiden. lhre Ergebnisse implizieren, dass Ver-
mittlungsgutscheine nur in ,groBstadtisch gepragten
Bezirken vorwiegend in Westdeutschland mit hoher
Arbeitslosigkeit” die Matching-Effizienz langfristig
signifikant erh6hen. Hujer et al. (2006¢) unterschei-
den zwischen vier regionalen Clustern nach Dann
et al. (2006). Fir die Zuordnung zu einem der vier
Cluster waren zwei Merkmale ausschlaggebend: die
Intensitdt des Personaleinsatzes der Agenturen fir
VGS und wie griindlich und tGberzeugt Agenturen die
VGS begleiten. Nur fiir das Cluster, das beziiglich bei-
der Dimensionen am besten abschnitt (ein Cluster in
Ostdeutschland), weisen Hujer et al. (2006¢) signifi-
kant positive langfristige Wirkungen der VGS auf die
Matching-Effizienz nach.
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den- und Vakanzbestand je nach Schatzer um 0,07
bis 0,08 Prozentpunkte in Ostdeutschland und um
0,02 bis 0,03 Prozentpunkte in Westdeutschland.

Eine weitere Studie von Hujer und Zeiss (2006) be-
schaftigt sich mit den Wirkungen von Trainings-
maBnahmen auf die Matching-Effizienz fiir west-
deutsche Arbeitsagenturbezirke in den Monaten von
Januar 2003 bis Dezember 2004. Die Befunde der
.Generalized Methods of Moments"-Schdtzungen
sind zwar positive langfristige Effekte der Trainings-
maBnahmenintensitdt auf die Matching-Effizienz,
allerdings sind sie statistisch nicht gesichert.

SchlieBlich untersuchen Hujer et al. (2006d), ob
die Beauftragung Dritter mit der Vermittlung die
Matching-Effizienz erhdht. In der Studie werden
Ost- und Westdeutschland fiir den Zeitraum von
Januar bis Dezember 2004 untersucht. Fiir Ost- und
Westdeutschland zeigt sich keine statistisch gesi-
cherte langfristige Wirkung einer Verdnderung der
Intensitat der Beauftragungen Dritter mit der ge-
samten Vermittlung, die durch die Zugange in die
MaBnahme relativ zum Arbeitslosenbestand gemes-
sen wurde. Fiir Westdeutschland trifft dies auch bei
den Beauftragungen Dritter mit Teilaufgaben der
Vermittlung zu. Allerdings wirkt dieses Instrument
in Ostdeutschland und verringert die Matching-
Effizienz: Eine Erhdhung der MaBnahmeninten-
sitdit um 1 Prozentpunkt senkt die Uberginge aus
Arbeitslosigkeit in Erwerbstatigkeit langfristig um
0,4 Prozentpunkte.

Gesamtwirtschaftlicher Arbeitsmarkt

Eine Anzahl von Studien untersucht die Wirkung der
aktiven Arbeitsmarktpolitik auf die Arbeitsuchen-
denquote im Rahmen des gesamtwirtschaftlichen
Arbeitsmarktmodells aus Abschnitt 9. Hagen (2004)
findet in seiner Untersuchung fiir ostdeutsche Ar-
beitsamtsbezirke im Zeitraum Dezember 1998 bis
Januar 2003 keine signifikanten langfristigen Aus-
wirkungen von ABM, SAM und FbW auf die Arbeit-
suchendenquote. Er untersucht ferner Effekte von
ABM und FbW auf die Arbeitsnachfrage mit Da-
ten ostdeutscher Landkreise von 1996 bis 2000. Die
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Schétzergebnisse sind nur fiir ABM signifikant und
weisen negative Auswirkungen auf die requlare Ar-
beitsnachfrage nach. Auch Hujer et al. (2004) un-
tersuchen die Wirkungen dieser MaBnahmen auf
die Arbeitsuchendenquote in Ostdeutschland und
flir ABM und FbW auch in Westdeutschland mit Ar-
beitsamtsbezirksdaten vom ersten Quartal 1999 bis
zum vierten Quartal 2001. Signifikante Effekte fin-
den sie fiir FOW in Westdeutschland und fiir SAM
in Ostdeutschland. Steigt der Anteil der FoW-Teil-
nehmer an den Arbeitsuchenden in Westdeutsch-
land um 1 Prozentpunkt, reduziert dies langfristig
die Arbeitsuchendenquote um 1,5 Prozentpunkte.
Fiir SAM in Ostdeutschland ergibt sich ein entspre-
chender Effekt von 0,4 Prozentpunkten.

Eine weitere Studie beschaftigt sich mit der Ma-
krowirkung nahezu aller aktiven arbeitsmarktpoli-
tischen MaBnahmen: RWI und ISG (2006) verwen-
den regionale Gesamtausgaben, Pro-Kopf-Ausgaben
und Ausgabenanteile fiir einzelne Instrumente bzw.
Gruppen von Instrumenten als MaBe fiir die Poli-
tikintensitat. Sie untersuchen, inwieweit ein Ein-
fluss auf Austritte aus Arbeitslosigkeit in ungefor-
derte Erwerbstatigkeit vorliegt. Ebenso betrachten
sie die Eintritte in Arbeitslosigkeit aus Erwerbsta-
tigkeit sowie die Nettoaustritte aus Arbeitslosigkeit
in Erwerbstatigkeit, ferner Austritte aus Langzeitar-
beitslosigkeit in Erwerbstatigkeit, Eintritte in Lang-
zeitarbeitslosigkeit und Nettoaustritte als Differenz
der beiden. Diese GroBen werden relativ zu den Er-
werbspersonen gemessen. Die Datengrundlage sind
regionale Paneldaten von 2000 bis 2004 und von
2000 bis 2005. Die urspriinglichen 176 Arbeitsagen-
turbezirke wurden durch ein hierarchisches Cluste-
ring zur ldentifikation unabhangiger Einheiten zu
91 regionalen Arbeitsméarkten zusammengefasst.
Dies vermeidet Abhangigkeiten zwischen den regio-
nal benachbarten Beobachtungseinheiten, wie sie
auf Arbeitsagenturbezirksebene vorliegen.

Im Gegensatz zu den anderen Studien wurde von
RWI und ISG (2006) ein gemeinsames Modell fiir
Ost- und Westdeutschland geschatzt. Interaktionen
der Einflussfaktoren mit der Region Ostdeutschland
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erlauben es jedoch, Ost-West-Unterschiede in der
MaBnahmewirkung zu quantifizieren. Zudem wer-
den die Effekte vor und nach den Hartz-Reformen
mithilfe von Interaktionstermen (fiir Beobachtun-
gen der Jahre 2003 und 2004) quantifiziert. Die
Wirkungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik wur-
den mithilfe eines Fixed-Effects-Modells geschatzt.
Aufgrund ihrer Schatzergebnisse kommen die Au-
toren zu dem Schluss, dass eine Reihe von MaBnah-
men Austritte aus und Eintritte in Arbeitslosigkeit
signifikant und in die gleiche Richtung beeinflusst.
Wir gehen hier vor allem auf die Wirkung der Maf3-
nahmen auf die Nettoaustritte ein. Es zeigt sich,
dass nur die Existenzgrindungsférderung statis-
tisch abgesichert die Nettoaustritte aus Arbeitslo-
sigkeit (vor allem in Westdeutschland) erhoht; der
Effekt einer Ausgabenanteilserh6hung dieser MaB-
nahme verschwindet aber nahezu nach der Hartz-
Reform.* Fiir die Nettoaustritte aus der Langzeit-
arbeitslosigkeit zeigt sich hingegen, dass vor allem
Lohnsubventionen und Existenzgriindungsforde-
rung die erwlinschte erhohende Wirkung haben, al-
lerdings nur in Ostdeutschland. Umgekehrt verhalt
es sich mit den TrainingsmaBnahmen. Ein erhohter
Ausgabenanteil des Jugendsofortprogramms an den
Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik steigert die
Nettoaustritte aus Langzeitarbeitslosigkeit in bei-
den Regionen.

Die bisherigen Angaben von RWI und ISG (2006)
beziehen sich auf die Analyse mit den regionalen
Paneldaten der Jahre 2000-2004. Allerdings wur-
de auch die Periode 2000-2005 betrachtet, wobei
zu beriicksichtigen ist, dass sich die Zustandigkeits-
bereiche der Agenturen und damit die regionalen
Beobachtungseinheiten mit Beginn des Jahres 2005

4 Der Effekt einer Ausgabenanteilserhéhung einer
MaBnahme wie der Griindungsforderung wird rela-
tiv zu dem Ausgabenanteil der Forderung der beruf-
lichen Weiterbildung bzw. des Unterhaltsgeldes ge-
messen, d. h., der letztere Ausgabenanteil geht in dem
Umfang zuriick, mit dem der Ausgabenanteil einer
bestimmten MaBnahme steigt. Die Gesamtausgaben
und Pro-Kopf-Ausgaben hingegen werden konstant
gehalten.



verdndert haben. Die Ergebnisse dieser erweiterten
Analyse, die nur fiir die Bewegungen in und aus Ar-
beitslosigkeit durchgefiihrt wurde, nicht aber fiir
Langzeitarbeitslosigkeit, bestidtigen die bereits ge-
nannten Ergebnisse. Abweichend hierzu zeigt sich
aber, dass der Ausgabenanteil an Trainingsmaf-
nahmen die Nettoaustritte aus Arbeitslosigkeit in
beiden Regionen signifikant verringert. Gleiches gilt
fuir ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen und Beschaf-
tigung schaffende InfrastrukturmaBnahmen, deren
Effekt zuvor an der Grenze der statistischen Signi-
fikanz lag, sowie StrukturanpassungsmaBnahmen in
Ostdeutschland. Der Ausgabenanteil der letzteren
MaBnahme steigert aber die Nettoaustritte im Wes-
ten Deutschlands.

Die Untersuchung von RWI und ISG (2006) quan-
tifiziert die Wirkungen der Ausgabenanteile bei
gegebenen Gesamtausgaben und Pro-Kopf-Aus-
gaben der aktiven Arbeitsmarktpolitik insgesamt.
Geschatzt wurde auBerdem, welchen Einfluss diese
beiden GroBen auf beispielsweise die Nettoaustritte
aus Arbeitslosigkeit haben. Die Ergebnisse sprechen
flir keinen statistisch gesicherten Effekt der Ge-
samtausgaben auf die Nettoaustritte aus Arbeitslo-
sigkeit in beiden Untersuchungszeitraumen. Fiir die
Pro-Kopf-Ausgaben nach der Hartz-Reform wird
ein solcher Effekt hingegen nachgewiesen, wobei
hohere Pro-Kopf-Ausgaben zu einem Riickgang der
Nettoaustritte aus Arbeitslosigkeit im Westen und
zu einem Anstieg im Osten Deutschlands fiihren.
Ihre Wirkung auf den Nettoabgang aus Langzeitar-
beitslosigkeit ist hingegen generell positiv mit einer
ganz dhnlichen Wirkung in Ost- und Westdeutsch-
land und vor und nach der Hartz-Reform.

Aktive Arbeitsmarktpolitik in Deutschland und ihre Wirkungen

11 Fazit

Bis zum Ende der 1990er-Jahre konnte die Frage,
ob die Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik ein
Milliardengrab’ oder sinnvollen Mitteleinsatz be-
deuten, nicht auf Basis wissenschaftlicher Befunde
beantwortet werden. Vor allem mit der forschungs-
gerechten Aufbereitung und Bereitstellung evalua-
tionsgeeigneter Prozessdaten der Bundesagentur
fir Arbeit durch das IAB konnte sich die Arbeits-
marktforschung in groBer Breite der Untersuchung
der arbeitsmarktpolitischen Instrumente widmen.
Ein wahrer Boom an mikrookonometrischen Evalua-
tionsstudien war die Folge. Wie in diesem Beitrag
gezeigt werden konnte, ist das Wissen Uber die in-
dividuellen Wirkungen arbeitsmarktpolitischer In-
strumente seit der Jahrtausendwende sprunghaft
gestiegen. Inzwischen liegen zumindest zu den
groBen Instrumententypen durchgangig belastbare
Befunde vor. Unterstiitzt wurde dies auch dadurch,
dass sich in Politik und Praxis die Erkenntnis durch-
gesetzt hat, dass das Wissen tber Wirkungszusam-
menhange und quantitativ messbare kausale Effekte
signifikant zu einer Verbesserung der Arbeitsmarkt-
politik beitragen kann.

Fasst man die Ergebnisse der beschriebenen Studien
zusammen, so kann als gesichert gelten, dass solche
MaBnahmen, die direkt auf eine Beschaftigungs-
aufnahme am requldren Arbeitsmarkt zielen, die
Beschéftigungschancen der geférderten Personen
tatsachlich erhéhen. Dies gilt fiir Lohnkostenzu-
schiisse ebenso wie fiir die Grlindungsforderung
oder die betrieblichen TrainingsmaBnahmen, die
haufig auch eine Art Einstiegsfinanzierung in ein
Beschaftigungsverhiltnis bedeuten. Auch fiir die
tendenziell arbeitsmarktfernere Klientel des SGB |l
kénnen beschaftigungsbegleitende MaBnahmen er-
folgreich eingesetzt werden, wie erste Befunde des
IAB zeigen.

Ebenfalls durch viele Studien bestatigt werden die
zumindest leicht positiven Effekte der Forderung
beruflicher Weiterbildung fiir die Wiederbeschaf-
tigungschancen. Hier zeigt sich aber auch, dass -
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gerade bei den langeren MaBnahmen - hiufig ein
langerer Atem ndtig ist, bis sich die positiven Wir-
kungen beobachten lassen.

Keine oder nur sehr punktuell positive Wiederein-
gliederungswirkungen lassen sich fiir die verschie-
denen Formen &ffentlich geférderter Beschaftigung
nachweisen. Dies gilt flr die Arbeitsbeschaffungs-
maBnahmen ebenso wie fiir die neuen Arbeits-
gelegenheiten im SGB Il. Beriicksichtigt man die
Zielsetzung dieser Instrumente, so diirfen zwar po-
sitive Effekte auf die direkte Arbeitsmarktintegra-
tion nicht unbedingt erwartet werden. Bedenklich
stimmt aber, dass insbesondere bei den ABM viel-
fach negative Wirkungen ermittelt werden, die Ar-
beitsmarktchancen der Teilnehmer sich durch ihre
Teilnahme also signifikant verschlechtern.

Uneindeutig sind die Ergebnisse schlieBlich fiir die
verschiedenen Instrumente im Bereich der Vermitt-
lungsdienstleistungen: Wahrend der Vermittlungs-
gutschein - wenn er denn eingeldst wird - in vielen
Fallen den gewiinschten Erfolg zeigt, sind die Be-
auftragung Dritter und Personal-Service-Agenturen
nur wenig erfolgreich, was die Uberginge in requ-
lare Beschaftigung angeht. Hier stellt sich die Fra-
ge, ob die Ausgestaltung der Instrumente geeignete
Anreize fiir die Dienstleister setzt.

Diese und dhnliche Fragen sind Gegenstand von Im-
plementationsstudien. Hier ist - insbesondere durch
die Hartz-Evaluation - zwar ebenfalls das Wissen er-
weitert worden, es hat aber noch bei Weitem nicht
den Stand der mikro6konometrischen Wirkungs-
analysen erreicht.

Gleiches gilt flir makrodkonomische Wirkungen von
aktiver Arbeitsmarktpolitik. Zwar gibt es auch hier
einige Ansatze, wie oben dargestellt wurde. Die Be-
funde kdnnen aber noch keineswegs als vollstandig
oder abgesichert gelten. Hier ist in den kommen-
den Jahren noch einiges an Entwicklungsarbeit zu
leisten.
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Dies trifft schlieBlich auch auf eine dritte ,Bau-
stelle’ zu, die sich verstarkt mit der Einfiihrung des
SGB Il aufgetan hat: die Quantifizierung anderer
Zielindikatoren als des Ubergangs in requlire Be-
schaftigung. Hier geht es vor allem darum, fiir
arbeitsmarktferne Personen Fortschritte in der Be-
schaftigungsfahigkeit zu messen, die nicht sofort in
ein Beschéaftigungsverhaltnis miinden. Auch hier-
zu existieren bestenfalls erste Ansatze.

Die Herausforderungen fiir die Evaluationsfor-
schung werden also in den néachsten Jahren nicht
kleiner. Hierzu tragt auch bei, dass sich die Rahmen-
bedingungen fiir die Forschung durch die stindige
Weiterentwicklung der Instrumente laufend &n-
dern. Dies erfordert zum einen eine stindige Anpas-
sung des Forschungsdesigns. Zum anderen flhrt es
dazu, dass wissenschaftliche Befunde bei ihrer Ver-
offentlichung schon scheinbar veraltet sind, weil
das beforschte Instrument inzwischen neu konzi-
piert wurde. Dennoch haben die Erfahrungen aus
mittlerweise fast einem Jahrzehnt mikro6konome-
trischer Evaluationsforschung gezeigt, dass die oben
zusammengefassten Grundaussagen stabil bleiben.
Dies unterstreicht noch einmal Nutzen und Not-
wendigkeit der quantitativen Forschung zur aktiven
Arbeitsmarktpolitik.
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Lebenszusammenhénge erwerbsfahiger Hilfebediirftiger im Kontext der Grundsicherungsreform

Auch bei der momentan noch giinstigen Arbeits-
marktlage sind Langzeitarbeitslosigkeit, Armut
und Hilfebedirftigkeit nach wie vor Aufgaben
der Sozialpolitik. Diese darf man sich jedoch nicht
als dauerhaften Ausschluss aus dem Arbeitsmarkt
vorstellen, nach dem Motto ,einmal arbeitslos,
immer arbeitslos. Denn die Betroffenen sind hin-
sichtlich ihrer Lebenslagen, Bediirfnisse und Ent-
wicklungshorizonte sehr unterschiedlich. Nur
ein Teil von ihnen ist arbeitslos, andere arbeiten.
Nicht alle sind erwerbsfern, etliche kénnen wegen
Kindererziehung oder der Pflege von Angehdrigen
nicht arbeiten. Ein groBer Teil der betroffenen Ju-
gendlichen ist noch im Schul- oder Ausbildungs-
system. Viele sind nur voriibergehend hilfebeduirf-
tig, manche nur einmal, manche immer wieder,
manche auch dauerhaft. Gemeinsam ist ihnen bei
aller Verschiedenheit, dass sie keiner oder keiner
existenzsichernden Erwerbsarbeit nachgehen und
ihnen keine ausreichenden anderen Einkommens-
quellen zur Verfligung stehen.

Seit Januar 2005 gilt in Deutschland das neue
Sozialgesetzbuch Il als vereinheitlichte Grund-
sicherung fiir ,erwerbsfahige Hilfebediirftige'
Hierdurch wurden die vormals getrennten Flir-
sorgesysteme der Arbeitslosen- und der Sozial-
hilfe zusammengefiihrt. Dahinter stand nicht nur
ein administratives Rationalisierungsbeddirfnis,
sondern - zumindest auf der programmatisch-
politischen Ebene - auch verdnderte Ziele und
Motive. Stand in der bundesdeutschen Sozialhilfe
eher die Versorgung zur Kompensation materieller
Notlagen im Sinne einer Armutsabwehr im Vor-
dergrund, so geht es nunmehr, wie in den work-
fare- und activation-Konzepten anderer Wohl-
fahrtsstaaten, vorrangig um die mdglichst rasche
Beendigung der Armutslage durch die Vermitt-
lung einer existenzsichernden Erwerbsarbeit, die
durch verschiedene MaBnahmen der Aktivierung
(.Fordern und Férdern") erreicht werden soll. Bei
allem Neuen, das bei niherem Hinsehen oft so

neu gar nicht ist, und bei aller Kritik ist auch das
SGB Il ein Regelwerk zur Bekdmpfung von Armut,
die gesellschaftliche, wirtschaftliche oder indivi-
duelle Ursachen hat. Damit steht es durchaus in
der Kontinuitat der sozialstaatlichen Tradition sei-
ner Vorganger. Nach dem wohlfahrtsstaatlichen
Selbstverstandnis, zu dem sich auch die Bundes-
republik seit einem wegweisenden Urteil des Bun-
desverwaltungsgerichtes 1954 bekennt, muss die
Gesellschaft eingreifen, wenn einzelne Mitglieder
in Not geraten und sich nicht eigenverantwortlich
oder durch Hilfe aus ihrem Umfeld daraus befrei-
en kdnnen.

Wird das SGB Il diesem Anspruch auch tatsichlich
gerecht? Wo liegen die Schwachstellen und Vor-
ziige des neuen Grundsicherungssystems? Unter
welchen Bedingungen funktioniert Aktivierung?
Diesen Fragen widmet sich eine Vielzahl von For-
schungsarbeiten. Einen Ausschnitt daraus bieten
die Beitrage in diesem Abschnitt. Den ersten The-
menkomplex bilden Lebenszusammenhénge von
jungen, dlteren oder kranken Hilfebediirftigen.
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1 Hintergrund, Strukturen
und Forschungsfragen zur Grund-
sicherungsreform

Folgt man Robert Castel, Ulrich Beck und ande-
ren Kommentatoren des soziookonomischen Wan-
dels, so verlieren traditionelle industrielle Arbeits-
arrangements an Inklusionskraft und die darauf
aufbauenden und ihre Risiken kompensierenden
Institutionen des Wohlfahrtsstaats an Bedeutung.
Erwerbslosigkeit, auch Langzeitarbeitslosigkeit, und
eine Haufung von Armutslagen hangen damit zu-
sammen. Man ginge jedoch fehl, sich unter Ar-
beitslosen und Hilfebedurftigen eine dauerhaft er-
werbslose soziale Gruppe von ,Ausgeschlossenen’
vorzustellen, wie dies manche Exklusionsrhetorik
nahelegt. Denn die Zusammensetzung, die Lebens-
lagen und Entwicklungshorizonte der Betroffenen
sind hochst heterogen: Nicht alle sind arbeitslos,
nicht alle sind arbeitsmarktfern, viele kdnnen wegen
Familienpflichten nicht arbeiten oder sind in Ausbil-
dung, viele sind nur voriibergehend hilfebedirftig,
manche nur einmal, manche immer wieder, man-
che auch dauerhaft. Doch ihnen allen ist gemein-
sam, dass sie keiner existenzsichernden Erwerbsar-
beit nachgehen und keine anderen Ressourcen fir
ihren Lebensunterhalt zur Verfligung haben.

GewissermaBen als Nachziligler der Wohlfahrts-
staatsreformen in anderen europdischen Lindern
wurde im Januar 2005 in Deutschland das neue So-
zialgesetzbuch Il als neues System der Grundsiche-
rung fiir ,erwerbsfahige Hilfebeduirftige' eingefiihrt.
Dies bedeutete nicht nur die allfallige administra-
tive Zusammenlegung und Vereinheitlichung der
beiden vormals getrennten Fiirsorgesysteme der Ar-
beitslosen- und der Sozialhilfe, sondern auch eine
stark veranderte Ausrichtung der dahinterstehen-
den Ziele und Motive. Stand in der deutschen So-
zialhilfe noch die Versorgung zur Kompensation
materieller Notlagen im Sinne einer Armutsabwehr
im Vordergrund, so geht es nunmehr, wie in den
workfare- und activation-Konzepten anderer Wohl-
fahrtsstaaten, vorrangig um die mdglichst rasche
Beendigung der Armutslage durch die Vermittlung
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einer existenzsichernden Erwerbsarbeit, die durch
verschiedene MaBnahmen der Aktivierung (,For-
dern und Férdern”) erreicht werden soll.

Ist dies ein sozialpolitischer Paradigmenwechsel?
Eine eindeutige Antwort ist nicht moglich. Einer-
seits ist Aktivierung nicht neu: Das, was man heute
Aktivierungskonzepte nennt, gehort seit jeher zum
Arsenal der Armutsbekdmpfung - von der Arbeits-
pflicht liber die ,produktive Armenfiirsorge’ bis zu den
Programmen der Hilfe zur Arbeit (vgl. Bellmann/Ho-
hendanner/Promberger 2006). Auch ist in der kon-
kreten Praxis des SGB Il nach wie vor der Hilfe- und
Versorgungsgedankestark;dasPrimatderVersorgung
zur Abwehr einer konkreten Notlage vor der Aktivie-
rung beherrscht das Handeln der Akteure fast durch-
gangig. Auch besteht vielerorts das Bewusstsein
fort, dass in etlichen Féllen die Behandlung gesund-
heitlicher und psychosozialer Probleme nicht nur
im Hinblick auf eine erfolgreiche Erwerbsintegra-
tion vonnoten ist, sondern ein grundlegendes Erfor-
dernis zur personlichen Stabilisierung und Sicherung
der sozialen Teilhabe des Betroffenen darstellt.

Doch andererseits sind tief greifende Anderungen
in mehrfacher Hinsicht zu verzeichnen. Langzeitar-
beitslose miissen nach Ablauf ihrer am letzten Lohn
orientierten Anspriiche an die Arbeitslosenversiche-
rung in die Grundsicherung wechseln, sofern sie und
ihr jeweiliger Haushalt (,Bedarfsgemeinschaft') hilfe-
bediirftig sind. Vor Einflihrung der Grundsicherung
existierte fuir vormals Erwerbstatige noch die nomi-
nell ebenfalls am letzten Lohn orientierte ,Arbeits-
losenhilfe’, die noch ein rudimentéres Privileg, eine
letzte Anerkennung der Zugehdorigkeit zur an Leis-
tung und Verdienst orientierten Arbeitsgesellschaft
reprasentierte. Seit der Reform von 2005 wechseln
bedirftige Arbeitslose haufiger als vorher bereits
nach zwolf Monaten ins letzte soziale Netz, bei des-
sen Leistungsbemessung die Erwerbsbiografie nun
nicht mehr zahlt': Alle Hilfebedurftigen zwischen

1 Abgesehen von einem befristeten Zuschlag, der die
Differenz aus der vormaligen Summe von Arbeitslo-
sengeld | plus Wohngeld zum Arbeitslosengeld Il plus
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15 und 65 Jahren werden als gleichermaBen er-
werbsfahig betrachtet, solange sie drei Stunden pro
Tag arbeiten kénnen. Sofern sie nicht kleine Kin-
der bis zum Alter von drei Jahren im Haushalt ha-
ben oder Schiiler, Auszubildende oder Studierende
sind, missen sie Arbeit suchen und werden darin
,gefordert und gefordert. Die Hilfen in besonderen
Lebenslagen, die das Bundessozialhilfegesetz vor-
sah, sind verschwunden, die Einmalzahlungen bei
den Hilfen zum Lebensunterhalt gibt es nicht mehr.
Stattdessen wird ein einheitlicher monatlicher Pro-
Kopf-Pauschalbetrag als Arbeitslosengeld Il ausge-
zahlt, indem auch groBere Haushaltsposten anteilig
eingerechnet sind.

Der eigentliche Paradigmenwechsel besteht damit
nicht im empirisch unscharfen und inkrementellen
Ubergang vom versorgenden' zum ,aktivierenden’
Wohlfahrtsstaat, auch nicht in der konkreten Pra-
xis von Hilfegewahrung und Aktivierung vor Ort,
sondern im egalisierenden Menschen- und Gesell-
schaftsbild des SGB II, das weder besondere Erwerbs-
biografien noch besondere Notlagen anerkennt, son-
dern nur den durchschnittlichen Versorgungsbedarf
und seine geringfligigen Abschldge fiir Jugendliche
und Ostdeutsche, nur den jederzeit arbeitsbereiten
Arbeitsuchenden. Ein Gutteil der politischen Kritik
an dem neuen Grundsicherungssystem entziindet
sich daher an Fragen der Gerechtigkeit und sozialen
Anerkennung im Hinblick auf personliche Erwerbs-,
Leistungs- und Beitragsbiografien und kulminiert in
der Feststellung, das System ,Hartz IV' erzeuge Ar-
mut - ein Diktum, bei dem man Armut vorrangig als
Aberkennung der biografisch erworbenen Vermé-
gens-, Anerkennungs- und Versorgungsanspriiche
der Betroffenen, als soziale Abwertung oder Deklas-
sierung verstehen muss. Darauf wird noch zurlick-
zukommen sein.

Doch bei aller Kritik: Das SGB Il ist ein Regelwerk
zur Bekdmpfung von Armut, die auf gesellschaft-

Kosten der Unterkunft bis zu einer Hochstgrenze von
345 € zu zwei Dritteln im ersten und einem Drittel im
zweiten Jahr des Alg-11-Bezugs ausgleicht.

liche, wirtschaftliche oder individuelle Ursachen zu-
riickgeht. Damit steht es unzweifelhaft in der so-
zialstaatlichen Tradition seiner Vorganger. Dieser
Tradition zufolge muss die Gesellschaft eingreifen,
wenn einzelne Mitglieder in Not geraten und sich
nicht eigenverantwortlich oder durch Hilfe aus ih-
rem Umfeld daraus befreien kénnen. Ob das SGB Il
dies auch tatsichlich leistet, wo die Schwachstel-
len und Vorziige des neuen Grundsicherungssys-
tems liegen, ob und unter welchen Bedingungen
Aktivierung funktioniert, ist Gegenstand vieler For-
schungsarbeiten. Einen Ausschnitt daraus bieten die
folgenden Beitréage.

Sie konzentrieren sich auf zwei lbergeordnete The-
menbereiche: Erstens gibt es im menschlichen Le-
benslauf Ubergangssituationen, sogenannte Status-
passagen, die das Risiko des Misslingens bereits in
sich tragen. Unter prekdren wirtschaftlichen Exis-
tenzbedingungen, wie sie mit Arbeitslosigkeit und
Abwesenheit anderer Ressourcen einhergehen, ver-
bindet sich das Risikopotenzial der Statuspassagen
mit dem der Arbeitslosigkeit. Dauerhafte Desinte-
gration und eine Verfestigung der Armutslage dro-
hen hier in besonderem MaBe. Dementsprechend
gilt den Menschen am Anfang und am Ende der Er-
werbsbiografie seit jeher die besondere Aufmerk-
samkeit der Arbeitslosen- und Armutsforschung.
Gleiches gilt fiir Krankheit und damit zusammen-
hangende soziale Prozesse. Krankheit beeintrachtigt
Lebensgefiihl, Lebenslage und Arbeitsvermdgen, sie
kann Ursache, Folge oder Bedingung von Erwerbslo-
sigkeit sein. Lebenszusammenhénge von jungen, al-
teren, kranken Hilfebeddirftigen sind daher der ers-
te Themenkomplex, dem sich drei Beitrage widmen.
Der zweite Themenkomplex befasst sich mit Wahr-
nehmung und Akzeptanz der Sozialstaatsreform
und der Aktivierungspolitik bei den Betroffenen.

Jugendliche und junge Erwachsene, die in einer pre-
kiren finanziellen Situation leben und aufwachsen,
tragen ein hohes Risiko, auch in anderen Lebens-
bereichen unterversorgt oder benachteiligt zu sein,
wie z. B. bei Wohnsituation, Gesundheit oder schu-
lischer Entwicklung. Der erste Beitrag beschaftigt
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Kasten D1
Datengrundlage: Die IAB-Studie ,Lebens-
situation und Soziale Sicherung 2005"

Eine wichtige Datengrundlage fiir viele der fol-
genden empirischen Analysen bildet die |IAB-Be-
fragung ,Lebenssituation und Soziale Sicherung
2005" Ziel der zugrunde liegenden Studie war
es, den Wechsel vom alten System aus Arbeits-
losen- und Sozialhilfe zum neuen System des
Arbeitslosengeldes Il zeitnah zu untersuchen. Da-
riiber hinaus bietet sie Informationen zur Analyse
der sozialen Begleiterscheinungen des Lebens im
Grundsicherungsbezug. Im Mittelpunkt der Befra-
gung standen die soziale Lage vor und nach der
Reform, der Leistungsbezug sowie die institutio-
nelle Einbindung der Alg-Il-Bezieher (Beratung,
Aktivierung, MaBnahmenteilnahme) sowie die
Erwerbs- und MaBnahmenverlaufe seit Abschluss

sich mit der Frage, bei welchen jlingeren Hilfeemp-
fangern jenseits der Hilfebediirftigkeit weitere Un-
terversorgungslagen festgestellt werden konnen.

Alteren Empfingern des Arbeitslosengeldes Il er-
ffnet sich mit dem niher riickenden Ubergang in
den Ruhestand die Perspektive, in absehbarer Zeit
aus dem Bezug dieser Hilfeleistung ausscheiden zu
konnen, selbst wenn die Reintegration in Erwerbs-
arbeit nicht mehr gelingen sollte. Ob dieser Uber-
gang auch mit der nachhaltigen Uberwindung von
Bediirftigkeit verbunden ist, hangt von der Alters-
vorsorge der Betroffenen und ihrer (Ehe-)Partner ab.
Handelt es sich hier also vorrangig um temporéare
Armut, die spatestens mit dem Eintritt in die Ren-
te enden wird? Oder wird sich die Armut fir viele
Betroffene in das Rentenalter hinein fortsetzen -
bei nur geringen Aussichten, die Hilfebedurftigkeit
je wieder zu tberwinden? Der zweite Beitrag stellt
dazu erste empirische Befunde vor.

Viele Studien zeigen, dass besonders lang andau-
ernde Erwerbslosigkeit negative Folgen fiir die Ge-
sundheit haben kann, die wiederum die Reintegra-
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der Schulzeit. In der Studie wurden neben Fragen
zu den Betreuungsverhaltnissen und Leistungsas-
pekten ebenso die materielle, soziale und gesund-
heitliche Lebenssituation der Hilfebediirftigen zum
Befragungszeitpunkt sowie deren Erwerbsbiografie
erfasst. Die Grundgesamtheit umfasst zum einen
Personen, die im Januar 2005 Alg Il bezogen haben
(erstmals Bediirftige wie auch ehemalige Emp-
fanger von Sozialhilfe oder Arbeitslosenhilfe), und
zum anderen ehemalige Arbeitslosenhilfeempfan-
ger vom Dezember 2004, die im Januar 2005 keine
Leistungen mehr erhielten. Die Stichprobe basiert
auf Prozessdaten der Bundesagentur filir Arbeit.?
Zwischen November 2005 und Marz 2006 wurden
insgesamt 20.832 Interviews gefiihrt (telefonisch
bzw. personlich), darunter auch fremdsprachige
Interviews in Tirkisch, Russisch und Serbokroa-
tisch (insgesamt 7,3 %).

tionschancen in den Arbeitsmarkt verringern. Wie
es um die gesundheitliche Situation von Alg-II-
Empfangern bestellt ist und ob sich finanzielle Re-
striktionen des Alg-l1l-Bezugs auf den Zugang zum
System der medizinischen Versorgung auswirken,
beleuchtet der dritte Beitrag.

Eine politische Kernfrage wohlfahrtsstaatlicher Re-
formen ist deren Wahrnehmung und Bewertung
durch die Betroffenen. Dies hat zwei Dimensionen.
Zunichst muss sich die neue Aktivierungspolitik,
die das SGB Il von seinen Vorgdngern unterschei-
det, fragen lassen, ob die Betroffenen die verschie-
denen mit ihr verbundenen MaBnahmen in ihrer

2 Zum Zeitpunkt der Stichprobenziehung lagen in an-
ndhernd einem Drittel der (Land-)Kreise (vor allem
Kreise mit optierenden Kommunen) nur unzureichen-
de Informationen vor, so dass keine Ziehungsgrund-
lage fiir Alg-ll-Empféanger existierte. Die Analysen
sind somit lediglich fiir die ausgewahlten Kreise re-
prasentativ. Um die Liicke zu schlieBen, wurde eine
zweite, weniger umfangreiche Befragung von Alg-II-
Empfangern in den noch fehlenden Kreisen durchge-
flhrt.
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praktischen Handhabung durch Fallmanager, Ar-
beitsvermittler und andere Ansprechpartner in den
betreuenden Institutionen eher als Chance oder
als Zumutung wahrnehmen. Hiermit hangt die ab-
strakte Bewertung der Reformen mindestens eben-
so stark zusammen wie mit Fragen der finanziellen
Versorgung, veranderten rechtlichen Regelungen
und vielem mehr. Dies zeigt der vierte Beitrag, der
sich auf Basis qualitativer Befunde mit der Frage
der Wahrnehmung, Akzeptanz und Beteiligung der
Betroffenen an den AktivierungsmaBnahmen des
SGB Il befasst.

Der filinfte Beitrag beschaftigt sich anschlieBend
mit der Frage, wie die Einfiihrung des SGB Il und
der Mix aus unterstlitzenden und fordernden Ak-
tivierungsstrategien von den Leistungsbeziehern
insgesamt, gewissermaBen als Paket, wahrgenom-
men und bewertet werden und welche individuellen
und institutionell-administrativen Faktoren bei die-
ser Bewertung eine Rolle spielen. Akzeptiert der
betroffene Personenkreis die Neuregelung? Wer-
den diese positiv im Sinne einer Unterstiitzung bei
der (Re-)Integration in den Arbeitsmarkt oder ne-
gativ im Sinne einer Abwertung gedeutet? Die re-
prasentativen Befunde zeigen, dass im ersten Jahr
der Einfiihrung der Grundsicherung fir Arbeitsu-
chende mehr als jeder dritte Leistungsbezieher ei-
nen Statusverlust empfindet. Etwa jeder Fiinfte er-
wartet eine Verbesserung der Lebenssituation. Die
Akzeptanz der Reform hangt dabei nicht nur von
personlichen Merkmalen der Leistungsbezieher und
ihren Arbeitsmarktchancen ab. Sie wird wesentlich
durch die Ausgestaltung und Anwendung der akti-
vierenden Strategien geprégt. Insbesondere umfas-
sende Beratungsleistungen erhohen die Akzeptanz
seitens der Betroffenen; Eingliederungsvereinba-
rungen hingegen werden starker mit einer Status-
abwertung in Verbindung gebracht.

2 Lebenssituation
hilfebediirftiger Jugendlicher und
junger Erwachsener

Jugendliche und junge Erwachsene sind unter den
Beziehern von Arbeitslosengeld Il in groBer Zahl
vertreten. Im Dezember 2007 belief sich die Zahl
der erwerbsfahigen Hilfebediirftigen auf insge-
samt 5.098.196 Personen, jede Fiinfte davon war
zwischen 15 und 24 Jahre alt. Demnach waren
rund 1.000.000 erwerbsfahige junge Menschen auf
Leistungen aus der Grundsicherung fiir Arbeitsu-
chende angewiesen.

