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Vorwort

Das grofite Ungluck, das es gibt, ist ein Leben ohne Arbeit und

ohne Furcht derselben an seinem Ende. Daher gibt es auch und muss es
geben ein Recht auf Arbeit, es ist dies sogar das urspringlichste aller
Menschenrechte. Die Arbeitslosen sind in der Tat die wahren
Ungllcklichen in dieser Welt. Carl Hilty (1905)

Bereits zu Hiltys Zeit war Arbeitslosigkeit ein existenzielles Problem. Heute
scheint sie aufgrund sozialstaatlicher Eingriffe an Drohpotential flir die Existenz
des Einzelnen verloren zu haben. Steigende Arbeitslosigkeit hat aber im
gesellschaftlichen Bewusstsein einen neuen Stellenwert bekommen, da sie in
unserem Verstandnis starker in die soziale Verantwortung des Staates fallt. Hilty
sieht Arbeitslosigkeit als maximalen Zustand der Unzufriedenheit. Falls dies noch
heute gilt, wieso bleibt bei allen Bemihungen der Betroffenen das Problem
bestehen? Es stellt sich die Frage, ob in einem sozialen Sicherungssystem, wie
man es in der Bundesrepublik Deutschland findet, ausreichend Anreize gesetzt
werden, um Arbeit fur alle Individuen zur Bewaltigung der taglichen finanziellen
Lasten notwendig oder erstrebenswert erscheinen zu lassen. Oder gibt es heute
Mechanismen, die dem Arbeitssuchenden das urspriingliche Recht auf Arbeit

verwehren?

Schwerte, im September 2006 Torsten Breiding

Diese Arbeit basiert auf den Erkenntnissen, die im Zuge einer Diplomarbeit am
Lehrstuhl flr Wirtschaftspolitik an der Universitat Dortmund im Jahre 2006
entstanden. Aufgrund der Aktualitdit des Themas wurde die Arbeit in Teilen
Uberarbeitet, redaktionell verandert und neu zusammen geflihrt. Die Recherche
und die wesentlichen Erkenntnisse zur Analyse des Status Quos in Deutschland
stammen aus dem Jahr der Verfassung. Ich danke Herrn Stefan Giesen und
Herrn Professor Dr. Kornelius Kraft flir die damalige Unterstiitzung. Zudem danke
ich Herrn Andreas Stein, mit dem ich eine Seminararbeit zur Arbeitsmarktpolitik
verfasste, woraus sich das besondere Interesse an der deutschen

Arbeitslosenversicherung entwickelte.
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1. Einleitung

Arbeitslosigkeit gilt als eines der schwerwiegendsten gesellschaftlichen Probleme
unserer Zeit. Doch welche Griunde liegen, trotz der Uber die Jahre eingeleiteten
MalRnahmen zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit, flir die anhaltende
Beschaftigungskrise vor? Und in welchem Umfang hat das deutsche Sozial- und
Wohlfahrtssystem zu der anhaltenden Misere beigetragen?

Insbesondere der Arbeitslosenversicherung wird vorgeworfen, einer der
Hauptverursacher der Probleme auf dem Arbeitsmarkt zu sein. Um Deutschland
wettbewerbsfahig zu halten, versuchen die politischen Gruppierungen durch
Reformen das Land im globalen Umfeld zu positionieren und so optimale Lebens-
wie Investitionsbedingungen zu schaffen. Doch wie effizient sind diese Reformen
und wie wirken sie auf den Arbeitsmarkt? Welche Rolle spielen dabei die Reformen
der Arbeitslosenversicherung und wie wirken sich diese aus?

Dass eine Arbeitslosenversicherung in einem Wirtschaftssystem wiinschenswert
und auch notwendig ist, lasst sich mit dem Argument der sozialen Sicherheit
begriinden. Allerdings muss die Aufgabe einer Arbeitslosenversicherung die soziale
Absicherung im Falle einer mdglichen, temporaren Arbeitslosigkeit sein. Der
Betroffene ist fir die Dauer der Suche nach einer neuen Arbeit, die bestmoglich der
Qualifikation des Einzelnen entspricht, finanziell abgesichert. Ein Absinken unter die
Armutsgrenze wird verhindert. Die Steuerung des Arbeitsangebotsverhaltens des
Einzelnen ist jedoch ein Nebeneffekt der Arbeitslosenversicherung, den es zu
untersuchen gilt. Das die Arbeitslosenversicherung Einfluss auf das
Arbeitsangebotsverhalten der Arbeitnehmer hat und welche weiteren Effekte aus
der im Sozialsystem eingebetteten Arbeitslosenversicherung entstehen, soll diese
Arbeit zeigen.

Zur Strukturierung der genannten Fragen nimmt diese Arbeit eine Dreiteilung vor.
Analysen der wirtschaftlichen Situation Deutschlands und die Identifikation von
Problemgruppen auf dem  Arbeitsmarkt sollen die Wirkungen der
Arbeitslosenversicherung kausal darstellen. Konjunkturbedingte Veranderungen von
Arbeitslosenzahlen sollen weitestgehend als exogene GrolRRe betrachtet werden und
nicht in die Bewertung der Arbeitslosenversicherung einflielen. Durch die
Parallelitat der Ereignisse lassen sich die tatsachlichen Auswirkungen
arbeitsmarktpolitischer MaRnahmen jedoch oft schwer selektieren. Um Effekte
zuordnen zu kénnen, wird ein historischer Abriss der Entwicklung des Systems der
Arbeitslosenversicherung gegeben. Ein internationaler Vergleich dient der

Standortbestimmung des deutschen Systems.



Der zweite Teil der Arbeit befasst sich mit den Einflissen der
Arbeitslosenversicherung in verschiedenen Modellansatzen. Durch die Betrachtung
der prognostizierten Effekte wird ein Abgleich der Theorie mit der Praxis erfolgen.
Sowohl die Anreizwirkungen auf individueller Ebene im Arbeitsangebots- und
Suchverhalten werden modelltheoretisch aufgezeigt, als auch der Einfluss auf das
Kalkdl im optimalen Verhalten von Gruppen und Kollektiven. Der Abgleich der
Modelle mit der Empirie zeigt verschiedene Anreizverzerrungen der
Arbeitslosenversicherung. Auffallend ist, dass insbesondere die Bezugsdauer der
Unterstiutzung Einfluss auf den Zugang in, den Abgang aus und die daraus
resultierende Dauer der Arbeitslosigkeit hat. Die vom Alt-Bundeskanzler Gerhard
Schroder einstmals angestoRene Diskussion um die Mitnahme-Mentalitat der
Deutschen findet im Sozialsystem Argumente und Fundierung.

Die Implikationen der Hartz-Reformen sind vielfaltig. Die positiven Aspekte werden
im dritten Teil aufgezeigt und mdgliche Verbesserungen vorgeschlagen. Trotz der
Forderung nach mehr Eigenverantwortung der Transfer-Bezieher und
weitreichenden Anderungen zur Verschlankung des administrativen Aufwandes ist
der Erfolg des Hartz-Konzeptes zum jetzigen Zeitpunkt noch nicht bewertbar.
Besonders kritisch sind die Lohnabstande bei Geringverdienern, wodurch
zielgerichtete Nachbesserungen zur Bekampfung der Arbeitslosigkeit notwendig
scheinen. Dazu werden Vorschlage zu Reformen der Arbeitslosenversicherung
diskutiert. Ziel der Reformen sollte eine zeitgemalke Anpassung der

Arbeitslosenversicherung an gesamtwirtschaftliche Entwicklungen sein.

2. Analyse der relevanten Wirtschaftsdaten und
Entwicklung

Die Wirtschaft setzt die Arbeitslosenversicherung durch sich standig andernde
Bedingungen immer neuen Anforderungen aus. Um die Wirkung der
Arbeitslosenversicherung kenntlich zu machen, muss zuerst die allgemeine
wirtschaftliche Entwicklung unabhangig betrachtet werden. Die Struktur der
Wirtschaft schlagt sich im Wandel des historisch wichtigen produzierenden
Gewerbes hin zu einer Dienstleistungsgesellschaft nieder und hinterlasst dabei

Problemgruppen, die zu Arbeitslosigkeit neigen.

2.1. Formen der Arbeitslosigkeit
Arbeitslosigkeit lasst sich verschiedenartig kategorisieren. Tritt sie gleichverteilt Uber

alle wirtschaftlichen Bereiche, Berufsgruppen und Regionen auf, dann wird sie als
gesamtwirtschaftliche Arbeitslosigkeit gesehen. Als teilwirtschaftliche

Arbeitslosigkeit wird sie bei nur punktuellem Auftauchen gesehen [vgl. MUSSEL,



PATzoLD, 1995, S. 35]. Die folgenden Zusammenhdnge werden in Abb. 1
abgebildet.
Abb. 1: Formen der Arbeitslosigkeit und Zeitdauer

Verbreitung | gesamtwirtschaftliches Phi- | teilwirtschaftliches
nomen Phinomen
Zeitdauer
klll‘Ifristig friktionelle Arbeitslosigkeit saisonale Arbeitslosigheit
voriithergehend strukturalisierte konjunkturelle Ar-
(tempaorir) konjunkturelle Asbeitslosiglent beitslosigkeit
anhaltend wachstumsdefizitire Arbeitslosig- strukturelle Arbeitslosigheit 1.e.5.
(zihlebig) keit S E—
strukturelle Arbeitslosigkeit im weitesten Sinn

Quelle: PESCHKE, S. 2004, S. 125; angelehnt an MUSSEL, PATZOLD, 1995, S. 79.

Auf einer generellen Ebene lassen sich verschiedene Formen der Arbeitslosigkeit
ordnen: friktionelle, saisonale, konjunkturelle und strukturelle Arbeitslosigkeit.
Friktionelle Arbeitslosigkeit ist temporar unvermeidlich und beschreibt die Dauer der
Suche einer Erwerbsperson nach einem neuen Arbeitsplatz. Diese Fluktuations-
und Sucharbeitslosigkeit ist auf die Anpassungsvorgange im Arbeitsmarkt
zurlickzuflihren [vgl. PESCHKE, 2004, S. 127]. MUSSEL und PATzOLD [1995, S. 37]
begriinden saisonale Arbeitslosigkeit mit biologischen, klimatischen, verhaltens- und
institutionell bedingten Faktoren, die Unbestandigkeiten in der Produktion und
Nachfrage von Gltern entstehen lassen.

Konjunkturelle Arbeitslosigkeit betrifft die ganze Volkswirtschaft. Tritt eine
Wachstumsschwache in der Volkswirtschaft auf, reagieren i.d.R. alle Sektoren mit
Beschaftigungsabbau. Die  zyklischen  Schwankungen verdndern  den
Auslastungsgrad des gesamtwirtschaftlichen Produktionspotentials [vgl. PESCHKE,
2004, S. 129]. Unter der strukturellen Arbeitslosigkeit werden die qualifikatorischen
und regionalen Funktionsstérungen des Arbeitsmarktes subsumiert [vgl.
ZIMMERMANN et al., 2001, S. 51]. Wirtschaftliche Veranderungen in der sektoralen
Beschaftigungsstruktur sind in der Vergangenheit gepragt worden durch die
Verlagerung der Beschaftigung vom landwirtschaftlichen Bereich in den sekundaren

und letztlich in den tertiaren Bereich.

2.2. Der deutsche Arbeitsmarkt — ein Ruckblick

Der Arbeitsmarkt scheint nicht in der Lage zu sein, das Arbeitskrafteangebot und die
Nachfrage nach Arbeitskraften in Einklang zu bringen [vgl. EUROPAISCHE
ZENTRALBANK, 2002, S. 6]. Dabei sind die Erwerbspersonen1 als Basis fir das
Arbeitsangebot, die Arbeitslosen und vakante Stellen in dieser Arbeit von

besonderem Interesse. Die Arbeits(krafte)nachfrage ist flr die wirtschaftliche

' Abb. 2 im Anhang klassifiziert die Aufteilung innerhalb des Arbeitsmarktes.



