Dezern at Zu1<unft HINTERGRUNDPAPIER

Institut fur Makrofinanzen

Wie sieht ein guter Arbeitsmarkt aus?

— Indikatoren fur einen Perspektivwechsel

@ Pola Schneemelcher, Viola Hilbert, Max Krahé, Philippa £ 23.06.2022
Sigl-Gléckner’

Pola.Schneemelcher@dezernatzukunft.org

Executive Summary

Die Analyse des deutschen Arbeitsmarkts lauft in der 6ffentlichen Debatte in erster Linie tber die
Betrachtung der Arbeitslosenquote. Ist diese so niedrig wie in den vergangenen Jahren, wird gerne
von einem Zustand der Vollbeschaftigung gesprochen. Dieser ist aber nur bedingt aussagekraftig:
die Arbeitslosenquote gibt nicht an, ob die Arbeit den Menschen entspricht oder ihnen eine Leben
in Wiurde ermdéglicht. Sie gibt also wenig Auskunft dariiber, ob das Potenzial des Arbeitsmarkts
ausgeschopft ist. In Zeiten von Fachkraftemangel und demografischem Wandel reicht eine reine
Betrachtung der Arbeitslosenquote nicht mehr aus.

Wir entwickeln daher im Folgenden zunachst das Alternativkonzept der Vollauslastung, das eine
produktivere Verwendung der Ressource Arbeit beschreibt und anhand dessen der Arbeitsmarkt
eingeordnet werden kann. Aufbauend darauf schlagen wir ein neues Indikatorensystem vor, die
Arbeitsmarktampel. Sie stellt den Versuch dar, die Arbeitsmarktlage und -entwicklung nicht nur
mehrdimensional abzubilden, sondern auch historisch und geographisch einzuordnen. Dabei
betrachten wir sowohl die Seite der Beschaftigungslosigkeit als auch die Seite der Erwerbstatigkeit
des Arbeitsmarkts.

Mit unserem Vorschlag wollen wir zum einen eine breite Debatte dariiber anstol3en, wie ein
Arbeitsmarkt jenseits der Vollbeschaftigung aussehen kann. Gleichzeitig wollen wir auf Liicken in
der bestehenden Datenlandschaft zu Arbeitsmarkdaten aufmerksam machen.

#ARBEITSMARKT
#VOLLAUSLASTUNG
#LOHN

1 Max Krahé und Philippa Sigl-Gléckner sind Direktoren des Dezernat Zukunft, Pola Schneemelcher ist Projektleiterin und Viola Hilbert ist Policy
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1. Einleitung - Der deutsche Arbeitsmarkt hat (k)ein Problem

Betrachtet man den deutschen Arbeitsmarkt der vergangenen Jahrzehnte, gibt es auf den ersten Blick nicht
viel, worum man sich Sorgen machen musste: Die Arbeitslosigkeit ist - bis auf ihr coronabedingtes
kurzzeitiges Ansteigen - historisch niedrig, der ,kranke Mann Europas™ scheint ein bemerkenswertes
Wachstum hingelegt zu haben, die Wirtschafts- und Finanzkrise des letzten Jahrzehnts hat ihm nicht viel
anhaben kénnen. Dank des Instruments der Kurzarbeit hat scheinbar sogar die Corona-Pandemie nur
begrenzten Schaden auf dem Arbeitsmarkt angerichtet: Die Arbeitslosenquote befindet sich auf
Vorkrisenniveau und trotzt damit sogar den wirtschaftlichen Folgen des Angriffskriegs auf die Ukraine.’
Deutschland befindet sich auf gutem Weg zur Vollbeschaftigung, wenn man allein die Arbeitslosenquote im
Auge hat.

Das ist gerade angesichts der noch in den 2000er-Jahren hohen Arbeitslosenquoten erfreulich. Die
heutigen Herausforderungen - die Dekarbonisierung eines Industriestaats in kulrzester Zeit, der
Fachkraftemangel sowie die Alterung unserer Gesellschaft und die damit einhergehenden Kosten fur
Sozial- und Rentensysteme - verlangen jedoch nach ambitionierteren Zielen fir die Arbeitsmarktpolitik.

Denn selbst wenn viele Menschen Arbeit haben, sagt das wenig darlUber aus, ob diese Arbeit ihnen
entspricht, sie ihre Fahigkeiten moglichst produktiv einbringen und von dieser Arbeit auch leben kénnen.
So arbeiten zum Beispiel fast 50 Prozent der Frauen in Teilzeit, und das oft aufgrund ungleich verteilter
familiarer Verpflichtungen und meist unverguteter Care-Arbeit.” Sie arbeiten also weniger, als sie eigentlich
wollen, verdienen entsprechend weniger und kdnnen schlechter fur die Rente vorsorgen. Dies fihrt zu
einer Abhangigkeit von staatlichen Transferleistungen und verhindert soziale Teilhabe.

Gleichzeitig gibt die Arbeitslosenquote nicht an, ob der Arbeitslohn zum Leben reicht: Die realen
Bruttostundenléhne der untersten drei Dezile lagen 2018 noch immer unter dem Wert von 1995.°
Arbeitende bendétigen allzu oft staatliche Unterstitzung, um ihren Lebensunterhalt zu bestreiten. All das
bildet die Arbeitslosenquote nicht ab.

Zudem sagt die Arbeitslosenquote nicht viel dartiber aus, ob Menschen ihr Potenzial verwirklichen und zum
wirtschaftlichen Wohlstand in dem Mal3 beitragen kénnen, wie sie das gerne wirden. Mit Blick auf die nahe
Zukunft ist das jedoch essenziell: Schatzungen zufolge bendtigen wir allein fir die Umsetzung der
Zielvorhaben und Malinahmen aus dem Koalititionsvertrag ab spatestens 2025 400.000 zusatzliche
Erwerbstatige® und die Anzahl der Unternehmen, die Uber Fachkraftemangel klagen, ist héher denn je.’
Anstatt also allein darauf zu achten, dass jemand gerade Arbeit hat, ware es sinnvoll, darauf abzuzielen,
dass alle in dem Mal arbeiten kénnen, wie sie wollen, und in der Lage sind, ihren Lebensunterhalt aus
eigenen Mitteln zu bestreiten.

Aus diesen und anderen Grinden gilt: Es bedarf eines Konzepts eines guten Arbeitsmarktes, das Uber
Vollbeschaftigung, definiert als niedrige Arbeitslosenquote, hinausgeht. Dies gilt einerseits in Bezug auf die
qualitative und quantitative Lage am Arbeitsmarkt selber, flr die Vollbeschaftigung kein hinreichendes
Gutesiegel ist. Dieser Aspekt steht im Folgenden im Vordergrund. Es gilt aber auch in Bezug auf die fiskal-

Vgl. Sinn (2004).
Vgl. ,Arbeitslosenquote sinkt auf 5,0 Prozent” (03.05.2022), https://www.tagesschau.de/wirtschaft/konjunktur/arbeitslosenzahlen-233.html

Zur Situation von Frauen auf dem Arbeitsmarkt und ihrer 6konomischen Auswirkungen haben wir einen Artikel veréffentlicht, dem diese Zah-

len entnommen sind.

Vgl. Sigl-Glockner et al. (2021), S. 8.
Vgl. Zika et al. (2022).

Vgl. Mdller (2021).

von 52


https://www.dezernatzukunft.org/close-the-gap/

politischen Konsequenzen des Arbeitsmarktes, die durch die Linse der Vollbeschaftigung nur unzureichend
erkennbar sind. Dieser Aspekt wurde in Sigl-Gléckner et al. (2021) angerissen; ihn gilt es mittels weiterer
Forschung in Zukunft genauer zu beleuchten.