Hilfebedurftigkeit hat vielfdltige Ursachen, die
Gruppe der jungen Leistungsbezieher ist dement-
sprechend heterogen zusammengesetzt. lhre soziale
Lage allein anhand ihrer Einkommenssituation zu be-
schreiben, wiirde deshalb zu kurz greifen. In der Ar-
mutsforschung wird oftmals der Lebenslagenansatz
herangezogen, um Unterschiede in Versorgungsla-
gen und gesellschaftlicher Teilhabe zu bestimmen.
Nicht nur mangelnde 6konomische Ressourcen wer-
den hierbei in den Blick genommen, sondern auch
Unterversorgung in den Lebensbereichen Bildung,
Wohnen, Gesundheit und der Ausschluss vom Ar-
beitsmarkt. Unterversorgung beschreibt eine nicht
ausreichende Versorgungslage, in der die Teilhabe
am sozialen Leben und Konsummdoglichkeiten auf
einem gesellschaftlich akzeptierten Niveau nicht
maglich sind (AndreB 2003; Voges et al. 2003). Das
Risiko sozialer Desintegration von jungen Men-
schen und einer sich langfristig stabilisierenden Ar-
mut liegt hierbei vor allem in der Kumulation von
Problemlagen. Multiple Unterversorgungslagen sind
somit meist das Ergebnis eines komplexen Prozesses,
bei dem sich Probleme in unterschiedlichen gesell-
schaftlichen Teilbereichen bedingen und verstarken
kénnen (Berghman 1995). Dieser Beitrag zeigt auf-
grund von Befragungsdaten, in welchem Umfang
junge Alg-ll-Bezieher in verschiedenen Lebensbe-
reichen in eine Problemlage geraten sind.

Zur Beschreibung der Lebensumsténde der jun-
gen Hilfebezieher werden im Folgenden Informa-
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tionen aus der Studie ,Lebenssituation und Soziale
Sicherung 2005" des Instituts fiir Arbeitsmarkt und
Berufsforschung (IAB) herangezogen (siehe Kas-
ten D1 ,Datengrundlage”). Die folgenden Befunde
beziehen sich auf die Lebenssituation zum Inter-
viewzeitpunkt von insgesamt 1.783 jungen Men-
schen zwischen 18 und 24 Jahren, die Anfang 2005
Leistungen der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende
erhalten haben.

Lebensbereiche und ihre Indikatoren

fiir Unterversorgung

Um die soziale Lage der jungen Erwachsenen abbil-
den zu konnen, werden neben der materiellen Si-
tuation auch Unterversorgungslagen in den Lebens-
bereichen Bildung, Wohnen, Gesundheit und der
Ausschluss vom Arbeitsmarkt aufgezeigt. Es wird
davon ausgegangen, dass nicht allein mangelnde
monetare Ressourcen eines Individuums oder Haus-
haltes eine prekére Lebenslage bestimmen, sondern
vor allem das Zusammentreffen mehrerer Problem-
lagen die Lebenschancen und Partizipationsmdg-
lichkeiten einschranken.

Bildung spielt bei der Bestimmung von Chancen-
strukturen eine wichtige Rolle. Zum einen gehen
insbesondere Geringqualifizierte prekdre Beschaf-
tigungsverhaltnisse ein und haben ein hohes Ar-
beitslosigkeitsrisiko (Reinberg/Hummel 2007). Zum
anderen ist Bildung aber auch ein zentraler Lebens-
bereich, der soziale, kulturelle und politische Teilha-
be ermdglicht. Als qualifikationsarm werden all jene
Jugendlichen und jungen Erwachsenen bezeichnet,
die das Schul- bzw. Ausbildungssystem ohne Ab-
schluss verlassen haben.

Die Teilnahme am Erwerbsleben dient dem GroBteil
der Bevolkerung als Basis fiir die Existenzsicherung,
darlber hinaus bietet Erwerbsarbeit die Chance, be-
stimmte Bediirfnisse zu befriedigen. Als Personen
mit Arbeitsmarktproblemen werden all jene Ju-
gendlichen und jungen Erwachsenen gezahlt, die
entweder arbeitslos sind oder sich in einer MaBnah-
me befinden.
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Da aber fiir viele Jugendliche nicht nur die eigene
Einbindung in den Arbeitsmarkt entscheidend fiir
Lebenschancen ist, sondern materielle Einschran-
kungen auch durch Arbeitslosigkeit anderer Haus-
haltsmitglieder bedingt sein kénnen, wurde auch
dieser Indikator mit in die Analysen aufgenommen.

Da Jugendliche und junge Erwachsene, die SGB-II-
Leistungen erhalten, per se von finanziellen Ein-
schrankungen betroffen sind, wurden dariiber hin-
aus auch weitere Aspekte von finanziellen Proble-
men mitberiicksichtigt, wie beispielsweise Schulden
oder die subjektive Einschdtzung, weniger Geld zu
besitzen, als man zum Leben braucht. Als dritter
Indikator wurde der verstiarkte Verzicht auf Kon-
sumgliter aufgenommen, die junge Menschen oft
als Ausdruck eines guten Lebensstandards bewer-
ten. Dies umfasst etwa Freizeitaktivitdten, Mitglied-
schaften in Vereinen, Blicher und notwendige Klei-
dungsstticke.

Wohnen ist hingegen ein existenzielles Grundbe-
diirfnis des Menschen. Schlechte Wohnbedingungen
gelten allgemein als eine der Ursachen fiir einge-
schrankte Teilnahme am gesellschaftlichen Leben
und werden deshalb auch stets bei Lebenslagenana-
lysen beriicksichtigt (Voges et al. 2003). Schlechte
Wohnbedingungen liegen definitionsgemaB dann
vor, wenn weniger als ein Raum pro Haushaltsmit-
glied zur Verfiigung steht oder sich kein Bad, Du-
sche oder Toilette in der Wohnung befindet.

Ein subjektiv eingeschranktes Wohlbefinden wird
durch kontinuierliche oder hdufige psychische und
physische Belastungen anhand eines Indexes erfasst.

Die einzelnen Lebensbereiche werden durch einen
oder mehrere Indikatoren abgebildet. Personen gel-
ten als unterversorgt in einer dieser Dimensionen,
wenn fiir sie mindestens einer der Indikatoren zu-
trifft (siehe Tabelle D1).

Finanzielle Engpésse gehdren zum Alltag der 18- bis
24-jihrigen Alg-ll-Bezieher: Uber 80 % der jungen
Erwachsenen geben an, dass ihr Einkommen nicht
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Tabelle D1

Unterversorgung in ausgewahlten Lebensbereichen der 18- bis 24-jdhrigen Alg-Il-Bezieher

Lebensbereich absolut % Indikator absolut %
Gesamt 1.783 100,0 Gesamt 1.783 100,0
Schulden 569 32,5
Subjektive Einschatzung: weniger Einkom- 1.072 60.7
Angespannte finanzielle Situation 1.445 81,8 men, als man zum Leben braucht ’ !
Verstarkter Verzicht auf zentrale Konsum-
gtiter aufgrund der finanziellen Situation® 1040 58,6
Ohne Schulabschluss (und nicht im 209 130
Bildungssystem)
Niedrige Qualifikation 792 47 4
Ohne beruflichen Ausbildungsabschluss 727 440
(und nicht im Bildungssystem) '
Prekarer Arbeitsmarktstatus 802 44,2 Arbeitslos oder in MaBnahme 802 44,2
A Arl).mt?marktstatus eines 542 32,1 Haushaltsmitglied arbeitslos 542 32,1
Haushaltsmitgliedes
W_emger als ein Raum pro Haushalts- 440 263
mitglied
Schlechte Wohnverhaltnisse 475 28,4
Kein Bad, Dusche oder Toilette in der
53 3.1
Wohnung
Geringes subjektives Wohlbefinden** 137 77 Kontmwerllche aderhdufige psychische 137 7.7
bzw. physische Belastungen
Mangelnde Deutschkenntnisse 388 23,1 Geringe odenmabige Ke.nntmsse injdeuts 388 23,1
scher Sprache oder Schrift

*Verzicht auf zentrale Konsumgiiter fiir den Lebensstandard Jugendlicher und junger Erwachsener (Schéfers/Scherr 2005): Handy, Telefon und
Internet, Hobbys und Freizeitaktivitaten, Mitgliedschaften in Clubs oder Sportvereinen, Biicher, CDs und DVDs, notwendige Kleidungsstticke.

** Das subjektive Wohlbefinden umfasst sowohl physische als auch psychische Dimensionen.

Quelle: IAB-Studie 2005; eigene Berechnungen, gewichtete relative Haufigkeiten, absolute Beobachtungszahl.

zum Leben reicht, dass sie auf Konsumgiiter ver-
zichten miissen oder dass sie Schulden haben. Ins-
besondere Verschuldung kann ein Indikator fiir be-
reits langer andauernde finanzielle Problemlagen
sein. Rund ein Drittel der jungen Befragten ist da-
von betroffen.

Weiter befindet sich unter den jungen Hilfebezie-
hern ein hoher Anteil an Personen mit Bildungsde-
fiziten. Im November 2005 hatten 47 % der jun-
gen Erwachsenen das Bildungssystem verlassen und
konnten dennoch keinen Schulabschluss oder be-
ruflichen Ausbildungsabschluss vorweisen. Fehlende
Bildungs- und Ausbildungsabschliisse sind ein ent-
scheidendes Handicap fiir den Berufseinstieg. So
war auch fast die Halfte der jungen Hilfebedurf-
tigen entweder arbeitslos oder nahm an einer ar-
beitsmarktpolitischen MaBnahme teil. Fiir junge

Erwachsene ist jedoch oftmals nicht nur die eigene
Arbeitsmarktsituation, sondern auch die Arbeitslo-
sigkeit der Eltern oder des Partners entscheidend fiir
Problemlagen. Die Ergebnisse zeigen, dass bei 32 %
der jungen Befragten, die in Mehrpersonenhaushal-
ten leben, ein weiteres Haushaltsmitglied arbeits-
los ist. Sie kdnnen somit bei der Bewéltigung der
Ubergangsprobleme ins Erwerbsleben weniger auf
das familidre Unterstlitzungspotenzial zuriickgrei-
fen. Uber eingeschrankte Wohnverhiltnisse berich-
ten 28 % der jungen Hilfebezieher, und eine kleine
Gruppe wird durch ein geringes subjektives Wohl-
befinden (8 %) belastet.

Einzelne Teilgruppen der 18- bis 24-jdhrigen Leis-
tungsbezieher berichten unterschiedlich haufig von
Defiziten in den einzelnen Problemlagen. So zeigt
sich, dass insbesondere Migranten der ersten Gene-
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Tabelle D2

Unterversorgungslagen der 18- bis 24-jahrigen Alg-ll-Bezieher nach Migrationshintergrund und
Haushaltszusammensetzung

Finanzielle Niedrige Prekarer Haushalts- Schlechte Geringes
Unter- Qualifikation | Arbeitsmarkt- mitglied Wohn- subjektives
versorgung status arbeitslos verhaltnisse | Wohlbefinden
Migrationshintergrund
Kein Migrationshintergrund 80 % 48 % 49 % 26 % 18 % 9 %
Erste Generation 83 % 45 % 38 % 42 % 46 % 5%
Zweite Generation 86 % 51 % 39 % 39 % 39 % 9 %
Haushaltszusammensetzung
Alleinlebend 82 % 48 % 54 % 4 % 7 % 9 %
Mit Partner 87 % 49 % 55 % 1 % 19 % 10 %
Alleinerziehend 83 % 49 % 55 % 1 % 19 % 10 %
Junge Familie 87 % 64 % 45 % 7 % 50 % 7 %
Lebt bei Eltern 78 % 40 % 41 % 65 % 49 % 4 %

Quelle: IAB-Studie 2005, eigene Berechnungen, gewichtete relative Haufigkeiten.

ration® von Belastungen in den einzelnen Lebensbe-
reichen betroffen sind (Tabelle D2). Sie leben hiu-
figer als junge Personen, die in Deutschland geboren
wurden, in schwierigen Wohnverhaltnissen, haben
finanzielle Probleme und leben oftmals in Haushal-
ten, in denen zumindest ein Familienmitglied ar-
beitslos ist. Mehr als 40 % geben zudem schlech-
te oder mangelhafte Deutschkenntnisse in Schrift
und Sprache an. Insgesamt bestitigen diese Re-
sultate Ergebnisse aus friiheren Studien, dass jun-
ge Migranten haufiger in groBen Haushalten un-
ter schlechteren Wohnbedingungen aufwachsen
als Personen ohne Migrationshintergrund (Klocke/
Hurrelmann 1996). Trotzdem 4uBern sie nur in ge-
ringem Umfang ein schlechtes physisches und psy-
chisches subjektives Wohlbefinden. Dies mag die
These von Klocke und Hurrelmann (1996) bestati-
gen, dass junge Immigranten ihre Lebensumstan-
de und ihre Position im Vergleich zu den Lebens-

3 Als Migranten der ersten Generation werden Per-
sonen bezeichnet, die selbst nach Deutschland zuge-
wandert sind. Migranten der zweiten Generation sind
Personen, die selbst in Deutschland geboren wurden,
deren Eltern bzw. ein Elternteil jedoch nach Deutsch-
land zugewandert sind.
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bedingungen, Normen und Werten ihrer Herkunfts-
lander bewerten.

Die Ergebnisse fiir die zweite Generation von Zu-
wanderern zeigen ein anderes Bild: Ihre Lebensum-
stdnde sind stérker durch finanzielle Probleme und
haufiger durch ein schlechtes subjektives Wohlbe-
finden gepragt. Obwohl sie ebenso wie Personen
ohne Migrationshintergrund in Deutschland aufge-
wachsen sind, das deutsche Bildungssystem durch-
laufen haben und meist liber gute Sprachkenntnisse
verfligen, sind ihre Lebensumstande dennoch insge-
samt schlechter als bei den Altersgenossen ohne Mi-
grationshintergrund.

Auch nach Haushaltskontext lassen sich Unter-
schiede in den Problemlagen erkennen. Junge Men-
schen, die bereits ihre eigene Familie gegriindet ha-
ben oder noch mit ihren Eltern zusammenleben,
leben hdufig in schwierigen Wohnverhéltnissen.
Auch hier lasst sich ein Zusammenhang von Armut
in groBeren Haushalten und schlechter Wohnsitua-
tion sehen. Junge Elternschaft ist zudem oft mit
niedriger Qualifikation verkniipft. Die Anforderung,
alleine fiir ein Kind sorgen zu missen, stellt eine be-
sondere Belastung dar, was sich in dem tiberdurch-
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schnittlich haufig vorhandenen geringen subjek-
tiven Wohlbefinden bei alleinerziehenden jungen
Menschen zeigt.

Die Ergebnisse zeigen, dass die Mehrheit der jun-
gen Menschen im Umfeld des SGB Il Belastungen
in wichtigen Lebensbereichen erfahrt. Auch tre-
ten Problemlagen bei Hilfebedirftigen nicht nur
einzeln, sondern oft gleichzeitig auf. Dies ist inso-
fern von Bedeutung, als empirische Ergebnisse liber
Ausstiegsszenarien aus der Sozialhilfe zeigen, dass
insbesondere Belastungen in mehreren Lebensbe-
reichen die Chancen auf eine rasche Beendigung
des Bezugs von Sozialleistungen verringern (Buhr
1995). Zwei Drittel der jungen Erwachsenen in dem
Untersuchungssample sind von Unterversorgungs-
lagen in mehr als einem Lebensbereich betroffen.
Auch hier lasst sich wieder feststellen, dass sowohl
junge Migranten als auch Familien mit Kindern be-
sonders haufig mit multiplen Problemlagen kon-
frontiert sind.

Die Ergebnisse verweisen darauf, dass der Bera-
tungs- und Unterstiitzungsbedarf vieler der jiin-
geren Alg-11-Bezieher liber die finanzielle Unterstiit-
zung und Leistungen zur Arbeitsmarktintegration
in der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende hinaus-
geht. Dieser Beitrag hat junge Migranten und jun-
ge Eltern als zwei Beispiele herausgegriffen. Junge

Migranten, die selbst nach Deutschland zugewan-
dert sind, konnen durch Deutschkurse ihre Chancen
am Arbeitsmarkt erhdhen. Ebenso wie junge Mi-
granten der zweiten Generation leben sie oftmals
in beengten Wohnverhéltnissen ohne individuelle
Riickzugsmdglichkeiten. Junge Eltern, insbesonde-
re Alleinerziehende, bendtigen oftmals nicht nur
QualifizierungsmaBnahmen, sondern auch intensive
Beratung zur personlichen Stabilisierung. Die Mit-
arbeiter in den SGB-II-Trdgern werden die spezi-
fische Lebenssituation der jungen Erwachsenen fiir
eine passgenaue Betreuung berlcksichtigen mis-
sen. Uberschuldung, schlechte Wohnverhiltnisse
oder psychische Belastungen kénnen neben Quali-
fikationsdefiziten oder Arbeitslosigkeit eine soziale
Integration und einen Weg in ein Leben ohne so-
zialstaatliche Leistungen behindern. Mdglicher-
weise greift es zu kurz, wenn sich die Sozialpolitik
ausschlieBlich um Einkommenssteigerung und Ar-
beitsmarktintegration bemiiht (Popp/Schels 2008).
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3 Altersarmut in Deutschland:
die Situation alterer Arbeitslosen-
geld-II-Bezieher

Altere Empfianger von Arbeitslosengeld 1l (Alg 1)
wechseln nicht selten aus dem Hilfebezug direkt in
die Rente, ohne dass ihnen die Integration in Er-
werbsarbeit wieder gelingt. Ob dieser Ubergang
auch mit der nachhaltigen Uberwindung von Be-
dirftigkeit verbunden ist, hangt von der Alters-
vorsorge der Betroffenen und der ihrer (Ehe-)Part-
ner ab. Dabei ist entscheidend, ob die Alteren bis
zum Eintritt in den Hilfebezug bereits ausreichend
hohe Anwartschaften in der gesetzlichen Renten-
versicherung (GRV) erworben haben. Denn wihrend
des Leistungsbezugs selbst bauen die Betroffenen
im Regelfall kaum zusatzliche Anwartschaften auf:
Ein volles Jahr des Alg-1I-Bezugs steigert die kiinf-
tige monatliche Rente aktuell nur um 2,19 €. Zu-
dem haben Hilfebezieher in der Regel nur begrenzte
Maglichkeiten, geringe gesetzliche Rentenanwart-

Abbildung D1

Pflichtbeitragszeiten von Mannern und Frauen

mit ALG-II-Bezug in West- und Ostdeutschland

Verteilung der Pflichtbeitragszeiten in der gesetzlichen Rentenversicherung,

die bis zum Alter von 50 Jahren erworben wurden

Anteil der Manner und Frauen mit Alg-1l-Bezug in %
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Lesebeispiel: 79 Prozent der westdeutschen Hilfebezieherinnen haben bis zum Alter von 50 Jahren
mehr als 5 Beitragsjahre erreicht, immerhin noch 62 Prozent die Marke von 15 Beitragsjahren tiber-
schritten, aber nur eine Minderheit von 18 Prozent hat mehr als 35 Beitragsjahre erworben.

Quelle: IAB-Querschnittsbefragung ,Lebenssituation und Soziale Sicherung" (QS I). ©|AB
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schaften anderweitig zu kompensieren: Zum einen
verfiigen sie seltener als der Durchschnitt der Bevol-
kerung tiber eine zusdtzliche betriebliche Altersvor-
sorge. Zum anderen deuten erste Ergebnisse darauf
hin, dass die meisten auch nicht privat vorgesorgt
haben oder vorsorgen konnten. Im Folgenden wer-
den daher die individuellen Erwerbs- und Versiche-
rungsverldufe vor Eintritt in den Alg-1l-Bezug fir
die Gruppe der ab 50-jdhrigen Alg-ll-Bezieher auf
Basis der IAB-Querschnittsbefragung ,Lebenssitua-
tion und Soziale Sicherung 2005" (siehe Kasten D1
.Datengrundlage") ndher untersucht.

Altere Hilfebezieher: lange Beitragszeiten
aus Erwerbstatigkeit

Gemessen an der Linge der Beitragszeiten diirfte
ein beachtlicher Teil der alteren Hilfebezieher mit
einer gesetzlichen Rente lber dem Grundsiche-
rungsniveau rechnen kdnnen. Denn im Mittel waren
die Befragten bis zum Eintritt in den Alg-ll1-Bezug
bereits mehrere Jahrzehnte rentenversichert. Wie
Analysen belegen, setzen sich diese Versicherungs-
zeiten in West- und Ostdeutschland hauptsachlich
aus entsprechend langen Zeiten der Beschaftigung
zusammen. Nur ein kleiner Teil der Beitragsmonate
geht auf den Bezug von Arbeitslosengeld, Arbeitslo-
senhilfe oder Unterhaltsgeld zuriick.

Da sich in den aufsummierten Beitragszeiten im
Wesentlichen die unterschiedlichen Biografien in
den beiden ehemaligen deutschen Staaten wider-
spiegeln, Ubertreffen die ostdeutschen Hilfebezie-
her die westdeutschen hinsichtlich der Beitragsjah-
re deutlich. So hat die Halfte der Hilfeempfanger in
den alten Bundeslandern bis zum Alter von 50 Jah-
ren 27,3 Beitragsjahre oder mehr erreicht. In den
neuen Landern kommt die Halfte der Hilfebezieher
mit den meisten Beitragsjahren demgegeniber auf
mindestens 33,9 Jahre. Insbesondere gibt es in den
alten Landern weitaus mehr Empfinger von Alg I,
die nur sporadisch in die Rentenversicherung einge-
zahlt haben und deshalb ein erhohtes Risiko der Al-
tersarmut tragen dirften. So verfiigen lediglich 8 %
der ostdeutschen, aber 28 % der westdeutschen Be-
fragten Uber weniger als 15 Beitragsjahre. Um ein
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genaueres Bild von diesen Verteilungsmustern zu
erhalten, wird im Folgenden zusétzlich nach Frauen
und Ménnern unterschieden (vgl. Abbildung D1).

Auf den ersten Blick fallt auf, dass westdeutsche
Empfangerinnen von Alg Il bei Weitem die kiirzesten
Beitragsdauern aller vier Gruppen aufweisen, wobei
der Abstand zu den anderen Hilfebeziehern gerade
im unteren Bereich der Verteilung besonders grofB3
ist. So haben die 25 % der westdeutschen Ménner
mit den kiirzesten Beitragszeiten bis zu 18,3 Bei-
tragsjahre angesammelt. Das unterste Viertel der
ostdeutschen Frauen hat sogar bis zu 30,3 Jahre er-
reicht. Dagegen haben die unteren 25 % der Hilfe-
bezieherinnen in den alten Landern bis zu ihrem
51. Geburtstag nur hochstens sieben Beitragsjahre
erworben - einschlieBlich der jeder Frau pauschal
zugewiesenen zwei Kindererziehungsjahre.

Modellrechnungen zum Risiko

der Altersarmut

Mithilfe von Modellrechnungen soll die Gruppe der
von Altersarmut bedrohten Hilfebezieher ndher ein-
gegrenzt werden. Die Berechnungen kdnnen das
AusmaB der spateren Hilfebediirftigkeit zwar nicht
exakt beziffern, weil sie u. a. den Haushaltskontext
auBer Acht lassen. Allerdings geben sie zumindest
einen groben Anhaltspunkt dafiir, wie viele altere
Empfanger von Alg Il durch ihre eigenen Renten-
anwartschaften in der GRV bereits ausreichend ge-
gen Armut abgesichert wéaren, wiirden sie ohne Ab-
schldge in Rente gehen und im Alter alleine leben.
Fiir die Modellrechnungen wird unterstellt, dass die
Befragten im Durchschnitt ihrer Beitragsjahre ge-
nauso viel verdient haben wie die jeweilige Refe-
renzgruppe von Versicherten, flir welche die durch-
schnittliche Entgeltpunktezahl pro Beitragsjahr aus
der Statistik der Deutschen Rentenversicherung be-
kannt ist. Die vier Referenzgruppen bestehen aus
west- und ostdeutschen Mannern und Frauen der
Jahrgénge 1940-1954 ohne Rentenbezug am Stich-
tag 31.12.2004 mit deutscher Staatsangehdrigkeit
und Kontenklarung mindestens bis 1997.*

Das geringste Risiko spaterer Altersarmut unter den
alteren Beziehern von Alg Il tragen demnach die ost-
deutschen Manner: 62 % von ihnen haben bis zum
Alter von 50 Jahren bereits mindestens 32,1 Bei-
tragsjahre erreicht. Damit hatten sie im Falle von
durchschnittlich 0,76 Entgeltpunkten pro Beitrags-
jahr unabhdngig von einem moglichen Wiederein-
stieg in Beschaftigung auf jeden Fall eine gesetz-
liche Rente auf Sozialhilfeniveau oder dariiber zu
erwarten.

Auch westdeutsche Méanner im Alg-1l-Bezug ver-
fligen gemaB den Modellrechnungen in der Mehr-
zahl (53 %) bereits lber existenzsichernde Anwart-
schaften. Dank des hdheren durchschnittlichen
Entgeltpunktewertes von 0,81 liegt bei ihnen die
Sozialhilfeschwelle nur bei 28,5 Beitragsjahren.

Hingegen konnten dem Modell zufolge trotz langer
Beitragszeiten nur knapp 46 % der ostdeutschen
Hilfebezieherinnen schon armutsvermeidende Ren-
tenanwartschaften aufbauen. Grund fiir die im Ver-
gleich zu ostdeutschen Ménnern niedrige Quote
sind die geringeren Arbeitsentgelte ostdeutscher
Frauen, die sich in nur 0,68 Entgeltpunkten pro Bei-
tragsjahr und einer entsprechend langen Mindest-
beitragsdauer von 34,8 Jahren fiir eine Rente auf
Sozialhilfeniveau niederschlagen.

Mit Abstand am schlechtesten eigenstidndig abge-
sichert sind, wie erwartet, die dlteren Hilfebezie-
herinnen in Westdeutschland. Bei ihnen verbinden
sich kurze Beitragsdauern mit niedrigen Arbeits-
entgelten aufgrund von Teilzeitarbeit und gerin-
ger Entlohnung. Bei durchschnittlich nur 0,39 Ent-
geltpunkten pro Beitragsjahr missten sie insgesamt
56,8 Jahre lang Beitrdge einzahlen, um eine Ren-
te in Hohe der Grundsicherung zu erhalten. Nach
dieser Durchschnittsbetrachtung in der Modellrech-
nung kann wohl keine der befragten Frauen in den

4 Siehe Statistik der Deutschen Rentenversicherung:
Rentenanwartschaften am 31.12.2004, Band 156,
Berlin 2006, Tabellen 15.51 R, 15.52 R, 15.71 R und
15.72 R.
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alten Landern diese Hiirde liberwinden, selbst wenn
sich an die Zeit des Alg-lI-Bezugs noch eine lange
Berufstatigkeit anschlieBen wiirde.

Aus den Modellrechnungen lisst sich schlieBen, dass
altere Hilfebezieher in den neuen Lindern dank
ihrer jahrzehntelangen stetigen Erwerbstatigkeit
vom Risiko der Altersarmut weit weniger betrof-
fen sind als Empfanger von Alg Il in Westdeutsch-
land. Dies diirfte wegen der vergleichsweise guten
Absicherung von Mannern wie Frauen insbesonde-
re bei Paaren gelten. Demgegeniiber zdhlen west-
deutsche Frauen zu den besonderen Risikogruppen
unter den Empfiangern von Alg Il: Sofern sie nicht
durch die Rentenanspriiche ihres Partners oder an-
dere Formen der Altersvorsorge ausreichend abgesi-
chert sind, tragen sie mit Abstand das hochste Risi-
ko, auch im Ruhestand bediirftig zu sein.

Die Situation der Jiingeren

Die bisherigen Ergebnisse zeigen, wie einmalig die
historische Konstellation ist, die die Biografien der
betrachteten Jahrgéange pragte. Die nachriickenden
Kohorten der heute 15- bis 50-Jahrigen sehen sich
im Vergleich dazu grundlegend anderen wirtschaft-
lichen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen
gegenlber. Diese lassen erwarten, dass sich die Ver-
sicherungsverldufe in Ost und West sowie die der
westdeutschen Frauen und Ménner in den néachs-
ten Jahren und Jahrzehnten zunehmend angleichen
werden.

Zugleich ist fiir die heute 40- bis 50-jahrigen Be-
zieher von Alg Il absehbar, dass ihr Risiko der Al-
tersarmut generell steigt: Die Verschlechterung der
Arbeitsmarktlage seit den 1970er-Jahren in West-
deutschland und die Arbeitsmarktkrise in Ost-
deutschland nach der Wiedervereinigung trafen
sie in einer fritheren Phase ihres Arbeitslebens und
hinterlieBen deshalb deutliche Spuren in ihren Er-
werbsbiografien.® Selbst wenn den Betroffenen ein
schneller Wiedereinstieg in eine dauerhafte und
existenzsichernde Beschaftigung gelingen sollte,
diirften die meisten die bereits bestehenden Siche-
rungsliicken bis zum Erreichen des Rentenalters
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kaum mehr ausgleichen konnen. Zusatzliche Risi-
ken fiir diese Jahrgange bergen zudem die Verdn-
derungen im Sozialrecht: Zum einen wird das all-
gemeine Rentenniveau in der GRV als Folge der
jliingsten Rentenreformen weiter sinken, zum ande-
ren reiBen Phasen der Arbeitslosigkeit heute star-
kere Liicken in die individuelle Alterssicherung.® Die
Befunde zur Altersarmut der heute alteren Bezie-
her von Alg Il lassen sich aus diesen Griinden nicht
ohne Weiteres auf die nachfolgenden Jahrginge
ubertragen.

5 Siehe die empirischen Befunde in Wiibbeke 2007 und
Dundler/Miiller 2006.

6 Fir die Angehdorigen der Jahrgange 1940-1954 gal-
ten langere Anspruchsdauern beim Arbeitslosengeld,
als es fiir jlingere Jahrgdnge im selben Alter jeweils
der Fall sein wird. So konnten Arbeitslose seit 1987
bereits ab dem Alter von 42 Jahren (seit 1997: 45 Jah-
ren) langer als 12 Monate Arbeitslosengeld beziehen,
und zwar je nach Lebensalter und gebunden an eine
bestimmte Mindestbeitragszeit zwischen 18 Monaten
(ab dem Alter von 42 Jahren, seit 1997: 45 Jahren) und
32 Monaten (ab dem Alter von 54 Jahren, seit 1997:
57 Jahren). Demgegeniiber ist die hdchstmdgliche
Anspruchsdauer inzwischen deutlich reduziert wor-
den. Ab Februar 2006 gab es eine langere Bezugsdau-
er als die allgemein geltenden 12 Monate nur noch
flir ab 55-Jéhrige, die Arbeitslosengeld bis zu 18 Mo-
nate lang beziehen konnten. Wenn auch in jlingster
Zeit die maximale Anspruchsdauer fiir Altere teilwei-
se wieder angehoben wurde (seit Januar 2008 fiir ab
50-Jahrige bis zu 15 Monate, flir ab 55-Jahrige bis zu
18 Monate und fiir ab 58-Jahrige bis zu 24 Monate),
bleibt in der Summe eine Reduktion der maximalen
Anspruchsdauern zu verzeichnen. Zudem konnten die
heute Alteren bei linger andauernder Arbeitslosigkeit
noch die an das friihere Nettoentgelt gekoppelte Ar-
beitslosenhilfe beziehen, sofern sie bediirftig waren.
Die heute Jlingeren erhalten hingegen im selben Al-
ter spatestens nach zwei Jahren des Alg-I1-Bezugs nur
noch eine Leistung auf Grundsicherungsniveau (nach
Wegfall des zweijihrigen Zuschlags zum Alg ). Mit
der geringeren Hohe der Transferleistungen gehen fiir
die Jiingeren dabei auch geringere Beitragszahlungen
zur Rentenversicherung einher.
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4 Arbeitslosigkeit und Gesundheit

Arbeitslosigkeit und Gesundheit sind vielfaltig mit-
einander verkniipft: Gesundheitlich eingeschrénkte
Arbeitnehmer tragen ein hoheres Risiko, entlassen
zu werden, bleiben tberdurchschnittlich lange ar-
beitslos und haben geringere Chancen auf beruf-
liche Wiedereingliederung (Hollederer 2002). So-
wohl der Verlust des Arbeitsplatzes selbst als auch
fortdauernde Arbeitslosigkeit sind eigenstandige
Risikofaktoren, die die Entstehung gesundheitlicher
Probleme sowohl psychosozialer als auch physischer
Art beférdern (Kieselbach 2006), aber auch zu Verin-
derungen im Gesundheitsverhalten fiihren kénnen.

Mathers und Schofield (1998) verweisen auf stei-
gende Mortalitdtsraten, Stérungen der seelischen
Gesundheit sowie eine starkere Inanspruchnahme
der Gesundheitsversorgung von Arbeitslosen hin.
Es existiert offenbar keine definierte ,Arbeitslosen-
krankheit', wohl aber gibt es Belege fiir eine hohere
gesundheitliche Belastung von Arbeitslosen: Ver-
schiedene Studien weisen auf Gesundheitsprobleme
hin, wie die Erhdhung des systolischen Blutdrucks,
Herzbeschwerden sowie Ein- und Durchschlafsto-
rungen. Paul, Hassel und Moser (2006) berichten
auBerdem von einer breiten Palette an psychischen
Symptomen, wie Depression, Hoffnungslosigkeit,
Apathie, verminderte Lebenszufriedenheit, Alkoho-
lismus und Suizid.

Nach Kieselbach (2006) duBert sich psychosozialer
Stress infolge von Arbeitslosigkeit in verschiedenen
Formen primérer, sekundéarer und tertidrer Viktimi-
sierung. Primare Viktimisierung liegt demnach vor,
wenn die mit der Erwerbstatigkeit verbundenen
Momente von dkonomischer Sicherheit und sozia-
ler Einbindung weniger werden, das Selbstwertge-
fihl abnimmt und die durch die Arbeit vorgegebene
Zeitstrukturierung sowie externe Anforderungen
wegfallen. Bei sekunddrer Viktimisierung flhrt die
Erfahrung der Arbeitslosigkeit zu einer Verstarkung
von Alltagsproblemen wie finanziellen Sorgen, Zu-
kunftsunsicherheit und sozialer Stigmatisierung.
Tertidre Viktimisierung setzt ein, wenn AuBenste-

hende die individuellen Bewéltigungsformen als so-
zial unangemessen wahrnehmen und den Betrof-
fenen selbst anlasten.

Bei der Analyse der gesundheitlichen Folgen von
Arbeitslosigkeit erscheint es also ratsam, Hinwei-
sen auf mdgliche Viktimisierungsanzeichen nach-
zugehen. Solche Hinweise wie auch die Frage nach
der gesundheitlichen Situation der Menschen, die
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (Arbeitslosen-
geld 1) beziehen, werden im Folgenden auf Basis
der Querschnittsbefragung ,Lebenssituation und
Soziale Sicherung" des IAB (vgl. Kasten D1 ,Daten-
grundlage”) untersucht.

Auch wenn dies aufgrund der Beschaffenheit der
Datenbasis nicht im Detail und umfassend mdoglich
ist, besteht doch die Mdglichkeit, die Bedeutung des
Wegfalls 6konomischer Sicherheit und die Wirkung
sozialer Eingebundenheit auf die Gesundheit von Ar-
beitslosen abzubilden. Die folgenden Auswertungen
beziehen sich auf alle Alg-ll-Bezieher, die zum Be-
fragungszeitpunkt arbeitslos waren (N = 7.509), da-
von etwa 60 % Manner und 40 % Frauen.

Deskriptive Befunde

Dauer der Arbeitslosigkeit

Es liegt in der Natur der Stichprobe, dass Langzeit-
arbeitslose stark lberreprasentiert sind. 80 % sind
zum Befragungszeitpunkt insgesamt langer als
3 Jahre arbeitslos, 10 % ldnger als zwei Jahre, 7 %
zwischen ein und zwei Jahren, und nur knapp 3 %
sind kirzer als ein Jahr arbeitslos. Wenig (iberra-
schend: Es besteht ein Zusammenhang mit dem Le-
bensalter, denn gut 90 % der 50- bis 60-jdhrigen
Ménner und Frauen sind zum Befragungszeitpunkt
insgesamt langer als drei Jahre arbeitslos gewesen.

Subjektive Gesundheit

Die Angaben zur Bewertung der eigenen Gesund-
heit beruhen auf einer Selbsteinschatzung der Be-
troffenen. Diese erfolgt anhand der Frage’: ,Haben
Sie gesundheitliche Einschrdnkungen?" 45 % der

7 Antwortkategorien: ja/nein.
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arbeitslosen Alg-ll-Empfanger bejahen diese Frage,
wobei Altere (vergleichbar der Gesamtbevélkerung)
haufiger von Gesundheitsproblemen betroffen sind:
Liegt der Anteil der gesundheitlich Eingeschrankten
bei den unter 40-Jahrigen bei knapp 40 %, steigt er
in den Gruppe der 40- bis 50-Jahrigen auf 53 % und
liegt bei den 51- bis 60-Jahrigen bei 59 %. 64 % der
60- bis 65-Jahrigen geben an, gesundheitlich ein-
geschréankt zu sein. Hier zeigen sich nur geringe ge-
schlechtsspezifische Abweichungen.

Betrachtet man einzelne, vorwiegend psychische
Symptome, so geben 30 % der arbeitslosen Alg-II-
Empfanger an, in den zwolf Monaten vor der Be-
fragung haufig traurig und niedergeschlagen gewe-
sen zu sein. Hier sind vor allem junge Frauen unter
20 Jahren (41 %) betroffen. Insgesamt 24 % waren
haufig mide und abgespannt. Eine differenziertere
Betrachtung zeigt, dass auch hier die Gruppe der
jungen Frauen am stérksten betroffen ist: Jede Drit-
te stimmt dieser Aussage zu, hingegen nur jeder
Flinfte ihrer mannlichen Altersgenossen.