Entwicklung ebenso wichtig wie das Angebot, soll aber aufgrund des Fokus auf die
Wirkung der Arbeitslosenversicherung (im Folgenden ALV) und individuelle
Verhalten der Erwerbspersonen eher vernachlassigt werden. Von Bedeutung fir die
individuelle Arbeitsangebotsentscheidung ist jedoch, in welchem Kontext sie stehen
bzw. welche Regulierungen von aufen auf diese wirken.
Der Arbeitsmarkt bringt Arbeitsangebot und Nachfrage zusammen. Dabei wird
zuallererst die Arbeitslosenquote (im Folgenden ALQ) als Indikator flir die
wirtschaftliche Lage des Landes und die Funktionsfahigkeit der Allokation der
Faktoren Arbeit und Kapital gesehen. Die ALQ ist als Anteil der Arbeitslosen an der
Gesamtzahl der Arbeitnehmer definiert und berechnet sich wie folgt:
Arbeitslosenquote = Risiko * Dauer [in Wochen] / 52 (2.1)
Das Risiko bestimmt sich durch die Anzahl der Zugange in Arbeitslosigkeit im
Verhaltnis zu der Gesamtzahl der abhangigen, zivilen Erwerbspersonen [vgl.
PLASSMANN, 2002, S. 9]. Die Dauer bezieht sich auf die Dauer der Arbeitslosigkeit.2
Aktuell sind ca. 4,4 Millionen Menschen arbeitslos [vgl. STATISTISCHES BUNDESAMT,
2006]. Betrachtet man die Entwicklung der absoluten Arbeitslosenzahlen und der
ALQ von 1960 bis 2005 zeigt sich ein Trend der steigenden Arbeitslosigkeit in
Deutschland mit typischen konjunkturellen Wellenbewegungen.® Bei der
Entwicklung der Arbeitslosigkeit spielt die steigende Zahl der Erwerbspersonen
zusatzlich eine Rolle. Der SACHVERSTANDIGENRAT [2005, S. 119] gibt eine
durchschnittliche  Arbeitslosenquote  fir 2005 von 11,8% bei einer
Erwerbsbeteiligung von 42,8 Millionen und 0,4 Millionen offenen Stellen an (Tab. 1).
Seit Mitte der siebziger Jahre hat sich die Erwerbsbeteiligung in Westdeutschland
um ca. acht Millionen erhdht.* Dies ist zumindest teilweise durch die zunehmende
Zahl verheirateter Frauen erklarbar, die in den Arbeitsmarkt drangen [vgl. ATKINSON,
MICKLEWRIGHT, 1991, S. 1707]. Im Sozialismus der ehemaligen DDR war die
Erwerbsbeteiligung traditionell sehr hoch, wodurch die Wiedervereinigung zu
Uberproportional steigender Erwerbsbeteiligung fuhrte [vgl. WOLFF, 2003, S. 5]. Es
stellt sich die Frage, warum dem steigenden Arbeitsangebot kein ausreichendes

Arbeitsplatzangebot zur Verfiigung steht.

Z Die ALQ wird vereinfacht auch als Quotient aus registrierten Arbeitslosen und zivilen

Erwerbspersonen berechnet. In der statistischen Erfassung der ALQ gibt es jedoch nationale
Unterschiede.

® Abb. 3 im Anhang zeigt die registrierten Arbeitslosen fiir das alte und neue Bundesgebiet. Dieser
Trend soll in diesem Kapitel hinterfragt werden.

* Die Abb. 4 im Anhang zeigt die Zusammenhange aus Abb. 2 grafisch im Zeitverlauf.



Tab. 1: Der Arbeitsmarkt in Deutschland im Jahresdurchschnitt
2002 2003 2004 2005

Erwerbspersonen in Tsd. 42.223 42335 42.173 42.798
gemeldete offene Stellen in Tsd. 452 355 286 405
Arbeitslosenquote 9,8 10,5 10,5 11,8

! Berechnung des SACHVERSTANDIGENRATES
Quelle: eigene Darstellung angelehnt an SACHVERSTANDIGENRAT, 2005, S. 119.

Der deutsche Arbeitsmarkt unterliegt wie bereits angedeutet konjunkturellen
Schwankungen. Indikatoren fir die wirtschaftliche Situation kommen jedoch nicht
nur vom Arbeitsmarkt. Zur Ermittlung des Produktionspotentials wird zusatzlich die
Auslastung des Kapitals herangezogen. So kann analog zum Beschaftigungsgrad
auch die Kapazitatsauslastungsquote dargestellt werden. Betrachtet man den Trend
der ALQ fallt auf, dass ,Arbeitslosigkeit in Deutschland kein ausschlief3lich
konjunkturelles Phanomen ist: Jeder Konjunkturzyklus weist eine hohere
durchschnittliche Arbeitslosenquote auf als der vorherige.“ [GLISMANN, SCHRADER,
2000, S. 1] Auf Nachfrageschwankungen wird Uber Anpassung der Beschaftigung
und der Nutzungsintensitat von Kapital reagiert. Der Konjunkturverlauf kann durch
die so genannte OKUN-Kurve dargestellt werden. Sie basiert auf der Beobachtung
einer engen Korrelation zwischen der Wachstumsrate des realen BIP und der ALQ.

.Im Kontext einer kurzfristig-konjunkturellen Betrachtung geht man nicht weit an der
Realitat vorbei, wenn man die gesamte Faktorausstattung einer Volkswirtschaft,
also das Arbeitskraftepotential und den Realkapitalbestand, als konstant
vorgegeben betrachtet. Zyklische Outputbewegungen miissen dann mit weitgehend
gleichgerichteten Bewegungen der Auslastungsgrade beider Faktoren einhergehen,
weil in der kurzen Frist ja auch kaum Substitutionen zwischen Arbeit und Kapital
mdglich sind.“ [LANDMANN, JERGER, 1999, S. 27] Der Auslastungsgrad des Kapitals
und der Arbeit bewegen sich im Konjunkturzyklus annahmegemalfd gleichgerichtet
auf der Kurve [ebenda, S. 27]. Die Darstellung der Entwicklung der konjunkturellen
Lage in Deutschland soll auf diese beiden Indikatoren beschrankt bleiben. Der
hyperbolische Verlauf der OKUN-Kurve zeigt in der Hochkonjunktur eine hohe
Auslastung der Sachkapazitaten und eine geringe ALQ [vgl. ZERCHE, 2000, S. 36 f.].
Die gepunktete Kurve steht fir den idealisierten Verlauf zwischen 1965 und 1997 flr
die alten Bundeslander. Sie spiegeln die Rezessionen in Deutschland in 1973
aufgrund des ersten Olpreisschocks, nach dem zweiten Olpreisschock von 1979
und in den Jahren nach der Wiedervereinigung durch Bewegungen auf der
jeweiligen Kurve mit steigender ALQ und geringer werdender Auslastung von

Kapital wider.



Abb. 5: OKUN-Kurve fir die Bundesrepublik 1965 -1997
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Abb. 6: Veranderung des BIP gegentiber Vorjahr in Prozent
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Die Veranderung des BIP in Deutschland gibt diesen Trend vor und zeigt den
Konjunkturverlauf. Die davon abhangigen Faktoren Arbeit und Kapital verhalten sich
entsprechend und folgen Uber den Verlauf der Kurve. Die Rechtsverschiebung der
OKUN-Kurve und der Trend zu steigender Arbeitslosigkeit implizieren, dass mit
jedem Konjunkturzyklus eine hdhere Sockelarbeitslosigkeit etabliert wurde und
bestatigen obige Aussage. Dies wird auch deutlich bei Betrachtung der Entwicklung
der Langzeitarbeitslosigkeit, also derer, die ein Jahr und Ianger arbeitslos gemeldet
sind. Waren 1971 noch 5,3% der Arbeitslosen als langzeitarbeitslos registriert,5
erhoht sich der Anteil 1985 auf 31%. 2004 waren es sogar 36,8%. In
Ostdeutschland stieg der Anteil 1996 von 27,9% auf 39% in 2004 an [vgl.
SACHVERSTANDIGENRAT, 2005, S. 133]. Der prognostizierte inverse Zusammenhang
der Faktoren Arbeit und Kapital bestatigt sich nur kurzfristig, die

Rechtsverschiebung gibt ,Anlal} zur Skepsis gegeniber Hoffnungen auf eine rein

® vgl. Tab. 2 im Anhang; Als langzeitarbeitslos nach § 18 SGB Il werden Arbeitslose bezeichnet, die
ein Jahr und langer arbeitslos sind.



konjunkturelle Lésung des Beschaftigungsproblems in der Bundesrepublik.”
[ZERCHE, 2000, S. 38]

2.3. Risikogruppen — Wer ist arbeitslos?
Die Struktur der Arbeitslosigkeit weist Merkmale auf, die es bei genauerer

Betrachtung mdglich macht, Gruppierungen zu identifizieren, die Probleme bei der
Integration im Arbeitsmarkt aufweisen. Es fallt auf, dass altere Arbeitslose,
verglichen mit der Gesamtheit der Arbeitslosen, Uberreprasentiert sind [vgl.
SACHVERSTANDIGENRAT, 2005, S. 133]. Das STATISTISCHE BUNDESAMT [2001, S. 41]
gab fir 2000 an, dass knapp 23% der Erwerbspersonen Uber 50 Jahre alt waren. Im
Herbst 2001 wurde bei den 50- bis 55-Jahrigen, bezogen auf die
sozialversicherungspflichtigen Beschaftigten, eine ALQ von 15%, bei den 60- bis 65-
Jahrigen sogar von 19,6% registriert [vgl. SCHAFER, 2002, S. 1]. Diese Quote liegt
somit weit iber dem gesamtwirtschaftlichen Durchschnitt.® Hinzu kommt die geringe
Erwerbsbeteilung dieser Altersgruppen. Aktuell gilt fir Nordrhein-Westfalen, dass
nur vier von zehn der 55- bis 64-Jahrigen noch erwerbstatig sind [vgl.
WESTFALISCHE RUNDSCHAU, 2006, S. RWI1].

Bis zur Rentenreform 2000 war es moglich, ab dem sechzigsten Lebensjahr in
Rente zu gehen. Bei den unter 50-Jahrigen liegt die Quote der Langzeitarbeitslosen
bei 25%. Im Vergleich lagen die alteren Arbeitslosen Uber 50 Jahre bei 53% [vgl.
BUNDESANSTALT FUR ARBEIT, 2001, S. 33]. Bis zur Reform gingen 28% der
westdeutschen und 56% der ostdeutschen Manner wegen Arbeitslosigkeit in Rente
[vgl. KOLLER, 2001, S. 9 ff.]. Im Vergleich liegt das deutsche Rentenzugangsalter im
Jahr 1999 bei 60,5 Jahre deutlich niedriger als in den USA mit 65,1 oder Schweden
mit 63,3 Jahren [vgl. SCHAFER, 2002, S. 1].

