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Stellschraube Arbeitslosengeld
Kiirzere Bezugsdauer zeigt Wirkung

Im Jahr 2006 wurde die maximale Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes fiir Altere deutlich verkiirzt.
Empirische Analysen zeigen fiir die Gruppe der Manner: Die Reform hat dazu gefiihrt, dass vor allem
Arbeitslose, die zuvor aufRerhalb des Niedriglohnbereichs tatig waren, schneller eine neue Beschaftigung

aufgenommen haben. Haufiger als vor der Reform war diese neue Tatigkeit dabei im Niedriglohnbereich

angesiedelt.




Die Arbeitslosenversicherung soll das Einkommen von
Arbeitslosen wahrend der Arbeitsuche absichern. In
Deutschland umfasst sie als Pflichtversicherung alle ab-
hangig beschaftigten Arbeiter, Angestellten und Aus-
zubildenden, die einer mehr als geringfligigen Tatigkeit
nachgehen. Uber die konkrete Ausgestaltung, etwa die
Hohe der Beitrage und der Unterstiitzungsleistungen, wird
politisch entschieden. Aus okonomischer Sicht sinkt der
Anreiz, eine Beschéftigung aufzunehmen, mit Hohe und
Dauer der Arbeitslosenunterstitzung. Eine groRzigige-
re Regelung gibt Arbeitslosen allerdings auch mehr Zetit,
nach einem passenden Arbeitsplatz zu suchen.

In den Jahren 2002 bis 2004 verabschiedete die
damalige rot-griine Bundesregierung tief greifende Ar-
beitsmarktreformen. So verkiirzte sie die maximale Be-
zugsdauer des Arbeitslosengeldes fiir Altere auf zwolf
beziehungsweise 18 Monate (vgl. Tabelle 1). Dies betraf
alle Personen ab 45 Jahren, die seit Februar 2006 arbeits-
los wurden. Schon ab Januar 2008 verlangerte die GroRe
Koalition aus Union und SPD die Bezugsdauer allerdings
wieder auf bis zu 24 Monate.

In einem IAB-Kurzbericht aus dem Jahr 2009 haben
Stephan Dlugosz, Gesine Stephan und Ralf Wilke den Ein-
fluss dieser Reform auf die Zugange Alterer in Arbeitslo-
sigkeit untersucht. Fur altere Arbeitnehmer schrankte die
Reform die Maglichkeit deutlich ein, das Arbeitslosengeld
fir den Ubergang in den Vorruhestand zu nutzen. In den
drei Monaten vor der Reform kam es zundchst zu einem
massiven Vorzieheffekt: Die Ubergangsraten von élteren
Beschaftigten in Arbeitslosigkeit stiegen auf mehr als das
Doppelte. Nach Inkrafttreten der Reform fielen die Ein-
trittsraten Alterer in Arbeitslosigkeit dann deutlich gerin-
ger aus. Dabei war ein Teil des Riickgangs vermutlich auf

den Vorzieheffekt zurlickzufiihren.

Die Reform als ,natiirliches Experiment”
Wie hat sich die Reform auf die Abgange aus Arbeitslosig-
keit ausgewirkt? Haben mehr Altere den Sprung aus der
Arbeitslosigkeit geschafft als vor der Reform?

Bevor die empirischen Befunde einer Studie der Au-

toren dieses Beitrags prasentiert werden, bedarf es einer
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kurzen methodischen Erlduterung: Die Reform der Bezugs-
dauern ist ein nattirliches Experiment, da sie nur bestimm-
te Altersgruppen betraf, andere jedoch nicht. Diesen Um-
stand macht sich die Untersuchung zunutze. Verglichen
werden die Abgange aus Arbeitslosigkeit von Mannern
im Alter zwischen 45 und 46 Jahren und von Mannern
zwischen 40 und 44 Jahren. Bei Ersteren wurde die maxi-
male Bezugsdauer um sechs Monate verkiirzt, bei Letzte-
ren blieb sie unverdndert. Sie konnen daher als Malstab
beziehungsweise Kontrollgruppe dafur dienen, was in der
Gruppe der Alteren ohne Reform geschehen ware.