Verzicht

Hinweise auf den Verlust von dkonomischer Stabi-
litdt konnen anhand von selbst berichtetem mate-
riellem Verzicht (Mahlzeiten, Kleidung) gewonnen
werden: Insgesamt 57 % der arbeitslosen Alg-I1-Be-
zieher geben an, aus finanziellen Griinden auf re-
gelmaBige Mahlzeiten oder notwendige Kleidungs-
stiicke zu verzichten. Ahnlich stellt sich die Situation
bei einem Verzicht auf Gesundheitsleistungen (Arzt-
und Zahnarztbesuche, Medikamente) dar: Knapp
die Halfte hat aus finanziellen Griinden auf Arzt-
besuche verzichtet und keine notwendigen Medika-
mente mehr gekauft.

Ergebnisse multivariater Analysen

Multivariate Analysen zeigen, dass Frauen ein gerin-
geres Krankheitsrisiko aufweisen als Ménner (siehe
Tabelle D3, Modell 1). Der Verlust von finanziellen
Ressourcen in der Arbeitslosigkeit wirkt sich nega-
tiv auf die Gesundheit aus: Sowohl der aus finanzi-
ellen Engpassen resultierende Verzicht auf regelma-
Bige Mahlzeiten und notwendige Kleidung als auch
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der Verzicht auf Arztbesuche und Medikamente er-
hohen die Wahrscheinlichkeit gesundheitlicher Ein-
schrankungen signifikant. Als Puffer wirkt hinge-
gen soziale Unterstlitzung durch Verwandte und
Freunde sowie das Eingebundensein in die Familie.
Besonders das Zusammenleben als Familie mit Part-
ner und Kindern, aber auch mit den eigenen Eltern
verringert die Wahrscheinlichkeit gesundheitlicher
Einschrankungen.

Kontrolliert man fiir die Dauer der Arbeitslosigkeit,
das Alter und Schulabschliisse (Modell 2), dann zeigt
sich, dass dltere Alg-l-Bezieher (41 bis 65 Jahre) ein
signifikant erhdhtes Krankheitsrisiko haben. Jin-
gere Personen (bis 30 Jahre) sind mit héherer Wahr-
scheinlichkeit gesund. Da Lebensalter und Dauer
der Arbeitslosigkeit eng zusammenhangen, zeitigt
die Arbeitslosigkeitsdauer hier keine eigenen signi-
fikanten Effekte. Was personliche Ressourcen in
Form von Bildungsabschliissen betrifft, so zeigt sich,
dass eine geringere schulische Qualifikation zu einer
Erhdhung gesundheitlicher Risiken bei arbeitslosen
Alg-1l-Beziehern fiihrt.

Fazit

Die Wahrscheinlichkeit gesundheitlicher Einschran-
kungen bei arbeitslosen Alg-ll-Beziehern erhoht
sich durch Risiken wie finanzielle Engpéasse, geringe
schulische Bildung und fortgeschrittenes Alter. Je
haufiger der Verzicht, je alter und je geringer ge-
bildet die Menschen sind, umso hoher ist das Risiko
einer eingeschrankten Gesundheit. Schiitzende Wir-
kung entfalten vor allem familidre Eingebundenheit
und Unterstiitzung.

Dies kann man als Hinweise auf Viktimisierung der
Betroffenen werten. Besonders der Wegfall finan-
zieller Ressourcen stellt in dieser Population ein
gravierendes Gesundheitsrisiko dar. Zwar wirken
soziale Einbindung und Unterstilitzung als Puffer, die
schadigenden Folgen fehlender finanzieller Mittel
diirften dadurch aber nicht vollends aufgewogen
werden. Fast die Halfte (47 %) der arbeitslosen Alg-I1-
Bezieher verzichtete in den zwdlf der Befragung
vorangegangenen Monaten wegen Geldmangels
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Tabelle D3

Wahrscheinlichkeit gesundheitlicher Einschrankungen von arbeitslosen Alg-Il-Beziehern

Modell 1 Modell 2

Odds Ratio Signifikanz S.E. Odds Ratio Signifikanz SHES
Geschlecht
Mannlich RF RF RF RF RF RF
Weiblich 0,873 e 0,054 0,897 * 0,056
Soziale Unterstiitzung
Durch Freunde 0,876 x> 0,050 0,968 0,052
Durch Verwandte 0,765 e 0,050 0,957 0,053
Haushaltszusammensetzung
Alleinstehend RF RF RF RF RF RF
Mit Partner ohne Kinder 0,954 0,073 0,839 * 0,077
Alleinerziehend 0,682 e 0,082 0,752 o 0,085
Familie mit Kindern 0,568 o 0,065 0,622 o 0,068
Mit eigenen Eltern 0,414 e 0,133 0,798 0,144
Mit einem Elternteil 0,555 o 0,148 0,762 0,156
Verzicht
Materieller Verzicht 1,300 e 0,054 1,281 o 0,056
Gesundheitlicher Verzicht 1,403 e 0,053 1,427 o 0,055
Dauer der Arbeitslosigkeit
Bis zu einem Jahr RF RF RF RF RF RF
Ein bis unter zwei Jahre 0,894 0,203
Zwei bis unter drei Jahre 0,752 0,194
Langer als drei Jahre 1,225 0,180
Alter
Jiinger als 20 0,367 o 0,282
21 bis 30 0,754 o 0,087
31 bis 40 RF RF RF RF RF RF
41 bis 50 1,756 o 0,070
51 bis 60 2,222 o 0,079
61 bis 65 2,984 o 0,158
Schulabschluss
Sonderschulabschluss 1,573 ** 0,175
Hauptschulabschluss 1,313 o 0,060
Qualifizierter Hauptschulabschluss 1,567 o 0,114
Mittlere Reife RF RF RF RF RF RF
Fachhochschulreife 0,908 0,170
Abitur 0,893 0,091
Keiner 1,780 ** 0,134
N 6.956
Nagelkerke's R2 0,058 0,125

S. E. = Standardfehler

*p>=0.05;"p<0.01; " p<0.001

Quelle: IAB-Studie 2005; eigene Berechnungen.
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auf Arztbesuche oder notwendige Medikamente.
Dies wirkt sich wiederum signifikant negativ auf die
Gesundheit aus. Weiterhin bedenklich ist, dass et-
was mehr als die Hilfte (57 %) der Personen aus
finanziellen Griinden auf regelmiBige Mahlzeiten
oder notwendige Kleidung verzichtet hat. Es liegt
auf der Hand, dass sich ihre gesundheitliche Verfas-
sung dadurch nicht verbessert.

Auch wenn diese Ergebnisse zundchst auf die Si-
tuation der befragten Person zu beziehen sind, ist
mit hoher Wahrscheinlichkeit davon auszugehen,
dass weitere Mitglieder der Bedarfsgemeinschaften
in unterschiedlichem AusmaB von diesem Verzicht
betroffen sind. Kieselbach (2006) weist auf die Ri-
siken fiir ,Opfer durch Ndhe" hin. Man kann davon
ausgehen, dass Partner und Kinder mit einer gewis-
sen Zeitverzogerung von dhnlichen Belastungen wie
die Arbeitslosen selbst betroffen sind. Das wiederum
kann fatale Folgen haben. So weisen Richter und
Hurrelmann (2007) darauf hin, dass eine Akkumula-
tion schwieriger Lebensbedingungen im Lebenslauf
zu gesundheitlichen Problemen fiihren kann. Bei-
spielsweise |asst sich eine Beziehung zwischen ma-
terieller Deprivation in jungen Jahren und dem Auf-
treten verschiedener Erkrankungen im mittleren und
hoheren Alter herstellen. Ebenso wurden Auswir-
kungen auf die kognitive und geistige Entwicklung
nachgewiesen, die wiederum in enger Beziehung zu
den Bildungschancen und daran gekniipften Ge-
sundheitspotenzialen steht (ebd.). Hier ist die Frage
nach der Reproduktion gesundheitlicher Ungleich-
heiten und der Weitergabe eines erhdhten Gesund-
heitsrisikos von arbeitslosen Personen im Alg-I1-Be-
zug an ihre Familien oder weitere Mitglieder ihrer
Bedarfsgemeinschaften zu stellen.
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5 MaBnahmenwahrnehmung und
Beteiligung

Aktivieren heiB3t beteiligen

Fiir die Unterstiitzung und Eingliederung erwerbs-
fahiger Hilfebedirftiger stellt das SGB Il ein um-
fangreiches Biindel von Instrumenten bereit. Teils
handelt es sich um die aus dem SGB Il bekannten
FordermaBnahmen, teils wurden neuartige Formen
der Beratung und Unterstiitzung entwickelt, um
besser auf den besonderen Hilfebedarf bediirftiger
Personen und Haushalte eingehen zu kdnnen. Sieht
man von den spezifischen Leistungen fiir bestimmte
Personengruppen (wie Jugendliche und junge Er-
wachsene oder Personen mit Rehabilitationsbedarf)
ab, lassen sich im Rechtskreis SGB Il vier Typen von
Instrumenten bzw. MaBnahmen unterscheiden:

Leistungen zur kooperativen Planung und Steue-
rung der Eingliederung unter Beteiligung der Be-
troffenen, insbesondere die Eingliederungsver-
einbarung gemiB § 15 SGB II;

Beratungs-, Qualifizierungs- und Vermittlungs-
leistungen, wie sie auch Kurzzeitarbeitslosen
im Rechtskreis des SGB Ill zur Verfligung stehen
(§ 16 Abs. 1 SGB 1I);

Leistungen zur sozialen Stabilisierung (§ 16 Abs. 2
SGB 11);

offentlich geférderte Beschiftigung (insbesonde-
re Arbeitsgelegenheiten gemaB § 16 Abs. 3 SGB I
und - seit dem 1. Oktober 2007 - Zuschiisse zu
sozialversicherungspflichtigen  Beschaftigungs-
verhiltnissen gemaB § 16a SGB I1).

Die Beratungs- und Unterstiitzungsangebote des
SGB Il stehen durchweg im Zeichen der aktivie-
renden Sozial- und Arbeitsmarktpolitik.® Das heiBt,
sie zielen darauf ab, Transferleistungsempfanger zu
mdglichst umgehenden und umfassenden eigenen
Aktivitaten anzuregen. Ob es nun um rasche Ver-
mittlung in Beschdftigung, Angebote zur Stabilisie-
rung (wie Sucht- oder Schuldnerberatungen) oder

8 Die folgenden Uberlegungen sind ausfiihrlicher in
Wenzel 2008 begriindet.
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auch die Zuweisung in Eignungsfeststellungs- oder
Trainingskurse und Arbeitsgelegenheiten geht, in je-
dem Fall bleibt es das vorrangige Ziel des Gesetz-
gebers, einer maoglichen Passivitdt und Inaktivitat
der Leistungsbezieher von vornherein entgegenzu-
treten.

Ein wichtiger Aspekt der Aktivierungsprogramma-
tik ist der in den letzten Jahren erhéhte Druck auf
Leistungsempfanger, denen man eine geringe Er-
werbsneigung unterstellt. Folgenreicher jedoch ist
womdglich ein anderer Aspekt der aktivierenden
Sozial- und Arbeitsmarktpolitik: Beratungsange-
bote und MaBnahmen dienen stets vorrangig dazu,
eigenverantwortliches Handeln auszuldsen und zu
unterstiitzen. Weil kurzfristig erzielbare Integra-
tionserfolge oftmals nicht dauerhaft sind - so der
Leitgedanke -, miissen Hilfebeduirftige ihre Beschaf-
tigungsfahigkeit und Erwerbseingliederung zu ihrer
eigenen Sache machen, sich motivieren und Verant-
wortung lGbernehmen. Nur auf diese Weise konne
Hilfebediirftigkeit nachhaltig Giberwunden werden.

Der Gesetzgeber hat beide Aspekte des Aktivierungs-
gedankens fest im Blick gehabt: Auf der einen Seite
ist der Druck auf Leistungsbezieher erhoht worden,
etwa durch verscharfte Zumutbarkeitsregeln fiir die
Annahme von Vermittlungsangeboten. Auf der an-
deren Seite sind kooperative und partizipative Ele-
mente in der Beratung, Betreuung und Forderung
deutlich gestarkt worden. Denn wer erwartet, dass
Betroffene mehr Eigenverantwortung tibernehmen,
muss an ihren Fahigkeiten und Neigungen anset-
zen und ihnen auch wesentlichen Einfluss auf die
Eingliederungsplanung gewahren. Die Hilfe soll sich
am Einzelfall orientieren und Vorschldge der Be-
troffenen beriicksichtigen. Der Gesetzgeber erhoff-
te sich so nicht weniger als eine ,maBgeschneiderte
Ausrichtung der Eingliederungsleistungen” (BT-
Drucks. 15/1516: 44).

Besonders deutlich kommt dies im Instrument der
Eingliederungsvereinbarung gemaB § 15 SGB Il (vgl.
Luthe/Timm 2005; Lang 2006; Schén 2006; Legna-
ro 2006) zum Ausdruck. Der Inhalt solcher Einglie-

derungsvereinbarungen soll ndmlich vom Vermittler
und dem Hilfebedirftigen ,gemeinsam erarbeitet”
(BT-Drucks. 15/1516: 46) werden und symbolisiert
durch den Akt der Unterzeichnung einen Konsens
der Beteiligten uber das weitere Vorgehen. Die-
se Option fir die stirkere Beteiligung der Hilfe-
bediirftigen ist freilich kein allgemeiner Wille des
Gesetzgebers, die SGB-II-Leistungen individueller
auszugestalten. Sonst ware er auch im Bereich der
monetédren Leistungen zur Sicherung des Lebensun-
terhalts von der Tendenz zur Pauschalierung (He-
beler 2008) abgertickt. Beteiligung steht im Dienste
der Eingliederung und bleibt daher auch weitge-
hend auf die Eingliederungsleistungen beschrankt.

Hilfe zur Selbsthilfe ist also gefragt: Die Beratungs-,
Unterstiitzungs- und Vermittlungsleistungen der
Fachkréfte sollen den Leistungsempfanger zwar an-
spornen und motivieren, nicht aber entmiindigen.
Es soll ein giinstiges Umfeld fiir nachhaltige Eigen-
aktivitaten geschaffen werden, von denen der ei-
gentliche Erfolg arbeitsmarkt- und sozialpolitischer
Forderleistungen dieser Logik zufolge letztlich ab-
héangt.

Zur Wahrmehmung der MaBnahmen

der Arbeitsmarktpolitik durch die Hilfe-
bediirftigen

Die dem Aktivierungsgedanken innewohnende Op-
tion fiir die Beteiligung der Betroffenen macht die
Forderarbeit fiir die Betreuer, Vermittler und Fall-
manager im System der Grundsicherung nicht ein-
facher (vgl. Behrend et al. 2006; Ludwig-Mayer-
hofer et al. 2007; Ludwig-Mayerhofer et al. 2008).
Auf der einen Seite wird von ihnen verlangt, die ge-
setzlichen Zielvorgaben durch addquaten MaBnah-
meneinsatz zu verfolgen, gestiitzt auf ihre profes-
sionelle Kompetenz und Erfahrung. Aus dieser Sicht
entscheiden sie selbst (bzw. die Handlungsvorgaben
ihrer Organisation) dariiber, wozu eine bestimmte
MaBnahme flihren kann und unter welchen Voraus-
setzungen sie eingesetzt werden soll. Auf der an-
deren Seite sollen MaBnahmen die Eigenaktivitit
der Hilfebediirftigen auslésen. Aus dieser Sicht aber
entscheidet das subjektive Verstandnis und die ein-
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Tabelle D4

Deutungshorizonte des MaBnahmeneinsatzes
bei erwerbsfahigen Hilfebediirftigen

Vorfindliche
Deutungsmuster

Deutungshorizont

Politisch-wohlfahrtsstaatlich | Erfahrung des

Autonomieverlusts

Interne Ausgrenzung

Okonomisch Leistung - Gegenleistung

(workfare)

Grundeinkommen

Marktoptimierung

Gabendkonomie

Pddagogisch Biographieaddquanz

Furcht vor sozialer
Entgrenzung

Moralisch-moralisierend

Missbrauchsvorwurf

gelebte Alltagspraxis des Hilfebediirftigen selbst da-
riiber, wozu eine MaBBnahme fiihren kann und ob sie
unter den gegebenen Voraussetzungen sinnvoll ist.
Gestalt und Gehalt, Nutzen und Schaden, Akzeptanz
und Ablehnung der Leistungen und MaBnahmen
des sozialen Sicherungssystems werden deshalb we-
der von ihren Anbietern noch von ihren Abnehmern
allein bestimmt. Dies alles formt sich erst in einem
komplexen Wechselspiel zwischen den Beteiligten
heraus, bei dem die Muster des jeweiligen Gebrauchs
von Leistungen und MaBnahmen in der alltdglichen
Erbringung und Nutzung mafBgeblich sind. ,Sozia-
le Dienstleistungen”, wie sie das SGB Il vorsieht,
kommen erst durch die Mitwirkung der Leistungs-
empfanger zustande. An MaBnahmen teilzuneh-
men, bleibt den Betroffenen meist nicht duBerlich;
vielmehr entfalten sich fiir sie im Zuge der Teilnah-
me ein praktischer Sinn und eine hohe alltagswelt-
liche Relevanz. Auf welche Weise und mit welchen
Konsequenzen MaBnahmen in den Alltag der Hil-
febediirftigkeit integriert werden, entscheidet sich
aber erst in der Praxis und hiangt von den konkreten
Umsetzungsbedingungen der MaBnahmen, den
Lebensumstdnden der Betroffenen und nicht zuletzt
von dem Verstdndnis ab, das diese sich vom MaB-
nahmeneinsatz machen. Der alltagsweltliche Sinn,
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der dem MaBnahmeneinsatz zuwéachst, kann daher
fallweise eine ganz unterschiedliche Gestalt anneh-
men und in mehr oder minder groBem Spannungs-
verhéltnis zu den arbeitsmarkt- und sozialpoliti-
schen Intentionen des Gesetzgebers stehen.

Welche Verstdndnisse vom Einsatz der Aktivierungs-
maBnahmen finden sich bei erwerbsfahigen Hilfe-
bedirftigen? Gestiitzt auf das IAB-Projekt ,Armuts-
dynamik und Arbeitsmarkt" ist eine Typologie der
MaBnahmendeutung durch Betroffene entwickelt
worden (s. Tabelle D4, vgl. ausfiihrlicher Wenzel
2008). Datengrundlage sind rund 100 biografisch-
narrative Interviews mit erwerbsfahigen Hilfebe-
dirftigen (vgl. Hirseland et al. 2007).

Leistungsbezieher, die sich mit einer ihnen angetra-
genen oder von ihnen angestrebten Eingliederungs-
maBnahme auseinandersetzen, deuten diese im
Lichte ganz unterschiedlicher Diskurshorizonte.

Haufig wird auf Politik, insbesondere die Politik des
Wohlfahrtsstaates, Bezug genommen, allerdings in
zwei hochst unterschiedlichen Weisen: Erstens fin-
den sich biografische Selbstdeutungen, in denen
der Kontakt mit dem Wohlfahrtsstaat als Beginn,
als sichtbares Zeichen eines Autonomieverlusts er-
scheint. Ganz entgegengesetzt zu den Vorstellungen
einer Politik des Empowerments steht hier die Erfah-
rung der Exklusion und Entméachtigung im Vorder-
grund. An MaBnahmen teilzunehmen wird eventu-
ell begriiBt, aber nicht, weil sich daran Hoffnungen
auf Arbeitsmarktintegration knipfen, sondern weil
diese ein Surrogat fiir gesellschaftliche Teilhabe
sind. Zweitens existiert ein Deutungsmuster, das die
Teilnahme an einer MaBnahme als nur scheinbare
Inklusion, tatsachlich aber als interne Ausgrenzung
begreift. Diese Personen sehen in MaBnahmen viel-
fach eine Legitimationsmaschinerie, die den Betrof-
fenen nicht hilft, es den SGB-II-Tragern aber er-
laubt, einen Tatigkeitsnachweis zu flhren:

.Die machten ihren Haken .. denn mit dieser, mit
dieser, QualifizierungsmaBnahme hatten die ihre
Pflicht getan, nach dem Gesetz .. und waren diese
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Reha-Patienten ja alle los ja .. wir haben ja alles ge-
tan na, hat sich erledigt.”
(Herr Baumann, 55 Jahre, BO08-0G, 711 ff.)°

Ein zweiter Diskurshorizont, der haufig angespro-
chen wird, ist der der Okonomie. MaBnahmen wer-
den hier in den Kontext von Gabe, Tausch und Markt
gestellt. Zu den unterschiedlichen Varianten gehort
erstens der Typus des workfare-Verstandnisses, dem-
zufolge die Mitwirkung an der SGB-II-Leistungser-
bringung und insbesondere die Teilnahme an MaB-
nahmen eine Art Gegenleistung fiir die bezogenen
Transferzahlungen darstellen. Die vom SGB-II-Tra-
ger erwartete Beteiligung wird somit als recht und
billig verstanden, aber nicht mit Blick auf das un-
terstellte Ziel der Erwerbsintegration, sondern mit
Blick auf die gewdhrte Hilfe. Eine zweite dkono-
mische Deutung versteht MaBnahmenteilnahmen
als Chance, liber die Regelleistung hinaus Einkom-
men zu erzielen. Die Regelleistung wird so zu einem
Grundeinkommen, das durch eigene Aktivitaten er-
ganzt werden kann. Das dritte 6konomiebezogene
Verstandnis kommt den Intentionen des Gesetz-
gebers offensichtlich ndher: Hier wird die Teilnah-
me an MaBnahmen als Gelegenheit zur Verbesse-
rung der eigenen Qualifikation, der Kompetenzen
und sozialen Netzwerke verstanden, so dass sie zum
Sprungbrett einer Integration in ungeforderte Be-
schaftigung werden kénnen. Der vierte Typus die-
ser Gruppe Uberschreitet den Rahmen der moder-
nen Tausch- und Marktokonomie und greift auf
archaische Praktiken der Gabendkonomie zuriick.
Unterstiitzungs- und MaBnahmenangebote werden

9 Die zitierten Interviewpassagen stammen aus dem
IAB-Projekt ,Armutsdynamik und Arbeitsmarkt”, bei
dem rund 100 Personen im Niedrigeinkommens- und
Transferleistungsbezug wiederholt mittels narrativer
Interviews zu ihrer Lebenssituation und ihrer Situa-
tionswahrnehmung befragt wurden (Hirseland et al.
2007). Bei der Wiedergabe der Interviewpassagen
wird - unter Absehung von Standardgrammatik und
-orthografie - der Charakter der gesprochenen Spra-
che so weit wie moglich und gemaB spezieller Tran-
skriptionsregeln bewahrt. Fiir weitere Informationen
vgl. Wenzel 2008.

hier als Chance fiir einen plétzlichen und unvorher-
sehbaren Richtungswechsel in der eigenen Biogra-
fie betrachtet. Die MaBnahmenteilnahme verdich-
tet sich beispielsweise zu der Hoffnung auf einen
vollstandigen Neubeginn unter verdnderten Vor-
zeichen:

.Das wdre vielleicht, aus ‘ner Sicht ehrlich eine For-
derung dhm vom Arbeitsamt her, was sie hdtten
tun kénnen ehrlich dass man mir vielleicht in die-
ser Hinsicht ein Gesprdch gefiihrt héitte ehrlich ,wir
schulen Sie um wir machen einen ganz anderen,
eine ganz andere Richtung oder wir fangen dhm ..
bauen wieder ganz neu auf”

(Frau Lobedan, 49 Jahre, B037-NK, 1116 ff.)

Der dritte Diskurshorizont, in den MaBnahmen der
Sozial- und Arbeitsmarktpolitik von den Betrof-
fenen eingestellt werden, ist der der Bildung und Er-
ziehung. Im Wesentlichen existiert in dieser Gruppe
nur der Typus der Biografieadaquanz. Eine mdgliche
oder wirkliche MaBnahmenteilnahme wird demzu-
folge daraufhin befragt, ob und wie gut sie sich in
die bereits erworbenen Kompetenzen und Qualifi-
kationen einfiigt. Oftmals fallt diese Priifung nega-
tiv aus; so werden beispielsweise Eignungsfeststel-
lungs- und Trainingskurse vielfach kritisiert, weil
sie nicht an die bereits erworbenen Fahigkeiten an-
kniipfen.

AbschlieBend ist der Diskurshorizont der Moral bzw.
der Moralisierung zu betrachten, bei dem es um die
Artikulation von Achtung und Missachtung gegen-
liber Personen geht. Beim ersten Typus dieser Gruppe
ist mit der Aussicht auf Teilnahme an MaBnahmen
eine tief greifende Furcht vor sozialer Entgrenzung
verbunden, also vor dem Verlust einmal erreichter
Statuspositionen. Die Aussicht auf MaBnahmenteil-
nahme erscheint hier als unzumutbares Risiko, auf
die gleiche herablassende Weise behandelt zu wer-
den wie andere Personen, die man als unterklassig
empfindet. Der zweite moralbezogene Typus setzt
dem SGB-II-Trdger oder einzelnen Arbeitgebern
einen Missbrauchsvorwurf entgegen. MaBnahmen
werden beispielsweise als Form des ,Abkassierens'
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begriffen, bei der es nicht um das Wohl der Teil-
nehmer, sondern um den Profit des MaBnahmen-
tragers geht.

Fiir die Praxis der Leistungserbringung ist die Kennt-
nis dieser Deutungshorizonte und Verstehenstypen
von groBer Bedeutung. Sollen Hilfebediirftige an
ihrer Betreuung, Unterstiitzung und Eingliederung
beteiligt werden, kann man ihnen nicht einfach vor-
schreiben, wie sie diese Leistungen zu verstehen ha-
ben. Es kommt vielmehr darauf an, ein gemeinsames
Verstandnis zu entwickeln und dabei die Besonder-
heiten der lebensweltlich gepragten Deutungshori-
zonte der Betroffenen einzubeziehen. Wenn, wie es
das SGB Il vorsieht, die ,modernen Dienstleistungen
am Arbeitsmarkt" an den Besonderheiten des Ein-
zelfalls orientiert sein sollen, gehoért zu diesen Be-
sonderheiten eben nicht nur die Erwerbsbiografie,
die Familiensituation oder der Gesundheitszustand,
sondern auch das Verstandnis und der Umgang, den
Hilfebedurftige gegentiber ihrem Leben im Hilfe-
bezug und den MaBnahmenangeboten des Grund-
sicherungssystems entwickeln.
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6 Mehr Bangen als Hoffen:
die SGB-II-Reform aus der Sicht von
Arbeitslosengeld-II-Empfangern

Dieser Abschnitt beschaftigt sich mit der Fra-
ge, wie die Umbruchsituation infolge der Einfiih-
rung des SGB Il und der Mix aus unterstiitzenden
und fordernden Aktivierungsstrategien von der ers-
ten Kohorte von Beziehern von Arbeitslosengeld Il
wahrgenommen und bewertet wurde und welche
individuellen Faktoren diese Bewertungen beein-
flusst haben: Hat der betroffene Personenkreis die
Neuregelung akzeptiert? Haben die Personen die-
se positiv im Sinne einer Unterstlitzung bei der
(Re-)Integration in den Arbeitsmarkt oder negativ
im Sinne einer Statusabwertung gedeutet?

Bislang wurden nur wenige reprasentative Befunde
liber subjektive Bewertungen der aktuellen Arbeits-
marktreformen bekannt. Die vorliegenden quan-
titativen Evaluationsstudien zur SGB-II-Reform
konzentrieren sich auf die Beschreibung der wahr-
genommenen Dienstleistungsqualitdt von Arbeits-
agenturen, wobei vorrangig Aspekte wie Kunden-
zufriedenheit und das Vertrauen in Institutionen zur
sozialen Absicherung in den Blick genommen wer-
den (Hess et al. 2004).

SGB-II-Reform: Integrationszuversicht oder
Statusabwertung?

Datengrundlage fiir die folgende empirische Analyse
ist die IAB-Befragung ,Lebenssituation und Soziale
Sicherung 2005" (vgl. Kasten D1 ,Datengrundlage”).

Zur Messung der Akzeptanz der SGB-II-Reform
wurden den Befragten zehn Aussagen vorgelesen,
die magliche individuelle Auswirkungen der Zusam-
menlegung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe
beschreiben. Zu jeder Aussage sollten die Befragten
angeben, ob sie auf ihre jetzige Situation voll und
ganz zutrifft, eher zutrifft, eher nicht zutrifft oder
Uberhaupt nicht zutrifft.’® Die zehn Aussagen spie-

10 Der Fragetext lautet: ,Zum Schluss mdchte ich ger-
ne noch wissen, wie sich die Zusammenlegung von
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geln zwei Grunddimensionen wider: Die Integrati-
onszuversicht wird mit fiinf Items zu den Chancen,
Arbeit zu finden, und der erwarteten Verbesserung
der Lebenssituation untersucht. Weitere fiinf Fra-
gen erfassen das Empfinden einer Statusabwertung.
Wichtig sind hier beispielsweise das soziale Anse-
hen, Ungerechtigkeit und die Angst vor Armut.

Ein Fiinftel hofft auf Wiedereingliederung
in den Arbeitsmarkt

Zentrales Ziel der Gesetzesreform ist die (Wieder-)-
Eingliederung in den Arbeitsmarkt. Nur solange eine
Eingliederung nicht mdoglich ist, soll der Lebens-
unterhalt durch die neue Grundsicherung gedeckt
werden. Inwieweit dies nach Meinung der Betrof-
fenen durch die Gesetzesanderungen erreicht wer-
den kann, wird im Folgenden genauer untersucht.

Betrachtet man alle fiinf Aussagen zusammenge-
fasst (Index)", so zeigt sich, dass die tiberwiegende
Mehrheit (79 %) ca. ein Jahr nach der Einfiihrung
der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende keine oder
kaum positive Auswirkungen der neuen Reform auf
ihre Lebenssituation sieht (Abbildung D2). Durch-
weg negative Erwartungen auBerten sogar 32 %b.
Insgesamt 22 9% der Befragten sind zuversichtlich
hinsichtlich ihrer Integration: Sie stimmen den flinf
positiven Aussagen voll und ganz zu (3 %) bzw. eher
zu (19 %). Unter Beriicksichtigung der zeitnahen
Befragung wihrend der Ubergangssituation und der
Startschwierigkeiten der Reform ist dies ein nicht zu
vernachldssigender Anteil.

Am ehesten stimmen die Betroffenen der Aussage
zu, dass sie darauf hoffen, ihren Lebensunterhalt
bald aus eigener Kraft bestreiten zu kénnen (36 %
stimmen der Aussage voll und ganz bzw. eher zu).

Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe auf Sie auswirkt bzw.
ausgewirkt hat. Bitte geben Sie an, ob die folgenden
Aussagen fiir Sie personlich eher zutreffen oder eher
nicht zutreffen."

11 Dafiir wurde aus den fiinf Einzelwerten das arithme-
tische Mittel berechnet. Der Wertebereich liegt zwi-
schen 1 (alle fiinf Items abgelehnt) und 5 (allen finf
Items zugestimmt).

Annihernd ein Viertel der Befragten hofft, dass sich
die eigene Lebenssituation verbessert, und schopft
durch die Zusammenlegung von Arbeitslosenhilfe
und Sozialhilfe neuen Mut. Jeweils um die 40 %
der Befragten teilen jedoch diese beiden Einschat-
zungen (iberhaupt nicht und weitere ca. 30 % nur
eingeschrankt.

Dass sich infolge der Reform ihre Aussichten auf ei-
nen Arbeitsplatz verbessern kénnten, duBern 22 %
der Alg-Il-Empfanger, wobei aber nur 7 % fest da-
von liberzeugt sind. Die liberwiegende Mehrheit der
Leistungsbezieher hat nicht das Gefiihl, dass durch
die SGB-lI-Reform die individuell auf sie zuge-
schnittene Hilfe und Beratung verbessert wurde.
Insgesamt 47 % sind liberhaupt nicht und weitere
34 % eher nicht der Meinung, dass sich seit der Re-
form ,jemand um meine Probleme kiimmert".

Neben der Bewertung der Integrationszuversicht
sollten sich die Befragten auch zu einer moglichen
Statusauf- bzw. -abwertung infolge der Reform du-
Bern. Dabei war zweierlei von Interesse: zum einen
eine Statusabwertung im Sinne einer Abwertung
der eigenen Leistungen und Fihigkeiten (beispiels-
weise dann, wenn gefordert wird, eine Tatigkeit auf-
zunehmen, die weit unter der eigenen Qualifikation
liegt) und zum anderen eine Statusabwertung im
Sinne einer Verschlechterung der finanziellen Lage.
Die Abschaffung der Arbeitslosenhilfe und die Ein-
flihrung der pauschalierten Grundsicherung bedeu-
tete fiir einige Gruppen eine finanzielle Schlechter-
stellung. Altere mit Anspruch auf eine relativ hohe
Arbeitslosenhilfe und Paarhaushalte mit einem er-
werbstatigen Partner gehdren zu den ,Verlierern”
der Reform; bei Letzteren wird das Einkommen des
nicht-arbeitslosen Partners jetzt mit in die Bedarfs-
prifung einbezogen und auf die Transferleistung
angerechnet (Blos/Rudolph 2005). Anders ist die
Haushaltssituation von ehemaligen Sozialhilfe- und
Arbeitslosenhilfeempfangern mit einem damaligen
geringen Erwerbseinkommen sowie von Alleinerzie-
henden. Diese Gruppen profitieren eher von der Re-
form, da sie nun (geringfiigig) h6here Transferzah-
lungen erhalten.
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Abbildung D2

Aussagen zur Integrationszuversicht (in %)

Durch die Zusammenlegung von Sozialhilfe und Arbeitslosenhilfe ...

... habe ich das Gefiihl, dass sich jetzt jemand um meine Probleme kiimmert

... verbessern sich meine Chancen, eine neue Arbeit zu finden

... habe ich die Hoffnung, dass sich meine Lebenssituation endlich verbessert

... habe ich die Hoffnung, dass ich meinen Lebensunterhalt bald wieder

[ trifft voll und ganz zu

[0 trifft eher zu

... schopfe ich wieder neuen Mut

aus eigener Kraft bestreiten kann
Integrationszuversicht (Summenindex)

%

o

20

trifft eher nicht zu trifft tiberhaupt nicht zu

Datenbasis: IAB-Studie 2005 (gewichtet).

Mehr als ein Drittel empfindet eine
Statusabwertung

Inwieweit nehmen nun die Leistungsempfanger, die
im Rahmen der IAB-Querschnittsbefragung inter-
viewt wurden, einen Statusverlust wahr? Insgesamt
sprechen 38 % der Befragten von einer Verschlech-
terung ihrer Situation, wobei 7 % diesen Status-
verlust als sehr stark einschitzen (Abbildung D3).
Die Mehrheit der Befragten interpretiert die Aus-
wirkungen der Reform auf ihre Situation eher nicht
(48 %) oder tiberhaupt nicht (14 %) negativ. Die
groBte Sorge der Alg-ll-Empfanger ist die Armuts-
gefahrdung. Fast die Halfte (47 %) duBert Angst vor
Armut infolge der Einfiihrung der neuen Grund-
sicherung. Ingesamt 22 % stimmen der Aussage zu
verarmen voll und ganz und 25 % eher zu.

Der Gesetzgeber hatte die Zusammenlegung von
Arbeitslosen- und Sozialhilfe auch mit dem Um-
stand begriindet, dass das Nebeneinander von zwei
staatlichen Flirsorgesystemen intransparent, inef-
fizient und wenig birgerfreundlich ist (Deutscher
Bundestag 2003). Mit der Einfiihrung der Grundsi-
cherung fiir Arbeitsuchende sollten auch organisa-
torische Anderungen eine schnelle Hilfestellung bei
Bedurftigkeit erleichtern und Biirokratie abbauen.
Finanzielle Leistungen wie auch Betreuungs- und
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Beratungsleistungen erhélt der Bediirftige nun von
dem jeweiligen Trager ,aus einer Hand' Bei den Tra-
gern soll zusatzlich ein personlicher Ansprechpart-
ner eine intensivere Betreuung gewdhrleisten.

Trotz dieser angestrebten Vereinfachung berichten
39 % der befragten Leistungsbezieher tber Unsi-
cherheiten, an wen man sich nun wenden misse. Es
ist aber anzunehmen, dass dieser hohe Prozentsatz
insbesondere auf den - fiir eine solch weitreichende
Umstrukturierung - kurzen Zeitabstand zwischen
Reformstart und Evaluation von 11 bis 17 Monaten
zuriickzufiihren ist. Zudem dirften sich hier organi-
satorische Startschwierigkeiten bei den Trigern so-
wie ein unzureichender Informationsstand aufseiten
der Hilfebediirftigen negativ bemerkbar machen.

Mit der Einflihrung des SGB Il wurden Definition
von ,Zumutbarkeit" und Forderungen an die Leis-
tungsempfanger deutlich ausgeweitet. Eigenver-
antwortung und aktive Mitwirkung der Leistungs-
bezieher werden betont und eingefordert. Mithilfe
von Kontrollen, vertraglichen Verpflichtungen und
Sanktionen sollen Leistungsempfanger dazu ge-
bracht werden, mdoglichst schnell eine Erwerbstatig-
keit aufzunehmen. Dazu gehort beispielsweise, dass
arbeitslose Hilfeempfanger nun gesetzlich verpflich-
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Abbildung D3

Aussagen zur wahrgenommenen Statusabwertung (in %)

Durch die Zusammenlegung von Sozialhilfe und Arbeitslosenhilfe ...

... ist mein Ansehen und das meiner Familie beschadigt

... fiihle ich mich ungerecht behandelt

... sind meine beruflichen Erfahrungen und Leistungen nichts mehr wert
... weiB ich jetzt gar nicht mehr, an wen ich mich eigentlich wenden muss

... werde ich verarmen

38

35

32

32

Statusabwertung (Summenindex) [ 48

[ trifft voll und ganz zu [ trifft eher zu trifft eher nicht zu

Datenbasis: IAB-Studie 2005 (gewichtet).

tet sind, jede zumutbare Arbeit anzunehmen, auch
wenn diese nicht der Qualifikation oder friiheren
Beschaftigung entspricht. Erfillt der Hilfebedirf-
tige seine Verpflichtungen nicht, kann das Alg Il fir
einen bestimmten Zeitraum gekiirzt werden.