Im Folgenden entwickeln wir zundchst ein alternatives Leitkonzept, anhand dessen der Zustand des
Arbeitsmarktes eingeordnet werden kann: die ( ). Damit ist ein Arbeitsmarkt
gemeint, bei dem die Fahigkeiten und Veranlagungen jener, die arbeiten mochten, voll abgerufen werden.
Ein solcher Arbeitsmarkt garantiert den Arbeitnehmerinnen und Arbeithnehmern Sicherheit und Wert-
schatzung durch gute Lohne, die ein wurdiges Leben ermdglichen. Gleichzeitig kommt es zu einer
produktiveren Verwendung der Ressource Arbeit, die fur fiskalische Nachhaltigkeit sorgt und das Angehen
der groRen Investitionsaufgaben ermdglicht, die durch den Klimawandel sowie geopolitische und
demografische Herausforderungen vor uns stehen.

Das Leitkonzept der Vollauslastung wiederum bietet die Grundlage fur ein neues Indikatorensystem.
Hierflr schlagen wir ein vor, das den Begriff der Vollauslastung anhand verschiedener
Indikatoren messbar macht und operationalisiert ( ). Dieses Ampelsystem bietet einerseits einen
Uberblick tiber den Status quo des Arbeitsmarktes jenseits der Arbeitslosenquote; andererseits zeigt es
auf, in welche Richtung sich unterschiedliche Komponenten des Arbeitsmarktes in den kommenden
Legislaturperioden bewegen mussten, um sich dem Ziel eines guten, voll ausgelasteten Arbeitsmarktes zu
nahern. Damit dient es als konkretes Instrument fur politische Entscheidungstrager.

Die mehrdimensionale Betrachtung des Arbeitsmarktes ist in Expertinnenkreisen seit langem Usus.® Der
Beitrag dieses Papiers liegt darin, die Entwicklung des Arbeitsmarktes nicht nur mehrdimensional
abzubilden,” sondern den Versuch zu unternehmen, sie dabei auch einzuordnen. Zentraler Baustein dieses
Versuchs ist das hier entwickelte Ziel der Vollauslastung. Als Alternative zum (oft impliziten) Ziel der
Vollbeschaftigung ist dies der Grundstein, um auch fur andere GroéRen als die Arbeitslosigkeit eine
Einordnung - ob diese gut oder schlecht dastehen - vorzunehmen. Damit wollen wir eine breitere Debatte
darlber anstol3en, wie ein guter Arbeitsmarkt jenseit der Vollbeschaftigung aussieht und vermessen
werden kann.

Ein weiterer Beitrag des Papiers besteht darin, Licken in der bisherigen Datenlandschaft zum Arbeitsmarkt
offenzulegen. Insbesondere in Bezug auf L6hne ist diese unzureichend: So wird die Verdienststruktur-
erhebung zurzeit nur alle vier Jahre durchgefihrt, zuletzt 2018, was einen genauen und zeitnahen Uberblick
Uber das Ausmald des Niedriglohnsektors erschwert. Aber auch in anderen Bereichen gibt es Ver-
besserungspotenzial, zum Beispiel in der Verfugbarkeit der erweiterten BezugsgrofRe aufgeschlisselt nach
Alter oder in Bezug auf die Unterbeschaftigungsquote nach BA-Konzept, also inklusive Kurzarbeit. Fir eine
differenzierte Betrachtung des Arbeitsmarktes am aktuellen Rand sind Fortschritte hier winschenswert.

Neben vielen anderen Quellen siehe z. B. Hutter et al. (2016): ,Fir den Arbeitsmarkt sind Arbeitslosigkeit und Beschaftigung gleichermalen von Be-
deutung” (S.1), oder Sauer und Wohlrabe (2020): ,Die Arbeitsmarktlage lasst sich nicht mit einer einzigen Variable beschreiben” (S. 118).

Wie es z. B. das seit seiner Weiterentwicklung 2016 bereits tut.
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2. Was ist Vollbeschaftigung?

2.1 Definition

Nach gangigem Verstandnis steht Vollbeschaftigung fur einen Zustand, in dem alle Menschen, die
arbeiten kdnnen und wollen, auch Arbeit finden.'® Es handelt sich daher um einen Begriff, der von der
Arbeitsangebotsseite des Arbeitsmarktes ausgeht und nicht von der Arbeitsnachfrage durch die
Unternehmen. Vollbeschaftigung ist nicht erreicht, wenn alle offenen Stellen besetzt sind, solange es dann
noch weitere Arbeitssuchende gibt. Der derzeit wichtigste Indikator zur Messung des politischen Ziels
Vollbeschaftigung ist die Arbeitslosenquote, wie in Box 1 naher erlautert wird.

2.2 Politische Bedeutung

Vollbeschaftigung ist kein rein akademischer Begriff. Im Stabilitats- und Wachstumsgesetz von 1967 wird
u. a. das qualitative Ziel eines ,hohen Beschaftigungsstands” als einer von vier Grundpfeilern der
bundesdeutschen Wirtschaftspolitik definiert. Laut der Bundeszentrale fur politische Bildung ist ,hoher
Beschaftigungsstand” hier mit dem Ziel der Vollbeschaftigung gleichzusetzen." Noch konkreter wird das
Ziel der Vollbeschaftigung im EU-Vertrag avisiert.'?

Der Begriff der Vollbeschaftigung wird oft mit dem ,Wirtschaftswunder” der 1950er- und 1960er-Jahre in
Verbindung gebracht, das von einem hohen Beschaftigungsstand und niedriger Arbeitslosigkeit'® bei
gleichzeitig hohen gesamtwirtschaftlichen Wachstumsraten gepragt war. Ein Bekenntnis zum Ziel der
Vollbeschaftigung, sei es in Wahlprogrammen oder wirtschaftspolitischen Grundsatzentscheidungen,
weckt daher oft, ob gewollt oder ungewollt, Erinnerungen an dieses Kapitel der deutschen Nachkriegs-
geschichte.

Gleichzeitig ist die Forderung, dass alle Menschen, die arbeiten wollen und kénnen, Arbeit finden sollen, so
generisch und unumstritten, dass sich fast alle politischen Parteien auf dieses grundsatzliche Ziel einigen
kénnen. Zumindest nominal stellt es daher eine wichtige Richtschnur der Wirtschafts- und Finanzpolitik
dar."

10 Vgl. Weber (2014), S. 1. Hierbei ist anzumerken, dass Vollbeschaftigung auch nicht erst erreicht sein kann, wenn es keine Arbeitssuchenden mehr
gibt; so kann z. B. im Rahmen der friktionellen Arbeitslosigkeit - d. h. einer kurzfristigen, ggf. freiwilligen Arbeitslosigkeit z. B. im Rahmen eines Be-
rufswechsels - Arbeitslosigkeit durchaus wiinschenswert sein, wenn sie dazu fuhrt, dass Arbeitnehmerinnen und Arbeitsnehmer zu einer Tatigkeit
wechseln, die ihnen eher entspricht.

11 Vgl. Bundeszentrale fiir politische Bildung, ,Wirtschaftslexikon - Stabilitatsgesetz”, https://www.bpb.de/nachschlagen/lexika/lexikon-der-wirt-

schaft/20711/stabilitaetsgesetz.

12 Art. 3(3) EUV: ,Die Union errichtet einen Binnenmarkt. Sie wirkt auf die nachhaltige Entwicklung Europas auf der Grundlage eines ausgewogenen
Wirtschaftswachstums und von Preisstabilitat, eine in hohem MalR3e wettbewerbsfahige soziale Marktwirtschaft, die auf Vollbeschaftigung und sozi-
alen Fortschritt abzielt, sowie ein hohes Mal3 an Umweltschutz und Verbesserung der Umweltqualitat hin. Sie férdert den wissenschaftlichen und
technischen Fortschritt.”

13 Zumindest so wie damals - mit einem Fokus auf Manner - gemessen. Es bleibt eine offene Frage, wie viel Arbeitslosigkeit Gbersehen wurde und
wird, indem nicht als arbeitssuchend gemeldete aber ggf. arbeitswillige Frauen in der Statistik unsichtbar bleiben.