Tests weisen darauf hin, dass sich die Abgange aus
Arbeitslosigkeit ohne Reform bei beiden Gruppen gleich
entwickelt hatten — also in demselben AusmaR gestiegen
oder gesunken waren. Wenn die Abgangsraten der 45-
und 46-jahrigen Manner nach Inkrafttreten der Reform
also starker steigen als die der nicht von der Reform be-
troffenen 40- bis 44-Jahrigen, so spricht dies fiir die Wirk-
samkeit der Reform.

In der Studie wurde danach unterschieden, ob die
Betroffenen vorher mehr oder weniger als einen Niedrig-
lohn, also zwei Drittel des Durchschnittslohns, erzielten.

Tabelle 1
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Maximale Bezugsdauern von Arbeitslosengeld | vor und nach

der Reform 2006

in Monaten
. Februar 2006 bis
Altersgruppe Bis Januar 2006 | ', ber 2007
bis 45 Jahre 12 12
45 bis 46 Jahre 18 12
47 bis 51 Jahre 22 12
52 bis 54 Jahre 26 12
55 bis 56 Jahre 26 v
ab 57 Jahre 32 I
Quelle: SGB Il

Verkiirzung
in Monaten

0

©IAB
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Tabelle 2
Abgdnge von Mannern aus Arbeitslosigkeit
in Prozent
zuvor beschaftigt ...
Abgangsarten ... im Niedriglohn- ... auBerhalb des
bereich Niedriglohnbereichs
1. Rickkehr zum friiheren Arbeitgeber 17 9
2. Vollzeittatigkeit im Niedriglohnbereich 33 12
3. Vollzeittatigkeit auBerhalb des 1 39
Niedriglohnbereichs
4. Geférderte Selbstandigkeit 8 16
5. Sonstiges 19 18
Kein Abgang in 1. bis 5. beobachtet " 6
100 100

Anmerkung: Erster Abgang aus Arbeitslosigkeit von Mannern im Alter von 40 bis 46 Jahren, die in den Jahren
2004 bis 2007 in Arbeitslosigkeit eintraten und vor der Reform einen Anspruch auf die maximale
Bezugsdauer gehabt hatten, innerhalb eines Zeitraums von bis zu zwei Jahren nach Beginn der
Arbeitslosigkeit (siehe Kasten ,Daten und Methoden”).

Quelle: Integrierte Erwerbsbiografien des IAB (IEB), eigene Auswertungen. ©IAB

Es ist zu erwarten, dass sich die Reform im Niedriglohn-
bereich weniger stark ausgewirkt hat: Fiir Geringverdie-
ner dnderte die Reform an der finanziellen Situation bei
Arbeitslosigkeit wenig, falls das Arbeitslosengeld | bereits
vor der Reform durch Arbeitslosengeld Il aufgestockt wer-
den musste.

Fiinf verschiedene Wege aus der Arbeitslosigkeit

Die Untersuchung befasste sich zunachst mit der Frage,
auf welche Weise die Betroffenen ihre Arbeitslosigkeit
beendet hatten. Denn fir die Einschdtzung der Reformef-
fekte macht es einen erheblichen Unterschied, ob jemand
beispielsweise eine angemessen entlohnte Vollzeitstelle
antritt oder eine Arbeitsbeschaffungsmanahme. Daher
wurden die Abgange aus Arbeitslosigkeit nach finf Zielzu-
standen klassifiziert, die aus gesellschaftlicher und indivi-

dueller Sicht unterschiedlich wiinschenswert sind:

Riickkehr zum alten Arbeitgeber

Aufnahme einer Vollzeittatigkeit bei einem neuen Ar-
beitgeber im Niedriglohnbereich (diese kann mit einem
Eingliederungszuschuss gefordert sein)