Diese Neuregelungen werden von ungefihr einem
Drittel der Leistungsempfanger negativ bewertet.
Eine Entwertung der eigenen beruflichen Leistungen
und Erfahrungen - sicherlich zuriickzufiihren auf
die weiter gefassten Zumutbarkeitsregeln - sehen
39 % aller befragten Bezieher. Das Gefiihl, (eher)
ungerecht behandelt zu werden, duBern 35 % al-
ler Befragten. Jedoch vertritt auch jeweils etwa ein
Viertel der Hilfebediirftigen eine andere Sichtweise;
sie haben weder das Gefiihl einer ungerechten Be-
handlung noch dass ihre Leistung durch die Reform
geschmalert wird. Am geringsten ist nach Auskunft
der Befragten die Gefahr, dass die Zusammenlegung
von Sozial- und Arbeitslosenhilfe das eigene Anse-
hen und das der Familie beschadigt. Insgesamt 30 %
stimmen dieser Aussage eher bzw. voll und ganz zu.

Im Folgenden wird untersucht, ob und wie sich be-
stimmte Personengruppen in ihren Bewertungen
unterscheiden. Betrachtet werden dabei personliche
Merkmale wie das Alter der Befragten, ein even-

% 0 20 40 60

trifft tiberhaupt nicht zu

tueller Migrationshintergrund und das Bildungsni-
veau als wichtige Arbeitsmarktressource. Daneben
soll der Blick auch auf die finanziellen ,Gewinner"
und ,Verlierer" der Reform' und ihre jeweiligen Ein-
schatzungen gerichtet werden. Ferner werden Per-
sonengruppen nach dem Umfang der Betreuung
unterschieden, die sie durch den SGB-II-Trager er-
fahren haben.

Chancen auf dem Arbeitsmarkt werden
nach Beratung héher eingeschitzt, Altere
befiirchten am hiufigsten Statusverlust
Eine Verbesserung ihrer Chancen sehen insbesonde-
re Jiingere (bis unter 25 Jahre), Befragte mit Migra-
tionshintergrund, Personen mit niedriger Bildung
sowie Befragte, die vom zustidndigen Trdger intensiv
betreut werden (Tabelle D5). Circa ein Drittel dieser
Personengruppen stimmt den vorgelegten Aussagen
voll und ganz bzw. eher zu. Besonders pessimistisch
sind Befragte, die bislang keine oder kaum Beratung
von den Tragern erhalten haben, und éltere Befragte

12 Basis fiir die Klassifikation der beiden Personengrup-
pen - finanzielle ,Gewinner" und ,Verlierer" - ist die
subjektive Bewertung der finanziellen Situation des
Haushalts im Vergleich zum Dezember 2004 (d. h. vor
der Reform).
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Tabelle D5

Ausgewihlte Reformbewertungen von Alg-lI-Beziehern differenziert nach Personengruppen (in %)

Durch die Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe ...

... verbessern sich meine
Chancen, eine neue Arbeit zu

... habe ich das Gefiihl, dass
sich jetzt jemand um meine

... sind meine beruflichen
Erfahrungen und Leistungen

... werde ich verarmen.

finden. Probleme kiimmert. nichts mehr wert.

trifft Gberhaupt nicht zu ... trifft tiberhaupt nicht zu ... trifft iiberhaupt nicht zu ... trifft Gberhaupt nicht zu ...

... trifft voll und ganz zu™ ... trifft voll und ganz zu* ... trifft voll und ganz zu* ... trifft voll und ganz zu™

1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4
Gesamt 42 36 15 7 47 36 12 5 26 35 16 23 20 32 25 22
Geschlecht
weiblich 40 89 15 6 47 37 " 4 25 87 16 28] 20 34 25 21
mannlich 44 34 15 8 47 35 12 5) 26 34 17 24 20 31 25 24
Region
West 40 85 17 8 44 85! 13 6 27 85} 17 22 21 8] 25 23
Ost 45 39 " 5 48 38 10 3 23 36 16 25 17 34 27 22
Staatsangehdrigkeit
deutsch 44 37 13 6 49 37 10 4 25! 36 16 24 19 88 26 23
nicht-deutsch 32 31 24 12 39 32 20 8 29 32 18 20 25 31 24 21

Alter in Jahren

bis unter 25 26 41 24 9 33 43 17 8 30 47 13 9 35 45 14 7
25 bis unter 35 34 41 18 8 43 4 12 4 26 40 18 16 21 38 24 17
35 bis unter 45 42 37 14 7 50 85 1" 4 24 35 17 23 16 29 30 26
45 bis unter 55 48 34 12 6 52 33 10 4 23 30 17 31 12 25 31 33
55 bis unter 65 64 26 6 4 59 27 9 4 26 23 13 39 18 26 26 30
Bildung

Ohne/Sonderschulabschluss 34 33 21 12 40 37 15 8 27 38 16 20 21 30 25 25
Hauptschule 4 35 16 8 48 35 1 5 25 35 16 25 17 31 26 26
Mittlere Reife 45 39 12 4 49 38 10 3 23 36 17 24 17 34 28 21
(Fach-)Abitur 45 35 14 7 50 33 13 5 31 32 17 20 26 31 25 19
Finanz. Situation seit 12/04

schlechter 48 36 1 6 55) 34 8 3 20 32 17 30 10 25 32 33
gleich 34 80 19 8 39 41 15 5 30 41 15 15 27 43 20 n
besser 36 35 21 9 39 35 18 8 35 37 14 14 33 39 17 "
Eingliederungsvereinbarung

ja 36 40 17 7 49 35 n 5 23 40 17 20 15 35 26 24
nein 43 36 14 7 39 42 14 5 26 34 16 24 21 32 25 22
Beratungsintensitat

gering 49 36 " 4 56 34 7 2 22 34 16 28 16 31 26 27
mittel 43 39 13 5 50 38 ) 3 22 36 18 24 16 32 27 25
hoch 30 38 22 10 34 41 19 7 26 40 17 18 19 35 26 20

* Wert 1:,trifft tiberhaupt nicht zu", Wert 2: ,trifft eher nicht zu", Wert 3: ,trifft eher zu", Wert 4: ,trifft voll und ganz zu"

Werte Uiber oder unter 100 % ergeben sich aufgrund von Rundungen.

Datenbasis: IAB-Studie 2005 (gewichtet).
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zwischen 55 und 65 Jahren. Sie glauben am sel-
tensten, dass sich durch Zusammenlegung von Ar-
beitslosen- und Sozialhilfe ihre Arbeitsmarktchan-
cen verbessern. 64 % der Alteren sowie 49 % der
Personen mit bisher geringer Beratungsintensitat
lehnen die Aussage der Verbesserung ihrer Chan-
cen voll und ganz ab. Die ostdeutschen Betroffenen
schatzen durch die Reform ihre Arbeitsmarktchan-
cen schlechter ein als die westdeutschen.

Von Interesse ist des Weiteren die Einschatzung, in-
wieweit sich die Hilfeleistung seitens der SGB-II-
Trager verbessert hat. Auch hier ergibt sich ein dhn-
liches Bild hinsichtlich der eher optimistischeren
bzw. pessimistischeren Personengruppen. Personen
mit Migrationshintergrund und mit geringerer Bil-
dung bewerten die Zusammenlegung von Arbeitslo-
sen- und Sozialhilfe eher positiv in dem Sinne, dass
sie das Geflihl haben, dass man sich nun um ihre
Probleme kiimmert. Pessimistisch dagegen sehen
dies dltere Befragte, Befragte, die auch bislang keine
Betreuung seitens der Trager erhalten haben, sowie
finanzielle ,Verlierer" der Reform. Uber die Hilfte
dieser Personengruppen stimmen der Aussage tiber-
haupt nicht zu, jetzt einen guten Ansprechpartner
zu haben. Wie bei der Frage zu den Arbeitsmarkt-
chancen &auBern sich die ostdeutschen Befragten
hierzu skeptischer als die westdeutschen.

Das Gefiihl, dass die eigenen beruflichen Erfah-
rungen und Leistungen nichts mehr wert sind, du-
Bern vor allem dltere Befragte. Zum Vergleich: Nur
9 % der unter 25-Jahrigen, aber 31 % der 45- bis
55-Jahrigen und 39 % der 55- bis 65-Jahrigen stim-
men voll und ganz zu. Daneben empfinden auch fi-
nanzielle ,Verlierer" der Reform sowie Personen, die
bislang erst wenig Beratung von den SGB-II-Tragern
erhalten haben, eine Entwertung ihrer beruflichen
Erfolge und Leistungen. Hoher Gebildete, d. h. Be-
fragte mit (Fach-)Abitur, nehmen eine Abwertung
ihrer beruflichen Kompetenzen weniger stark wahr
(ca. ein Drittel widerspricht dem voll und ganz).

Angst vor Verarmung bei finanziellen
,Verlierern“ der Reform (z. B. bei Alteren) —
Zuversicht bei Jiingeren

Jene Befragten, die bereits im Vergleich zum De-
zember 2004 finanzielle EinbuBen durch die Re-
form erfahren haben - sei es, weil sie nun aufgrund
der gednderten Anrechnungsvoraussetzungen ei-
nen niedrigeren Leistungssatz bekommen oder sie
ihren Anspruch auf Hilfeleistung ganz verloren ha-
ben -, duBern am hiufigsten Angst zu verarmen:
Ein Drittel (33 %) stimmt der Aussage voll und ganz
zu, ein weiteres Drittel (32 %) stimmt der Aussage
eher zu. Insgesamt haben 48 % der Befragten Angst
vor Verarmung. Jiingere Befragte sind, wie auch die
Auswertungen der anderen Statements zeigen, wie-
derum optimistischer als alle anderen Personen-
gruppen: Lediglich 7 % der unter 25-Jahrigen hat
Angst zu verarmen, ein Drittel (35 %) duBert dies-
beziiglich keinerlei Angste.

AbschlieBend kann festgehalten werden: Im ersten
Jahr der Einflihrung der Grundsicherung fiir Arbeit-
suchende befiirchtet mehr als jeder dritte Leistungs-
bezieher einen Statusverlust. Etwa jeder Fiinfte er-
wartet eine Verbesserung seiner Lebenssituation.
Angesichts der kritischen 6ffentlichen Debatte um
Hartz IV féllt das Ergebnis positiver als erwartet aus.
Die Bewertung der Reform hdngt dabei zum einen
von personlichen Merkmalen der Leistungsbezieher
und ihren Arbeitsmarktchancen ab. Vor allem éltere
Befragte duBern sich pessimistisch: Sie schitzen
ihre Arbeitsmarktchancen als gering ein, fihlen sich
nicht gut unterstiitzt und nehmen auch am hédu-
figsten eine Abwertung ihrer beruflichen Kompe-
tenz wahr. Neben personlichen Merkmalen werden
die Einschdatzungen zum anderen durch die Ausge-
staltung und Anwendung der aktivierenden Strate-
gien gepragt. Insbesondere Personengruppen, die
bereits umfassende Beratungsleistungen erhalten
haben, duBern sich positiver, wenn es um die Ak-
zeptanz und Bewertung der SGB-II-Reform geht.

Einschrankend ist anzumerken, dass bei Befragun-
gen spezifischer Zielgruppen mdgliche Selektions-
effekte nicht kontrolliert werden konnen. Unklar
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bleibt, ob eher zufriedene oder eher unzufriedene
Leistungsbezieher an solchen Befragungen teilneh-
men und damit die Grundlage fiir diese Analysen
darstellen. Zudem kann mit den vorliegenden Quer-
schnittsdaten nur eine erste Bestandsaufnahme der
subjektiven Bewertungen der Reformfolgen vor-
genommen werden. Erst im Langsschnitt wird sich
zeigen, in welchem Umfang es den Leistungsbezie-
hern gelingt, in ein stabiles Beschaftigungsverhalt-
nis einzumiinden. Auch daran werden sich zukiinf-
tig die Einschatzungen der Betroffenen und sicher
auch die weiterer Bevolkerungskreise orientieren.
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7 Zusammenfassung und Ausblick:
Lebenslagen, Wahrnehmung und
Akzeptanzprobleme der Grund-
sicherungsreform

Welche Schlussfolgerungen lassen sich nun aus die-
sen heterogenen Befunden ziehen? Zunachst muss
konstatiert werden, dass vertiefte Untersuchungen
zu wichtigen Themen noch ausstehen. Hierzu zahlt
etwa die tatsdchliche Leistungsfahigkeit der pau-
schalierten Grundsicherung. Insbesondere ihre An-
gemessenheit zur Sicherung eines menschenwiir-
digen, der umgebenden Kultur entsprechenden
Lebens, das Konsumgiiter sowie Teilhabe an Kul-
tur und Bildung einschlieBt, erfordert langerfristige
Forschungsdesigns, die sich noch im Aufbau befin-
den. Auch die Langzeitwirkungen der MaBnahmen
des Forderns und Forderns hinsichtlich Erwerbsin-
tegration und sozialer Stabilisierung und Teilhabe
konnten bisher nicht einmal ansatzweise evaluiert
werden. Doch einige Sachverhalte zeigen die vorlie-
genden Ergebnisse bereits jetzt auf Basis derer erste
Schlussfolgerungen zu treffen sind.

Von der Jugend zum Alter: spezielle
Armutsrisiken der Lebensphasen und
Statusiiberginge

Wie die Befunde zu Jugendlichen und jungen Er-
wachsenen zeigen, konnen Schwierigkeiten bei den
Ubergingen im Bildungssystem im Kontext von
Adoleszenz und familialer Armut kumulieren und
nicht nur den Eintritt in das Erwerbsleben erschwe-
ren, sondern auch das psychosoziale Integrations-
empfinden beschadigen. Hier bestdtigen sich die
klassischen Befunde zur Jugendarmut, die ein hohes
Risiko zur Verfestigung von Armut im Zusammen-
wirken von Adoleszenz, eigenen und familialen Bil-
dungsdefiziten und Armutslagen konstatieren. Doch
nicht alle unter 25-jahrigen Hilfebediirftigen sind
diesem Risiko gleichermaBen ausgesetzt. Oft beste-
hen nur voriibergehende familiale Notlagen, sei es
im Zuge der erfolgreichen Fortsetzung der Bildungs-
und Ausbildungsteilhabe, sei es aufgrund einer Un-
terbrechung der Bildungs- oder Erwerbsbeteiligung
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wihrend einer Kinderbetreuungsphase. Um Verfes-
tigungsrisiken und Desintegrationserfahrungen zu
verringern, ist in der sozialpflegerischen Praxis da-
her der unbedingte Vorrang der Erwerbsintegration
anzuzweifeln - was in der organisationalen Praxis
meist auch mehr oder minder erfolgreich geschieht:
Fortsetzung und Abschluss von Bildungs- und Aus-
bildungsphasen rangieren in der Regel vor der di-
rekten Erwerbsintegration, auch wenn immer wie-
der tiber Einzelfille berichtet wird, in denen blinder
Aktivismus zur einfachen und riskanten Arbeits-
marktintegration flihrt. Gerade angesichts der Tat-
sache, dass nur Bildungserfolge die Chancen auf
nachhaltige Arbeitsverhiltnisse erhdhen und insta-
bile Erwerbsintegrationen oftmals nicht nur einen
Drehtiireffekt erzeugen, sondern auch Marginali-
tats- und Deprivationserfahrungen mit sich bringen,
die gerade auf junge Menschen und ihre kiinftigen
Biografien pragend wirken, muss auf die Vorrangig-
keit der Bildung und der sozialen Integration geach-
tet werden.

Altersarmut galt eine Weile als Phdnomen von ges-
tern: Die gesetzliche Rente iiberhaupt, die wach-
sende private Vorsorge, die jahrzehntelange Orien-
tierung der gesetzlichen Rentenzuwdchse an den
Bruttoeinkommen machten mannliche Altersar-
mut zum gesellschaftlichen Randphdnomen in der
Bundesrepublik. Aber auch die Kriegerwitwe oder
die verwitwete Sozialrentnerin mit langen Fami-
lien- und kurzen Beitragszeiten, pragend noch fiir
die 1960er- und 1970er-Jahre, geriet fiir etwa zwei
Jahrzehnte aus dem Blickfeld. Doch wie wird das in
Zukunft sein? Zwar erwerben Frauen mittlerwei-
le dank der wachsenden Erwerbsbeteiligung und
der stérkeren Beriicksichtigung von Familienzeiten
eigene, hohere Rentenanspriiche. Doch das Renten-
system ist nicht mehr so groBziigig wie friiher. Und
was passiert, wenn die Erwerbsintegration briichig
wird, gar vorzeitig abbricht und im Grundsiche-
rungsbezug die Beitrdge zur gesetzlichen Rentenver-
sicherung verringert werden? Es zeigt sich, dass vor
allem bei westdeutschen Frauen das Altersarmutsri-
siko prognostizierbar hoher ist als bei Mannern und
bei ostdeutschen Frauen. Denn wie schon das tra-

ditionelle Alleinerndhrermodell halt auch sein mo-
dernisierter Nachfolger fiir Frauen spezielle Risiken
in der Altersphase bereit: Haufigere beitragsfreie Er-
werbsunterbrechungen, haufigere Teilzeitarbeit und
niedrigere Beitrdge erhohen das Altersarmutsrisiko
flir westdeutsche Frauen im Hilfebezug betracht-
lich. Manner in beiden Landesteilen, aber auch ost-
deutsche Frauen mit ihrem dem méannlichen Mus-
ter angendherten Erwerbsverhalten tragen durch
den Hilfebezug kein erhdhtes Altersarmutsrisiko -
noch. Denn wie sich der bereits feststellbare Wandel
des Normalarbeitsverhiltnisses und der ,normalen’
kontinuierlichen Erwerbsbiografien, gerade auch
in ihrer ostdeutschen Spezifik - Erosion des ost-
deutschen Musters von Frauenarbeit als Vollzeiter-
werbsarbeit zugunsten des westdeutschen Teilzeit-/
Zuverdienstmodells -, auf jiingere Kohorten von
Hilfebeziehern auswirken wird, kann bereits vermu-
tet werden. Diese individualisierte Betrachtung ein-
zelner Erwerbsverlaufe hat jedoch auch Grenzen: So
kann Hilfebediirftigkeit auch durch Erwerbslosig-
keit eines Familienmitglieds eintreten — und ebenso
wieder beendet werden. Ob im Alter erneut Hilfebe-
diirftigkeit eintritt oder sich fortsetzt, hangt somit
erheblich von der Haushaltskonstellation und deren
Verdnderungen ab. Die kiinftige Forschung wird die-
sen Haushaltskontext bei der Abschatzung der Al-
tersarmut berlicksichtigen miissen. Die vorliegende
Untersuchung bezieht sich nur auf die in den indivi-
duellen Erwerbsbiografien aufscheinenden Risiken.

Krankheit ist eine haufige Begleiterscheinung von
Langzeitarbeitslosigkeit. Dieses Phanomen wurde
offentlich nie allzu intensiv diskutiert, bildet jedoch
einen gesicherten Tatbestand der Arbeitslosenfor-
schung, der auch durch die vorliegenden Befunde
bestatigt wird. Insbesondere zeigt sich, dass Bil-
dungsarmut und hoheres Alter die negative Be-
ziehung zwischen Arbeitslosigkeit und Gesundheit
verstarken. Nicht genau zu kléren ist auf Basis bis-
heriger Untersuchungen hingegen das Ursache-
Wirkungs-Verhiltnis, das dieser Beziehung zugrun-
de liegt.
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Hiirden auf dem Weg der Aktivierung entstehen
dann, wenn die Klienten nicht an der Zielstellung
der Armutsbeendigung durch Aktivierung mitwir-
ken. Hierfiir verantwortlich sind eigensinnige, unter
Umsténden nicht systemkonforme Deutungs- und
Handlungsmuster der Betreuer und Klienten in den
Institutionen der Bekdmpfung von Langzeitarbeits-
losigkeit und Armut, die im Prozess der Betreuung
und Beratung nicht zur Ubereinstimmung gebracht
werden kdnnen. Die vorliegende qualitative Studie
identifiziert eine erste Typik dieser Wahrnehmungs-
muster aufseiten der Klienten; sie verweisen darauf,
dass MaBnahmen und Angebote im Kontext der Ak-
tivierung trotz wohlgemeinten Ansatzes bei den Kli-
enten vollig anders ankommen kénnen. Nicht inten-
dierte Effekte sind wahrscheinlich, wenn der Klient
bereits den Kontakt mit der Institution als Autono-
mieverlust empfindet oder wenn er MaBnahmen als
Pseudo-Integration in der Exklusion wahrnimmt, die
echte Erwerbsarbeit nur hochst unzureichend erset-
zen kdnnen - um nur zwei Beispiele zu nennen. Ein
Gelingen der Aktivierungspolitik in Betreuungssi-
tuationen ist somit eine fragile Angelegenheit, etwa
vergleichbar mit sozialpddagogischen oder psycho-
logischen Beratungsgesprachen, bei denen es ent-
scheidend auf die Entstehung eines Arbeitsbiind-
nisses aus ahnlich interpretierten und verstandenen
Zielen, Vorstellungen und Prozessen ankommt.

Vor diesem Hintergrund liegt es nahe, dass die kon-
krete Betreuungssituation einen deutlichen Einfluss
auf die Akzeptanz des SGB Il hat. Dementsprechend
hat eine liberwiegende Mehrheit der Leistungsbe-
zieher nicht das Gefiihl, dass sich ihre Betreuungs-
situation durch das neue SGB Il verbessert hat. Vor
allem Betroffene, die im Gefolge der Reform Ein-
kommensverluste erlitten haben, beflirchten zu ver-
armen. Auch das Gefiihl des sozialen Statusverlustes
ist weit verbreitet. Vor allem &ltere Betroffene, teils
mit héherem Bildungsstatus, teils mit friiher ho-
heren Transfereinkommen, fiihlen sich schlecht be-
treut und beraten sowie befiirchten, ihren sozialen
Status zu verlieren.
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Von Anfang an war die Reform der Armutsbekdmp-
fung in Deutschland zweierlei Kritiken ausgesetzt.
Die erste ist seit Langem bekannt: Sie bezieht sich
auf die missbrauchliche Nutzung von Sozialleistun-
gen. Da die empirische Evidenz zu dieser Thematik
nach wie vor schmal ist, soll sie hier nicht disku-
tiert werden. Neu ist hingegen eine Verschiebung
des sozialen Gerechtigkeitsempfindens, vor dessen
Hintergrund das neue System der Bekdmpfung von
Langzeitarbeitslosigkeit und Armut bewertet wird.
Dabei wird Kritik an der eingangs skizzierten ega-
lisierenden, die Armen und Erwerbslosen entdiffe-
renzierenden und - nach Meinung der Kritik - ab-
wertenden Grundlinie des SGB Il gelibt, die weder
differente Bediirfnislagen noch differente Berufs-
biografien beriicksichtige. Elemente dieser Kritik
sind die Entwertung des beruflichen Status bei Zu-
mutbarkeitsregelungen, die so empfundene Aber-
kennung der lebenslangen Mitwirkung an der Ar-
beitsgesellschaft im Hinblick auf Beitragshdhen und
-dauern sowie die Bemessung der Versorgungsleis-
tungen am Durchschnittsbedarf ohne Beriicksich-
tigung besonderer Notlagen und Bedarfe. Gefordert
wird letztlich die fortgesetzte Anerkennung der bis-
herigen erfolgreichen Partizipation an der Arbeits-
gesellschaft durch einen versicherungsahnlichen
Sonderstatus und/oder durch hhere Versorgungs-
leistungen flir vormals erwerbstatige Arbeitslose.
Der Grundsicherungsbezug wird - wie friiher der
Sozialhilfebezug - von einem Teil der Betroffenen
als soziales Stigma, als Abstieg und Statusverlust
empfunden. Die Wiederverlangerung der Bezugs-
dauer des Arbeitslosengeldes | fir altere Arbeitslose
tragt dieser Kritik pro forma Rechnung, auch wenn
der anschlieBende Grundsicherungsbezug nur we-
nige Monate verzogert eintritt, falls die Arbeitslo-
sigkeit fortbesteht.

Doch dahinter lasst sich eine gesellschaftliche Ver-
anderung, eine Veranderung des Wertesystems der
Wohlfahrtsgesellschaft erahnen, die ndhere Be-
trachtung verdient. Grundsicherungssysteme von
der Armenfiirsorge bis zu Hartz IV sind historisch
als [letzte Auffangsysteme' des Wohlfahrtsstaates
konzipiert. lhnen eingeschrieben ist der Gedanke,
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dass die Solidaritat der Gesellschaft auch denjeni-
gen Mitgliedern eine Befriedigung der - fiir alle Be-
troffenen dhnlichen - materiellen und kulturellen
Grundbediirfnisse ermdglicht, die dazu selbst nicht
imstande sind. Dieser Auffassung einer solidarischen
Risikoabwehr, wie sie fiir Gemeinde- und schicht-
oder klassenspezifische Institutionen seit Jahrhun-
derten typisch war und sich in der Armutsbekamp-
fung und Krankenversicherung heute noch findet,
widerspricht die historisch neuere individualistische
Auffassung von der Risikoabwehr als beitragsab-
héngiger Versicherungsleistung, aber auch das Be-
diirfnis nach gesellschaftlicher Anerkennung ge-
leisteter materieller und symbolischer Beitrdge zur
Entwicklung und Funktion der Arbeitsgesellschaft.
Am Ubergang zwischen Arbeitslosenversicherung
und neu gestalteter Armenfiirsorge zeichnet sich
also ein Konflikt ab zwischen sozialer Anerkennung
und biografischer Gerechtigkeit versus Solidarprin-
zip, bei dem Letzteres momentan zunehmend ins
Hintertreffen gerdt. Dieser Konflikt wird die Re-
formen des bundesdeutschen Wohlfahrtsstaats mit
Sicherheit in den nédchsten Jahrzehnten weiter be-
gleiten. Unter diesen Bedingungen dirfen und miis-
sen wir fragen: Quo vadis, Sozialversicherung?
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Die Zuwanderung nach Europa, Nordamerika und
in andere entwickelte Regionen der Welt nimmt
zu. Aufgrund des hohen Einkommensgefalles zwi-
schen der EU und ihren Nachbarregionen in Euro-
pa und Nordafrika sind die wirtschaftlichen Wan-
derungsanreize weiterhin hoch.

Die Nettozuwanderung nach Deutschland war in
der ersten Halfte der 1990er-Jahre mit 550.000 Per-
sonen p. a. auBergewdhnlich hoch, ist aber seit
der Jahrtausendwende auf durchschnittlich unter
140.000 Personen p. a. gefallen. Im Jahr 2006 be-
trug die Nettozuwanderung nur noch 75.000 Per-
sonen.

In den Jahren 2005 und 2006 sind mehr Deutsche
aus- als eingewandert. Die Nettoauswanderung
von Deutschen ist Teil eines weltweiten Prozesses
der zunehmenden Mobilitat qualifizierter Arbeits-
krafte, die hdufig zeitlich begrenzt ist. Insgesamt
wandern mehr qualifizierte auslandische Arbeits-
krafte aus OECD-Landern nach Deutschland ein,
als qualifizierte deutsche Arbeitskrafte in andere
OECD-Lander auswandern.

Die ausléndische Bevdlkerung in Deutschland ist
im internationalen Vergleich schlecht qualifiziert.
Lander, die ihre Zuwanderung nach Humankapi-
talkriterien steuern, wie Kanada, Australien und
die USA, erreichen dagegen eine sehr viel giins-
tigere Qualifikationsstruktur ihrer auslandischen
Bevolkerung.

Die EU-Osterweiterung hat zu einem Anstieg der
Migration aus den neuen Mitgliedsstaaten ge-
fuhrt, der wiederum das Bruttoinlandsprodukt
in der erweiterten Gemeinschaft deutlich erhdht
hat. Die Anwendung der Ubergangsfristen fiir die
Arbeitnehmerfreiziigigkeit in Deutschland hat
eine Umlenkung der Migrationsstrome in das Ver-
einigte Konigreich und nach Irland bewirkt. Eine
Offnung des deutschen Arbeitsmarktes bereits

2004 hatte ein hoheres Bruttoinlandsprodukt zur
Folge gehabt, aber die Lohn- und Beschaftigungs-
gewinne der einheimischen Arbeitskrafte wurden
durch die EU-Osterweiterung etwas gedampft.

Jiingere Forschungsergebnisse aus den USA und
Deutschland zeigen, dass die Zuwanderung von
Arbeitskraften nur geringe Effekte auf Lohne und
Arbeitslosigkeit hat. Wahrend einheimische Ar-
beitskrafte durch steigende Lohne und geringere
Arbeitslosigkeit gewinnen kdnnen, verlieren vor
allem die bereits in dem Einwanderungsland le-
benden Ausléander durch fallende Lohne und stei-
gendes Arbeitslosigkeitsrisiko.

Migration kann den demografisch bedingten
Riickgang des Erwerbspersonenpotenzials nur
teilweise ausgleichen: Ohne Zuwanderung wird
das Erwerbspersonenpotenzial auch bei einer
steigenden Erwerbspartizipation von Frauen von
gegenwartig knapp 45 Mio. Personen auf rund
28 Mio. Personen im Jahr 2050 fallen, bei einer
Nettozuwanderung von 200.000 Personen p. a.
auf 35 Mio. Personen.

Durch Zuwanderung konnen deshalb erhebliche
fiskalische Gewinne fiir den Sozialstaat erreicht
werden. Diese Gewinne hangen jedoch von der
Qualifikations- und Altersstruktur der Migranten
und ihrer erfolgreichen Arbeitsmarktintegration
ab.

Die Einwanderungspolitik kann die Wohlfahrts-
gewinne durch Migration erhéhen, wenn die Zu-
wanderung sehr viel starker als bisher nach Hu-
mankapitalkriterien gesteuert wird. Dies ist nur
maglich, wenn auch der Umfang der Migration
erhoht wird.
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1 Einleitung

Die internationale Migration von Arbeitskraften
hat in den letzten beiden Dekaden weltweit zu-
genommen. Durch den Fall des Eisernen Vorhangs
und die Osterweiterung der Europdischen Union
(EU) ist insbesondere in Europa ein Anstieg der
Wanderungsbewegungen zu verzeichnen. In abso-
luten Zahlen war Deutschland in den 1990er-Jah-
ren das wichtigste Zielland von Migranten in der
EU. Im Zuge der Abschwéchung der Konjunktur,
der Verscharfung der rechtlichen Bedingungen fiir
die Zuwanderung aus Drittstaaten und des Riick-
gangs der durch den Fall des Eisernen Vorhangs
ausgelosten Wanderungsbewegungen hat die Zu-
wanderung in Deutschland seit Ende der 1990er
jedoch deutlich abgenommen. Demgegeniiber ist
eine starke Zuwanderung in die stdlichen Mit-
gliedsstaaten der EU sowie nach Irland und in das
Vereinigte Konigreich zu beobachten. Insgesamt
nahern sich die Nettozuwanderungsraten der
entwickelten Staaten der EU denjenigen in den
USA an. Angesichts des hohen Einkommensge-
falles auf dem européischen Kontinent und dem
zunehmenden Gefélle in der Altersstruktur zwi-
schen den Empfanger- und Sendeldndern von
Migranten in Europa dirfte die internationale
Migration kiinftig noch an Bedeutung gewinnen.

Dieses Kapitel untersucht die internationale Mi-
gration vor allem im Hinblick auf ihre Wirkungen
fur den Arbeitsmarkt in Deutschland und das fol-
gende Kapitel die Probleme der Integration von
Migranten in Arbeitsmarkt und Bildungssystem.
Aus volkswirtschaftlicher Perspektive erhoht die
Migration von Arbeitskraften die Produktivitat
des Arbeitseinsatzes und steigert damit die Pro-
duktion. Viele Okonomen erwarten, dass die Pro-
duktivitdtsgewinne einer weiteren Offnung der
Arbeitsmarkte sehr viel hoher sind als die Produk-
tivitdtsgewinne einer weiteren Liberalisierung der
Glter- und Kapitalmarkte (Rodrik 2002). Die Aus-
weitung des Arbeitsangebotes kann in den Emp-
fangerlandern aber auch zu sinkenden Léhnen
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und steigender Arbeitslosigkeit fiir einheimische
Arbeitskrafte und schon im Lande lebende Aus-
lander flihren. Vor allem die Befiirchtung, dass
Zuwanderung einen Anstieg der Arbeitslosigkeit
bewirkt, hat wesentlich dazu beigetragen, dass
viele Lander seit Beginn der 1970er die Zuwan-
derung von Arbeitskraften starken Restriktionen
unterworfen haben. Wir untersuchen deshalb, ob
diese Befiirchtungen vor dem Hintergrund der
vorliegenden theoretischen und empirischen Er-
kenntnisse gerechtfertigt sind, und diskutieren die
Schlussfolgerungen fiir die Arbeitsmarktpolitik.

Vorgehensweise und Aufbau des Kapitels
Der folgende Abschnitt beschreibt zuerst die wich-
tigsten Fakten und Trends der internationalen Mi-
gration: die GréBenordnung der Migration in Eu-
ropa und Deutschland, die wirtschaftlichen Anreize
flir die Migration von Arbeitskraften, die institutio-
nellen Rahmenbedingungen fiir die Arbeitskraf-
temigration in Europa und Deutschland. Auch die
Qualifikationsstruktur, die Arbeitslosigkeitsrisiken
und die Erwerbspartizipation von Migranten wer-
den im europdischen Vergleich dargestellt, um
dem Leser einen Uberblick {iber die wichtigsten
Entwicklungen zu geben (Abschnitt 2).

Die Osterweiterung der EU hat das Einkommens-
gefalle in der Gemeinschaft erheblich erhoht. Die
Beitrittsvertrige sehen Ubergangsregelungen fiir
die Arbeitnehmerfreiziigigkeit vor, die maximal
sieben Jahre lang in Anspruch genommen wer-
den konnen. Die meisten Mitgliedsstaaten der EU
haben inzwischen ihre Arbeitsméarkte vollstandig
oder weitgehend fiir Staatsangehdrige aus den
neuen Mitgliedsstaaten der EU gedffnet. Diese
Offnung hat zu einem deutlichen Anstieg der Zu-
wanderung vor allem nach Irland und in das Ver-
einigte Kénigreich sowie nach Spanien und Italien
gefiihrt. Die Arbeitsmarktwirkungen dieser Off-
nung werden auf Grundlage eines angewandten
Gleichgewichtsmodells untersucht. Dabei zeigt
sich, dass der deutsche Arbeitsmarkt von der EU-
Osterweiterung durch steigende Lohne und sin-
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kende Arbeitslosigkeit profitiert, die Aufhebung
der Ubergangsfristen fiir die Arbeitnehmerfrei-
ziigigkeit aber das Lohnwachstum und den Riick-
gang der Arbeitslosigkeit etwas dampfen kann
(Abschnitt 3).

Die Arbeitsmarktwirkungen der Migration sind
Gegenstand einer langen Forschungstradition, die
gerade in den letzten Jahren neue Impulse durch
Forschungsarbeiten in den USA, aber auch in
Deutschland und anderen Landern erhalten hat.
Daher wird anhand aktueller Forschungsergeb-
nisse diskutiert, wie sich die Zuwanderung von Ar-
beitskraften auf Lohne und Beschaftigung in den
Empfangerldndern auswirkt. Die Effekte der Ar-
beitsmigration fiir Léhne und Beschaftigung fal-
len in den meisten Studien erstaunlich gering aus.
Viele Arbeiten kommen zu dem Ergebnis, dass sich
die Migration auf den Arbeitsmarkt neutral aus-
wirkt. Dieses Resultat kann unter anderem darauf
zuriickgefiihrt werden, dass sich die Kapitalaus-
stattung durch inléndische Investitionen und in-
ternationale Kapitalmobilitdt an die Ausweitung
des Arbeitsangebots anpasst (Abschnitt 4).

Mit dem demografischen Wandel sinkt das Er-
werbspersonenpotenzial in Deutschland. Dies hat
erhebliche Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt,
aber auch fiir die sozialen Sicherungssysteme und
ihre Finanzierung. Zu untersuchen ist, inwieweit
durch Migration die demografische Struktur der
deutschen Erwerbsbevdlkerung beeinflusst wer-
den kann. Ohne Migration wiirde das Erwerbsper-
sonenpotenzial von gegenwartig knapp 45 Mio.
Personen bis zum Jahr 2050 auf rund 28 Mio.
Personen sinken. Damit das Erwerbspersonen-
potenzial bis zum Jahr 2050 konstant bleibt,
ware eine jahrliche Nettozuwanderung von rund
400.000 Personen notwendig. Dies ware eine Ver-
dopplung gegeniiber dem langfristigen histo-
rischen Durchschnitt (Abschnitt 5).

In Abschnitt 6 ziehen wir vorldufige Schlussfolge-
rungen fiir die Einwanderungspolitik. Die Analyse

der Arbeitsmarktwirkungen zeigt, dass die Risiken
der Migration fiir die einheimischen Arbeitskraf-
te sehr begrenzt sind. Vor allem aus langfristiger
Perspektive, d. h. unter Berlicksichtigung des de-
mografisch bedingten Riickgangs des Erwerbspo-
tenzials, konnen sich durch Migration erhebliche
Gewinne fiir den Wohlfahrtsstaat ergeben. Die-
se Gewinne fallen umso hoher aus, je besser die
auslandischen Arbeitskréfte qualifiziert sind. Die
Steuerung der Migration nach Humankapitalkri-
terien ist darum eine der wichtigsten Herausfor-
derungen fiir die Einwanderungspolitik. Dies ist
vor allem vor dem Hintergrund der Integrations-
probleme wichtig, die ausfiihrlich im folgenden
Kapitel diskutiert werden.
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2 Migrationstrends aus
globaler, europdischer und deutscher
Perspektive

Deutschland ist eines der wichtigsten Ziellander
der Migration in Europa. Dieser Abschnitt bietet ei-
nen Uberblick Giber die wichtigsten Entwicklungen
der Migration in Deutschland und Europa aus ei-
ner international vergleichenden Perspektive. Ab-
schnitt 2.1 beschreibt die globalen Migrations-
trends, und Abschnitt 2.2 diskutiert die Ursachen
der Arbeitsmigration. Abschnitt 2.3 untersucht die
Entwicklung der Zuwanderung nach Deutschland
und Abschnitt 2.4 die Wanderung von Deutschen in
das Ausland. Abschnitt 2.5 skizziert die rechtlichen
und institutionellen Bedingungen fiir die Migra-
tion von Arbeitskraften in Europa und Deutschland.
Abschnitt 2.6 zeigt, dass die Regulation der Wande-
rung einen erheblichen Einfluss auf die Qualifika-
tionsstruktur der auslandischen Bevdlkerung hat.
AbschlieBend gibt Abschnitt 2.7 einen Uberblick
uber Erwerbstatigkeit und Arbeitslosigkeit von Mi-
granten im europdischen Vergleich.