Es stellt sich die Frage, warum altere Erwerbspersonen in Deutschland zu einer
Problemgruppe wurden. Ist die Arbeitsnachfrage nach diesen Gruppen so niedrig?
Der vermeintliche Jugendwahn der Arbeitgeber spricht fir mangelnde Nachfrage
nach diesen Arbeitskraften. SCHAFER [ebenda, S. 2] merkt jedoch an, dass die
individuelle Produktivitat Alterer nicht signifikant von Jiingeren abweicht, da das
durch Erfahrung kumulierte Humankapital mogliche Flexibilitatsdefizite aufwiegt.
Vertraglich zugesicherte Anciennitat erhdht sukzessiv das Gehalt und kann das
Verhalten der Arbeitsnachfrage beeinflussen, vor allem wenn der
Produktivitdtsgewinn nicht dem Automatismus der Lohnsteigerung folgt. Hinzu

kommt ein starkerer Kindigungsschutz alterer Arbeithehmer [vgl. BERTELSMANN

®In Kapitel 2.2 bzw. Tab. 1 wurde eine Quote von ca. 10,5% gezeigt.



STIFTUNG, 2004, S. 5].” Fragen zum Einstellungsverhalten sollen aber in diesem
Kontext nicht weiter untersucht werden.

Strukturelle Arbeitslosigkeit erfordert von vielen Arbeitslosen die Suche nach neuer
Beschaftigung im tertidren Sektor. Technologischer Fortschritt und ein
schrumpfender Arbeitsmarkt flihren zu sinkenden Beschaftigtenzahlen im
sekundaren Sektor.® Waren 1970 noch 9,1% im primaren, 49,4% im sekundaren
und 41,5% im tertiaren Sektor beschatftigt, so verlagerte sich dies zu respektiv 2,6%,
32,4% und 65% im Jahr 2001 [STATISTISCHES BUNDESAMT, 2002, S. 92]. Es drangen
zunehmend Arbeitskrafte in den tertiaren Arbeitsmarkt, die dieser nicht vollstandig
aufnehmen kann. Zudem geht das sektorspezifische Humankapital bei einem
Arbeitsplatzwechsel verloren. Die niedrigere Produktivitdt nach einem
Sektorwechsel schlagt sich auf die Lohne nieder. Zudem hat der Arbeitsmarkt
insgesamt offensichtlich Probleme bei der Integration von Geringqualifizierten. Im
Jahr 2004 waren 16% aller Erwerbspersonen ohne Berufsabschluss, stellten jedoch
33,4% der zu dieser Zeit 4,4 Millionen arbeitslos gemeldeten Personen [vgl. SINN,
2006, S. 5]. Der Anteil der Geringqualifizierten ohne Berufsausbildung an den
Langzeitarbeitslosen ist mit 48% (Jahr 2000) Uberproportional hoch [vgl.
BUNDESMINISTERIUM FUR WIRTSCHAFT UND TECHNOLOGIE, 2002, S. 10].

Die hohe Anzahl von ungelernten Arbeitskraften mit niedrigen Qualifikationen wird
vom Strukturwandel besonders getroffen. So ist die Wahrscheinlichkeit arbeitslos zu
werden fir diese Gruppe besonders hoch. Im Jahr 1994 wurde durchschnittlich
einer von drei ungelernten Arbeitskraften pro Jahr arbeitslos [vgl. STEINER, 2000, S.
22]. Dieser Tatsache soll vertiefend nachgegangen werden, indem die
qualifikationsspezifische Arbeitslosigkeit fir das frilhere Bundesgebiet seit 1975 und
fur die neuen Bundeslander ab 1991 betrachtet wird.® Die Quoten ergeben sich,
indem fur jede Qualifikationsebene die Zahl der Arbeitslosen durch die Zahl der
Erwerbspersonen dieser Qualifikation geteilt wird. Beide Darstellungen zeigen, dass
Personen ohne Berufschulabschluss dominieren und diese Entwicklung sich in den
neunziger Jahren verstarkt hat. Flir das alte Bundesgebiet stieg die ALQ ohne
berufliche Qualifikation von 12,8 auf 21,7% an. Dies deutet auf ein erhdhtes
Zugangsrisiko in Arbeitslosigkeit oder eine geringer werdende Abgangsrate aus
Arbeitslosigkeit hin und birgt die Gefahr der Langzeitarbeitslosigkeit. In
Ostdeutschland stieg fur diese Qualifikationsgruppe der Anteil der Arbeitslosen

sogar von 31,1% auf 51,1%, wahrend die Zahlen fir hochqualifizierte Absolventen

" Der Klndigungsschutz kann in diesem Zusammenhang dazu fihren, das Arbeitgeber sich von diesen
Arbeitnehmern friihzeitig trennen, um spater keine hohen Abfindungen zahlen zu missen oder das
verhaltnismaRig hohe Gehalt sparen zu kénnen. PESCHKE [2004, S. 69] merkt an, dass altere
Arbeitslose kein héheres Zugangsrisiko in Arbeitslosigkeit haben als andere Arbeitnehmer. Wenn sie
arbeitslos werden, ist es fir sie jedoch vergleichsweise schwerer eine neue Arbeit zu finden.

& Abb. 7 im Anhang macht den riicklaufigen Verlauf deutlich.

° Abb. 8 und Abb. 9 im Anhang



von Universitaten bzw. Fachhochschulen stabil blieben. Die qualifikationsspezifische
Arbeitslosenquoten flr betrieblich Ausgebildete stiegen an, der Anstieg war aber
geringer im Vergleich zu den Geringqualifizierten [vgl. SACHVERSTANDIGENRAT,
2004, S. 133 ff.]. Betrachtet man die Entwicklung der Konjunktur in 1973, in 1979
und nach der Wende, wird deutlich, dass die Geringqualifizierten die eigentlichen
Verlierer im Konjunkturverlauf waren. Auch das Wirtschaftswachstum trug nicht zur
Verbesserung ihrer allgemeinen Situation bei. ,(...) denn zumindest in der
Offentlichkeit wird haufig der Eindruck erweckt, dass die aktuellen Probleme auf
dem Arbeitsmarkt im Wesentlichen der Wachstumsschwache geschuldet sind.”
[REINBERG, HUMMEL, 2003, S. 2]. So folgen die Kurven aller Qualifikationsgrade
dem Konjunkturverlauf, die Reaktion auf konjunkturbedingte Abschwiinge ist jedoch

gréRer bei Gruppen mit geringerer Qualifikation.™

2.4. Arbeitslosigkeit bei internationaler Betrachtung
Ist das Phanomen der steigenden Arbeitslosigkeit ein deutsches Problem? Ist sie

moglicherweise aufgrund institutioneller Rahmenbedingungen hausgemacht? Falls
ja, dann ware es méglich, durch Anderungen der Gegebenheiten Arbeitslosigkeit zu
bekampfen.

Globalisierung - Der deutsche Arbeitsmarkt steht im Zuge der Globalisierung
zunehmend unter Druck, da ein Trend 2zu Flexibilisierung der
Beschéftigungsverhéltnisse festzustellen ist. Der Eintritt exsozialistischer
Niedriglohn-Lander in den neunziger Jahren in das Weltwirtschaftssystem fihrte zu
drastisch verscharftem Kosten- und Preisdruck. In Deutschland, allgemein als
Hochlohnland angesehen, geht der Trend zunehmend zur Mischkalkulation ber
den wachsenden Bezug kostenglinstiger Vorleistungen aus dem Ausland, da
einfache, lohnintensive Produktion bei den veranderten globalen
Rahmenbedingungen sich zunehmend weniger rentiert. Erfolgreich halt sich also
insbesondere die anspruchsvolle, komplexe Wertschdpfung. Es werden demzufolge
auch hochwertige Arbeitsplatzen neu geschaffen, die vom Absatz deutscher
Produkte und Dienstleistungen im Ausland profitieren. Insgesamt flihren jedoch
Betriebsverlagerungen bzw. wachsende Importe im Bereich der einfachen
Massenproduktion zur Freisetzung niedrigqualifizierter Erwerbspersonen. Ahnlich
wirkt der arbeitssparende technische Fortschritt, der die Nachfrage nach
hochqualifizierten Fachkraften erhdéht und gering qualifizierte Arbeit freisetzt.
Rationalisierungen sind durch gestiegene Renditeerwartungen der Kapitalgeber,

insbesondere finanzstarker Fonds, erwiinscht. Die anonymen ,Shareholder’, die sich

" Die Abb. 8 und 9 zeigen einen Zusammenhang vom Wirtschaftswachstum mit der

Beschaftigungsentwicklung. Dabei entsteht eine zunehmende Sockelarbeitslosigkeit bei den
Geringqualifizierten. Dies ist ein langfristiger Effekt konjunktureller und struktureller Arbeitslosigkeit.
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oft aus Kleinanlegern rekrutieren, sind ausschlief3lich an der Verzinsung der
Kapitalanlagen interessiert. Renditebewusstsein dominiert und fihrt zu
Rationalisierungen. Letztlich verhalten sich die Verbraucher immer preisbewusster.
Konsumenten fordern zunehmend Spitzenqualitat zu Tiefstpreisen, was letztlich zu
starkerer Konkurrenz der Unternehmen im Kampf um den Konsumenten fihrt [vgl.
HOFMANN, 2006, S. 1, auch BUNDESMINISTERIUM FUR WIRTSCHAFT UND
TECHNOLOGIE, 2002, S. 11].

Arbeitslosigkeit - Der Druck der Arbeitslosigkeit lastet jedoch auf allen
westeuropaischen Landern bzw. der USA. Nachdem fiir Deutschland steigende
ALQ bereits belegt ist, fallt in Tab. 3 im Anhang eine ahnliche Entwicklung fir die
westeuropaischen Lander auf. Die Zahlen sind Durchschnittswerte der jeweiligen
Zeitraume und basieren auf Ergebnissen der OECD und LAYARD [1991]. Steigende
Arbeitslosigkeit von 1960 bis 1999 findet sich z.B. in Frankreich, ltalien, und
Schweden. Auffallig ist jedoch die USA, die zwar flr den Zeitraum steigende
Arbeitslosenquoten zeigt, ab 1985 jedoch einen rickldufigen Trend aufweist. Der
stufenweise Aufbau der Sockelarbeitslosigkeit bestatigt sich nicht. ,Der Verweis auf
globale Schocks erklart zwar fur sich genommen den signifikanten Anstieg in
nahezu allen betrachteten Landern, offen bleibt aber, warum dieser Anstieg in den
einzelnen Landern so unterschiedlich stark ausfiel.“ [SACHVERSTANDIGENRAT, 2004,
S. 168] In diesem Zusammenhang gilt es, die institutionellen Rahmenbedingungen
der Lander als mogliche Verursacher genauer zu untersuchen.

Erwerbsbeteiligung - Wie bereits in Kapitel 2.2 angedeutet, ist die
Erwerbsbeteiligung Alterer in Deutschland gering. Der internationale Vergleich im
Jahr 2002 zeigt die verhaltnismaRig geringe Erwerbsbeteiligung fiir die Altersgruppe
der 55- bis 64-Jahrigen in Deutschland. In Schweden lag die Quote der
Erwerbsbeteiligung bei ca. 70%, in den USA bei ca. 57%, in Deutschland bei ca.
43% und in Frankreich bei nur ca. 37%. Abb. 10 im Anhang verdeutlicht die
mangelnde Integration dieser Gruppe im Arbeitsmarkt. Je tiefer sie unter der 45-
Grad Linie liegen, desto schlechter ist die Integration [vgl. OECD, 2004, S. 65].
Qualifikation - Das Phanomen der hohen Arbeitslosenquoten von
Geringqualifizierten ist kein ausschlieBlich deutsches Problem. Im Landervergleich
fallen Deutschland und Frankreich besonders auf, wobei Deutschland die starkste
Quote Uber den betrachteten Zeitraum von 1998 bis 2003 aufweist. Deutschland hat
von den in Abb. 11 dargesteliten L&ndern die geringste Integration
Niedrigqualifizierter [vgl. DULL, 2006, S. 4].

