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1. Einfuhrung und Problemstellung

Arbeitslosigkeit ist im Alltag und bei der Verwendung in der Offentlichkeit ein vielschichtiger
Begriff. Entsprechend sind die Erwartungen der Nutzer an die Aussagekraft der Arbeitslo-
senstatistik und die mit dieser Statistik abgedeckten Inhalte und Problemlagen vielféltig. Die
amtliche Statistik Uber Arbeitslosigkeit in allen Regionen Deutschlands wird von der Bundes-
agentur fur Arbeit auf der Basis der Regelungen des Sozialgesetzbuches unter Verwendung
der Daten der Arbeitsverwaltung, also der Agenturen fir Arbeit und der Trager der Grundsi-
cherung fur Arbeitsuchende, erstellt. Der vorliegende Methodenbericht soll dem Nutzer der
Arbeitslosenstatistik eine Analyse und Bewertung des vorgelegten statistischen Materials
und damit eine sachgerechte Verwendung in den angestrebten Nutzungszusammenhangen
ermdglichen.! Dabei wird besonders darauf eingegangen, dass die monatlich vorgelegte
Arbeitsmarktstatistik weit mehr umfasst als nur die Zahl der Personen, die unter den im 8 16
SGB Il fixierten Arbeitslosenbegriff fallen; sie gibt auch tber diejenigen Menschen differen-
ziert Auskunft, denen ein regularer Arbeitsplatz fehlt, die aber aus verschiedenen Griinden
nicht als Arbeitslose erfasst werden, z.B. weil sie sich in einer QualifizierungsmalRhahme
oder in einer Arbeitsgelegenheit befinden. Aus den detaillierten Informationen der Statistik
lassen sich je nach Informationsbedirfnis und angestrebter Betrachtung unterschiedliche
und einander erganzende Darstellungen entwickeln. Keine ist fur sich genommen falsch,
aber keine kann fur sich in Anspruch nehmen, alle Facetten des Arbeitsmarktes und der so-
zialen Problematik abzudecken.

Fur die Fragen nach der Wahrheit und der Aussagekraft der Arbeitslosenstatistik ist ein Zitat
von Hans Wolfgang Brachinger hilfreich: ,Es geht nicht darum, ob ein konkretes statistisches
Modell im Vergleich mit einem bestimmten Realitatsausschnitt mehr oder weniger wahr oder
falsch ist, sondern darum, inwieweit es sich fiir die Behandlung eines vorliegenden Informa-
tionsproblems als fruchtbar und nitzlich erweist. Um festzustellen, ob ein konkretes statisti-
sches Modell fruchtbar und nutzlich ist, hat man die einzelnen Schritte des Konstruktionspro-
zesses, der zu diesem Modell fuhrt, einer kritischen Reflexion zu unterziehen. Fir jeden die-
ser Schritte ist auf der Grundlage eines pragmatischen Rationalitatsbegriffs zu prifen, in-
wieweit die dabei getroffene Spezifizierung gegeniiber alternativen Spezifizierungen verninf-
tig begriindet ist.*?

! Es wird immer wieder die These vertreten, dass die Arbeitslosenstatistik nicht die Wahrheit bzw. die Tatsachen verfalscht
wiedergebe. Dies lasst sich nur tber Aufklarung durch die statistisch verantwortliche Institution auf der einen Seite und die
Bereitschaft zur Wahrnehmung der Hintergriinde der berichteten Statistiken auf der anderen Seite begegnen. Die Aufklarung
Uber die Inhalte der Statistik entspricht den Anforderungen des Verhaltenskodex Europaische Statistiken, dem auch die Sta-
tistik der Bundesagentur fur Arbeit verpflichtet ist; maRgeblich sind hier zum einen der aus dem Grundsatz 6 (Unparteilichkeit
und Objektivitit) abgeleitete Indikator ,Uber die von der statistischen Stelle angewandten Methoden und Verfahren liegen 6f-
fentlich zugéngliche Informationen vor‘ und zum zweiten der aus dem Grundsatz 15 (Zuganglichkeit und Klarheit) abgeleitete
Indikator ,Die Statistiken werden in einer Weise prasentiert, die die zutreffende Interpretation und aussagekréaftige Vergleiche
erleichtert".

2 Brachinger, Hans Wolfgang, Statistik zwischen Lige und Wahrheit, in: Wirtschafts- und Sozialstatistisches Archiv 1/2007.
Ahnlich auch der Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung in seinem Gutachten von
2004/2005 auf Seite 184: ,Die Heterogenitat der Anforderungen zeigt, dass sich das Informationsbediirfnis tGiber den Umfang
der Unterbeschéftigung nicht durch eine einzelne Statistik befriedigen lasst. Der Streit um die eine richtige Abgrenzung der
Arbeitslosigkeit ist insofern muRig. Es muss vielmehr darum gehen, eine fir die jeweilige Fragestellung angemessene und
inhaltlich sowie Uber die Zeit konsistente Abgrenzung zu ermitteln.”
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Der vorliegende Methodenbericht orientiert sich an dem Anspruch, der in diesem Zitat zum
Ausdruck kommt. Im zweiten Kapitel des Methodenberichts wird erlautert, wie der Gesetzge-
ber im Sozialgesetzbuch (SGB) den Arbeitslosigkeitsbegriff definiert, der wiederum Grundla-
ge fur die Arbeitslosenstatistik der BA ist. Dabei wird insbesondere auf die zum 1. Januar
2004 mit dem § 16 Abs. 2 SGB Ill erganzend in die gesetzlichen Regelungen zum statisti-
schen Arbeitslosenbegriff eingefiihrte Bedingung der ,Nicht-Teilnahme an einer arbeits-
marktpolitischen MaRnahme* — auch mit Blick auf ihre Anwendung nach Inkrafttreten des
Gesetzes zur Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente zum Januar 2009 —
eingegangen. In der Berichterstattung tiber den Arbeitsmarkt hat es sich etabliert, erganzend
zur Arbeitslosigkeit auch die weiter gefasste Unterbeschaftigung darzustellen. Im dritten Ka-
pitel wird das Messkonzept der Unterbeschaftigung erlautert. In der Unterbeschaftigung wer-
den insbesondere auch die Personen erfasst, die zwar nicht als arbeitslos im Sinne des § 16
SGB Il gelten, die aber dennoch ,Probleme am Arbeitsmarkt* haben, weil ihnen ein regula-
res Beschaftigungsverhaltnis fehlt. Das Messkonzept der Unterbeschaftigung erweitert dar-
uber hinaus die Sicht auf individuelle Probleme am Arbeitsmarkt um eine 6konomische Sicht
auf das gesamtwirtschaftliche Defizit an regularer Beschéftigung in einer Volkswirtschaft. Die
individuellen und gesamtwirtschaftlichen Perspektiven lassen sich miteinander verbinden
und in einer vereinheitlichten Darstellung von Arbeitslosigkeit und Arbeitsférderung differen-
ziert und transparent berichten. Im vierten Kapitel wird dann die Entwicklung von Arbeitslo-
sigkeit und Unterbeschéftigung in den letzten zehn Jahren unter Nutzung der im dritten Kapi-
tel eingefuhrten Kategorien analysiert.
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2. Messung der Arbeitslosigkeit®
2.1 Definition der Arbeitslosigkeit *
2.11 Definition der Arbeitslosigkeit im § 16 Abs.1 SGB Il

In einer ersten Anndherung an den Wortlaut ist arbeitslos, wer keine bezahlte Arbeit hat.
Allerdings gelten nicht alle erwachsenen Menschen, die keiner Erwerbsarbeit nachgehen, als
arbeitslos. So werden z.B. Schiler und Studenten, Frauen und Mé&nner, die sich der Erzie-
hung ihrer Kinder widmen, sowie Rentner und Pensionare nicht als Arbeitslose angesehen.
Von Arbeitslosigkeit spricht man umgangssprachlich erst dann, wenn sie unfreiwillig ist und
die betroffenen Personen entsprechend bereit sind, Arbeit aufzunehmen bzw. ihre Arbeits-
kraft anbieten.

In den Resolutionen der Internationalen Arbeitsorganisation (International Labour Organiza-
tion — ILO), den Verordnungen der Européischen Union und dem Sozialgesetzbuch (SGB) in
Deutschland werden drei Kriterien genannt, die Arbeitslose erfillen missen: danach gelten
jene Personen als arbeits- oder erwerbslos, die wahrend einer bestimmten Periode ohne
Arbeit sind, dem Arbeitsmarkt zur Verfiigung stehen und Arbeit suchen. Unterschiede zwi-
schen den verschiedenen Erhebungen zur Arbeits- und Erwerbslosigkeit folgen insbesonde-
re daraus, dass diese Definitionselemente verschieden konkretisiert werden; in Abschnitt 2.3
wird der Arbeitslosenbegriff nach dem SGB dem ILO-Erwerbskonzept gegeniibergestellt.
Nachfolgend wird die Definition der Arbeitslosigkeit im SGB erlautert. Dort wird im § 16
Abs. 1 SGB Il Arbeitslosigkeit definiert:

Arbeitslose sind Personen, die wie beim Anspruch auf Arbeitslosengeld

1. vorubergehend nicht in einem Beschéaftigungsverhaltnis stehen,

2. eine versicherungspflichtige Beschaftigung suchen und dabei den Vermittlungshemi-
hungen der Agentur fur Arbeit zur Verfiigung stehen und

3. sich bei der Agentur fiir Arbeit arbeitslos gemeldet haben.

In den 88 116 ff. des SGB Il wird der Arbeitslosenbegriff des § 16 Abs. 1 SGB Ill im Zu-
sammenhang mit der Regelung des Anspruchs auf Arbeitslosengeld weiter préazisiert. Dort
finden sich insbesondere folgende Festlegungen, die fur die statistische Erfassung von Ar-
beitslosigkeit mal3geblich sind:

Zur Altersabgrenzung:
> 8117 Abs.2 SGBIIl: Arbeitnehmer, die das fur die Regelaltersrente im Sinne des
SGB VI erforderliche Lebensjahr vollendet haben, haben vom Beginn des folgenden Mo-

3 Vgl. hierzu Riese, M., Die Messung der Arbeitslosigkeit, Berlin 1986.

4 Vgl. hierzu: Qualitatsbericht: Statistik der Arbeitslosen und Arbeitsuchenden. Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit Nirnberg.
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nats an keinen Anspruch auf Arbeitslosengeld. Daraus folgt, dass auch Arbeitslosigkeit
mit Uberschreiten dieser Altersgrenze endet. Zurzeit liegt diese Grenze bei Vollendung
des 65. Lebensjahres; sie wird sich aber in den nachsten Jahren sukzessive auf die
Vollendung des 67. Lebensjahres erhdhen.

Zur Beschéftigungslosigkeit:

> 8§ 119 Abs. 2 SGB Ill: Eine ehrenamtliche Tatigkeit schlie3t Arbeitslosigkeit nicht aus,
wenn dadurch die berufliche Eingliederung des Arbeitslosen nicht beeintrachtig wird.

> 8§ 119 Abs. 3 SGB III: Die Ausiibung einer oder mehrerer Erwerbstatigkeiten schliel3t Be-
schaftigungslosigkeit nicht aus, wenn deren Arbeitszeit — insgesamt — weniger als 15

Stunden wochentlich umfasst.

Zu Arbeitsuche und zu Eigenbemihungen:

> 8§ 119 Abs. 4: Der Arbeitslose hat alle Mdglichkeiten zur beruflichen Eingliederung zu nut-
zen. Hierzu gehoren insbesondere (1) die Wahrnehmung der Verpflichtungen aus den
Eingliederungsvereinbarungen, (2) die Mitwirkung bei der Vermittlung durch Dritte und (3)
die Inanspruchnahme der Selbstinformationseinrichtungen der Agentur fur Arbeit.

Zur Verfugbarkeit:
> § 119 Abs. 5 SGB Ill: Den Vermittlungsbemihungen steht zur Verfiigung, wer (1) eine
versicherungspflichtige, mindestens 15 Stunden wdchentlich umfassende zumutbare Be-
schéaftigung unter den Ublichen Bedingungen des fir ihn in Betracht kommenden Ar-
beitsmarktes ausiiben kann und darf, (2) Vorschlagen der Arbeitsagentur fir Arbeit zur
beruflichen Eingliederung zeit- und ortsnah Folge leisten kann, (3) bereit ist, jede Be-
schaftigung im Sinne von (1) anzunehmen und auszuiben und (4) bereit ist, an Malf3-
nahmen der beruflichen Eingliederung in das Erwerbsleben teilzunehmen.
> § 120 SGB lll Sonderfélle der Verflugbarkeit:
Abs. 1. Insbesondere: die Teilnahme an einer MalBnahme zur Aktivierung und berufli-
chen Eingliederung nach 8§ 46 SGB Ill schliel3t Verfugbarkeit nicht aus (siehe
hierzu Abschnitt 2.1.2 und 2.1.3).
Abs. 2:  Bei Schilern und Studenten wird vermutet, dass sie nur versicherungsfreie Be-
schéftigungsverhéltnisse ausiben kdnnen.
Abs. 3: Teilnahme an einer privaten Ma3nahme der beruflichen Weiterbildung schliel3t

unter bestimmten Voraussetzungen Verflgbarkeit nicht aus.

Abs. 4  Einschrankung der Arbeitsbereitschaft auf Teilzeitbeschaftigung schlie3t Ver-
fugbarkeit nicht aus, wenn sich die Arbeitsbereitschaft auf Teilzeitbeschéaftigun-
gen erstreckt, die versicherungspflichtig sind, mindestens 15 Wochenstunden
umfassen und den iblichen Bedingungen des fir ihn in Betracht kommenden
Arbeitsmarktes entsprechen.
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In den Kontext der Verfligbarkeit gehdéren auch die folgenden Regelungen, die die Auswir-
kungen von Arbeitsunfahigkeit bzw. Leistungsminderung auf den Arbeitslosenstatus konkre-
tisieren:

> §126 SGB lll: Personen, die arbeitsunfahig erkrankt sind, erhalten weiter Arbeitslosen-

geld fir die Dauer von bis zu sechs Wochen.
> § 125 SGB llIl: Personen, deren Leistungsfahigkeit Gber mehr als sechs Monate soweit
gemindert ist, dass sie keine versicherungspflichtige Beschaftigung von mindestens 15
Wochenstunden ausiiben kdnnen, haben Anspruch auf Arbeitslosengeld, wenn vermin-
derte Erwerbsfahigkeit vom Trager der gesetzlichen Rentenversicherung noch nicht fest-
gestellt worden ist.
Nach den Regelungen der 88 126 und 125 SGB Il erhalten Personen bei Arbeitsunfahigkeit
und damit bei eingeschrankter Verfligbarkeit Arbeitslosengeld; allerdings wird die Arbeitslo-
sigkeit beendet, weil die Bedingung der Verfugbarkeit nicht mehr gegeben ist.

Die gesetzlichen Bestimmungen zur Arbeitslosmeldung werden im Zusammenhang mit der
Erhebungsmethode in Abschnitt 2.2 erlautert.

Das Sozialgesetzbuch I, das die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende regelt, enthélt keine
Definition der Arbeitslosigkeit als Voraussetzung fur den Erhalt von Leistungen nach dem
SGB II. Aber: Eir Hilfebediirftige nach dem SGB Il findet nach § 53a Abs. 1 SGB |l die Defi-
nition der Arbeitslosigkeit nach dem SGB Il sinngemall Anwendung. Im SGB Il gibt es fol-
gende typische Fallkonstellationen, in denen erwerbsfahige Hilfebedirftige nicht als arbeits-
los gefiihrt werden:
(1) Beschaftigte Personen, die mindestens 15 Stunden in der Woche arbeiten, aber wegen
zu geringem Einkommen bediirftig nach dem SGB Il sind und deshalb Arbeitslosen-
geld Il erhalten, werden nicht als arbeitslos gezahlt, weil das Kriterium der Beschéfti-

gungslosigkeit nicht erfullt ist.

(2) Erwerbsfahige Hilfebedurftige, denen Arbeit nach 8 10 SGB Il nicht zumutbar ist, werden
wegen mangelnder Verfugbarkeit nicht als arbeitslos gezahlt. Darunter fallen insbeson-
dere Hilfebedurftige, die Kinder erziehen, Angehorige pflegen oder zur Schule gehen.

An einer Stelle wurde allerdings die Definition der Arbeitslosigkeit im SGB Il verandert, und
zwar durch den § 53a Abs. 2 im SGB Il, der am 1. Januar 2008 in Kraft trat. Nach Absatz 2
gelten erwerbsféhige Hilfebedurftige, die nach Vollendung des 58. Lebensjahres mindestens
fur die Dauer von zwo6lf Monaten Leistungen der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende bezo-
gen haben dann nicht als arbeitslos, wenn ihnen in diesem Zeitraum keine sozialversiche-
rungspflichtige Beschaftigung angeboten worden ist. Auswirkungen hat diese Neuregelung
ab Januar 2009 (vgl. Kapitel 4). Die Zielgruppe dieser Regelung ist der gleiche Personen-
kreis, der bisher die vorruhestandséhnliche Regelung der 8 65 Abs. 4 SGB Il i.V.m. § 428
SGB Il in Anspruch nehmen konnte; sie wird deshalb im Rahmen der Entlastungs- und Un-
terbeschaftigungsrechnung unter den Regelungen zum Vorruhestand subsumiert (vgl. Kapi-
tel 3). Wahrend aber die Regelung des § 428 SGB Il die Definition von Arbeitslosigkeit un-
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berthrt lieR und bei Inanspruchnahme die Arbeitslosigkeit mittelbar Uber die fehlende Ver-
fugbarkeit beendete, fuhrt der 8§ 53a einen Ausnahmetatbestand fiir altere Arbeitslose im
Geltungsbereich des SGB Il ein, der festlegt, dass die Zahlung als Arbeitsloser endet, wenn
dem alteren Arbeitslosen innerhalb eines Jahres kein Vermittlungsvorschlag gemacht wer-
den kann, und zwar auch dann, wenn alle anderen Kriterien der Arbeitslosigkeit erfiillt sind.®

Im Anhang findet sich eine Zusammenstellung von Gesetzes- und Weisungsanderungen mit
Auswirkungen auf die Messung der Arbeitslosigkeit.