Aufnahme einer Vollzeittatigkeit bei einem neuen Ar-
beitgeber auRerhalb des Niedriglohnbereichs (diese kann
ebenfalls mit einem Eingliederungszuschuss gefordert sein)

Eintritt in eine geforderte Selbstandigkeit (bis August
2006 durch Existenzgriindungszuschuss oder Uberbri-
ckungsgeld, danach durch den Grindungszuschuss)

Sonstiges, darunter Abgang in einen unbekannten Status
(zum Beispiel Ruckzug aus dem Arbeitsmarkt) oder in den
zweiten Arbeitsmarkt (zum Beispiel Arbeitsbeschaffungs-
maRnahmen), Aufnahme einer Teilzeittatigkeit oder einer
geférderten Qualifizierung von mindestens drei Monaten.

Besonders positiv sind dabei vor allem schnellere
Abgange in eine Beschéftigung auBerhalb des Niedrig-
lohnbereichs zu bewerten. Zugleich war es durchaus ein
erklartes Ziel der Reformen, auch die Anreize dafiir zu er-
hohen, eine Tatigkeit im Niedriglohnsektor aufzunehmen.
Schnellere Ubergange in eine geforderte Selbstandigkeit
kdnnen gesellschaftlich ebenfalls sinnvoll sein: So weisen
Befunde von Marco Caliendo, Steffen Kiinn und Frank
WieBner darauf hin, dass der Existenzgriindungszuschuss
und das Uberbriickungsgeld die Arbeitsmarktchancen der

Teilnehmer verbesserten.

Was nach der Arbeitslosigkeit kommt

Die Auswertungen zeigen, dass die relative Haufigkeit der
verschiedenen Ubergange in eine Beschaftigung sehr stark
davon abhangt, ob die betreffenden Arbeitslosen vorher im
Niedriglohnsektor tatig waren oder nicht (vgl. Tabelle 2):
Wahrend 17 Prozent der vormaligen Geringverdiener zu
ihrem friiheren Arbeitgeber zurlickkehrten, waren es bei
denjenigen, die auRerhalb des Niedriglohnsektors tatig
waren, nur neun Prozent. Ein Drittel der friheren Nied-
riglohnbezieher nahm innerhalb von zwei Jahren wieder
einen Niedriglohnjob bei einem anderen Arbeitgeber an;
39 Prozent der zuvor besser entlohnten Manner nahmen
dagegen wieder eine Tatigkeit auRerhalb des Niedriglohn-

bereichs auf. Jeweils zwolf Prozent wechselten aus dem
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Niedriglohnsektor in eine besser bezahlte Beschaftigung
und umgekehrt. Eine geforderte Selbstandigkeit wahlten
acht Prozent der friheren Geringverdiener, aber 16 Prozent
derjenigen, die zuvor eine besser bezahlte Arbeit hatten. In
einen sonstigen Status gingen jeweils knapp 20 Prozent ab.

In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, inwie-
weit die Betroffenen ihr Verhalten dndern, wenn ihre An-
spriiche auf Arbeitslosengeld auslaufen. Tatsachlich zeigen
sich beim Zugang in geférderte Selbstandigkeit insbeson-
dere bei Mannern, die vormals auRerhalb des Niedriglohn-
sektors gearbeitet haben, deutliche Verhaltenseffekte: Die
beobachtete Wahrscheinlichkeit hierfiir springt bei einem
Fiinftel aller Griindungen aus der Arbeitslosigkeit unmit-
telbar vor dem letztmoglichen Zugangstermin um zwei bis
drei Prozentpunkte nach oben.