Langzeitarbeitslosigkeit - AbschlieRend soll die durchschnittliche Dauer der
Arbeitslosigkeit betrachtet werden. Dazu dient der Zeitraum von 2000 bis 2002,
dargestellt in Abb. 12 im Anhang. Auffallend ist die lange Verbleibszeit in
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Arbeitslosigkeit innerhalb der westeuropaischen Lander. Hier liegt Deutschland an
drittletzter Stelle. 66% der Arbeitslosen verbleiben flir mehr als sechs Monate in
Arbeitslosigkeit, ca. 50% werden der Langzeitarbeitslosigkeit zugerechnet. Im
Vergleich ist die durchschnittliche Verweildauer der Arbeitslosen in den USA bei ca.
23% fir mehr als sechs Monate, nach mehr als zwolf Monaten sind noch ca. 6%
arbeitslos und suchen eine Anstellung.

Die Gesetzgebung hat nun die Aufgabe, mégliche Fehlwirkungen institutioneller
Rahmenbedingungen zu erkennen bzw. zu beheben. Deutschland bewegt sich im
europaischen Trend, hat aber aufgrund der hohen Arbeitslosigkeit Handlungsbedarf.
Die globalen Auswirkungen auf die genannten Risikogruppen bestehen auch im
Landervergleich, schlagen sich aber in Deutschland starker nieder. Im Folgenden

soll die ALV in ihrem Beitrag zur Arbeitslosigkeit genauer betrachtet werden.

3. Entwicklung der Arbeitslosenversicherung

Die ALV unterlag in der Vergangenheit mehreren Modifikationen und Anpassungen.
Zum besseren Verstandnis werden Grundbegriffe der ALV in diesem Kapitel erklart,
ein historischer Abriss der Entwicklung dargestellt und die aktuelle Ausgestaltung
prasentiert. Die Abgrenzung von Kombildhnen und ein internationaler Vergleich

schlief3en die Darstellung ab.

3.1. Grundbegriffe der Arbeitslosenversicherung
Trager der ALV ist die Bundesagentur fur Arbeit (im Folgenden BA) in Nurnberg, die

bis 1998 noch Bundesanstalt fur Arbeit hieR. Die Aufgaben der BA sind im
Sozialgesetzbuch Drittes Buch (SGB Ill) — Arbeitsférderung — geregelt. Die Aufgabe
der ALV ist den von Entlassungen betroffenen Arbeitnehmern fir die Dauer ihrer
Arbeitsplatzsuche einen zeitlich begrenzten Ausgleich des Einkommensverlustes zu
sichern.” [VON BERCHEM, 2005, S. 112] Der Arbeitsmarktpolitik stehen zwei
Instrumente zur Verfligung: aktive und passive Arbeitsmarktpolitik.

Ziel der aktiven Arbeitsmarktpolitik (im Folgenden AAMP) ist die bessere
Passgenauigkeit des Arbeitssuchenden mit der aktuellen Arbeitsnachfrage. Speziell
geférdert werden Personen, die aufgrund regionaler oder qualifikatorischer
Diskrepanzen arbeitslos sind. Darunter fallen insbesondere Jugendliche, ethnische
Minderheiten und Geringqualifizierte. Unter die AAMP fallen gemay §3 SGB Il z.B.
die  Vermittlung,  Weiterbildungsmalinahmen,  TrainingsmaRnahmen  und
ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen. Die passive Arbeitsmarktpolitik (im Folgenden
PAMP) bezieht sich auf den Fall der Einkommenskompensation bei Arbeitslosigkeit.
Das Leistungssystem der passiven Seite ist konzeptionell, organisatorisch und
finanziell mit den MaBRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik eng verbunden [vgl.
WERNER, WINKLER, 2004, S. 8].
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Grundsatzlich hat die ALV verschiedene Funktionen in der Gesellschaft, die
NEUBAUER und BACKER [2003, S. 234] folgendermalen klassifizieren: Sie hat die
Aufgabe der finanziellen und sozialen Absicherung nach dem Verlust des
Arbeitsplatzes und somit eine sozialpolitische Funktion. Die entgeltbezogenen
Versicherungsleistungen sollen abrupte und bis zur Armut fiihrende Einbriiche im
Lebensstandard verhindern. Die arbeitsmarktpolitische Funktion ist die materielle
Absicherung einer langeren Suchphase auf dem Arbeitsmarkt. Der Arbeitssuchende
muss nicht aus einer Notlage heraus das erstbeste und moglicherweise
qualifikationsinadaquate Arbeitsangebot annehmen.

Die ALV Ubernimmt die Rolle eines antizyklischen, automatischen Stabilisators in
einer Phase des gesamtwirtschaftlichen Riickgangs. Somit hat sie Einfluss auf die
gesamtwirtschaftliche Nachfrage und eine konjunkturpolitische Funktion. Die
Einnahmen und Ausgaben der ALV folgen dem Konjunkturverlauf. Wahrend im
Aufschwung die Einnahmen aus Beitragen zur ALV steigen und die Ausgaben fur
Auszahlungen an Arbeitslose sinken, verhalten sich die Einnahmen und Ausgaben
im Abschwung entgegengesetzt [vgl. BRUMMERHOFF, 2001, S. 355]. Der
Glattungseffekt des privaten Konsums setzt jedoch stabile Prdmien zur ALV voraus,
die nicht an die jeweilige konjunkturelle Lage bzw. Einnahmen- und
Ausgabensituation angepasst werden [vgl. SCHULZE, 2004, S. 33].

Die Existenz einer ALV soll zudem die Risikobereitschaft bei Ausbildungs- und
Berufsentscheidungen  férdern, da eine  Fehlentscheidung in  einem
zukunftstrachtigen, aber noch nicht nachgefragten Bereich oder aber in einem
schrumpfenden Bereich nicht unmittelbar zu Armut flihrt. Risikobereitschaft und
schnelle Anpassungen an den Strukturwandel werden der wachstums- und
strukturpolitischen Funktion zugeordnet. Die Sicherung des sozialen Friedens in der
Gesellschaft soll gewahrleistet und die negativen Rickkopplungseffekte von
Massenarbeitslosigkeit auf das gesamte Entgelt- und Tarifgeflige durch die
gesellschaftspolitische Funktion begrenzt werden. Die Entlastung der Kommunen
strukturschwacher Regionen wird durch ein der Sozialhilfe vorgelagertes
Versicherungssystem herbeigefiihrt. In Phasen des konjunkturellen Rickganges
waren Kommunen dieser Regionen bei hohen Arbeitslosenzahlen von den
Ausgaben besonders betroffen. Die ALV hat also eine regionalpolitische
Ausgleichsfunktion. Letztlich unterstutzt die ALV den sozialen Ausgleich, da sie als
staatliche Pflichtversicherung fur alle abhangig Beschaftigten, mit Ausnahme von
Beamten und Soldaten, gilt und dem solidarischen Versicherungsprinzip unterliegt.
Dies ist die verteilungspolitische Funktion.

Die ALV wird haufig in Verbindung mit der Instrumentalisierung eines Mindestlohnes

genannt. Innerhalb des Strukturwandels und den damit verbundenen
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Arbeitsplatzwechseln  kann das Lohniveau aufgrund anderer, hoherer
Qualifikationsanspriiche oft nicht gehalten werden. Die Konkurrenz der
Niedrigqualifizierten nimmt zu. Somit stehen die Ersatzzahlungen oft in direkter
Konkurrenz zu Lohnofferten des Arbeitsmarktes. ,Fast alle staatlichen Instrumente -
auch im Rahmen der ALV - sind darauf ausgerichtet, den Arbeithnehmern
EinkommenseinbuRen, einen Arbeitsplatzwechsel oder Wohnortwechsel zu
ersparen. Die Marktsignale in Richtung der Strukturanderung und Mobilitat werden
teilweise aulder Kraft gesetzt.” [EEKHOFF, MILLEKER, 2000, S. 36] Argumente zur
Senkung der Lohnersatzrate stehen im Zusammenhang mit einem zu geringen
Lohnabstand der Leistungen aus der ALV zum Marktlohn. ,(...) mithin faktisch eine
Senkung des Mindestlohns - senkt die Produktivitadtsschwelle, die Arbeithnehmer zur
Erwirtschaftung eines bestimmen Nominallohns bzw. eines kalkulatorischen
Stundenlohnes Uberspringen missen.” [KLOS, 1997, S. 140] Die Diskussionen um
zu hohe Leistungen aus ALV entspringen also der Argumentation, der Sozialstaat
werde zum ,Konkurrenten der privaten Wirtschaft, der Léhne hochtreibt und private
Beschaftigung verdrangt.“ [SINN, 2006, S. 4]

Die Arbeitslosigkeitsfalle beschreibt das Einrichten der Arbeitslosen an den
Gegebenheiten der Arbeitslosenversicherung mit anhaltender Dauer der
Ersatzzahlungen. Die Arbeitslosen passen ihren Lebensstandard der verringerten
Einkommenssituation an und reduzieren ihre Suchaktivitdten [vgl. PLASSMANN,
2002, S. 94]. Diese Situation kann auch eintreten durch Entmutigung bzw.
resignative Erfahrungen [vgl. NEUBAUER, BACKER, 2003, S. 236]. Auf der Seite der
Arbeitgeber kann ein langer Verbleib in Arbeitslosigkeit Signalwirkung haben flr
geringe Produktivitdt oder schlechte Arbeitsmoral des Arbeitssuchenden. Dieser
Effekt wird Stigmatisierung des Arbeitslosen genannt.

Aulerdem schwindet mit zunehmender Dauer der Arbeitslosigkeit das branchen-
bzw. berufsspezifische Humankapital, was den Konflikt zwischen Produktivitat des
Arbeitslosen und gefordetem Lohn, i.e.S. dem Lohnabstandsproblem, weiter schiirt.
Diese Prozesse konnen einer effizienten Arbeitsvermittlung entgegenstehen. Auch
hier ist ein hohes Leistungsniveau einer schnellen Neuanstellung eher hinderlich. Es
besteht also ein Konflikt zwischen sozialer Absicherung innerhalb der Gesellschaft
und mdglichst hohen Anreizen eine Arbeit aufzunehmen.

Arbeitslosigkeit ist nicht einfach objektivierbar. Risikoeintritt und Risikodauer sind
z.B. viel starker als die Risiken Krankheit, Alter, Invaliditdt oder Unfall individuell
beeinflussbar [vgl. NEUBAUER, BACKER, 2003, S. 235]. Da die ALV in staatlicher
Hand eine solidarische Pflichtversicherung ist, wird kein individuell angepasster
Beitragssatz festgelegt. ,Moral-Hazard’ beschreibt ,Versuche sich Vorteile zu Lasten

der Versicherungsgemeinschaft zu verschaffen, z.B. Arbeitslosigkeit bewusst herbei
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fuhren oder die Dauer der Arbeitslosigkeit unnétig ausdehnen.” [EEKHOFF,
MILLEKER, 2000, S. 29] Der Begriff der Zumutbarkeit ist im zeitlichen Verlauf der
ALV haufig modifiziert worden. Das Zumutbarkeitskriterium soll ,Moral-Hazard-
Verhalten’ begrenzen und vor allem Mitnahmeeffekte, also die unndtige
Ausdehnung der Arbeitslosigkeit innerhalb begrenzter Bezugszeitraume, verhindern.
Somit kdnnen Stellen mit verhaltnismalig schlechter Bezahlung oder Stellen, die ein
im Verhaltnis zur Arbeitszeit sehr hohen Pendelaufwand mit sich bringen wirden,
gegen Zumutbarkeitskriterien verstoRen. Sollte eine zumutbare Stelle abgelehnt
werden, drohen Sanktionen in Form von Kirzungen der Lohnersatzzahlungen. Der
Begriff der Zumutbarkeit ist also als ein Sanktionierungskriterium zu verstehen.