2.1.2 Erweiterung des § 16 SGB Ill um einen zweiten Absatz

Im vorherigen Absatz wurde die Definition der Arbeitslosigkeit nach dem § 16 Abs. 1 SGB ||
erlautert. Mit Wirkung vom 1. Januar 2004 wurde der 8 16 SGB Ill um einen zweiten Absatz
erweitert. Der neue Absatz 2 hat folgenden Wortlaut: ,Teilnehmer an MaRnahmen der akiti-
ven Arbeitsmarktpolitik gelten als nicht arbeitslos.” Fir den Arbeitslosenbegriff hatte das die
Konsequenz, dass der Eintritt in eine MaRnahme der aktiven Arbeitsmarktpolitik die Arbeits-
losigkeit immer beendet, und zwar unabhangig davon, ob die in 8 16 Abs. 1 SGB Il be-
schriebenen Merkmale der Arbeitslosigkeit — also Beschaftigungslosigkeit, Verfiigbarkeit und
Arbeitsuche — noch erfillt sind. Die Teilnahme an einer MaBnahme der aktiven Arbeits-
marktpolitik schlie3t somit als eigenes Tatbestandsmerkmal den Arbeitslosenstatus in jedem
Falle aus.

Damit liegt Arbeitslosigkeit nach dem § 16 SGB Il vor, wenn die in Ubersicht 1 aufgefiihrten
Tatbestandsmerkmale kumulativ erfillt sind.

° Vgl. Stellungnahme der BA zum § 53 a SGB |l — Statistischer Begriff der Arbeitslosigkeit, in Ausschussdrucksache 16(11)882.
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Ubersicht 1: Definition der Arbeitslosigkeit

Merkmale der Arbeitslosigkeit Rechtsgrundlage SGB IIl / SGB |l

1 |Beschéftigungslosigkeit 8§16 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1i.V.m. § 119 Abs. 2 und 3 SGB IlI
2 |Verfugbarkeit §16 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2i.V.m. § 119 Abs. 5 und § 120 SGB llI
3 |Arbeitsuche bzw. Eigenbemiihungen § 16 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2i.V.m. § 119 Abs. 4 SGB Il|

Meldung bei einer Agentur fur Arbeit

oder einem Trager der Grundsicherung §16 Abs. 1 Satz 1 Nr. 31V.m. § 122 SGB I

Keine Teilnahme an einer Malinahme
5 der aktiven Arbeitsmarktpolitik §16 Abs. 2 SGBII

Ausnahmetatbestand nicht erfullt: Erwerbsfahige § 53a Abs. 2 SGB Il
Hilfebedurftige, die nach Vollendung des 58. Lebensjahres
mindestens fir die Dauer von zwolf Monaten Leistungen der
6 |Grundsicherung fur Arbeitsuchende bezogen haben, gelten
dann nicht als arbeitslos, wenn ihnen in diesem Zeitraum
keine sozialversicherungspflichtige Beschéftigung angeboten
worden ist.

© Statistik der Bundesagentur fur Arbeit

Durch die Erganzung des 8 16 um den Absatz 2 wurde der Arbeitslosenbegriff faktisch zwei-
geteilt: in den statistischen Arbeitslosenbeqgriff im Sinne des § 16 SGB Ill und in den
leistungsrechtlichen Arbeitslosenbegriff im Sinne der 88 118 ff SGB Ill. So haben nach dem
§ 118 SGB IIl Arbeitnehmer nur dann Anspruch auf Arbeitslosengeld, wenn sie arbeitslos
gemal den Kriterien des 8 119 SGB Il sind; der Abs. 2 des 8 16 SGB Il hat hier keine Rele-
vanz. Das fuhrt dazu, dass fiir den leistungsrechtlichen Anspruch auf Arbeitslosengeld die
Arbeitslosigkeit nach § 119 SGB Il malRgeblich ist (leistungsrechtlicher Arbeitslosenbegriff),
wahrend fir die statistische Zahlung als Arbeitsloser nach § 16 SGB IIl noch erganzend der
Absatz 2 zum Tragen kommt (statistischer Arbeitslosenbegriff). Im Jahr 2004 hatte das z.B.
fur Teilnehmer an Eignungsfeststellungs- und Trainingsmaf3nahmen folgende Auswirkung:
im leistungsrechtlichen Sinne galten sie weiterhin als arbeitslos, im statistischen Sinne nicht
mehr.

Damit der 8§ 16 Abs. 2 SGB Il in der Erfassungspraxis umgesetzt werden konnte, musste der
Begriff ,Teilnehmer an MaRnahmen der aktiven Arbeitmarktpolitik” konkretisiert werden. Im
Sozialgesetzbuch werden zwar Leistungen der Arbeitsférderung normiert, darunter auch
manche als MaRnahmen bezeichnet, es wird aber nicht im Einzelnen bestimmt, was unter
MafRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik im Sinne des § 16 Abs. 2 SGB Il zu verstehen
ist. In der Alltags- und Fachsprache wird sowohl der Begriff der ,Mallnahme* wie der Begriff
der ,aktiven Arbeitsmarktpolitik® sehr weit und unterschiedlich abgegrenzt; so wird der Begriff
Maflinahme haufig im Sinne von Handlung oder Aktion gebraucht, und unter aktiver Arbeits-
marktpolitik werden ganz unterschiedliche Instrumente subsumiert.® Die Statistik der BA hat

6 Nach Lampert und Althammer umfasst die Arbeitsmarktpolitik die Arbeitsmarktausgleichspolitik, die Arbeitsmarktordnungspoli-
tik und die Vollbeschéftigungspolitik. Zur Arbeitsmarktausgleichspolitik gehoren die Arbeitsvermittlung, Arbeitsberatung und
Berufsberatung, die Mobilitats- und Ausbildungsférderung, die Arbeitsplatzerhaltungs- und Arbeitsplatzbeschaffungspolitik
sowie die problemgruppenorientierte Arbeitsmarktpolitik. Heinz Lampert, Jorg Althammer, Lehrbuch der Sozialpolitik, 2007.
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sich bei der Auslegung des Begriffs ,Malinahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik* an folgen-
den Uberlegungen orientiert, die dann fiir die Festlegung der Erfassungspraxis maRgeblich
waren:

(1)

)

3

Ausrichtung an der europaischen Klassifikation:” Der Begriff Arbeitsmarktpolitik wird
dort beschrieben als staatliche Eingriffe in den Arbeitsmarkt, die auf ein effizientes
Funktionieren des Arbeitsmarktes abzielen und Ungleichgewichte korrigieren. Diese
unterscheiden sich von anderen, allgemeinen beschaftigungspolitischen Eingriffen dar-
in, dass sie selektiv auf bestimmte Zielgruppen auf dem Arbeitsmarkt ausgerichtet sind.
Darlber hinaus unterscheidet die Europdische Kommission zwischen Dienstleistung
und MalRnahme: Dienstleistungen beziehen sich auf Arbeitsmarkteingriffe, bei denen
die Hauptaktivitat der Teilnehmer in der Arbeitsuche besteht und MalRnahmen bezie-
hen sich auf Arbeitsmarkteingriffe, bei denen die Hauptaktivitdt der Teilnehmer eine
andere als die Arbeitsuche ist.

Vermittlung ist keine MaRRnahme im Sinne des 8 16 Abs. 2 SGB Ill: Die Vermittlung in
Arbeit ist die Kernaufgabe der Arbeitsagenturen, sie hat nach § 4 SGB Il Vorrang vor
sonstigen Leistungen der Arbeitsférderung. Wirde man Vermittlung durch die Agentu-
ren als MalRBhahme aktiver Arbeitsmarktpolitik im Sinne des § 16 Abs. 2 SGB Il bewer-
ten, hatte man keine Arbeitslosen mehr, weil jeder Arbeitslose mit seiner Arbeitslos-
meldung die Vermittlungsleistung der Agenturen in Anspruch nimmt. Wenn Vermittlung
durch die Agenturen keine Malinahme im Sinne des § 16 Abs. 2 ist, dann wird Vermitt-
lung auch nicht dadurch zu einer MalRBhahme im Sinne des § 16 Abs. 2, wenn sie an
einen Dritten Ubertragen wird. Sonst wirde man gleiche Falle unterschiedlich zéhlen,
namlich als arbeitslos, wenn die Agentur die Vermittlung durchfuhrt, und als nicht ar-
beitslos, wenn ein Dritter mit der Vermittlung beauftragt wurde.

Zeitliche Beanspruchung: MalRnahmen sind Leistungen, die Uber einen bestimmten
Zeitraum den zugewiesenen Teilnehmer zeitlich beanspruchen. Damit sind Einmalleis-
tungen (wie z.B. die Ubernahme von Bewerbungskosten) keine MaRnahmen im Sinne
des § 16 Abs. 2 SGB lll. Fur die Bestimmung der zeitlichen Belastungsgrenze wird bis-
lang bei Arbeitsgelegenheiten die 15 Stundengrenze analog zur Konkretisierung der
Beschéftigungslosigkeit im 8 119 Abs. 3 herangezogen; dort heildt es: wer weniger als
15 Wochenstunden arbeitet, ist weiter arbeitslos.

Fur die klassischen arbeitsmarktpolitischen Instrumente — wie insbesondere berufliche Aus-
und Weiterbildung, beschéftigungsfordernde und beschéaftigungschaffende MaRnahmen —
hat sich durch den § 16 Abs. 2 SGB Il nichts geédndert, weil Teilnehmer an solchen MaR3-
nahmen schon wegen der in § 16 Abs. 1 SGB IIl benannten Kriterien nicht als arbeitslos gal-
ten. Die Erganzung des § 16 SGB Il um den Absatz 2 hatte bei seiner Einfihrung nur Aus-

! Eurostat, Datenbank zur Arbeitsmarktpolitik, Methodik, tiberarbeitete Fassung vom Juni 2006.
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wirkungen auf den Status von Teilnehmern an Eignungsfeststellungs- und Trainingsmaf3-
nahmen (8 48 SGB lll a.F.); bis Dezember 2003 wurden die Teilnehmer an diesen Mal3nah-
men als arbeitslos gefiihrt, ab Januar 2004 wurde die Erfassungspraxis dahingehend geén-
dert, dass die Personen wahrend der Teilnahme an der Mal3nahme nicht mehr als arbeitslos
gezahlt und damit ebenso behandelt wurden wie Teilnehmer an WeiterbildungsmafRnahmen.
Dagegen wurden Personen weiter als arbeitslos erfasst, wenn folgende Arbeitsférderleistun-

gen eingesetzt wurden: (1) Beauftragung von Trdgern mit EingliederungsmalRnahmen
(8 421i SGB 1l a.F.) und (2) Beauftragung von Dritten mit der Vermittlung (8 37 SGB Ill a.F.).
Inhaltlich waren beide Instrumente sehr @hnlich; die Beauftragung von Tragern mit Eingliede-
rungsmafinahmen wurde ab 2008 nicht mehr verlangert. Auch fur die ab 2008 eingefihrte
Integrationsleistung GANZIL, die Elemente der Vermittlung nach dem 8§ 37 SGB Il a.F. mit
Elementen des § 48 SGB Ill a.F. (Trainingsmafinahmen) verband, wurde diese statistische
Zuordnung getroffen; unterstellt wurde hierbei von der BA, dass die zeitliche Beanspruchung
durch Trainingsmaflinahmen im Verhaltnis zur Dauer des Vermittlungsauftrags quantitativ nur

eine untergeordnete Bedeutung hatte.

Darlber hinaus gab es Leistungen der Arbeitsforderung, deren Inhalte von den Agenturen
fur Arbeit und den Tragern der Grundsicherung weitgehend frei bestimmt werden konnten:
im Rechtskreis SGB Ill war das die Freie Fdrderung des 8 10 SGB Ill (aufgehoben zum
1.1.2010) und ab Januar 2005 im Rechtskreis SGB Il die Sonstigen Weiteren Leistungen in
8§ 16 Abs. 2 Satz 1 SGB Il a.F. Es wurde festgelegt, dass die Teilnahme an solchen Forder-
leistungen die Arbeitslosigkeit dann beendet, wenn es sich nicht um eine einmalige Leistung
handelte und die zeitliche Beanspruchung des Teilnehmers mindestens 15 Wochenstunden
betrug. Im Ergebnis beendeten Eintritte in Sonstige Weitere Leistungen (SWL) mit einer zeit-
lichen Inanspruchnahme von mindestens 15 Wochenstunden die Arbeitslosigkeit; die Freie
Foérderung nach SGB Il hatte aufgrund der geringen oder fehlenden zeitlichen Inanspruch-
nahme keinen Einfluss auf den Arbeitslosenstatus.

Mit Wirkung zum 1. Januar 2009 wurde das arbeitsmarktpolitische Instrumentarium neu aus-
gerichtet. Die o0.g. Eignungsfeststellungs- und TrainingsmalRnahmen, die Beauftragung von
Dritten mit der Vermittlung, die Freie Forderung (mit Wirkung zum 1.1.2010) und Sonstige
Weitere Leistungen wurden abgeschafft und durch neue Instrumente abgeltst. Die Auswir-
kungen der neuen Instrumente auf den Arbeitslosenstatus werden im nachfolgenden Ab-
schnitt beschrieben.

2.1.3 Auswirkung der Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente ab
Januar 2009 auf die Arbeitslosigkeit

Mit dem Gesetz zur Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente vom 21. De-
zember 2008 wurde das arbeitsmarktpolitische Instrumentarium zum 1. Januar 2009 refor-
miert. Zentrales Ziel der Neuausrichtung ist es, individueller und flexibler zu férdern und den
Akteuren vor Ort mehr Entscheidungsspielraum einzurdumen. Es wurde eine ganze Reihe
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von Instrumenten verandert, abgeschafft oder neu gestaltet. Fir die Anwendung des § 16
Abs. 2 SGB Il waren folgende Anderungen wichtig:

(1) Einfihrung eines Vermittlungsbudget im 8§ 45 SGB Il (neu), das die bisherigen Leistun-
gen Unterstitzung der Beratung und Vermittlung (8 45 SGB Ill a.F.), Mobilitatshilfen
(8 53 SGB Il a.F.) sowie die individuellen Foérdermdoglichkeiten der Freien Forderung
(8 10 SGB 1l a.F.) zusammenfasst.

(2) Einfuhrung von MaRnahmen zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung in § 46
SGB 1l (neu). In dieses Instrument sind die positiven Elemente der bisherigen Instru-
mente Beauftragung Dritter mit der Vermittlung (8 37 SGB Il a.F.), Personal-Service-
Agenturen (8 37c SGB lll a.F.), Beauftragung von Tragern mit Eingliederungsmaf3nah-
men (8 421i SGB Il a.F.), Eignungsfeststellungs- und TrainingsmalRnahmen (8§ 48
SGB Il a.F.) und Aktivierungshilfen (8 241 Abs. 3a SGB lll a.F.) eingeflossen. Innovative
und bessere Ansatze sollen ermdglicht werden.

(3) Durch die Aufnahme der Freien Férderung nach 8§ 16 f SGB Il wird den Tragern der
Grundsicherung die Mdglichkeit eingerdumt, einen begrenzten Teil des Haushaltsansat-
zes einzusetzen, um die Eingliederungsmaoglichkeiten zu erweitern. Neben den o.g.
88 45 und 46 SGB Il wird damit eine weitere Mdglichkeit zur flexibleren Leistungserbrin-
gung geschaffen.

Es musste geprift werden, welche der neuen Instrumente als MalRnahmen im Sinne des 8§
16 Abs. 2 SGB Il einzuordnen sind und damit Auswirkungen auf den Arbeitslosenstatus ha-
ben.

Die Leistungen aus dem Vermittlungsbudget nach 8 45 SGB Il sind in der Regel Einmal-
oder Dauerleistungen ohne zeitliche Inanspruchnahme der Leistungsempfanger (wie z.B. die
Ubernahme von Bewerbungs- und Mobilitatskosten); sie werden deshalb nicht als MaRnah-
men im Sinne des § 16 Abs. 2 SGB Il bewertet und haben damit keinen unmittelbaren Ein-
fluss auf den Arbeitslosenstatus.

In den MaRRnahmen zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung nach § 46 SGB Il wurden
die positiven Elemente insbesondere von TrainingsmalRnahmen und von der Beauftragung
Dritter mit der Vermittlung aufgenommen; dabei hatten die beiden Alt-Instrumente unter-
schiedliche Auswirkungen auf den Arbeitslosenstatus (vgl. Abschnitt 2.1.2). In Abstimmung
mit dem Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (BMAS) wurde festgelegt, dass fur die
Forderung nach § 46 SGB Il eine einheitliche und ungeteilte Behandlung vorzunehmen ist.
Die Teilnahme an allen Malinahmen nach § 46 SGB lll ist stets als Anwendungsfall des § 16
Abs. 2 SGB Ill anzusehen, was die Arbeitslosigkeit wahrend der MaRnahme beendet. Hin-
tergrund ist die Erwartung, dass mit den MaRnahmen des § 46 SGB Il qualitativ und quanti-
tativ mehr als eine intensive vermittlerische Betreuung geleistet wird. Nach der Gesetzesbe-
grindung soll durch MalBhahmen nach 8§ 46 SGB Il ,entsprechend den Zielsetzungen der
Arbeitsforderung die individuelle Beschaftigungsfahigkeit durch Erhalt und Ausbau von Fer-
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tigkeiten und Fahigkeiten geférdert und die Teilnehmer umfassend bei ihren beruflichen Ein-
gliederungsbemuhungen unterstitzt werden®; dazu werden Elemente der Vermittlung in eine
versicherungspflichtige Beschaftigung, der Heranfiihrung an den Ausbildungs- und Arbeits-
markt, der Feststellung, Verringerung oder Beseitigung von Vermittlungshemmnissen, der
Heranfihrung an eine selbstandige Tatigkeit oder der Stabilisierung einer Beschaftigungs-
aufnahme miteinander flexibel und geeignet verknupft. ®

Die freien Leistungen nach 8 16 f SGB Il werden ebenfalls einheitlich als Malinahmen der
Arbeitsmarktpolitik im Sinne des § 16 Abs. 2 SGB Il bewertet. Damit beendet die Teilnahme
an einer Freien Leistung nach § 16 f SGB Il den Arbeitslosenstatus.