2.1 Anstieg der internationalen Migration
Die internationale Migration nimmt weltweit zu
(Freeman 2007). Nach Schitzungen der Weltbank
lebten im Jahr 2005 rund 3 % der Weltbevélkerung
im Ausland, gegeniiber 1 % in den 1960er-Jahren
(Weltbank 2007). Die USA sind mit einer auslan-
dischen Bevolkerung von rund 38 Mio. Personen das
wichtigste Zielland von Migranten, gefolgt von der
Europaischen Union (EU) mit rund 27 Mio. Personen
und Russland mit 12 Mio. Personen." Der Anteil der
Auslander an der Bevolkerung belduft sich in den
USA auf rund 13 %, im Vergleich zu 6 % in den
27 Mitgliedsstaaten der gegenwirtigen EU (EU-27)
bzw. 7 % in den 15 alten Mitgliedsstaaten der EU
(EU-15). Grundsatzlich ist der Anteil der Ausldnder
an der Bevolkerung in klassischen Einwanderungs-
landern wie Australien, Kanada und den USA deut-
lich héher als in Europa (vgl. Tabelle E1).
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Allerdings sind diese Zahlen aufgrund eines unter-
schiedlichen Einwanderungsrechts und einer un-
terschiedlichen Einbiirgerungspraxis nur bedingt
miteinander vergleichbar. So erhalten in vielen Ein-
wanderungsldndern wie den USA und Frankreich die
Kinder von Einwanderern mit der Geburt die Staats-
biirgerschaft, wihrend in Deutschland Familienan-
gehdrige von Migranten bis in die dritte Generation
haufig noch die Staatsbiirgerschaft der Herkunfts-
lander haben.?

Européische Migrationstrends

Seit Beginn der 1990er-Jahre ist die Zuwanderung
in Europa deutlich gestiegen. Die jahrliche Netto-
zuwanderungsrate - definiert als die Differenz zwi-
schen dem gesamten Bevolkerungswachstum und
dem nattrlichen, d. h. durch Geburten und Todes-
falle bedingten Bevolkerungswachstum - ist in der
EU-15 von rund einer Person pro tausend in den
1970er- und 1980er-Jahren auf rund drei Personen
pro tausend seit den 1990er-Jahren gestiegen, im
Vergleich zu vier Personen pro tausend in den USA
(vgl. Abbildung E1). Rund 70 % der ausléndischen
Bevdlkerung in Europa sind im erwerbsfahigen Alter
und erhohen damit das Erwerbspersonenpotenzial.

Der Anstieg der Zuwanderung in Europa ist auf ver-
schiedene Ursachen zurlickzufiihren. Der Fall des
Eisernen Vorhangs hat in Verbindung mit dem an-
fanglichen Produktionseinbruch in den Transforma-
tionslandern Mittel- und Osteuropas und dem Ein-
kommensgefalle zwischen dem Westen und dem
Osten Europas eine erhebliche Zuwanderung aus
den Landern des ehemaligen Ostblocks ausgelost.
Auch die Biirgerkriege in den Nachfolgestaaten des
friiheren Jugoslawiens haben in den 1990er-Jahren
zum Anstieg der Zuwanderung beigetragen. Mit der
Offnung der Arbeitsmirkte im Zuge der Osterweite-

1 Angaben zur ausldndischen Bevolkerung sind auf-
grund unterschiedlicher nationaler Definitionen von
Auslandern in den einzelnen Landern nur bedingt in-
ternational vergleichbar. Zudem wird die auslandische
Bevdlkerung in vielen Ldndern nur unvollstandig er-
fasst.

2 Zur deutschen Rechtspraxis vgl. Abschnitt 2.5.



Tabelle E1
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Auslandische Bevolkerung in der EU-27 und ausgewdhlten Einwanderungslandern, 2006

insgesamt EU-27 EU-15 NMS-10 Rest insgesamt EU-27 EU-15 NMS-10 Rest
der Welt der Welt
Personen in Prozent der Bevélkerung

Belgien 900.500 612.000 584.639 46.294 288.500 8,6 59 5,6 0,4 28
Danemark 270.051 71.994 59.009 16.482 198.057 50 13 1.1 0,3 3.7
Deutschland 6.751.002 2.535.050 1.896.341 637.484 4.215.952 82 3,1 23 08 &1
Finnland 113.852 37.923 19.609 21.890 75.929 2,2 0,7 04 0,4 15
Frankreich 3.510.000 1.110.000 k.A. 68.214 | 2.400.000 58 18 k.A. 0,1 4,0
Griechenland 884.000 88.000 kA. 66.610 796.000 8,0 08 k.A. 0,6 7.2
Irland 314.100 212.800 k.A. 138.939 k.A. 7,7 52 k.A. 3.4 k.A.
Italien 2.670.514 223.537 142.865 453.442 2.446.977 4,6 0.4 0,2 0.8 43
Luxemburg 181.800 155.000 153.740 2.804 k.A. 40,1 34,2 339 0,6 k.A.
Niederlande 691.357 233.867 210.463 28.237 457.490 4,2 1.4 3 0,2 28
Osterreich 814.065 227.405 150.006 106.837 586.660 10,0 2,8 1.8 1.3 7.2
Portugal 276.000 81.000 kA. kA. kA. 2,6 08 k.A. k.A. k.A.
Schweden 479.899 213.168 186.142 36.837 266.731 53 24 2,1 0,4 30
Spanien 4.002.509 835.731 764.916 586.548 | 3.166.778 9,4 2,0 18 14 74
Vereinigtes Konigreich 3.425.000 1.280.000 k.A. 499.160 2.145.000 57 21 k.A. 08 3,6
Bulgarien 26.000 4.000 kA. kA. kA. 03 0,1 k.A. k.A. k.A.
Tschechische Republik 258.360 87.144 18.785 85.879 85.879 25 09 0.2 08 08
Estland 242.000 5.000 k.A. kA. k.A. 17.9 0,4 k.A. k.A. k.A.
Lettland 456.758 5.490 1.731 3.755' k.A. 19,7 0,2 0,1 0,2 k.A.
Litauen 32.862 1.916 980 934' k.A. 1.0 0,1 0,0 0,0 k.A.
Ungarn 156.160 24.879 18.357 73.736 73.736 1.5 0,2 0,2 0,7 0,7
Polen 700.000 15.000 k.A. k.A. k.A. 1.8 0,0 k.A. k.A. k.A.
Rumanien 25.993 5.788 5.423 k.A. k.A. 0,1 0,0 0,0 k.A. k.A.
Slowenien 48.968 2.540 1.881 864 864 25 0,1 0,1 0,0 0,0
Slowakei 25.563 14.041 4.961 10.028 10.028 05 03 0,1 0,2 0.2
Malta 12.000 8.000 kA. kA. kA. 30 2,0 k.A. k.A. k.A.
Zypern 98.000 55.000 kA. 7.867 7.867 1,9 6,7 k.A. 1,0 1,0
Australien 4.097.204 kA. kA. kA. kA. 18,6 kA. kA. kA. kA.
Kanada 6.105.722 kA. kA. kA. kA. 19,1 k.A. k.A. k.A. kA.
Japan 2.048.487 kA. kA. kA. kA. 1,7 k.A. k.A. k.A. k.A.
USA 38.354.709 kA. kA. kA. kA. 13,1 k.A. k.A. k.A. k.A.
EU-272 27.367.313 8.146.273 4.219.848 2.892.842 | 17.222.448 57 1.6 0.8 0,6 3,7
EU-152 25.284.649 7.917.475 4.167.730 2.709.778 | 17.044.074 6,7 2,0 1.0 0,7 4,7
NMS-10? 1.972.664 165.798 52.118 175.196 170.507 [5S 0,2 0,1 0,2 0,2
Malta und Zypern? 110.000 63.000 k.A. 7.867 7.867 9,0 5,1 k.A. 0,6 0,6

1) Ohne Bulgarien und Rumanien.

2) Summen sind aufgrund fehlender Angaben teilweise unvollstindig.

Quellen: EU-27: Bevolkerungsstatistik und Eurostat, European Labour Force Survey; Australien, Kanada, Japan, USA: Weltbank 2007; eigene Zusammenstellung und Berechnungen.
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Abbildung E1

Nettomigrationsraten in Europa und Nordamerika, 1960-2005

Nettozuwanderung (-auswanderung) per 1.000 Personen
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Quellen: Weltbank 2007, eigene Zusammenstellung und Berechnungen.

1970

— EU-15

1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005

—— Deutschland ~ —— NMS-12

©1AB

rung der EU hat sich die Zuwanderung aus den mit-
tel- und osteuropaischen Beitrittslandern in die EU-
15 weiter beschleunigt.

Insgesamt lebten im Jahr 2007 rund 2,7 Mio. Per-
sonen aus den neuen Mitgliedsstaaten der Gemein-
schaft in der EU-15. Waren urspriinglich Deutsch-
land und Osterreich die wichtigsten Ziellander der
Migration aus diesen Staaten, so hat sich seit der
EU-Osterweiterung 2004 eine Umlenkung der Mi-
grationsfllisse in das Vereinigte Konigreich und nach
Irland sowie nach Spanien und Italien ergeben (vgl.
Abschnitt 3).

Siideuropa:

Von der Aus- zur Einwanderungsregion
Zugleich hat seit Mitte der 1990er-Jahre die Zuwan-
derung in die frilheren Auswanderungslander Siid-
europas erheblich zugenommen. So ist in Spanien
der Anteil der auslandischen Bevdlkerung von rund
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2 % Mitte der 1990er-Jahre auf 9 % im Jahr 2007
gewachsen, in ltalien im gleichen Zeitraum von
ebenfalls 2 % auf rund 5 %. Ahnliche, wenn auch
etwas schwacher
trends sind in Griechenland und Portugal zu beob-
achten. Die Zuwanderer nach Stideuropa kommen

ausgepragte Einwanderungs-

aus unterschiedlichen Herkunftsregionen: In Spa-
nien entfallt ein erheblicher Teil der Zuwanderung
auf die ehemaligen Kolonien in Lateinamerika, auf
die Lander Nordafrikas und die mittel- und osteuro-
paischen Lander. In Italien sind Nordafrika und die
mittel- und osteuropdischen Linder ebenfalls die
wichtigsten Herkunftsregionen der Migration.

Insgesamt ist innerhalb der EU-15 eine Angleichung
des Auslanderanteils an der Bevdlkerung zu beob-
achten. Linder, die wie Irland, Italien, Spanien und
das Vereinigte Kdnigreich noch Mitte der 1990er-
Jahre im Vergleich zu anderen EU-Mitgliedern einen
deutlich geringeren Auslanderanteil aufwiesen, zah-
len heute zu den wichtigsten Ziellandern der Migra-
tion in Europa. In einigen Fallen, wie in Spanien und
Irland, hat der Ausldnderanteil den Durchschnitts-
wert der EU-15 von 7 % bereits liberschritten. Dem-
gegeniber liegt der Ausléanderanteil in den skandi-
navischen Landern nach wie vor deutlich unter dem
Durchschnitt der EU-15 (vgl. Tabelle E1).

Abwanderung aus den mittel- und
osteuropdischen Mitgliedsstaaten der EU
Die neuen Mitgliedsstaaten der EU verzeichnen seit
dem Fall des Eisernen Vorhangs eine Nettoabwande-
rung. Im Jahr 2006 lebten rund 2,9 Mio. Auslander
aus den zehn mittel- und osteuropdischen Beitritts-
landern in der EU-27, davon entfallen 2,7 Mio. auf
die EU-15. Zugleich ist in diesen Landern eine Zu-
wanderung von Personen aus Staaten auBerhalb der
EU, vor allem aus der Gemeinschaft Unabhiangiger
Staaten (GUS), zu beobachten, die die Abwande-
rung aus diesen Landern weitgehend kompensiert.
Insgesamt leben knapp 2 Mio. Auslander in den mit-
tel- und osteuropdischen Mitgliedsstaaten der Ge-
meinschaft, das entspricht knapp 2 % der dortigen
Bevolkerung. Davon entfallen nur 250.000 Personen
auf EU-Auslander. Die jahrliche Nettoauswande-
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rungsrate ist in den neuen Mitgliedsstaaten mit un-
ter einer Person pro tausend trotz der hohen Aus-
wanderung in die EU-15 moderat.

Geringe Arbeitsmobilitit innerhalb

der EU-15

Rund ein Drittel der auslandischen Bevolkerung in
der EU stammt aus anderen EU-Staaten, davon gut
zwei Fiinftel aus der EU-15 und rund 10 % aus den
neuen Mitgliedsstaaten der Gemeinschaft. Wahrend
die Zuwanderung aus den neuen Mitgliedsstaaten
seit der EU-Osterweiterung und der Offnung der Ar-
beitsmarkte steigt, geht die Zahl der Auslander aus
der EU-15 mit zunehmender Annédherung der Pro-
Kopf-Einkommen weiter zuriick. Die Arbeitsmobili-
tat innerhalb der EU-15 ist insgesamt recht gering.
So wird der Umfang der regionalen Arbeitsmobili-
tat innerhalb der EU auf rund ein Drittel des Um-
fangs der regionalen Arbeitsmobilitdt in den USA
geschitzt (Decressin/Fatas 1995; Puhanyi 2001).
Die geringe Arbeitsmobilitdt hat negative Arbeits-
marktwirkungen: In Europa leistet die Migration nur
einen kleinen Beitrag zum Abbau regionaler Unter-
schiede in der Arbeitslosigkeit. Demgegentiber wer-
den in den USA zeitweilige Engpdsse am regionalen
Arbeitsmarkt zu groBen Teilen durch Arbeitsmobi-
litit zwischen den Bundestaaten abgebaut (Blan-
chard/Katz 1992).

2.2 Starke wirtschaftliche Wanderungs-
anreize

Die globalen Wanderungstrends sind auf verschie-
dene Ursachen zuriickzufiihren. Aus der Perspektive
okonomischer und sozialwissenschaftlicher Theorien
ist die Migration eine komplexe Entscheidung von
Individuen und Haushalten, die Erwartungen Gber
den Nutzen am Heimat- wie am Zielort bilden.* Weil
die Migration sowohl wirtschaftliche als auch sozia-
le Kosten aufwirft, ist sie als Investitionsentschei-
dung zu verstehen, die von den Ertrdgen und Kosten

3 Vgl. z. B. die klassischen Beitrdge von Hicks (1932),
Sjaastadt (1962), Harris und Todaro (1970) sowie die
jlingeren Migrationstheorien von Stark (1991).

abhingt (Sjaastadt 1962; Burda 1995). Dabei spielen
Einkommenserwagungen genauso eine Rolle wie so-
ziale, psychologische oder kulturelle Argumente. Er-
wartungen tber die Einkommen am jeweiligen Ziel-
ort werden in Abhangigkeit von den Léhnen, aber
auch von der Wahrscheinlichkeit, einen Arbeitsplatz
zu erhalten, gebildet (Harris/Todaro 1970). Das fa-
milidre und soziale Umfeld am Zielort spielt eine er-
hebliche Rolle fiir Nutzen und Kosten der Migration.
Netzwerke von Migranten gleicher ethnischer oder
auch regionaler Herkunft kdnnen deshalb nicht nur
die Informations- und Suchkosten erheblich senken,
sondern auch die sozialen Kosten der Wanderung
(Massey/Espana 1987). Deshalb ist eine erhebliche
Konzentration der internationalen Migration auf
bestimmte Ziellander und -regionen und dort vor
allem auf urbane Ballungsrdume zu beobachten.

Die Bereitschaft zur Migration wird somit von zahl-
reichen individuellen Faktoren wie Produktivitat,
Praferenzen und sozialen Bindungen und der per-
sonlichen Risikoneigung beeinflusst. Auch bei hohen
Einkommensunterschieden verbleibt deshalb immer
ein groBer Teil der Bevolkerung im Heimatland. Zu-
dem sinken mit zunehmendem Alter die Migra-

Abbildung E2

Das Einkommensgefille in Europa und
wichtigen Herkunftsregionen der Migration, 2005

BIP pro Kopf zu Kaufkraftparitaten; Index: EU-15 = 100
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Quellen: Weltbank 2007, eigene Darstellung und Berechnungen.
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tionsanreize. Wenn sich Individuen im Hinblick auf
ihre Produktivitit oder Priaferenzen unterscheiden,
so ist zu erwarten, dass die Nettowanderung auch
bei einem hohen Einkommensgefalle zum Stillstand
kommt. Dieses Gleichgewicht ist dann erreicht,
wenn fiir die im Lande verbliebenen Individuen
die Kosten der Migration die Ertrdge ubersteigen
(Briicker/Schroder 2007). Ist dieses Gleichgewicht
erreicht, kommt die Nettomigration zum Stillstand.
So kann beispielsweise erklart werden, dass im Fal-
le der EU-Siiderweiterung die Offnung der Arbeits-
markte nicht zu einem weiteren Anstieg der Zu-
wanderung aus Sudeuropa gefiihrt hat, obwohl
die Einkommensdifferenzen zwischen dem Norden
und dem Siiden in der EU wahrend der 1980er- und
1990er-Jahre noch erheblich waren.

Aus makrookonomischer Perspektive wird Migration
in den meisten empirischen Migrationsmodellen er-
klart durch Unterschiede in den Pro-Kopf-Einkom-
men, der Arbeitslosigkeit in den Ziel- und Herkunfts-
landern und institutionelle Variablen. Nach diesen
Modellen ist das Migrationspotenzial innerhalb der
EU-15 weitgehend ausgeschopft, wahrend noch
ein erhebliches Migrationspotenzial aus den neuen
Mitgliedsstaaten besteht (Briicker/Siliverstovs 2006;
Krieger 2003; vgl. auch den Abschnitt 3 zur EU-
Osterweiterung). Das groBte Migrationspotenzial
fur die EU-15 und Deutschland diirfte aber kiinf-
tig in den Landern auBerhalb der gegenwartigen EU
liegen. Europa und seine Anrainerregionen in Nord-
afrika und dem Mittleren Osten weisen ein hdheres
Einkommensgefélle als der amerikanische Kontinent
auf. Das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf belduft sich
in den Nachbarregionen der EU, in Osteuropa und
Stidosteuropa, gemessen in Kaufkraftparitaten auf
rund 20 % des Niveaus in der EU-15 (vgl. Abbil-
dung E2). Die wirtschaftlichen Wanderungsanreize
sind damit deutlich hoher als innerhalb der erwei-
terten EU. Bereits heute entféllt ein hdherer Anteil
der auslandischen Bevdlkerung in der EU auf diese
Lander als auf die der erweiterten EU. Wenn sich die
gegenwartigen Wanderungstrends fortsetzen, dann
wird der Anteil dieser Region an der auslandischen
Bevblkerung und den auslandischen Arbeitskraf-
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ten in der EU und Deutschland weiter steigen. Dies
gilt besonders dann, wenn die rechtlichen Einwan-
derungsrestriktionen und die Grenzkontrollen zwi-
schen der EU und ihren Nachbarregionen in Ost-
europa und Nordafrika gelockert werden sollten.

2.3 Riickgang der Zuwanderung

nach Deutschland

Die Zahl der auslandischen Staatsbiirger in Deutsch-
land wird vom Statistischen Bundesamt fiir das Jahr
2006 mit 6,8 Mio. Personen angegeben, das ent-
spricht einem Anteil von rund 8 % der Bevolke-
rung. Der Ausldnderanteil liegt damit in Deutsch-
land etwas tber dem EU-Durchschnitt. Nach dem
deutschen Recht werden viele Zuwanderer, die im
Ausland geboren sind, als deutsche Staatsbiirger er-
fasst, wahrend zahlreiche Kinder von Zuwanderern,
die in Deutschland geboren sind, zu den auslan-
dischen Staatsbiirgern gerechnet werden. Das un-
terscheidet die deutsche Rechtstradition von dem
angelsdchsischen und franzosischen Staatsbiirger-
recht, das den im Lande Geborenen die einheimi-
sche Staatsbiirgerschaft verleiht.

Die Zahl der Zuwanderer ist in Deutschland deut-
lich hoher als die Zahl der auslandischen Staatsblir-
ger. Zwischen 1960 und 2005 belief sich die kumu-
lative Nettozuwanderung in Deutschland auf rund
10,4 Mio. Personen (Weltbank 2007). Auch das Sta-
tistische Bundesamt schatzt auf Grundlage der Da-
ten des Mikrozensus fiir das Jahr 2006, dass rund
10 Mio. der in Deutschland lebenden Personen eine
Migrationserfahrung haben, d. h. im Ausland ge-
boren sind. Das entspricht einem Anteil von 12 %
an der Bevolkerung in Deutschland. Insgesamt ha-
ben nach dem Mikrozensus rund 15,1 Mio. Personen
oder 18 % der Bevolkerung in Deutschland einen
Migrationshintergrund. Zu den Personen mit Mi-
grationshintergrund rechnet das Statistische Bun-
desamt Einwanderer ausldndischer und deutscher
Staatsbiirgerschaft sowie Kinder, bei denen mindes-
tens ein Elternteil auslindischer Herkunft ist (Sta-
tistisches Bundesamt 2008a).
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Abbildung E3

Deutschland: Zu- und Fortziige von Auslandern, 1985-2006
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Quellen: Statistisches Bundesamt 2008b, eigene Berechnungen und Darstellung.

Die Zuwanderung nach Deutschland hat sich seit
Mitte der 1990er-Jahre deutlich abgeschwécht.
Die Zahl der auslandischen Zuwanderer erreichte
1993 mit 1,2 Mio. Personen ihren Hochststand
und ist im Jahr 2006 auf 558.000 Personen gefal-
len. Die Riickwanderung belief sich im Jahr 2006
auf 484.000 Personen, so dass sich eine Nettozu-
wanderung von knapp 75.000 Personen ergibt. Die
hohe Zahl der Zu- und Riickwanderer ist unter an-
derem auf die hohe Zahl der Saisonarbeitskrafte
mit geringer Aufenthaltsdauer in Deutschland, vor
allem aus Polen, zuriickzufiihren. Insgesamt ist die
Nettozuwanderung von Ausldndern, die in der ers-
ten Halfte der 1990er-Jahre noch durchschnittlich
335.000 Personen p. a. betrug, deutlich gesunken
(vgl. Abbildung E3).

Rund 30 % der auslandischen Bevdlkerung in
Deutschland entfallen auf Staatsangehdorige aus der
EU-27 und 21 % auf die EU-15. Knapp 640.000 Per-
sonen oder 9 % der auslandischen Bevdlkerung sind
Staatsangehdrige aus den neuen Mitgliedsstaaten
der EU. Die groBte Ausldndergruppe in Deutsch-
land bilden die tirkischen Staatsbiirger in Deutsch-

land mit 1,7 Mio. Personen, gefolgt von den italie-
nischen Staatsbiirgern mit 530.000 Personen und
den Polen mit 380.000 Personen. Die Nachfolge-
staaten des friiheren Jugoslawiens erreichen zusam-
men eine Bevolkerung von rund 700.000 Personen
in Deutschland (vgl. Tabelle E2).

Insgesamt ist die Zuwanderung von Auslandern
nach Deutschland im Zuge der wirtschaftlichen Ab-
schwachung seit Mitte der 1990er-Jahre stark zu-
riickgegangen und auch mit der wirtschaftlichen
Erholung in den Jahren 2006 und 2007 noch nicht
wieder gestiegen. Besonders stark ist der Riickgang
bei den klassischen Herkunftslandern der Migration
wie der Tiurkei und dem friiheren Jugoslawien aus-
gefallen, wahrend im Zuge der EU-Osterweiterung
vor allem die Zuwanderung aus Polen in den letzten
Jahren etwas zugenommen hat. Bei dem Riickgang
der Zuwanderung haben die Einwanderungsrestrik-
tionen gegeniiber Staatsangehdrigen von Dritt-
staaten und die Anwendung der Ubergangsfristen
flir die Arbeitnehmerfreiziigigkeit im Zuge der EU-
Osterweiterung auch eine wichtige Rolle gespielt
(vgl. Briicker 2008).

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
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Tabelle E2

Deutschland: Auslandische Bevdlkerung aus den zehn wichtigsten Herkunftslandern nach Nationalitdt, 2000-2007"

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
in Personen

Tiirkei 1.998.534 1.947.938 1.912.169 1.877.661 1.764.318 1.764.041 1.738.831 1.713.551
Italien 619.060 616.282 609.784 601.258 548.194 309.794 534.657 528318
Polen 301.366 310.432 317.603 326.882 292.109 326596 361.696 384.808
Griechenland 365.438 362708 359,361 354.630 315.989 540.810 303.761 294.891
Serbien und Montenegro 662.500 627.500 591.500 568.240 125.765 297.004 282.067 236.451
Kroatien 216.800 223.800 231.000 236570 229.172 228.926 227510 225309
Osterreich 187.742 188.957 189.336 189.466 174,047 174.812 175.653 175.875
Bosnien-Herzegowina 156.300 159.000 163.800 167.081 155973 156.872 157.094 158.158
Niederlande 110.786 112.362 115.215 118.680 114.087 118.556 123.466 128.192
Portugal 133.726 132.625 131.435 130.623 116.730 115.606 361.696 114,552
ﬁ:;'f;dr::he Bevolkerung | 7 296817 7.318.628 7.335.592 7.334.765 6.717.115 6.755.811 6.751.002 6.751.003

1) Angaben ab dem Jahr 2004 sind aufgrund einer statistischen Revision nicht mit den Angaben vor 2004 vergleichbar.

Quellen: Statistisches Bundesamt 2008b, eigene Darstellung und Berechnungen.

2.4 Nettoauswanderung von Deutschen

Im Zuge der Offnung und Transformation in Mittel-
und Osteuropa sind zahlreiche Personen deutscher
Herkunft nach Deutschland gewandert, vor allem
Spataussiedler aus der friiheren Sowjetunion, Po-
len und Rumaénien. Insgesamt belief sich der Wan-
derungssaldo - also der Saldo aus der Zu- und Ab-
wanderung deutscher Staatsbiirger - in den Jahren
1985-2006 auf 2,4 Mio. Personen (Statistisches
Bundesamt 2008b). Diese Zuwanderung hat er-
heblich zur Ausweitung des deutschen Erwerbsper-
sonenpotenzials beigetragen.

Die Zuwanderung von deutschen Staatsbiirgern hat
ihren Hohepunkt in den Jahren 1990/91 erreicht
und ist bereits seit Mitte der 1990er-Jahre stark
riickldufig. Seit 2005 verzeichnet die Wanderungs-
bilanz der deutschen Staatsbiirger einen negativen
Wanderungssaldo: 2005 stand einer Auswande-
rung von 145.000 Deutschen eine Zuwanderung
von 128.000 Deutschen gegeniber, im Jahr 2006
einer Auswanderung von 156.000 Deutschen eine
Zuwanderung von 103.000 Deutschen. Die Zuwan-
derung von Spataussiedlern ist fast auf null ge-
sunken (Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge
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2007a). Hinter der Nettoabwanderung verbirgt sich
ein bereits langer anhaltender Trend einer Auswan-
derung von Deutschen in die entwickelten Staaten
der EU und in die USA, der durch die Zuwanderung
von Spataussiedlern verdeckt worden ist. Ange-
sichts der gemeinsamen Sprache in Verbindung mit
einer giinstigen Arbeitsmarktlage ist es nicht tiber-
raschend, dass Osterreich und die Schweiz die wich-
tigsten Ziellander deutscher Auswanderer sind (Ab-
bildung E4).

Die Auswanderung von Deutschen wird haufig un-
ter dem Gesichtspunkt des brain drain diskutiert
und als Beleg fiir eine Standortschwéche Deutsch-
lands interpretiert. Tatsachlich sind die deutschen
Auswanderer in den wichtigsten Ziellaindern etwas
héher qualifiziert als der Durchschnitt der deut-
schen Bevolkerung.* Allerdings ist in den meis-
ten OECD-Staaten eine zunehmende Auswande-
rung insbesondere von qualifizierten Arbeitskraften
zu beobachten. Insofern ist die zunehmende Aus-
wanderung von Deutschen nur Teil einer globa-

4 Vgl. die Angaben des Européischen Labour Force Sur-
vey und des Labor Force Survey der USA.
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Abbildung E4

Deutschland: Zu- und Fortziige von Inlandern, 1985-2006
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Quellen: Statistisches Bundesamt 2008b, eigene Berechnungen und Darstellung.

len Zunahme der Wanderungsbereitschaft quali-
fizierter Arbeitskrafte. Dies ist fur die Ausstattung
Deutschlands mit Humankapital nicht grundsatzlich
ein Problem: Aus der EU und anderen entwickelten
OECD-Staaten wandern mehr qualifizierte Arbeits-
krafte nach Deutschland ein, als qualifizierte deut-
sche Arbeitskrafte in diese Lander abwandern. Zu-
dem zeigen jiingere Untersuchungen auf Grundlage
des Sozio-6konomischen Panels, dass gerade ein er-
heblicher Teil der Hochschulabsolventen nur einen
temporaren Auslandsaufenthalt plant und viele Per-
sonen mehrere Auslandsaufenthalte durchfiihren
(Diehl et al. 2008). Insofern handelt es sich weniger
um einen brain drain als um tempordre und zirku-
lare Migration qualifizierter Arbeitskrafte, die auch
zu einem Gewinn durch im Ausland erworbenes Hu-
mankapital fiihren kann (Briicker 2008).

2.5 Freiziigigkeit und Zuwanderungs-
beschrankungen

Der in den vergangenen Abschnitten geschilderte
Umfang und die Struktur der Zuwanderung von
Personen und Arbeitskraften sind in erheblichem

Umfang durch die Einwanderungspolitik bestimmt.
Seit Beginn des 20. Jahrhunderts haben auch die
klassischen Einwanderungslander begonnen, den
Zugang zu ihren Landern und insbesondere den Zu-
gang zum Arbeitsmarkt zu regulieren. Dabei werden
unterschiedliche Politikansatze verfolgt. Australien,
Kanada, Neuseeland und die USA steuern erhebliche
Teile der Zuwanderung nach Humankapitalkriterien,
wahrend die meisten anderen entwickelten Lan-
der den Zugang zum Arbeitsmarkt weitgehend be-
schrinken. Die Europdische Union (EU) bildet hier-
bei einen Sonderfall: Innerhalb der Gemeinschaft
gilt die Arbeitnehmerfreiziigigkeit. Dies unterschei-
det sie von anderen regionalen Wirtschaftsraumen
wie NAFTA (North American Free Trade Agreement)
und ASEAN (Association of Southeast Asian Na-
tions). Zum anderen bleibt die Regulation des Zu-
gangs zum Arbeitsmarkt von Staatsangehdrigen aus
Landern auBerhalb der Gemeinschaft den einzelnen
Nationalstaaten (iberlassen; diese haben den Zu-
gang weitgehend beschrankt.

Nachfolgend werden die institutionellen Rahmen-
bedingungen fiir die Zuwanderung vor allem un-

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
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ter dem Gesichtspunkt des Zugangs zum Arbeits-
markt dargestellt. Dabei wird zunachst das Prinzip
der Arbeitnehmerfreiziigigkeit innerhalb der EU be-
handelt, das auch den Rahmen der Einwanderungs-
gesetzgebung in den Mitgliedsstaaten bildet. Da-
nach werden am deutschen Beispiel die Regulation
des Arbeitsmarktzugangs flir Staatsangehdrige aus
Drittstaaten und schlieBlich alternative Modelle der
Steuerung der Zuwanderung in den klassischen Ein-
wanderungsléandern beschrieben.

Arbeitnehmerfreiziigigkeit im
Gemeinsamen Binnenmarkt

Die Arbeitnehmerfreiziigigkeit gehdrt neben freiem
Handel, freiem Kapitalverkehr und Dienstleistungs-
freiheit zu den vier Grundfreiheiten® des Gemein-
samen Binnenmarktes. Sie wurde bereits 1957° in
den Vertragen von Rom vereinbart und trat 1968
flir die sechs Griindungsmitglieder der Gemein-
schaft mit einer Gesamtbevolkerung von 180 Mio.
Menschen in Kraft. Im Zuge verschiedener Erweite-
rungsrunden wurde sie auf die 27 Mitgliedsstaaten
der EU und die drei weiteren Mitgliedsstaaten des
Europiischen Wirtschaftsraums (EWR)” erweitert,
zudem wendet die Schweiz auf Grundlage einer
Vereinbarung mit der EU das Gemeinschaftsrecht
fir die Arbeitnehmerfreiziigigkeit an. Fir die neu-
en Mitgliedsstaaten der Gemeinschaft aus Mittel-
und Osteuropa, die der EU im Rahmen der flinften
Erweiterungsrunde beigetreten sind, gilt eine Uber-
gangsperiode von sieben Jahren, wahrend deren die
Arbeitnehmerfreizligigkeit ausgesetzt werden kann
(vgl. Abschnitt 3 zur EU-Osterweiterung). Fiir Malta
und Zypern gilt seit dem Beitritt am 1. Mai 2004 das
Gemeinschaftsrecht fiir die Arbeitnehmerfreizligig-
keit. Die EU und die tibrigen Mitglieder des EWR sind
mit einer Gesamtbevolkerung von rund 500 Mio.
Menschen der groBte regionale Wirtschaftsraum
der Welt, innerhalb dessen Arbeitnehmer frei ihren
Arbeits- und Wohnort wahlen kénnen. Demgegen-
tber leben in den USA nur 280 Mio. Menschen.

Die Arbeitnehmerfreiziigigkeit hat erhebliche Aus-
wirkungen auf die Einwanderungspolitik und das
Einwanderungsrecht der Mitgliedsstaaten der Ge-
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meinschaft® Das Gemeinschaftsrecht erfordert,
dass die einzelnen Mitgliedsstaaten zwischen EU-
Auslandern und Ausldndern aus Drittstaaten unter-
scheiden. EU-Auslander und ihre Familienangehori-
gen sind Inlandern grundsatzlich gleichgestellt. Sie
genieBen beim Zugang zum Arbeitsmarkt Vorrang
vor Staatsangehdrigen aus Drittstaaten. Der Vor-
rang gegeniiber Staatsangehorigen aus Drittstaaten
gilt auch fiir Arbeitnehmer aus den zehn mittel-
und osteuropaischen Beitrittslindern wahrend der

Ubergangsfristen zur Freiziigigkeit.

Um die Arbeitsmobilitit zu erleichtern, sieht das
Gemeinschaftsrecht flir Staatsbiirger aus der EU
auch das Prinzip des gleichberechtigten Zugangs zu
sozialen Transferleistungen (equal treatment) vor.
Allerdings gilt die Freiziigigkeit nur dann unein-
geschrankt, wenn der Lebensunterhalt ohne staat-
liche Hilfen finanziert werden kann. Ein Anspruch
auf Lohnersatzleistungen, der durch die Einzahlung
von Beitrdgen in ein soziales Sicherungssystem wie
die Arbeitslosenversicherung erworben wurde, gilt
nach dem Gemeinschaftsrecht nicht als staatliche
Hilfe; hier greift bei Bedarf der Versicherungsschutz.
Das ist mit Aufnahme einer Erwerbstatigkeit grund-
satzlich gewahrleistet. Die Mitgliedsstaaten kdnnen
damit die Zuwanderung zum Zweck des Erhalts von
sozialen Transferleistungen beschrinken. Transfer-
leistungen wie Arbeitslosengeld oder Anspriiche ge-
geniiber den Rentenversicherungstragern sind por-
tabel, d. h., sie konnen in andere Mitgliedsstaaten
transferiert werden. Somit garantiert das Gemein-
schaftsrecht nicht nur die Freizligigkeit, sondern

5 \Vertrag zur Griindung der Europdischen Gemein-
schaft (EG-Vertrag) in der Fassung vom 2. Oktober
1997; zuletzt gedndert durch den Vertrag lber den
Beitritt der Republik Bulgarien und Ruméniens zur EU
vom 25. April 2005 mit Wirkung zum 1. Januar 2007.
EWG-Vertrag vom 25. Mdrz 1957.

Island, Liechtenstein und Norwegen.

Die Begriffe Einwanderungspolitik und Zuwande-
rungspolitik bzw. Einwanderungsrecht und Zuwande-
rungsrecht werden in diesem Abschnitt synonym ver-
wendet.
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versucht auch die Transaktionskosten fiir den Wech-
sel des Arbeits- und Wohnortes zu senken.

Einwanderungspolitik gegeniiber
Drittstaaten

Wahrend das Gemeinschaftsrecht den Zugang von
EU-Biirgern zum Arbeitsmarkt in den Mitglieds-
staaten regelt, sind die Mitgliedsstaaten in ihrer
Einwanderungspolitik gegeniliber Staatsangehori-
gen aus Drittstaaten weitgehend frei. Die wichtigste
Einschriankung besteht in dem Vorrang von Staats-
biirgern aus der Gemeinschaft beim Zugang zum
Arbeitsmarkt.

