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Zusammenfassung

Das IAB &aufert sich in dieser Stellungnahme zu den Antrdgen der Bundestagsfrak-
tion Die Linke: ,Schutzfunktion der Arbeitslosenversicherung starken“ (Bundestags-
drucksache 18/7425) und der Bundestagsfraktion Bindnis 90/Die Griinen: ,Arbeits-
losenversicherung gerechter gestalten und Zugange verbessern“ (Bundestags-
drucksache 18/5386).

Die Fraktion Bindnis 90/Die Griinen betont in ihrem Antrag, dass bei der zuneh-
mend heterogenen Arbeitswelt und den zunehmend unsteten Erwerbsverlaufen vie-
le Erwerbstétige von der Arbeitslosenversicherung ausgeschlossen bleiben. Andere
Erwerbstétige zahlen Beitrdge, haben aber im Falle der Arbeitslosigkeit keinen An-
spruch auf Arbeitslosengeld. Sonderregelungen sollten daher durch ein transparen-
tes System abgeltst werden. Perspektivisch soll die Arbeitslosenversicherung zu
einer Arbeitsversicherung umgestaltet werden, die die Menschen bei Weiterbildung
und Qualifizierung unterstitzt, bevor sie arbeitslos werden.

Die Fraktion Die Linke benennt in ihrem Antrag ebenfalls als eine zentrale Problem-
lage, dass immer mehr Beitragszahlerinnen und Beitragszahler aufgrund unsicherer
Arbeitsverhaltnisse und niedriger Lohne keine Anspriiche aus der Arbeitslosenversi-
cherung geltend machen kdnnen. Haufig missten sie das Arbeitslosengeld zusatz-
lich mit Arbeitslosengeld (ALG) Il aufstocken; altere Erwerbslose séhen sich vor
dem Risiko, nach dem Arbeitslosengeldbezug und anschlieRendem ALG-II-Bezug
direkt in die Altersarmut Uberzugehen. Bei der Leistungsgewahrung benennt der
Antrag Ungleichbehandlungen und Unkenntnis tber Anspriiche zum Beispiel beim
Teilarbeitslosengeld und bei der freiwilligen Arbeitslosenversicherung.

Die beiden Fraktionen leiten hieraus eine Reihe von Anderungsvorschlagen im Be-
reich der Arbeitslosenversicherung ab. Sie betreffen eine Verkirzung der Anwart-
schaftsdauer beziehungsweise die Ausweitung der Rahmenfristen, ein einheitliches
Arbeitslosengeld fur vormals Selbstandige, die Verlangerung der Antragsfrist bei
Arbeitslosenversicherung fur Selbstéandige, die Verlangerung der Bezugsdauern des
Arbeitslosengelds und eine sprungweise Erhéhung mit dem Alter, die Einfihrung
eines Mindestarbeitslosengeldes in Hohe der SGB-II-Leistungen, das Modell einer
Arbeitsversicherung und obligatorische Foérderangebote, die Zumutbarkeit von Ar-
beit und die Finanzierung der Arbeitslosenversicherung. Soweit zu den einzelnen
Punkten wissenschaftliche Befunde vorliegen, stellt das IAB diese in seiner Stel-
lungnahme dar und zieht aus wissenschaftlicher Sicht Schlussfolgerungen.
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Abstract

In this Statement, the IAB is commenting on the motions of the parliamentary group
The Left: "Strengthening the protective function of unemployment insurance" (print-
ed parliamentary document 18/7425) and of the parliamentary group Alliance
90/The Greens: "Reforming unemployment insurance to make it fairer and more
widely accessible" (printed parliamentary document 18/5386).

In its motion, the parliamentary group Alliance 90/The Greens emphasises that, in
view of the increasingly heterogeneous job market and the increasingly unstable
nature of working life, many economically active people remain excluded from un-
employment insurance. Other economically active people pay contributions, but are
not entitled to unemployment benefit when they become unemployed. This is why
these regulations should be replaced by a transparent system. In the long term, un-
employment insurance should be redesigned as employment insurance which sup-
ports people before they become unemployed — for instance through further training
and additional qualifications.

In its motion, the parliamentary group The Left likewise calls attention to a central
problem situation: more and more people who pay contributions cannot claim un-
employment insurance benefits because of insecure employment contracts and low
wages. Often they have to top up the unemployment insurance payments they re-
ceive with means-tested unemployment benefits (ALG Il). In this regard, older peo-
ple who become unemployed see themselves facing old-age poverty after having
drawn unemployment insurance followed by basic means-tested unemployment
benefits. The motion mentions unequal treatment and a lack of knowledge about
entittement when receiving the benefit, for instance where partial unemployment
benefits and voluntary unemployment insurance are concerned.

From this, both parliamentary groups put forward a number of suggestions for
change with respect to unemployment insurance. These concern a shortening of the
qualifying period and/or the extension of applicable periods for receipt; a uniform
unemployment benefit for those who were formerly self-employed; the extension of
the period of application for unemployment insurance for the self-employed, the ex-
tension of the period of receipt of unemployment benefit and a staged increase ac-
cording to age; the introduction of a minimum unemployment benefit at the level of
basic means-tested unemployment benefits (‘SGB II' benefits); the structure of em-
ployment insurance and obligatory offers of further training/further qualifications; the
appropriateness of work, and the financing of unemployment insurance. In as far as
scientific findings are available on individual points, the IAB outlines these in its
Statement and draws conclusions from a scientific perspective.
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1 Einleitung

Der Antrag ,Arbeitslosenversicherung gerechter gestalten und Zugéange verbessern”
der Fraktion Bundnis 90/Die Griinen betont, dass bei der zunehmend heterogenen
Arbeitswelt und den zunehmend unsteten Erwerbsverlaufen viele Erwerbstatige von
der Arbeitslosenversicherung ausgeschlossen bleiben. Andere Erwerbstatige zahlen
Beitrage, haben aber im Falle der Arbeitslosigkeit keinen Anspruch auf Arbeitslo-
sengeld. Sonderregelungen sollten daher durch ein transparentes System abgeldst
werden. Perspektivisch soll die Arbeitslosenversicherung aus Sicht der Fraktion zu
einer Arbeitsversicherung umgestaltet werden, die die Menschen bei Weiterbildung
und Qualifizierung unterstitzt, bevor sie arbeitslos werden.

Der Antrag ,Schutzfunktion der Arbeitslosenversicherung” der Fraktion Die Linke
benennt ebenfalls als eine zentrale Problemlage, dass immer mehr Beitragszahle-
rinnen und Beitragszahler aufgrund unsicherer Arbeitsverhaltnisse und niedriger
Lohne keine Anspriche aus der Arbeitslosenversicherung geltend machen kénnen.
Haufig missen sie das Arbeitslosengeld zusatzlich mit Arbeitslosengeld (ALG) I
aufstocken; altere Erwerbslose sehen sich vor dem Risiko, nach dem Arbeitslosen-
geldbezug und anschlieBendem ALG-II-Bezug direkt in die Altersarmut Uberzuge-
hen. Bei der Leistungsgewahrung benennt der Antrag Ungleichbehandlungen und
Unkenntnis Uber Anspriiche (zum Beispiel beim Teilarbeitslosengeld und bei der
freiwilligen Arbeitslosenversicherung).

Hieraus leiten die beiden Fraktionen eine Reihe von Anderungsvorschlagen im Be-
reich der Arbeitslosenversicherung ab. Soweit zu den einzelnen Punkten wissen-
schaftliche Befunde vorliegen, stellt das IAB diese im Folgenden dar und zieht aus
wissenschaftlicher Sicht Schlussfolgerungen.*

2 Anspruchsvoraussetzungen auf Arbeitslosengeld

Biindnis 90/Die Griinen sowie Die Linke fordern, dass in Zukunft schon nach vier-
monatiger Beitragszeit ein zweimonatiger Bezug von Arbeitslosengeld mdglich sein
soll. Das Verhaltnis von Beitrags- zu Anspruchszeiten (2:1) soll beibehalten werden.
Hierdurch wirde auch die bisherige Sonderregelung nach § 142 Abs. 2 SGB lli
Uberflussig. Jede weitere Beschéaftigungsdauer von zwei Monaten soll einen weite-
ren Anspruch von einem Monat begriinden, bis nach 24 Monaten eine Anspruchs-
dauer von zwolf Monaten Arbeitslosengeld erreicht wird. Die Linke fordert zudem,
dass die Rahmenfrist von zwei auf drei Jahre heraufgesetzt werden soll.

1 Zu einem Teil der Vorschlage hat das IAB bereits in der Ausschussdrucksache 18(11)406

Stellung genommen. Die dort getroffenen Aussagen werden hier, soweit vorhanden, um
neue wissenschaftlicher Erkenntnisse erganzt.
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2.1 Internationaler Vergleich

Tabelle 1 stellt dar, wie Rahmenfristen und Anwartschaftszeiten fir einen Anspruch
auf Arbeitslosengeld in anderen EU-Landern ausgestaltet sind. Ausgewiesen ist
zudem das Verhaltnis von Anwartschaftszeit und Rahmenfrist, das sich als Regulie-
rungsindikator interpretieren lasst. Hohere Werte weisen darauf hin, dass es schwie-
riger ist, die Anwartschaftskriterien zu erfillen. Im Mittel der EU-28-Lander liegt die
Rahmenfrist bei 24,8 Monaten, die Anwartschaftszeit bei 10,2 Monaten. Der Regu-
lierungsindikator betragt im Durchschnitt 0,47. Damit liegt Deutschland mit einem
Indikator von 0,50 zurzeit etwa im Mittel aller EU Lander.

Tabelle 1: Anwartschaftszeiten und Rahmenfristen fur einen Anspruch auf
Arbeitslosengeld in der Européischen Union, 2014

Anwartschaftszeit Rahmenfrist Anwartschaftszeit Rahmenfrist
(Monate) (Monate) @2 (Monate) (Monate) W/(2)
1) 2 1) 2
Frankreich 4 28 0.1 Luxemburg 6 12 0.5
Spanien 12 72 0.2 Osterreich 12 24 0.5
Malta 5 24 0.2 Portugal 12 24 0.5
Finnland 6 28 0.2 Rumanien 12 24 0.5
Grol3britannien 6 24 0.3 Schweden 6 12 0.5
Griechenland 6,6 24 0.3 Tschechien 12 24 0.5
Danemark 12 36 0.3 Belgien 15,4 27 0.6
Estland 12 36 0.3 Bulgarien 9 15 0.6
Ungarn 12 36 0.3 Niederlande 6 9 0.7
Kroatien 9 24 0.4 Polen 12 18 0.7
Slowenien 9 24 0.4 Slowakei 24 36 0.7
Deutschland 12 24 0.5 Lettland 9 12 0.8
Italien 12 24 0.5 Irland 9,7 12 0.8
Litauen 18 36 0.5 Zypern 6 6 1.0

Quelle: OECD, Benefits and Wages, Zusammenstellungen und Berechnungen auf der Basis einzelner
Landerberichte; Werte gerundet.

Bei einer Senkung der Anwartschaftszeit auf vier Monate wirde ceteris paribus der
Regulierungsindikator auf 0,17 sinken, bei einer gleichzeitigen Verlangerung der
Rahmenfrist auf drei Jahre wirde er auf 0,11 zurlickgehen. Im internationalen Ver-
gleich ware es in Deutschland damit vergleichsweise einfach, Anspruch auf Arbeits-
losenversicherung zu erwerben. Lander mit einer Anwartschaftszeit unter
zwolf Monaten haben meist auch eine kirzere Rahmenfrist. In Zypern betragen bei-
spielsweise sowohl Rahmenfrist als auch Anwartschaftszeit sechs Monate, so dass
Arbeithehmer vorher ohne Unterbrechung beschéaftigt gewesen sein missen, um
einen Anspruch auf Lohnersatzleistung zu erhalten.