Auffallig ist insbesondere, dass sich dieser Sprung
mit der Einflihrung des Griindungszuschusses nach vor-
ne verschoben hat. Zuvor konnte der Anspruch auf Griin-
dungsférderung in Form von Uberbriickungsgeld oder
Existenzgriindungszuschuss auch dann geltend gemacht

werden, wenn kein Restanspruch mehr auf Arbeitslosengeld

Abbildung 1
Kumulierte Haufigkeit des Austritts aus Arbeitslosigkeit nach 360 Tagen
in Prozent
40
38,2
_ A Differenz von
~Y_2,1 Prozentpunkten 36,1
35
32,5
A
Differenz von
30 4,2 Prozentpunkten
28,3  /
25
vor der Verkiirzung nach der Verkiirzung

40- bis 44-Jahrige (von Reform nicht betroffen)

45- bis 46-Jahrige (von Reform betroffen)

Anmerkung: Beispielhafte Berechnung der Reformeffekte fiir Manner, die zuvor nicht im Niedriglohnbereich tétig waren, auf die
beobachte Abgangswahrscheinlichkeit in eine Vollzeitbeschaftigung auRerhalb des Niedriglohnbereichs innerhalb
von 360 Tagen nach Beginn der Arbeitslosigkeit.

Quelle: Eigene Darstellung. O©IAB
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Abbildung 2
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Geschatzte Reformeffekte auf ausgewahlte beobachtete Abgangswahrscheinlichkeiten fiir Arbeitslose,
die zuvor keinen Niedriglohn bezogen haben

in Prozent

Abgange in eine Vollzeitbeschaftigung
im Niedriglohnbereich

6
5
4

90

6
5
4

180 270 360 450 540 630 720 0

Abgange in eine Vollzeitbeschaftigung
auflerhalb des Niedriglohnbereichs

90 180 270 360 450 540 630 720

Lesehilfe: 360 Tage nach Eintritt in die Arbeitslosigkeit lag die beobachtete Wahrscheinlichkeit, bis dahin eine Vollzeitbeschaftigung im Niedriglohnsektor aufgenommen zu haben,
bei 45- bis 46-jahrigen Arbeitslosen, die zuvor keinen Niedriglohn bezogen, nach der Reform um etwa 2 Prozentpunkte hoher als vor der Reform.

bestand. Der Sprung beim Zugang in geforderte Selbstan-
digkeit erfolgte seinerzeit also kurz vor dem Auslaufen des
Anspruchs auf Arbeitslosengeld.

Mit der Einfihrung des Grindungszuschusses im Au-
gust 2006 anderte sich dies: Er wurde anders als zuvor
nur dann bewilligt, wenn die Betroffenen einen Restan-
spruch auf Arbeitslosengeld von mindestens 90 Tagen
hatten. Durch diese Reform verschob sich also der Sprung
bei den Zugangszahlen um drei Monate nach vorne. Al-
lerdings lassen sich diese Effekte nur bei der geforderten
Selbstandigkeit beobachten. Ahnliche Spriinge sind bei
den Abgangswahrscheinlichkeiten in eine abhangige Be-
schaftigung nicht festzustellen.

Die Wirkungen der Reform
Eingangs wurde darauf hingewiesen, dass die maximale

Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes fiir 45- und 46-Jahrige

im Jahr 2006 von 18 auf zwolf Monate verkiirzt wurde,
wahrend sie fir die 40- bis 44-Jahrigen unverandert bei
zwolf Monaten blieb. Beide Altersgruppen waren also
von der Reform unterschiedlich betroffen. Haben sich
demnach auch die Abgange aus Arbeitslosigkeit fir beide
Altersgruppen unterschiedlich entwickelt?

Empirisch zeigen sich fir die Gruppe der vormaligen
Niedriglohnbezieher — wie theoretisch zu erwarten war —
kaum statistisch zuverldssige Reformeffekte. Es gibt nur
leichte Hinweise darauf, dass sie seltener als vor der Reform
in eine Beschaftigung auerhalb des Niedriglohnbereichs
wechselten. Auch deutet wenig darauf hin, dass die Reform
dazu gefiihrt hatte, dass die Betroffenen schneller wieder
zu ihrem friiheren Arbeitgeber zuriickkehrten als zuvor.