2.2 Erhebungsmethode

Die Arbeitslosenstatistik wird aus den Geschéaftsdaten der Arbeitsagenturen und der Trager
der Grundsicherung fur Arbeitsuchende gewonnen. Sie ist eine Sekundarstatistik in Form
einer Vollerhebung. Basis sind die Daten der Personen, die sich bei den regionalen Arbeits-
agenturen und den Tragern der Grundsicherung fir Arbeitsuchende gemeldet haben.

Die_gesetzlichen Bestimmungen zur Arbeitslosmeldung sind im § 122 SGB Il geregelt; im

Einzelnen:
> §122 Abs. 1 SGB lII: Der Arbeitslose hat sich personlich bei der Arbeitsagentur zu mel-
den.

> § 122 Abs. 2 SGB Il Die Wirkung der Meldung erlischt (1) bei einer mehr als sechswo-
chigen Unterbrechung der Arbeitslosigkeit, (2) mit der Aufnahme der Beschéaftigung, selb-
standigen Tatigkeit oder Tatigkeit als mithelfender Familienangehoriger, wenn der Ar-
beitslose diese der Agentur flr Arbeit nicht unverziglich mitgeteilt hat.

Im Gesetz ist auch festgelegt, unter welchen Bedingungen die Agenturen die Vermittlungs-
bemihungen und damit die Wirkung der Arbeitslosmeldung beenden kénnen. So bestimmt
der § 38 SGB lll, dass die Agentur fur Arbeit die Vermittlung fur Nichtleistungsbezieher ein-
stellen kann, wenn der Arbeitsuchende seine Pflichten (etwa vermittlungsrelevante Auskinf-

te zu geben, Unterlagen vorzulegen oder die in der Eingliederungsvereinbarung festge-
schriebenen Pflichten einzuhalten) nicht erfiillt, ohne dafiir einen wichtigen Grund zu haben.
Die Arbeitslosmeldung erlischt dann, die Arbeitsvermittlung kann vom Arbeitsuchenden erst
nach Ablauf von 12 Wochen erneut in Anspruch genommen werden (Vermittlungssperre).
Eine ahnliche Regelung gibt es auch fir Leistungsbezieher. Wenn der Anspruch auf Arbeits-
losengeld nach § 147 SGB Ill wegen Sperrzeiten mit einer Dauer von insgesamt mindestens
21 Wochen erlischt, wird die Wirkung der Arbeitslosmeldung fiir drei Monate ausgesetzt.

8 Beispiele fur MaBnahmeelemente des § 46 SGB Il sind u.a.: Eignungsfeststellung und Kenntnisvermittlung, Bewerbercenter,
Bewerbungsmodule wie z.B. Bewerbungstraining und Orientierung und Aktivierung, Intensivbetreuung mit Anwesenheits-
pflicht, Starthilfe fir potenzielle Grinder.
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Mit der Einflhrung des Sozialgesetzbuches Il haben sich die Grundlagen der Arbeitsmarkt-
statistik in Deutschland veréndert. Bis Ende 2004 basierten die Statistiken allein auf den Ge-
schaftsdaten der Agenturen fur Arbeit. Nach der Zusammenlegung von Arbeitslosen- und
Sozialhilfe sind die Agenturen nur noch fiir einen Teil der Arbeitslosen zustandig. Als Trager
der neuen Grundsicherung fir Arbeitsuchende nach dem SGB Il traten mit den Arbeitsge-
meinschaften von Arbeitsagenturen und Kommunen und den zugelassenen kommunalen
Tragern (zkT) weitere Akteure auf den Arbeitsmarkt. Zur Sicherung der Vergleichbarkeit und
Qualitat der Statistik wurde die Bundesagentur fir Arbeit gem. § 53 i.V.m. § 51 b SGB Il be-
auftragt, die bisherige Arbeitsmarktstatistik unter Einbeziehung der Grundsicherung fir Ar-
beitsuchende weiter zu fiihren. Dabei wurde die Definition der Arbeitslosigkeit aus dem
SGB Il beibehalten. Mit den zugelassenen kommunalen Tragern wurden Datenlieferungen
und Datenstandards vereinbart, um deren Daten in die Datenstruktur der BA Statistik einbin-
den zu konnen.

Die statistischen Daten zur Arbeitslosigkeit speisen sich seit Januar 2005 aus dem IT-
Fachverfahren der Bundesagentur fur Arbeit, aus Datenlieferungen zugelassener kommuna-
ler Trager und — sofern keine verwertbaren bzw. plausiblen Daten geliefert wurden — aus
ergdnzenden Schétzungen der Bundesagentur fur Arbeit. Die Datengrundlagen im Einzel-
nen: (1) Das operative Fachverfahren der BA: Bis Juni 2006 war in Arbeitsagenturen und
Arbeitsgemeinschaften das operative Verfahren coArb (computerunterstiitzte Arbeitsvermitt-
lung) Grundlage fir die Erstellung der Arbeitslosenstatistiken. CoArb wurde ab Juli 2005
sukzessive und ab Juli 2006 endgultig durch VerBIS abgeldst, das neue Vermittlungs-, Bera-
tungs- und Informations-System der BA. Dort werden alle vermittlungsrelevanten Informatio-
nen Uber arbeitsuchende und arbeitslose Personen im Rahmen der Geschéftsprozesse er-
fasst und laufend aktualisiert. (2) Der Datenstandard XSozial-BA-SGB II: Zugelassene kom-
munale Trager Ubermitteln einzelfallbezogene Daten aus ihren Geschéftsverfahren nach §
51 b SGB Il an die Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit. Die Datenlbermittlung erfolgt Uber
eine XML-Schnittstelle nach dem Datenaustauschstandard XSozial-BA-SGB I, der zwischen
BA und kommunalen Spitzenverbanden abgestimmt ist. (3) Zusammenfihrung der Daten:
Die Daten werden bei der Statistik der BA in NUrnberg in zentralen statistischen IT-Verfahren
aufbereitet. Als Basis entstehen Konten mit verlaufsorientierten Statistik-Informationen je
Person, aus denen statistische Kennzahlen ermittelt werden.

Die Daten uber Arbeitslose und Arbeitsuchende werden von den Vermittlungsfachkraften in
den Agenturen und bei den Tragern der Grundsicherung fur Arbeitsuchende nach den fir die
Aufgabenerledigung erforderlichen Qualitatsstandards gepflegt. Da der Status der Arbeitslo-
sigkeit mit Sozialleistungen verbunden ist (Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung oder
der Grundsicherung fur Arbeitsuchende, Berlicksichtigung rentenrechtlicher Zeiten), besteht
die Notwendigkeit kontinuierlich zu prifen, ob die Arbeitslosigkeitskriterien Beschéaftigungslo-
sigkeit, Verfugbarkeit und Arbeitsuche bzw. Eigenbemihungen erfullt sind. Das wirkt der
Mitfhrung von ,Karteileichen* und der Zahlung von Personen mit missbrauchlicher Bean-
spruchung der Sozialsysteme entgegen. In die gleiche Richtung wirken Verfahrensabgleiche
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der Daten mit den Leistungssystemen oder die Aufdeckung von Uberschneidungsfallen zwi-
schen Leistungszahlungen der Trager an die Rentenversicherung und Zeiten sozialversiche-
rungspflichtiger Beschaftigung. Doppelzahlungen in der Statistik werden weitestgehend
durch Abgleiche von Kunden-Nummern verhindert. Mit der Einfuhrung von VerBIS verbes-
serte die BA Uber einen automatisierten Statusassistenten die korrekte und schlissige Fih-
rung des Arbeitslosigkeitsstatus einschlief3lich der Information tiber die zugehdtrige Dauer.

Die Qualitat der in den Geschéftsverfahren der zugelassenen kommunalen Trager gefiihrten
Daten ist von den Tragern selbst zu kontrollieren. Diese Trager verwenden Verfahren unter-
schiedlicher Hersteller und liefern tber die Schnittstelle XSozial-BA-SGB 1l Daten an die Sta-
tistik der BA. Dabei wurden inhaltliche Vorgaben, Melderegeln und technische Korrekturen
der Verfahren nicht immer in der gleichen Qualitat und zeitgleich umgesetzt. Nach einer An-
laufphase kam es auch bei den Daten aus den kommunalen EDV-Verfahren zu einer Konso-
lidierung und somit zu einer gleichmafgig interpretierbaren Datenbasis.

2.3 SGB-Arbeitsmarktstatistik und ILO-Erwerbsstatistik im Vergleich®

Wie in Abschnitt 2.1 beschrieben, haben die Statistik nach dem ILO-Erwerbsstatuskonzept
und die Arbeitsmarktstatistik nach dem Sozialgesetzbuch (SGB-Arbeitsmarktstatistik) eine
auf den ersten Blick ahnliche Beschreibung von Erwerbslosigkeit bzw. Arbeitslosigkeit. In
beiden Statistiken gelten jene Personen als arbeitslos oder erwerbslos, die ohne Arbeit sind,
dem Arbeitsmarkt zur Verfligung stehen und Arbeit suchen. Dass trotzdem die Erwerbslosig-
keit des ILO-Erwerbsstatuskonzepts niedriger ausféllt als die Arbeitslosigkeit der SGB-
Arbeitsmarktstatistik folgt daraus, dass die Begriffsmerkmale unterschiedlich operationalisiert
und mit verschiedenen Methoden erhoben werden; nachfolgend wird das im Einzelnen erlau-
tert.

Unterschiedliche Erhebungsmethoden: Die Arbeitslosenzahl nach dem SGB wird aus den
Geschéaftsdaten der Arbeitsagenturen, der Arbeitsgemeinschaften und der zugelassenen
kommunalen Trager gewonnen, wahrend die ILO-Erwerbsstatistik auf Stichprobenbefragun-
gen der Bevolkerung beruht. Die SGB-Arbeitsmarktstatistik ist eine Vollerhebung und um-
fasst alle bei den zustéandigen Tragern gemeldeten Personen. Die Quelle der Erwerbslosen-
daten ist die Arbeitskrafteerhebung, die in Deutschland in den Mikrozensus integriert ist. In
der ILO-Erwerbsstatistik sind auch Erwerbslose enthalten, die sich nicht bei den Agenturen
fur Arbeit arbeitslos gemeldet haben.

Altersabgrenzung: Die SGB-Arbeitsmarktstatistik zahlt Personen als arbeitslos, die nicht jun-
ger als 15 Jahre sind und das 65. Lebensjahr noch nicht abgeschlossen haben. Das ILO-

° Vgl. hierzu Hartmann, Michael, Riede, Thomas, Erwerbslosigkeit nach dem Labour-Force-Konzept — Arbeitslosigkeit nach
dem Sozialgesetzbuch: Gemeinsamkeiten und Unterschiede, Wirtschaft und Statistik, 4/2005; Konle-Seidl, Regina, Erfassung
von Arbeitslosigkeit im internationalen Vergleich, Notwendige Anpassung oder unzulassige Tricks?, IAB-Kurzbericht 4/2009.
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Erwerbskonzept grenzt dagegen das mogliche Alter von Erwerbslosen von 15 bis zu
74 Jahren ein.

Aktive Arbeitsuche: Nach dem ILO-Erwerbskonzept ist ,aktive Arbeitsuche* dann erflllt,
wenn innerhalb der letzten vier Wochen spezifische Schritte unternommen wurden, um eine
abhangige Beschaftigung oder selbsténdige Tatigkeit zu finden. Als spezifische Schritte gel-

ten u.a. Kontaktaufnahme mit einer Arbeitsagentur zum Zwecke der Arbeitsuche, direkte
Bewerbungen, Nachfrage bei Freunden und Verwandten, Lesen von Stellenangeboten. Dem
Befragten werden im Interview die verschiedenen Suchschritte jeweils einzeln genannt. Nach
dem SGB Il hat der Arbeitslose alle Méglichkeiten zur beruflichen Eingliederung zu nutzen,
insbesondere Verpflichtungen aus der Eingliederungsvereinbarung wahrzunehmen, bei der
Vermittlung durch Dritte mitzuwirken und die Selbstinformationseinrichtungen der Agenturen
fur Arbeit zu nutzen. Damit wird im ILO-Konzept das aktuelle Suchverhalten erfasst, wahrend
die SGB-Arbeitsmarktstatistik abbildet, wie viele Personen die Verpflichtung eingegangen
sind, sich aktiv um Arbeit zu bemuhen. Die Suchanstrengungen werden von den Arbeitsver-
mittlern nach individuellen Gesichtspunkten Uberprift, da es weder vermittlerisch sinnvoll
noch aus Personalkapazitatsgriinden maglich ist, bei jedem Arbeitslosen monatlich eine U-
berprifung vorzunehmen. Dabei wurde die Aktivierung der Arbeitslosen in den letzten Jah-
ren deutlich verstarkt.

Verfugbarkeit: Im ILO-Konzept wird Verflugbarkeit unterstellt, wenn der Befragte innerhalb
von zwei Wochen eine neue Tatigkeit aufnehmen kann. Als mdgliche Grinde, die eine Ar-
beitsaufnahme innerhalb von zwei Wochen verhindern, werden in der Befragung Krankheit
oder Arbeitsunfahigkeit, Schule, Studium, Aus- und Fortbildung sowie persénliche oder fami-
liare Verpflichtungen aufgezahlt. Im SGB ist die Verflgbarkeit strenger geregelt; danach
muss ein Arbeitsloser den Vorschlagen der Agentur fur Arbeit zeit- und ortsnah Folge leisten
und bereit sein, jede zumutbare Beschéftigung aufzunehmen.

Das Ein-Stunden-Kriterium: Konzeptionell folgt die ILO einem extensiven Erwerbskonzept
und zahlt jeden als erwerbstatig und damit nicht als erwerbslos, der in der Woche wenigs-

tens eine Stunde erwerbstatig war; gleichzeitig reicht schon die Suche nach einer Tatigkeit
von wenigstens einer Stunde, um als erwerbslos klassifiziert zu werden. Dagegen schliefl3t
das SGB auch bei einer Beschaftigung von weniger als 15 Wochenstunden Arbeitslosigkeit
nicht aus, fordert aber die Suche nach einer Beschéftigung von mindestens 15 Wochenstun-
den.

Teilnahme an einer MaRRnahme der aktiven Arbeitsmarktpolitik: Dieses Kriterium hat in der
ILO-Erwerbsstatistik keine eigenstandige Bedeutung. Relevant fir den Erwerbslosenstatus
wird die MalRnahmeteilnahme erst dann, wenn sie Einfluss auf die Arbeitslosenkriterien

nimmt. Das bedeutet konkret: die Maflinahmeteilnahme beendet die Erwerbslosigkeit nur
dann, wenn dadurch wenigsten eine Stunde in der Woche gearbeitet wird, die Verfugbarkeit
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eingeschrankt wird (also eine Arbeitsstelle innerhalb von zwei Wochen nicht aufgenommen
werden kann) oder die aktive Arbeitsuche unterbleibt.

Zusammenfassend ergibt der Vergleich der beiden Konzepte folgende grundlegende Unter-
schiede, die bei der Interpretation der Ergebnisse beachtet werden missen: Die ILO-
Erwerbsstatistik hat eine auf die volkswirtschaftliche Gesamtrechnung bezogene eher 6ko-
nomische Sichtweise. Sie unterscheidet trennscharf zwischen Erwerbstatigen und Erwerbs-
losen und bildet umfassend die Personen ab, die aktiv Arbeit suchen und dem Arbeitsmarkt
zur Verfigung stehen. Sie nimmt dabei auch die Suche nach geringfiigigen Arbeitsplatzen
mit in den Blick und erfasst auch die Personen, die sich nicht arbeitslos melden. Die ILO-
Erwerbsstatistik ist fur internationale Vergleiche unentbehrlich, weil die Daten nach einem
international einheitlichen Konzept erhoben werden. Die SGB-Arbeitsmarktstatistik _nimmt
starker eine sozialpolitische Perspektive ein. Anders als in der ILO-Erwerbsstatistik werden

auch die Personen als arbeitslos erfasst, die eine nur geringfligige Beschéftigung ausuben.
Zudem sind in der SGB-Arbeitsmarktstatistik auch Personen enthalten, die Arbeit wollen,
aber zuletzt keine konkreten Suchschritte unternommen haben; aber auch solche Personen,
die nicht wollen, aber arbeiten sollen, weil sie Sozialleistungen beziehen. Die Aktivierung von
Arbeitslosen hat die GroR3e der letzten beiden Gruppen in den letzten Jahren verringert.