Bilaterale Vereinbarungen und Assoziierungsab-
kommen zwischen der EU und anderen Drittstaaten
gewdhren Staatsangehdrigen aus Drittstaaten in
einigen Fallen Freiziigigkeitsrechte oder einen pri-
vilegierten Zugang zum Arbeitsmarkt; Angehdrige
aus den meisten Drittstaaten genieBen jedoch kei-
nen freien Zugang zum Arbeitsmarkt. Dies gilt auch
flir die wichtigsten Herkunftsldnder der Zuwande-
rung in die EU, wie die Tiirkei, die Staaten auf dem
Balkan und Nordafrika. Der wichtigste Kanal der le-
galen Zuwanderung fiir Staatsangehérige aus Dritt-
staaten ist deshalb in vielen Mitgliedsstaaten der
Familiennachzug, der mittelbar auch den Zugang
zum Arbeitsmarkt eréffnet. Grundsatzlich gilt, dass
der Zugang zum Arbeitsmarkt fiir Angehorige aus
Drittstaaten in den meisten Mitgliedslandern der EU
sehr restriktiv geregelt ist. Zudem wurde das Ein-
wanderungsrecht in den meisten Staaten im Laufe
der 1990er-Jahre verscharft (Boeri/Briicker 2005).

Restriktionen fiir den Arbeitsmarktzugang
in Deutschland

Die Zuwanderung und der Zugang zum Arbeits-
markt fiir Angehdrige aus Drittstaaten werden in
Deutschland dhnlich wie in den meisten anderen
Mitgliedsstaaten der Gemeinschaft geregelt.® Nach
der Olpreiskrise von 1973 und der damit einherge-
henden Verschlechterung der Wirtschaftslage hat
Deutschland einen allgemeinen Anwerbestopp fiir
Arbeitnehmer beschlossen und damit den Zugang
flir Angehorige von Drittstaaten zum deutschen Ar-

beitsmarkt weitgehend beschriankt.’® Um den Zu-
gang insbesondere von qualifizierten und hochqua-
lifizierten Arbeitskraften zu erleichtern, wurde das
Einwanderungsrecht” mit Wirkung zum 1. Januar
2005 novelliert. Fiir nicht und gering qualifizierte
Arbeitskrafte gilt weiter der Anwerbestopp. Sie kdn-
nen nur dann eine Aufenthaltserlaubnis und damit
den Zugang zum Arbeitsmarkt erhalten, wenn sie die
Zuwanderung aus volkerrechtlichen, humanitéren,
familidren und politischen Griinden beantragt ha-
ben. Fiir qualifizierte Arbeitskrafte gilt grundsatz-
lich ebenfalls weiter der Anwerbestopp. Hier kann
jedoch eine temporire Aufenthaltserlaubnis zum
Zwecke der Erwerbstatigkeit erteilt werden, wenn
keine geeigneten Bewerber aus der EU, den Bei-
trittslandern oder anderen bevorrechtigten Staaten
zur Verfligung stehen und ein 6ffentliches Interesse
an der Beschaftigung besteht. Dies wird im Rahmen
eines Zustimmungsverfahrens von der Bundesagen-
tur fiir Arbeit gepruft.

Demgegeniiber wird Hochqualifizierten aus Dritt-
staaten eine unbefristete Niederlassungserlaubnis,
d. h. ein Daueraufenthaltsrecht'?, eingerdaumt. Als
hochqualifiziert gelten nach dem deutschen Ein-
wanderungsrecht Wissenschaftler mit besonderen

9 Eine Ubersicht iiber das Einwanderungsrecht in den
einzelnen Mitgliedsstaaten der Gemeinschaft liber-
schreitet den Rahmen dieses Beitrags.

10 Allerdings existieren fiir bestimmte Gruppen von Aus-
landern zahlreiche Ausnahmen; diese sind geregelt in
der Verordnung lber Ausnahmeregelungen fiir die
Erteilung einer Arbeitserlaubnis an neu einreisende
auslindische Arbeitnehmer (Anwerbestoppausnah-
meverordnung - ASAV vom 17. September 1998, zu-
letzt gedndert durch Artikel 452 der Verordnung vom
31. Oktober 2006).

11 Gesetz zur Steuerung und Begrenzung der Zuwande-
rung und zur Regelung des Aufenthalts und der Inte-
gration von Unionsbiirgern und Auslandern (Zuwan-
derungsgesetz) vom 30. Juli 2004; mit Wirkung zum
1. Januar 2005.

12 Verordnung lber die Zulassung von neu einreisenden
Auslandern zur Ausiibung einer Beschiftigung (Be-
schaftigungsverordnung - BeschV) vom 22. Novem-
ber 2004; mit Wirkung zum 1. Januar 2005.
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fachlichen Kenntnissen und Lehrpersonen mit her-
ausgehobener Funktion. Spezialisten und leitende
Angestellte kdnnen ein Daueraufenthaltsrecht er-
halten, wenn ihr Gehalt mindestens das Doppelte
der Beitragsbemessungsgrenze zur gesetzlichen
Krankenversicherung betrdgt. Ausldndische Studen-
ten diirfen wahrend des Studiums bis zu 90 Tage
im Jahr arbeiten und kdnnen nach erfolgreichem
Studienabschluss fiir die Suche eines ihrer Quali-
fikation entsprechenden Arbeitsplatzes ein Jahr in
Deutschland bleiben. Eine Verbesserung von Zu-
gangsmoglichkeiten auslandischer  Absolventen
deutscher Hochschulen zum inlandischen Arbeits-
markt erfolgte durch den Verzicht auf individuelle
Vorrangpriifung. SchlieBlich kann eine Aufenthalts-
erlaubnis zur Auslibung einer selbststandigen Tatig-
keit erteilt werden, wenn unter anderem mindes-
tens 500.000 € investiert und flinf Arbeitsplatze

geschaffen werden.

Die Regelungen fiir Hochqualifizierte und leitende
Angestellte werden in Deutschland nur von einer
verschwindend geringen Zahl
Bei einer jdhrlichen Zuwanderung von rund

wahrgenommen.

600.000 Personen wurden nach Angaben des Bun-
desamtes fiir Migration und Fliichtlinge (BAMF) im
Jahr 2007 nur 466 Niederlassungserlaubnisse fiir
Hochqualifizierte, Spezialisten und leitende Ange-
stellte erteilt, davon entfielen 115 auf Neueinreisen.

Die Beschrankung des Arbeitsmarktzugangs durch
das Einwanderungsrecht bedeutet jedoch nicht,
dass keine erhebliche Zuwanderung mit dem Ziel
der Aufnahme einer Erwerbstatigkeit erfolgt. Zah-
lenm@Big ist der Familiennachzug einer der bedeu-
tendsten Zugangskandle nach Deutschland, der in
erheblichem Umfang auch zur Aufnahme einer Er-
werbstatigkeit genutzt wird.

Steuerung der Zuwanderung nach
Humankapitalkriterien

Die Steuerung der Zuwanderung nach Humanka-
pitalkriterien spielt in Deutschland wie auch den
meisten anderen Mitgliedsstaaten der EU nur eine
untergeordnete Rolle. Demgegeniiber verfolgen
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klassische Einwanderungslander wie Australien, Ka-
nada, Neuseeland und die USA das Ziel, gezielt aus-
landische Arbeitskrafte und Studenten mit einem
hohen Ausbildungsniveau anzuwerben. Zwar spie-
len der Familiennachzug und die Migration aus hu-
manitdren Griinden auch in diesen Landern quan-
titativ eine bedeutende Rolle. Aber ein erheblicher
Teil der Arbeitskraftemigration wird nach einem
Punktesystem reguliert, das sich nach Alter, Aus-
bildung und Berufserfahrung richtet. Eine wichtige
Rolle spielt die gezielte Anwerbung von Studenten,
die in Ldndern mit Studiengebiihren auch einen er-
heblichen Beitrag zur Finanzierung des Bildungs-
systems leisten konnen. Insgesamt wird dadurch
eine deutlich héhere Qualifikation der Zuwanderer
erreicht (s. u.).

In der EU haben in jlingster Zeit das Vereinigte
Konigreich™ und die Tschechische Republik ein
Punktesystem fiir die Zuwanderung nach dem Vor-
bild klassischer Einwanderungsldnder eingefiihrt.
Die Europdische Kommission schldgt darliber hin-
aus die Einfiihrung einer Bluecard vor, die hoch-
qualifizierten Arbeitskraften aus Drittstaaten den
Zugang zum europdischen Arbeitsmarkt ermdg-
lichen soll (Frattini 2007). Nach diesem Vorschlag
soll ein Aufenthaltsrecht erteilt werden, wenn ein
konkretes Arbeitsangebot vorliegt und ein Einkom-
men erzielt wird, das in etwa doppelt so hoch ist
wie der nationale Mindestlohn. Hierbei soll anstelle
der 27 unterschiedlichen Einwanderungspolitiken in
den Mitgliedsstaaten ein europaweit geltendes, ver-
einfachtes und beschleunigtes Zulassungsverfah-
ren eingeflihrt werden, das Berechtigten die Ertei-
lung einer Arbeitserlaubnis zunéachst fiir zwei Jahre
mit der Moglichkeit der Verlangerung zusichert. Zur
Forderung der innereuropaischen Mobilitat bestiin-
de die Option, nach zwei Jahren legaler Arbeit zum
Zweck der Arbeitsaufnahme in ein anderes EU-Land
umzuziehen. Dabei kann der Aufenthalt in verschie-
denen EU-Landern kumuliert werden. Allerdings ha-
ben diese Vorschldge bisher nur den Charakter von

13 Home Office, Border and Immigration Agency (www.
homeoffice.gov.uk/).
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Abbildung E5

Qualifikationsstruktur der auslandischen Bevdlkerung im internationalen Vergleich, 2000
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Quellen: Docquier/Marfouk 2007, eigene Berechnungen und Darstellung, vgl. Briicker/Ringer 2008.

Empfehlungen. Einige EU-Staaten lehnen unter Ver-
weis auf die unterschiedlichen Bedingungen in den
einzelnen Mitgliedsstaaten eine einheitliche Rege-
lung auf EU-Ebene ab.

2.6 Auslinder in Deutschland:
vergleichsweise gering qualifiziert

Die restriktive Steuerung der Zuwanderung in
Deutschland hat einen erheblichen Einfluss auf die
Qualifikationsstruktur der auslandischen Bevolke-
rung. Im internationalen Vergleich ist die auslan-
dische Bevolkerung in Deutschland gering qualifi-
ziert. Das durchschnittliche Qualifikationsniveau der
auslandischen Bevdlkerung in Deutschland liegt im
unteren Mittelfeld der entwickelten Ldnder. Nach
einer Erhebung von Docquier und Marfouk (2007)
fir die Weltbank verfiigen lediglich 25 % der aus-
landischen Bevdlkerung in Deutschland iber einen
hohen Bildungsabschluss, wahrend in klassischen
Einwanderungsldandern wie Kanada, Australien,
Neuseeland und den USA zwischen 40 und 60 % der

auslandischen Bevolkerung einen hohen Bildungs-
abschluss haben.™ Umgekehrt weisen in Deutsch-
land rund 60 % der auslandischen Bevdlkerung
nur geringe Schul- und Ausbildungsabschliisse auf,
wahrend sich dieser Anteil in den klassischen Ein-
wanderungslandern auf rund ein Fiinftel belauft. In
Europa erreicht die auslandische Bevolkerung nur in
Irland ein dhnlich hohes Qualifikationsniveau wie in
den klassischen Einwanderungslandern, danach fol-
gen mit deutlichem Abstand Norwegen, das Verei-
nigte Kénigreich und Schweden (vgl. Abbildung E5).

14 Zur Gruppe ,Hohe Qualifikation” werden hier Per-
sonen mit einem tertidren Bildungsabschluss, der
durch mindestens 13 Jahre an Schulen, Hochschu-
len oder anderen Bildungseinrichtungen erworben
wurde, gerechnet, zur mittleren Qualifikationsgrup-
pe Personen mit einem sekundéren Schul- oder Bil-
dungsabschluss, der durch mindestens neun Schul-
jahre erworben wurde, und zur Gruppe mit geringer
Qualifikation Personen, die lber keinen sekundaren
Schul- oder Bildungsabschluss verfligen.
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Wie eine jingere Untersuchung des IAB zeigt, ist die
Qualifikationsstruktur der auslandischen Bevolke-
rung im Wesentlichen auf die Einwanderungspolitik
zuriickzufiihren. Alle Einwanderungslander in der
OECD sind dem Problem ausgesetzt, dass der tiber-
wiegende Teil der Zuwanderer aus Landern kommt,
in denen das durchschnittliche Bildungs- und Aus-

bildungsniveau niedriger als in den Ziellandern ist.
Lander, die wie Australien, Kanada, die USA und
Neuseeland die Zuwanderung durch ein Punktesys-
tem nach Humankapitalkriterien steuern (vgl. Ab-
schnitt 2.5), erreichen jedoch, dass die Zuwanderer
sehr viel hoher als die Bevilkerung der Herkunfts-
lander qualifiziert sind. In diesen Landern ist das

Tabelle E3
Arbeitslosen-, Erwerbs- und Erwerbstédtigenquote von In- und Auslandern, 2007

Arbeitslosenquote Erwerbsquote Erwerbstatigenquote
insgesamt‘ Inlander ‘Ausléinder insgesamt‘ Inlander ‘Ausléinder insgesamt‘ Inlander ‘Ausléinder
in Prozent
Belgien? 8,4 7,6 17,1 60,4 61,5 48,7 659 66,6 58,38
Danemark 3,6 34 9,7 773 78,5 57,8 80,3 81,2 64,0
Deutschland 8,6 79 16,3 69,1 70,6 56,1 75,6 76,7 67,1
Finnland 7.8 7,6 17,9 71,3 71,6 58,5 773 774 71,3
Frankreich 8,0 7.4 17,7 63,9 64,6 52,8 69,4 69,7 64,1
Griechenland 82 82 8,0 61,5 61,1 67,1 67,0 66,6 73,0
Irland 4,6 44 6,1 68,9 68,2 74,4 72,2 7.4 79.3
Italien 58 5% 7,6 58,9 58,4 67,0 62,5 61,9 72,4
Luxemburg & 3.7 4,0 63,0 59,4 68,1 65,6 61,7 70,9
Niederlande 32 31 6,6 76,0 76,7 62,5 78,5 79,1 66,9
Osterreich 45 3.8 9,7 71,5 72,5 64,0 749 754 70,9
Portugal 84 8,1 14,0 67,6 67,5 70,4 73,7 734 81,9
Schweden 7,0 6.7 13,4 74,3 75,1 60,1 799 80,4 69,4
Spanien 8,0 73 12,0 65,8 65,3 69,1 71,5 70,5 78,5
Vereinigtes Konigreich 52 5,0 7.9 711 74 66,5 75,0 75,2 72,2
Bulgarien 6,9 69 kA. 61,6 61,6 62,2 66,1 66,1 65,4
Rumanien 6,8 6,9 k.A. 59,6 59,5 n.7 63,9 63,9 734
Estland 52 4,5 8,6 69,7 69,5 70,6 73,5 72,8 77,2
Lettland 6,1 6.2 kA. 67,6 67,5 72,5 72,1 72,0 72,5
Litauen 4,2 4,1 k.A. 65,4 65,5 53,8 68,2 68,3 61,5
Polen 9,7 9,7 k.A. 56,8 56,8 62,8 62,9 62,9 63,7
Slowakai 1,2 11,2 kA. 60,4 60,3 66,7 68,0 68,0 713
Slowenien 4,7 4,6 k.A. 68,3 68,4 60,0 n.7g nzg 66,5
Tschechien 53 5% 71 66,0 65,9 75,0 69,7 69,6 80,7
Ungarn 71 7.1 n.a. 57,6 57,5 63,5 61,9 61,9 67,6
Malta 6,7 6,5 13,4 55,7 55,9 47,9 59,6 59,8 55,3
Zypern Bi5 3.2 4.9 71,2 713 70,3 73.8 73,7 74,0
EU-15 7,0 6,5 12,2 66,9 67,4 62,3 7.9 72,0 71,0

1) 2. Quartal 2007, bezogen auf die 15- bis 64-Jihrigen. 2) 2. Quartal 2006.

Anmerkungen: Die Erwerbsquote ist definiert als Anteil der Erwerbspersonen (Erwerbstétige plus Erwerbslose) an der Bevilkerung im
erwerbsfahigen Alter. Die Erwerbstatigenquote bezeichnet den Anteil der Erwerbstatigen an der Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter.

Quellen: Eurostat, European Labour Force Survey, eigene Berechnungen.
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Tabelle E4

Arbeitslosenbestand von Auslandern und Deutschen nach Rechtskreisen SGB IIl und SGB I,

2006-2007, absolut und in %

Arbeitslose Auslander Arbeitslose Deutsche
SGB Il SGB Il SGB Il SGB Il
Jahr absolut in % absolut in % absolut in % absolut in %
2006 152.311 23,7 491.468 76,3 1.511.054 39,7 2.299.461 60,3
2007 113.960 20,4 445.136 79,6 1.138.932 355 2.072.168 64,5
\:E’:r”\?:r;:?]? g;f:lzt -37.086 -37.969 -352.359 -197.038
in % -25,6 -8,2 -24,3 -9,0

Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit 2008: 37 f.

Qualifikationsniveau der auslandischen Bevolke-
rung dhnlich hoch oder hoher als das der einhei-
mischen Bevolkerung. Demgegeniiber sind in kon-
tinentaleuropdischen Léandern wie Deutschland und
Frankreich die Auslander nicht besser qualifiziert als
der Durchschnitt der Bevolkerung in den Herkunfts-
landern. Andere Faktoren, wie die wirtschaftlichen
Ertrdge von Humankapital in den Ziel- und Her-
kunftslandern, spielen im Vergleich zur Einwande-
rungspolitik nur eine untergeordnete Rolle fiir die
Erklarung der Qualifikationsstruktur der Zuwande-
rer (Briicker/Ringer 2008).

2.7 Hohes Arbeitslosigkeitsrisiko von
Auslandern in Europa und Deutschland
Auslander waren im Jahr 2007 in der EU mit einer
Arbeitslosenquote von 12,6 % fast doppelt so stark
von Arbeitslosigkeit betroffen wie Inlander mit ei-
ner Arbeitslosenquote von 6,5 %. Das Verhaltnis der
auslandischen Arbeitslosenquote im Vergleich zur
Arbeitslosenquote der Inldnder ist innerhalb der EU
besonders hoch in Danemark (2,7), Finnland (2,3),
Frankreich und Osterreich (2,2). In Luxemburg und
Griechenland ist die Arbeitslosenquote von Auslan-
dern dagegen nicht hoher als die von Inldndern; in
Irland und Tschechien ist das Arbeitslosigkeitsrisiko
nur geringfligig hoher (Tabelle E3).

Umgekehrt ist die Erwerbsquote von Ausldndern in
der EU mit 62 % deutlich geringer als die von Inldn-

dern (67 %). Besonders niedrig ist die Erwerbsquote
von Auslindern in Malta (48 %), Belgien (49 %) und
Frankreich (53 %), wihrend sie in Tschechien (75 %)
und Irland (74 %) auBergewdhnlich hoch ist.

Demgegeniiber ist die Erwerbstatigenquote der aus-
landischen Bevdlkerung in der EU mit 71 9o fast
genauso hoch wie die der Inldnder (72 %). Dies ist
nicht tberraschend, weil die auslandische Bevolke-
rung juinger als die inldndische Bevdlkerung ist. In
Landern mit hoher Ausldnderarbeitslosigkeit wie
Belgien, den Niederlanden, Finnland und Osterreich
fallt die Erwerbstatigenquote jedoch deutlich hinter
die der Inlander zurlick, wahrend sie in Lindern mit
hoher Zuwanderung wie Irland, Italien und Spanien
in jiingerer Zeit sehr viel hoher als die der Inlander
ausfallt.

In Deutschland ist die Arbeitslosenquote der auslan-
dischen Bevolkerung mit 16,3 % im Jahr 2006 mehr
als doppelt so hoch wie die der Inldnder mit 7,9 %.
Das Verhiltnis ware noch hoher, wenn Ostdeutsch-
land herausgerechnet wiirde, weil dort der Auslan-
deranteil gering, aber die Arbeitslosigkeit hoch ist.
Die hohe Arbeitslosigkeit der ausldndischen Bevol-
kerung schldgtsich auch in einer deutlich geringeren
Erwerbsquote der Auslander (56 %) im Vergleich zu
den Inldndern (69 %) nieder. Auch die Erwerbstati-
genquote der auslandischen Bevolkerung fallt mit
67 % sehr viel geringer als die der Inlander mit 76 %
aus. Besonders betroffen von der Arbeitslosigkeit
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und geringen Erwerbs- und Erwerbstitigenquoten
ist die auslandische Bevolkerung aus der Tirkei, Po-
len und den Nachfolgestaaten des friiheren Jugo-
slawiens in Deutschland.

Das hohe Arbeitslosigkeitsrisiko von Auslandern
spiegelt sich auch in einer hoheren Langzeitarbeits-
losigkeit. Im Rechtskreis des Sozialgesetzbuches
(SGB) II, zu dem alle erwerbsfihigen Hilfeempfanger
im Alter zwischen 15 und 65 Jahren gehdren, sind
Auslander deutlich tliberreprasentiert: Rund 80 %
der arbeitslosen Auslander erhalten Leistungen nach
dem SGB Il, wahrend nur zwei Drittel der arbeits-
losen Deutschen durch das Grundsicherungssys-
tem versorgt werden. Umgekehrt erhalten 35,5 %
der arbeitslosen Deutschen Leistungen aus der Ar-
beitslosenversicherung nach dem SGB Ill, aber nur
20,4 % der arbeitslosen Auslidnder (Tabelle E4).

Wie bei den deutschen Arbeitslosen wuchs der An-
teil der Grundsicherungsempfanger von 2006 auf
2007, da der einsetzende Wirtschaftsaufschwung
tiberwiegend zugunsten der auf Basis des SGB I
versorgten Kurzzeitarbeitslosen verlief. Wahrend
bei den Deutschen die Zahl der Arbeitslosen, die
Leistungen nach dem SGB Il erhalten, um 9 % ge-
sunken ist, ist die Zahl der arbeitslosen auslan-
dischen SGB-II-Empfanger um 8,2 % gefallen.

Die hohe Arbeitslosigkeit der ausldndischen Bevol-
kerung in Deutschland und ihr tberdurchschnitt-
lich hoher Anteil an den Langzeitarbeitslosen kdon-
nen zu einem GroBteil auf Unterschiede in Bildung
und Ausbildung zuriickgefiihrt werden, aber auch
auf andere Probleme der Arbeitsmarktintegration
wie schlechte Sprachkenntnisse (Nivorozhkin et al.
2006). Die Probleme der Arbeitsmarktintegration
der auslandischen Bevolkerung und ihre Integration
in das Bildungs- und Ausbildungssystem werden im
folgenden Kapitel behandelt.
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3 Migration im Zuge
der EU-Osterweiterung®

In den beiden letzten Erweiterungsrunden der Eu-
ropaischen Union (EU) sind zum 1. Mai 2004 zehn
Lander'® mit einer Gesamtbevdlkerung von 74 Mio.
Personen und zum 1. Januar 2007 mit Bulgarien und
Ruménien zwei weitere Lander mit einer Gesamtbe-
volkerung von 30 Mio. Personen der Gemeinschaft
beigetreten. Mit Ausnahme von Malta und Zypern
ist das Pro-Kopf-Einkommen der neuen Mitglieds-
staaten (NMS) deutlich geringer als in den bishe-
rigen Mitgliedsstaaten: Im Jahr 2005 betrug das
Bruttoinlandsprodukt (BIP) pro Kopf gemessen in
Kaufkraftparitdten in den acht neuen Mitglieds-
staaten aus Mittel- und Osteuropa (NMS-8) gut die
Halfte des BIP der bisherigen Mitgliedsstaaten (EU-
15) und in Bulgarien und Ruménien rund ein Viertel
(Eurostat 2008). Die monetiren Wanderungsanreize
sind deshalb deutlich hoher als in den vorange-
gangenen Erweiterungsrunden. Vor diesem Hinter-
grund hat die EU mit den neuen Mitgliedsstaaten
Ubergangsfristen fiir die Arbeitnehmerfreiziigigkeit
vereinbart. In diesem Abschnitt wird untersucht,
welche Auswirkungen die Ubergangsfristen fiir Um-
fang und Struktur der Migration aus den Mitglieds-
staaten haben und welche Folgen sich daraus fiir
die Arbeitsmarkte und die gesamtwirtschaftliche
Produktion ergeben.

15 Dieser Abschnitt stiitzt sich in wesentlichen Tei-
len auf ein Gutachten, das das IAB gemeinsam mit
GEFRA aus Miinster, dem Osterreichischen Institut
fir Wirtschaftsforschung (WIFO) und Cambridge-
Econometrics fiir das Bundesministerium flir Wirt-
schaft und Technologie durchgefiihrt hat (vgl. Untiedt
et al. 2007). Wir danken Gerhardt Untiedt (GEFRA)
und Dagmar Balve-Hauff (BMWI) fiir wertvolle An-
regungen.

16 Estland, Lettland, Litauen, Malta, Polen, Slowakei,
Slowenien, Tschechien, Ungarn und Zypern. Fiir Mal-
ta und Zypern wurden keine Ubergangsfristen fiir die
Arbeitnehmerfreizligigkeit vereinbart.
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3.1 Selektive Anwendung

der Ubergangsfristen

Im Zuge der Beitrittsverhandlungen hat die EU mit
den neuen Mitgliedsstaaten aus Mittel- und Ost-
europa Ubergangsfristen fiir die Arbeitnehmer-
freizligigkeit vereinbart. Nach der sogenannten
.2+3+2"-Formel kann jeder einzelne Mitgliedsstaat
zundchst fir die ersten beiden Jahre nach dem Bei-
tritt dariiber entscheiden, ob die Arbeitnehmerfrei-
ziigigkeit eingefiihrt oder ob die Zuwanderung aus
den neuen Mitgliedsstaaten beschrankt wird. Die
Europdische Kommission wertet die Erfahrungen
wihrend der ersten Phase der Ubergangsfristen aus;
danach kann jeder Mitgliedsstaat die Ubergangs-
fristen um weitere drei Jahre verldngern. Schlie3-
lich kann ein Mitgliedsstaat die Arbeitnehmerfrei-
zuigigkeit um weitere zwei Jahre aufschieben, wenn
eine schwere Storung des Gleichgewichts auf dem
Arbeitsmarkt vorliegt. Auch wenn die Ubergangs-
fristen angewendet werden, kdnnen sich jedoch
Unternehmen und Selbststandige in der EU nieder-
lassen, und die Dienstleistungsfreiheit ermdglicht
die Entsendung von Arbeitnehmern aus den neuen
Mitgliedsstaaten." Fiir die Gbrigen Mitgliedsstaaten
des Europdischen Wirtschaftsraums (EWR) - Island,
Norwegen und Liechtenstein - gelten die gleichen
Regelungen. Die Schweiz wendet ebenfalls die fiir
den Europaischen Wirtschaftsraum geltenden Rege-
lungen zur Arbeitnehmerfreiziigigkeit an.

Die Delegation der Entscheidung liber die Anwen-
dung der Ubergangsfristen an die Nationalstaaten
hat zu einer sehr unterschiedlichen Entwicklung der
Einwanderungsbedingungen in der EU-15 gefiihrt
(vgl. Tabelle E5). In der ersten Phase der Ubergangs-
fristen hat nur Schweden den Biirgern aus den neu-
en Mitgliedsstaaten die Arbeitnehmerfreiziigigkeit
in vollem Umfang gewahrt; dariiber hinaus haben
Irland, das Vereinigte Kénigreich und - mit einigen

17 Deutschland und Osterreich haben auch fiir die
Dienstleistungsfreiheit Ubergangsfristen vereinbart,
die die Entsendung von Arbeitnehmern in spezi-
fischen Branchen wie dem Bau- und Reinigungsge-
werbe einschranken.

Einschrankungen - Ddnemark ihre Arbeitsmarkte fiir
die Zuwanderung aus den neuen Mitgliedsstaaten
geoffnet. Einige andere Lander haben - meist ge-
ringe - Quoten fiir die Zuwanderung aus den neu-
en Mitgliedsstaaten eingefiihrt (Italien, Osterreich
und Portugal) oder Sonderregelungen fiir Saisonar-
beitnehmer und ausgewahlte Branchen und Berufe
geschaffen (Belgien, Deutschland, Finnland, Frank-
reich, Griechenland, Luxemburg und Spanien). Ita-
lien und Spanien haben schlieBlich durch bilaterale
Abkommen die Zuwanderung insbesondere aus Ru-
manien und Bulgarien erleichtert.

In der zweiten Phase haben Finnland, Griechenland,
[talien, Portugal, Luxemburg, die Niederlande und
Spanien die vollstandige Arbeitnehmerfreiziigigkeit
fir Arbeitnehmer aus den NMS-8 eingefiihrt. Da-
nemark, Irland und das Vereinigte Kénigreich haben
ihre liberale Regelung des Arbeitsmarktzugangs bei-
behalten. Die tibrigen Lander, darunter Deutschland
und Osterreich, haben weiterhin den Arbeitsmarkt-
zugang stark beschrankt.

Zum 1. Januar 2007 traten Bulgarien und Rumaénien
der EU bei. Auch fiir diese Lander gelten die glei-
chen Ubergangsfristen fiir die Arbeitnehmerfrei-
ziigigkeit wie im Falle der NMS-8. Unter den EU-
15-Landern haben nur Finnland und Schweden den
Arbeitsmarktzugang fiir Arbeitskréafte aus Bulgarien
und Ruménien vollstandig gedffnet, und Danemark
hat die gleichen Regelungen wie fiir Staatsbiirger
aus den NMS-8 eingefiihrt. In allen tibrigen EU-15-
Staaten - darunter auch das Vereinigte Konigreich
und Irland - bleibt er weiterhin stark beschrankt.
Demgegeniiber haben die NMS-8 mit Ausnahme
Ungarns ihre Arbeitsméarkte fiir Bulgaren und Ru-
manen vollstindig gedffnet.

3.2 Migration seit der EU-Osterweiterung
Die selektive Anwendung der Ubergangsfristen fiir
die Arbeitnehmerfreiziigigkeit hat zu einer Umlen-
kung der Zuwanderung aus den NMS gefiihrt. Im
Jahr 2000 siedelten sich noch rund 60 % der Zu-
wanderer aus den NMS-8 in Deutschland und Oster-
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Tabelle E5

Ubergangsregelungen fiir die Freiziigigkeit von Arbeitnehmern aus den NMS-8 in der EU-15 und
dem sonstigen EWR bis 2009

1. Phase (01.05.2004-30.04.2006)

2. Phase (01.05.2006-30.04.2009)

Mitgliedsstaaten der EU-15

Belgien Kein freier Arbeitsmarktzugang Beibehaltung der Einschrankungen, flexibles Verfahren
in Berufen und Regionen mit Arbeitskraftemangel; hier
Erteilung einer Arbeitserlaubnis innerhalb von fiinf Tagen
Danemark Arbeitsmarktzugang grundsatzlich ohne Priifung der Wie bisher
Arbeitsmarktlage;
Arbeitserlaubnis fiir ein Jahr, wenn konkretes Arbeitsan-
gebot vorliegt, wéchentliche Arbeitszeit mind. 30 Std.,
Einhaltung tarifvertraglicher Normen
Deutschland | Kein freier Arbeitsmarktzugang; Wie bisher

Dienstleistungsfreiheit uneingeschrankt mit Ausnahme
bestimmter Branchen (Baugewerbe, Innendekoration,
Reinigungsgewerbe);

Kontingente fiir Saisonarbeit

Finnland

Kein freier Arbeitsmarktzugang

Einschrankungen aufgehoben;
Registrierung bei Arbeitsmarktbehdrde

Frankreich

Kein freier Arbeitsmarktzugang;
Ausnahme in Tatigkeitsbereichen mit Arbeitskraftemangel
(zurzeit 61 Berufe)

Wie bisher

Griechenland

Kein freier Arbeitsmarktzugang

Einschrankungen aufgehoben

Irland

Keine Einschrankung;
Registrierungspflicht

Wie bisher

Italien

Kein freier Arbeitsmarktzugang;
Quote fiir Arbeitnehmer aus den NMS

Einschrankungen aufgehoben; freier Arbeitsmarktzugang
durch Beschluss vom 27.07.2006

Luxemburg

Kein freier Arbeitsmarktzugang

Einschrankungen aufgehoben

Niederlande

Kein freier Arbeitsmarktzugang;
gelockertes Verfahren fiir ausgewahlte Sektoren und
Berufe

Einschrankungen aufgehoben seit 01.05.2007

Osterreich

Kein freier Arbeitsmarktzugang;

Kontingente nach ,Hdchstzahlenmodell*;
Einschrénkung bei der Erbringung grenziibergreifender
Dienstleistungen

Beschiéftigungsbewilligung weiterhin erforderlich; seit
01.01.2008 Zulassung von Facharbeitern nach Arbeits-
marktpriifung

Portugal

Kein freier Arbeitsmarktzugang;
Quote fiir Arbeitnehmer aus NMS

Einschrankungen aufgehoben

Schweden

Keine Einschrankung

Wie bisher

Spanien

Kein freier Arbeitsmarktzugang;
bilaterale Abkommen (Kontingente)

Einschrankungen aufgehoben

Vereinigtes
Kdnigreich

Keine Einschrankung;
Registrierungspflicht beim Innenministerium
(Home Office) wihrend der ersten zwdlf Monate

Wie bisher

Sonstige Mitglieder des EWR

Island

Kein freier Arbeitsmarktzugang

Einschrankungen aufgehoben

Schweiz

Kein freier Arbeitsmarktzugang;
jahrliche Kontingente in Branchen mit Arbeitsmangel;
Einhaltung geltender Arbeits- und Lohnbedingungen

Wie bisher

Norwegen

Kein freier Arbeitsmarktzugang

Arbeitsaufnahme bei Vorlage eines konkreten Arbeitsange-
bots mdglich; Einhaltung von Lohn- und Tarifbedingungen

Quellen: Eigene Zusammenstellung auf Grundlage von Angaben der EU und nationaler Regierungen.
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reich an, wahrend seit dem Jahr 2004 rund 60 % der
Nettozuwanderung auf das Vereinigte Konigreich
und Irland entfallen. Demgegeniiber hatte die voll-
standige und partielle Offnung der Arbeitsmarkte
in Schweden und Ddnemark keine Auswirkungen.

Nach den vorliegenden Informationen ist die aus-
landische Bevolkerung aus den NMS-8 in der EU-15
von 910.000 Personen im Jahr 2003 in den ersten
drei Jahren seit der EU-Osterweiterung auf rund
1,7 Mio. Personen gestiegen. Allerdings muss diese
Zahl mit groBer Vorsicht interpretiert werden, weil
nur ein Teil der EU-15-Lander lber eine Bevolke-
rungs- und Wanderungsstatistik verfligt. Die feh-
lenden Angaben wurden ergdnzt durch den Euro-
pean Labour Force Survey, eine Haushaltsbefragung
(Tabelle E6).

Besonders stark fiel der Anstieg der auslandischen
Bevdlkerung aus den NMS-8 im Vereinigten Konig-
reich und Irland aus. Im Vereinigten Konigreich ist
die auslandische Bevdlkerung aus den NMS-8 nach
Angaben des European Labour Force Survey seit
der Erweiterung von 152.000 Personen (2004) auf
580.000 (2007) gestiegen, in Irland von 58.000 Per-
sonen auf 203.000 Personen (2007). Demgegentiiber
ist die Zahl der auslandischen Staatsbiirger aus den
NMS-8 in Schweden im gleichen Zeitraum nur von
23.000 Personen auf 33.000 Personen gestiegen und
in Danemark von 9.800 Personen auf 14.000 Per-
sonen.

Die Migration aus Bulgarien und Ruménien hat be-
reits vor dem Beitritt zur EU stark zugenommen. Die
Zahl der legalen Zuwanderer aus diesen beiden Lan-
dern ist von rund 230.000 Personen im Jahr 2000
auf rund 1,3 Mio. Personen im Jahr 2007 gewach-
sen. Rund 70 % dieser Personen sind in Spanien und
[talien registriert. Beide Ldnder haben durch bila-
terale Abkommen ihre Arbeitsmarkte fiir Zuwande-
rer aus diesen beiden Landern stark ge6ffnet. Auch
die Legalisierung von Personen ohne Aufenthalts-
status hat in Italien und Spanien zu dem deutlichen
Anstieg der ausldandischen Bevolkerung aus Bulga-
rien und Ruménien beigetragen. Seit dem Beitritt

hat sich die Zuwanderung aus diesen beiden Lin-
dern noch etwas beschleunigt (Tabelle E7).

Auch hier ist eine Umlenkung der Zuwanderung zu
beobachten: So wurden in Deutschland zu Beginn
der 1990er-Jahre rund 260.000 Personen aus Bulga-
rien und Rumaénien registriert; inzwischen ist diese
Zahl auf rund die Halfte gesunken. Neben Einbdir-
gerungen und Riickwanderungen diirfte die Umlen-
kung der Wanderungsstréme nach Spanien und Ita-
lien zu diesem Riickgang beigetragen haben.