Die ALV enthalt versicherungsfremde und versicherungsanaloge Leistungen.
Versicherungsanalog bedeutet, dass die Leistung der Versicherung im Falle des
Eintritts mit den vorangegangen Beitragen der Versicherten korreliert [vgl.
GLISMANN,  SCHRADER, 2000, S. 2]. Zur Abgrenzung zwischen
versicherungsfremden und versicherungsgemaflen Leistungen wird das
Versicherungs- bzw. das Aquivalenzprinzip herangezogen. Es besagt, dass die
Versicherten zum Erhalt der Versicherungsleistungen Beitrége zu entrichten haben
und eine Wechselbeziehung zwischen Beitrdgen und Leistung besteht. Dabei
dienen die Beitragsmittel ausschliellich dem Versicherungszweck und nicht dem
Zweck staatlicher Zielsetzungen der Sozial-, Familien-, Ausbildungs- und
Wirtschaftspolitik [vgl. ROMER, BORELL, 2002, S. 2].

Um der wirtschaftlichen Entwicklung und den Problemgruppen maoglichst effektiv zu
begegnen, werden immer wieder Kombiléhne in der Offentlichkeit diskutiert.
Kombiléhne sind auf der einen Seite von der ALV abzugrenzen. Auf der anderen
Seite hat die aktuelle Gesetzgebung die Elemente eines Kombilohns in der ALV
verankert."

Kombilohne sind eine Lohnsubvention seitens des Staates, der es
Arbeitssuchenden mit niedriger Qualifikation ermdglichen soll, einen ihrer
Produktivitat entsprechenden Marktlohn zu erzielen. Dem gegenlber stehen das
Lohnabstandsgebot und tarifliche Vereinbarungen. Ist der Lohnabstand zu den
Zahlungen der ALV zu gering oder liegt der produktivititsnahe Lohn unter dem
Tariflohn, verbleiben die Individuen in Langzeitarbeitslosigkeit. Der Staat tritt an
dieser Stelle ein und gibt einen Lohnzuschuss, der die Differenz zwischen dem
marktgerechten Lohn und dem tatsachlich gezahlten Lohn ausgleicht. Kombildhne
sollen dabei eher temporar an Langzeitarbeitslose gezahlt werden, um hohe
Einarbeitungskosten und zu Beginn der Anstellung niedrige Produktivitat

auszugleichen. Ziel ist, nach Ablauf der Bezuschussung den Langzeitarbeitslosen

" Diese Zusammenhange werden in Kapitel 3.3 erlautert.
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selbststandig dem Arbeitsmarkt Uberlassen zu kdnnen. Kritiker sehen jedoch in
einem Kombilohn hohe Ausgaben durch Transferleistungen auf Seiten des Staates
und Mitnahmeeffekte der Arbeitgeber, die bestehende Arbeitsplatze durch glnstige
bezuschusste Arbeitnehmer besetzen. Zudem ist der Langzeiteffekt des Kombilohns
nicht unbedingt gegeben, da nach Ablauf der Bezuschussung neue
Kombilohnempfanger eingestellt werden koénnten, was unter dem Begriff Drehtiir-

oder Verdrdngungseffekt zusammengefasst wird [vgl. SINN, 2006, S. 3].

3.2. Entwicklung der Arbeitslosenversicherung bis 2001
Die ALV kann als Nachziglerprojekt in der Etablierung der Sozialversicherung

betrachtet werden, da sie erst 1927 reichseinheitlich in Deutschland eingeflhrt
wurde [vgl. NEUBAUER, BACKER, 2003, S. 234]. Das System der
Arbeitslosenversicherung ist in seinen grundsatzlichen Strukturen seit den sechziger
Jahren bis 2001 erhalten geblieben. So basierte die soziale Absicherung bei
Arbeitslosigkeit bis zu den Reformen der Hartz-Gesetzgebung auf einer Dreiteilung:
Arbeitslosengeld (im Folgenden ALG), Arbeitslosenhilfe (ALH) und Sozialhilfe
(SLH). Die BA definierte einen Arbeitslosen uUber folgende Kriterien: (1)
voribergehend nicht in  einem Beschaftigungsverhaltnis, (2) eine
versicherungspflichtige Beschaftigung von mindestens 15 Stunden wdéchentlich
suchend, (3) den Vermittlungsbemihungen der BA zur Verfigung stehend, (4) bei
der BA arbeitslos gemeldet, (5) das 65. Lebensjahr noch nicht vollendet und (6)
nicht arbeitsunfahig erkrankt ist."? Dabei galt die Anwartschaftszeit (§ 117 SGB Ill)
als Qualifizierungsperiode fur den Erhalt des ALGs, d.h. dass registrierte Arbeitslose
nur ein Anrecht auf ALG hatten, wenn sie in einer Rahmenfrist von drei Jahren vor
Arbeitslosigkeit mindestens zwolf Monate versicherungspflichtig beschaftigt waren
(§ 123 SGB lll). Erreichten registrierte Arbeitslose die Anwartschaftszeit nicht,
konnten aber Bedurftigkeit und mindestens an einem Tag der einjahrigen Vorfrist
ALG-Bezug nachweisen, erhielten sie nach Bedurftigkeitsprifung ALH. Waren sie
nach Prifung nicht anspruchsberechtigt, wurden sie gemal
Bundessozialhilfegesetz an die SLH verwiesen [vgl. WAGNER, JAHN, 2004, S. 224
f.].

Im Jahr 2001 staffelten sich die Bezugszeitrdume des ALG und die
Anwartschaftszeit nach dem Alter des Leistungsbeziehers.” Die Bezugszeitrdume
variierten mit Alter des Arbeitslosen zwischen sechs und 32 Monaten. Auffallig sind

die langen Bezugszeitrdume fir altere Arbeitslose ab 45 Jahren.

2 Es gelten die Regelungen des § 16 SGB Ill. Im Folgenden ist unter dem Begriff ,arbeitslos’ ein
registrierter Erwerbsloser zu verstehen [vgl. § 119, Abs. 1, SGB lll, auch FRANZ, 2003, S. 346].
¥ vgl. Tab. 4 im Anhang



16

Die Hohe der Lohnersatzrate betrug 60% bzw. 67% des Nettoarbeitsentgelts, je
nachdem ob mindestens ein Kind im Haushalt lebte. Das ALG war grundsatzlich
beitragsfinanziert. Die steuerbefreiten Lohnersatzzahlungen im Falle der
Arbeitslosigkeit berechneten sich auf das durchschnittliche Bruttoentgelt der letzten
52 Wochen vor Eintritt des Versicherungsfalls, abzlglich gesetzlicher Entgeltabziige
wie Steuern und Sozialversicherungsbeitrage [vgl. VON BERCHEM, 2005, S. 121].

Die ALH wurde faktisch unbegrenzt gewahrt. Ahnlich wie das ALG war sie gestaffelt
mit 53% und 57% des Nettoarbeitsentgelts. Flankiert von ALG und SLH nahm sie
mit der Zwischenstellung eine Art Schutzfunktion innerhalb der ALV ein. Sie sollte
verhindern, das Langzeitarbeitslose, deren ALG-Bezug auslief, unmittelbar auf SLH
angewiesen waren. Die ALH war steuerfinanziert [vgl. NEUBAUER, BACKER, 2003,
S. 234].

Die SHL orientierte sich am individuellen Bedarf bzw. der Bedurftigkeit und nicht am
vormals erzielten Einkommen. Sie wurde nur beim Vorliegen einer objektiven
Notlage und subjektiver Bedurftigkeit im Einzelfall durch die Kommune bereitgestellt
und finanziert [vgl. BUNDESMINISTERIUM FUR WIRTSCHAFT UND TECHNOLOGIE, 2003,
S. 8].

Die wirtschaftliche Lage Deutschlands spiegelt sich in den Arbeitslosenzahlen und
somit in den Ausgaben der BA wider.” Es wird deutlich, dass die steigende
Arbeitslosigkeit im Zeitraum von 1969 bis 1998 zu einem kontinuierlichen Anstieg
der Ausgaben der Arbeitslosenversicherung flhrte. So berechneten GLISMANN und
SCHRADER [2000, S. 8] von 1969 bis 1998 einem Anstieg der Ausgaben von 1,522
Milliarden auf 68,059 Milliarden Euro. Das ALG flhrte im Zeitverlauf zu den
hochsten prozentualen Ausgaben der Gesamtausgaben. Konjunkturelle
Schwankungen werden durch das Absinken von 36,54% auf 28,62% im Vergleich
von 1989 zu 1991 deutlich. Den Trend bestatigt die ALH mit 17,06% in 1989 und
8,63% in 1991. Jedoch ist im Zuge der Wiedervereinigung der Posten des
Kurzarbeitergeldes und der Weiterbildungen gegen den Trend angestiegen, da die
Erwerbspersonen aus Ostdeutschland ohne vorherige Einzahlungen integriert
werden mussten. Elemente der ALV wie Kurzarbeitergeld und Winterausfallgeld
haben an Bedeutung verloren. Im Jahr 1998 nahm das ALG nahezu 40% der
Gesamtausgaben der ALV ein, die ALH stieg auf 22,87%. Die ALH gibt Hinweise
auf Langzeitarbeitslosigkeit und die steigende Sockelarbeitslosigkeit nach jedem
Konjunkturzyklus. Massen- und Langzeitarbeitslosigkeit spielten 1969 eine
vergleichsweise geringe Rolle [vgl. GLISMANN, SCHRADER, 2000, S. 9].

" Tab. 5 im Anhang zeigt die Entwicklung der Ausgaben der BA im Zeitraum 1969 — 1998.



Tab. 5: Ausgaben ausgewahlter Elemente der Arbeitslosenversicherung im Zeitverlauf

1969 1989 1991 1998
Ausgaben in Mill. € : 1.522 24.592 42.424 68.059
in % des BSP 0,49 2,14 2,88 3,55
davon in %
Arbeitslosengeld 23,03 36,54 28,62 39,69
Kurzarbeitergeld 0,11 0,94 12,64 0,49
Winterausfallgeld 28,48 1,89 1,79 0,34
Weiterbildung 6,44 9,69 13,41 10,04
Arbeitsbeschaffungsmaflinahmen 0,47 7,05 7,39 5,79
Arbeitslosenhilfe 3,94 17,06 8,63 22,87
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1Ausgaben der Bundesanstalt fiir Arbeit sowie Ausgaben des Bundes fir Leistungen nach SGB lII.
Quelle: eigene Darstellung basierend auf GLISMANN, SCHRADER, 2000, S. 8

Das Budget der BA zeigt sich ahnlich volatil wie die Arbeitslosenzahlen.' Es wird
deutlich, dass in fast allen Jahren die Beitragseinnahmen nicht ausreichten, um die
Ausgaben zu decken, i.e.S. die Beitragssatze zu niedrig waren. Besonders deutlich
wird dies in den konjunkturell schwierigen Jahren 1975, 1980 und 1993. Die Politik
reagierte auf die steigenden Arbeitslosenzahlen durch verschiedene
Modifizierungen der ALV, jedoch waren die MalRhahmen ambivalent. Demzufolge
wurden zeithah zu den vom Bund bezuschussten Jahren die Beitragssatze
angehoben.”® Der deutlich gemachte Einnahmeniiberschuss im 1985 und die
folgende Ausweitung der Bezugszeitraume des ALGs belegen insgesamt einen
Politik der ALV. Dies

konjunkturpolitischen Funktion, die der ALV eine antizyklische und somit

prozyklischen Verlauf in der widerspricht  der
stabilisierende Aufgabe zuschreibt [ebenda, S. 13 f.].