14 Vollbeschaftigung wurde zuletzt in den Wahlprogrammen von CDU/CSU, SPD, Griinen und Die Linke zur Bundestagswahl 2021 als politisches Ziel
formuliert. In den Wahlprogrammen von FDP und AfD kam der Begriff ,Vollbeschaftigung” nicht vor.
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2.3 Indikatorik

2.3.1 Bisherige Indikatorik - die Arbeitslosenquote

Der wichtigste und einfachste Indikator, der zur Messung des politischen Ziels Vollbeschaftigung
herangezogen wird, ist die ."> Diese gibt, vereinfacht gesagt, an, wie viele Prozent der
Erwerbspersonen arbeitslos sind. Erwerbspersonen sind definiert als die Summe aller zivilen
Erwerbstatigen (sozialversicherungspflichtig Beschaftigte, geringfligig Beschaftigte, Arbeitsgelegenheiten,
Beamte, je nach Definition auch Selbststandige) und Arbeitslosen (vgl. Box 1: Arbeitslose &
Arbeitslosigkeit).

Gox 1: Arbeitslose & Arbeitslosigkeit )

In Deutschland gilt gem. als , Wer ...
e vorubergehend nicht in einem Beschaftigungsverhaltnis steht,

e eine versicherungspflichtige Beschaftigung sucht und dabei den Vermittlungsbemthungen
der Agentur fur Arbeit zur Verfigung steht und

e sich bei der Agentur fUr Arbeit arbeitslos gemeldet hat.

Auch Arbeitslosengeld-lI-Beziehende (,Hartz-IV-Empfanger”) gelten nach als ar-
beitslos im Sinne des SGB II.

als gelten dagegen Menschen, die ...
e an MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik teilnehmen (vgl. ),
e mehr als 15 Stunden pro Woche arbeiten (dazu gehoren die Pflege von Angehdrigen, selbst-
standige Tatigkeiten oder sonstige Austbung einer Beschaftigung) (vgl.
),
e nicht fur die sofortige Arbeitsaufnahme verfigbar sind (vgl. ),
e sich nicht personlich arbeitslos gemeldet haben oder bei denen die Arbeitslosigkeit 6 Wo-
chen unterbrochen wurde (vgl. ),
e junger als 15 oder alter als 64 Jahre sind (vgl. ) sowie

e Arbeitslosengeld-lI-Beziehende, die nach Vollendung des 58. Lebensjahres mindestens fur
die Dauer von zwdlf Monaten Leistungen bezogen haben und denen in diesem Zeitraum
\_ keine Beschaftigung angeboten worden ist. J

Arbeitslose & Arbeitslosigkeit

Wichtig ist bei dieser Definition, dass es sich bei um Personen handelt, die sich aktiv um
Arbeit bemihen und sich bei den Agenturen fur Arbeit gemeldet haben. Wer keiner erwerbsmaRigen
Arbeit nachgeht, sich gleichzeitig aber nicht aktiv bei den Agenturen meldet, wird in der Arbeitslosenquote
nicht bertcksichtigt.

Arbeitslosenquoten setzen Arbeitslose zu Erwerbspersonen in Beziehung. Wer als arbeitslos und wer als erwerbstatig gewertet wird, unterliegt un-
terschiedlichen Definitionen. Nahere Erlauterungen finden sich hier: Statistisches Bundesamt (Destatis),

Statistisches Bundesamt (Destatis),
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In Wissenschaft und Politik besteht nach bisherigem Verstandnis weitestgehend Konsens dartber, dass
Vollbeschaftigung nicht erst bei einer Arbeitslosenquote von 0 Prozent erreicht ware. Da der Arbeitsmarkt
standig in Bewegung ist und es Zu- und Abgange aus und in Arbeitslosigkeit gibt, ist zu keinem Zeitpunkt
Arbeitslosigkeit komplett vermeidbar.”” Ublicherweise wird bei einer Arbeitslosenquote von 2 bis
3 Prozent von Vollbeschaftigung ausgegangen.'®

2.3.2 Probleme mit der bisherigen Indikatorik

Die Arbeitslosenquote hat eine Reihe von Nachteilen und Problemen, die sie als (alleinigen) Indikator fur
die Auslastung des Arbeitsmarktes'® ungeeignet erscheinen lassen (vgl. auch Box 1).

e Hinsichtlich der Erwerbstatigen:

o bildet sie keine Unterschiede ab beziglich des Qualifikationsniveaus der Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmer, der Passung zwischen den Anforderungen von Stellen und den Fahigkeiten
der Beschaftigten und der Passung zwischen Arbeitszeitwinschen und tatsachlicher Arbeits-
zeit. Fur mogliche ungehobene Produktivitatspotenziale innerhalb der Erwerbstatigkeit ist sie
daher blind.

0 sagt sie nichts Uber das Lohnniveau aus. Fur Probleme mit dem Bestreiten des Lebensunter-
halts und der Altersvorsorge trotz Erwerbstatigkeit ist sie daher ebenfalls blind.

e Hinsichtlich der Nichterwerbstatigen:

o werden nur diejenigen Personen erfasst, die aktiv auf der Suche nach Arbeit sind und dies auch
entsprechend an die Jobcenter bzw. Agenturen fur Arbeit kommunizieren. Die sogenannte
Stille Reserve®, also diejenigen Menschen, die zwar arbeitsfahig und -willig sind, sich aber
nicht oder nicht mehr als arbeitssuchend gemeldet haben, wird in der Arbeitslosenquote nicht
abgebildet.

0 beachtet die Arbeitslosenquote nicht die Unterscheidung zwischen der friktionellen/kurzfris-
tigen und der strukturellen/langfristigen Komponente der Arbeitslosigkeit.”’ Diese Unterschei-
dung ist wichtig, da in der Zusammensetzung der Arbeitslosigkeit Hinweise Uber strukturelle
Probleme auf dem Arbeitsmarkt erkennbar sein kénnen.

Dies fuhrt dazu, dass wichtige Aspekte des deutschen Arbeitsmarktes nicht abgebildet werden, selbst wenn
dieser als Arbeitsmarkt mit Vollbeschaftigung gilt. So ist es zum Beispiel mdglich, dass noch erhebliche
Potenziale in der Stillen Reserve schlummern, obwohl die Arbeitslosenquote bereits suggeriert, dass die
Kapazitaten des Produktionsfaktors Arbeit ausgeschopft sind. So errechnete bspw. das Statistische
Bundesamt flr das Jahr 2019 ein ungenutztes Arbeitsmarktpotenzial von insgesamt 4,4 Millionen Personen

17 Es kann volkswirtschaftlich sogar sinnvoll sein, dass sich Menschen in Arbeitslosigkeit befinden, wenn dies dazu flihrt, dass sie ein besseres
»Match” auf dem Arbeitsmarkt bekommen, also eine Stelle, die besser zu ihren Qualifikationen oder ihrem Lebensentwurf passt.

18 So zum Beispiel bei Beveridge (1944), S. 128.
19 Eine Ubersicht zum Konzept der Vollauslastung des Arbeitsmarktes bieten wir in Abschnitt 2.3.3.

20 Die Stille Reserve umfasst z. B. Personen, die auf Arbeitssuche sind und dem Arbeitsmarkt zur Verfugung stiinden, die sich jedoch nicht arbeitslos
gemeldet haben; oder auch Personen, die von der Arbeitssuche entmutigt sind, weil sie die Hoffnung aufgegeben haben, eine passende Stelle zu
finden. Siehe Statistisches Bundesamt (Destatis), https://www.destatis.de/DE/Themen/Arbeit/Arbeitsmarkt/Glossar/stille-reserve.html oder Peter

Oser, ,Stille Reserve”, https://wirtschaftslexikon.gabler.de/definition/stille-reserve-43276.

21 Mehr zu den unterschiedlichen Arten von Arbeitslosigkeit hier: Oschmiansky (2020a).
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im Alter von 15 bis 74 Jahren. Davon entfielen knapp 900.000 auf die Stille Reserve (vgl. Abbildung 1),
1,4 Millionen auf Erwerbslose und 2,1 Millionen auf Unterbeschaftigte.”? Damit war das ungenutzte
Arbeitsmarktpotenzial in etwa doppelt so hoch wie die von der BA ausgewiesene Arbeitslosenquote.”