Zuwanderung aus den NMS-10 nach
Deutschland

In Deutschland gibt das Statistische Bundesamt
die Zahl der ausldndischen Staatsbiirger aus den
NMS-8 im Jahr 2007 mit 554.000 Personen und im
Jahr 2006 mit 525.000 Personen an. Ein genauer
Vergleich zu den Jahren vor der EU-Osterweiterung
kann nicht gezogen werden, weil das Statistische
Bundesamt die Auslanderstatistik im Jahr 2004 ei-
ner Revision unterzogen hat.’® In den beiden Jah-
ren nach dieser Revision ist die Bevolkerung aus den
NMS-8 in Deutschland weiter gewachsen, wéahrend
die Zahl der auslandischen Staatsbiirger aus Bulga-
rien und Rumanien in Deutschland stabil geblieben
ist. Langfristig, d. h. von 1993 bis 2007, ist die Zahl
der auslandischen Staatsbiirger aus den NMS-8 um
rund 198.000 Personen gestiegen, von denen die
meisten in den ersten Jahren nach dem Fall des Ei-
sernen Vorhangs nach Deutschland migriert sind.
Allerdings muss beriicksichtigt werden, dass die

18 Die auslandischen Staatsbiirger in Deutschland wer-
den vom Auslanderzentralregister erfasst, das auf
Meldungen der Kommunen beruht. Diese Angaben
liberzeichnen die Zahl der ausléndischen Staatsbiir-
ger, weil die Riickwanderung unvollkommen erfasst
wird. Das Statistische Bundesamt bzw. das Auslédnder-
zentralregister nimmt deshalb mitunter Revisionen
der Statistik vor, allerdings ohne die alten Zahlenrei-
hen zu bereinigen. Auch werden die methodischen
Grundlagen der Revisionen nicht offengelegt. Gegen-
stand der letzten Revision waren die tatsdchlichen
Bestinde, soweit u. a. Fortziige und Einblirgerungen
nachtréglich erfasst werden konnten.
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Tabelle E6
Auslandische Bevdlkerung aus den NMS-8 in der EU-15 und dem sonstigen EWR

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Angaben in Personen und Prozent der Bevdlkerung
Belgien? 9.667 12.102 14.106 16.151 19.524 25.638 32.199 35.925
in % 0,09 0,12 0,14 0,16 0,19 0,25 0,31 0,34
Dénemark? 8.394 9.101 9.447 9.805 9.807 11.635 14.282 7.884
in % 0,16 0,17 0,18 0,18 0,18 0,22 0,26 0,14
Finnland? 12.804 13.860 14.712 15.825 16.459 18.266 20.801 12.777
in % 0,25 0,27 0,28 0,30 0,32 0,35 0,40 0,24
Frankreich® 37.832 44.946 44,857 39.779 44.848 37.426 39.462 39.755
in % 0,06 0,07 0,07 0,06 0,07 0,06 0,06 0,06
Deutschland* 434.603 453.110 466.356 480.690 438.828 481.672 525.078 554.372
in % 0,53 0,55 0,57 0,58 0,53 0,58 0,64 0,67
Griechenland?® 12.114 14.872 16.546 17.432 19.275 17.948 18.144 21.978
in % omn 0,14 0,15 0,16 0,17 0,16 0,16 0,20
Irland® BI58E) 11.392 9.306 9.451 58.786 111.859 138.939 203.000
in % 0,09 0,30 0,24 0.24 1,46 2,72 3,30 4,70
Italien? 34.421 40.433 40.108 54.665 66.159 77.889 91.318 75.758
in % 0,06 0,07 0,07 0,10 0,1 0,13 0,16 0,13
Luxemburg? 1.073 683 1.159 1.095 1.059 732 2.804 3.087
in % 0,25 0,16 0,26 0.24 0,23 0,16 0,60 0,65
Niederlande? 9.235 10.063 11.152 12.147 13.048 17.814 23.155 20.569
in % 0,06 0,06 0,07 0,08 0,08 on 0,14 0,13
Osterreich’ 53.683 53.362 54.797 &7 57 60.255 68.933 77.264 83.978
in % 0,67 0,67 0,68 0,71 0,74 0,84 0,93 1,01
Portugal* 58 58 96 87 185 233 k. A. k. A.
in % 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 k. A. k. A.
Schweden? 23.884 22.868 21.376 21.147 23.257 26.877 33.757 18.489
in % 0,27 0,26 0,24 0,24 0,26 0,30 0,37 0,20
Spanien* 10.557 19.284 29.998 41.471 46.710 61.830 77.772 100.832
in % 0,02 0,03 0,05 0,07 0,08 0,10 0,12 0,16
Vereinigtes Konig- 57.749 66.293 69.867 99.853 152.165 264.844 464.552 580.973
reich? in % 0,10 0,11 0,12 0,17 0,25 0,44 0,77 0,95
Island* 1.865 2.232 2.462 2.547 2.644 4.251 7.803 k. A
in % 0,67 0,79 0,86 0,88 0,91 1,45 2,60 k. A.
Norwegen* 3.366 3.658 4.195 5.166 5.549 7.427 11.240 20.074
in % 0,08 0,08 0,09 0,11 0,12 0,16 0,24 0,43
Schweiz* 17.598 18.733 19.997 20.308 20.909 22.060 25.711 k. A
in % 0,25 0,26 0,28 0,28 0,28 0,30 0,34 k. A.
EU-15° 709.610 772.427 803.883 877.135 970.365 1.223.596 1.5659.527 1.759.377
in % 0,19 0,20 0,21 0,23 0,25 0,32 0,40 0,45
sonst. EWR und 22.830 24.624 26.655 28.022 29.103 33.740 44,757 k. A
Schweiz® in % 0,19 0,20 0,22 0,23 0,24 0,27 0,36 k. A.

1) 2000-2001: Labour Force Survey; 2002-2007: Nationale Bevdlkerungsstatistik. 2) 2000-2006: Nationale Bevélkerungsstatistik; 2007: Labour
Force Survey. 3) Labour Force Survey. 4) Nationale Bevolkerungsstatistik. 5) 2000-2006: Registrierungsnummern (PPSN), 2007: LFS, alle
Daten inkl. Bulgarien und Ruménien. 6) Aggregierte Reihen wegen fehlender Angaben und unterschiedlicher Quellen nur bedingt vergleichbar.

Quellen: Nationale Bevélkerungsstatistik und European Labour Force Survey, eigene Berechnungen.
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Auslandische Bevolkerung aus Bulgarien und Rumanien in der EU-15 und dem sonstigen EWR

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Angaben in Personen und Prozent der Bevdlkerung
Belgien? 3.435 4.642 5.900 6.831 8.238 10.814 14.095 16.404
in % 0,03 0,05 0,06 0,07 0,08 0,10 0,13 0,15
Dénemark? 1.482 1.580 1.646 1.746 1.834 1.987 2.200 k. A
in % 0,03 0,03 0,03 0,03 0,03 0,04 0,04 k. A
Finnland? 786 854 873 887 909 970 1.089 k. A.
in % 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 k. A
Frankreich? 5.752 8.761 7.960 20.496 13.826 13.781 28.752 27.523
in % 0,01 0,01 0,01 0,03 0,02 0,02 0,05 0,04
Deutschland* 124.453 126.245 131.098 133.404 112.532 112.196 112.406 131.402
in % 0,15 0,15 0,16 0,16 0,14 0,14 0,14 0,16
Griechenland® 13.319 19.761 32.395 31.881 41.491 46.890 48.466 55.817
in % 0,12 0,18 0,30 0,29 0,38 0,42 0,44 0,50
Irland® k. A k. A k. A. k. A. k. A. k. A k. A k. A
in % k. A k. A k. A. k. A. k. A. k. A. k. A. k. A.
Italien? 47.224 69.020 81.444 189.279 264.223 315.316 362.124 400.045
in % 0,08 0,12 0,14 0,33 0,46 0,54 0,62 0,68
Luxemburg® k. A k. A k. A. k. A. k. A. k. A k. A k. A
in % k. A. k. A. k. A. k. A. k. A. k. A. k. A k. A.
Niederlande? 2.110 2.564 3.168 3.720 4.413 4.944 5.082 k. A.
in % 0,01 0,02 0,02 0,02 0,03 0,03 0,03 k. A
Osterreich’ 16.229 30.229 22.387 24.926 26.802 28.367 29.573 29.958
in % 0,20 0,38 0,28 0,31 0,33 0,35 0,36 0,36
Portugal* 185 210 246 298 528 413 13.263 18.106
in % 0,00 0,00 0,00 0,00 0,01 0,00 0,13 0,17
Schweden? 3.951 3.300 3.123 3.148 3.170 3.205 3.080 k. A.
in % 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,03 k. A.
Spanien* 9.441 43.676 97.020 190.185 277.814 410.403 508.776 649.076
in % 0,02 0,07 0,16 0,31 0,45 0,66 0,81 1,02
Vereinigtes Konig- kA. 11.352 21.739 13.029 21.180 28.326 34.608 33.799
reich? in % k.A. 0,02 0,04 0,02 0,04 0,05 0,06 0,06
Island* 1.865 2232 2462 2.547 2.644 4.251 7.803 k. A
in % 0,67 0,79 0,86 0,88 0,91 1,45 2,60 k. A.
Norwegen* 3.366 3.658 4.195 5.166 5.549 7.427 11.240 20.074
in % 0,08 0,08 0,09 0,11 0,12 0,16 0,24 0,43
Schweiz* 17.598 18.733 19.997 20.308 20.909 22.060 25711 k. A
in % 0,25 0,26 0,28 0,28 0,28 0,30 0,34 k. A.
EU-15° 228.367 322.194 408.999 619.830 776.960 977.612 1.163.514 1.328.332
in % 0,06 0,09 0,11 0,16 0,20 0,25 0,30 0,34
sonst. EWR und 22.830 24.624 26.655 28.022 29.103 33.740 44.757 k. A
Schweiz® in % 0,19 0,20 0,22 0,23 0,24 0,27 0,36 k. A.

1) 2000-2001: Labour Force Survey; 2002-2007: Nationale Bevdlkerungsstatistik.

Force Survey. 3) Labour Force Survey. 4) Nationale Bevdlkerungsstatistik.
Daten inkl. Bulgarien und Rumanien.

Quellen: Nationale Bevdlkerungsstatistik und European Labour Force Survey, eigene Berechnungen.

2) 2000-2006: Nationale Bevélkerungsstatistik; 2007: Labour
5) 2000-2006: Registrierungsnummern (PPSN), 2007: LFS, alle
6) Aggregierte Reihen wegen fehlender Angaben und unterschiedlicher Quellen nur bedingt vergleichbar.
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Kasten E1
Widerspricht die Entwicklung seit der EU-
Osterweiterung den Wanderungsprognosen?

Insgesamt entspricht der Umfang der Zuwan-
derung aus den neuen Mitgliedsstaaten seit der
EU-Erweiterung den historischen Erfahrungen,
die wahrend der Nord-Sid-Wanderungen in
Europa in den 1960er- und den friihen 1970er-
Jahren bis zum ersten Olpreisschock gemacht
wurden. Aufbauend auf diesen Erfahrungen ha-
ben viele Studien ein langfristiges Migrations-
potenzial von 3 bis 5 % der Bevdlkerung aus den
neuen Mitgliedsstaaten in der EU-15 prognos-
tiziert und kurzfristig, d. h. fir die ersten Jahre
nach der Offnung, eine Nettozuwanderung von
250.000 bis 400.000 Personen p. a. erwartet (vgl.
z. B. die Studien von Layard et al. 1992; Boeri/
Briicker 2001; Alvarez-Plata et al. 2003; Krieger
2003). Allerdings kamen einige Studien auch zu
deutlich niedrigeren (Fertig 2001; Fertig/Schmidt
2001b; Dustmann et al. 2003) oder deutlich h6-
heren Ergebnissen (Sinn et al. 2001).

Diese Studien konnen im technischen Sinne nicht
falsifiziert werden, weil sie auf der kontrafakti-
schen Annahme beruhen, dass die EU-15-Lander
ihre Arbeitsmarkte gleichzeitig fiir Arbeitnenmer
aus den neuen Mitgliedsstaaten 6ffnen werden.
Den meisten Autoren war vor der Erweiterung
durchaus bewusst, dass die selektive Anwen-
dung der Ubergangsfristen eine Umlenkung der
Migrationsstrome in diejenigen Lander bewirken
wird, die ihre Arbeitsmarkte zuerst 6ffnen wer-
den (vgl. Alvarez-Plata et al. 2003: 52).

Seit der Osterweiterung liegt die Zuwanderung
aus den NMS-8 in die EU-15 mit 200.000 bis
270.000 Personen p. a. unterhalb oder am unte-
ren Rand der prognostizierten Werte der meisten
Studien, allerdings ist die Zuwanderung nach
Irland und in das Vereinigte Konigreich erheb-
lich hoher ausgefallen, als unter der kontrafak-
tischen Annahme der gleichzeitigen Einfiihrung
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der Freiziigigkeit erwartet wurde. Umgekehrt ist
die Zuwanderung nach Osterreich und Deutsch-
land deutlich niedriger ausgefallen.

Auslanderstatistik den tatsidchlichen Bestand u. a.
aufgrund von Einbiirgerungen unterschatzt.

3.3 Arbeitsmarkteffekte der
EU-Osterweiterung in Deutschland

Die Erweiterung der EU durch die neuen Mitglieds-
staaten beeinflusst Lohne, Arbeitslosigkeit und ge-
samtwirtschaftliche Produktion auf verschiedenen
Wegen: neben der Migration von Arbeit durch Han-
del, Kapitalverkehr und finanzielle Transfers der 6f-
fentlichen Haushalte. Diese einzelnen Effekte kon-
nen nicht getrennt werden, sondern beeinflussen
sich wechselseitig. Die Arbeitsmarkteffekte der Zu-
wanderung fir Deutschland werden deshalb hier in
einem angewandten Gleichgewichtsmodell simu-
liert, das neben Migration auch die Wirkungen von
Handel, Kapitalverkehr und Transfers der offent-
lichen Haushalte untersucht. Das Simulationsmodell
beriicksichtigt Lohnrigiditdaten und Arbeitslosig-
keit und ist in sechs Wirtschaftssektoren gegliedert
(Landwirtschaft, Baugewerbe, Industrie, Dienstleis-
tungen, Transport und Finanzen).”

Um die Wirkungen der Arbeitnehmerfreiziigigkeit

zu untersuchen, werden drei Politikszenarien simu-

liert:
Fortsetzung des Status quo (Szenario 1): Die mit-
tel- und osteuropdischen Lander werden in die
Giter- und Kapitalmarkte der EU integriert, aber
Deutschland hilt die Beschrankungen fiir die Ar-
beitnehmerfreiziigigkeit aufrecht. Die Zuwan-
derung verharrt deshalb auf dem durchschnitt-
lichen Niveau seit Beginn der Osterweiterung.
Freiziigigkeit fiir die NMS-8 (Szenario 2). Die
mittel- und osteuropaischen Lander werden in
die Guter- und Kapitalméarkte der EU integriert,

19 Vgl. Baas et al. 2007 und Baas/Briicker 2008 fiir eine
detaillierte Beschreibung des Modells.
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und zusatzlich wird die Arbeitnehmerfreiziigig-
keit fir die acht neuen Mitgliedsstaaten einge-
fuhrt.

Freiziigigkeit fiir die NMS-10 (Szenario 3): Die
mittel- und osteuropdischen Lander werden in
die Guter- und Kapitalméarkte der EU integriert,
und zusatzlich wird die Arbeitnehmerfreiziigig-
keit fiir die NMS-8 und Bulgarien und Ruménien
eingefiihrt.

Die Migrationsszenarien fiir die Arbeitnehmerfrei-
zigigkeit beruhen auf der Wanderungsprognose
von Alvarez-Plata et al. (2003). Danach ergibe sich
bei Einfihrung der Freiziigigkeit ein Anstieg der
auslandischen Bevdlkerung in Deutschland aus den
NMS-8 von 453.000 Personen im Jahr 2006 auf
1,46 Mio. Personen im Jahr 2011 und der aus-
landischen Bevolkerung aus den NMS-10 von
579.000 Personen im Jahr 2006 auf 1,84 Mio. Per-
sonen im Jahr 2011. Durch die Umlenkung der Mi-
grationsstrome nach Irland und in das Vereinigte
Konigreich konnte die tatsachliche Zuwanderung
etwas geringer ausfallen.

Hohe Wohlfahrtsgewinne durch Handel

und Kapitalverkehr

Die Beseitigung der Barrieren fiir Handel und Ka-
pitalverkehr und der Aufholprozess der neuen Mit-
gliedsldnder wirken in allen drei Szenarien gleich:
Die gesamtwirtschaftliche Produktion - gemessen
am Bruttoinlandsprodukt - und die Léhne steigen
in Deutschland, wahrend die Arbeitslosenrate sinkt.
Der Anstieg der gesamtwirtschaftlichen Produktion
erklart sich durch den Riickgang der Transaktions-
kosten fiir Handel und Kapitalverkehr, die zu ver-
starktem Handel, einer weiteren Spezialisierung und
einer Steigerung der Produktivitat fiihren. Von der
Ausweitung des Handels und des Kapitalverkehrs
profitieren alle Faktoreinkommen, allerdings steigen
die Kapitaleinkommen stérker als die Lohne.

In dem Status-quo-Szenario (Szenario 1), das eine
Beibehaltung der Ubergangsregelungen bis zum
Jahr 2011 und folglich nur eine geringe Zuwande-
rung aus den NMS-8 unterstellt, steigt durch die

Tabelle E8

Gesamtwirtschaftliche Effekte der EU-Osterweiterung in Deutschland

Szenario 1

Szenario 2

Szenario 3

Veranderung gegeniiber Basisjahr in %

Bruttoinlandsprodukt 1,02 1,33

1,44

Privater Konsum 1,27 1,50

1,59

Investitionen 1,18 1,47

1,55

Staatsverbrauch 0,48 0,66

0,73

Lohne 0,78 0,55

0,49

Beschiftigung 1,14 1,60

1,76

Exporte in die EU-25 3,00 3,46

3,63

Exporte in den Rest der Welt 1,47 1,94

2N

Importe aus der EU-25 Bi56 3,82

3,90

Importe aus dem Rest der Welt 1,68 1,95

2,04

Veranderung gegeniiber Basisjahr in Prozentpunkten

Arbeitslosenrate -0,64 -0,48

-0,39

Quelle: Baas et al. 2007. Vgl. Text zu den Annahmen der Simulationen.

Osterweiterung das reale BIP um 1,02 %, die L6hne
um 0,78 % und die Beschaftigung um 1,14 %. Auf-
grund der positiven Effekte der Erweiterung sinkt
die Arbeitslosenrate um etwa 0,6 Prozentpunkte.

Freiziigigkeit erhoht BIP und
Beschiftigung in Deutschland

Bei einer Einfilihrung der Freizligigkeit fur die
NMS-8 wiirde das BIP um 1,33 % und damit um
rund 0,3 Prozentpunkte stirker wachsen als bei ei-
ner weiteren Anwendung der Ubergangsfristen fiir
die Freiziigigkeit (Szenario 2). Auch die Beschifti-
gung wiirde mit 1,6 9% starker als bei einer Fortset-
zung des Status quo steigen. Im Falle einer Einfiih-
rung der Freiziigigkeit flir Bulgarien und Ruménien
wiirden das BIP mit 1,44 % und die Beschaftigung
mit 1,76 % noch stirker zunehmen (Tabelle E8).

Geringeres Lohnwachstum und

geringer Riickgang der Arbeitslosigkeit

bei Freiziigigkeit

Unter realistischen Annahmen (iber die Reaktion von
Léhnen und Arbeitslosigkeit auf die Ausweitung des
Arbeitsangebotes durch Migration flihrt die Einflih-
rung der Freizligigkeit zu einem etwas geringeren
Lohnwachstum und einem ebenfalls etwas gerin-
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Tabelle E9

Sektorale Beschaftigungseffekte der EU-Osterweiterung

Szenario 1 Szenario 2 Szenario 3
Veranderung gegeniiber Basisjahr in %
Landwirtschaft 0,06 -1,34 -1,22
Industrie 1,56 2,16 2,37
Energie 0,24 0,43 0,52
Handel 0,89 1,53 1,76
Baugewerbe 1,24 1,60 1,70
Dienstleistungen 0,99 1,47 1,65
Finanzdienstleistungen 0,66 1,00 1,13

Quelle: Baas et al. 2007. Vgl. Text zu den Annahmen der Simulationen.

geren Riickgang der Arbeitslosenrate: So wiirde das
Lohnwachstum von 0,78 % im Falle einer Fortset-
zung des Status quo auf 0,55 % bei Einflihrung der
Freizligigkeit fiir die NMS-8 und auf 0,49 % bei
Einflihrung der Freizligigkeit fiir die NMS-10 zu-
riickgehen. Die Arbeitslosenquote wiirde bei einer
Einflihrung der Freiziigigkeit fir die NMS-8 um
0,48 Prozentpunkte anstatt um 0,64 Prozentpunkte,
bei Einflihrung der Freizligigkeit fiir die NMS-10 um
0,39 Prozentpunkte sinken.

Positive Arbeitsmarkteffekte durch Verin-

derung der Sektorstruktur bei Freiziigigkeit
Die Einfiihrung der Freizligigkeit fiir Arbeitnehmer
aus den NMS-8 hat zwei Effekte fiir den Arbeits-
markt: Erstens weitet sich das Arbeitsangebot aus,
und zweitens verschiebt sich durch Abschaffung des
reglementierten Arbeitsmarktzugangs die Sektor-
struktur der Beschaftigung. Der erste Effekt dampft
durch Annahme einer Lohnkurve sowohl den An-
stieg der Lohne als auch den Riickgang der Arbeits-
losigkeit. Der zweite Effekt fiihrt zu einer Verrin-
gerung der Arbeitslosigkeit, weil die Zuwanderer
bevorzugt Sektoren mit gilinstigen Beschaftigungs-
aussichten wahlen. Aufgrund der Annahme einer
vergleichsweise hohen Zuwanderung dominiert der
erste Effekt in unseren Szenarien den zweiten. Fallt
aber die Zuwanderung aus den NMS-8 etwa auf-
grund der Umlenkung in das Vereinigte Konigreich
und nach Irland deutlich geringer als hier unter-
stellt aus, dann kann die Einflihrung der Freizligig-
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keit auch einen Riickgang der Arbeitslosigkeit ge-
geniiber dem Status-quo-Szenario bewirken.

Gewinne fiir Industrie und Bauwirtschaft,
Verluste fiir die Landwirtschaft

Die mit der EU-Erweiterung zusammenhangenden
Handelseffekte wirken unterschiedlich auf die
Sektoren der deutschen Wirtschaft. Wahrend der
Agrarsektor zunehmend unter Druck gerat, kdnnen
Bau- und Industriesektor von den handelsbedingten
Effekten profitieren. Der Dienstleistungssektor hin-
gegen gewinnt insbesondere in den Szenarien mit
Arbeitnehmerfreiziigigkeit (Tabelle E9).

Durch die Fortschreibung der Ubergangsregelungen
zur Freizligigkeit wird der Druck auf den Agrarsek-
tor weiter verstarkt. Griinde hierfiir sind erstens die
Integration der NMS-8 in die gemeinsame Agrarpo-
litik der EU, zweitens der Preisdruck aufgrund der
generellen Senkung der Handelsbarrieren und drit-
tens die fortlaufende Migration, die vorwiegend im
Agrarsektor das Arbeitsangebot erhoht. Der Agrar-
sektor ist durch die Sonderregelungen fiir Saisonar-
beitskrafte besonders von der Zuwanderung wah-
rend der Ubergangsfristen betroffen.

Die positive Entwicklung im Bausektor kann nur
in Zusammenhang mit der Analyse des Kapitalver-
kehrs erklart werden. Durch die Verbesserung der
Kapitalverkehrsbilanz steigen die Investitionen in
Deutschland und damit auch die Bauinvestitionen.
Der Bausektor kann sich dadurch von der bereits im
Vorfeld des Betrachtungszeitraums eingetretenen
Verschlechterung der Kapitalverkehrsbilanz zumin-
dest teilweise erholen.

Der Industriesektor wiederum profitiert einer-
seits von den Handelseffekten aufgrund des ho-
hen Anteils dieses Sektors an den Gesamtexporten
Deutschlands, andererseits durch die Zuwanderung
von Arbeitskraften, die es ermdglichen, den inte-
grationsbedingten Nachfragezuwachs zu bedie-
nen. Hierdurch wird einerseits die Leistungsbilanz
Deutschlands verbessert, andererseits wird durch die
Verkniipfung der Sektoren tiber Vorleistungen dieser
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positive Impuls auch auf andere Sektoren libertra-
gen. Hiervon profitiert insbesondere der Dienstleis-
tungssektor, der zudem eine hohe Beschaftigungs-
zunahme durch die Zuwanderung aus den NMS-8
bzw. den NMS-10 verzeichnet.

Fazit

Die selektive Anwendung der Ubergangsfristen im
Zuge der EU-Osterweiterung hat zu einer Umlen-
kung der Migration nach Irland und in das Vereinig-
te Konigreich gefiihrt. Insgesamt ist in der EU-15
die auslandische Bevolkerung aus den NMS-8 in
den ersten drei Jahren nach deren EU-Beitritt von
rund 900.000 Personen auf 1,6 Mio. Personen ge-
stiegen. Im gleichen Zeitraum ist die auslandische
Bevolkerung aus Bulgarien und Rumdnien, die erst
2007 der EU beigetreten sind, von 700.000 Personen
auf 1,3 Mio. Personen angewachsen. Damit hat sich
die Regionalstruktur der Zuwanderung erheblich
verschoben: Entfielen vor der Erweiterung 60 %
der Zuwanderung in der EU-15 aus den NMS-8 auf
Deutschland und Osterreich, so absorbieren das Ver-
einigte Konigreich und Irland seit der Erweiterung
rund 60 % der Wanderungsstrome aus diesen Lan-
dern. In dhnlicher Weise hat sich eine Umlenkung
der Migrationsstrome aus Bulgarien und Rumanien
nach Spanien und Irland ergeben.

Die EU-Osterweiterung fiihrt zu positiven gesamt-
wirtschaftlichen Effekten: Bruttoinlandsprodukt,
Beschaftigung und Léhne wachsen, wahrend die
Arbeitslosigkeit sinkt. Die Einflihrung der Freiziigig-
keit flir die NMS-8 und NMS-10 wiirde in Deutsch-
land zu einem weiteren Wachstum des BIP und der
Beschaftigung fiihren, allerdings wiirden das Lohn-
wachstum und der Riickgang der Arbeitslosigkeit
etwas gedampft.

4  Arbeitsmarktwirkungen
der Arbeitsmigration

Die Wanderung von Arbeitskraften flihrt zu einem
produktiveren Einsatz des Faktors Arbeit: Arbeits-
krafte wandern aus Ldndern mit niedrigen Lohnen
und haufig hoher Arbeitslosigkeit in Lander mit ho-
hen Lohnen und meistens geringer Arbeitslosigkeit.
So betragt das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf in
den Herkunftsldandern der Migration nach Deutsch-
land rund ein Drittel des deutschen Niveaus.” Ange-
sichts dieses groBen Einkommensgefilles fiihrt die
Arbeitsmigration aus globaler Perspektive zu erheb-
lichen Wohlfahrtsgewinnen. Diese Gewinne dirften
sehr viel hoher sein als die einer weiteren Liberali-
sierung von Handel und Kapitalverkehr (Hamilton/
Whalley 1984; Rodrik 2002).

Allerdings sind die Gewinne und Kosten der Migra-
tion nicht tber die Ein- und Auswanderungslander
und die einzelnen Personengruppen in diesen Lan-
dern gleich verteilt. Insbesondere in den Einwande-
rungslandern bestehen erhebliche Beflirchtungen,
dass Migration zu sinkenden Lohnen und steigender
Arbeitslosigkeit fiihrt. In diesem Abschnitt wird
aus theoretischer und empirischer Perspektive un-
tersucht, welche Arbeitsmarkteffekte der arbeits-
marktbedingten Migration in den Ein- und Auswan-
derungslandern zu erwarten sind.

4.1 Theoretische Uberlegungen

Die Effekte der Migration fiir Lohne, Beschaftigung
und gesamtwirtschaftliche Produktion hdngen von
dem verwendeten Modell ab.

Der Standardfall: Migrationswirkungen

bei flexiblen Arbeitsmirkten

Im einfachsten Fall der Migration zwischen Volks-
wirtschaften, in denen die Ausstattung mit Kapital
konstant ist, die Arbeitsmarkte vollkommen flexibel

20 Nach eigenen Berechnungen auf Grundlage von An-
gaben der World Development Indicators der Welt-
bank (2007).
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sind und in denen nur ein Gut produziert wird, d. h.
zwischen Volkswirtschaften, die nicht miteinander
handeln, fiihrt die Migration zu Wohlfahrtsgewin-
nen in den Einwanderungsldndern (vgl. z. B. Wong
1995). Das Gut wird mit Kapital, qualifizierter und
unqualifizierter Arbeit hergestellt. Kapital und beide
Arten von Arbeit sind Komplemente, wahrend qua-
lifizierte und unqualifizierte Arbeit Substitute dar-
stellen. Die Produktionstechnologie hat konstante
Skalenertrdge. Die Migranten bringen kein Kapital
mit, und das Arbeitsangebot der einheimischen Ar-
beitskrafte ist unelastisch. Unter diesen Annahmen
wird die Zuwanderung von gering qualifizierten Ar-
beitskraften in dem Einwanderungsland die Produk-
tion ausweiten, die Kapitaleinkiinfte erhdhen und
den Lohn von gering qualifizierter Arbeit senken.
Die Effekte fur qualifizierte Arbeit sind zwiespaltig:
Durch die Ausweitung der Produktion entsteht ein
Skaleneffekt, der die Nachfrage nach qualifizierter
Arbeit erhoht; zugleich entsteht durch das zusatz-
liche Angebot unqualifizierter Arbeit ein Substitu-
tionseffekt, der die Nachfrage nach qualifizierter
Arbeit senkt. Die Nettoeffekte fiir Léhne oder Be-
schaftigung konnen positiv wie auch negativ sein.
Insgesamt ergibt sich in den Einwanderungslandern
ein Einkommensanstieg fir die einheimische Bevol-
kerung.

In den Herkunftslandern ist das Gegenteil der Fall:
Die gesamtwirtschaftliche Produktion geht zuriick,
die Kapitaleinkiinfte fallen, und der Lohn fiir gering
qualifizierte Arbeit steigt, wahrend die Effekte fir
qualifizierte Arbeitskrafte ambivalent sind. Der Ge-
samteffekt flir die zurlickgebliebene Bevdlkerung
ist negativ, solange die Riickiibertragung von Ein-
kommen an die Familien der Migranten nicht be-
riicksichtigt wird.

Neben den Einheimischen in den Ziellandern und
den Zuriickbleibenden in den Herkunftslandern gibt
es eine dritte Gruppe, deren Einkommen von der Mi-
gration betroffen ist: die Migranten selbst. Annah-
megemal sind die Einkommenseffekte flir die Mi-
granten positiv - sie wiirden sonst nicht wandern.
Insgesamt flihrt die Migration, dhnlich wie Handel
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und Kapitalverkehr, zu einem Einkommensanstieg in
der Einwanderungsregion.

Migrationswirkungen in Volkswirtschaften
mit Arbeitslosigkeit

Das Ergebnis, dass die Zuwanderung das Gesamtein-
kommen der Einheimischen in den Einwanderungs-
landern erhdht und in den Auswanderungslandern
senkt, beruht auf der Annahme vollkommen flexi-
bler Arbeitsmarkte. Im Falle von Lohnrigiditaten und
Arbeitslosigkeit kann sich dies dndern. Nehmen wir
an, dass sich im Einwanderungsland die Léhne nicht
vollkommen flexibel an Veranderungen des Arbeits-
angebotes und der Arbeitsnachfrage anpassen. Dies
kann beispielsweise auf kollektive Lohnverhand-
lungenzwischenArbeitgeberverbandenund Gewerk-
schaften zuriickzufiihren sein, aber auch auf Effizi-
enzlohne, die die Unternehmen ihren Arbeitnehmern
zahlen, um die Arbeitsproduktivitit zu erhdhen.

Die Effekte der Migration fiir Lohne und Arbeits-
losigkeit sind in diesem Falle zwiespaltig: Nehmen
wir an, dass durch Migration das Arbeitsangebot in
einem Arbeitsmarktsegment steigt, in dem die Loh-
ne weitgehend rigide sind. In diesem Falle wiirde
die Beschaftigung in diesem Arbeitsmarktsegment
nur geringfligig zunehmen, der Lohn nur gering-
fligig fallen und die Arbeitslosigkeit von Einheimi-
schen und Ausléndern steigen. Komplementére Ar-
beitskrafte und die Kapitaleigner wiirden in diesem
Fall deutlich weniger als bei flexiblen Arbeitsméark-
ten profitieren.

Allerdings kann Migration auch zu sinkender Ar-
beitslosigkeit fiihren: Wenn durch Migration das Ar-
beitskrafteangebot in Arbeitsmarktsegmenten mit
relativ flexiblen Lohnen ausgeweitet wird, dann
steigt dort die Beschaftigung, und die Lohne fallen.
Die Arbeitsnachfrage nach komplementdren Ar-
beitskraften steigt.

In der Regel gewinnen die Einwanderungslander,
wenn die Migranten ein hdheres Qualifikationsni-
veaualsder Durchschnittder einheimischen Bevdlke-
rung aufweisen, und verlieren im umgekehrten Fall.
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Anpassung des Kapitalstocks

In beiden Fillen, in Volkswirtschaften mit flexiblen
Arbeitsmarkten und Volkswirtschaften mit Lohnri-
giditaten und Arbeitslosigkeit, wiirden die Arbeit-
nehmer in den Einwanderungslandern also verlie-
ren, sofern sie Nettosubstitute fiir die zugewanderte
Arbeit sind. Dies gilt jedoch nur, wenn sich die Ka-
pitalausstattung nicht an das gestiegene Arbeits-
angebot anpasst. Dies widerspricht jedoch den vor-
liegenden empirischen Befunden: Das Verhiltnis
von Kapitalausstattung zu Output ist in den meis-
ten entwickelten Volkswirtschaften konstant (Kal-
dor 1961). Die Kapitalausstattung passt sich folglich
durch inlandische Investitionen und den Zufluss in-
ternationalen Kapitals an Angebotsschocks auf dem
Arbeitsmarkt an.

Eine Anpassung des Kapitalstocks hat weitreichende
Folgen fiir die Arbeitsmarktwirkungen der Zuwan-
derung. Sofern das Verhiltnis von Kapital zu Out-
put konstant bleibt, verdndern sich weder die Ent-
lohnung des Faktors Arbeit noch die Kapitalrenditen
auf gesamtwirtschaftlicher Ebene.

Auf gesamtwirtschaftlicher Ebene sind folglich al-
lenfalls kurzfristige Effekte der Zuwanderung fir
den Arbeitsmarkt zu erwarten. Allerdings kann die
Zuwanderung zu einer Verdnderung der Beschafti-
gungsstrukturen und damit zu einer Veranderung
der relativen Lohne und der Beschaftigungsrisiken
flir einzelne Gruppen im Arbeitsmarkt fiihren. Es
kommt deshalb bei einer Bewertung der Arbeits-
markteffekte starker auf die Qualifikationsstruktur
als auf den Umfang der Zuwanderung an.

Zuwanderung in prosperierende Regionen

Migranten wandern in der Regel in prosperieren-
de Regionen und Branchen. So konzentriert sich die
Zuwanderung in Deutschland auf Ballungsraume
mit hohen Lohnen und geringer Arbeitslosigkeit wie
Minchen, Stuttgart, das Rhein-Main-Gebiet und
Hamburg (Burkert et al. 2007). Wie Borjas (2001)
mithilfe eines einfachen Modells gezeigt hat, kann
Migration in diesem Fall zur Uberwindung regio-

naler Arbeitsmarktengpasse beitragen und somit die
Wohlfahrtseffekte der Migration deutlich erhéhen.

Betrachten wir den folgenden Fall: Das Einwande-
rungsland besteht aus zwei Regionen: einer Region
mit niedrigen Lohnen und hoher Arbeitslosigkeit
und einer anderen Region mit hohen Léhnen und
geringer Arbeitslosigkeit. Die Verteilung der inlan-
dischen Bevdlkerung auf die beiden Regionen be-
findet sich im Gleichgewicht, d. h., die Differenz des
Netto-Nutzens aus der erwarteten Einkommensdif-
ferenz entspricht fiir den marginalen einheimischen
Migranten den Kosten der Migration. Die inlan-
dische Nettomigration kommt folglich zum Still-
stand. Aufgrund der hoheren Lohndifferenz zum
Ausland sind die Anreize fiir internationale Migra-
tion hoher als fiir die Wanderung von Einheimi-
schen. Internationale Migranten werden in die
Hochlohnregion ziehen, da sie dort mit einem ho-
heren Einkommen rechnen kdnnen. Infolgedessen
reduziert internationale Migration die regionalen
Lohndifferenzen innerhalb des Einwanderungs-
landes und erhoht die Produktivitat der restlichen
Produktionsfaktoren. Die Einkommensgewinne der
einheimischen Bevolkerung im Einwanderungsland
fallen deshalb erheblich héher als bei homogenen
Regionen aus, wahrend die Effekte fiir die Arbeits-
losigkeit erheblich geringer sind.

Arbeitsmarktwirkungen in offenen
Volkswirtschaften

Bislang wurde die Betrachtung auf eine geschlos-
sene Volkswirtschaft beschrankt. In diesem Fall tra-
gen die Arbeitsmarkte die gesamte Anpassungslast
der Migration. Im Falle einer offenen Volkswirt-
schaft wirkt sich die Zuwanderung jedoch nicht
notwendigerweise auf Lohne und Arbeitsplatze aus.
In dem Standardmodell der AuBenwirtschaftstheo-
rie, dem Heckscher-Ohlin-Samuelson-Modell, han-
gen Faktorpreise von den Preisen der gehandelten
Giter ab, jedoch nicht notwendigerweise von der
Faktorausstattung. Im einfachsten Fall der Zuwan-
derung von Arbeitskraften in einer kleinen offenen
Volkswirtschaft, die die Weltmarktpreise nicht be-
einflussen kann, kann die Einwanderung vollstandig
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absorbiert werden durch die Ausweitung der Pro-
duktion arbeitsintensiver Giiter, den Riickgang der
Importe arbeitsintensiver Giiter und die Exporte ka-
pitalintensiver Giiter (Rybczynski-Effekt). Die Mi-
gration wirkt sich in diesem Modell zwar auf die
Produktionsstruktur aus, nicht aber auf Lohne, Ein-
kommensverteilung oder - im Falle von Lohnrigidi-
taten - die Arbeitslosigkeit einheimischer Arbeits-
krafte.

4.2 Empirische Befunde

Grundsatzlich kann die empirische Literatur zu
den Arbeitsmarktwirkungen der Migration in drei
Zweige unterteilt werden: Der erste Zweig stiitzt
sich auf Simulationsmodelle, die unter realitdts-
nahen Annahmen die Effekte der Migration simu-
lieren. Der zweite Zweig zieht die regionale Varianz
des Auslanderanteils in den Einwanderungslandern
heran, um die Wirkungen der Migration auf Loh-
ne und Beschaftigungschancen der Bevolkerung zu
identifizieren. Der dritte Zweig schlieBlich nutzt die
Varianz des Auslanderanteils lber Qualifikations-
und Erfahrungsgruppen, um auf nationaler Ebene
die Effekte der Migration in den Einwanderungslan-
dern zu ermitteln.