So wurde 1985 ,, (...) erstmals die maximale Bezugsdauer von Arbeitslosengeld flir
altere Arbeitslose angehoben.” [vgl. SCHAFER, 2003, S. 35] Erwerbslose ab 49
Jahren hatten fortan einen maximalen Anspruch von 18 Monaten ALG. Zuvor lag die
maximale Bezugszeit bei zwolf Monaten. 1986 wurde die maximale Bezugszeit auf
24 Monate erhoht und die Altersgrenze dieser Bezugsdauer herabgesetzt. Eine
nochmalige Verlangerung auf maximal 32 Monate Bezugsdauer von ALG folgte
1987. Gleichzeitig wurde die Anwartschaftszeit zum Bezug von einem Monat ALG
von drei auf zwei Monate verkirzt [ebenda, S. 36]. Die Fristenverlangerung sollte
vor allem langjahrig Versicherten die mit der ALH verbundene Bedlrftigkeitsprifung
ersparen, da mit steigender Arbeitslosigkeit der politische Druck ,zur Verbesserung
der sozialen Absicherung der Arbeitslosen® [ebenda, S. 34] stieg.

Einsparungen wurden lediglich Gber die Lohnersatzrate des ALG und der ALH
erzielt. Wurde 1975 eine Lohnersatzrate im ALG von 68%/68% (Verheiratete
mit/ohne Kinder) festgelegt, folgte 1985 eine Senkung auf 68%/63%, die nur

'® Abb. 13 im Anhang zeigt die Entwicklung der Einnahmen und Ausgaben der BA.
'8 vgl. Abb. 14 im Anhang
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Verheiratete ohne Kinder betraf und in 1994 bei 67%/60% endete. Die ALH wurde
erstmals 1984 von 58%/58% auf 58%/56% gekurzt und war nach der Kirzung in
1994 57%/53% bis zum Ende des Betrachtungszeitraumes in 2001 stabil [vgl.
GLISMANN, SCHRADER, 2000, S. 11 f].

Betrachtet man die Entwicklung der ALV, kommt man nicht umhin die sich
ergebenden Anderungen der AAMP, die direkten Einfluss auf die ALV haben,
anzusprechen. Da die AAMP die Wiedereingliederung durch Malnahmen der
Qualifizierung forciert, verbessert sie langfristig die Arbeitsmarktsituation bzw. die
Ausgabensituation der BA durch Senkung der Ausgaben aus Lohnkompensation.
Zudem wird die AAMP zunehmend als Sanktionierungsmittel genutzt.
Lohnsubventionen werden, wie in Kapitel 3.1 erlautert, als Instrument der AAMP
gesehen. Sie sind eine ,relativ flexible und effiziente Methode (...), um die
Nachfrage nach gering qualifizierten Arbeitnehmern zu erhéhen und ihre
Einkommens- und Beschaftigungschancen zu verbessern® [HAGEN, SPERMANN,
2004, S. 203]. Tab. 6 und Abb. 15 stellen die Entwicklung der Lohnsubventionen an
Arbeitgeber den Eintritten in berufliche WeiterbildungsmaRnahmen von 1994 bis
2001 gegendber. Im Jahr 1994 lag die Zahl der lohnsubventionierten Arbeitnehmer
bei 68.257. Dagegen wurden 220.159 Arbeitnehmer in 2001 geférdert [vgl. HAGEN,
SPERMANN, 2004, S. 203 f.]. Im betrachteten Zeitraum lag die Zahl der Geférderten
in der beruflichen Weiterbildung und in beschaftigungsschaffenden MalRhahmen
immer Uber der Zahl der Iohnsubventionierten Arbeitnehmer. Die
Beschaftigungshilfen flr Langzeitarbeitslose sollten diese Personengruppe in den
ersten Arbeitsmarkt integrieren. Fir die unbefristete Einstellung eines
Langzeitarbeitslosen wurde fir die Dauer von einem Jahr ein Zuschuss von 60 bis
80% in der ersten Jahreshalfte gezahlt, welcher in der zweiten Jahreshalfte um 20%
gesenkt wurde. Diese Form der Lohnsubvention ist von 1994 bis 2001 von 12.215
geférderten Personen auf 50.003 angestiegen. Relativ. zum Anteil der
Langzeitarbeitslosen an den gesamten Arbeitslosen ist diese Zahl jedoch
verschwindend gering. Auffallig ist auch das Umdenken bezogen auf
ArbeitsbeschaffungsmafRnahmen (im Folgenden ABM), die im gleichen Zeitraum
von 389.170 auf 192.037 geférderte Personen sank.

Das bestehende System wurde jedoch wegen dem Nebeneinander zweier
bedurftigkeitsabhangiger  Sozialleistungssysteme  kritisiert, da  mangelnde
Transparenz, ein erhohter Verwaltungsaufwand, mangelnde Abstimmung bei
unklaren Verantwortlichkeiten und unndtigen Erschwernisse fur die Betroffenen
einhergingen [vgl. BUNDESMINISTERIUM FUR WIRTSCHAFT UND TECHNOLOGIE, 2003,
S. 8]. Um diesen Kritikpunkten Rechnung zu tragen, wurde am 22. Februar 2002 die



19

Hartz-Kommission beauftragt, Vorschlage zur Reformierung des bestehenden

Systems vorzulegen.

3.3. Die Arbeitslosenversicherung im Zuge der Hartz-
Gesetzgebung

Im August 2002 legte die aus 15 Mitgliedern aus Wirtschaft, Gewerkschaften,
Wissenschaft, Politik, Unternehmensberatung, Landern und Kommunen bestehende
Hartz-Kommission ihren einstimmig verabschiedeten Abschlussbericht vor. Dieser
sah 13 Innovationsmodule vor, die aktivierend auf Arbeitslose einwirken sollten. Den
identifizierten Problemgruppen sollen aufgrund veranderter Rahmenbedingungen
Anreize gegeben werden, selbststandig und eigenverantwortlich zu handeln und
wieder Arbeit aufzunehmen. Dabei soll der Ubergang aus der Arbeitslosigkeit flr
alle Gruppen beschleunigt und bestehende Langzeitarbeitslosigkeit bekampft
werden [vgl. FREYTAG, RENAUD, 2004, S. 3].

Das ,Erste Gesetz fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt’ trat am
01.01.2003 in Kraft, weitere Teile folgten zum 01.05. und 01.07.2003. Diese
Regelungen, allgemein unter Hartz | zusammengefasst, sahen u.a. eine fruhere
Meldepflicht unter Androhung von Leistungsabzug vor. Zu einer schnelleren
Vermittlung  wurden  Personal-Service-Agenturen  (im  Folgenden  PSA)
flachendeckend durch die Verbindung bestehender Leiharbeitsfirmen und
Arbeitsamter eingeflhrt. Neben der Vermittlung und des Verleihs haben die PSA die
Aufgabe, die Arbeitssuchenden in der verleihfreien Zeit zu qualifizieren und
weiterzubilden. Die Verpflichtung der Teilnahme an Programmen der PSA wird in
den Zumutbarkeitsregeln festgelegt. Seit dem 01.01.2003 besteht durch § 421j SGB
Il die Entgeltsicherung fur altere Arbeitnehmer. Diese gilt fur altere Arbeitnehmer ab
50 Jahre, die bei Aufnahme schlechter bezahlter Tatigkeiten nach Arbeitslosigkeit
finanzielle EinbulRen abfedert. Das Arbeitsamt zahlt 50% der Entgeltdifferenz zum
friheren Nettolohn und unterstitzt die Beitragszahlung zur gesetzlichen
Rentenversicherung in Héhe von 90% des zugrunde gelegten Bemessungsentgelts.
Voraussetzung ist die Aufnahme einer versicherungspflichtigen Beschaftigung, ein
bestehender (Rest-)Anspruch auf ALG von mindestens 180 Tagen und eine
Entlohnung, die entweder den tariflichen Regelungen oder den ortiblichen
Bedingungen entspricht [vgl. HAGEN, SPERMANN, 2004, S. 229]. Als Anreiz fir die
Arbeitgeber wird eine Freistellung von den Beitragen zur ALV bei Einstellung
Arbeitsloser ab 55 gewahrt, die fur vier Jahre erprobt werden soll [ebenda, S. 19].
Das ,Zweite Gesetz fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt’ trat am
01.01.2004 in Kraft (Hartz Il). Job-Center sollen als zentrale Anlaufstellen sowohl

Arbeitslose als auch Sozialhilfeempfanger betreuen. Somit erfolgt die Betreuung aus
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einer Hand. Die Einfuhrung der Ich-AGs und der Mini-Jobs mit 400€ als
Einkommensgrenze fur steuerfreies Einkommen sollte Schwarzarbeit bekdmpfen.
Arbeitgeber zahlen bei dieser Geringfligigkeitsgrenze eine Pauschalabgabe in Héhe
von 25%, die Beitrage zur Renten-, Krankenversicherung und Steuern enthalt [vgl.
ebenda, S. 20]. Zudem wird das System der Hinzuverdienste um Midi-Jobs erganzt,
die eine Gleitzone fir Arbeitnehmerbeitrdge zur Sozialversicherung bis 800€
darstellt. Stellt ein Arbeitgeber einen lber 55 jahrigen Arbeitslosen ein, entfallen die
Arbeitgeberbeitrage zur Sozialversicherung [vgl. FREYTAG, RENAULD, 2004, S. 8].
Das nicht zustimmungspflichtige ,Dritte Gesetz fir moderne Dienstleistungen am
Arbeitsmarkt’ wurde am 17.10.2003 vom Bundestag verabschiedet (Hartz Ill). Der
Umbau der BA in eine kundenorientierte Dienstleistungsorganisation flinrte zu der
Namensanderung der Arbeitsdmter in ,Agenturen fiir Arbeit’. Diese soll sich auf die
Kernaufgaben konzentrieren, andere Aufgaben wie u.a. die Bekampfung illegaler
Beschaftigung werden ihr entzogen. Bessere Kontrolle von Leistungsmissbrauch
soll durch interne Datenabgleiche und Kooperation der Agenturen moglich werden.
Die Anwartschaftszeit wird vereinheitlicht und die Nebeneinkommensregelung wird
von ehemals 20% des Arbeitslosengeldes auf einen absoluten Freibetrag von 165€
im Monat abgel6st.

Das ,Vierte Gesetz fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt’ wurde am
24 .12.2003 verabschiedet und trat Uber einen Zeitraum bis zum 01.01.2005
stufenweise in Kraft. Die Zusammenlegung von ALH und SLH, die beide
steuerfinanziert waren, sollte die Transparenz  erhéhen und den
Verwaltungsaufwand senken. Das ALG Il bleibt steuerfinanziert, neu ist dabei die
Anspruchsberechtigung im Beddlrftigkeitsfall. Dafir muss gemalt SGB IV die
Erwerbsfahigkeit gegeben sein und der eigene Bedarf bzw. der in der zugehérigen
Bedarfsgemeinschaft  lebenden  Angehdrigen  ungedeckt bleiben, also
Hilfebedurftigkeit bestehen. Nach der Vermogensprifung wird der Erwerbssuchende
Arbeitslose das ALG Il erhalten, wobei der Transfer pauschalisiert wird [vgl. HAGEN,
SPERMANN, 2004, S. 24 ff]. Fur Singles gelten die Satze von 345€ in
Westdeutschland und 331€ in Ostdeutschland. Paare erhalten 90% des
Regelsatzes, d.h. 311€ pro Person fir West- und 298€ flir Ostdeutschland. Die
Satze wurden zum 01. Juli 2006 auf Westniveau angeglichen.