Stille Reserve
Personen, in Tausend

Personen W Arbeitslose  m Stille Reserve

1048
1059 0ee
2795 2691 2533
2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021% 2022%

Jahr

Anmerkung: bei den mit Sternchen markierten Jahren handelt es sich um Prognosen.

Dezernat Zukunft

Institut flr Makrofinanzen

Abbildung 17 Stille Reserve; Quelle: |IAB-Kurzbericht

Auch Uber die Struktur der Gruppe der Erwerbstatigen, die Moglichkeiten diverser Bevolkerungsgruppen
zur Teilhabe am Arbeitsmarkt und die gearbeiteten Stunden sagt die Arbeitslosenquote allein wenig aus.
Zum Beispiel arbeiten 49 Prozent der erwerbstatigen Frauen in Teilzeit; bei den Mannern sind es dagegen
nur 12 Prozent. Grund flr die Teilzeitbeschaftigung ist dabei nicht nur der Wunsch nach mehr Freizeit.
Vielmehr spielen auch die Pflege von Kindern oder Angehdrigen, sonstige familidare oder persénliche
Verpflichtungen oder Matching-Probleme eine entscheidende Rolle.”

Gleichzeitig steht Deutschland vor demografischen Herausforderungen, die durch die Arbeitslosenquote
nur bedingt sichtbar werden: Die demografische Abhangigkeitsquote, die die Anzahl an Rentnerinnen
und Rentnern zu Menschen im Erwerbstatigenalter ins Verhaltnis setzt, wird in den kommenden Jahren
signifikant steigen. Schatzungen weisen darauf hin, dass in Deutschland der Altenquotient®® von 32 Prozent
(2013) auf 59 Prozent (2060) steigen konnte.”

22 Vgl. Bundesagentur fur Arbeit (2020a).
23 Aufgrund methodischer Unterschiede sind die Zahlen jedoch nicht unmittelbar miteinander vergleichbar.

24 Daten basieren auf Schatzungen des IAB. Da es sich bei der Stillen Reserve gerade um nicht als arbeitssuchend gemeldete Menschen handelt,
muss sie geschatzt werden. Die Schatzungen des IAB und der BA weichen z. T. voneinander ab. So ermittelt das IAB in seinem Kurzbericht
2020/2021 fur 2019 eine Stille Reserve von 893.000 Menschen, wahrend die BA 899.000 ermittelt. Das IAQ ermittelt dagegen aufgrund von IAB-Da-
ten fir 2019 eine Stille Reserve von 960.000 Menschen.

25 Statistisches Bundesamt (Destatis), ,Qualitat der Arbeit - Unfreiwillige Teilzeitbeschaftigte”, https://www.destatis.de/DE/Themen/Arbeit/Arbeits-

markt/Qualitaet-Arbeit/Dimension-3/unfreiwillig-teilzeitbeschaeftige.html.

26 Der Altenquotient misst die Anzahl der Uber 65-Jdhrigen je 100 15- bis 64-Jahrigen; er dient zur Messung der demografischen Abhangigkeitsquote
und basiert auf Bevélkerungsvorausschatzungen, die von Eurostat erhoben werden.

27 Vgl. Turk et al. (2018), S. 4.
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Aussagekraftiger als die demografische Abhangigkeitsquote ist flr die sozialen Sicherungssysteme und
mogliche Arbeitsmarktreformen aber die 6konomische Abhangigkeitsquote. Diese stellt das Verhaltnis
der Transferabhangigen (d. h. abhangig von Renten, Pensionen und Arbeitslosenunterstitzung) zu
Erwerbstatigen (also Personen, die mit ihrem Gehalt ihren Lebensunterhalt bestreiten kénnen, ohne auf
Einkommensersatzleistungen angewiesen zu sein) dar. Im Basisjahr 2013 lag die 6konomische
Abhangigkeitsquote bei 68 Prozent, gemall Annahmen der EU-Kommission steigt sie im vergleichbaren
Zeitraum (Basisjahr 2013 bis 2060) um 41 Prozent’®; das IMK dagegen geht in seinen Projektionen von
einem geringeren Anstieg der 6konomischen Abhangigkeitsquote aus, wenn die bereits heute schon be-
stehenden Arbeitskraftepotenziale ausgeschopft werden, indem nicht nur die Arbeitsmarktintegration
steigt, sondern die Erwerbstatigen auch in eine Situation versetzt werden, in der sie unabhangig von
Transferleistungen sind und Uber Steuern und Versicherungsbeitrage zur Finanzierung des Sozialstaats
beitragen kdénnen.”” Das ist derzeit noch nicht der Fall: So sind 4,5 Millionen Erwerbstatige geringfligig
beschaftigt®® und 0,8 Millionen Personen sind nicht in der Arbeitslosenstatistik gefiihrt, befinden sich aber
in ArbeitsmarktmalBhahmen oder haben einen Sonderstatus.”’ Knapp 22 Prozent aller abhangig
Beschaftigten beziehen auBerdem nur einen Niedriglohn, der niedrige Rentenanspriiche sowie eine
zuklnftige Abhangigkeit von anderen Transferleistungen wahrscheinlich macht.*> Probleme dieser Art
betreffen insbesondere Frauen: Circa zwei Drittel aller Frauen verdienen heute nicht genug, um langfristig
vorsorgen zu kdnnen.** Trotz einer Arbeitslosenquote nah an der Vollbeschaftigung entstehen aus diversen
Aspekten der Unterauslastung im Arbeitsmarkt also Belastungen fur die 6ffentlichen Haushalte. Dieses
ungehobene Arbeitskraftepotenzial ist daher Gefahr und Chance zugleich.

2.3.3 Von Vollbeschéftigung zur Vollauslastung

Das Ziel Vollbeschaftigung war vor allem in Zeiten hoher Arbeitslosigkeit ein wichtiger Leitfaden fur die
Arbeitsmarktpolitik. Da hierbei alleine auf die Arbeitslosenquote abgestellt wird, ist es jedoch nicht mehr
zeitgemal und bildet die Komplexitat des Arbeitsmarktes nicht mehr ausreichend ab. Es wird wirtschafts-,
sozial- und fiskalpolitisch mittelfristig nicht mehr ausreichen, dass arbeitsfahige Menschen irgendeiner
bezahlten Tatigkeit nachgehen.

Als Alternative schlagen wir das Ziel der ,Vollauslastung” des Arbeitsmarktes vor. Darunter ver-
stehen wir einen Zustand, in dem alle Menschen im Erwerbsalter die Chance haben, ihre
Fahigkeiten und Veranlagungen so in Arbeit zu Gibersetzen, wie sie das méchten. Damit kann einer-
seits der eigene Lebensunterhalt gut bestritten und fiir die Zukunft vorgesorgt werden; anderer-
seits wird eine optimale Verwendung der Ressource Arbeit sichergestelit.

Das Konzept der Vollauslastung haben Sigl-Gléckner et al. (2021) in ihrem Vorschlag einer neuen deutschen
Finanzpolitik in einem fiskalischen Kontext eingefthrt.** Durch die Steigerung von Produktivitdt und damit
Einkommen kénnen nicht nur Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer den eigenen Lebensunterhalt besser
bestreiten und flr die Rente vorsorgen, auch die Notwendigkeit staatlicher Zuschusse wird reduziert. So
tragt Vollauslastung zur langfristigen Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen bei.

28 Vgl. Zwiener et al. (2020), S. 37.
29 Turk et al. (2018).

30 Institut Arbeit und Qualifikation, Sozialpolitik Aktuell, https://www.sozialpolitik-aktuell.de/files/sozialpolitik-aktuell/_Politikfelder/Arbeitsmarkt/Da-

tensammlung/PDF-Dateien/abblV91.pdf.