In beiden Messkonzepten werden Personen unter bestimmten Bedingungen nicht als ar-
beitslos gezahlt, obwohl sie — im allgemeinen und nicht im aktiven Sinne — auf der Suche
nach einer regularen Beschéftigung sind und in diesem Sinne noch ein ,Problem am Ar-
beitsmarkt* haben. Dazu gehéren in beiden Konzepten z.B. Beschaftigte in Arbeitsbeschaf-
fungsmalinahmen oder in Arbeitsgelegenheiten nach dem SGB I, die zwar beschéftigt sind
und damit das erste Arbeitslosenkriterium nicht erfillen, aber nicht die individuell erstrebte
regulédre Beschaftigung austben. Durch die Einfilhrung des 8§ 16 Abs. 2 SGB Il hat sich der
Arbeitslosenbegriff des SGB verengt, weil hun auch Personen die selbst nach der ILO-
Konvention und im leistungsrechtlichen Sinne erwerbslos bzw. arbeitslos sind, nach § 16
SGB Il allein deshalb nicht als arbeitslos gezahlt werden, weil sie an bestimmten MalRnah-
men der Arbeitsmarktpolitik teilnehmen. Die systematische Erweiterung des Arbeitslosen-
begriffs zum Begriff der Unterbeschaftigung, der diese Problemlagen miterfasst, wird im fol-
genden Kapitel 3 beschrieben.
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3. Arbeitslosigkeit und Unterbeschéftigung
3.1 Unterschiedliche Konzepte der Unterbeschaftigung im Vergleich

In der Berichterstattung Uber den Arbeitsmarkt hat es sich schon lange etabliert, erganzend
zur Arbeitslosigkeit auch die weiter gefasste Unterbeschéaftigung darzustellen. In der Unter-
beschaftigung werden zusatzlich zu den registrierten Arbeitslosen auch die Personen er-
fasst, die nicht als arbeitslos im Sinne des SGB gelten, weil sie Teilnehmer an einer Mal3-
nahme der Arbeitsforderung oder in einem arbeitsmarktbedingten Sonderstatus sind.*® Mit
dem Konzept der Unterbeschéaftigung wird zweierlei geleistet: (1) Es wird ein mdglichst um-
fassendes Bild vom Defizit an requldrer Beschaftigung®® in einer Volkswirtschaft gegeben.
(2) Realwirtschaftliche (insbesondere konjunkturell) bedingte Einflisse auf den Arbeitsmarkt
konnen besser erkannt werden, weil der Einsatz entlastender Arbeitsmarktpolitik zwar die
Arbeitslosigkeit, nicht aber die Unterbeschaftigung veréandert.

Angaben zur Unterbeschéftigung werden insbesondere von der Bundesagentur flr Arbeit
(BA), vom Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB), vom Sachverstandigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (SVR) und von verschiedenen For-
schungsinstituten vorgelegt. Die BA veroffentlicht Angaben zur Entlastung und Unterbeschéf-
tigung in ihren monatlichen und jahrlichen Arbeitsmarktanalysen sowie im Rahmen der Ein-
gliederungsbilanz, um die Rahmenbedingungen fur die Eingliederung auf dem regionalen
Arbeitsmarkt umfassend darzustellen. Dabei wird die Unterbeschaftigung von den verschie-
denen Institutionen unterschiedlich abgegrenzt; in der nachfolgenden Tabelle sind die Kon-
zepte des IAB*?, des SVR™ und des Instituts fiir Wirtschaftsforschung in Halle (IWH)** dar-
gestellt. Im nachfolgenden Abschnitt 3.2 wird das Konzept der Statistik der BA erlautert.

10 Im Rahmen des Labour-Force-Konzept wird Unterbeschéftigung anders definiert; Unterbeschéftigung ist dort das partielle
Fehlen von Arbeit und damit eine Untergruppe der Erwerbstatigkeit. Vgl. dazu M. Rengers, Unterbeschéftigung als Teil des
Labour-Force-Konzeptes, Wirtschaft und Statistik 3/2006.

1 Regulére Beschaftigung ist gleichzusetzen mit Beschéftigung am ersten Arbeitsmarkt.

12 Vgl. aktuell Bach, H.-U. u.a., Arbeitsmarkt im Sog der Rezession, IAB-Kurzbericht 6/2009, und grundlegend zur Konzeption,
Bach, H.-U., Spitznagel, E., Volkswirtschaftliche Kosten der Arbeitslosigkeit und gesamtfiskalische Budgeteffekte arbeits-
marktpolitischer Instrumente, MittAB 33/2000.

13 Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Jahresgutachten 2008/09, IVC ,Abgrenzung
der verdeckten Arbeitslosigkeit. Der Sachverstandigenrat definiert: ,Eine Person ist verdeckt arbeitslos, wenn sie aufgrund
eines bestimmten arbeitsmarktpolitischen Instruments oder einer sonstigen staatlichen Leistung nicht als registriert arbeitslos
gilt, obwonhl sie keiner Beschéaftigung auf dem ersten Arbeitsmarkt mit einem entsprechendem Markteinkommen nachgeht,
wobei prinzipiell ein Arbeitsangebot unterstellt wird.”

14 Brauchtzsch, Hans-Ulrich, Arbeitsmarktbilanz Ostdeutschland, Wirtschaft im Wandel 11/2008.
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Ubersicht 2: Unterbeschaftigungskonzepte im Vergleich

Institut fur Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung

Unterbeschéftigungskonzepte im Vergleich

Sachverstandigenrat

Institut fur Wirtschaftsforschung in Halle
(fur Ostdeutschland)

Bundesagentur fiir Arbeit

Arbeitslosigkeit

+ TrainingsmaRnahmen
+ berufliche Weiterbildung Vollzeit

Arbeitslosigkeit

+ TrainingsmaRnahmen
+ berufliche Weiterbildung Vollzeit

Arbeitslosigkeit

+ TrainingsmaRnahmen
+ berufliche Weiterbildung Vollzeit

Arbeitslosigkeit

(+ MaBnahmen nach § 46 SGB III)*

+ TrainingsmaRnahmen (einschl. Reha)

+ berufliche Weiterbildung (einschl. Reha)

+ freie Forderung

+8125SGB Il +8§125SGB I
+ 8126 SGB Il +8§126 SGB Il +8§126 SGB I +8§126 SGB Il
+8§428 SGB Il +8§428 SGB Il +8§428 SGB I +8§428 SGB Il

+ Altersteilzeit + Altersteilzeit + Altersteilzeit

+ Altersrente wegen Arbeitslosigkeit

+ ABM, SAM, BSI
+AGH
+ Kurzarbeit in Vollzeit

+ ABM, SAM, BSI
+ AGH
+ Kurzarbeit in Vollzeit

+ ABM, SAM, BSI

+AGH

+ Kurzarbeit in Vollzeit

+ Beschaftigungszuschuss
+ geforderte Selbsténdigkeit

+ Stille Reserve i.e.S.

= Unterbeschéaftigung = Offen und verdeckt Arbeitslose
*ab 01/2009; deshalb in anderen Konzepten noch nicht enthalten.

= Unterbeschéftigung = Unterbeschéaftigung

© Statistik der Bundesagentur fur Arbeit

Das weiteste Konzept hat das IAB entwickelt. Die Unterbeschéaftigung in den aktuellen Be-
rechnungen des IAB setzt sich zusammen aus registrierter Arbeitslosigkeit, Stiller Reserve in
Maflinahmen und Stiller Reserve im engeren Sinne; in friheren Vero6ffentlichungen wurden
auch Beschaftigte auf dem 2. Arbeitsmarkt und Kurzarbeiter (im Vollzeitaquivalent) bertck-
sichtigt. Das IAB-Konzept unterscheidet sich von den anderen Konzepten insbesondere
durch die Bericksichtigung der Stillen Reserve im engeren Sinne. Wéhrend die Stille Reser-
ve in MalRBnahmen und die Beschéaftigung am 2. Arbeitsmarkt (sowie Kurzarbeit) mit Statisti-
ken der Bundesagentur fur Arbeit quantifiziert werden konnen, handelt es sich bei der Stillen
Reserve im engeren Sinne um eine dkonometrische Schatzung.™ Zur Stillen Reserve im
engeren Sinne gehoéren insbesondere folgende Personengruppen: (1) Arbeitskrafte, die be-
schéaftigungslos, verfugbar und auf Arbeitsuche sind, ohne als Arbeitslose gemeldet zu sein;
(2) Personen, die die Arbeitsuche entmutigt aufgegeben haben, aber bei guter Arbeitsmarkt-
lage Arbeitsplatze nachfragen wirden; (3) Personen, die aus Arbeitsmarktgriinden vorzeitig
aus dem Erwerbsleben ausgeschieden sind; (4) Personen in Warteschleifen des Bildungs-
und Ausbildungssystems.

Die Stille Reserve vervollstandigt die Arbeitsmarktbilanz, ihre Berlcksichtigung begriindet

das IAB in dreierlei Hinsicht:*

(1) analytisch: Mit dem Konto Stille Reserve lassen sich Verdnderungen am Arbeitsmarkt
beschreiben, die ohne dieses Konto nur durch sprunghafte Anderung der Erwerbsnei-
gung erklarbar waren. Der Auf- und Abbau einer Stillen Reserve macht das konjunkturel-
le Auf und Ab am Arbeitsmarkt transparenter.

5 Vgl. hierzu Fuchs, Johann, Erwerbspersonenpotenzial und Stille Reserve — Konzeption und Berechnungsweise, in Klein-
henz, G., IAB-Kompendium Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Beitrage zur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 250, Nurn-
berg 2002.

16 Siehe hierzu auch Brinkmann, Ch., Klauder, W., Reyher, L., Thon, M., Methodische und inhaltliche Aspekte der Stillen Re-
serve, in MittAB, 20/1987.
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(2) arbeitsmarktpolitisch: Eine Politik zum Abbau der Arbeitslosigkeit erfordert auch die Be-
ricksichtigung der Stillen Reserve, die bei besserer Arbeitsmarktlage ihren Status Stille
Reserve verlasst und aktiv am offiziellen Arbeitsmarkt in Erscheinung tritt.

(3) prognostisch: Ohne volle Quantifizierung der konjunkturell bedingten Veranderungen
des Arbeitskrafteangebots konnen prognostische Aussagen in unbestimmter Weise ver-
zerrt sein.

Die Berticksichtigung der gesamten Stillen Reserve ist also flr die volkswirtschaftliche Ana-
lyse wichtig, weil so die Unterauslastung des Produktionsfaktors Arbeit und der damit ver-
bundene Ausfall an Wertschépfung umfassend abgebildet werden kann. Das engere Unter-
beschaftigungskonzept der Statistik der BA ist im Vergleich dazu naher an sozialpolitischen
Fragestellungen orientiert; es fokussiert starker auf die Personen, deren Probleme am Ar-
beitsmarkt so groR3 sind, dass sie bei einer Arbeitsagentur oder einem Trager der Grundsi-
cherung gemeldet sind und weit Uberwiegend fur ihren Lebensunterhalt Leistungen aus der
Arbeitslosenversicherung und der Grundsicherung fir Arbeitsuchende erhalten. Angaben zur
Stillen Reserve i.e.S. liegen aulerdem nur auf Jahresbasis vor.

3.2 Konzept der Unterbeschaftigung der Statistik der BA

Zunachst wird das Unterbeschaftigungskonzept der Statistik der BA im Uberblick vorgestellt.
In den nachfolgenden Abschnitten wird das Konzept dann im Einzelnen erlautert und be-
grindet.

Die Unterbeschaftigung setzt sich zusammen aus drei Personengruppen: (1) den Arbeitslo-
sen nach § 16 SGB lll, (2) Teilnehmern an bestimmten MalRnahmen der Arbeitsmarktpolitik
und (3) Personen in bestimmten Sonderstatus. Teilnehmer an solchen MalRhahmen der Ar-
beitsmarktpolitik und Personen in solchen Sonderstatus sind zwar nicht arbeitslos, werden
aber zur Unterbeschéftigung gerechnet, weil sie fir Personen stehen, denen ein regulares
Beschaftigungsverhaltnis fehlt. Es wird unterstellt, dass ohne die MaRnahmen bzw. ohne die
Zuweisung zu dem Sonderstatus, die Arbeitslosigkeit entsprechend héher ausfallen wirde;
nur in diesem Sinne ist von Entlastung der Arbeitslosigkeit die Rede. Das wird in den nach-
folgenden Abschnitten im Einzelnen erlautert; zuvor soll aber ein erster Uberblick gegeben
werden.

In der nachfolgenden Ubersicht 3 sind die arbeitsmarktpolitischen Instrumente und Sonder-

status zusammengefasst, die aktuell in der Entlastungs- und Unterbeschéaftigungsrechnung
bertcksichtigt werden.
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Ubersicht 3: Entlastende Arbeitsmarktpolitik

Arbeitsmarktpolitische MaBnhahmen und Sonderstatus mit Entlastungswirkung

Oberkategorie Instrumente

MaRnahmen nach § 46 SGB IlI
1 |Aktivierung und berufliche Eingliederung Eignungsfeststellungs- und Trainingsmafinahmen
(einschl. Reha) (Restabwicklung)

2 |Qualifizierung Berufliche Weiterbildung (einschl. Reha)
Grindungszuschuss
3 |Gefdrderte Selbstandigkeit Existenzgrindungszuschuss (Restabwicklung)

Einstiegsgeld — Variante Selbstéandigkeit

Arbeitsgelegenheiten nach § 16d SGB I
4 |Beschéftigung schaffende MaRnahmen ArbeitsbeschaffungsmafRnahmen
Beschaftigungszuschuss nach § 16e SGB I

5 |Kurzarbeit (Vollzeitaquivalent) Kurzarbeit im Vollzeitaquivalent
Inanspruchnahme § 428 SGB 11l (Restabwicklung)
6 |Vorruhestands(ahnliche) Regelungen Regelung § 53a Abs. 2 SGB I
Altersteilzeit nach dem ATG
7 |Arbeitsunfahigkeit Inanspruchnahme § 126 SGB IlI

© Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit

Die einzelnen Kategorien umfassen in der Regel mehrere Instrumente. Die Kategorien selber
und die MaRnahmen, die ihnen zugerechnet werden, missen laufend den Anderungen des
arbeitsmarktpolitischen Instrumentariums angepasst werden. Um aussagekréftige Zeitver-
gleiche anstellen zu kdnnen, sind in den Kategorien Instrumente und Regelungen enthalten,
die es heute nicht mehr gibt. Im Anhang findet sich unter 2 eine Zuordnungstabelle, die auch
die Instrumente auflistet, die zwar nicht mehr aktuell sind, aber in der Unterbeschaftigungs-
rechnung der Vergangenheit berticksichtigt wurden.

In die Berichterstattung Uber Arbeitslosigkeit und Unterbeschaftigung wird eine Binnendiffe-
renzierung eingefuhrt, die die individuelle Situation der Personen in der Unterbeschéftigung
berticksichtigt. Sie ist in der Ubersicht 4 dargestellt. Die individuelle Betroffenheit in der Un-
terbeschaftigung reicht von Personen, die arbeitslos nach 8§ 16 SGB Il sind, bis zu Mal3-
nahmeteilnehmer, die weit weg vom Arbeitslosenstatus nach 8 16 Abs. 1 SGB Il sind. Per-
sonen fern vom Arbeitslosenstatus haben ihr Beschaftigungsproblem individuell weitgehend
gelost. Sie stehen aber flr Personen, die ohne diese arbeitsmarktpolitischen MalRnahmen,
arbeitslos waren.
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Ubersicht 4: Komponenten der Unterbeschéftigung nach BA-Konzept

Komponenten der Unterbeschaftigung MalRnahmen bzw. Sonderstatus

Arbeitslosigkeit nach § 16 SGB Il

+ Personen, die wegen § 16 Abs. 2 SGB Il und § 53a Abs. 2 Teilnehmer an Trainingsmafinahmen, MaRnahmen
SGB Il nicht arbeitslos sind nach 8§ 46 SGB lIl, § 53a SGB ||

= Arbeitslosigkeit im weiteren Sinne (nach § 16 Abs. 1 SGB III)

+ Personen, die nahe am Arbeitslosenstatus Qualifizierung, 2. Arbeitsmarkt, Arbeitsunfahigkeit (§126
nach § 16 Abs. 1 SGB IlI sind SGB Ill), § 428 SGB |l
= Unterbeschéftigung im engeren Sinne

+ Personen in MalRnahmen mit gesamtwirtschaftlicher
Entlastung, die weit weg sind vom Arbeitslosenstatus Geforderte Selbstandigkeit, Altersteilzeit, Kurzarbeit
nach § 16 Abs. 1 SGB Il

= UNTERBESCHAFTIGUNG nach BA-Konzept*

* Unterbeschéftigung + Stille Reserve im engeren Sinne kann © Statistik der Bundesagentur fur Arbeit
Unterbeschéftigung i.w.S. genannt werden.

Aulerdem werden folgende Auswertungen angeboten: (1) Die Berichterstattung tUber Ar-
beitslosigkeit und Unterbeschéaftigungen wird auch nach Rechtskreisen getrennt vorgenom-
men. Dabei werden Kurzarbeit (im Vollzeitaquivalent) und Altersteilzeit pragmatisch dem
Rechtskreis SGB Il zugeordnet, weil davon ausgegangen wird, dass ohne die Férderung die
Arbeitslosigkeit zunachst vor allem im Rechtskreis SGB IIl hoher ausfallen wirde. Die Zu-
ordnung der arbeitsmarktpolitischen MalRnahmen zu den Rechtskreisen ist in den Tabellen
im Anhang 3b und 4b fur 2008 dargestellt. (2) AuBBerdem werden kinftig Unterbeschéfti-
gungsquoten berechnet. Die Unterbeschaftigung wird bezogen auf alle zivilen Erwerbsper-
sonen plus Teilnehmer an entlastenden Malinahmen, die keine Erwerbstétigkeit férdern (al-
so ohne geforderte Selbstandigkeit, Kurzarbeit, Beschaftigungschaffende MaRnahmen und
Altersteilzeit). Die Bezugsgrol3e fur die Unterbeschaftigungsquote wird analog zur Bezugs-
grofl3e fur die Arbeitslosenquote einmal jahrlich aktualisiert, und zwar regional gegliedert bis
auf die Kreisebene. Dies geschieht Ublicherweise ab Berichtsmonat Mai, Rickrechnungen

werden nicht vorgenommen.