Um wahrend der Bezugszeit des ALG | anspruchsberechtigt zu bleiben, ist eine
Beschaftigungssuche und die generelle Verfugbarkeit fir den Arbeitsmarkt
Voraussetzung. ,Auf Verlangen st die Beschaftigungssuche und das
Eigenbemuhen der Arbeitsverwaltung nachzuweisen.” [VON BERCHEM, 2005 S. 127]
Eine durch die Arbeitsverwaltung angebotene Stelle muss angenommen werden,

sofern sie den Zumutbarkeitskriterien entspricht [§ 119, SGB Ill]. Die maximale
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Bezugsdauer des ALG | wird auf zwdlf Monate begrenzt. Eine Ausnahmeregelung
besteht fir Arbeitslose Uber 55 Jahre, die einen verlangerten Anspruch von 18
Monaten haben. Die Kirzung des Bezugszeitraumes fur altere Arbeitslose soll
verhindern, dass ALG als Brlicke zur Frihverrentung missbraucht werden kann [vgl.
KARL-BRAUER INSTITUT DES BUNDES FUR STEUERZAHLER, 2005, S. 11].

Nach Ablauf des ALG | erhalten Bezieher nach § 24 SGB Il zur Abfederung
moglicher Einkommensverluste beim Ubergang zum ALG Il den Anspruch auf einen
Zuschlag von zwei Drittel der Differenz von ALG | plus Wohngeld und dem
Anspruch auf ALG II, maximal jedoch 160€ pro Person im ersten Jahr, zuzlglich
60€ pro Kind. Dieser Betrag wird im zweiten Jahr halbiert [vgl. MICHAELIS,
SPERMANN, 2004, S. 8]. Eine Familie mit zwei Kindern konnte so maximal 440€
Zuschlag erhalten [vgl. SCHAFER, 2005, S. 4].

Die Hinzuverdienstmoglichkeiten im ALG Il wurden verbessert. Ein
Zusatzeinkommen bis 100€ gilt als Grundfreibetrag, bis 800€ liegt der Freibetrag bei
20%, ein Einkommen Uber 800€ hat einen Freibetrag von 10%. Die Obergrenze der
Freibetrage liegt bei 1200€ fur Kinderlose und 1500€ bei Arbeitslosigkeit mit
Kindern. Bei einem Zusatzverdienst von 400€ verbleiben also 160€ im verfligbaren
Einkommen."” Zusatzlich zu der Ubergangsregelung nach § 24 SGB Il und den
Hinzuverdienstmoglichkeiten wird noch ein Zuschuss fur den Wohnraum gezahit.
Fir Alleinstehende werden 318€ fur Miete und Heizung bei einer Wohnung von 45
Quadratmetern als angemessen gesehen. Paare erhalten bis zu 409€, eine Familie
mit vier Personen kann 511€ Zuschuss erhalten [vgl. BUNDESAGENTUR FUR ARBEIT,
2006, S. 21 ff.]. Abb. 16 stellt eine einfache Berechnung des Haushaltseinkommens
eines (Ehe-)Paars mit zwei Kindern dar. Wohnzuschuss, Kindergeld und der
Zuschuss nach § 24 SGB Il werden berechnet und ergeben bei einem friiheren
Bruttoeinkommen von 3.000€ ein Einkommen von 1.739€ im ersten, 1.657€ im
zweiten und 1.574€ im dritten Jahr nach Auslaufen des Anspruchs auf ALG I.

Dabei ist fir ALG |-Bezieher praktisch jede Stelle zumutbar, zu der jemand geistig,
seelisch und korperlich in der Lage ist. Abgelehnt werden kénnen Stellen, wenn die
angebotene Arbeit die Rickkehr in den friiheren Beruf erschwert. Empfangern von
ALG Il wird dabei durch § 10 SGB Il auferlegt, jede angebotene Stelle anzunehmen.
Ausnahmen werden nur bei Betreuung von Angehdrigen und Kindern unter drei
Jahren gemacht. Lediglich Sittenwidrigkeit nach BGB begrenzt die Flexibilitat des
Lohnes nach unten [vgl. SCHAFER, 2005, S. 2].

In diesen Kontext fallt auch die Schaffung von Arbeitsgelegenheiten fur ALG II-
Empféanger auf Basis eines Stundenlohnes von ein bis zwei Euro. Bei

unbegrindeter Ablehnung eines Arbeitsangebots oder Fehlverhalten kommt es

'7100€ des Freibetrages werden also mit 20% von 300€ addiert.
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gemal § 31 des SGB Il zur Streichung des Zuschlages nach § 24 SGB Il und einer
Kirzung des ALG Il um 30%. Bei wiederholter Pflichtverletzung erfolgt eine weitere
Kirzung um den gleichen Prozentsatz. Wer dreimal innerhalb von zwdlf Monaten
eine angebotene Stelle ablehnt, kénnte sogar einer vollkommenen Streichung
ausgesetzt werden. Es qilt die umgekehrte Beweislast, d.h. der Arbeitslose muss bei
Prifung belegen, warum die Stelle nicht zumutbar ist [vgl. SCHULZE, 2004, S. 331].
Zudem muss der Arbeitslose im Streitfall nachweisen, dass er die Arbeitslosigkeit
nicht schuldhaft herbeigefiihrt hat.

Fur den Bezug des ALG Il gilt grundsatzlich keine zeitliche Begrenzung. Allerdings
wird das eigene Vermdgen ab einem Betrag von 200€ pro Lebensjahr'® dem ALG I
angerechnet. ,FUr Vermdgen, das der Altersvorsorge nach dem 60. Lebensjahr
dient, bleibt ein zusatzlicher Betrag von 200 Euro pro Lebensjahr geschutzt.”
[LANDESZENTRALE FUR POLITISCHE BILDUNG BADEN-WURTTEMBERG, 2006]

Zusatzlich zu den genannten Hartz-Gesetzen sieht der Koalitionsvertrag von CDU,
Csu und SPD eine Senkung des Beitragssatzes zur ALV von 6,5% auf 4,5% zum
01.01.2007 vor. Die Senkung soll finanziert werden aus Einsparungen bzw.
besserer Vermittiung der BA und durch den Einsatz eines Prozentpunktes der
Mehrwertssteuererhdhung von 16% auf 19% zum 01.01.2007 [vgl. CDU/CSu, SPD,
2005, S. 21].

In einer Pressemitteilung vom 24.08.2006 gab der Finanzvorstand BECKER der BA
bekannt, dass in diesem Haushaltsjahr ein Uberschuss von 8,8 bis 9,6 Milliarden
Euro erwirtschaftet wird. Bislang war man von einem Uberschuss von 4,5 Milliarden
Euro ausgegangen. Dies wird primar der Konjunktur und héheren Einnahmen aus
Beitragen geschuldet. Voraussichtlichen Einnahmen von rund 54,7 Milliarden Euro
stehen Ausgaben von ca. 45,1 bis 45,9 Milliarden Euro gegentiber. Die Ausgaben
fur das ALG liegen durch kirzere friktionelle Arbeitslosigkeit drei Milliarden Euro
niedriger. Zudem ist die Zahl der Antragssteller auf ALG Il geringer als
prognostiziert. Auch der Aussteuerungsbetrag fiel um 500 Millionen Euro niedriger
aus als erwartet. Dieser Aussteuerungsbetrag ist eine Art Strafzahlung, falls ein
Arbeitsloser langer als zwolf Monate arbeitslos war und somit in den
Verantwortungsbereich des Bundes und des ALG Il fallt. Bei nicht gelungener
Vermittlung muss die BA 10.000€ an den Bund zahlen, wodurch die Motivation der
Vermittlung erhdht werden soll. Die BA sieht die Hartz-Reformen aufgrund der

prasentierten Zahlen als Erfolg an.

'® Das Alter des Arbeitslosen in Jahren multipliziert mit 200€ gilt als nicht anrechenbares Vermdgen
bzw. Freibetrag im ALG II.
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3.4. Die deutsche Arbeitslosenversicherung im
internationalen Vergleich

Die Systeme der Einkommenssicherung bei Arbeitslosigkeit sind im internationalen
Vergleich vielfaltig und von grofden Unterschieden gepragt. Dies liegt zum einen an
den verschiedenen Anpassungen an die jeweilige wirtschaftliche Entwicklung des
betrachteten Landes, hat aber auch kulturelle und sozio-6konomische Griinde. Es
macht daher wenig Sinn, verschiedene Systeme und wirtschaftspolitische
Ausstattungen aufzuzahlen. In diesem Kapitel soll die verschiedene Sicht der USA
und Europas hinsichtlich der Aufgabe der ALV aufgezeigt werden.

Die Beitrage zur ALV werden in den USA individuell am Ende des Jahres fiir das
nachste Jahr berechnet. Jedoch sind die Regeln und gesetzlichen Vorschriften nicht
einheitlich und variieren zwischen den Staaten. Als Beispiel wird das System von
Washington D.C. dargestellt. Die ALV in den USA ist eine gesetzliche
Pflichtversicherung, in der die Leistung bei Arbeitslosigkeit von dem vorigen
Einkommen bestimmt wird. Die Beitrage zur ALV werden ausschlieBlich von den
Arbeitgebern getragen. Ausnahmen sind Alaska, New Jersey und Pennsylvania, in
denen auch die Arbeitnehmer Beitrage leisten. Die Beitrage liegen in Washington
D.C. zwischen 1,6% und 7% des Bruttolohnes und werden individuell fir jeden
Arbeitgeber berechnet. Versichert werden die Arbeitslosen gegen unfreiwillige
Arbeitslosigkeit. Objektive und subjektive Verfligbarkeit fur den Arbeitsmarkt muss
bestehen und standig dokumentiert werden. So mussen pro Woche zumindest zwei
Vorstellungsgesprache nachgewiesen werden. Es gibt keine Warteperiode, d.h. die
Zahlungen aus ALV erfolgen umgehend nach Entlassung. Es gibt auch keine
Rahmenbedingungen oder Qualifikationsperioden, in denen eine Mindestzeit
gearbeitet bzw. Beitrage zur ALV geleistet worden sein missen. Jedoch muss ein
Einkommen von mindestens 1.300$ in einem der letzten vier Quartale erzielt
worden sein und mindestens 1.950% in der Summe in den letzten beiden Quartalen
erwirtschaftet worden sein. Die Lohnersatzzahlungen liegen zwischen 50$% und 309%
pro Woche, wobei die Lohnersatzrate bei ca. 50% liegt. Kleine Zuschusse fur
abhangige Familienmitglieder ohne Einkommen bewegen sich zwischen 5$ bis 20$
pro Woche. Zusatzeinkommen senken die Zahlungen der ALV und werden
ausschlieBllich bericksichtigt. Der Bezugszeitraum liegt in Washington D.C. bei 26
Wochen, kann jedoch durch ,Temporary Extended Unemployment Compensation’ in
Zeiten hoher Arbeitslosigkeit um 13 Wochen steuerfinanziert ausgeweitet werden.
Das Einkommen aus der ALV muss zum Jahresende versteuert werden, der
Arbeitslose muss jedoch keine Sozialabgaben wahrend der Arbeitslosigkeit leisten.
Zur Berechnung der Beitrage werden zwei Quotienten herangezogen: ,benefit ratio’

und ,replenishment rate’. Die ,benefit ratio’ kann Uber eine Beispielrechnung
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dargestellt werden: Zahlte der Arbeitgeber im laufenden Jahr 40.000$ an Beitragen
fur seine Angestellten und wurden von ihm entlassene Angestellte aus den
Beitrdgen der ALV mit 800$ im laufenden Jahr unterstiitzt, so ist die Quote fiir das
nachste Jahr 2% (800/40.000). Die ,replenishment rate’ ist ein national berechneter
Quotient, in dem allgemeine Ausgaben der ALV abgedeckt werden, die nicht in den
Wirkungsbereich des Arbeitgeber fallen. Dies kénnen z.B. Naturkatastrophen sein
oder Aufwendungen flr Arbeitnehmer, die aufgrund gesundheitlicher Probleme
berufsunfahig werden. Die beiden Werte werden dann miteinander multipliziert und
ergeben den Prozentwert, den die Arbeitgeber von den gezahlten Bruttoldhnen
abflihren missen. Da das Entlassungsverhalten der Arbeitgeber direkt Uber die
,benefit ratio’ die Héhe der Beitrage zur ALV beeinflusst, kann der Arbeitgeber die
Ausgaben langfristig steuern. Diese Form der Beitragsberechnung wird ,experience
rating’ genannt, da die Beitrdge vergangenheitsorientiert am Verhalten der
Unternehmen bemessen werden [vgl. WERNER, WINKLER, 2004, S. 10 ff.].