2.2 Empirische Abschéatzung

Hofmann/Stephan (2015) schatzen auf Basis von Individualdaten die direkten kurz-
fristigen Effekte einer Veranderung von Rahmenfristen und Anwartschaftszeiten. Fir
die hochgerechnet 3,2 Millionen Personen, die im Zeitraum Oktober 2012 bis Sep-
tember 2013 ein Beschaftigungsverhaltnis beendeten und dann mindestens einen
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Monat nicht beschéftigt waren, zeigen die Auswertungen: Eine Anwartschaftsdauer
von vier Monaten hatte zur Folge gehabt, dass zusatzlich knapp 200.000 Personen
einen Anspruch auf Arbeitslosengeld eingeldst hatten (fur die Berechnung wurde die
Einldsewahrscheinlichkeit individuell auf Basis der personlichen Merkmale vorher-
gesagt). Ware zeitgleich die Rahmenfrist auf drei Jahre ausgeweitet worden, so
waren es voraussichtlich etwa 210.000 Personen gewesen. Mogliche Verhaltensef-
fekte und langerfristige Effekte sind in den Auswertungen nicht berlcksichtigt.

Unter den Personen, die den Anspruch voraussichtlich eingel6st héatten, wéaren bei
einer Rahmenfrist von zwei Jahren 78.000, bei einer Rahmenfrist von drei Jahren
85.000 Arbeitslosengeld-1l-Bezieher gewesen. Dabei ware es aber nur einem Tell
von ihnen gelungen, die Hilfebedurftigkeit zu verlassen. Rund 40 Prozent der zu-
satzlichen Anspruchsberechtigten hatten bereits wéahrend ihrer letzten Beschéfti-
gung mit Arbeitslosengeld Il aufgestockt und wirden dies auch bei einem Bezug
von Arbeitslosengeld | weiter tun. Bei den restlichen 60 Prozent ware der Haus-
haltskontext entscheidend dafiir gewesen, ob der ALG-I-Bezug zur Deckung des
Lebensunterhalts ausgereicht hétte.

Die Auswertungen zeigen auch: Bei einer kiirzeren Anwartschaftszeit oder langeren
Rahmenfrist hatten — im Vergleich zu den aktuell Anspruchsberechtigten bezie-
hungsweise Leistungsempfangern — mehr jingere Arbeitnehmer, Teilzeitbeschaftig-
te, Personen ohne Berufsausbildung, Personen aus der ,Vermittiung und Uberlas-
sung von Arbeitskraften®, zuvor im Gastgewerbe Beschéftigte und Personen mit
relativ niedrigem Einkommen Anspruch auf Arbeitslosengeld | gehabt.

2.3 Pro und Contra

Aus versicherungstkonomischer Sicht sollen Anwartschaftszeit und Rahmenfrist
Arbeitnehmer gegen das Risiko der Arbeitslosigkeit absichern, die in zeitlicher Nahe
zum Eintreten des Versicherungsfalls eine Mindestdauer versicherungspflichtig be-
schaftigt waren. Derzeit muss ein Arbeitnehmer in den beiden Vorjahren im Schnitt
sechs Monate pro Jahr arbeiten, um einen Anspruch auf Arbeitslosengeld | zu er-
werben. Bei einer Anwartschaftszeit von vier Monaten und einer Rahmenfrist von
zwei beziehungsweise drei Jahren wirden 2,0 beziehungsweise 1,3 Monate pro
Jahr ausreichen. Die kiirzeren Anwartschaftszeiten hatten dann (kurzfristige) positi-
ve Effekte auf die finanzielle Lage Arbeitsloser, die den hierdurch entstandenen An-
spruch einlosen, wenn entweder der Arbeitslosengeldanspruch tber dem Grundsi-
cherungsniveau der Bedarfsgemeinschaft liegt oder kein Anspruch auf Grundsiche-
rung besteht.

Aus wissenschaftlicher Sicht gibt es Griinde fiir sowie gegen eine Verkiirzung der
Anwartschaftszeit beziehungsweise eine Verlangerung der Rahmenfrist. Tabelle 2
fasst die wichtigsten Argumente flr und gegen eine Ausweitung der Rahmenfrist
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beziehungsweise eine Verkirzung der Anwartschaftszeit zusammen (fur eine aus-
fuhrliche Diskussion siehe Jahn/Stephan 2012). Die Gewichtung der Argumente ist

eine politische Entscheidung.

Tabelle 2: Zusammenfassung der wichtigsten Argumente fiir und gegen eine
Verkurzung der Anwartschaftszeit und eine Ausweitung der

Rahmenfrist in der Arbeitslosenversicherung

Pro

Contra

Gesamtwirtschaftliche
Wirkungen

Niedrigere Armutsrate

Eventuell héhere Arbeitslo-
senquote

Wirkung auf die
Arbeitslosenversicherung und
das System der Grundsiche-
rung

Vereinfachungen gegentber
der derzeitigen Regelung zur
kurzen Anwartschaftszeit
Weniger Anspruchsberechtig-
te in der Grundsicherung
Geringere Ausgaben fiir das
steuerfinanzierte ALG I

Mehr Anspruchsberechtigte
in der Arbeitslosenversiche-
rung

Hohere Ausgaben flr das
beitragsfinanzierte ALG |
Mehr registrierte Arbeitslose
(da hdherer Anreiz zur Mel-

dung)

= Geringere Anreize, auf eine
dauerhafte Integration in
den Arbeitsmarkt hinzuar-
beiten

= Mdogliche Mitnahmeeffekte
(Anreiz zur Meldung trotz
fehlender ganzjahriger Ver-
fugbarkeit)

= Hemmschwelle fiir arbeit-
geberseitige Entlassungen
sinkt (z.B. saisonal), da ver-
besserte Absicherung

= Haufigerer Wechsel zwi-
schen den Rechtskreisen,
wenn sich an einen ALG-I-
Bezug ein ALG-II-Bezug
anschlief3t

Effekte fur Arbeitslose nur
dann, wenn der Anspruch neu
erworben wird und .
a) das ALG | Uber dem Grund- |«
sicherungsniveau der Bedarfs- | =
gemeinschaft liegt oder

b) auf Grundsicherung kein
Anspruch besteht.

Niedrigeres Armutsrisiko
Bessere Planungssicherheit
Aufnahme kurzer Arbeitsver-
haltnisse wird attraktiver

3 Selbstandige in der Arbeitslosenversicherung

Selbstandige haben die Mdoglichkeit, ein Versicherungspflichtverhaltnis auf Antrag
einzugehen und sich so gegen Arbeitslosigkeit zu versichern. Der Auffassung von
Bindnis 90/Die Grunen zufolge soll sich die Hohe des Arbeitslosengeldes aus der
Versicherung auf Antrag kinftig nach der Hohe der gezahlten Beitrage und nicht
mehr nach der Zuordnung in Qualifikationsstufen berechnen. AufRerdem sollen
Selbststandige zwischen zwei Tarifen wahlen kénnen: Bei halbierten Beitragen sol-
len sie Anspruch auf Arbeitslosengeld entsprechend ihrer gezahlten Beitrage haben,
bei vollen Beitragen auf ein entsprechend hdheres Arbeitslosengeld. Die Frist zur
Antragstellung soll von drei auf sechs Monate nach Beginn der Selbststéandigkeit
erweitert werden. Die Arbeitslosenversicherung fur Selbstandige — und dies fordert
auch Die Linke — soll fur alle Selbststandigen im Haupterwerb gedffnet werden
(auch Hochschulabsolventen).
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3.1 Entscheidung fur ein Versicherungspflichtverhéaltnis
auf Antrag

Das Erwerbsleben vieler Existenzgrinder weist zunehmend einen Episodencharak-
ter auf (Noll/Wiel3ner 2006). Neugrunder erzielen haufig zu geringe Einklnfte, um
Rucklagen zur Absicherung von Perioden mit niedrigen Auftragseingangen bilden zu
kdnnen (Betzelt/Fachinger 2004). Dariber hinaus sind Selbstandige im Vergleich zu
abhangig Erwerbstéatigen gro3eren Existenzrisiken ausgesetzt. Bei einer schlechten
Auftragslage oder gar Geschéaftsaufgabe bleibt Griindern daher oft nur die Méglich-
keit, Grundsicherung fir hilfebedurftige Arbeitsuchende zu beantragen. Vor diesem
Hintergrund hatte die Einfihrung der freiwilligen Weiterversicherung im Jahr 2006
primar das Ziel, bei einer drohenden oder bereits eingetretenen Arbeitslosigkeit
Hemmnisse fur den Schritt in die Selbstandigkeit abzubauen, um so eine Erwerbsta-
tigkeit zu ermdglichen. Sie sollte verhindern, dass Arbeitslose beziehungsweise so-
zialversicherungspflichtig Beschaftigte durch die Griindung den bereits erworbenen
Versicherungsschutz verlieren (Bundestagsdrucksache 16/1842).

Die Regelung gilt als sozialpolitische Innovation, wird aber nur von einem Teil der
Grinder in Anspruch genommen. Auswertungen von Befragungsdaten kamen zu
dem Ergebnis, dass nur etwa die Halfte aller mit Grindungszuschuss Geforderten
eine Arbeitslosenversicherung auf Antrag abschlief3t (Evers et al. 2013, Evers und
Schleinkofer 2015). Direkt nach der Reform im Jahr 2011 sei der Anteil noch um
acht Prozentpunkte von 53 auf 45 Prozent gesunken. Aktuelle Auswertungen des
IAB auf Basis neu erschlossener administrativer Daten deuten auf einen noch nied-
rigeren Anteil Versicherter in dieser Gruppe von etwa 30 Prozent hin. Der Anteil
ungeforderter Grunder mit einer freiwilligen Arbeitslosenversicherung liegt in den
Befragungsdaten mit rund 20 Prozent noch deutlich darunter (Evers et al. 2013).
Evers et al. (2013) fuhrten auch deskriptive Analysen zu méglichen Selektionseffek-
ten durch. Im Durchschnitt versichern sich eher Hochqualifizierte, ehemals Arbeits-
lose, altere Menschen, Griinder mit geringem Startkapital, Personen in Ostdeutsch-
land und Grunder ohne Migrationshintergrund.

Die geringe Verbreitung kann mehrere Ursachen haben. Rationale und perfekt in-
formierte Personen kdnnten die fir sie (im Erwartungswert) optimale Entscheidung
getroffen haben. Denkbar ist aber auch, dass das wahrgenommene Risiko der Ar-
beitslosigkeit aufgrund der guten Arbeitsmarktentwicklungen niedrig ist, die Versi-
cherung dem unternehmerischen Selbstverstandnis vieler Personen widerspricht,
Antragsfristen nicht eingehalten werden, die Versicherungsbeitrage schlicht als zu
hoch empfunden werden oder aber der Kenntnisstand tber die Versicherungsmaog-
lichkeit unzureichend ist (Evers et al. 2013; Evers und Schleinkofer 2015).
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Wie qualitative Befunde? zeigen, verfolgen Selbstandige mit einer Versicherung un-
terschiedliche Motive: Der Versicherungsschutz gegen Arbeitslosigkeit produziert
bei Griindungen aus der Arbeitslosigkeit heraus bei den untersuchten Selbstandigen
in der von Unsicherheit gepragten Startphase ein Gefiihl von Sicherheit flr einen
anfangs geringen Beitragssatz. Dieses Motiv der Sicherheit dominiert auch dann in
den ersten Jahren, wenn die Einnahmen aus der Selbstandigkeit als gut bewertet
werden. Zudem kann der Abschluss eines Versicherungspflichtverhaltnisses auf
Antrag geeignet sein, um nach einem mdglichen Scheitern der Selbstandigkeit den
sofortigen Bezug von Arbeitslosengeld 1l zu vermeiden. Hier kdnnen vergangene,
biographisch erlebte Grundsicherungsperioden eine Rolle spielen, die mit gesell-
schatftlicher Stigmatisierung in Verbindung gebracht werden. Schlief3lich bietet die
Antragspflichtversicherung Zugang zu Beratung, Vermittlung und Fordermalnah-
men der Bundesagentur fir Arbeit (BA) und fungieren somit als ,Eintrittskarte zum
Club ,Arbeitslosenversicherung®. Die Moglichkeit, ein Versicherungspflichtverhaltnis
auf Antrag eingehen zu kénnen, wird von den interviewten Solo-Selbstandigen prin-
zipiell als positiv bewertet und tragt den veranderten Arbeitswelten, die Phasen der
Selbstandigkeit enthalten kbnnen, Rechnung.