Die Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit berichtet nach diesem Schema laufend aktuell
uber die Entwicklung der Arbeitslosigkeit und Unterbeschéftigung im abgelaufenen Be-
richtsmonat und stellt Zeitreihen zur Verfligung. Die Daten zur Arbeitsmarktpolitik und zu den
Sonderstatus stehen monatlich mit folgenden Einschrankungen zur Verfigung:

(1) Die statistische Aufbereitung der Daten zur Inanspruchnahme arbeitsmarktpolitischer
Leistungen eines Berichtsmonats wird erst nach drei Monaten endglltig abgeschlos-
sen, damit Nacherfassungen und Datenkorrekturen berticksichtig werden kénnen. Um
trotzdem aktuell berichten zu kdnnen, werden die Ergebnisse des Berichtsmonats
hochgerechnet. Das Hochrechnungsverfahren kann allerdings nur auf Instrumente an-
gewendet werden, fir die Daten Uber einen langeren Zeitraum zur Verfligung stehen;
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dies gilt nicht fur neue Instrumente, fur die hilfsweise der nicht hochgerechnete aktuelle
Wert veroffentlich wird. Die aktuellen Ergebnisse sind fir drei Monate als vorlaufig an-
zusehen.

(2) FoOr Kurzarbeit stehen Daten zwei Monate nach Ende des Quartals fir die einzelnen
Quartalsmonate zur Verfugung.

(3) Daten zur geférderten Altersteilzeit gibt es mit einem Monat Wartezeit. Fir den aktuel-
len Berichtsmonat wird der letzte verfiigbare Wert fortgeschrieben.

(4) Daten zur Arbeitsunfahigkeit nach § 126 SGB Ill und zur Inanspruchnahme des § 428
SGB Il (Restabwicklung) stehen nur fir Arbeitslosengeld-Empfanger und erst nach ei-
ner Wartezeit von zwei Monaten zur Verfligung. Auch hier wird fiir den aktuellen Be-
richtsmonat der letzte verfigbare Wert fortgeschrieben. Entsprechende Angaben fir
Nichtleistungsempfanger und Arbeitslosengeld II-Empfanger gibt es zurzeit nicht.

Auf Grund dieser Datenrestriktionen gibt es folgende Darstellungsformen der Entlastungs-

und Unterbeschéftigungsrechnung:

(1) Monatlich aktuell fur den Berichtsmonat (ohne Wartezeit) wird eine vorlaufige Ent-
lastungs- und Unterbeschéaftigungsrechnung ohne Berticksichtigung von Kurzarbeit im
Vollzeitaquivalent vorgelegt.

(2) Monatlich mit Wartezeit von vier Monaten wird eine vollstandige Entlastungs- und Unter-
beschéftigungsrechnung mit endgiltigen Daten und einschlielich von Kurzarbeit im
Vollzeitaquivalent vorgelegt.

3.21 Grundsatzlich: Entlastung und Wirkungsanalyse

Ein haufig anzutreffendes Missverstandnis soll gleich am Anfang ausgeraumt werden: Die
oben beschriebene Entlastung wahrend der Forderung ist nicht gleichzusetzen mit den wei-
tergehenden Wirkungszielen wie sie etwa in 8§ 1 SGB Ill beschrieben werden. Danach soll
die aktive Arbeitsférderung dazu beitragen, die Entstehung von Arbeitslosigkeit zu vermeiden
oder die Dauer der Arbeitslosigkeit zu verkirzen. Die Wirksamkeit der einzelnen Instrumente
hinsichtlich dieser Ziele wird vom IAB im Rahmen wissenschaftlicher Evaluationsforschung
untersucht. Die Entlastungswirkung, wie sie hier beschrieben wird, ist dagegen nur ein zeit-
lich befristeter Effekt von arbeitsmarktpolitischen Instrumenten, der fur die Unterbeschafti-
gungsrechnung relevant ist. Die Frage, ob diese Instrumente auch nachhaltig die Arbeitslo-
sigkeit individuell beenden und gesamtwirtschaftlich reduzieren, kann nur durch Ermittlung
von Eingliederungsquoten (nach Ende der Foérderung; vgl. hierzu die Eingliederungsbilan-
zen) und durch die wissenschaftliche Wirkungsanalyse beantwortet werden (Brutto- und Net-
to-Eingliederungsquoten).

Mal3gebend fir die Zuordnung zur Unterbeschéftigung ist die gesamtwirtschaftlich entlasten-

de Wirkung wahrend der Férderung oder der Verweilzeit in einem Sonderstatus. Die Zuord-
nung basiert auf Plausibilitatsiiberlegungen. Die Quantifizierung der Entlastung erfolgt durch

die Teilnehmerzahl (ggf. im Vollzeitaquivalent); die Berechnungen von indirekten Effekten,
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die die Entlastungswirkung erhéhen (etwa Uber Multiplikatoreffekte) oder mindern kdnnen
(etwa Uber Mithahme- und Substitutionseffekte), werden nicht vorgenommen, auch deshalb
weil die Methoden dafiir nicht gesichert oder umstritten sind.*’ Die Entlastungs- und Unter-
beschéftigungsrechnung ist als pragmatische Naherungslésung zu verstehen, die fir eine
aktuelle und regelmaRige Berichterstattung handhabbar bleiben muss. Zwei Wirkungskanéle
werden unterschieden: (1) Arbeitslosigkeit wird reduziert, weil die Férderung das effektive
Arbeitskrafteangebot verringert: dies gilt fur MalBnahmen zur Aktivierung und beruflichen
Eingliederung, Qualifizierungsmal3hahmen und vorruhestandséhnliche Regelungen. (2) Ar-
beitslosigkeit wird reduziert, weil zusatzliche Beschéaftigung geschaffen bzw. Beschéaftigung
stabilisiert wird: das gilt fir Beschéftigungschaffende Malihahmen, den Beschaftigungszu-
schuss, die Kurzarbeit und Forderung der Selbstandigkeit. Dabei stehen die Personen in
diesen entlastenden MalRnahmen in unterschiedlicher Nahe zum Arbeitslosenstatus nach
§ 16 Abs. 1 SGB L.

3.2.2 Entlastungseffekte durch arbeitsmarktpolitische Instrumente

Fur die arbeitsmarktpolitischen Instrumente ist das Zusammenspiel der individuellen Situati-
on und der gesamtwirtschaftlichen Wirkung in der nachfolgenden Ubersicht 5 dargestellt.

Ubersicht 5: Arbeitsmarktpolitik (1) — individuelle Situation und gesamtwirtschaftliche
Wirkung

Individuelle Situation
ohne . Aktive Suche/
Beschaftigung 9 Eigenbemiihungen

Gesamtwirtschaftliche Wirkung: Entlastung
Arbeitslosigkeit durch

MaRnahmetyp

Aktivierung und berufliche Eingliederung

idR.Ja"

i.d.R. Ja

Angebotsverkiirzung

Qualifizierung

Ja

eingeschrankt

eingeschrankt

Angebotsverkirzung

3 |2. Arbeitsmarkt Nein Nein Ja zusatzliche Beschaftigung

4 |Kurzarbeit Nein Nein Nein Stablll;letung von Beschaftigung
(Vollzeit-Aquivalent)

5 |Forderung der Selbstandigkeit Nein Nein Nein zusatzliche Erwerbstatigkeit

© Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit

1) Wahrend der Teilnahme an Ma3nahmen nach § 46 SGB Il kénnen u.a. auch Qualifizierungselemente von bis zu 8 Wochen durchgefiihrt werden; die Erreichung des
Qualifizierungsziels hat einen eigenstandigen Wert fir die zukiinftige Beschéftigungsfahigkeit und die Teilnehmer stehen zeitweilig fur eine Arbeitsaufnahme nicht
uneingeschrankt zur Verfugung.

Die MalRnahmen (1) und (2) entlasten die Arbeitslosigkeit durch Verringerung des effektiven
Arbeitskrafteangebots. Die Teilnehmer an diesen MalRnahmen werden wahrend der Forde-
rung dem Arbeitsmarkt sozusagen ,entzogen“ und in dieser Zeit zur Stillen Reserve (poten-
zielles Angebot) gerechnet. Die MalRhahmeninhalte reichen von intensiver Betreuung bzw.
Aktivierung bis zu langeren QualifizierungsmalRnahmen. Bei Weiterbildungsmalnahmen
werden im Interesse der Erreichung des Malinahmeziels die Verfugbarkeit und die Arbeitsu-
che wahrend der Foérderung eingeschrankt. Neu ist die Kategorie ,Aktivierung und berufliche
Eingliederung” mit dem 8 46 SGB lll, ihr werden in der Vergangenheit die Eignungsfeststel-

1 So hat das IAB friiher in seiner Entlastungsrechnung tber die Inanspruchnahme hinaus auch Beschéftigungsaquivalente und
die Entlastung der Arbeitslosenzahl berechnet. Diese Berechnungen werden nicht mehr angestellt.
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lungs- und TrainingsmalRnahmen zugeordnet. Die Kategorie ,Freie Forderung” im SGB Il
wird vorerst nicht in die Entlastungsrechnung aufgenommen, weil es kaum Informationen
Uber den Inhalt der MalBnhahmen gibt und derzeit auch noch kaum Falle vorhanden sind. Es
ist aber davon auszugehen, dass auch dieses Instrument entlastende Wirkung entfalten wird;
die weitere Entwicklung wird beobachtet und wenn neue Erkenntnisse vorliegen die Ent-
lastungs- und Unterbeschaftigungsrechnung ggf. gedndert.*®

Die MalRnahmen (3), (4) und (5) schaffen oder stabilisieren wahrend der Férderung Beschéaf-
tigung. Beschaftigung schaffende MaRRnahmen generieren zusétzliche Beschéaftigung in der
Wirtschaft. Ohne die Forderung gabe es diese Beschaftigung nicht, und im gleichen Umfang

waren Personen arbeitslos. Die Forderkonditionen sind darauf ausgerichtet, zusatzliche Be-
schaftigung zu schaffen; entweder formal (zusatzlich und im offentlichen Interesse wie bei
Arbeitsbeschaffungsmalinahmen oder Arbeitsgelegenheiten) oder inhaltlich (Vorgabe von
MafRnahmefeldern, die im offentlichen Interesse sind, wie friher bei Strukturanpassungs-
mafinahmen). Die gefdrderten Personen sind befristet beschéftigt; sie haben ihr Beschatfti-
gungsproblem noch nicht geldst und suchen in der Regel weiter eine regulare Beschaftigung.
Durch die Zahlung von Kurzarbeitergeld soll Arbeitslosigkeit vermieden werden. Es wird un-
terstellt, dass ohne die Zahlung von Kurzarbeitergeld die Betriebe Beschaftigte im Umfang
der ausgefallenen Arbeitszeit zu entlassen hatten. In die Unterbeschaftigung gehen also
nicht alle Kurzarbeiter, sondern nur die Rechengrdl3e ,Kurzarbeiter im Vollzeitaquivalent® ein

(Zahl der Kurzarbeiter x anteiliger Arbeitszeitausfall). Die Férderung von Selbstandigen initi-
iert zusatzliche selbstandige Erwerbstatigkeit: Ohne die Forderung der Selbstandigkeit waren

entweder die geforderten Selbstéandigen selber oder (Uber Verdrangungseffekte) andere
Personen arbeitslos. Die Forderung hat also einen direkten Entlastungseffekt. Dass die ge-
forderten Selbstandigen ihr Beschéaftigungsproblem individuell weitgehend geldst haben diirf-
ten, zeigen Verbleibsanalysen nach Ende der Férderung.

Ubersicht 6: Arbeitsmarktpolitik (2) — individuelle Situation und gesamtwirtschaftliche
Wirkung

Individuelle Situation

MaRnahmetyp e P AKtve Suchel Gesamtwirtschaftliche Wirkung
Beschaftigung 9 Eigenbemiihungen
1 Berufsberat_ung und Forderung der Nein/Ja Nein Nein Keln_e Entlastung Arbeitslosigkeit weil im Vorfeld des
Berufsausbildung Arbeitsmarktes
" .‘ e . . . Keine Entlastung Arbeitslosigkeit wegen gewolltem
2 |Forderung regulérer Beschéftigung Nein Nein Nein Substitutionseffekt

© Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit
Daneben gibt es Teilnehmer an Malinahmen der Arbeitsforderung, die nicht in die Unterbe-
schaftigung eingerechnet werden (vgl. Ubersicht 6). Folgende Instrumentengruppen werden
nicht bertcksichtigt:

18 Die Freie Forderung nach 8 10 SGB Il und die Sonstigen weiteren Leistungen nach § 16 Abs. 2 Satz 1 SGB |l werden nicht
in die Entlastungs- und Unterbeschéftigungsrechnung einbezogen. Die Freie Férderung nach 8 10 SGB Il hatten keinen Ein-
fluss auf den Arbeitslosenstatus (vgl. 2.1.2). Die Sonstigen weiteren Leistungen nach § 16 Abs. 2 Satz 1 SGB |l beinhalteten
Uberwiegend MaRnahmen, denen keine direkte Entlastung zugeschrieben wird (so betriebliche Eingliederung, berufliche Aus-
bildung zusétzliche Betreuung und Mobilitatshilfen; zur Begrindung siehe unten).
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(1) Berufsberatung und Foérderung der Berufsausbildung: MaRnahmen der beruflichen Erst-

()

qualifizierung spielen sich gro3tenteils im Vorfeld des Arbeitsmarktes ab; sie betreffen
Uberwiegend Personen, die aus der Schule kommen und an der ersten Schwelle zum
Arbeitsmarkt stehen. Dies gilt insbesondere flir berufsvorbereitende Bildungsmaf3nah-
men, die Foérderung der Berufsausbildung Benachteiligter, Einstiegsqualifizierung und
Berufsausbildungsbeihilfe (BAB) wegen einer beruflichen Ausbildung.

Forderung reqularer Beschéftigung: Die finanzielle Foérderung ist haufig Ausgleich fir
eine (vermutete) voribergehende Minderleistung. Deshalb durfte auf diese Weise in der

Regel keine zusatzliche Beschaftigung entstehen, d.h. ohne diese Hilfen wéren vermut-
lich Arbeitnehmer ohne Vermittlungshemmnisse eingestellt worden (Substitutionseffekt
wird in Kauf genommen). Das schlief3t nicht aus, dass in gewissem Umfang aufgrund
der Lohnkostensubvention gesamtwirtschaftlich zusatzliche Beschaftigung entstanden
ist; insofern sind die Ubergange zu allgemeinen Lohnsubventionen flieRend (siehe U-
bersicht 7). Das geforderte Beschéaftigungsverhaltnis ist auf Dauer angelegt. Eingliede-
rungsanalysen zeigen, dass der weit Uberwiegende Teil der geforderten Arbeitnehmer
sein Beschaftigungsproblem wohl gelést hat und auch nach Ende der Forderung be-
schaftigt bleibt.

Ubersicht 7: Entlastung durch Lohnsubventionen

Lohnsubventionen

Allgemeine Lohnsubventionen abnehmender Entlastungseffekt

2. Arbeitsmarkt: Tatigkeitsbereich eingeschrankt:

zusatzlich und im 6ffentlichen Interesse ABM, AGH, SAM trad

Selbstandige Tatigkeit: nur tragfahige UG, GZ, Ich-AG,
Selbstéandigkeit Einstiegsgeld
I TSR N . SAM OfWw,
Abhangige Tatigkeit: Einschrankung ggf. regional Einstiegsgeld
Zielgruppenorientierte Lohnsubventionen EGZ

© Statistik der Bundesagentur flr Arbeit

3.2.3 Entlastungseffekte: Personen in einem Sonderstatus

Neben den Personen, die Teilnehmer in bestimmten Malinahmen der Arbeitsférderung sind,
zahlen auch Personen in bestimmten Sonderstatus zur Unterbeschaftigung. Die verschiede-
nen Sonderstatus sind in Abschnitt 2.1.1 beschrieben. In der nachfolgenden Ubersicht 8 sind
die Sonderstatus aufgefihrt, die in die Entlastungs- und Unterbeschaftigungsrechnung ein-

gehen; es handelt sich um kurzfristige Arbeitsunfahigkeit und um vorruhestandsahnliche Re-
gelungen. Bei vorruhestandséhnlichen Regelungen kann man auch von Arbeitsmarktpolitik
sprechen, sie sind vergleichbar mit der Rente wegen Arbeitslosigkeit oder friilheren Vorruhe-
standsregelungen. In die Betrachtung werden auch die Personen einbezogen, die sich in der

Freistellungsphase der Altersteilzeit befinden und von der BA gefdérdert werden. In der nach-
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folgenden Ubersicht werden fiir den jeweiligen Status Auswirkungen auf die Arbeitslosenkri-
terien des 8§ 16 Abs. 1 SGB Ill und die vermuteten gesamtwirtschaftlichen Wirkungen darge-
stellt.

Ubersicht 8: Personen in Sonderstatus — individuelle Situation und gesamtwirtschaft-
liche Wirkung

Individuelle Situation . . .
Gesamtwirtschaftliche Wirkung: Entlastung

Sonderstatus ohne " ) Arbeitslosigkeit durch
e Verfligbar Aktive Suche
Beschaftigung

Arbeitsunfahigkeit

1 |Arbeitsunféhig erkrankt (§ 126 SGB IlI) |Ja |Nein |Eingeschrankt |Angebotsverkurzung
Regelungen zum Vorruhestand

Vorruhestandsahnliche Regelungen . . .
2 |des § 428 SGB Ill ggf. i.V.m. § 65 SGB Il |2 Nein Nein Angebotsverkrzung
3 [8§53aSGBIl Ja Ja Ja Angebotsverkiirzung
4 |Altersteilzeit Ja N Nein Nein Angebotsverkiirzung
Formal: Nein

© Statistik der Bundesagentur fir Arbeit

Die Entlastungswirkung wird so begriindet, dass ohne die Mdglichkeit in den Sonderstatus
zu wechseln, die betroffenen oder andere Personen arbeitslos waren. Sie werden absehbar
wieder in den Arbeitslosenstatus wechseln (im Falle von Krankheit) oder von dem Sonder-
status in den Ruhestand Ubergehen. Bei einer besseren Arbeitsmarktlage ware der Sonder-
status fur altere Arbeitnehmer (2, 3 und 4) vermutlich nicht in Anspruch genommen worden.
Die Beriicksichtigung von Altersteilzeit in der Unterbeschaftigung — analog etwa zu Kurzar-
beit und geforderter Selbstandigkeit — wird mit der gesamtwirtschaftlichen Wirkung begriin-
det: das Arbeitsangebot wird durch Altersteilzeit reduziert und damit Beschaftigungsmdglich-
keiten fur jingere Arbeitnehmer geschaffen, die ansonsten arbeitslos waren. Die Moglichkeit
die Regelung des § 428 SGB Il ggf. i.V.m. § 65 SGB Il in Anspruch zu nehmen, ist im De-
zember 2008 ausgelaufen; erfasst werden aber noch die friher bewilligten Altfalle. In der
Unterbeschaftigungsrechnung werden die Sonderstatus (2), (3) und (4) in der Kategorie vor-
ruhestands(ahnliche) Regelungen zusammengefasst.