Hingegen lassen sich fiir arbeitslose Ménner, die
vorher auRerhalb des Niedriglohnsektors gearbeitet hat-

ten, signifikante Reformeffekte nachweisen. Ein Beispiel



Abgange in eine geforderte Selbstandigkeit
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Abgange in einen sonstigen Status

540

630

Anmerkung: Berechnet fiir einen durchschnittlichen Arbeitslosen, der zuvor im Nicht-Niedriglohnbereich beschaftigt war. Ausgewiesen sind der geschatzte Reformeffekt und ein 95-Prozent-
Konfidenzintervall (berechnet mit Bootstrapping-Methoden). Nur dann, wenn beide Konfidenzintervalle unter oder iiber Null liegen, ist die ermittelte Differenz der Differenzen statistisch

zuverlassig von Null verschieden.

Quelle: Integrierte Erwerbsbiografien des IAB (IEB), eigene Auswertungen.

dafur ist die Berechnung fir die Abgangswahrscheinlich-
keit von Arbeitslosen, die zuvor nicht im Niedriglohnbe-
reich arbeiteten, in eine Vollzeitbeschaftigung auferhalb
des Niedriglohnbereichs (vgl. Abbildung 1 auf Seite 55):
Vor der Reform betrug der Anteil der 45- und 46-Jahri-
gen, die innerhalb eines Jahres in eine solche Beschafti-
gung wechselten, 28,3 Prozent. Nach der Reform lag er
bei 36 Prozent — ein Zuwachs von 7,8 Prozentpunkten.
Zum Vergleich: Bei den 40- bis 44-Jahrigen betrug der
Zuwachs nur 5,7 Prozentpunkte. Der Unterschied von
2,1 Prozentpunkten kann mithin auf die Reform zuriick-
gefihrt werden.

Auch fiir die Ubergange in einen Niedriglohnjob, in
eine geforderte Selbstandigkeit oder in einen sonstigen
Status lassen sich solche Reformeffekte nachweisen (vgl.
Abbildung 2). Die Effekte betrugen zu diesem Zeitpunkt,

also ein Jahr nach Eintritt der Arbeitslosigkeit, zwischen

zwei und drei Prozentpunkten, gingen im weiteren Zeitver-
lauf aber wieder zuruck.

Die Reform fiihrte also — wie intendiert — zu friiheren
Ubergéngen in Beschaftigung beziehungsweise in geforderte
Selbstandigkeit. Zugleich deuten die Ergebnisse darauf hin,
dass sich die Beschaftigungsqualitdt (gemessen am Lohn-
niveau) teils verschlechtert haben konnte. Besonders aus-
gepragt sind zudem die vorgezogenen Ubergange in einen
sonstigen Status —etwa durch Riickzug aus dem Arbeitsmarkt
oder Eintritt in eine arbeitsmarktpolitische Mainahme. Diese
erscheinen aus gesellschaftlicher Sicht weniger wiinschens-
wert als Ubergange in eine Vollzeitbeschaftigung.

Fazit
Die konkrete Ausgestaltung der Arbeitslosenversicherung
ist eine normative Frage, die politisch zu entscheiden ist.

Empirisch zeigt sich indes, dass die Verkirzung der maxi-

720
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Daten und Methoden

Die Auswertungen beruhen auf einer 25-Prozent-Stich-
probe der Integrierten Erwerbsbiografien des IAB. Dabei
handelt es sich um Forschungsdaten, die aus prozess-
produzierten Daten der Bundesagentur fiir Arbeit auf-
bereitet werden. Sie enthalten Informationen zu Zeiten
der registrierten Arbeitsuche, des Leistungsbezugs, der
MaRnahmenteilnahme sowie der Beschéftigung.