31 Bundesagentur fur Arbeit (2020b).

32 Statistisches Bundesamt (Destatis), ,Qualitat der Arbeit - Niedriglohnquote”, https://www.destatis.de/DE/Themen/Arbeit/Arbeitsmarkt/Qualitaet-

Arbeit/Dimension-2/niedriglohnquote.html.

33 Vgl. Nationale Armutskonferenz (2017), S. 21.
34 Vgl. Philippa Sigl-Gléckner et al. (2021), S. 11.
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Neben seiner finanzpolitischen Ausrichtung hat das Konzept auch soziale Implikationen: Finanz- und
Arbeitsmarktpolitik gehen Hand in Hand. Denn nur in einem Arbeitsmarkt mit einer ausreichend breiten
Arbeitskraftenachfrage - die zur Vollauslastung zwingend notwendig ist - hat jede und jeder die
Moglichkeit, einen Arbeitsplatz zu finden, der den eigenen Fahigkeiten und Bediirfnissen entspricht; nur in
einem solchen Szenario kann einerseits die groRtmaogliche Produktivitat erreicht, kdnnen andererseits
kompetitive Lohne verhandelt und gezahlt werden; und nur dann ist ein wirdiges Leben oberhalb der
Armutsgrenze und ohne staatliche Unterstutzung moglich.

Im Gegensatz zur Vollbeschaftigung hat das Konzept der Vollauslastung also den Vorteil, dass jenseits der
bloBen Tatsache eines Beschaftigungsverhaltnisses auch andere - qualitativ - wichtige Bereiche der
Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik abgebildet sind:

e Lohne: Das volle Abrufen der Fahigkeiten und Veranlagungen und das hiermit ermdglichte
Bestreiten des eigenen Lebensunterhaltes ist ein direkter Verweis auf die Lohnqualitat. Der
Lebensunterhaltist hierbei intertemporal zu verstehen, es geht also neben der Gegenwart auch um
den Lebensunterhalt der Zukunft, insbesondere um Rentenanspriiche.

e Arbeitszeit und Gleichstellung: Ebenfalls verbunden mit der eigenen Lebensunterhaltssicherung
ist die Moglichkeit, den Umfang der eigenen Arbeitszeit und den Rahmen der Erwerbstatigkeit
selbst definieren zu kénnen. Insbesondere Frauen arbeiten derzeit noch haufiger und oft ungewollt
in Teilzeit (vgl. ), was dazu fuhren kann, dass der
Lebensunterhalt durch die eigene Erwerbstatigkeit nicht gesichert werden kann.

e Weiterbildung und Produktivitatsentwicklung: Nahert sich der Arbeitsmarkt der Vollauslas-
tung, fuhrt das, aufgrund einer gesteigerten Verhandlungsmacht der Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer, oft zu einer Lohnsteigerung, insbesondere bei Fachkraften.> Dadurch entsteht
sowohl bei der Arbeitnehmer- als auch bei der Arbeitgeberschaft der Anreiz zu produktivitatsstei-
gernden Umschulungen und Weiterbildungen, vor allem in Richtung zukunftsfahiger Bereiche wie
Digitalisierung und Automatisierung. Bei Ersteren, um von héheren Léhnen zu profitieren, bei Letz-
teren, um hohere Kosten durch héhere Produktivitat auszugleichen.

Wir pladieren deswegen dafur, im Sinne einer zukunftsgerichteten Arbeitsmarktpolitik nicht nur auf
Vollbeschaftigung zu zielen, sondern die Vollauslastung als arbeitsmarktpolitisches Ziel zu setzen.

Eine konkrete Indikatorik, die dieses Ziel verfolgbar macht, - unser Ampelsystem - wird im Folgenden
dargestellt.

Dies geschieht theoretisch auch bei Vollbeschéftigung. Gerade in den USA wurde jedoch in der Zeit vor Corona erkennbar, dass strukturelle Veran-
derungen die Verbindung von Arbeitslosigkeit und Lohnsteigerungen geschwacht haben (die Phillips-Kurve wurde flacher). Dies fiihrte die Federal
Reserve dazu, ihre Zielsetzung von Vollbeschaftigung (,full employment”) auf Maximalbeschaftigung (,maximum employment”) umzustellen, die
»,anhand eines breiten Spektrums verschiedener Arbeitsmarktindikatoren” gemessen wird. Quelle:

. Aufgrund der unterschiedlichen Beschaffenheit der deutschen und der US-amerikani-

schen Arbeitsmarkte sind direkte Vergleiche jedoch schwierig.
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3. Was ist gute Arbeit? - Alternativen zur Arbeitslosenquote

3.1 Anforderungen an gute Indikatorik

Als Alternative zur Vollbeschaftigung und ihrem Leitindikator, der Arbeitslosenquote, haben wir den Begriff
der Vollauslastung vorgeschlagen und uns diesem im vorherigen Teil theoretisch angenahert. Um
Vollauslastung als politisches Ziel verfolgbar zu machen, bedarf es einer aussagekraftigen Indikatorik: Nur
was gemessen wird, wird stringent verfolgt.

Eine solche Indikatorik muss funf Anforderungen erfullen:

1. Sie muss die komplexe Realitat des Arbeitsmarktes mit seinen (oft nationalen) Besonderheiten
gut erfassen.

2. Um entscheidungsrelevant und -férderlich zu sein, muss sie moglichst ubersichtlich sein, also
tendenziell aus wenigen, sich gegenseitig erganzenden Indikatoren bestehen.

3. Um belastbar und nachvollziehbar zu sein, muss sie auf transparenten, zuganglichen, aner-
kannten und vergleichbaren Daten beruhen.

4. Umdie Lage und Entwicklung des Arbeitsmarktes nicht nur abzubilden, sondern auch einzuordnen,
mussen die einzelnen Indikatoren mit Benchmarks, also Sollwerten, versehen werden.

5. Umim politischen Betrieb Wirkung zu entfalten und eine politische Verantwortlichkeit herzustellen,
ist aullerdem der Zeitraum, in dem diese Benchmarks realistischerweise erreicht werden kdnnen,
von Bedeutung.

Im Folgenden schlagen wir ein Indikatorenset vor, das sich an diesen Anforderungen orientiert. Zwei
Herausforderungen gilt es dabei zu bewaltigen. Erstens gilt es, das Spannungsverhaltnis zwischen (1) einer
adaquat komplexen Abbildung des Arbeitsmarktes und (2) einer Ubersichtlichen Indikatorik zu navigieren.
Zweitens gilt es, glaubwurdige und belastbare Benchmarks abzuleiten, um von einer reinen Abbildung der
Arbeitsmarktlage und -entwicklung zu deren Einordnung zu gelangen. Unsere Strategien zur Bewaltigung
dieser zwei Herausforderungen werden zu Beginn des nachsten Abschnitts dargelegt.

Neben diesen funf Kriterien orientiert sich unser Indikatorenset aul3erdem an der bestehenden deutschen
und internationalen Forschung. Stellvertretend fur viele andere seien hier zum Beispiel Hutter et al. (2016,
S. 1) zitiert: ,Fir den Arbeitsmarkt sind Arbeitslosigkeit und Beschaftigung gleichermallen von
Bedeutung.”* Darauf aufbauend enthalt unser Indikatorenset je einen Hauptindikator fur Arbeitslosigkeit
(die ) und Beschaftigung (die ).

Dartber hinaus ist Arbeits-Qualitét ein vielfach anerkanntes Konzept in der Vermessung eines guten
Arbeitsmarktes.’’ Beispiele hierfur sind das Handbuch ,Decent Work Indicators” zur Umsetzung der ILO-
Agenda’® oder die sieben Dimensionen der UNECE-Expertengruppe®, an denen sich auch EUROSTAT

Hutter et al. (2016), S. 1-6.

So ist die Verbesserung der Arbeitsplatzqualitat u. a. Teil der Europaischen Beschéftigungsstrategie (2003) und findet damit konkret Eingang in das
. Im Rahmen der Lissabon-, und deren Nachfolger-Strategie wurde die Bedeutung der Arbeitsplatzqualitat fur
die Erhohung von Produktivitat wiederholt bestatigt. Auch international wurde die starkere Bertcksichtigung von Arbeitsqualitat gutgeheilen: Die
G20-Arbeitsminister haben z. B. bei ihrem Treffen in Ankara am 3. und 4. September 2015 eine Erklarung abgegeben, in der sie das von der
beflrworten.