3.2 Hohe des Arbeitslosengeldes aus der Versicherung
auf Antrag

Die Hohe des Arbeitslosengeldes wird — falls in den letzten zwei Jahren vor Beginn
der Arbeitslosigkeit nicht mindestens 150 Tage Arbeitsentgelt aus einer versiche-
rungspflichtigen Beschaftigung erzielt wurde — anhand eines fiktiven Entgelts ermit-
telt. Diese Konstellation fihrt wohl auch dazu, dass bei den interviewten Solo-
Selbstandigen aus der qualitativen Studie die Konditionen der Antragspflichtversi-
cherung im Leistungsfall nur in Ausnahmeféllen bekannt sind. In der Regel wird da-
von ausgegangen, dass die Hohe des Arbeitslosengeldes im Vergleich zur letzten
Arbeitslosenperiode gleich bleibt. Dies ist aber nur unter der oben genannten Be-
dingung der Fall. Ansonsten wird die Hohe des Arbeitslosengeldes nach einem fikti-
ven Arbeitsentgelt berechnet. Es wird bestimmt von:

2 Die mikrosoziologischen Befunde stammen aus dem laufenden IAB-Forschungsprojekt

LArbeitslosenversicherung bei Solo-Selbstandigen: Eine qualitative Evaluation der freiwil-
ligen Weiterversicherung®, in dem im Jahr 2013 unter anderem die Lebenswirklichkeit
und die soziale Absicherung von Solo-Selbstéandigen untersucht wurde. Die Datengrund-
lage bilden 36 qualitative Interviews mit 37 Selbstandigen, die in der Regel friiher im An-
gestelltenverhdltnis arbeiteten, eine berufsbiographische Phase der Arbeitslosigkeit er-
lebten, sich dann aus der Arbeitslosigkeit heraus selbstdndig machten und die Intention
hatten, die Antragspflichtversicherung abzuschliel3en. Die meisten Interviewten erhielten
den Griindungszuschuss. In den Beratungsgespréchen in den Agenturen fir Arbeit bzw.
Existenzgriinderseminaren wurde ihnen das Versicherungspflichtverhaltnis auf Antrag
empfohlen.
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® der Beschaftigung, auf die sich die Vermittlungsbemihungen der Agentur fir
Arbeit fur den Arbeitslosen richten,

® der fur die Ausiibung dieser Beschéftigung erforderlichen Qualifikation des Kun-
den (keine Ausbildung, abgeschlossener Ausbildungsberuf, Fachschule/Meister,
Hoch-/Fachhochschule),

® und der Region (Ost/West).

Diejenigen, die diese Versicherungsbedingungen kennen, sind in der Regel Akade-
miker, die von der Regelung aufgrund der Eingruppierung in die hdchste Qualifikati-
onsgruppe profitieren.

Tabelle 3 gibt einen Uberblick tiber die bisherige Hohe des Arbeitslosengeldes ab-
hangig von der Qualifikation der vormals Selbstandigen als Vergleichspunkt fir die
Vorschlage zur Anderung der Berechnung des Arbeitslosengeldes. Der Ubersicht-
lichkeit halber werden nur Werte fir Westdeutschland und Personen in Steuergrup-
pe lll ohne Kinder ausgewiesen. Alle folgenden Zahlenbeispiele beziehen sich
ebenfalls auf diese Konstellation.

Tabelle 3: Richtwerte fur monatliches Arbeitslosengeld nach Selbstandigkeit

Qualifikationsgruppe Monatliches Arbeitslosengeld
Hoch-/Fachhochschule 1.415,40 Euro
(Qualifikationsgruppe 1)

Fachschule/Meister 1.230,00 Euro
(Qualifikationsgruppe 2)

Abgeschlossener Ausbildungsberuf 1.027,50 Euro
(Qualifikationsgruppe 3)

Keine Ausbildung 806,10 Euro
(Qualifikationsgruppe 4)

Richtwerte fir Westdeutschland fiir Personen in Steuerklasse Il ohne Kinder.
Quelle: Bundesagentur fir Arbeit (2015)

Im Antrag von Bindnis 90/Die Griinen wird vorgeschlagen, dass die Hohe des Ar-
beitslosengeldes kinftig anhand der Beitragshohe ermittelt wird. Hier wird ange-
nommen, dass die bisher verwendete BezugsgréfRe von 2.905 Euro auch kiinftig bei
der Beitragszahlung zugrunde gelegt wird und weiterhin alle versicherten Selbstan-
digen einheitliche Beitrdge in Hohe von 87,15 Euro (nach der Startphase) zahlen. In
der Startphase, die bis zum Ende des auf die Griindung folgenden Kalenderjahres
dauert, zahlen Selbstandige bisher nur die Halfte des Beitrags, ohne dass sich dies
auf die Hohe des Arbeitslosengeldes auswirkt. Im Folgenden wird davon ausgegan-
gen, dass diese Startphase entweder in dieser Form beibehalten wird oder von Be-
ginn der Selbstandigkeit an die vollen Beitrdge gezahlt werden.

Die vorgeschlagene Berechnung des Arbeitslosengeldes anhand des Beitrags flhrt
zu einem monatlichen Arbeitslosengeld in H6he von 1.252,20 Euro (Bundesagentur
fur Arbeit, 2016). Damit steigt das Arbeitslosengeld fiir Personen ohne Ausbildung
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(Qualifikationsgruppe 4) um Uber 50 Prozent und fur Personen mit abgeschlossener
Berufsausbildung (Qualifikationsgruppe 3) um Uber 20 Prozent. Fir Personen mit
Fachschul- oder Meisterabschluss (Qualifikationsgruppe 2) ergibt sich eine Erho-
hung um etwa zwei Prozent. Demgegenlber steht eine Verringerung des Arbeitslo-
sengeldes fur Personen mit (Fach-)Hochschulabschluss (Qualifikationsgruppe 1) um
Uber zehn Prozent. Im Folgenden wird davon ausgegangen, dass die vergleichswei-
se geringflgige Erhéhung des Arbeitslosengeldes fir Personen mit Fachschul- oder
Meisterabschluss nicht zu wesentlichen Verhaltensdnderungen fuhrt, und daher
werden nur die erwarteten Effekte bei den anderen Qualifikationsgruppen diskutiert.

Die vorgeschlagene Anderung gleicht auf der einen Seite Beitrage zur und Auszah-
lungen aus der Versicherung an — gleich hohen monatlichen Beitragen stehen im
Fall der Arbeitslosigkeit gleich hohe monatliche Auszahlungen fir alle Personen-
gruppen gegenuber. Auf der anderen Seite sind aus versicherungsékonomischer
Perspektive Effekte sowohl auf den Abschluss der Versicherung als auch auf das
spatere Verhalten zu erwarten.

Diese mdglichen Verhaltenseffekte sind im Folgenden kurz skizziert: Der Eintritt in
die Versicherung wird fir Selbstandige aus den Qualifikationsgruppen 3 und 4
attraktiver und fir Selbstandige mit (Fach-)Hochschulabschluss unattraktiver. Ent-
sprechend ist zu erwarten, dass mehr Selbstandige aus den Qualifikationsgruppen 3
und 4 die Versicherung abschlieBen als derzeit und weniger Selbstandige mit
(Fach-)Hochschulabschluss. Geht man davon aus, dass auch bei Selbstandigen
héhere Bildung mit einem geringeren Risiko, arbeitslos zu werden und lange ar-
beitslos zu bleiben, einhergeht, steigen die Anreize zum Versicherungsabschluss fur
Personen mit einem hoheren Arbeitslosigkeitsrisiko. Sie sinken fUr Personen mit
einem geringeren Arbeitslosigkeitsrisiko.

Nach Abschluss der Versicherung sind zusatzlich Verhaltensdnderungen sowohl
beim Eintritt in Arbeitslosigkeit als auch wahrend einer Arbeitslosigkeitsepisode zu
erwarten. FUr Selbstandige der Qualifikationsgruppen 3 und 4 steigt das Arbeitslo-
sengeld im Verhaltnis zum Einkommen aus Selbstandigkeit. Dies erhoht fur diese
Gruppe den Anreiz, die Selbstandigkeit zu beenden und stattdessen Arbeitslosen-
geld zu beziehen. Im Fall von Arbeitslosigkeit steigt durch das héhere Arbeitslosen-
geld der Lohn, der in einer angebotenen neuen Beschaftigung gezahlt werden
muss, damit ein Jobangebot angenommen wird. Gleichzeitig verringert der Vor-
schlag — bei gegebenen Verdienstmdéglichkeiten — den Unterschied zwischen Ar-
beitslosengeld und mdglichem Erwerbseinkommen. Somit kdnnen Arbeitssuchende
bei der Aufnahme einer neuen Beschaftigung wahlerischer sein; die Anreize, inten-
siv nach einer neuen Beschéftigung zu suchen und schnell wieder Arbeit aufzuneh-
men, nehmen ab. Insgesamt ist flr Selbstéandige der Qualifikationsgruppen 3 und 4
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mit einem h&aufigeren Eintritt in Arbeitslosigkeit und einem anschlie3enden langeren
Verbleib in Arbeitslosigkeit zu rechnen.

Spiegelbildlich sind bei Selbstandigen mit (Fach-)Hochschulabschluss weniger Ein-
tritte in Arbeitslosigkeit und ein kirzerer Verbleib zu erwarten. Allerdings dirften die
Effekte bei Selbstandigen mit (Fach-)Hochschulabschluss geringer ausfallen als bei
Selbstandigen aus den Qualifikationsgruppen 3 und 4: Das Arbeitslosengeld | sinkt
bei Selbstandigen mit (Fach-)Hochschulabschluss weniger (sowohl absolut als auch
relativ) als es bei den Qualifikationsgruppe 3 und 4 steigt. Aus versicherungsoko-
nomischer Sichtweise konnten die vorgeschlagenen Anderungen die Arbeitslosen-
versicherung damit finanziell erheblich belasten.

3.3 Variierender Beitragssatz zur Versicherung auf Antrag

Weiterhin wird im Antrag von Blndnis 90/Die Griinen vorgeschlagen, dass Selb-
standige kiinftig die Moéglichkeit erhalten, lediglich den halben Beitragssatz zu be-
zahlen und entsprechend geringere Leistungen im Fall von Arbeitslosigkeit zu be-
ziehen. Diese Wahlmdglichkeit kdnnte dazu filhren, dass mehr Selbstandige die
Antragspflichtversicherung auch nach der Startphase, in der die Halfte des Beitrags
fallig ist, fortfihren. Die qualitativen Befunde machen deutlich, dass die zweimalige
Verdoppelung der Beitrdge in den Jahren 2011 und 2012 (vgl. Evers et al. 2013;
Jahn/Springer 2013) viele Solo-Selbstandige dazu veranlasste, die Versicherung zu
kindigen (insbesondere ,kalte Kiindigungen“: Versicherte stellen ihre Beitragszah-
lungen ein). Mit etwa 80 Euro im Monat war fir viele der Beitragssatz zu hoch. Auch
diejenigen, die weiterhin versichert sind, geben an, dass die ,Schmerzgrenze" bei
80 Euro erreicht ist. Insofern wéren variable Beitragssatze prinzipiell attraktiv.

Zu fragen ware jedoch, ob bei halbierten Beitragsséatzen die spateren Leistungen
aus der Antragspflichtversicherung ausreichend sind. Bei den bisherigen Leistungs-
satzen fihrt eine Halbierung zu monatlichen Arbeitslosengeldzahlungen zwischen
403,05 und 707,70 Euro. Bei der im Antrag vorgeschlagenen Berechnungsart erge-
ben sich Zahlungen von 655,80 Euro (fur Beitrage bezogen auf die halbe bisherige
BezugsgréRe von 2.905,00 Euro, Bundesagentur fir Arbeit, 2016). Das Arbeitslo-
sengeld liegt in all diesen Fallen bei einer Halbierung des Beitragssatzes demnach
kaum Uber dem Grundsicherungsniveau (im Extremfall sogar unter dem Regelbe-
darf). Daher ist davon auszugehen, dass die Halbierung der Beitragssatze aus indi-
vidueller Perspektive wenig Anreize setzt, sich zu versichern. Aus versicherungs-
okonomischer Sicht sind keine wesentlichen Auswirkungen der Einflhrung einer
solchen Option zu erwarten.