Analog zu den arbeitsmarktpolitischen Instrumenten gibt es auch Sonderstatus, die nicht in
die Entlastungs- und Unterbeschéftigungsrechnung eingehen. In diesen Féllen liegen hinter
den Sonderstatus keine Arbeitsmarktprobleme. Zwei Fallgruppen kénnen unterschieden
werden: (1) Personen, die dauerhaft arbeitsunféhig sind. Hierzu gehodren insbesondere Per-
sonen mit geminderter Leistungsfahigkeit im Ubergang zur medizinischen Rehabilitation oder
zur Erwerbsunfahigkeit, die nach § 125 SGB Il Arbeitslosengeld erhalten. (2) Erwerbsfahige
Hilfebedurftige, denen nach § 10 SGB Il Arbeit nicht zumutbar ist, insbesondere wegen

Schulbesuch, Kindererziehung oder Pflege von Angehdérigen. Es wird davon ausgegangen,
dass die Arbeitsunféhigkeit wie auch die Einschrankung der Zumutbarkeit nicht im Zusam-
menhang mit der Arbeitsmarktlage steht.
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4. Entwicklung von Arbeitslosigkeit und Unterbeschéaftigung

Die Interpretation der Ergebnisse der Arbeitslosenstatistiken muss ihre Entstehungsbedin-
gungen, also insbesondere ihre Definitionen und ihre Erhebungsmethode, berlcksichtigen.
Interpretation bedeutet in einer Formulierung von Heinz Grohmann ,die statistischen Ergeb-
nisse unter Berlcksichtigung der angewandten Erhebungs- und Verfahrensweisen ein-
schlieBlich der benutzten operationalen Begriffe (...) in die Sprache der Theorie oder der
wirtschafts- und sozialpolitischen Wertvorstellungen zu Ubersetzen. Interpretation verlangt
auf jeden Fall auch, zu klaren und ggf. deutlich zu machen, inwieweit (...) mit Beeintrachti-
gungen des Aussagewerts der Ergebnisse im Hinblick auf die gestellten Fragen zu rechnen
ist.“*® Nachdem in Kapitel 2 die Definition und Erhebung der Arbeitslosigkeit und im Kapitel 3
die Unterbeschaftigung erlautert wurde, werden in diesem Kapitel Niveau und Entwicklung
von Arbeitslosigkeit und Unterbeschéaftigung in den letzten zehn Jahren mit den in Kapitel 3
eingefiihrten Kategorien beschrieben. Es soll gezeigt werden, dass die Kenntnis der Entste-
hungsbedingungen der Arbeitslosenstatistik und ihrer Verdnderung unabdingbar fir eine
sachgerechte Interpretation der Arbeitslosendaten ist.

4.1 Arbeitslosigkeit und Unterbeschéftigung im Jahr 2008

Fur das Jahr 2008 zeigt sich folgendes Bild: Die Arbeitslosigkeit belief sich im Jahresdurch-
schnitt auf 3,27 Mio und die Unterbeschéaftigung auf 4,37 Mio; zahlt man noch die Stille Re-
serve im engeren Sinne (IAB) dazu, kommt man fir 2008 auf eine Unterbeschéftigung im
weiteren Sinne von 4,85 Mio. Mit Blick auf unterschiedliche Fragestellungen wird der Kreis
immer weiter gezogen. Er beginnt mit dem engen Arbeitslosenbegriff des SGB Ill, der die
Personen umfasst, die keine Arbeit haben, eine Arbeit suchen, dem Arbeitsmarkt zur Verfi-
gung stehen und nicht an einer arbeitsmarktpolitischen MalRnahme teilnehmen (Arbeitslosig-
keit nach § 16 SGB Ill). Einen umfassenderen Blick auf die arbeits- und sozialpolitischen
Probleme am Arbeitsmarkt ermdglichen dann die verschiedenen Abgrenzungen der Unter-
beschaftigung, die auch naher am Alltagsverstandnis von Arbeitslosigkeit sind. Hier wird ver-
sucht, alle Personen in die Problembeschreibung einzubeziehen, denen ein regularer Ar-
beitsplatz fehlt. Dabei steht die Unterbeschéaftigung im weiteren Sinne fiir die maximale Zahl
von Personen, die ihren Arbeitswunsch aufgrund der wirtschaftlichen Gegebenheiten nicht
realisieren kdnnen.

19 Grohmann, Heinz, Statistik als Instrument der empirischen Wirtschafts- und Sozialforschung, in: Jahrbucher fir National6ko-
nomie und Statistik, Bd. 220 (2000), 6, S.669-688
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4.2 Entwicklung von Arbeitslosigkeit und Unterbeschéaftigung in den letzten 10
Jahren

Die Entwicklung von Arbeitslosigkeit und Unterbeschéaftigung in den letzten zehn Jahren ist
in Schaubild 1 und in der Texttabelle 1 dargestellt. Der Gleichlauf der Zeitreihen in Schau-
bild 1 spricht dafur, dass wirtschaftliche Effekte dominieren und dass Substitutionseffekte
zwischen den verschiedenen Komponenten der Unterbeschaftigung in unterschiedliche Rich-
tungen gehen und sich im engeren Rahmen halten. Das wird vor allem am letzten Konjunk-
turaufschwung deutlich: Arbeitslosigkeit und Unterbeschaftigung sind von 2005 bis 2008 um
1,59 Mio bzw. 1,76 Mio gesunken. Berlcksichtigt man auch die Stille Reserve im engeren
Sinne, kommt man sogar auf einen Riickgang von 1,98 Mio. Es hat also im Saldo keine Ver-
schiebungen von Arbeitslosigkeit in Arbeitsmarktpolitik oder in die Stille Reserve gegeben; in
allen drei Konten gab es deutliche absolute Rickgange. Die Grinde fur diese positiven Er-

gebnisse liegen in der damals guten Konjunktur, einem leicht riicklaufigen Arbeitskraftean-
gebot und den Wirkungen der Arbeitsmarktreformen.

Schaubild 1: Zeitreihe Arbeitslosigkeit und Unterbeschéaftigung

Arbeitslosigkeit und Unterbeschaftigung im Jahresdurchschnitt in Deutschland

-in Tausend -

7.000

6.500

Unterbeschéftigung i.w.S.
6.000 \ A

o0 // \\ \
Unterbeschéftigung (BA-Konzept)
5.000

4.500

Arbeitslosigkeit
4.000

3.500 ~\\\\‘

3.000 T T T T T
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
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Schaut man jedoch auf einzelne Jahre und bestimmte Zeitabschnitte, zeigen sich Verande-
rungen der Arbeitslosigkeit und der Unterbeschaftigung, die mit konjunkturellen Einfllissen
alleine nicht zu erklaren sind. Es kénnen zwei Ursachenbiindel ausgemacht werden, die ei-
nen Erklarungsbeitrag leisten: Zum einen Verénderungen im statistischen Arbeitssystem und
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zum anderen Veranderungen in der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik. Allerdings sind die Gren-
zen zwischen beiden Ursachenbiindeln flieRend und die Zuordnung nicht immer eindeutig.

4.2.1 Anderungen im statistischen Arbeitssystem

Zunachst zum statistischen Arbeitssystem; es setzt sich zusammen aus den Definitionen und
den Erhebungsmethoden der Arbeitslosenstatistik.? In der Betrachtungsperiode hat es hier
vor allem zwei Anderungen gegeben, die die Arbeitslosigkeit beeinflusst haben:

a. Zum 1. Januar 2004 wurde die Definition der Arbeitslosigkeit geandert, das wurde in Ab-
schnitt 2.1 ausfihrlich beschrieben: Im Ergebnis hat das dazu gefihrt, dass ab diesem
Zeitpunkt Teilnehmer an Eignungsfeststellungs- und TrainingsmalRnahmen nicht mehr
als Arbeitslose erfasst wurden. Die Arbeitslosigkeit hat sich dadurch 2004 jahresdurch-
schnittlich um 97.000 Personen verringert, die nach alter Zahlung als arbeitslos gefiihrt
worden waren. Wahrend die Arbeitslosigkeit von 2003 auf 2004 stagniert hat, ist die Un-
terbeschaftigung um 209.000 gestiegen; auch deshalb weil die Férderung von Existenz-
grindungen um 110.000 zugenommen hat.

b. Durch die Einfuhrung der neuen Grundsicherung fur Arbeitsuchende zum 1. Januar 2005
wurde die Grundgesamtheit fur die Erfassung der Arbeitslosigkeit erweitert: Obwohl sich
die Definition der Arbeitslosigkeit nicht veréndert hat, ist durch die andere Organisations-
form die Grundgesamtheit derjenigen, die als Arbeitslose erfasst werden kénnen, gréRer
geworden. Aus diesem Grund hat sich nach Schatzungen der Statistik der Bundesagen-
tur far Arbeit die Arbeitslosenzahl nach der Einfihrung der Grundsicherung jahresdurch-
schnittlich um 380.000 erhéht (erfassungsbedingter statistischer Hartz IV-Effekt).”* Dass
in der Grundsicherung fur Arbeitsuchende mehr Personen als Arbeitslose erfasst werden
als in dem getrennten System von Arbeitslosen- und Sozialhilfe hatte im Wesentlichen
zwei Griinde: (1) Erwerbsfahige Sozialhilfeempfanger wurden haufig nicht als Arbeitslose
registriert, weil die Arbeitslosmeldung in einer Agentur fur Arbeit unterblieb oder nicht er-
neuert wurde. (2) Mit der Einflhrung des SGB Il missen sich auch erwerbsfahige Ange-
horige bemihen, die Hilfebedurftigkeit zu mindern oder zu beenden. Angehdrige von Ar-
beitslosenhilfeempfangern waren dazu nicht verpflichtet. Die Angehdrigen von erwerbs-
fahigen Hilfebedlrftigen werden aber nur dann als Arbeitslose geflihrt, wenn ihnen eine
Arbeit zumutbar ist. Dies durfte nur flr einen Teil zutreffen, da in vielen Fallen Erwerbsta-
tigkeit (ab 15 Wochenstunden), Schulbesuch oder Betreuung von Kindern dem entge-
genstehen (vgl. 2.1.1). Die exakte Trennung der beiden Effekte ist nicht moglich; der
zweite Effekt betrifft zudem nicht das statistische Arbeitssystem, denn er verandert die
sozialrechtlichen Rahmenbedingungen und fuhrt zu einer Erhéhung des Erwerbsperso-
nenpotenzials bzw. des Arbeitskrafteangebots. In den Komponenten der Unterbeschafti-

20 Zum Begriff des statistischen Arbeitssystems vgl. Brachinger, Hans Wolfgang, Statistik zwischen Liige und Wahrheit, in:
Wirtschafts- und Sozialstatistisches Archiv 1/2007.

21 Vgl. hierzu u.a. Arbeitsmarkt 2005, Sondernummer der Amtlichen Nachrichten der Bundesagentur fur Arbeit, Nirnberg 2006,
S. 63 ff.
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gung zeigten sich folgende Veradnderungen: Wahrend die Arbeitslosigkeit 2005 um
480.000 zugenommen hat, ist die Unterbeschéaftigung im weiteren Sinne ,nur‘ um
263.000 gestiegen, weil ein Teil der Stillen Reserve im engeren Sinne in offene Arbeits-
losigkeit gewechselt ist.

Anderungen im statistischen Arbeitssystem zeigen sich héaufig in deutlich erkennbaren
Spriingen bzw. Bruchen in der Zeitreihe. Die oben genannten Anderungen wurden in der
Arbeitsmarktberichterstattung der BA ausfiihrlich erlautert; durch Berechnungen der Umstel-
lungseffekte wurde versucht, moglichst verzerrungsfreie Zeitreihenvergleiche zu ermogli-
chen.

Texttabelle 1:

Veranderung gegeniiber Vorjahr absolut in Tausend

Komponenten
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Arbeitslosigkeit -211 -37| +209| +315 +4| +480| -374| -711| -508
Entlastung -30 +33 +20 -12|  +205 +9 +67| -109| -121
Unterbeschaftigung -241 -4 +229| +303| +209| +489| -307| -819| -629
Stille Reserve i.e.S. -328 -40 +16| +194 -66| -226 -28| -109 -91
Unterbeschéftigung i.w.S. -569 -44|  +245| +497| +143| +263 -335 -928 -720

© Statistik der Bundesagentur fur Arbeit
4.2.2 Einfluss der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik

Die Entwicklung der Arbeitslosigkeit wird dartber hinaus durch die Arbeitsmarkt- und Sozial-
politik beeinflusst. Hier sind einige Vorbemerkungen nétig:

(1) Zunachst: Der Einfluss der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik auf die Arbeitslosigkeit ist zu
unterscheiden von ,erfassungsbedingten Statistik-Effekten* durch Veranderungen des statis-
tischen Arbeitssystems. Ein Beispiele soll den Unterschied verdeutlichen: Durch die Ande-
rung der Definition der Arbeitslosigkeit wurden Teilnehmer an Trainingsmafinahmen nicht
mehr als arbeitslos gezahlt. Das war eine Anderung des statistischen Arbeitssystems mit
einer sprunghaften Auswirkung auf die Arbeitslosenzahl. Veranderungen im Einsatz von
Trainingsmaflinahmen haben seither Auswirkungen auf die Arbeitslosenzahl. Die daraus re-
sultierenden Veranderungen sind dann aber nicht mehr Veranderungen im statistischen Ar-
beitssystem, sondern den entlastenden Wirkungen der Arbeitsmarktpolitik zuzuschreiben.

(2) AuBerdem: Es gibt gute Griinde zu vermuten, dass der Rickgang von Arbeitslosigkeit
und Unterbeschéaftigung von 2005 bis 2008 auch mit den Arbeitsmarktreformen der letzten
Jahre zusammenhéngt. Hier sind insbhesondere zu nennen: die Absenkung der Bezugszeiten
von Arbeitslosengeld und die Abschaffung der Arbeitslosenhilfe, neue arbeitsmarktpolitische
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Instrumente, starkere Aktivierung und professionellere Integrationsarbeit sowie der Umbau
der Arbeitsverwaltung in einen modernen Dienstleister. Das hatte vermutlich nachhaltige
Wirkung auf die gesamtwirtschaftliche Arbeitslosigkeit. Die Untersuchung solcher Effekte ist
Aufgabe der wissenschatftlichen Evaluation (vgl. 3.2.1).