ILO Manual (2013).

Eurostat, ,UNECE indicators on quality of employment”,
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orientiert.”* Unsere Indikatorik orientiert sich insbesondere am OECD ,Job Quality Framework“*' (2016), das
einen guten Arbeitsplatz anhand dreier Dimensionen definiert: Lohnqualitat,* Arbeitsmarktsicherheit®
und die Qualitat des Arbeitsumfelds*. Diese drei Dimensionen passen zu den jlngeren
Herausforderungen des deutschen Arbeitsmarktes und werden durch die Subindikatoren unseres Sets
abgebildet:

Wie bereits eingangs erwahnt, ist fur Deutschland die Frage der Lohnqualitat elementar. Der
durchschnittliche vereinbarte Bruttostundenlohn hat sich in Deutschland in den letzten 25 Jahren
nur schwach entwickelt. Zwar konnten seit 2013 die Realldhne von der positiven gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung profitieren und sind gestiegen, lagen aber in den unteren Dezilen noch lange
unter dem Lohnniveau der 1990er-Jahre.* Ein Indikator fur Lohnqualitat (in unserem Fall die Nied-
riglohnguote) ist daher ein entscheidender Indikator fur einen guten, nachhaltigen Arbeitsmarkt.
Dabei ist zu beachten, dass nicht nur der Stundenlohn entscheidend ist, sondern auch der Umfang,
in dem man einer Arbeit nachgehen kann, wie viele entlohnte Stunden man also arbeiten kann und
ob man so von der Arbeit leben kann. Hierbei spielt das Mal? der Unterbeschaftigung und auch die
Integration auf dem Arbeitsmarkt strukturell benachteiligter Personen wie Frauen oder junger
Menschen eine entscheidende Rolle: Diese bilden wir durch die Erwerbstatigen- und Niedriglohn-
guoten fur Frauen, die Unterbeschaftigungsquote der 15- bis 25-Jahrigen sowie die Niedriglohn-
quote abhangig vom Bildungshintergrund der Eltern ab.

Daneben ist die Arbeitsmarktsicherheit in Deutschland entscheidend. Zwar scheint diese, ange-
sichts niedriger Arbeitslosigkeit und eines vergleichsweise gut ausgebauten Sozialsystems, auf den
ersten Blick gegeben; wie im Vorherigen beschrieben, fallen bei den derzeitigen Statistiken jedoch
mehrere Bevdlkerungsgruppen durch das Raster (vgl. Abschnitt 2.3, Indikatorik). Entscheidend fur
einen neuen Indikator ist daher, dass er auch sogenannte non-standard forms of employment*®
abbildet. Wir tun dies Uber den Anteil an befristeten Beschaftigungsverhaltnissen. Gleichzeitig gilt
es, regionale Differenzen im Auge zu behalten. Dies geschieht tber eine Betrachtung der Unterbe-
schaftigungsquoten der Lander. Um das Risiko abzubilden, trotz eines guten Sozialsystems und
Arbeitswilligkeit nicht mehr in den ersten Arbeitsmarkt integrierbar zu sein, ziehen wir aul3erdem
die Langzeiterwerbslosenquote heran.

40 Eurostat, ,How to measure the multiple facets of employment quality?”, https://ec.europa.eu/eurostat/web/labour-market/quality-of-employment.

41 Cazes et al. (2015).

42 Die OECD geht von einer positiven und annahernd log-linearen Beziehung zwischen Einkommen und Lebenszufriedenheit aus. Dabei sei sowohl

die Hohe des Verdienstes als auch die Verteilung im Vergleich zu anderen entscheidend.

43 Laut OECD spielt die Sicherheit des Arbeitsplatzes fiir Arbeitnehmerinnen und Arbeitsnehmer eine entscheidende Rolle. Sie garantiere eine Per-

spektive und fordere auBerdem die Bindung der Arbeitnehmer und Arbeitnehmerinnen an das Unternehmen, was Investitionen in firmenspezifi-

sche Qualifikationen und das Sparverhalten positiv beeinflussen und damit produktivitatssteigernd wirken kann. Die OECD konstruiert Arbeits-

marktsicherheit als Funktion aus der Wahrscheinlichkeit, arbeitslos zu werden, der zu erwartenden Dauer der Arbeitslosigkeit und dem Umfang

sozialer SicherungsmaRnahmen.

44 Die Qualitat des Arbeitsumfelds ist nicht eindeutig definiert, bemisst sich aber an Faktoren wie z. B. Weiterbildungs- und Aufstiegsmaoglichkeiten

oder der Feedbackkultur.

45 Vgl. Fedorets et al. (2020), S 91-97.

46 ,Non-standard forms of unemployment": Oberbegriff fir verschiedene Beschaftigungsverhaltnisse, die von der Standardbeschaftigung abweichen.

Dazu gehdren u. a. Zeitarbeit, Teilzeitarbeit und Arbeit auf Abruf, Leiharbeit und andere mehrseitige Beschaftigungsverhaltnisse sowie verdeckte

Beschaftigung und abhangige Selbstandigkeit. Quelle: International Labour Organization (ILO), ,Non-standard forms of employment”, https://

www.ilo.org/global/topics/non-standard-employment/lang--en/index.htm.
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e Die Qualitat der Arbeit ist ebenfalls ein wichtiger, von der OECD genannter Faktor. In Deutschland
werden regelmallig entsprechende Daten erhoben, es handelt sich jedoch um einen Bereich, in
dem das subjektive Empfinden eine entscheidende Rolle spielt. Wir konnten in diesem Bereich
keine uns zufriedenstellende Indikatorik erstellen. Das soll ihre Relevanz jedoch nicht vernachlas-
sigen; weitere Forschung in diesem Bereich ist notwendig.

Mit Blick auf die funf oben genannten Kriterien sowie aufbauend auf die bestehende deutsche und
internationale Forschung schlagen wir im Folgenden eine konkrete Indikatorik vor - das -
um das Leitziel der Vollauslastung zu operationalisieren.

Statistisches Bundesamt (Destatis), ,Qualitat der Arbeit”,
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3.2 Das Ampelsystem

Wie oben betont, ist die erste Herausforderung fir unsere Indikatorik, eine adaquat komplexe Abbildung
des Arbeitsmarktes mit einer entscheidungsférderlichen Ubersichtlichkeit zu kombinieren. Wir gehen mit
diesem Spannungsverhaltnis um, indem wir ein Ampelsystem einfiihren. In diesem System werden
zwei Hauptindikatoren um Subindikatoren erganzt. Diese Kombination zeichnet ein differenziertes Bild
vom deutschen Arbeitsmarkt,*® reduziert durch ihre Struktur Komplexitat* und beruht auf leicht zugang-
lichen, regelmaRig erhobenen Datensatzen.

Unser Ampelsystem besteht aus den folgenden Indikatoren:

Hauptindikator Subindikator Quelle
Unterbeschaftigungsquote Lander (ohne Bundesagentur far
Kurzarbeit) Arbeit (ANBA)

Unterbeschaftigungsquote
(15] bis Renteneintrittsalter) | Unterbeschaftigungsquote Jiingere (15-25 J) (ohne | Bundesagentur fir

(ohne Kurzarbeit) Kurzarbeit) Arbeit (ANBA)
Quelle: Bundesagentur fur
Arbeit (ANBA) Langzeiterwerbslosenquote (15-75 J) Eurostat
(UNE_LTU_A)
Niedriglohnquote Eurostat
(alle) (EARN_SES _PUB1S)
Erwerbstatigenquote Frauen Eurostat (LF-
e : (25-54)) SI_EMP_A)
Erwerbstatigenquote im
Haupterwerbsalter Niedriglohnquote Frauen Eurostat (EARN_SE-
(25-54)) (alle) S_PUB1S)
Quelle: Eurostat — -
(LES|_EMP_A) l\'liledrlglohnquote nach sozialer Herkunft SOEP
- (Gber 25 J)
Befristete Beschaftigung Eurostat (LF-
(15-64)) SA_ETPGAN)
Tabelle 1: Indikatoren Ampelsystem

Die zweite Herausforderung entsteht aus unserer Zielsetzung, von einer reinen Abbildung zu einer
Einordnung der Arbeitsmarktlage und -entwicklung zu gelangen. Damit dies gelingt, sind glaubwurdige und
belastbare Benchmarks notwendig, im Vergleich zu denen eine Einordnung vorgenommen werden kann.