Simulation der Migrationswirkungen

Die Arbeitsmarkteffekte der Migration sind in zahl-
reichen Simulationsmodellen unter unterschied-
lichen Annahmen uber die Qualifikation der Mi-
granten und die Flexibilitdit der Arbeitsmarkte
dargestellt worden. Borjas (1999) schitzt in einem
Modell fiir die US-amerikanische Volkswirtschaft,
dass eine Zuwanderung von 1 % der Bevdlkerung
bei konstanter Kapitalausstattung die Lohne der
qualifizierten Arbeitnehmer um 0,2 % und der ge-
ring qualifizierten Arbeitnehmer um 0,4 % senkt,
wahrend die Kapitaleinkommen um 0,6 % steigen.
Das Nationaleinkommen der einheimischen Bevdl-
kerung steigt um 0,03 %. Bei einer Anpassung des
Kapitalstocks steigen die Lohne der qualifizierten
Arbeitnehmer um 0,04 %, wahrend die der gering
qualifizierten um 0,4 % sinken.
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Boeri und Briicker (2005) schitzen in einem Modell
deseuropaischen Arbeitsmarktes mit Lohnrigiditaten
unter Annahme eines konstanten Kapitalstocks, dass
bei einer Zuwanderung von 1 % die Lohne von qua-
lifizierten Arbeitskraften um 0,3 % und von gering
qualifizierten Arbeitskraften um 0,5 % sinken, wah-
rend die Arbeitslosenquote um 0,2 Prozentpunkte
steigt. Im gleichen Modell bewirkt die Anpassung
des Kapitalstocks, dass die Arbeitslosenrate durch
Zuwanderung unverandert bleibt, sofern die Zu-
wanderer dhnlich qualifiziert sind wie die einheimi-
sche Bevolkerung (Briicker/v. Weizsacker 2007). Die
Lohneffekte der Zuwanderung sind in diesem Fall
dhnlich gering wie in dem Simulationsmodell von
Borjas (1999).

Insgesamt flhrt die Zuwanderung zu erheblichen
Einkommensgewinnen: Das gemeinsame Sozialpro-
dukt in den Herkunfts- und Ziellandern steigt unter
den Bedingungen des europaischen Einkommensge-
falles um etwa 0,3 % bei einer Migration von 1 %.
Unter Berlcksichtigung des Umstands, dass sich die
Migration in den Einwanderungslandern auf pro-
sperierende Regionen mit Gberdurchschnittlich ho-
hen Lohnen und niedriger Arbeitslosigkeit konzen-
triert, steigt die gesamtwirtschaftliche Produktion
in den Ziel- und Herkunftsldndern bei einer Migra-
tion von 1 % sogar um 0,6 % (Boeri/Briicker 2005;
Briicker/v. Weizsacker 2007).

Regionale Unterschiede

Es existiert eine umfangreiche empirische Litera-
tur, die die Lohn- und Beschaftigungswirkungen
der Migration durch die regionale Varianz des Aus-
landeranteils zu identifizieren versucht. Der lber-
wiegende Teil dieser Studien findet keine oder nur
nicht signifikante negative Korrelationen zwischen
dem Auslanderanteil und den Léhnen bzw. den Be-
schaftigungschancen der einheimischen Bevolke-
rung (Friedberg/Hunt 1995; Card 2001; Borjas et al.
1997). Allerdings musste diese Literatur das Problem
beriicksichtigen, dass sich die Migranten tberwie-
gend in Regionen mit lberdurchschnittlich hohen
Lohnen und unterdurchschnittlicher Arbeitslosig-
keit niederlassen. Zudem kann die Abwanderung
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von Einheimischen zu einer Unterschitzung der Mi-
grationseffekte fiihren.”!

Die meisten Studien versuchen diesem Endogenitats-
problem zu begegnen, indem sie entweder Instru-
ment-Variablen verwenden, die mit dem Auslander-
anteil, aber nicht mit Léhnen oder Arbeitslosigkeit
korreliert sind, oder indem sie einen ,differences-
in-differences”-Schatzansatz verfolgen (Miihleisen/
Zimmermann 1994; Pischke/Velling 1997; Gavasto
et al. 1999). Ein anderer Teil der Literatur stiitzt sich
auf natiirliche Experimente wie die Massenmigra-
tionen aus Kuba nach Miami (Card 1990), aus Al-
gerien nach Frankreich (Hunt 1992) oder aus An-
gola und Mozambique nach Portugal (Carrington/
DeLima 1996), die durch politische Ereignisse und
nicht 6konomisch bedingt waren. Sofern die regio-
nale Verteilung der Migration nicht durch Lohne
oder Arbeitslosigkeit gesteuert ist, lassen sich diese
natiirlichen Experimente zur unverzerrten Identifi-
kation der Migrationswirkungen nutzen.

Insgesamt sind die empirisch geschatzten Lohn- und
Beschéftigungseffekte gering. So ermittelten Lon-
ghi et al. (2005, 2006) in Meta-Studien der Untersu-
chungen zu den Lohn- und Beschaftigungseffekten
der Migration, dass eine Zuwanderung von 1 % der
Bevolkerung die Lohne um weniger als 0,1 % senkt
und das Arbeitslosenrisiko der einheimischen Bevol-
kerung um weniger als 0,1 Prozentpunkte erhoht.

Studien auf nationaler Ebene unter
Beachtung der Qualifikationsstruktur

In jlingster Zeit hat sich ein neuer Schwerpunkt in
der Literatur entwickelt, wonach nicht die regionale
Varianz, sondern die Varianz des Auslanderanteils
iber die Qualifikations- und Erfahrungsgruppen zur
Ermittlung der Migrationswirkungen genutzt wird.
Sofern die Alters- und Qualifikationsstruktur der
Migranten nicht durch Unterschiede in der Entloh-
nung oder den Beschaftigungseffekten beeinflusst

21 Wie Card und DiNardo (2000) zeigen, ist dieses Phi-
nomen jedoch zumindest in den USA statistisch nicht
signifikant.

wird, kénnen so die Effekte der Migration identi-
fiziert werden. Tatsachlich ermittelt Borjas fiir die
USA (Borjas 2003), Kanada und Mexiko (Aydemir/
Borjas 2007), dass eine Zuwanderung von 1 % die
Lohne um etwa 0,4 % senkt. In einer dhnlich ange-
legten Studie schitzt Bonin (2005), dass eine Zu-
wanderung von 1 % die Lohne in Deutschland um
gut 0,1 % senkt.

Gegen das Vorgehen dieser Studien sind zwei Ein-
wande vorgebracht worden (Ottaviano/Peri 2006a):
Erstens wird angenommen, dass die Kapitalausstat-
tung konstant ist. Tatsachlich lasst sich jedoch zei-
gen, dass sich in entwickelten Volkswirtschaften die
Kapitalausstattung an das Arbeitsangebot anpasst
(s. 0.), so dass zumindest langfristig keine gesamt-
wirtschaftlichen Effekte der Zuwanderung auf Loh-
ne und Kapitalrenditen zu erwarten sind. Zweitens
wird unterstellt, dass einheimische und auslandische
Arbeitskriafte gleicher Qualifikation und Berufs-
erfahrung perfekte Substitute sind, was aufgrund
zahlreicher Unterschiede wie Sprache und Kultur je-
doch nicht der Fall sein muss. Tatsachlich ermitteln
Ottaviano und Peri (2006a) eine geringe Substitu-
tionselastizitat zwischen auslandischen und einhei-
mischen Arbeitskraften.

Unter Berlicksichtigung dieser Faktoren bewirkt die
Zuwanderung in den USA nach der Studie von Ot-
taviano und Peri (2006a) steigende Lohne fir die
einheimische Bevolkerung. Lediglich flir gering
qualifizierte Beschaftigte ergibt sich eine geringe
Lohnsenkung. Allerdings sinken die Lhne der aus-
landischen Bevolkerung durch Zuwanderung erheb-
lich.

Die US-amerikanischen Studien von Borjas (2003)
und Ottaviano und Peri (2006a) unterstellen flexible
Arbeitsméarkte und beriicksichtigen folglich nicht
die Wirkungen der Migration auf die Arbeitslosig-
keit. In einer jlingeren Studie wurden fiir Deutsch-
land die Lohn- und Beschaftigungseffekte der Mi-
gration simultan geschatzt (Briicker/Jahn 2008). Die
Rigiditaten auf dem Arbeitsmarkt wurden in dieser
Studie in Form einer Lohnkurve abgebildet (Blanch-
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flower/Oswald 1995). Eine Lohnkurve unterstellt,
dass die Lohne mit steigender Arbeitslosigkeit fal-
len, so dass sich die Lohne an die Ausweitung des
Arbeitsangebots durch Migration zumindest par-
tiell anpassen. Diese Studie kommt zu dem Ergebnis,
dass die Migration langfristig in Deutschland kei-
nen Anstieg der Arbeitslosigkeit bewirkt und auch
die aggregierten Lohne unverandert lasst. Aller-
dings beeinflusst die Zuwanderung Lohne und Ar-
beitsmarktrisiken zwischen den einzelnen Gruppen
im Arbeitsmarkt. Bei der gegenwértigen Zuwande-
rungsstruktur sind deshalb vor allem geringer quali-
fizierte Beschaftigte negativ von der Zuwanderung
betroffen, wahrend mittel und hochqualifizierte
Einheimische von der Zuwanderung in Deutsch-
land durch hohere Lohne und geringere Arbeitslo-
sigkeitsrisiken profitieren. Insgesamt gewinnen die
einheimischen Arbeitskrafte durch hohere Léhne
und geringere Arbeitslosigkeit, wahrend die Lohne
der bereits im Land lebenden Auslénder sinken und
die Arbeitslosigkeit der auslandischen Arbeitskraf-
te zunimmt (Briicker/Jahn 2008). Kurzfristig, d. h.
bei unvollkommener Anpassung des Arbeitsmarktes
und der Lohne, kann die Zuwanderung von rund
1% die Arbeitslosenrate um 0,1 Prozentpunkt erho-
hen und die Lohne um 0,1 % senken. Zwei jiingere
Arbeiten von D'Amuri et al. (2008) und Felbermayr
et al. (2008) kommen zu dhnlichen Ergebnissen.

Von den meisten Studien werden makrookonomi-
sche Zusammenhinge zwischen Migration, Inflation
und Beschaftigung ausgeblendet. In einer jlingeren
Studie zeigen Bentolila et al. (2007), dass der An-
stieg der auslandischen Bevdlkerung in Spanien von
unter 1 % im Jahr 1994 auf 9,3 % im Jahr 2006
zu einem Riickgang der Arbeitslosigkeit geflihrt
hat. Tatsdchlich ist die Arbeitslosenquote in Spanien
im gleichen Zeitraum um 7 Prozentpunkte gefal-
len, obwohl keine einschneidenden Arbeitsmarktre-
formen durchgefiihrt wurden und die Inflationsrate
sich stabil bei 2-4 % eingependelt hat. Die Zuwan-
derung habe die Philipps-Kurve, also den Zusam-
menhang zwischen Inflation und Arbeitslosigkeit,
verschoben, weil die Zuwanderer ihr Arbeitsange-
bot elastischer als Einheimische an Schwankungen
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der Nachfrage anpassen als auch einen dampfenden
Einfluss auf Lohnverhandlungen haben. Im Ergebnis
sei die Arbeitslosigkeit in Spanien erheblich starker
gesunken, als im Fall ohne Zuwanderung zu erwar-
ten gewesen sei.

4.3 Fazit

In den meisten Landern ist die Zuwanderung von
Arbeitskraften mit der Beflirchtung verbunden,
dass die Arbeitslosigkeit steigt und die Lohne fal-
len. Auf gesamtwirtschaftlicher Ebene werden die-
se Beflirchtungen weder theoretisch noch empirisch
bestatigt: Bei einer Anpassung des Kapitalstocks an
die Ausweitung des Arbeitsangebots sind zumindest
langfristig weder fallende Lohne noch steigende Ar-
beitslosigkeit zu erwarten. Tatsachlich liegen starke
empirische Befunde vor, dass die Ausweitung des
Arbeitsangebots durch Migration keinen Einfluss
auf die Kapitalintensitat der Produktion hat. Un-
ter spezifischen Bedingungen kann Migration sogar
eine Verschiebung des Verhaltnisses zwischen Infla-
tion und Arbeitslosigkeit und damit einen Riickgang
der gesamtwirtschaftlichen Arbeitslosenrate bewir-
ken, wie sich am Beispiel Spaniens zeigen lasst.

Demgegeniiber kann Migration Lohne und Beschaf-
tigungschancen zwischen den einzelnen Gruppen im
Arbeitsmarkt verdndern, je nachdem, welche Grup-
pen von dem steigenden Wettbewerb, ausgelost
durch die eingewanderten Arbeitskrafte, betroffen
sind. Obwohl in Deutschland die Substitutionselas-
tizitdt zwischen einheimischen und auslandischen
Arbeitskraften hoher als beispielsweise in den USA
ist, sind bei der gegenwértigen Qualifikationsstruk-
tur der Zuwanderer vor allem Arbeitskrafte mit ge-
ringer Qualifikation negativ von der Zuwanderung
betroffen, wahrend einheimische Arbeitskrafte mit
mittlerer und hoherer Qualifikation von der Zu-
wanderung durch hdhere Lohne und niedrigere Be-
schiftigungsrisiken profitieren. Durch eine Steue-
rung der Zuwanderung nach Humankapitalkriterien
lieBe sich jedoch eine gleichmaBigere Verteilung der
Gewinne und Lasten erreichen.
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5 Einfluss der Zuwanderung
auf das Erwerbspersonenpotenzial

Die Zuwanderung kann die demografische Struktur
der Bevolkerung beeinflussen, woraus sich wieder-
um erhebliche Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt
und Sozialstaat ergeben. Schon heute fiihrt die ak-
tuelle Arbeitsmarktdynamik zu einem steigenden
Bedarf an Arbeitskraften, dem ein stagnierendes,
tendenziell leicht sinkendes Arbeitskraftepotenzial
gegentibersteht (Bach et al. 2008). Auf lange Sicht
wird das Erwerbspersonenpotenzial® in Deutsch-
land erheblich zuriickgehen. Zugleich steigt der An-
teil der Bevolkerung, der nicht mehr im erwerbsfa-
higen Alter ist. Die Migration kann den Riickgang
des Erwerbspersonenpotenzials nicht aufhalten,
aber abschwéchen.

Abbildung E6% zeigt unter verschiedenen Annah-
men, wie sich das Erwerbspersonenpotenzial bis
zum Jahr 2050 entwickeln kénnte: Ohne Zuwande-
rung und ohne Verdnderung des Erwerbsverhaltens
konnte das Erwerbspersonenpotenzial von gegen-
wartig 44,5 Mio. Personen bis zum Jahr 2050 auf
rund 26 Mio. Personen sinken. In diesem Abschnitt
wird untersucht, wie unter Berlicksichtigung eines
veranderten Erwerbsverhaltens die Migration das
Erwerbspersonenpotenzial in Deutschland beein-
flussen kann.

5.1 Der Riickgang des Erwerbspersonen-
potenzials ohne Zuwanderung

Die Mitte der 1950er- bis Anfang der 1970er-Jahre
geborene Babyboom-Generation stellt derzeit das
Gros der arbeitsfahigen Bevolkerung. Sobald diese

22 Das Erwerbspersonenpotenzial setzt sich zusammen
aus den Erwerbstatigen, den Erwerbslosen und der
Stillen Reserve und bildet damit nahezu die Ober-
grenze des Angebots an Arbeitskraften, das der deut-
schen Wirtschaft zur Verfligung steht.

23 Im gesamten Text beziehen sich die Wanderungsan-
gaben (Nettozuwanderung, Wanderungssaldo) auf
die Bevdlkerung insgesamt, also nicht nur auf Ar-
beitskrafte.

Generation in den nichsten zehn bis zwanzig Jah-
ren das Rentenalter erreicht, sinkt die Zahl der Er-
werbsfahigen in Deutschland. Dieser Riickgang wird
in den kommenden Dekaden deutlich an Tempo ge-
winnen.

Aufgrund des Geburtendefizits, der Alterung der
Erwerbsbevolkerung und des damit verbundenen
Ausscheidens aus dem Arbeitsmarkt wiirde das so-
genannte Erwerbspersonenpotenzial bei konstanter
Erwerbsquote und keinerlei Zuwanderung bis 2050
um rund 18 Mio. Personen sinken (Szenario S1 in
Abbildung E6). Zuwanderung und eine steigende
Erwerbsbeteiligung von Frauen und Alteren werden
diesen Riickgang allerdings wahrscheinlich abmil-
dern.

Das Potenzial an zusatzlichen Arbeitskraften, das
sich aus einer hoheren Erwerbsbeteiligung von
Frauen ergibt, dirfte nach Einschdtzung des |AB
im Jahr 2020 nicht ganz 1 Mio. und im Jahr 2050

Abbildung E6
Erwerbspersonenpotenzial bis 2050
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Tabelle E10

Einflussfaktoren auf das Erwerbspersonenpotenzial — ohne Migration

(in 1.000 Personen, Deutschland insgesamt)

Zeitraum Demografischer Effekt Verhaltenseffekt Effekt einer Rente mit 67
(Alterung, Geburtendefizit) (vor allem steigende (Untergrenze/Obergrenze)
Erwerbsquoten von Frauen)
2004-2020 -4.341 974 518/1.320
2020-2050 -13.856 378 337/1.110
Gesamter Zeitraum 2004-2050 -18.196 1.352 855/2.430

Quelle: Eigene Berechnungen.

maximal 1,4 Mio. Personen betragen (Szenario S2
in Abbildung E6). Dabei wurde eine weitestgehen-
de Ausschopfung des Erwerbspotenzials der Frauen
mittleren Alters angenommen. So steigt beispiels-
weise die Erwerbsbeteiligung der 40- bis 44-jdh-
rigen deutschen Frauen, die in den alten Bundes-
lindern wohnen, von 84 % im Jahr 2000 auf 93 %
in 2020 und erreicht in 2050 sogar 96 % (Fuchs/
Dorfler 2005).

Auch eine langere Lebensarbeitszeit wirkt dem
Riickgang des Erwerbspersonenpotenzials entgegen.
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern steht kiinf-
tig erst mit Vollendung des 67. Lebensjahres eine
abschlagsfreie Rente zu. Von der ,Rente mit 67" ist
die Bevdlkerung im Alter von 60 bis 66 Jahren be-
troffen, deren Zahl - wie oben erwdhnt - kiinftig
deutlich steigen wird. Diese Zunahme der Zahl der
Alteren und ihr langerer Verbleib im Erwerbsleben
flhren zu einem deutlichen Anstieg des Erwerbs-
personenpotenzials (Fuchs 2006). Der Hohepunkt
wird ungefdhr im Jahr 2030 erreicht. Je nachdem,
wie viele Menschen bereit bzw. nicht bereit sind, mit
Abschldgen in Rente zu gehen, stehen dem Arbeits-
markt aufgrund der Rente mit 67 zwischen 1,2 Mio.
und gut 3 Mio. Erwerbspersonen zusatzlich zur Ver-
fligung. Danach schwindet dieser ,Berg' zusatzlicher
Arbeitskrafte wieder, weil die geburtenstarken Jahr-
gange das 67. Lebensjahr erreichen.? Im Zeitraum
2040 bis 2050 steigert die Rente mit 67 das Arbeits-

24 Die Effekte der Rente mit 67 sind in Abbildung E6
noch nicht eingearbeitet.
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kraftepotenzial nur noch um 1 bis 2 Mio. (siehe Ta-
belle E10).

Alles in allem fiihrt dies dazu, dass das Potenzial an
Arbeitskraften ohne Zuwanderung bis 2020 um bis
zu 2,8 Mio. Personen zuriickgeht. Nach 2020 schla-
gen Geburtendefizit und Alterung in voller Starke
durch, denn nun gehen die geburtenstarken Jahr-
ginge in Rente, und auch die Ausweitung der Er-
werbsbeteiligung stoBt an ihre Grenzen. Insgesamt
nimmt nach der IAB-Projektion das Erwerbsper-
sonenpotenzial bis zum Jahr 2050 ohne Zuwande-
rung um mindestens 14,4 Mio. Personen ab.

5.2 Erhéhung des Erwerbspersonen-
potenzials durch Zuwanderung

Zuwanderer erhdhen die Bevolkerungszahl und da-
mit das Erwerbspersonenpotenzial. Seit 1960 sind
im Saldo aus Zu- und Fortziligen jedes Jahr durch-
schnittlich 153.000 Ausldnder und 57.000 Deutsche
aus dem Ausland nach Deutschland zugezogen. An-
dere Zeitraume, die beispielsweise 1954 oder 1970
beginnen, verandern an dieser Grundtendenz we-
nig. Deutschland war und ist - entgegen dem poli-
tisch lange Zeit verbreiteten Verstandnis - ein Ein-
wanderungsland. So liberrascht es nicht, dass Thon
und Bach (1998) fiir das Erwerbspersonenpotenzial
in den Jahren 1970 bis 1995 einen starken Wande-
rungseffekt errechnet haben. Mit rund 3,9 Mio. Per-
sonen war der Einfluss der Wanderungen an der ge-
samten Zunahme des Erwerbspersonenpotenzials
von 5,5 Mio. die weitaus wichtigste Bestimmungs-
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Abbildung E7

Wanderungssaldo (Zu- abziiglich Fortziige) von Ausldndern nach Altersgruppen in 2006

- Gesamtsaldo knapp 76.000 Personen —

Altersgruppen

ab 75 | ]
70 bis 74
65 bis 69
60 bis 64
55 bis 59
50 bis 54
45 bis 49

40 bis 44
35 bis 39
30 bis 34
25 bis 29
20 bis 24
15 bis 19
unter 15

-5.000 0 5.000 10.000

15.000 20.000 25.000 30.000 35.000

Quelle: Fuchs/S6hnlein 2005 (aktualisiert mit Daten des Statistischen Bundesamtes).

groBe (Verhaltenseinfluss +0,5 Mio., nattirliches Be-
volkerungswachstum +2,2 Mio.).

Die kiinftige Wanderungsentwicklung ist ungewiss
und kann schwer prognostiziert werden. Das |AB
rechnet deshalb bei seinen langfristigen Arbeits-
marktprojektionen mit unterschiedlichen Varian-
ten hinsichtlich des Umfangs der Nettozuwande-
rung. Die Varianten reichen von einem jahrlichen
Wanderungssaldo von null bis zu - in Schritten von
100.000 Personen - 500.000 Personen. Diese Zah-
len beziehen sich auf die Bevdlkerung insgesamt.
Es handelt sich also nicht nur um Arbeitskrafte, die
wandern. AuBerdem gibt es eine Variante, die Wan-
derungen uberhaupt nicht beriicksichtigt.

Neben der Gesamtzahl ist auch die Altersstruktur
der Migranten wichtig. Die tendenziell junge Zu-
zugsbevolkerung Deutschlands bewirkt eine Verjin-
gung des Altersaufbaus. Deutlich mehr als die Halfte,
namlich ca. 42.500 Personen, des gesamten Netto-
zuzugs entfallen auf die Altersgruppe der 20- bis
24-Jahrigen. AuBerdem bringen jlingere Migranten

mehr Kinder zur Welt, selbst wenn ihre Fertilitat ge-
nauso niedrig ist wie die der bereits in Deutschland
Ansassigen.? Uber einen lingeren Zeitraum be-
trachtet, ergeben sich damit aus der Alters- und Ge-
schlechtsstruktur zusatzliche, sekundare Effekte.

Mit Wanderungen (Szenario S3) sinkt das Erwerbs-
personenpotenzial in Abbildung E6 deutlich weni-
ger als ohne (Szenario S2). Aus einer jihrlichen Net-
tozuwanderung von ca. 200.000 Personen resultiert
ein Wanderungseffekt von etwa 7,8 Mio., um den
das Erwerbspersonenpotenzial hoher liegt als ganz-
lich ohne Wanderungen. Der Effekt schlieBt auch
die generativen Folgen der Zuwanderung ein, also
Geburten und Sterbefélle der Migranten.

Nun ist die jahrliche Nettozuwanderung der Auslan-
der seit 1995 weit entfernt, die Grenze von 200.000

25 Auch der Frauenanteil bei der Migration hat eine
groBe Bedeutung, weil selbst bei niedrigen Gebur-
tenziffern mehr Kinder geboren werden, wenn viele
Frauen zuziehen (vgl. Dinkel/Lebok 1993).

40.000

45.000
©1AB
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Tabelle E1

Wanderungseffekt auf das Erwerbspersonenpotenzial unter verschiedenen Annahmen

hinsichtlich der Nettozuwanderung”

in 1.000 Personen

jahrlicher Wanderungssaldo
null? +100.000 +200.000 +300.000 +400.000 +500.000
2004-2020 178 1.021 1.989 2.956 3.924 4.891
2020-2050 1.051 2.864 5.820 8.776 11.732 14.689
2004-2050 1.229 3.884 7.808 11.733 15.657 19.580

1) Jahrlich gleich bleibende Nettozuwanderung von 100.000 bis 500.000 Ausléndern plus jeweils durchschnittlich rund 9.000 Deutsche (alle

Altersjahre).

2) Null-Wanderungssaldo heiBt, es ziehen exakt so viele Personen zu wie fort. Effekte ergeben sich durch die unterschiedliche Altersstruktur von

Immigranten und Emigranten sowie durch Einbiirgerungen.
Quelle: Fuchs/Séhnlein 2007.

zu erreichen. Beispielsweise lag dieser Wanderungs-
saldo im Jahr 2006 bei unter 75.000 Personen. Bei
den Deutschen fallt die sinkende Tendenz bei den
Zuziigen (weniger Spitaussiedler) mit einer stei-
genden Tendenz bei den Fortziigen zusammen,
so dass 2005 und 2006 der Wanderungssaldo der
Deutschen jeweils negativ war (Statistisches Bun-
desamt 2008c).

Fiir einen langeren Zeitraum scheint es derzeit rea-
listischer zu sein, eine geringere Nettozuwanderung
anzunehmen, also beispielsweise nur 100.000 Per-
sonen pro Jahr. Bei einem - in Abbildung E6 nicht
dargestellten - Wanderungssaldo in diesem Umfang
sinkt das Erwerbspersonenpotenzial deutlich starker.
Im Jahr 2050 wiirde es nur noch bei etwa 31,5 Mio.
Personen liegen (sieche Fuchs/Dérfler 2005).

Die Nettozuwanderung misste durchschnittlich bei
mindestens 400.000 pro Jahr liegen, damit sie zu-
sammen mit der Verhaltensanderung den demogra-
fischen Effekt in etwa ausgleichen kdnnte. Dieser
Wanderungssaldo wére ungefahr doppelt so hoch
wie der Durchschnitt aus den vergangenen 50 Jahren.

Angesichts des weltweiten Wettbewerbs um ,die
besten Kopfe' stellt sich die Frage, ob Deutschland
attraktiv genug sein wird, um die Anzahl an Ar-
beitskraften - mit den entsprechenden Qualifikatio-
nen - aus dem Ausland in diesem Umfang tatsiach-
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lich anziehen zu kdnnen. Gleichzeitig sind die damit
verbundenen Integrationsaufgaben eine nicht zu
unterschatzende Herausforderung.

Welchen Einfluss die glinstige Altersstruktur hat,
kann ndherungsweise quantifiziert werden, indem
man das Szenario S1 (Wanderungen nicht bertick-
sichtigt) mit einem Szenario vergleicht, bei dem
zwar der Wanderungssaldo null ist, aber eine Basis-
wanderung stattfindet, wobei Immigranten und
Emigranten eine unterschiedliche Altersstruktur ha-
ben. Dies entspricht der Spalte ,null” in Tabelle E11
Im Jahr 2050 betrdgt der Unterschied immerhin
1,2 Mio. Fraglich ist jedoch, ob sich die Zuwande-
rungsstruktur Deutschlands noch weiter verbessern
lasst - angesichts der Tatsache, dass schon jetzt vor
allem Jiingere zuziehen, wahrend bei den Alteren die
Fortziige lberwiegen. Diese Struktur wurde auch in
der Projektion angenommen.

5.3 Fazit

Das Erwerbspersonenpotenzial in Deutschland wird
auch bei steigender Erwerbsbeteiligung kiinftig
stark zurlickgehen. Ab dem Jahr 2030, wenn die Ge-
neration der ,Babyboomer' in Rente geht, wird der
Riickgang besonders hoch ausfallen. Die Zuwan-
derung kann unter realistischen Annahmen diesen
Riickgang ddmpfen, aber nicht aufhalten. Sie hat
aber einen erheblichen Einfluss auf den Umfang des
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Erwerbspersonenpotenzials: Eine Nettozuwande-
rung von 200.000 Personen - das entspricht dem
langfristigen historischen Durchschnitt in Deutsch-
land - wiirde nach der obigen Projektion den zu er-
wartenden Riickgang in den Jahren 2004-2050 von
knapp 17 Mio. Personen auf 9,3 Mio. Personen re-
duzieren.

Eine Analyse der 6konomischen Wirkungen des
Riickgangs des Erwerbspersonenpotenzials und der
Effekte der Zuwanderung auf die Hohe des Er-
werbspersonenpotenzials ibersteigt den Rahmen
dieses Beitrags. Die Ausweitung des Erwerbsper-
sonenpotenzials durch Migration dirfte nach den
vorliegenden Erkenntnissen die durch den demo-
grafischen Wandel bedingten Belastungen der so-
zialen Sicherungssysteme und des Staates erheb-
lich reduzieren, wobei die Effekte allerdings von
der Alters- und Qualifikationsstruktur der Zuwan-
derer und ihrer Integration in den Arbeitsmarkt ab-
hiangen (Bonin et al. 2000; Bonin 2006). Hier liegen
die groBten zu erwartenden Gewinne der Migration
aus der Perspektive eines Einwanderungslandes wie
Deutschland.

Aus Sicht des Arbeitsmarktes kann ein Migrations-
bedarf aus einer Projektion des Erwerbspersonen-
potenzials allein nicht abgeleitet werden. Hierzu
misste auch die Nachfrageseite beriicksichtigt wer-
den. Dies hangt von zahlreichen Faktoren ab, wie
der Anpassung der Kapitalausstattung, der Qualifi-
kationsstruktur der Nachfrage und institutionellen
und makrotkonomischen Faktoren. Eine Progno-
se solcher Faktoren ist fiir lange Zeitraume schwie-
rig, vielleicht gar nicht mdglich. Als gesichert kann
jedoch gelten, dass die Nettozuwanderung deut-
lich {iber das Niveau seit dem Beginn dieser Dekade
steigen muss, wenn der Riickgang des Erwerbsper-
sonenpotenzials wirksam gedampft werden soll.

6 Fazit und Schlussfolgerungen
fiir die Migrationspolitik

In diesem Kapitel wurden die Wirkungen der Mi-
gration von Arbeitskraften aus unterschiedlichen
Perspektiven betrachtet. Es zeigt sich, dass inter-
nationale Migration von Arbeitskriften die Produk-
tivitat des Arbeitseinsatzes und damit das weltwei-
te Sozialprodukt erhéht. Die Ertrage und Kosten der
Migration sind jedoch nicht gleich auf die Ein- und
Auswanderungslander und die einzelnen Gruppen
dort verteilt.

Geringe Arbeitsmarkteffekte

der Zuwanderung

Eines der wichtigsten Ergebnisse der Analyse ist,
dass die Arbeitsmarktwirkungen der Migration sehr
viel geringer sind, als haufig angenommen wird. Be-
flirchtungen, dass Migration zu einem deutlichen
Anstieg der Arbeitslosigkeit oder zu sinkenden Loh-
nen flhrt, werden durch die jlingere empirische
Forschung nicht bestatigt. Die meisten empirischen
Studien kommen zu dem Ergebnis, dass sich die Zu-
wanderung von Arbeitskraften entweder neutral
auf den Arbeitsmarkt auswirkt oder nur geringfii-
gige Effekte hat. Zu den Gewinnern der Zuwande-
rung zahlen Arbeitskrafte mit hoher und mittlerer
Qualifikation, wahrend Geringqualifizierte und vor
allem die schon im Lande lebenden Auslander durch
weitere Zuwanderung verlieren. Dagegen diirften
die einheimischen Arbeitskrafte zumindest auf lan-
ge Sicht gewinnen. Allerdings sind sowohl Gewinne
als auch Verluste gering. Dies kann unter ande-
rem auf die Anpassung nationaler und internatio-
naler Investitionen an die Ausweitung des Arbeits-
angebotes zuriickgefiihrt werden (vgl. Abschnitt 4).
SchlieBlich kann die Zuwanderung von Arbeitskraf-
ten durch die Nutzung komplementérer kultureller
und fachlicher Kompetenzen auch zu Produktivi-
tatssteigerungen und mithin zu einer Erh6hung der
Wachstumsrate der gesamtwirtschaftlichen Produk-
tion fithren (Niebuhr 2007).
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Wohlfahrtsgewinne durch Zuwanderung

in eine alternde und schrumpfende
Gesellschaft

Die groBte Quelle fiir Wohlfahrtsgewinne durch Mi-
gration durfte sich durch den demografischen Wan-
del ergeben. Das Erwerbspersonenpotenzial nimmt
in Deutschland schnell ab. Auch bei optimistischen
Annahmen Uber die Erwerbsbeteiligung sinkt das
Erwerbspersonenpotenzial in Deutschland von rund
45 Mio. Personen im Jahr 2004 ohne Zuwanderung
auf unter 30 Mio. Personen im Jahr 2050. Wie die
Modellrechnungen in Abschnitt 3 gezeigt haben,
wirde eine Nettozuwanderung von 200.000 Per-
sonen p. a. - das entspricht dem langfristigen his-
torischen Durchschnitt in Deutschland - bewirken,
dass das Erwerbspersonenpotenzial bis zum Jahr
2050 nur auf 35 Mio. Personen sinkt. Um das Er-
werbspersonenpotenzial konstant zu halten, bedarf
es allerdings einer Nettozuwanderung von rund
400.000 Personen p. a. (Abschnitt 5). Die Alterung
der deutschen Bevdlkerung wirft erhebliche Kosten
flir den Wohlfahrtsstaat auf, vor allem fiir die um-
lagefinanzierten Sozialversicherungssysteme. Auch
unter Berticksichtigung der deutlich hdheren Ar-
beitslosenrate von Migranten und der damit verbun-
denen Transferleistungen kann der Wohlfahrtsstaat
deshalb erheblich von Zuwanderung profitieren
(Bonin et al. 2000; Bonin 2006). Diese Gewinne stei-
gen mit der Qualifikation der Migranten.

Ungenutztes Einwanderungspotenzial

Das Einwanderungspotenzial wird in Deutschland
gegenwartig nicht genutzt. Nach der starken Zu-
wanderung wahrend der 1990er-Jahre ist die Net-
tozuwanderung in Deutschland in dieser Dekade auf
durchschnittlich 140.000 Personen p. a. gesunken,
im Jahr 2006 belief sich der Wanderungssaldo von
Auslandern und Deutschen noch auf 23.000 Per-
sonen. Diese Entwicklung ist auch ein Ergebnis der
deutschen Einwanderungspolitik. Seit dem ersten
Olpreisschock von 1973 ist die Einwanderungspo-
litik in Deutschland - dhnlich wie in den meisten
Nachbarldndern der EU - im Wesentlichen auf die
Beschrankung des Arbeitsmarktzugangs fir Mi-
granten ausgerichtet gewesen. Die Arbeitnehmer-
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freizligigkeit in der EU ist zwar auf immer mehr
Lander ausgeweitet worden, und innerhalb des Ge-
meinsamen Binnenmarktes erfolgte ein Abbau noch
bestehender Barrieren fiir die Arbeitsmobilitat. Die
Arbeitsmigration von Drittstaatsangehdrigen wur-
de aber seit dem Anwerbestopp von 1973 bis auf
wenige Ausnahmen stark eingeschrankt, so dass
Familiennachzug, humanitare Migration und dhn-
liche Regelungen zu den wichtigsten Kanalen fiir
die Zuwanderung von Drittstaatsangehdrigen nach
Deutschland geworden sind (siehe Abschnitt 2.5).
Zudem hat die Anwendung der Ubergangsfristen
fur die Arbeitnehmerfreizligigkeit im Zuge der EU-
Osterweiterung eine Umlenkung der Migrations-
strome vor allem in das Vereinigte Konigreich und
nach Irland bewirkt (Abschnitt 3).

Geringe Qualifikation der auslandischen
Bevolkerung

Die auf die Entlastung des Arbeitsmarktes ausge-
richtete Einwanderungspolitik diirfte entgegen ih-
rer Intention zur geringen Qualifikation der auslan-
dischen Bevdlkerung in Deutschland beigetragen
haben. Insbesondere durch den Familiennachzug
hat sich die Qualifikationsstruktur der wéahrend
der Gastarbeiteranwerbung eingewanderten aus-
landischen Bevdlkerung verfestigt (Fertig/Schmidt
2001a). Demgegeniiber erreichen Linder, die die
Zuwanderung von Arbeitskraften nach Humankapi-
talkriterien steuern, eine sehr viel héhere Qualifika-
tion der auslindischen Bevélkerung (Briicker/Ringer
2008). Das deutsche Bildungs- und Ausbildungssys-
tem, in dem die Bildungschancen sehr stark von
dem Bildungshintergrund der Eltern bestimmt wer-
den, bewirkt zudem, dass auch die Nachkommen
der Migranten im Durchschnitt sehr viel geringer als
die einheimische Bevdlkerung qualifiziert sind (Ab-
schnitt 2.6 und Kapitel F ,Integration von Migranten
in Arbeitsmarktund Bildungssystem").

Handlungsempfehlungen

fiir die Einwanderungspolitik

Fiir die ErschlieBung der Potenziale der Migration
fiir Wirtschaft und Gesellschaft sind vor allem zwei
Politikfelder relevant: die Einwanderu