Berticksichtigt werden Manner, die in den Jahren
2004 bis 2007 in Arbeitslosigkeit eingetreten sind (wo-
bei die fiinf Monate direkt vor der Reform ausgeschlos-
sen wurden), im Vorreformzeitraum einen Anspruch auf
die maximale Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes | ge-
habt hatten, zuvor vollzeitbeschaftigt waren und nicht
im Bausektor arbeiteten. Der Betrachtungszeitraum be-
tragt bis zu zwei Jahre nach Beginn der Arbeitslosigkeit,
er endet Ende des Jahres 2008. Die Stichprobe umfasst
etwa 60.000 Personen.

Unter Arbeitslosigkeit wird fir den Zweck der Un-
tersuchung verstanden: Zeiten des Leistungsbezugs,
Zeiten der gemeldeten Arbeitsuche sowie Zeiten der
Teilnahme an einer arbeitsmarktpolitischen MaRnah-

me mit Ausnahme geférderter Beschaftigung oder

malen Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes im Jahr 2006
bei Mannern im Alter von 45 bis 46 Jahren zu friiheren
Ubergangen aus Arbeitslosigkeit in Beschaftigung gefihrt
hat. Dies gilt insbesondere fiir diejenigen, die zuvor aufer-
halb des Niedriglohnsektors tatig waren.

Die Befunde lassen zudem erkennen, dass ein gewis-
ser Anteil von Arbeitslosen die Grindungsférderung zum
letztmdglichen Zeitpunkt in Anspruch genommen hat.
Dies kann ein Hinweis auf strategisches Warten, eventu-
ell auch auf Mitnahmeeffekte sein. Mit den gesetzlichen
Anderungen im Jahr 2011 ist dies allerdings erschwert
worden. Bei den Ubergangen in Beschaftigung lasst sich
hingegen keine oder nur schwache Evidenz fir ein solches

strategisches Warten finden.

Selbstandigkeit sowie langerer Qualifizierungen (min-
destens drei Monate). Liicken zwischen gemeldeten Zei-
ten von weniger als 30 Tagen werden dberbriickt.

Die beobachtete Wahrscheinlichkeit, dass ein Ar-
beitsloser bis zu einem bestimmten Zeitpunkt in den
jeweiligen Zustand gewechselt ist, wird als kumulative
Inzidenzrate bezeichnet. Solche kumulativen Inzidenz-
raten wurden hier fir alle Zielzustande berechnet, und
zwar getrennt flir durchschnittliche vorherige Niedrig-
lohnbezieher und andere (durchschnittlich unter ande-
rem in Bezug auf Ausbildung, Stellung im Beruf, Natio-
nalitat, Geschlecht und Erwerbshistorie).

Um den Reformeffekt zu schatzen, wird ein Diffe-
renzen-von-Differenzen-Schétzer genutzt. Dabei wird
fiir jeden Zielzustand und fir jede Arbeitslosigkeitsdauer
geprift, wie sich der Unterschied in den Abgangsraten
betroffener und nicht betroffener Manner (1. Differenz)
durch die Reform verandert hat (2. Differenz). Beispiel-
haft wird dies in Abbildung 1 auf Seite 55 gezeigt.

Weiterfiihrende dkonometrische Analysen finden-
sich in einem IZA-Diskussionspapier der Autoren aus
dem Jahr 2012.

Weitere Analysen zu den Effekten der Ausgestal-
tung der Arbeitslosenversicherung auf die Dauer der
Arbeitslosigkeit haben kiirzlich Joahnnes Schmieder, Till
von Wachter und Stefan Bender vorgelegt. Ihre Befunde
zeigen fiir Deutschland: An jeder Altersgrenze, oberhalb
derer sich die Anspruchsdauer verlangert, verlangert sich
auch die tatsachliche Dauer der Arbeitslosigkeit. Schmie-
der, von Wachter und Bender sprechen sich in ihrer Studie
daher fiir eine flexible konjunkturabhangige Gestaltung
der Anspruchsdauer nach dem Vorbild der USA aus und
verweisen auf deren Vorteile gegeniiber dem starren, al-
tersabhangigen System der Arbeitslosenversicherung in

Deutschland.
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