48 Eine - idealerweise einzige - aussagekraftigen Gesamtzahl erfillt die zweite Anforderung, geht aber meist zulasten einer differenzierteren und
damit potenziell genaueren Analyse, sodass sie die erste Anforderung verfehit. Okonominnen, Okonomen und Denkfabriken wie z. B. Employ Ame-
rica setzten sich beispielsweise fiir die Betrachtung der Erwerbstatigenquote der Bevdlkerung im Haupterwerbsalter (25-54 Jahre) anstelle der Ar-
beitslosenquote als Hauptindikator fur die Lage des Arbeitsmarktes ein. Aber auch ein solcher Indikator, die reine Berechnung des Anteils der ar-
beitenden Bevdlkerung, trifft kaum Aussagen Uber die Arbeitsbedingungen oder die Qualitdt der Arbeit, die in Deutschland zentrale
Herausforderungen darstellen.

49 Diese Funktion ware auch durch einen Index erftillt, der aus verschiedenen Einzelkomponenten eine aggregierte Gesamtzahl berechnet. Indizes
weisen jedoch Gewichtungsprobleme auf: Wird ein Unterindikator Gbererfullt, kann der Gesamtindikator erreicht sein, obwohl ein anderer Unter-
indikator wesentlich schlechter abschneidet, als dies gesamtgesellschaftlich wiinschenswert oder akzeptabel ware.
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Wir 16sen diese Herausforderung durch zwei Ansatze. Erstens schlagen wir vor, auf ungefahre Gréfien-
ordnungen anstatt prazise numerische Werte zu achten. Dies setzen wir um, indem jedem Indikator
Schwellenwerte zugewiesen werden, nach denen er entweder auf Grun, Gelb oder Rot steht. Damit wird ein
belastbarer und informativer Uberblick der Gesamtindikatorik gegentiber einer gegebenfalls irreleitenden
oder falschen Prazision priorisiert.

Zweitens leiten wir die Werte fiir die drei Stufen aus der historischen Entwicklung des jeweiligen Indikators
sowie einer geografischen Einordnung und eines internationalen Vergleichs ab. Auch hier gilt: Einzelne
numerische Werte konnen sicherlich angefochten werden. Unsere Hoffnung ist jedoch, dass die
Ampelstufen aufgrund ihrer Ableitung durch historischen und geografischen Vergleich in den richtigen
GroRBenordnungen festgelegt wurden.

Aufgrund der kontextuellen Festlegung ist es angebracht, die Zielwerte fir die drei Stufen regelmalig zu
Uberprifen und anzupassen. Ein vorstellbarer Rhythmus kdnnte zu Beginn jeder neuen Legislaturperiode
sein, also im Regelfall alle vier Jahre.

Um der Tatsache gerecht zu werden, dass Arbeitsmarkte oft von Pfadabhangigkeiten und Hysterese-
effekten gezeichnet sind, gibt es grundsatzlich zwei Wege, wie die einzelnen Indikatoren auf Grin
geschaltet werden kénnen: entweder, indem der , der aus dem historischen und
geografischen Vergleich ermittelt wurde, erreicht wird. Oder, indem sich der Wert in einem Tempo
verbessert, mit dem der Zielwert innerhalb von einer bestimmten Zeit erreicht wird. Damit die Indikatorik
in den politischen Betrieb passt, orientieren wir uns hier an der Erreichbarkeit des Zielwerts innerhalb von

Indikatoren stehen generell auf Gelb, wenn sie sich in einem Tempo verbessern, das langsamer als das
»grune” Tempo ist, mit dem aber dennoch der Zielwert innerhalb von erreicht
wird.

Ist weder das Ziel erreicht noch mindestens das ,gelbe” Tempo, steht ein Indikator auf Rot.

Bei der Auswertung der Ampel stehen die beiden Hauptindikatoren im Fokus: Sie erganzen einander und
sollten méglichst konstant im grinen Bereich liegen oder schnell in diesen zurtckgefuhrt werden, um eine
Vollauslastung des Arbeitsmarktes sicherzustellen. Die Subindikatoren vermitteln dartuber hinaus einen
Blick auf die detaillierteren Aspekte der Vollauslastung sowie der Arbeitsmarktqualitat.

Insgesamt dient das hier vorgeschlagene Ampelsystem einer differenzierten Einordnung der aktuellen
Lage und der langerfristigen Entwicklung des deutschen Arbeitsmarktes. Es stellt keine abschlieRende
Bewertung dar, sondern soll Trends aufzeigen, die anschliel3end kritisch hinterfragt und in einem aktuellen
Kontext bewertet werden mussen. Damit ist es komplementar zu anderen Indikatoriksystemen wie zum
Beispiel dem IAB-Arbeitsmarktbarometer, das als Frihindikator die kurz- bis mittelfristige Entwicklung des
Arbeitsmarktes maoglichst genau prognostizieren soll,>® oder dem ifo Beschaftigungsindex, der einen
ahnlichen Zweck speziell fir die Entwicklung der Beschaftigungslage erfult.

Abbildung 2 zeigt die Ampel im Uberblick. Im Folgenden beschreiben wir die zwei Haupt- und acht
Subindikatoren naher.

Siehe Hutter et al. (2013), S. 1-6, und Hutter et al. (2016), S. 1-6.
Siehe Sauer und Wohlrabe (2020), S. 116-124.
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Die Arbeitsmarktampel
Ubersicht iiber die einzelnen Indikatoren

2018 2019 2020 2021

Unterbeschéftigungsquote o
Unterbeschaftigungsquote Lander e o .
Unterbeschaftigungsquote U25 .
Langzeiterwerbslosenquote .

Erwerbstatigenquote [ )
Erwerbstatigenquote Frauen o
Befristete Beschaftigte .
Soziale Herkunft 2016-2012801 7-_20%818-2020.

2006-2010 20102014  2014-2018
Niedriglohnquote B s ©

Niedriglohnquote Frauen

L ]
L

Quelle: eigene Darstellung

Dezernat Zukunft

Institut fur Makrofinanzen

Abbildung 2: Die Arbeitsmarktampel; Quelle: eigene Darstellung
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3.2.1 Hauptindikator 1: Die Unterbeschaftigungsquote

Wie bereits beschrieben (vgl. Was ist Vollbeschaftigung? oben) gilt die Arbeitslosenquote regelmalig als
zentraler Angebotsindikator des Arbeitsmarktes und als die wichtigste politische BezugsgrolRe. Aufgrund
der oben festgehaltenen Probleme schlagen wir vor, sie als Angebotsindikator durch die Unterbeschaftig-
tenquote zu ersetzen. Diese ist unser erster Hauptindikator.

Die Betrachtung der Arbeitslosigkeit allein GUbersieht die
Unterauslastung nicht-regular Beschaftigter am Arbeitsmarkt

Personen, in Tausend

Personen - Bestand Arbeitslose  ===Bestand Unterbeschaftigte (ohne Kurzarbeit)
5.000
4500 SN
4.000 \k
3.500 e — T —
3.000
2.500 \\//‘
2.000
1.500
1.000
500
0 . T T T . T . . . T )
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Jahr

Anmerkung: Obwohl in der Definition der Unterbeschaftigung nach BA-Konzept auch Beschéftigte
in Kurzarbeit als unterbeschaftigt gelten, werden sie in der Statistik ausdrucklich nicht in die
Unterbeschaftigungsquote einbezogen. Das tatsachliche AusmaR an Unterbeschéfti%ung durfte
nach dem umfangreichen Einsatz von Kurzarbeit wahrend der Corona-Pandemie daher noch
deutlich héher ausfallen als hier angegeben.