Die Auswirkungen der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik auf die Arbeitslosigkeit sind hier die
kurzfristigen Entlastungseffekte durch arbeitsmarkt- und sozialpolitische MaRnahmen, wie
sie im Rahmen des Unterbeschaftigungskonzepts in Kapitel 3 beschrieben wurden. Es gilt
folgende Logik: Unter sonst gleichen Bedingungen (ceteris paribus) fihrt eine Ausweitung
(Verringerung) der entlastenden Arbeitsmarktpolitik zu einem Rickgang (Anstieg) der
Arbeitslosigkeit bei konstanter Unterbeschaftigung. Der Riickblick auf die letzten zehn Jahre
zeigt folgende Entwicklungen in der Arbeitsmarktpolitik, die Einfluss auf die Arbeitslosenzahl
hatten:

a. Entlastung durch Arbeitsmarktpolitik insgesamt: Die Entlastung durch Arbeitsmarktpolitik
kann in zwei Phasen geteilt werden: von 2000 bis 2006 hat die Entlastung tUberwiegend
zugenommen. Das hat den Anstieg der Arbeitslosigkeit begrenzt und 2006 den Ruck-
gang etwas verstarkt. 2007 und 2008 haben dann sowohl Entlastung als auch Arbeitslo-
sigkeit abgenommen. Bemerkenswert waren insbesondere folgende Entwicklungen:

b. Vorruhestandsregelungen: Bereits 1986 hat der Gesetzgeber fiir dltere Arbeitslose die
Mdglichkeit geschaffen, Arbeitslosengeld unter erleichterten Bedingungen zu beziehen
und dann nicht mehr als arbeitslos zu zahlen (vgl. Abschnitt 2.1). Die Inanspruchnahme
dieser Regelung hat im Betrachtungszeitraum deutlich zugenommen — auch im Zusam-
menhang mit der Aktivierung der Arbeitslosen (siehe unten) —, was die Arbeitslosigkeit
von Alteren entsprechend reduziert hat. Allerdings kann die Inanspruchnahme nur fiir
Arbeitslosengeldempféanger im SGB Il statistisch erfasst werden. Ab Mai 2003 wurde
zudem fUr altere Arbeitslose ohne Anspruch auf Lohnersatzleistungen eine analoge Re-
gelung geschaffen. Diese vorruhestandséhnlichen Regelungen sind Ende 2007 ausge-
laufen; dies hat die Arbeitslosigkeit im Jahresverlauf 2008 um schatzungsweise 120.000
erhoht, weil Altere diese Regelung nicht mehr in Anspruch nehmen konnten und weiter
arbeitslos gezahlt wurden.

c. Existenzgrindungen: Im Betrachtungszeitraum hat die Entlastung der Arbeitslosigkeit
durch die Férderung von Selbstandigkeit eine groRe Rolle gespielt. So wurde zum 1.
Januar 2003 die so genannte ,Ich-AG* eingefiihrt. Damit wurden Existenzgriindungen
aus Arbeitslosigkeit gefordert, die ein Arbeitseinkommen von 25.000 Euro nicht tber-
schritten. Bezogen auf 2002 hat die Zahl der von der BA gefdrderten Selbststandigen
von 56.000 im Bestand (nur Uberbriickungsgeld) auf bis zu 322.000 in 2005 und
300.000 in 2006 zugenommen. 2007 wurde die Ich-AG mit dem Uberbrickungsgeld
zum Grindungszuschuss zusammengefasst. Die Entlastung durch geférderte Selbstan-
dige hat dann auf 180.000 in 2008 abgenommen.

d. Arbeitsgelegenheiten: Im SGB Il wurden die Arbeitsgelegenheiten aus der Sozialhilfe
weitergefuhrt; sie wurden neu in die Entlastungsrechnung aufgenommen, weil seit Ja-
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nuar 2005 monatlich Statistiken dazu vorlagen. Arbeitsgelegenheiten gibt es in zwei For-
men: in der Entgeltvariante und in der so genannten Mehraufwandsvariante. Arbeitsge-
legenheiten in der Mehraufwandsvariante, die 2008 rund 92 Prozent der Arbeitsgele-
genheiten ausmachten, sind gemeinnitzige Beschéaftigungen bei denen der erwerbsfa-
hige Hilfebedurftige zusatzlich zu seinem Arbeitslosengeld Il (einschl. Sozialversiche-
rungsbeitrage) eine Mehraufwandsentschadigung in Hohe von 1-2 Euro je geleisteter
Arbeitsstunde erhalt. Arbeitsgelegenheiten gehdren zu den Beschéaftigungschaffenden
Maflnahmen (so genannter 2. Arbeitsmarkt). Die Foérderung in Arbeitsgelegenheiten
bewegt sich seit 2006 auf einem Niveau von Uber 300.000; 2008 waren das 86 Prozent
aller Teilnehmer in Beschaftigung schaffenden MaRBnahmen. Strukturanpassungsmali-
nahmen und Beschaftigung schaffende InfrastrukturmalRnahmen wurden mittlerweile
abgeschafft, Arbeitbeschaffungsmaflinahmen kdnnen seit Januar 2009 nur noch im
Rechtskreis SGB Il eingesetzt werden.

Die oben beschriebenen Arbeitsmarktreformen standen auch unter dem Motto der ,Aktivie-
rung von Arbeitslosen®. Seit 2003 wurde das Foérdern und Fordern der Arbeitslosen deutlich
forciert. Die ehemaligen Arbeitsamter und heute die Agenturen fir Arbeit stellen héhere An-
forderungen an Mitwirkung und Eigeninitiative der Arbeitslosen; insbesondere tberprifen sie
die Arbeitsbereitschaft genauer. Hier kénnen wiederum zwei Effekte konzeptionell unter-
schieden werden: reale Effekte und erfassungsbedingte ,statistische* Effekte. Real ist der
Effekt dann, wenn durch die Aktivierung die Arbeitslosigkeit gesamtwirtschaftlich reduziert
wird, weil Arbeitslose ihre Arbeitslosigkeit friher beenden. Erfassungsbedingt ist der Effekt,
wenn die Arbeitslosigkeit dadurch reduziert wird, dass die Bewerberbestande aktueller ge-
fuhrt werden und Personen ohne oder mit geringerer Zeitverzégerung aus der Arbeitslosig-
keit abgemeldet werden. Der zweite Effekt kann dem statistischen Arbeitssystem zuge-
schrieben werden, weil die Registrierung konsequenter gehandhabt wird. Allerdings sind die
Grenzen flieBend und differenzierte Quantifizierungen kaum maoglich. Nach einer Schatzung
des IAB reduzierten die Aktivierung der Arbeitslosen und die Aktualisierung der Bewerberbe-
stande den jahresdurchschnittlichen Arbeitslosenbestand z.B. im Jahr 2003 in einer Gréf3en-
ordnung von 120.000 Personen; zum Teil hat das dann die Stille Reserve im engeren Sinn
erhéht.?? Allerdings kénnen Veranderungen in dieser GréRenordnung nicht jahrlich realisiert
werden, denn das erhohte Aktivitatsniveau muss kontinuierlich aufrechterhalten werden; wei-
tere Bestandsveranderungen treten nur dann ein, wenn das Aktivitdtsniveau weiter erhoht
wird. Aktivierungs- und Registrierungseffekte haben dann nach der Einfihrung der Grundsi-
cherung fir Arbeitsuchende wieder eine nennenswerte Rolle gespielt. Zunéchst hat es — aus
den oben beschriebenen Griinden — einen sprunghaften Anstieg der Arbeitslosenzahl gege-
ben. Der dann folgende Riickgang der Arbeitslosenzahlen in der Grundsicherung fir Arbeit-
suchende (Rechtskreis SGB II) kann — neben den oben genannten Griinden — auch darauf
zurtickgefihrt werden, dass die Arbeitslosen nach und nach intensiver betreut wurden (realer
Effekt) und dass der Arbeitslosenstatus systematischer Uberprift wurde (erfassungsbeding-

22 Vgl. Bach, H.-U., u.a., Der Arbeitsmarkt 2004 und 2005, IAB-Kurzbericht 5/2004.
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ter Effekt), nachdem sich die Arbeitsprozesse in den neuen Organisationseinheiten stabili-
siert und zunehmend an Routine gewonnen haben.

4.3 Ausblick auf das Jahr 2009

Im Jahr 2009 stehen Anderungen an, die im Ubergangsfeld von statistischem Arbeitssystem
und Sozial- und Arbeitsmarktpolitik zu verorten sind und bei der Interpretation der Arbeitslo-
sendaten zu bericksichtigen sind. Die differenzierte Berichterstattung tber Arbeitslosigkeit,
Einsatz von entlastender Arbeitsmarktpolitik und Unterbeschéaftigung durch die Statistik der
Bundesagentur fiir Arbeit wird es ermdglichen, die Auswirkungen dieser Anderungen auf die
Arbeitslosenzahl zu erkennen. Damit werden sinnvolle und aussagekréftige Zeitreihenver-
gleiche mdglich gemacht, die fur eine Beurteilung der aktuellen Arbeitsmarktlage erforderlich
sind.

Far 2009 sind folgende Effekte zu erwarten:

(1) Zum 1. Januar 2008 ist die Regelung des 8§ 53a Abs. 2 SGB Il in Kraft getreten. Danach
gelten altere erwerbsfahige Hilfebedirftige (58 Jahre und alter), die mindestens ein Jahr
Leistungen aus der Grundsicherung bezogen haben, nicht mehr als arbeitslos, wenn ih-

nen in diesem Zeitraum kein sozialversicherungspflichtiges Beschaftigungsangebot ge-
macht wurde (vgl. Abschnitt 2.1.1). Auswirkungen auf die Arbeitslosenzahl gibt es seit
dem Januar 2009.

(2) Durch das Gesetz zur Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente sind bis-
herige Regelungen fir einige arbeitsmarktpolitische MaflRhahmen entfallen und Mal3-
nahmen sind unter neuen Regelungen zusammengefasst und neu ausgerichtet worden.
(a) Insbesondere entfallen die bisherigen MaRnahmen zur Beauftragung Dritter mit der
Vermittlung nach 8 37 SGB Il a.F. und die Eignungsfeststellungs- und Trainingsmal3-
nahmen nach § 48 SGB Ill a.F.** Ahnliche Férderkonzepte sind jetzt in neuen flexiblen
Zusammenhangen im Rahmen des § 46 SGB Il (Mal3nahmen zur Aktivierung und beruf-
lichen Eingliederung) moglich. Diese Verdnderungen haben indirekt Auswirkungen auf
die Vergleichbarkeit der Arbeitslosenzahlen im Zeitablauf. (b) Im SGB Il ist die die Freie
Forderung eingeflihrt worden. Es kdénnen bis zu 10 Prozent der Eingliederungsmittel ein-
gesetzt werden.

Eine quantitative Abschatzung der Auswirkungen der neuen MalRnahmen zur Aktivierung
und beruflichen Eingliederung auf die Arbeitslosigkeit kann mit Hilfe einer Simulationsrech-
nung vorgenommen werden. Die Simulation quantifiziert den Effekt, der dadurch zustande
kommt, dass die Beauftragung von Dritten mit der Vermittlung ausléauft und in neuer Ausges-
taltung und veranderten Inhalten durch MafRnahmen des § 46 SGB Il ersetzt wird. Dabei

2 Die individuelle Férderung dieser Eintritte mit Beginn ab 1. Januar 2009 erfolgt auf Grundlage des neuen § 46 SGB Ill. Tech-
nikbedingt und um wahrend der praktischen Umstellungsprozesse keine Forderliicke entstehen zu lassen, bestand im ersten
Halbjahr 2009 noch die Mdoglichkeit in die AltmalRnahmen zuzuweisen.
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wird unterstellt, dass die gleiche Zahl von Personen erreicht wird. So waren im April 2009
nach vorlaufigen Angaben Dritte fur etwa 190.000 Personen mit der Vermittlung beauftragt;
diese Personen wurden als arbeitslos gefuhrt. Ab Mai wird es keine Zuweisungen mehr in
diese Alt-MalRnahmen, sondern nur noch Zuweisungen in MaRnahmen nach § 46 SGB Il
geben. Der Eintritt in eine MaBhahme nach § 46 SGB Il beendet dann die Arbeitslosigkeit,
weil sie als MalRBnahmen im Sinne des 8§ 16 Abs. 2 SGB Il bewertet werden. Geht man nun
davon aus, dass das Fordervolumen in etwa gleich bleibt und der Bestand innerhalb eines
halben Jahres erneuert wird, wiirde nach einem halben Jahr die Arbeitslosigkeit um 190.000
Personen niedriger ausfallen. Dabei ist allerdings zu beriicksichtigen, dass die neuen Mal3-
nahmen nach 8§ 46 SGB Il inhaltlich anders ausgerichtet sind als die Alt-MaRnahmen und
der tatsachliche Umfang des tatsachlichen Einsatzes abgewartet werden muss.

Die Simulation ist in dem nachfolgenden Schaubild dargestellt. Dabei wird unterstellt, dass
die saisonbereinigte registrierte Arbeitslosigkeit von Mai bis Dezember unter Status-quo-
Bedingungen monatsdurchschnittlich um 60.000 steigt, das entspricht dem Durchschnitt der
Monate Februar bis April (Linie 1). Durch die Umstellung des Forderinstrumentariums auf die
neuen MalRnahmen nach 8 46 SGB Il fallen die saisonbereinigten Anstiege der registrierten
Arbeitslosigkeit spurbar kleiner aus (Linie 2). Vom MalRnahmeeinsatz unberihrt bleibt die
Arbeitslosigkeit im weiteren Sinne (Linie 3), die sich aus den Arbeitlosen und den Teilneh-
mern an Trainingsmal3hahmen und an MalRnahmen nach 8§ 46 SGB Il zusammensetzt. Wie
sich die Arbeitslosigkeit entwickelt hatte, wenn man friiher Personen, fur die ein Dritter mit
der Vermittlung beauftragt wurde, nicht als arbeitslos gezéahlt hatte, zeigt die untere Linie
(Linie 4); die registrierte Arbeitslosigkeit schwenkt nach dem Anpassungszeitraum auf diese
Linie ein. AuRerdem werden sich auch die Zu- und Abgange in und aus Arbeitslosigkeit ver-
andern. Die tatsachlichen quantitativen Auswirkungen werden davon abhangen, in welchem
Umfang der neue § 46 SGB Il eingesetzt wird. In der monatlichen Arbeitsmarktberichterstat-
tung wird das ausfihrlich erlautert werden.
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Schaubild 2: Simulation: Auswirkung der Erfassungsanderung auf die Arbeitslosigkeit
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Anhang

1. Gesetzesdnderungen und Weisungen mit Auswirkungen auf die Messung von
Arbeitslosigkeit seit 1986

Januar 1986 58jahrige und &ltere Personen kdnnen Leistungen unter erleichterten Vor-
aussetzungen gem. 8 105c AFG (seit 1.1.1998: § 428 SGB IlIl) beziehen.
Sie missen nicht bereit sein, jede zumutbare Beschaftigung anzunehmen
oder an zumutbaren Bildungsmaflinahmen teilzunehmen. Sie gelten dann
wegen fehlender Verflgbarkeit nicht mehr als Arbeitslose.

Januar 1986 Empfanger von Arbeitslosenhilfe, die gleichzeitig Erziehungsgeld erhalten
und wegen der Betreuung und Erziehung eines Kindes nicht verfligbar sein
missen, werden nicht als Arbeitslose gezahlt - § 2 Abs. 2 Bundeserzie-
hungsgeldgesetz — (bis Ende 1997).

Januar 1988 Mit dem 8. Gesetz zur Anderung des AFG vom 14.12.1987 wurde in § 15
AFG ein Absatz 2 eingefligt, der vorschreibt, dass das Vermittlungsgesuch
eines Arbeitsuchenden, der weder Arbeitslosengeld noch Arbeitslosenhilfe
bezieht, drei Monate bearbeitet wird. Sofern es der Arbeitsuchende nicht
spatestens nach drei Monaten erneuert, erlischt die Meldung durch Fristab-
lauf. Eine vergleichbare Regelung hat es schon vorher gegeben, jedoch
musste durch Ruckfrage beim Arbeitsuchenden erst festgestellt werden, ob
sich das Bewerberangebot erledigt hat.

Méarz 1989 Vom Vorstand der Bundesanstalt fur Arbeit wurde beschlossen:

1. Arbeitslose, deren Leistungsanspruch gemaf 8§ 119 Abs. 3 AFG (jetzt: 8§
147 SGB lll) erloschen ist, sind auch dann fir die Dauer von drei Mo-
naten nicht als Arbeitslose zu z&hlen, wenn sie ihr Bewerberangebot
aufrechterhalten. Das gilt analog auch fir Nichtleistungsempfénger.

2. Arbeitserlaubnispflichtige Ehegatten und Kinder auslandischer Arbeit-
nehmer sowie Asylbewerber, die eine erstmalige Beschaftigung im
Bundesgebiet anstreben, werden nicht als Arbeitslose ausgewiesen, da
sie weder Uber eine Arbeitserlaubnis verfliigen noch einen Rechtsan-
spruch auf deren Erteilung haben.

Oktober 1990 Aufgrund des Einigungsvertrages in Verbindung mit Artikel 1 des Einigungs-
vertragsgesetzes gelten Empfanger von Altersiibergangsgeld nach § 249 e
und f AFG (spater § 429 SGB Ill) wegen fehlender Verfugbarkeit fir die Ar-
beitsvermittlung nicht als Arbeitslose.

August 1992  Auf Weisung des Bundesministers fur Arbeit und Sozialordnung im Rahmen
von 8§ 6 Abs. 3 S. 4 AFG werden Asylbewerber sowie deren Ehegatten und
Kinder erst dann als Arbeitslose erfasst, wenn sie Leistungsbezieher sind.
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Mitte 1994

Januar 1998

Januar 1998

Januar 2003

Mai 2003

Januar 2004

Januar 2005

Empfanger von Arbeitslosenhilfe, die mit Zustimmung des Arbeitsamtes
gemeinnitzige und zuséatzliche Arbeit im Sinne des § 16 Abs. 3 BSHG ver-
richten, sind wahrend der Arbeit nicht als Arbeitslose zu zéhlen (Runderlass
v. 21.9.1994).

Mit dem § 122 Abs. 2 Nr. 3 SGB Il wurde festgelegt, dass Empfanger von
Lohnersatzleistungen die Arbeitslosmeldung nach Ablauf von drei Monaten
zu erneuern haben. Diese Regelung wurde zum 1. August 1999 wieder ge-
strichen.

Im § 118 Abs. 2 SGB Il wurde bestimmt, dass nicht mehr eine Beschéfti-
gung von weniger als 18 Wochenstunden, sondern von weniger als 15 Wo-
chenstunden Arbeitslosigkeit nicht ausschlief3t.

Nach dem 8§ 32 Abs. 4 Einkommensteuergesetz geniigt eine Meldung bei
der Agentur fur Arbeit als Arbeitsuchender, um einen Anspruch auf Kinder-
geld geltend machen zu kénnen. Eine Arbeitslosmeldung ist — anders als
friher — nicht mehr erforderlich.

Mit dem § 252 Abs. 8 SGB VI wurde ab Mai 2003 geregelt, dass Anrech-
nungszeiten fir die Rente Versicherten auch dann anerkannt werden, wenn
sie nach Vollendung des 58. Lebensjahres den Vermittlungsbemuihungen
der Agenturen flr Arbeit nicht mehr voll zur Verfligung stehen und deshalb
nicht als arbeitslos gezahlt werden. Damit wurde auch fur &ltere Arbeitslose
ohne Anspruch auf Lohnersatzleistungen eine analoge Regelung zum
§ 428 SGB Il geschaffen.

Im § 16 Abs. 2 SGB IIl wurde ausdriicklich festgestellt, dass Teilnehmer an
Maflnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik nicht als arbeitslos gelten. Da-
mit werden anders als bisher auch Teilnehmer an Trainings- und Eingliede-
rungsmafinahmen nicht mehr als arbeitslos gezahilt.