3.4 Frist fur den Antrag auf die freiwillige Versicherung

Bisher mussen Selbstandige den Antrag zur Arbeitslosenversicherung innerhalb von
drei Monaten ab Beginn ihrer selbstandigen Tatigkeit stellen. Im Antrag von Blndnis
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90/Die Grinen wird gefordert, diese Frist auf sechs Monate auszuweiten. Eine sol-
che Ausweitung ist aus versicherungstkonomischer Perspektive kritisch zu beurtei-
len. Es ist davon auszugehen, dass Selbstandige nach Beginn ihrer Tatigkeit zu-
nehmend besser einschatzen kénnen, wie grof3 die Erfolgsaussichten ihrer Grin-
dungen sind. Die Erfolgsaussichten beeinflussen die Entscheidung Uber den Ab-
schluss der Arbeitslosenversicherung. Hierbei erhéhen schlechtere Erfolgsaussich-
ten unter sonst gleichen Bedingungen die Neigung zum Versicherungsabschluss, da
schlechtere Erfolgsaussichten eine hohere Wahrscheinlichkeit, arbeitslos zu wer-
den, implizieren. Dadurch kommt es zu einer systematischen Selbstselektion von
Grindern mit schlechteren Erfolgsaussichten in die Arbeitslosenversicherung.

Aus der Perspektive der Versicherung ist diese Selektion problematisch, da sie dazu
fuhrt, dass Personen mit hohem Arbeitslosigkeitsrisiko unter den Versicherten tber-
reprasentiert sind. Dies fuhrt zu héheren Ausgaben pro Versichertem als in einer
Situation, in der sich alle Personen versichern. Die vorgeschlagene Verlangerung
der Antragsfrist kdnnte dieses Problem verscharfen, da Selbstéandige mehr Zeit hat-
ten, um Informationen Uber die Erfolgsaussichten ihrer Griindung zu sammeln und
sich entsprechend fiir oder gegen eine Versicherung zu entscheiden.

3.5 Offnung der Versicherung auf Antrag fur weitere
Personengruppen

Schlief3lich wird in den Antragen von Bundnis 90/Die Griinen und Die Linke gefor-

dert, den Zugang in die Arbeitslosenversicherung fur Selbstandige fir weitere Per-

sonengruppen zu ermdglichen. Dabei wird im Folgenden davon ausgegangen, dass

sich diese Forderung auf die in § 28a Abs. 2 SGB Ill genannten Voraussetzungen

bezieht, und eine Antragsfrist ab Beginn der Selbstandigkeit beibehalten wird.

Bei der Einfuhrung der Arbeitslosenversicherung fur Selbstindige wurde beabsich-
tigt, Grindern durch eine Weiterversicherung den Verbleib in der Versicherung zu
ermoglichen (Bundestagsdrucksache 15/1515). Dadurch sollten Existenzgrindun-
gen ermdglicht werden, ohne eine bestehende Absicherung gegen Arbeitslosigkeit
zu verlieren. Die vorherige Zugehérigkeit zur Versichertengemeinschaft wird durch
die in 8 28a Abs. 2 SGB Il genannten Voraussetzungen, insbesondere Vorversiche-
rungszeiten, nachgewiesen (Bundestagsdrucksachel5/1515 und Bundestagsdruck-
sachel7/1945). Beide Antrage implizieren, dass der Charakter einer Weiterversiche-
rung zugunsten einer ausgeweiteten Zugangsmaoglichkeit in die Versicherung auf-
gegeben wird. Dabei handelt es sich letztlich um eine politische Entscheidung.

Es liegen keine Studien dazu vor, ob bisher nicht berechtigte Personengruppen der
Versicherung beitreten mdchten, was eine Abschéatzung der Folgen der vorgeschla-
genen Anderung erschwert. Problematisch erscheint die Moglichkeit, auch bei vor-
herigem ALG-II-Bezug nach einer Unternehmensgrindung der Arbeitslosenversi-
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cherung fur Selbstandige beizutreten. Hier erdffnet sich durch eine selbstandige
Tatigkeit — unter Umstanden bei gleichzeitig fortgesetztem ALG-II-Bezug — die Mdg-
lichkeit, Anspruch auf Arbeitslosengeld | zu erwerben.® Dabei ist entscheidend, ob
bei einem geplanten spateren ALG-I-Bezug die Beitrdge zur Versicherung geringer
sind als der Unterschied zwischen dem spéater ausgezahlten Arbeitslosengeld | und
II. Wahrend dies derzeit von der individuellen Qualifikation abhéngt, dirfte bei der
vorgeschlagenen Anderung der Berechnung des Arbeitslosengeldes | dieses deut-
lich Uber dem Arbeitslosengeld Il liegen. In diesem Fall ist nicht auszuschlieRen,
dass sich Personen mit schlechten Arbeitsmarktaussichten, die Arbeitslosengeld Il
beziehen, mit dem Ziel selbstandig machen, moglichst schnell Arbeitslosengeld |
statt Arbeitslosengeld Il zu beziehen. Neben der dadurch entstehenden finanziellen
Belastung fir die Arbeitslosenversicherung widerspricht ein solches Verhalten dem
Versicherungsgedanken.

4 Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes und Einfihrung
eines Mindestarbeitslosengeldes

Fur jedes Beitragsjahr, welches tber die Dauer der Versicherungspflicht von 24 Mo-
naten hinausgeht, soll — so die Forderung der Fraktion Die Linke — ein Anspruch auf
einen zusatzlichen Monat Arbeitslosengeld entstehen. Fur Arbeithehmerinnen und
Arbeitnehmer, die innerhalb der Rahmenfrist mindestens 24 Monate in einem Versi-
cherungspflichtverhaltnis gestanden haben, sollen Mindestanspriiche gelten (18
Monate fur Uber 50-jahrige Erwerbslose, 24 Monate fur Uber 55-jahrige Erwerbslose
und erwerbslose Menschen mit Behinderungen, 36 Monate fir Uber 60-jahrige Er-
werbslose). Die Bezugsdauer des Teilarbeitslosengeldes — und dies fordern auch
BlUndnis 90/Die Grinen — soll der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes angepasst
werden.

Die Hbhe des Arbeitslosengeldes soll sich — so Bundnis 90/Die Grinen — stets an
der Hohe der gezahlten Beitrage orientieren; auch bei der Suche nach einem Teil-
zeitjob. Die Linke fordert, ein Mindestarbeitslosengeld einzufihren, damit bei Bedarf
ein erganzender ALG-lI-Bezug und der damit verbundene Verwaltungsaufwand
vermieden werden. Die Erhéhung soll Gber Steuern finanziert werden.

4.1 Zusatzliche Anspriche und Mindestbezugsdauern

Die Vorschlage der Fraktion Die Linke implizieren, dass sich anrechenbare Versi-
cherungspflichtzeiten in Zukunft nicht mehr auf die erweiterte Rahmenfrist be-

3 Koller et al. (2012) geben einen Uberblick iiber das Phanomen selbstandiger Arbeitslo-

sengeld-1I-Empféanger. 2011 waren 127.000 Arbeitslosengeld-II-Empfanger als Selbstan-
dige erwerbstétig, was etwa zehn Prozent aller erwerbstatigen Arbeitslosengeld-Il-
Empfanger entsprach.
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schranken sollen, sondern im Lebensverlauf immer langere Anspruchsdauern be-
grinden konnen. Gleichzeitig wird eine Untergrenze bei der Bezugsdauer eingezo-
gen. Damit lassen sich sogenannte Drehtireffekte (Wechsel zwischen Erwerbstatig-
keit und Leistungsbezug) nicht ausschlieRen, und Personen kdnnen teilweise langer
Arbeitslosengeld beziehen als sie zuvor in der letzten erweiterten Rahmenfrist er-
werbstatig waren.

Ein Beispiel kann dies verdeutlichen. Angenommen, eine Person tritt mit 18 Jahren
in das Berufsleben ein und ist bis Mitte des 50. Lebensjahres sozialversicherungs-
pflichtig beschaftigt. Diese Person hatte nach dem vorliegenden Vorschlag — je nach
konkreter Ausgestaltung der Regelungen — eine Anspruchsdauer von 45 bis 48 Mo-
naten (statt wie derzeit 15 Monaten). Personen ab einem Alter von 50 Jahren wére
es theoretisch mdglich, zwischen zweijahrigen Erwerbsphasen und einem — auf-
grund der Mindestbezugsdauer — mindestens 18-monatigen Arbeitslosengeldbezug
(derzeit waren es zwdlf Monate) zu wechseln. Falls frihere Erwerbsphasen bei er-
neuten Arbeitslosigkeitsepisoden weiterhin (beziehungsweise immer wieder) be-
ricksichtigt wiirden, entstiinde bei jedem neuen Erwerb eines Anspruchs eine deut-
lich langere mogliche Bezugsdauer.

Allgemein gilt: Aus dkonomischer Sicht sinkt der Anreiz, eine Beschéftigung aufzu-
nehmen, mit Hohe und Dauer der Arbeitslosenunterstitzung. Eine grol3ziigigere
Regelung gibt Arbeitslosen allerdings auch mehr Zeit, nach einem gut passenden
Arbeitsplatz zu suchen. Fir Deutschland liegen inzwischen einige empirische Stu-
dien zu den Effekten veranderter Bezugsdauern vor, die in den folgenden beiden
Abschnitten skizziert werden.

Zu berlcksichtigen ist dariber hinaus (Bundesagentur flr Arbeit, Statistik/Ar-
beitsmarktberichterstattung 2015): Die Beschaftigungsquoten Alterer im Alter von 55
bis 65 Jahren sind in der letzten Dekade deutlich gestiegen. Ihr Arbeitslosigkeitsrisi-
ko ist geringer als das jungerer Personen, allerdings fallen auch ihre Abgangschan-
cen niedriger aus. Damit sind sie insgesamt starker von Arbeitslosigkeit betroffen als
andere Altersgruppen. lhre Arbeitslosenquote ist im Zeitablauf aber tendenziell riick-
laufig.

4.2 Effekte der Verklrzung der Anspruchsdauern im Jahr 2006

In den Jahren 2002 bis 2004 verabschiedete die damalige rot-griine Bundesregie-
rung tiefgreifende Arbeitsmarktreformen. So verkirzte sie fur alle Personen ab 45
Jahren, die seit Februar 2006 arbeitslos wurden, die maximale Bezugsdauer des
Arbeitslosengeldes. Diese Reform ist ein natiurliches Experiment, da sie nur be-
stimmte Altersgruppen betraf, andere jedoch nicht. Lo et al. (2013) betrachten die
Abgange von Mannern aus Arbeitslosigkeit. Sie vergleichen Manner, bei denen die
Bezugsdauer um sechs Monate verkirzt wurde (Alter 45 bis 46 Jahre), mit solchen,
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bei denen sich die Bezugsdauer sich nicht veréanderte (Alter 40 bis 44 Jahre). Letz-
tere kbnnen daher als Mal3stab beziehungsweise Kontrollgruppe dafiir dienen, was
in der alteren Gruppe ohne Reform geschehen ware.

In der Studie wurde zudem danach unterschieden, ob die Betroffenen vorher mehr
oder weniger als einen Niedriglohn, also zwei Drittel des Durchschnittslohns, erziel-
ten. Denn fir Niedrigverdiener anderte die Reform an der finanziellen Situation bei
Arbeitslosigkeit wenig, falls das Arbeitslosengeld | bereits vor der Reform durch Ar-
beitslosengeld Il aufgestockt werden musste.