In Deutschland, Osterreich und der Schweiz werden die Beitrdge zur ALV jeweils
zur Halfte von Arbeitgebern und Arbeithehmern getragen, in Frankreich, Kanada
und den Niederlanden zahlen die Arbeitgeber einen hoheren Anteil als die
Arbeitnehmer, in Danemark zahlen die Arbeitnehmer den vollen Beitrag [ebenda, S.
10]. In Schweden ist die Mitgliedschaft in einer Gewerkschaft mit der ALV
verbunden, da es kein staatliches Pflichtsystem gibt. 90% der schwedischen
Arbeitnehmer sind so freiwillig versichert, wobei die Mitgliedskasse i.d.R. von der
Gewerkschaft verwaltet wird. Nicht-Mitglieder erhalten lediglich einen Betrag bei
Arbeitslosigkeit, der ungefahr der Sozialhilfe entspricht [vgl. WIKIPEDIA, 2006].
Interessant ist der Landervergleich der Ausgaben fir aktive und passive
Arbeitsmarktpolitik in Prozent des BIP fiir das Jahr 2000." Deutschland liegt im
Trend der europaischen Lander nur hinter Danemark, hat also die zweith6chsten
relativen Ausgaben mit 1,24% fir AAMP und 1,89% fir PAMP. Die USA liegt mit
0,15% respektiv 0,30% deutlich unter den Ausgaben der Europader. In der
maximalen Bezugsdauer zeigen sich die Europder generdser als die USA oder
Grolibritannien. Ein 40-jahriger Arbeitsloser hat Anrecht auf 48 Monate
Bezugsdauer auf das vergleichbare ALG in Danemark, zwolf Monate in Deutschland
und nur sechs Monate in den USA aus.?

Letztlich liegen die Europaer mit Ausnahme der skandinavischen Lander in der
Hohe der Lohnersatzrate eines 40-jahrigen Arbeitslosen?” eng zusammen.
Deutschland und Frankreich mit 60% bzw. 57,4% liegen trotz allem deutlich GUber

der Lohnersatzrate der USA mit den genanten 50%. Die Europaer haben insgesamt

' Abb. 17 im Anhang
2% Stand vor Hartz-Reformen, Abb. 18 im Anhang
2" Abb. 19 im Anhang
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ein System der ALV implementiert, das generdser mit Arbeitslosen umgeht. Der
unmittelbare Zwang, eine moglicherweise nicht den Fahigkeiten des
Arbeitssuchenden entsprechenden Stelle anzunehmen, ist aufgrund der Héhe und
der Dauer der Zahlungen bei Arbeitslosigkeit in Europa geringer als in den USA.
Arbeitslose haben die Moglichkeit, innerhalb eines langeren zeitlichen Horizonts

eine adaquate Stelle zu finden.

4. Modelltheoretische Analyse der Wirkung einer
Arbeitslosenversicherung

Die Wirkung der ALV kann in verschiedenen Ansatzen dargestellt werden. Je nach
gewahltem Ansatz werden verschiedene Aspekte untersucht. So beeinflusst die
ALV die Arbeitsangebotsentscheidung, die durch verschiedene Ansatze abgebildet
werden kann. Dazu soll im Folgenden insbesondere die klassische Theorie der
Arbeitsangebotsentscheidung beleuchtet werden. Zudem stellt die Suchtheorie die
Wirkung der ALV und die Anreize Uber den geforderten Lohn bei Arbeitsplatzsuche
dar. Die Zusammenhange der Suchtheorie  werden anschliessend
makrodkonomisch dargestellt. Die Gewerkschaften verhandeln tber die Lohnhéhe
und die Hohe der Beschaftigung. Dabei geht die Theorie weg von dem individuellen
Arbeitsangebot und befasst sich mit kollektiver Lohnfindung bzw. Hemmnissen flr

das individuelle Arbeitsangebot.

4.1. Der klassische Ansatz
Als Referenzmodell dient das neoklassische Grundmodell des Arbeitsangebots und

der Arbeitsnachfrage. Beide finden Uber den gleichgewichtigen Lohnsatz stets zum
Ausgleich auf dem Arbeitsmarkt. Es gelten die folgenden Annahmen:
Arbeitsangebotsentscheidungen im Familienkontext sind ausgeschlossen, keine
Marktmacht auf beiden Seiten des Arbeitsmarktes, nicht-pekuniare Eigenschaften
des Arbeitsplatzes spielen keine Rolle, vollstandige Information, rationales
Verhalten, Faktorhomogenitat und unendlich schnelle Anpassungsgeschwindigkeit;
Teilarbeitsmarkte finden keine Berilcksichtigung. Arbeitslosigkeit wird nur als
freiwilliges Phanomen angesehen, jedes Individuum kdénnte ohne Suchkosten zum
herrschenden Lohnsatz eine Beschaftigung finden [vgl. SCHULZE, 2004, S.39 f.].
,Die Wirtschaftssubjekte kaufen und verkaufen ihre Fahigkeiten und Arbeitszeiten
im Rahmen eines Versteigerungsverfahrens, bei dem Gleichgewichtspreise die
Markte rdumen und keine unzufriedenen Kaufer und Verkaufer hinterlassen®
[THUROW, 1984, S. 213] Dabei gilt das ,SAYSCHE Theorem’,?? nach dem sich jedes

2 Es herrscht Marktraumung. Bei unendlich schneller Anpassungsgeschwindigkeit herrscht immer
Vollbeschaftigung. Unfreiwillige Arbeitslosigkeit existiert bei flexiblen Léhnen nicht.
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Angebot seine Nachfrage schafft [vgl. PESCHKE, 2004, S. 143]. Das Referenzmodell
wird nun im Fall der Existenz einer ALV dargestellt.
Die individuelle  Arbeitsangebotsentscheidung ist das Ergebnis der
Nutzenmaximierung. Die Aggregation einzelwirtschaftlicher Angebotsfunktionen
fuhrt Gber Annahmen der verschiedenen Anbietertypen, ihrer Verteilung unter den
Erwerbspersonen, die Eigenschaften der Nutzenfunktion und den enthaltenden
Substitutionsbeziehungen [vgl. WAGNER, JAHN, 2004, S. 32]. Die folgende formale
Darstellung basiert auf FRANz [2003, S. 28 ff.]. Individuen entscheiden bei
abnehmendem Grenznutzen der beiden Parameter Arbeitseinkommen und
arbeitsfreier Zeit Uber ein optimales Arbeitsangebot innerhalb der Budgetrestriktion.
Diese setzt sich aus der maximal verfligbaren Freizeit (pro Zeiteinheit) und dem
maximal erzielbaren Lohn (pro Zeiteinheit) zusammen, wobei T die verfligbare Zeit
fur Arbeitzeit H und Freizeit F ist.

P*xX<W*H+V (3.1)
Das mit dem Lohnsatz bewertete Arbeitsangebot H und das sonstige Vermdgen V
stehen dem Individuum fir das mit Preisen bewertete Konsumbiindel bei Abstinenz
von Kreditaufnahme zur Verfiigung. Die ALV steht im prasentierten Fall fir das
sonstige Vermogen, da bei einem Arbeitsangebot von Null und maximaler Freizeit
noch Spielraum flr Konsum ist. Die Budgetgerade wird durch die ALV flacher. Die
Isoquante verlauft konvex zum Ursprung und markiert im Tangentialpunkt mit der

Budgetgerade das nutzenmaximale Arbeitsangebot.

max U (T-H);R u] (3.2)

x,H
R beschreibt Charakteristika wie Alter und Geschlecht des Individuums, wahrend u

andere nichtbeobachtbare Praferenzen einschlie3t. Bei starker Praferenz fir Freizeit
verlauft die Isoquante sehr steil. Im Extremfall kann dies im Nutzenmaximum zu
einem Arbeitsangebot von Null und maximalem Einkommen in Hb&he der ALV
fuhren.

Das Individuum legt bei gegebenem Lohnsatz seine Arbeitsangebotsentscheidung
und sein bevorzugtes Pensum der Freizeit fest. Wie in Abb. 20 dargestellt ist das
maximal erreichbare Nutzenniveau bei Einflihrung der ALV ceteris paribus héher.
Vergleicht man in Abb. 8 ceteris paribus das Arbeitsangebot vor und nach der
Einfiihrung einer ALV,? filhrt das geringere individuelle Arbeitsangebot zu einer
Linksverschiebung der aggregierten Arbeitsangebotskurve. Insgesamt ergibt sich
ein hoherer Gleichgewichtslohn und niedrigere Beschaftigung, wobei der Riickgang

freiwilliger Natur ist.

%% Die gepunktete Linie verschiebt das Arbeitsangebot per Annahme nach links.
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Abb. 20: Nutzenoptimales Arbeitsangebot bei Existenz einer ALV im Vergleich
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Abb. 21: Erklarung von Arbeitslosigkeit im klassischen Modell
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Arbeitslosigkeit kann im Grundmodell nur durch einen Uberhang des
Arbeitsangebots zur Arbeitsnachfrage entstehen, ausgelést durch zu hohe
Realléhne verglichen mit dem Gleichgewichtslohnsatz. Dies kann durch
Gewerkschaften in der Aushandlung der Tarifléohne und durch den Staat in Form
von Mindestléhnen exogen entstehen. ,Wirtschaftspolitische Strategien zur
Bekampfung der Arbeitslosigkeit miissen nach neoklassischer Auffassung in erster
Linie an der Angebotsseite ansetzen.” [PESCHKE, 2004, S. 147] Ansatzpunkte flr
Reformen liegen also primar in der Verbesserung der Flexibilisierung der Léhne.
Das statische Modell kann a priori keine eindeutige Aussage Uber den Effekt der
ALV auf die Arbeitslosigkeit geben, da die optimale Arbeitsangebotsentscheidung
von den Praferenzen abhangt und das Vorzeichen des Gesamteffektes bestimmt,
Richtung und Gesamteffekt bleiben fragwurdig [vgl. SCHAFER, 2003, S. 9 f.].

Die klassische Theorie kann durch verschiedene Weiterentwicklungen [vgl. STEINER,
2000, S. 34 ff.] auch =zeitliche Aspekte einfuhren, die Uber die Dauer der
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Arbeitslosigkeit Aussagen treffen und in nachstehender Abbildung verifiziert werden.
STEINER [2000] stellt Uber Indifferenzkurven die Nutzenmaximierung zwischen
Freizeit und Einkommen Y dar. Dazu vergleicht er in einer Weiterentwicklung des
komparativ-statischen Modells in zwei Szenarien die Wirkung einer Ausweitung des
Bezugsz