Zusammenlegung der Arbeitslosen- und Sozialhilfe zur Grundsicherung fir
Arbeitsuchende (SGB II). Der Begriff der Arbeitslosigkeit wurde dadurch
nicht geandert; es werden aber in der Grundsicherung fir Arbeitsuchende
insbesondere aus zwei Grinden mehr Personen als Arbeitslose erfasst als
in dem getrennten System von Arbeitslosen- und Sozialhilfe: (1) Erwerbsfa-
hige Sozialhilfeempfanger wurden hé&ufig nicht als Arbeitslose erfasst, weil
die Arbeitslosmeldung in einer Agentur fiir Arbeit unterblieben oder nicht
erneuert wurde. (2) Mit der Einfuhrung des SGB Il missen sich auch er-
werbsfahige Angehdorige bemuihen, die Hilfebedurftigkeit zu mindern oder zu
beenden. Angehdrige von Arbeitslosenhilfeempfangern waren dazu nicht
verpflichtet. Die Angehdrigen von erwerbsfahigen Hilfebedurftigen werden
aber nur dann als Arbeitslose gefiihrt, wenn ihnen eine Arbeit zumutbar ist.
Dies durfte nur fur einen Teil zutreffen, da in vielen Féllen Erwerbstatigkeit
(mindestens 15 Wochenstunden), Schulbesuch oder Betreuung von Kindern
dem entgegenstehen.
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Januar 2005

Januar 2008

Januar 2008/
Januar 2009

Januar 2009
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Mit der Einfihrung des SGB II andern sich wichtige Grundlagen der Ar-
beitsmarktstatistik in Deutschland. Bis Ende 2004 basierten die Statistiken
allein auf den Geschaftsdaten der Agenturen fir Arbeit. Nach der Zusam-
menlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe sind die Agenturen nur noch
fur einen Teil der Arbeitslosen zustéandig. Als Trager der neuen Grundsiche-
rung fur Arbeitsuchende nach dem SBG Il treten mit den Arbeitsgemein-
schaften von Arbeitsagenturen und Kommunen und den zugelassenen
kommunalen Tragern weitere Akteure auf den Arbeitsmarkt. Zur Sicherung
der Vergleichbarkeit und Qualitat der Statistik wurde die Bundesagentur ftr
Arbeit im SGB Il beauftragt, die bisherige Arbeitsmarktstatistik unter Einbe-
ziehung der Grundsicherung fur Arbeitsuchende weiterzufiihren.

Im § 119 Abs. 2 SGB Il wurde bestimmt, dass nicht mehr eine selbstandige
Tatigkeit oder Tatigkeit als mithelfender Familienangehdriger von weniger
als 18 Wochenstunden, sondern von weniger als 15 Wochenstunden Ar-
beitslosigkeit nicht ausschlief3t.

Die vorruhestandsahnlichen Regelungen des § 428 SGB Il (Arbeitslosen-
geld unter erleichterten Voraussetzungen fur Arbeitnehmer, die das 58. Le-
bensjahr vollendet haben), des § 65 Abs. 4 SGB Il (analoge Anwendung
des 8§ 428 SGB Il fur erwerbsfahige Hilfebedurftige in der Grundsicherung
fur Arbeitsuchende) und des § 252 Abs. 8 SGB VI (Anrechnungszeiten fir
arbeitslose Versicherte nach Vollendung des 58. Lebensjahres) gelten nur
noch, wenn der Anspruch vor dem 1. Januar 2008 entstanden ist und der
Arbeitslose vor diesem Tag das 58. Lebensjahre vollendet hat. Auf die Ar-
beitslosigkeit hat dies — unter sonst gleichen Umsténden - einen erhéhen-
den Effekt.

Einfihrung des § 53a SGB II, wonach erwerbsfahige Hilfebedurftige, die
nach Vollendung des 58. Lebensjahres mindestens fir die Dauer von zwolf
Monaten Leistungen der Grundsicherung fir Arbeitsuchende bezogen ha-
ben, ohne dass ihnen eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung an-
geboten worden ist, nach Ablauf dieses Zeitraums nicht als arbeitslos gel-
ten. Quantitative Auswirkungen sind erst ab 2009 zu erwarten. Einfihrung 8
3 Abs. 2a SGB II, wonach Erwerbsfahige Hilfebedurftige, die das 58. Le-
bensjahr vollendet haben, unverziglich in Arbeit oder in eine Arbeitsgele-
genheit zu vermitteln sind.

Mit dem Gesetz zur Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente
sind ab 1. Januar 2009 MafRRnahmen zur Aktivierung und beruflichen Ein-
gliederung nach § 46 SGB Il eingefuhrt worden. In dieses Instrument sind
die positiven Elemente der bisherigen Instrumente Beauftragung Dritter mit
der Vermittlung (8 37 SGB Ill a.F.), Personal-Service-Agenturen (8 37c
SGB Il a.F.), Beautragung von Tragern mit Eingliederungsmaflinahmen
(8 421i SGBIll a.F.), Eignungsfeststellungs- und TrainingsmafRnahmen
(8 48 SGB Il a.F.) und Aktivierungshilfen (8 241 Abs. 3a SGB Il a.F.) ein-
geflossen. In Abstimmung mit dem Bundesministerium fir Arbeit und Sozia-
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les (BMAS) ist fur die Forderung nach 8 46 eine einheitliche und ungeteilte
Behandlung vorzunehmen. Die Teilnahme an allen Malinahmen nach § 46
SGB Il ist stets als Anwendungsfall des § 16 Absatz 2 SGB Il anzusehen
und die Arbeitslosigkeit wahrend der MalRnahme zu beenden. Bisher waren
Personen, die in die Betreuung Dritter (nach 8§ 37 SGB 1l a.F.) Ubergeben
wurden, weiterhin arbeitslos.

Seite 41



Q Bundesagentur fiir Arbeit Methodenbericht der Statistik der BA
Statistik Umfassende Arbeitsmarktstatistik

2. Arbeitsmarktpolitische MaBhahmen und Sonderstatus mit Entlastungswirkung seit
Anfang der 1990er Jahre

Arbeitsmarktpolitische MaBnahmen und Sonderstatus mit Entlastungswirkung

Oberkategorie Instrumente
1 | Aktivierung und berufliche | MaBnahmen nach § 46 SGB ||
Eingliederung Eignungsfeststellungs- u. TrainingsmalBnahmen (nicht

mehr in Kraft)

Eignungsfeststellungs- u. TrainingsmaRhahmen Reha
(nicht mehr in Kraft)

Personal Service Agenturen nach § 37c SGB Il (nicht
mehr in Kraft)

2 | Qualifizierung Berufliche Weiterbildung

Berufliche Weiterbildung behinderter Menschen
Deutschsprachlehrgénge (nicht mehr in Kraft)
Sonderprogramm ,Jump+“ in Qualifizierung (nicht mehr in
Kraft)

3 | Geforderte Selbstandigkeit Grundungszuschuss
Existenzgrundungszuschuss (nicht mehr in Kraft)
Einstiegsgeld — Variante Selbstandigkeit
Uberbriickungsgeld (nicht mehr in Kraft)

4 | Beschéftigung schaffende Arbeitsgelegenheiten
Malnahmen Arbeitsbeschaffungsmafl3nahmen
Traditionelle Strukturanpassungsmalnahmen (nicht mehr
in Kraft)

Beschaftigungszuschuss

Beschaftigung schaffende InfrastrukturmaRnahmen (nicht
mehr in Kraft)

Arbeitsgelegenheiten der Alhi-Initiative (nicht mehr in
Kraft)

Sofortprogramm Arbeit flr Langzeitarbeitslose (AfL) (nicht
mehr in Kraft)

Sonderprogramm ,Jump+“ in Beschéftigung (nicht mehr in

Kraft)
5 | Kurzarbeit(Vollzeitaquivalent) | Kurzarbeit im Vollzeitaquivalent
6 | Vorruhestands(ahnliche) Inanspruchnahme § 428 SGB Il (nicht mehr in Kraft)
Regelungen Inanspruchnahme § 53a SGB |l

Altersteilzeit nach dem ATG
Vorruhestandsgeld (nicht mehr in Kraft)
Altersiibergangsgeld (nicht mehr in Kraft)

7 | Arbeitsunfahigkeit Inanspruchnahme § 126 SGB llI
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3. Tabelle: Arbeitslosigkeit, entlastende Arbeitsmarktpolitik und Unterbeschéaftigung
3a: Monatswerte

Tabelle 3a: Arbeitslosigkeit, entlastende Arbeitsmarkpolitik und Unterbeschaftigung
Deutschland

April 2009
Bestandsdaten Veréanderung gegeniiber
aufi (lti Vorjahresmonat
Merkmal vorlaufig endgliltig — i = -
April 2009 Marz 2009 | Dezember 2008 L czenoer
absolut in % absolut in %
A |Arbeitslosigkeit 3.584.826 3.585.811 3.102.085]  +170.905 +5,0 -304.286 -8,9
Entlastung durch Arbeitsmarktpolitik
Aktivierung und berufliche Eingliederung 80.019 102.994 87.413 -11.393 -12,5 +18.389 +26,6
Aktivierung und berufliche Eingliederung (8 46) 1) 2) 22.807 24.728 - X X X| X|
Eignungsfeststellungs- und Trainingsmaf3nahmen 3) 7) 56.367 77.358 86.269 -33.187 -37,1 +19.610| +29,4
Qualifizierung 214.340| 210.379 201.093 +45.615 +27,0 +35.697 +21,6
Berufliche Weiterbildung 7) 214.340| 210.379 201.093 +45.615 +27,0 +35.697 +21,6
Forderung von Beschéftigung am 2. Arbeitsmarkt 353.884; 352.967 393.951 +9.653 +2,8 +41.363 +11,7
Arbeitsgelegenheiten 303.339 298.517 326.803 -880 -0,3 +15.777 +5,1
ArbeitsbeschaffungsmalZnahmen 20.250 25.124 43.390 -14.548 -41,8 +4.315 +11,0
Beschéaftigungszuschuss 1) 30.295 29.326 23.647 +26.037| +611,5 +23.102| +4.238,9
Forderung der Selbstandigkeit 144.673 147.950 155.605 -47.373 -24,7 -65.403 -29,6
Griindungszuschuss 120.751 120.671 119.029 -4.979 -4,0 -4.402 -3,6
Existenzgrindungszuschisse 12.287 15.090 22.834 -37.268 -75,2 -56.401 -71,2
Einstiegsgeld - Variante: Selbstandigkeit 11.635 12.189 13.742 -5.126 -30,6 -4.600 -25,1
Vorruhestands(ahnliche) Regelungen 133.950 141.127 164.975 -128.449 -49,0 -141.676 -46,2
§53a Abs.2 SGB Il - - - X| X X X
§ 428 SGB Il 38.776 45.953 65.096 -121.577 -75,8 -136.281 -67,7
Altersteilzeit 4) 95.174 95.174 99.879 -6.872 -6,7 -5.395 -5,1
Arbeitsunfahigkeit
§126 SGB Il 5) 40.973] 40.973 30.119 +14.972 +57,6 +3.709 +14,0
Kurzarbeit
Kurzarbeiter (Vollzeitaquivalent) 6) 98.692 X X +61.767] +167,3
B |Summe Entlastung Arbeitsmarktpolitik X X 1.131.848 X X -46.154 -3,9
Summe Entlastung Arbeitsmarktpolitik (ohne Kug) 967.839 996.390 1.033.156 -116.975 -10,8 -107.921 -9,5
C |Unterbeschaftigung X X 4.233.933 X X -350.440 -7,6
Unterbeschéftigung (ohne Kurzarbeit) 4.552.665 4.582.201 4.135.241 +53.930 +1,2 -412.207 -9,1

© Statistik der Bundesagentur fir Arbeit

Am aktuellen Rand werden die Daten aufgrund von Erfahrungswerten hochgerechnet. Endgltige Werte zur Forderung stehen erst nach einer Wartezeit von drei Monaten fest.
Y Die Hochrechnung am aktuellen Rand ist derzeit aufgrund fehlender Erfahrungswerte oder technisch nicht realisierbar, darum ist Vorjahresvergleich nur eingeschrénkt méglich.
2 7um 01.01.2009 eingefiihrt. Statistische Daten liegen derzeit nur fiir zugelassene kommunale Trager vor. Ausnahme davon ist die Férderung nach § 46 SGB |1l bei einem Arbeitgeber,

tber die bereits jetzt auf Basis von Daten aus BA-Systemen berichtet wird.
% Die individuelle Férderung der Teilnehmer mit Beginn ab 01.01.2009 erfolgt auf Grundlage des zum 01.01.2009 eingefiihrten § 46 SGB Il
9 Daten zur geforderten Altersteilzeit liegen mit einem Monat Wartezeit vor. Fir den aktuellen Berichtsmonat wird der letzte verflighare Wert fortgeschrieben.
° Daten zur Arbeitsunfahigkeit nach § 126 SGB Il liegen mit einer Wartezeit von 2 Monaten vor. Fir den aktuellen Berichtsmonat wird der letzte verfiigbare Wert fortgeschrieben.
9 Daten zur Kurzarbeit stehen 2 Monaten nach Ende eines Quartals fiir die einzelnen Quartalsmonate zur Verfligung.
" Daten einschlieBlich Rehabilitation bzw. behinderter Menschen
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4. Tabelle: Komponenten der Unterbeschéaftigung
4a: Monatswerte
Tabelle 4a: Komponenten der Unterbeschéaftigung
Deutschland
April 2009
Bestandsdaten Veranderung gegeniiber
vorlaufig endgliltig Vorjahresmonat
Merkmal -
April 2009 Mérz 2009 Dezember 2008 Aprl - Dezember
absolut in % absolut in %
A |Arbeitslosigkeit (nach § 16 SGB IlI) 3.584.826 3.585.811 3.102.085 +170.905 +5,0 -304.286 -8,9
+ Personen, die wegen § 16 Abs. 2 SGB Il und
§ 53a Abs.2 SGB Il nicht arbeitslos sind 79.174] 102.086 86.269 -10.380 -11,6 +19.610 +29,4
dav.:[ Aktivierung und berufliche Eingliederung (§ 46) 1) 2) 22.807 24.728 - X X X X
Eignungsfeststellungs- und Trainingsmaf3nahmen 3) 7) 56.367 77.358 86.269 -33.187 -37,1 +19.610 +29,4
§ 53a Abs.2 SGB Il - - - X X X X
B |= Arbeitslosigkeit im weiteren Sinne 3.664.000 3.687.897 3.188.354 +160.525 +4,6 -284.676 -8,2
+ Personen, die nah am
Arbeitslosenstatus nach § 16 Abs. 1 SGB Ill sind 648.818 651.180 691.403 -52.350 -7,5 -56.733 -7,6
dav.:| Berufliche Weiterbildung 7) 214.340 210.379 201.093 +45.615 +27,0 +35.697 +21,6
Arbeitsgelegenheiten 303.339 298.517 326.803 -880 -0,3 +15.777 +5,1
Arbeitsbeschaffungsmanahmen 20.250 25.124 43.390 -14.548 -41,8 +4.315 +11,0
Beschaftigungsszuschuss 1) 30.295 29.326 23.647 +26.037| +611,5 +23.102| +4.238,9
§428 SGB Il 38.776 45.953 65.096 -121.577 -75,8 -136.281 -67,7
§ 126 SGB Il 5) 40.973 40.973 30.119 +14.972 +57,6 +3.709 +14,0
C |= Unterbeschaftigung im engeren Sinne 4.312.818 4.339.077 3.879.757 +108.175 +2,6 -341.409 -8,1
+ Personen in Arbeitsmarktpolitik fern vom
Arbeitslosenstatus nach § 16 Abs. 1 SGB IlI 239.847 243.124 354.176 -54.245 -18,4 -9.031 -2,5
Griindungszuschuss 120.751 120.671 119.029 -4.979 -4,0 -4.402 -3,6
Existenzgriindungszuschiisse 12.287 15.090 22.834 -37.268 -75,2 -56.401 -71,2
Einstiegsgeld - Variante: Selbstandigkeit 11.635 12.189 13.742 -5.126 -30,6 -4.600 -25,1
Altersteilzeit 4) 95.174 95.174 99.879 -6.872 -6,7 -5.395 -5,1
Kurzarbeiter (Vollzeitaquivalent) 6) 98.692 X X +61.767] +167,3
D |= Unterbeschaftigung X X 4.233.933 X X -350.440 -7,6
D |= Unterbeschaftigung (ohne Kurzarbeit) 4.552.665 4.582.201 4.135.241 +53.930 +1,2 -412.207 -9,1

© Statistik der Bundesagentur fur Arbeit

Am aktuellen Rand werden die Daten aufgrund von Erfahrungswerten hochgerechnet. Endgtiltige Werte zur Férderung stehen erst nach einer Wartezeit von drei Monaten fest.

" Die Hochrechnung am aktuellen Rand ist derzeit aufgrund fehlender Erfahrungswerte oder technisch nicht realisierbar, darum ist Vorjahresvergleich nur eingeschrankt moglich.

2 zum 01.01.2009 eingefiihrt. Statistische Daten liegen derzeit nur fiir zugelassene kommunale Trager vor. Ausnahme davon ist die Férderung nach § 46 SGB 1l bei einem Arbeitgeber,

uber die bereits jetzt auf Basis von Daten aus BA-Systemen berichtet wird.
9 Die individuelle Férderung der Teilnehmer mit Beginn ab 01.01.2009 erfolgt auf Grundlage des zum 01.01.2009 eingefiihrten § 46 SGB IIl.
“) Daten zur geforderten Altersteilzeit liegen mit einem Monat Wartezeit vor. Fiir den aktuellen Berichtsmonat wird der letzte verfiighare Wert fortgeschrieben.

9 Daten zur Arbeitsunfahigkeit nach § 126 SGB IlI liegen mit einer Wartezeit von 2 Monaten vor. Fir den aktuellen Berichtsmonat wird der letzte verflighare Wert fortgeschrieben.

9 Daten zur Kurzarbeit stehen 2 Monaten nach Ende eines Quartals fiir die einzelnen Quartalsmonate zur Verfiigung.

") Daten einschlieBlich Rehabilitation bzw. behinderter Menschen
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