Empirisch zeigen sich fur die Gruppe der vormaligen Niedriglohnbezieher kaum sta-
tistisch zuverlassige Reformeffekte. Es gibt nur leichte Hinweise darauf, dass sie
seltener als vor der Reform in eine Beschéftigung aul3erhalb des Niedriglohnbe-
reichs wechselten. Hingegen lassen sich fir arbeitslose Manner, die vorher aul3er-
halb des Niedriglohnsektors gearbeitet haben, signifikante Reformeffekte nachwei-
sen. Sie wechselten signifikant eher in neue Tatigkeiten innerhalb und auf3erhalb
des Niedriglohnbereichs, nahmen haufiger eine geférderte Selbstandigkeit auf und
zogen sich haufiger aus dem Arbeitsmarkt zurtick. Zugleich deuten die Ergebnisse
darauf hin, dass sich die Beschéaftigungsqualitit gemessen am Lohnniveau teils
verschlechtert haben kdnnte.

4.3 Effekte von mit dem Alter steigenden Anspruchsdauern

Nach aktueller Gesetzeslage steigt die Anspruchsdauer auf Arbeitslosengeld ab
einem Lebensalter von 50 Jahren sprunghaft von zwo6lf auf 15 Monate an. Andere
relevante Regelungen wie zu Sperrzeiten oder zur Betreuung von Arbeitslosen
durch die Vermittlungsfachkrafte verandern sich an dieser Altersgrenze hingegen
nicht. Genau an der Altersgrenze von 50 Jahren zeigt sich fir den Zeitraum 2008
bis 2011 eine sprunghafte Erhéhung der mittleren Verweildauer in Arbeitslosigkeit
(Schmieder/Trenkle 2015). Personen mit héherer Anspruchsdauer sind an dieser
Sprungstelle ca. finf bis zehn Tage langer arbeitslos. Die Verweildauer in Arbeitslo-
sigkeit wird dabei durch die Zeitspanne vom Eintritt in den Arbeitslosengeldbezug
bis zur Wiederaufnahme einer Beschéaftigung abgebildet (um nur die unmittelbaren
Auswirkungen zu erfassen, wird die Verweildauer in Arbeitslosigkeit fiir bis zu 18
Monate untersucht). An Altersgrenzen, bei denen die Anspruchsdauer nicht an-
steigt, zeigen sich hingegen auch keine abrupten Veranderungen der Verweildauer
in Arbeitslosigkeit. Dies wurde mittels statistischer Tests Uberpruft.

Der Befund, dass die Verweildauer in Arbeitslosigkeit dann (und nur dann) sprung-
haft ansteigt, wenn sich an der Altersgrenze die Anspruchsdauer verlangert, weist
auf einen ursachlichen Zusammenhang zwischen Anspruchsdauer und Verweildau-
er in Arbeitslosigkeit hin. Um auszuschlie3en, dass andere Faktoren fur den Anstieg
in der Verweildauer verantwortlich sind, wurde eine Reihe weiterer Tests durchge-
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fuhrt. Diese Tests geben keinen Anlass, an der Verlasslichkeit der Kausalaussage
zu zweifeln. Eine frihere Studie des IAB fir den Zeitraum 1987 bis 2004 (Schmie-
der et al. 2012) kommt trotz der damals anderen Voraussetzungen (wie anderen
Altersgrenzen und langeren erweiterten Rahmenfristen) zu &hnlichen Ergebnissen.

Grundsatzlich ist zwar anzumerken, dass Schatzungen, die auf Alterssprungstellen
beruhen, nur fur die betrachtete Bevélkerungsgruppe — im oben genannten Fall 50-
Jahrige mit maximalem Anspruch auf Arbeitslosengeld — aussagekréftig sind. Die
Tatsache, dass sich fir frihere ZeitrAume und andere Altersschnittstellen vergleich-
bare Effekte finden, legt jedoch nahe, dass auch bei anderen Bevdlkerungsgruppen
die Ausweitung der Anspruchsdauer zu einer Verlangerung der Verweildauer in Ar-
beitslosigkeit fuhrt.

Neben dem Effekt, den eine Verlangerung der Anspruchsdauer auf die Verweildauer
in Arbeitslosigkeit hat, ist auch relevant, wie sich diese auf die Qualitat der Arbeit,
insbesondere die Wiedereinstiegslohne nach Arbeitslosigkeit auswirkt. Aus theoreti-
scher Sicht ist der Effekt hier unklar: Auf der einen Seite kann eine langere An-
spruchsdauer dazu fuhren, dass Arbeitslose bei der Arbeitssuche selektiver sind
und nur besser bezahlte Arbeiten annehmen. In diesem Fall sind die Betroffenen
langer arbeitslos, da sie weniger Arbeitsangebote annehmen; gleichzeitig steigen
aber der Lohn und die Beschéftigunstabilitdt. Auf der anderen Seite kann eine lan-
gere Anspruchsdauer dazu fuihren, dass Arbeitslose (zundchst) weniger intensiv
nach einer Arbeit suchen. Durch die reduzierte Suchanstrengung brauchen Arbeits-
lose ebenfalls langer um eine Beschaftigung zu finden, ohne jedoch héhere Lohne
zu erhalten. Im Gegenteil kénnen hier die Lohne sogar sinken, wenn mit zunehmen-
der Arbeitslosendauer die Qualitat der angebotenen Beschaftigung sinkt.

In einem aktuellen Forschungsartikel zeigen Schmieder et al. (2016), dass fir
Deutschland der negative Effekt auf die Léhne dominiert. Dabei vergleichen sie die
Wiedereinstiegslohne von Arbeitslosen im Zeitraum 1987 und 1999, die zum Zeit-
punkt des Eintritts in Arbeitslosigkeit zwischen 40 und 46 Jahre alt sind. In diesem
Zeitraum gab es an der Altersgrenze 42 einen sprunghaften Anstieg der Anspruchs-
dauer von 12 auf 18 Monate sowie an der Altersgrenze 44 von 18 auf 22 Monate.
An diesen Stellen sinkt der Lohn sprunghaft um etwa 0,1 Prozent pro Monat, um
den die Anspruchsdauer steigt, und um 0,8 Prozent pro Monat, um den sich die
Dauer in Arbeitslosigkeit erhdht. Auch die Wahrscheinlichkeit, Vollzeit zu arbeiten,
sinkt um circa 0,1 Prozent, wahrend die Wahrscheinlichkeit, in einem anderen Beruf
zu arbeiten als vor der Arbeitslosigkeit, um knapp 0,2 Prozent ansteigt. Insgesamt
zeigen sich damit leicht negative Effekte einer langeren Anspruchsdauer auf Léhne
und Beschaftigungsqualitat.
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Diese Befunde kdnnen zwar nicht ohne weiteres auf andere Zeitradume und Alters-
gruppen Ubertragen werden. Sie geben jedoch Anlass zur Vermutung, dass auch
bei einer hier diskutierten Ausweitung der Anspruchsdauer nicht automatisch positi-
ve Effekte auf Lohne und Beschéftigungsqualitat zu erwarten sind.

4.4 Mindestarbeitslosengeld

Dem IAB sind zu einem Mindestarbeitslosengeld keine wissenschaftlichen Studien
bekannt. Im Folgenden werden lediglich einige grundsatzliche Uberlegungen zum
Thema der Zustandigkeiten prasentiert. Bei einem Mindestarbeitslosengeld ist zu-
nachst fraglich, ob dieses nur bei Bedurftigkeit oder allgemein gezahlt werden soll.
Im Folgenden wird unterstellt (dies implizieren die Begriindungen im Antrag der
Fraktion Die Linke), dass das Mindestarbeitslosengeld nur bei Bedurftigkeit gezahlt
werden sollte.

Grundsatzlich erscheint es sinnvoll, die Zustandigkeiten fur Personen, die Arbeitslo-
sengeld | durch Arbeitslosengeld Il aufstocken, klar zu regeln und mehrfache Zu-
standigkeiten zu vermeiden. Der Bezug eines Mindestarbeitslosengeldes und eine
Betreuung durch die Arbeitsagentur kdnnten als weniger stigmatisierend wahrge-
nommen werden als ein aufstockender ALG-lI-Bezug und Betreuung durch das
Jobcenter.

Allerdings musste weiterhin dieselbe Bedurftigkeitsprifung wie bisher im Rechts-
kreis SGB Il durchgefuhrt werden. Die Hohe des Mindestarbeitslosengeldes musste
zudem vom Haushaltskontext der bedirftigen ALG-1-Bezieher abhangen. Dieses
Vorgehen erscheint grundsétzlich machbar, wiirde aber Verwaltungsaufwand aus
den Jobcentern in die Arbeitsagenturen verlagern.

Der Vorschlag bedeutet dartiiber hinaus, dass bedurftige ALG-I-Bezieher nicht weiter
in das Aktivierungsregime der Jobcenter einbezogen werden. Fraglich ist, wie mit
weiteren Haushaushaltsmitgliedern eines Mindestarbeitslosengeld-Beziehenden
umgegangen werden sollte. Wenn die finanzielle Situation des Haushalts es erfor-
dert, mussten auch an sie Leistungen ausgezahlt werden, die (erganzenden) ALG-
lI-Leistungen entsprechen. Sie konnten dann von den Jobcentern betreut werden.
Da der Vorschlag Verwaltungsaufwand sparen soll, ist eine naheliegende Folge-
rung, dass die gesamte Bedarfsgemeinschaft einer Person, die das Mindestarbeits-
losengeld bezieht, dem Rechtskreis SGB Ill zugeordnet werden soll. Aul3er dem
Mindestarbeitslosengeld-Beziehenden miissten andere Bedarfsgemeinschaftsmit-
glieder demnach nicht zur Uberwindung der Hilfebediirftigkeit ihrer Bedarfsgemein-
schaft beitragen. Folglich ist davon auszugehen, dass die betroffenen Haushalte
infolge dieser Reform tendenziell langer von Transfers abhangig sein werden (be-
ziehungsweise mit einem langsameren Abbau der Transferhéhe zu rechnen ist).
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5 Arbeitsversicherung und obligatorische Férderangebote

Arbeitslosigkeit oder drohender Arbeitsplatzverlust soll — so fordern Bindnis 90/Die
Grlnen — nicht langer Voraussetzung sein, um Qualifizierungsangebote der Arbeits-
férderung in Anspruch zu nehmen. Die BA soll eine Weiterbildungsberatung bereit-
stellen, die allen Versicherten und Unternehmen offen steht. Die bestehenden Pro-
gramme, die Weiterbildungs- und Qualifizierungsangebote auch flr Beschaftigte
beinhalten, sollen ausgebaut werden. Eingefiihrt werden soll ein Weiterbildungs-
BAfOG mit einem individuellen Mix aus Zuschuss und Darlehen.

Die Linke fordert zudem, dass die Arbeitsagentur zwingend ein Weiterbildungsan-
gebot oder ein Beschéftigungsangebot im offentlich geférderten Bereich unterbrei-
tet, wenn absehbar ist, dass drei Monate vor dem Auslaufen des Arbeitslosengeld-
bezuges der Ubergang in den Leistungsbezug des SGB Il droht.

5.1 Finanzierung von Qualifikationsmal3nahmen auch fir
Beschaftigte

Aus soziologischer Sicht besteht bereits beim Zugang in Aus- und Weiterbildung —

ebenso wie zu Bildung allgemein — soziale Ungleichheit (Kruppe 2012, S. 10ff). Die-

se lieBe sich potenziell durch aktive Arbeitsmarktpolitik reduzieren

(Schémann/Leschke 2004) und kénnte somit einen besonderen Anteil an der Stra-

tegie lebenslangen Lernens haben (Expertenkommission 2004).

Aus 6konomischer Perspektive liegt die Finanzierung der beruflichen Weiterbildung
beschaftigter Arbeitnehmer nicht vorrangig im Verantwortungsbereich des Staates,
sondern ist Aufgabe von Arbeitnehmern und Arbeitgebern. Eingriffe von 6ffentlicher
Seite sind jedoch gerechtfertigt, wenn zum Beispiel aufgrund mangelnder Investitio-
nen seitens der Unternehmen oder der Beschaftigten weniger Weiterbildung am
Markt stattfindet als 6konomisch effizient ist.

Damit liegen Ansatzpunkte flr eine 6ffentliche Férderung im Bereich der beruflichen
Weiterbildung von Arbeitnehmern vor. Eine Ubernahme der Weiterbildungskosten
von Arbeitslosen sowie von beschéaftigten Arbeithehmern ist gemaR des jetzigen
Arbeitsforderungsrechts moglich, wenn die Weiterbildung notwendig ist um Perso-
nen bei Arbeitslosigkeit beruflich einzugliedern, um eine drohende Arbeitslosigkeit
abzuwenden oder wenn ihnen ein Berufsabschluss fehlt. Es handelt sich dabei um
Ermessensleistungen der Arbeitsférderung. Leistungen sollen sich an den Prinzipien
der Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit sowie dem Arbeitsmarktbedarf orientieren.

Der Gedanke der Pravention hat seit langerem Einzug in die Arbeitsmarktpolitik der
BA gehalten, etwa mit der Orientierungshilfe bereits vor Ende der Schullaufbahn, mit
der Forderung von Qualifizierung bei Kurzarbeit sowie mit Qualifizierungsberatern
(Kruppe 2011). Seit der Einfihrung des Sonderprogramms ,WeGebAU" im Jahr
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2007 fordert die BA dartber hinaus die Weiterbildung von geringqualifizierten Be-
schaftigten (88 81 (2) und (5) SGB Ill) und von Beschéftigten in kleinen und mittle-
ren Unternehmen (88 82 und 131a SGB IlI).

Das Programm ,WeGebAU"“ wuchs zwischen 2007 und 2010 von anfanglich knapp
15.000 Zugangen stetig bis auf knapp 90.000 Zugange pro Jahr an. Nach Ende der
Aufstockung des Programms durch das Konjunkturpaket Il in den Jahren 2009 und
2010 sowie der Fokussierung auf langere und abschlussorientierte Weiterbildungen
nahm die Zahl der Zugange drastisch ab. Im Jahr 2011 fielen die Programmzugén-
ge im Vorjahresvergleich um etwa 75 Prozent auf rund 20.000 Falle. Im Jahr 2014
gingen zuletzt knapp 15.000 Beschaftigte in das Programm Uber. Im Zeitverlauf
stellten Geringqualifizierte (nach 88 81 (2) und (5) SGB lll) zahlenmaRig die wich-
tigste Fordergruppe.

Zwei Studien, die die Weiterbildungsférderung durch ,WeGebAU" fiir Personen tber
45 Jahren in kleinen und mittleren Unternehmen (Singer/Toomet 2013) und fir die
Gruppe der Geringqualifizierten (Dauth 2015) untersuchen, zeigen, dass eine Wei-
terbildungsférderung fir Beschaftigte nur effektiv ist, wenn sie zielgruppengenau
eingesetzt wird. Am meisten profitieren Frauen, Teilzeitbeschaftigte, geringqualifi-
zierte Beschaftigte und Beschaftigte unter 30 Jahren. Zudem verbessern vor allem
langere geforderte Weiterbildungen, die eher mit einem zertifizierten Abschluss en-
den, die Beschaftigungsdauern und das Arbeitseinkommen der Teilnehmenden.

Seit 2007 werden jahrlich mindestens 200 Millionen Euro im Rahmen des Sonder-
programms ,WeGebAU" fur die Weiterbildung Beschéftigter bereitgestellt, seit 2012
jahrlich 280 Millionen Euro (Bundesagentur fur Arbeit 2014b). Bislang wurden diese
Mittel im Durchschnitt zu knapp zwei Dritteln ausgeschopft, jedoch in keinem Jahr
vollstandig (Bundesagentur fur Arbeit 2014a). Dies lasst darauf schlieRen, dass Be-
triebe und Arbeitnehmer nur begrenzt an offentlich geférderter Weiterbildung inte-
ressiert sind. Vor einer Ausweitung des bestehenden Programms zur Weiterbil-
dungsférderung Beschatftigter sollten deshalb zunéchst freie Kapazititen genutzt
werden. Generell ist eher anzuraten, Betriebe und Beschaftigte fir die Bedeutung
von Weiterbildung und lebenslangem Lernen zu sensibilisieren. Dies sollte durch
eine verstarkte unabhangige und niedrigschwellige Beratung sowohl von Betrieben
als auch von Personen geschehen (siehe Punkt 5.2).

Pravention umfasst zudem wesentlich mehr als Arbeitsmarktpolitik — beziehungs-
weise die BA — leisten kann und leisten sollte. Teils Ubernehmen hier die Lander
beziehungsweise der Bund Verantwortung: So bieten verschiedene Landerpro-
gramme in Kooperation mit dem Europaischen Sozialfonds (ESF) Uber Bildungs-
schecks die (anteilige) Finanzierung beruflicher Weiterbildungsmaflnahmen an. Zu-
satzlich zu den einzelnen Landerférderungen stellt das Bundesministerium fir Bil-
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dung und Forschung mit der Bildungspramie eine bundeseinheitlich gleiche Forde-
rung fur berufliche Weiterbildung bereit. Gemeinsam ist der bisherigen Forderung,
dass sie die soziale Ungleichheit beim Weiterbildungszugang nicht abbaut (Kruppe
2012, S. 18). Jene Personengruppen, die am starksten auf eine Férderung ange-
wiesen sind — neben Geringqualifizierten gehéren dazu zum Beispiel auch Migran-
ten und Migrantinnen — sind bei Beteiligungs- und Finanzierungsmaoglichkeiten am
starksten beschrankt (Rahner 2014).

Den Zugang zu geférderter Qualifizierung und Weiterbildung auch ohne Vorbedin-
gung einer drohenden oder bereits eingetretenen Arbeitslosigkeit zu ermdglichen,
findet sich auch im Ansatz einer Arbeitsversicherung (zum Beispiel Schmid 2011).
Hierbei sollen gesellschaftlich erwiinschte Ubergange am Arbeitsmarkt gefordert
werden — darunter auch Ubergange in berufliche Weiterbildung, die der heutigen
Logik der Forderung durch die BA (siehe oben) nicht entsprechen (Schmid 2011).

Eine Umwandlung der Arbeitslosen- in eine Arbeitsversicherung steht jedoch noch
vor vielen unbeantworteten Fragen, die unter anderem die Aspekte Finanzierung,
soziale Ungleichheit und Weiterbildungsberatung betreffen. Als ein erster Schritt
ware eine starkere Abstimmung der Bildungspolitik fir Erwachsene insgesamt ange-
raten; dies gilt insbesondere flr Fragen der Finanzierung. Auch ein Weiterbildungs-
BAfOG, das zumindest zum Teil als Darlehen vergeben werden soll, 16st sozial un-
gleich verteilte Zugangschancen nicht auf, da dieser Anreiz flr einige Personen-
gruppen nicht wirkt. Wichtiger wéare es — anstatt Verschuldung durch ein Darlehen —
den Zugang zu Weiterbildung niedrigschwellig zu gestalten und dies ggf. durch un-
mittelbare finanzielle Anreize zu unterstiitzen (Osiander/Dietz 2015).

5.2 Weiterbildungsberatung

Eine Bildungsberatung auch beschéftigter Arbeitnehmer durch die BA ist bereits
jetzt moglich: Die BA hat Jugendlichen und Erwachsenen, die am Arbeitsleben teil-
nehmen oder teilnehmen wollen, Berufsberatung anzubieten (§ 29 SGB Ill). Diese
richtet sich nach dem Beratungsbedarf des Einzelnen und umfasst auch Beratung
zu den Moglichkeiten beruflicher Weiterbildung (8 30 SGB IIl). Die BA kann nach
Beginn einer Berufsausbildung oder der Aufnahme einer Arbeit weiter beraten, so-
weit dies fiir die Festigung des Ausbildungs- oder Arbeitsverhéltnisses erforderlich
ist (8 31 SGB Ill). Eine Ausweitung der Beratungstatigkeit wird auch in der Diskus-
sion um eine Arbeitsversicherung angestrebt. Ziel sollte eine verstarkte, unabhangi-
ge und niedrigschwellige Beratung sowohl von Betrieben als auch von Personen
sein (Kruppe 2012).
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5.3 Obligatorische Arbeitsforderungsangebote

Die Fraktion Die Linke schlagt vor, dass die Arbeitsagenturen allen ALG-I-Beziehern
drei Monate vor Auslaufen des Arbeitslosengeldbezuges ein Weiterbildungs- oder
Beschaftigungsangebot zu machen hat.

Eine Pflicht, allen Arbeitslosen zu einem bestimmten, individuellen Zeitpunkt ein
Teilnahmeangebot bei gleichzeitiger Beschrénkung auf nur zwei Instrumente der
aktiven Arbeitsmarktpolitik zu machen, kann dazu fiihren, dass Probleme, die Per-
sonen beim Zugang zum Arbeitsmarkt haben, nicht (mehr) zielgenau adressiert
werden kénnen. Darliber hinaus kann sie dazu fiihren, dass eine schon vorher ab-
sehbare, notwendige Forderung nicht schnellstmdglich durchgefuhrt wirde und zu-
nachst der Eintritt der Pflicht abgewartet wird.

In der heutigen Logik aktiver Arbeitsmarkpolitik muss fur eine Forderung eine beruf-
liche Weiterbildung individuell notwendig sein, um die Beschaftigungsfahigkeit zu
sichern beziehungsweise zu erhéhen und so den Zugang zum Arbeitsmarkt zu ver-
bessern. Gleichzeitig soll der Arbeitsmarkt diese Qualifikation auch nachfragen.
Sind beide Kriterien erfillt, so sollte eine Forderung unmittelbar nach Feststellung
dieser Notwendigkeit beginnen. Ein verpflichtendes Weiterbildungsangebot ist in
dieser Logik nicht sinnvoll, weil damit mehr Personen erreicht werden, die auch oh-
ne eine Weiterbildung eine Arbeit gefunden hatten. Damit wirde die Weiterbildungs-
forderung weniger effektiv.

Fur die bisher untersuchten Gruppen von arbeitslosen Teilnehmenden an Mal3nah-
men gefdrderter beruflicher Weiterbildung ermitteln empirische Studien Uberwiegend
positive Effekte auf die Beschéaftigungs- und Verdienstchancen. Wahrend der ersten
Monate nach Beginn einer beruflichen Weiterbildung haben die Teilnehmenden
zwar noch geringere Beschaftigungschancen und einen geringeren Durchschnitts-
lohn als die Vergleichsgruppe. Dieser Effekt ergibt sich, weil sie sich auf die Weiter-
bildung konzentrieren und ihre Aktivitaten zur Arbeitsuche eingeschréankt sind wah-
rend die Weiterbildung andauert (beispielsweise Dorr et al. 2016; Bernhard/Kruppe
2012).

Positiv lasst sich diese Verschiebung der Prioritdten weg von der Arbeitsuche hin
zum Abschluss der Weiterbildung als Investitionseffekt interpretieren. Je langer die
Weiterbildung dauert, desto starker fallt der Investitionseffekt aus und desto langer
dauert er an. Einige Monate nach Beginn der beruflichen Weiterbildung verschwin-
det der Investitionseffekt und es zeigt sich ihre signifikant positive Wirkung auf die
Beschéftigungschancen der Teilnehmenden sowie auf ihre Lohnentwicklung. Die
positive Wirkung der beruflichen Weiterbildung bleibt Gber mehrere Jahre nach ih-
rem Beginn bestehen (Bernhard 2016, Kruppe/Lang 2014) und Uberkompensiert
damit vermutlich die Nachteile des Investitionseffekts.
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Wenn durch ein Pflichtangebot ein erweiterter Zugang zu beruflicher Weiterbildung
geschaffen werden soll, wéare es zielfihrend, dies zum Beispiel im Rahmen einer
Arbeitsversicherung zu l6sen, bei der auch ein Recht auf Weiterbildung diskutiert
wird, aber auch einer unabhangigen Beratung ein hoher Stellenwert eingeraumt wird
(siehe Punkt 5.2).

Grundsatzlich erscheint es auch nicht sinnvoll, Arbeitslosengeldbeziehern vor Aus-
laufen des Arbeitslosengeldbezuges ohne Beriicksichtigung ihrer individuellen Si-
tuation ein Beschaftigungsangebot im 6ffentlich geférderten Bereich zu machen. Mit
offentlich geférderter Beschéftigung soll besonders benachteiligten Arbeitslosen
eine Moglichkeit zur Teilhabe am Erwerbsleben ertffnet werden. Es geht zudem
darum, mit der Forderung ihre Beschéaftigungsfahigkeit zu erhalten und zu verbes-
sern, sowie mittelfristig ihre Chancen auf eine Integration in den allgemeinen Ar-
beitsmarkt zu erhdhen.

Studien zur Wirksamkeit von Mal3Bnahmen der 6ffentlich geférderten Beschaftigung
haben gezeigt, dass Offentlich geférderte Beschaftigung nicht grundsatzlich die Be-
schéaftigungschancen von Erwerbslosen verbessert, sondern vor allen Dingen Per-
sonen mit eher schlechten Chancen auf dem Arbeitsmarkt mittelfristig hilft (zum Bei-
spiel Caliendo et al. 2005, 2008, Wolff/ Hohmeyer 2008) und damit Personen, an die
sich diese Forderung auch hatte richten sollen. Hierzu gehoren beispielsweise altere
Leistungsbezieher und insbesondere Personen, die langer nicht erwerbstatig waren.
So wurde gezeigt, dass Ein-Euro-Jobs die Beschéaftigungschancen von Personen
erhdhen, deren letzte ungeférderte Erwerbstatigkeit Gber drei bis zwdlf Jahre zuvor
endete, jedoch nicht die von Personen, die im letzten Jahr noch erwerbstatig waren
(Wolff/[Hohmeyer 2008).

Der Umstand der Langzeiterwerbslosigkeit dirfte in der Regel auf die ALG-I-
Bezieher nicht zutreffen. Es ist daher nicht zu erwarten, dass sie im Durchschnitt
von der Teilnahme an einer MalRnahme der 6ffentlich geforderten Beschéftigung
mittelfristig profitieren kdnnen. Zudem haben verschiedene Studien gezeigt, dass
Teilnehmende wahrend und kurz nach der Teilnahme geringere Beschaftigungs-
chancen haben als vergleichbare Nichtteilnehmende, weil ihnen weniger Zeit
und/oder Motivation bleibt, nach einer regularen Beschaftigung zu suchen (die so-
genannten Lock-In- oder Einbindungseffekte; siehe zum Beispiel Caliendo et al.
2005, 2008, Wolff/Hohmeyer 2008). Diese Einbindungseffekte fallen bei arbeits-
marktnahen Personen hoéher aus, da ihre Beschéaftigungschancen ohne die Mal3-
nahme groRer sind als bei arbeitsmarktferneren Personen.

Es ist daher insgesamt zu erwarten, dass sich Beschaftigungschancen der Teilneh-
menden aus der oben genannten Gruppe im Schnitt kurzfristig verschlechtern, ohne
sich mittelfristig zu verbessern. Angebote der 6ffentlich geférderten Beschaftigung
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sollten sich daher gezielt an Personen mit sehr unginstigen Eingliederungsperspek-
tiven richten, fur die der Erhalt und die Verbesserung der Beschéftigungsfahigkeit
zentral sind, was drei Monate vor Auslaufen des Arbeitslosengeldbezuges nicht der
Fall sein muss.

Die Unterbreitung eines Beschaftigungsangebots fir alle Personen, deren Arbeitslo-
sengeldbezug in den nachsten drei Monat endet, kann zudem negative Auswirkun-
gen auf die Anzahl ungeforderter Beschaftigungsverhaltnisse haben. Dies kann ins-
besondere der Fall sein, wenn es sich wie hier um einen Kreis von eher arbeits-
marktnahen Personen handelt und wenn die geforderten Tatigkeiten unter Umstan-
den nicht unbedingt zusatzlich, gemeinnitzig und wettbewerbsneutral sein mussen.
Dann besteht besonders die Gefahr, dass die geforderte Beschaftigung regulare
Beschaftigung verdrangt.

Die Anzahl der Personen, denen ein Ubergang in offentlich geforderte Beschafti-
gung ermdglicht werden misste, ware zudem hoch, so dass regulare Beschaftigung
wahrscheinlich verdrangt wirde: Im Jahr 2014 (Zahlen fur das Jahr 2015 insgesamt
liegen noch nicht vor) befanden sich unter den mehr als 1,7 Millionen Zugangen von
erwerbsfahigen Leistungsberechtigten rund 190.000 Personen, die in den drei Mo-
naten zuvor SGB-lll-Leistungen bezogen hatten, und knapp 111.000 ALG-I-
Aufstocker (Statistik der Bundesagentur fir Arbeit 2016).

Die Beschaftigungswirkungen von offentlich gefoérderter Beschaftigung hangen je-
doch nicht nur von der Teilnehmergruppe ab, sondern auch von der Ausgestaltung.
So ist davon auszugehen, dass die Einbindungseffekte umso gréRer sind, je attrak-
tiver die MaRnahme ausgestaltet ist (zum Beispiel wenn ein Lohn gezahlt wird statt
einer Mehraufwandsentschadigung), weil die Teilnehmenden dann einen geringeren
Anreiz haben, nach einer ungeférderten Beschaftigung zu suchen und diese aufzu-
nehmen.

Kontraproduktiv ware es auf3erdem, wenn der Lohn auch den Beitrag zur Arbeitslo-
senversicherung einschlielen wirde und so eine Erneuerung des Anspruchs auf
Arbeitslosengeld ermdglichen wirde. Dadurch kdnnten sogenannte Drehtireffekte
zwischen Arbeitslosengeldbezug und MaRnahmenteilnahme auftreten. Bei einer
besonders attraktiven Ausgestaltung kdnnte die Einrichtung des Beschaftigungsan-
gebots auRerdem dazu filhren, dass Arbeitslosengeldbezieher bereits vor dem Be-
schaftigungsangebot ihre Arbeitsuche zurtckschrauben, da sie um das Angebot
wissen und die Teilnahme herbeifiihren méchten.

6 Zumutbarkeit von Arbeit

Die Fraktion Die Linke fordert in Hinsicht auf die Zumutbarkeit von Arbeit unter an-
derem einen Qualifikationsschutz; beriicksichtigt werden soll der Verlauf des Berufs-
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lebens. Konkrete Arbeitsangebote sollen abgelehnt werden kdnnen, ohne Sperrzei-
ten oder andere Sanktionen firchten zu mussen.

Zur kausalen Wirkung von Zumutbarkeitskriterien auf die Hartz-1V-Beddrftigkeit ist
dem IAB keine empirische Evidenz bekannt. Pollmann-Schult (2005) untersucht
eine Reform der Zumutbarkeitsbestimmungen im April 1997. Nach der Reform
konnten Arbeitslose deutlich friiher als zuvor in Beschéaftigungen unterhalb ihres
Qualifikationsniveaus vermittelt werden. Er findet weder empirische Evidenz dafur,
dass die verscharften Zumutbarkeitsregeln zu einem schnelleren Ubergang in Er-
werbstatigkeit, noch zu einem verstarkten Abgang in unterwertige Beschéftigung
fuhrte.

Ein Abschaffen der Sperrzeiten bei der Ablehnung zumutbarer Arbeitsangebote
durfte zur Folge haben, dass sich die Dauer der Arbeitslosigkeit verlangert. Diese
erwarteten Auswirkungen basieren auf theoretischen Uberlegungen und werden
teilweise von empirischen Befunden gestitzt. In der Arbeitssuchtheorie werden Ex-
post-Effekte von Ex-ante-Effekten von Sperrzeiten unterschieden: Ex-post-Effekte
entstehen durch die tatsachliche Verhangung einer Sperrzeit. Sie beziehen sich auf
das Verhalten von betroffenen Personen nach der Sperrzeit. Ex-ante-Effekte hinge-
gen entstehen dadurch, dass es prinzipiell mdglich ist, Sperrzeiten zu verhéngen.
Theoretisch lasst sich herleiten, dass in einem Arbeitslosenversicherungssystem mit
Sperrzeiten im Durchschnitt die Arbeitssuchanstrengungen hoéher und die An-
spruchsléhne geringer ausfallen sollten. Kirzere Arbeitslosigkeitsepisoden und
niedrigere Arbeitslosigkeit sind die Folge.

Hofmann (2012) untersucht die Ex-post-Effekte von Sperrzeiten im SGB Il wegen
Arbeitsablehnung oder Ablehnung einer MaRnahmenteilnahme bei Arbeitslosen-
geldempfangerinnen und -empféangern. Die Studie ermittelt, dass friih eingesetzte
Sperrzeiten insbesondere bei jingeren Arbeitslosengeldempféanger/innen die inten-
dierte Beschaftigungswirkung entfalten. Gleichzeitig scheint dies jedoch mit negati-
ven Nebeneffekten in Form einer Aufnahme geringflgiger Beschéftigung sowie ei-
nes Rilckzugs vom Arbeitsmarkt einherzugehen. Ergebnisse in Muller/Steiner
(2009) deuten ebenso darauf hin, dass verhangte Sperrzeiten die Arbeitslosigkeits-
dauer verkirzen. Daruber hinaus zeigen van den Berg et al. (2016), dass Sperrzei-
ten zwar die Wiedereinstiegsléhne senken, dies allerdings nicht mit signifikant insta-
bileren Beschaftigungsverhaltnissen einhergeht.

Zusammenfassend weist die empirische Evidenz darauf hin, dass Sperrzeiten we-
gen Arbeitsablehnung oder Ablehnung einer MaRnahmenteilnahme die Arbeitslosig-
keitsdauern der betroffenen Personen verkiirzen. Eine Abschaffung dieser Sperrzei-
ten wirde daher tendenziell nicht zur Vermeidung von Hilfebedurftigkeit beitragen,
sondern kénnte diese im Gegenteil eher erhdhen.
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7 Finanzierung der Arbeitslosenversicherung

Die Fraktion Die Linke fordert in ihnrem Antrag, die Defizithaftung des Bundes wieder
einzuflhren. Arbeitgeber sollen befristet eine eigenstandige Sonderabgabe von 0,5
Prozent der Lohnsumme zur Forderung von Langzeiterwerbslosen leisten, die redu-
ziert oder erlassen wird, wenn Langzeiterwerbslose eingestellt werden. Die Pflicht
zur Erstattung des Arbeitslosengeldes durch den Arbeitgeber im Falle einer Kiindi-
gung von éalteren Beschaftigten soll wieder eingefiihrt werden. Aufgaben, die tber
Versicherungsleistungen hinausgehend gesamtgesellschaftliche Ziele verfolgen,
sollen der Arbeitslosenversicherung aus Steuermitteln erstattet werden.

7.1 Defizithaftung

Die Handlungsfahigkeit einer Arbeitslosenversicherung in Rezessionen muss dem
Versicherungsgedanken nach durch eine Riicklage sichergestellt werden (Weber
2015). Der Beitragssatz muss hoch genug liegen, um Uber eine typische Auf-
schwungphase hinweg ausreichende Uberschiisse zu akkumulieren. Es ware also
Verpflichtung der Bundespolitik, den Beitragssatz entsprechend diesem Prinzip fest-
zulegen. Eine Defizithaftung wére dann nicht mehr zu begriinden.

Aufgrund der sozialpolitischen Bedeutung der Arbeitslosenversicherung muss der
Bund offensichtlich die Pflicht haben, bei Notlagen der Versicherung einzuspringen.
Eine nicht rickzahlbare Finanzierung widersprache aber wiederum dem Versiche-
rungsgedanken, da auch Steuerzahler, die nicht an der Versicherung partizipieren,
dafur aufkommen mussten.

Da die BA den Beitragssatz nicht selbst festlegen kann, darf ein solches Einsprin-
gen keine besonderen Rechte des Bundes in der Arbeitslosenversicherung begriin-
den.

7.2 Sonderabgabe zur Forderung der Langzeiterwerbslosen

Eine besondere Forderung von Langzeitarbeitslosen ist gerechtfertigt, weil Verfesti-
gung von Arbeitslosigkeit mit hohen sozialen und individuellen Kosten einhergeht.
Nach den geltenden Regeln ist diese Férderung im Wesentlichen aus Steuermitteln
zu finanzieren. Da Steuermittel nicht zweckgebunden sind, ist die Politik grundsatz-
lich frei, die H6he der Finanzierung festzulegen. Eine gesonderte Abgabe ist daflr
nicht nétig. Eine weitere Belastung spezifisch des Faktors Arbeit ware aus ékonomi-
scher Perspektive nicht forderlich.

Sinnvoll ist es, die Beschéaftigungsaufnahme von Langzeitarbeitslosen gezielt auch
finanziell zu begilnstigen. Dies kann durch geeignet ausgestaltete Instrumente der
Forderung geschehen, wie sie prinzipiell bereits existieren. Die Einfihrung einer
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Abgabe, die bei Einstellung von Langzeitarbeitslosen erlassen wird, ist dafiir nicht
erforderlich.

7.3 Erstattungspflicht bei Kiindigung alterer Arbeitnehmer

Beziiglich einer Erstattungspflicht des Arbeitgebers fir das Arbeitslosengeld bei
Kindigung é&lterer Arbeitnehmer sind verschiedene Argumente abzuwagen. Grund-
satzlich kann ein Fehlanreiz bestehen, dass sich Arbeitgeber und Arbeitnehmer zu-
lasten der Arbeitslosenversicherung auf eine Kiindigung verstandigen, und der Ar-
beitnehmer das Arbeitslosengeld als Ubergang in die Rente nutzt. Auch haben &lte-
re Arbeitslose besonders niedrige Chancen, wieder in Arbeit zu kommen. Insofern
kann argumentiert werden, dass es sinnvoll sein kann, finanzielle Anreize speziell
gegen Entlassung von alteren Arbeithehmern zu setzen.

Fraglich ist die Verantwortung des Arbeitgebers. Im Falle einer (gerechtfertigten)
Kindigung aus individuellen Grinden wére es nicht plausibel, ihm weitere Kosten
aufzuerlegen. Gleiches gilt aber auch bei (unverschuldeten) betrieblichen Griinden.
Es miusste also zumindest explizit gemacht werden, dass nur Félle einer unzu-
reichenden Sozialauswahl relevant waren. Sicherlich waren weitere Einschrankun-
gen zu beachten (vgl. auch § 147a SGB Il alt). Die ohnehin schon bestehende juris-
tische Unsicherheit bei Kindigungen dirfte zunehmen. Auch kdnnen zusatzliche
Kosten im Falle einer Kiindigung Anreize fir eine starkere Nutzung von Befristun-
gen oder gegen die Beschaftigung von Personen im betroffenen Alter setzen.

7.4 Versicherungsfremde Leistungen

Die Beauftragung der BA mit versicherungsfremden Leistungen ist dann sinnvoll,
wenn die BA mit ihrer Expertise und Infrastruktur besonders gute Voraussetzungen
zur Ubernahme der Aufgaben hat. Solche Leistungen miissen dem Versicherungs-
gedanken folgend aus Steuermitteln finanziert werden.

8 Zusammenfassung

Verkirzung der Anwartschaftsdauer beziehungsweise Ausweitung der
Rahmenfristen

Fur die Vorschlage der Fraktionen Bindnis 90/Die Griinen beziehungsweise Die
Linke sprechen unter anderem ein niedrigeres Armutsrisiko, eine héhere Attraktivitat
kurzer Arbeitsverhaltnisse und eine Chance auf eine bessere Passung von Arbeits-
losen und Arbeitsplatzen. Dagegen sprechen unter anderem eine eventuell hdhere
Arbeitslosenquote, steigende Kosten durch mehr Anspruchsberechtigte, steigende
Suchdauern und mdgliche Mithahmeeffekte.

Berechnungen des IAB fur den Zeitraum Herbst 2012 bis Herbst 2013 zeigen: Ware
Zu Beginn des betrachteten Zugangszeitraums die Anwartschaftszeit auf vier Mona-
te verringert worden, hatten bei einer Rahmenfrist von zwei (drei) Jahren etwa
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200.000 (210.000) Personen zusatzlich einen Anspruch auf Arbeitslosengeld | ein-
geldst. Von diesen waren 78.000 (85.000) bisherige ALG-II-Empfanger gewesen.
Dabei ware es aber nur einem Teil von ihnen gelungen, infolge des ALG-I-Bezugs
die Hilfebedurftigkeit zu verlassen.

Einheitliches Arbeitslosengeld fir vormals Selbstandige

Der Vorschlag von Bindnis 90/Die Griinen gleicht auf der einen Seite Beitrage zur
und Auszahlungen aus der Versicherung an — gleich hohen monatlichen Beitragen
stehen im Fall der Arbeitslosigkeit gleich hohe monatliche Auszahlungen fir alle
Personengruppen gegentber. Aus versicherungsdkonomischer Perspektive ist da-
mit zu rechnen, dass bei Umsetzung des Vorschlags Personen mit abgeschlossener
Berufsausbildung und insbesondere Personen ohne Berufsausbildung haufiger eine
Versicherung abschliel3en.

Gleichzeitig werden mit dem Vorschlag fur diese Personen die Anreize erhoht, ihre
Selbstandigkeit aufzugeben und Arbeitslosengeld zu beziehen, und die Anreize ver-
ringert, schnell wieder Arbeit aufzunehmen. AuRerdem wird die Versicherung fir
Personen mit (Fach-)Hochschulabschluss unattraktiver, die Anreize zur Aufgabe der
Selbstandigkeit werden reduziert und die Anreize zur Aufnahme einer neuen Be-
schaftigung erhéht. Insgesamt ist eine Verschlechterung des Verhaltnisses von Ein-
nahmen aus der Arbeitslosenversicherung fur Selbstéandige zu den damit verbunde-
nen Ausgaben zu erwarten.

Verlangerung der Antragsfrist bei Arbeitslosenversicherung fir Selbstandige
Der Vorschlag von Bindnis 90/Die Grinen fuhrt dazu, dass Griinder mehr Informa-
tionen Uber die Erfolgsaussichten ihrer Griindung sammeln kénnen, bevor sie ent-
scheiden, ob sie sich versichern. Dadurch kdnnten sich Grunder mit geringen Er-
folgsaussichten vermehrt in die Versicherung selektieren, was aus Sicht der Arbeits-
losenversicherung zu einer Verschlechterung des Verhaltnisses von Einnahmen aus
der Arbeitslosenversicherung fiir Selbstandige zu den damit verbundenen Ausgaben
fihren wirde.

Verlangerung der Bezugsdauern des Arbeitslosengelds und sprungweise
Erh6hung mit dem Alter

Bei dem von der Fraktion Die Linke vorgeschlagenen Modell lassen sich Drehturef-
fekte nicht ausschlieRen. AulRerdem sinkt aus 6konomischer Sicht der Anreiz, eine
Beschaftigung aufzunehmen, mit Hohe und Dauer der Arbeitslosenunterstiitzung.
Studien zur Anspruchsdauer auf Arbeitslosengeld bei der Gruppe der Personen, die
knapp unter beziehungsweise lber 50 Jahre alt sind, zeigen: Personen mit einer um
drei Monate héheren Anspruchsdauer sind circa funf bis zehn Tage langer arbeits-
los. Die Tatsache, dass sich fur frihere Zeitrdume und andere Altersschnittstellen
vergleichbare Effekte finden, legt nahe, dass auch bei anderen Bevélkerungsgrup-
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pen die Ausweitung der Anspruchsdauer zu einer Verlangerung der Verweildauer in
Arbeitslosigkeit fuhrt.

Mindestarbeitslosengeld in Hohe der SGB-II-Leistungen

Allgemein erscheint es sinnvoll, die Zustandigkeiten fur Personen, die Arbeitslosen-
geld | durch Arbeitslosengeld Il aufstocken, klar zu regeln und mehrfache Zustéan-
digkeiten zu vermeiden. Zudem kdnnte der Bezug eines Mindestarbeitslosengeldes
und eine Betreuung durch die Arbeitsagentur als weniger stigmatisierend wahrge-
nommen werden. Eine Bedurftigkeitsprifung und eine Kopplung der Héhe des Min-
destarbeitslosengeldes an den Haushaltskontext wiirden den Verwaltungsaufwand
aus den Jobcentern in die Arbeitsagenturen verlagern. Der Vorschlag bedeutet dar-
Uber hinaus, dass bedirftige ALG-I-Bezieher nicht weiter in das Aktivierungsregime
der Jobcenter einbezogen werden.

Arbeitsversicherung und obligatorische Férderangebote

Das Modell einer Arbeitsversicherung sieht vor, den Zugang zu geférderter Qualifi-
zierung und Weiterbildung auch ohne Vorbedingung einer drohenden oder bereits
eingetretenen Arbeitslosigkeit zu erméglichen. Eine Umwandlung der Arbeitslosen-
in eine Arbeitsversicherung steht jedoch noch vor vielen unbeantworteten Fragen,
die unter anderem die Aspekte Finanzierung, soziale Ungleichheit und Weiterbil-
dungsberatung betreffen.

Als ein erster Schritt ware eine starkere Abstimmung der Bildungspolitik fir Erwach-
sene insgesamt angeraten; dies gilt insbesondere fiir Fragen der Finanzierung. Ein
Weiterbildungs-BAf6G, das zumindest zum Teil als Darlehen vergeben werden soll,
|6st sozial ungleich verteilte Zugangschancen nicht auf, da dieser Anreiz fir einige
Personengruppen nicht wirkt. Stattdessen sollte der Zugang zu Weiterbildung még-
lichst niedrigschwellig gestaltet sein. Dies lie3e sich durch unmittelbare finanzielle
Anreize unterstitzen. Vor einer Ausweitung des bestehenden Programms zur Wei-
terbildungsférderung Beschéftigter sollten zunachst freie Kapazitaten genutzt wer-
den.

Generell ist eher anzuraten, Betriebe und Beschéftigte fur die Bedeutung von Wei-
terbildung und lebenslangem Lernen zu sensibilisieren. Dies sollte durch eine ver-
starkte, unabhangige und niedrigschwellige Beratung sowohl von Betrieben als auch
von Personen geschehen. Obligatorische alternative Beschéftigungsangebote im
offentlich geforderten Bereich sind generell kritisch zu sehen: Offentlich geférderte
Beschéftigung sollte nur sehr zielgenau unter Berlcksichtigung der individuellen
Situation eingesetzt werden.
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Zumutbarkeit von Arbeit

Eine Abschaffung der Sperrzeiten bei der Ablehnung von Arbeitsangeboten — ein
Vorschlag der Fraktion Die Linke — drfte im Mittel zu l&ngeren Arbeitslosigkeits-
dauern fiihren.

Finanzierung der Arbeitslosenversicherung

Eine generelle Defizithaftung des Bundes widerspricht dem Versicherungsgedan-
ken; allerdings muss Uber die Beitragssatzgestaltung eine hinreichende Ricklage
der Versicherung sichergestellt werden. Eine standige Sonderabgabe zur Férderung
von Langzeiterwerbslosen erscheint nicht notwendig, da bereits andere Férdermdg-
lichkeiten existieren und aus Steuermitteln finanziert werden kdnnen. Die Pflicht zur
Erstattung des Arbeitslosengeldes durch den Arbeitgeber im Falle einer Kiindigung
von &lteren Beschaftigten bringt gewichtige Nachteile mit sich, die gegen die még-
licherweise zurlickgehende Kindigungsneigung und geringere Fehlanreize aufge-
wogen werden mussen. Leistungen der BA, die Uber die Aufgaben der Versicherung
hinausgehen, sind sachgeman aus Steuermitteln zu finanzieren.
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