Dezernat Zukunft

Institut fur Makrofinanzen

Abbildung 3: Die Betrachtung der Arbeitslosigkeit allein Gbersieht die Unterauslastung nicht-reguldr Beschaftigter am Arbeitsmarkt;
Quelle: Statistik Arbeitsagentur

Von Unterbeschaftigung existieren unterschiedliche Definitionen.>? Wir richten uns im Folgenden nach der
Definition der Bundesagentur fur Arbeit (BA), der Unterbeschaftigung nach BA-Konzept (vgl. Box 2). Als
unterbeschaftigte Personen definiert die BA demnach Arbeitslose sowie eine Reihe von Personen, die
nicht als arbeitslos erfasst werden, obwohl ihnen ein reguldres Beschaftigungsverhaltnis>® fehlt (vgl. Box 2).
Anders als die Arbeitslosenquote zahlt die Unterbeschaftigung nach BA-Konzept also auch Personen zu den
Unterbeschaftigten, die zwar nicht ganzlich ohne Beschaftigung sind, die ihre Moglichkeiten in Bezug auf
Arbeitszeit, Lohn und Gehalt jedoch nicht ihren Vorstellungen entsprechend umsetzen kénnen, z. B.
Teilnehmende an Trainingsmalinahmen oder Beschaftigte in Kurzarbeit.>

52 Vgl. hierzu auch Bundesagentur fir Arbeit (2009), S. 20.

53 Im Sinne von Beschaftigung am ersten Arbeitsmarkt. Im Gegensatz dazu steht der sogenannte zweite Arbeitsmarkt, auf dem Stellen nur durch akti-

ve Arbeitsmarktpolitik, also durch staatliche Férdermittel, geschaffen werden.

54 Vgl. hierzu auch Bundesagentur fir Arbeit (2009), S. 18.
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( N
Box 2: Unterbeschaftigung nach BA-Konzept
Arbeitslosigkeit nach
+ Personen, die wegen und nicht arbeitslos sind
(z. B.: Teilnehmende an Trainingsmalinahmen, Malinahmen nach , )
= Arbeitslosigkeit im weiteren Sinne (gem. )

+ Personen, die nahe am Arbeitslosenstatus nach sind (z. B.: Qualifizierung, 2. Ar-
beitsmarkt, Arbeitsunfahigkeit ( ), )

= Unterbeschaftigung im engeren Sinne

+ Personen in Malinahmen mit gesamtwirtschaftlicher Entlastung, die weit weg sind vom Arbeitslo-
senstatus nach (z. B.: geforderte Selbstandigkeit, Altersteilzeit, Kurzarbeit)

= Unterbeschaftigung nach BA-Konzept
- J

Unterbeschaftigung nach BA Konzept; Quelle: Methodenbericht der Statistik der BA, S. 2

Die Zahl der Unterbeschaftigten wird bei der Unterbeschaftigungsquote der ,erweiterten Bezugsgroflze“®
im Nenner gegenlUbergestellt - anders als die Arbeitslosenquote, deren Divisor die ,abhangigen zivilen
Erwerbstatigen™® sind. Durch diesen Bezug auf die Basis aller zivilen Erwerbspersonen bildet die
Unterbeschaftigungsquote also z. B. auch Selbststandige oder Menschen in unbezahlter Pflege ab, die in
der Arbeitslosenquote nicht auftauchen.””’

Aber auch, wenn die Unterbeschaftigungsquote ein deutlich differenzierteres Bild von der tatsachlichen
Situation auf dem Arbeitsmarkt zeichnet als die Arbeitslosenquote, weist sie Schwachpunkte auf. Vor allem
unterschatzt sie das tatsachliche Mal an Unterbeschaftigung, weil sie die Stille Reserve (siehe auch
FulRnote 21 oben) ausklammert. DarUber hinaus sagt die Unterbeschaftigungsquote nichts daruber aus,
wie lange die erfassten Personen schon unterbeschaftigt sind und wie sehr sie durch aktive Suche
versuchen, diesem Zustand zu entkommen. Beides waren wichtige Indikatoren, um die Wahrscheinlichkeit
der Moglichkeit zu messen, diese Personen wieder in die Erwerbstatigkeit zu integrieren.*®

Die ,erweiterte BezugsgroRe” sind alle zivilen Erwerbspersonen (entspricht der Summe aller zivilen Erwerbstatigen, inkl. Selbststandiger, und Ar-
beitslosen) zwischen 15 Jahren und dem Renteneintrittsalter; Teilnehmende an Aktivierung und beruflicher Eingliederung, Teilnehmende an be-
ruflicher Weiterbildung (einschl. Férderung der Teilhabe von behinderten Menschen am Arbeitsleben), Fremdférderung, Personen, die wegen §
53a Abs. 2 SGB Il nicht arbeitslos zahlen, kurzfristig Arbeitsunfahige; Quelle: Bundesagentur fur Arbeit (2020c), S. 4.

,Die abhangigen zivilen Erwerbspersonen setzen sich aus den abhangigen zivilen Erwerbstatigen und den registrierten Arbeitslosen zusammen. Zu
den abhangigen zivilen Erwerbstatigen zahlen die sozialversicherungspflichtig Beschaftigten (einschliefl3lich Auszubildende), die geringfligig Be-
schéftigten, die Beamtinnen und Beamten (ohne Soldatinnen und Soldaten), die Personen in Arbeitsgelegenheiten und die auspendelnden Grenz-

arbeitnehmerinnen und Grenzarbeitnehmer.” Quelle: Statistisches Bundesamt, ,Arbeitslosenquote”,

Vgl. hierzu auch Bundesagentur fur Arbeit (2009), S. 11.

Brandolini und Viviano (2018), S. 6.
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Trotz dieser Schwachstellen halten wir die Unterbeschaftigungsquote fir einen guten Indikator, um die
Auslastung des Arbeitsmarktes differenzierter und breiter abzubilden, als die Arbeitslosenquote dies
bisher tut. Das liegt auch daran, dass ein Einbeziehen der Stillen Reserve an dieser Stelle zu statistischen
Ungenauigkeiten fUhren konnte: Weil Menschen in der Stillen Reserve nicht offiziell registriert sind, kann
diese nur im Rahmen eines 6konometrischen Modells geschatzt werden.>® Gleichzeitig erfasst sie auch
Personen, die sich z. B. in einem Studium befinden, deren Ausbildung also langfristig einen positiven Effekt
auf einen voll ausgelasteten Arbeitsmarkt hat, weil sie als Fachkrafte produktiver sind und mehr verdienen.
In diesem Fall ist es winschenswert, dass diese Personen nicht als unterbeschaftigt erfasst und zu einem
moglichst schnellen Eintritt in den Arbeitsmarkt animiert werden. Durch die Kombination mit dem zweiten
Hauptindikator (der ) versuchen wir, den Anteil verdeckter Erwerbslosigkeit in der
Stillen Reserve abzubilden.

Ein weiterer wichtiger Faktor fur die Qualitdt der Indikators ist die Datenverfligbarkeit: Die
Unterbeschaftigungsquote wird im Rahmen der ,Amtlichen Nachrichten der Bundesagentur fir Arbeit"
fur Deutschland aggregiert und fur die Bundeslander erhoben. Als Quote liegt sie im Jahresdurchschnitt
vor, die absoluten Zahlen werden monatlich veroffentlicht.®’ In Kombination mit der ebenfalls jahrlich
veroffentlichten erweiterten BezugsgrofRe® ist sie dadurch leicht zuganglich und historisch sowie
geografisch vergleichbar.

Benchmark

Als realistisch erreichbare Benchmark fur die Unterbeschaftigungsquote in Deutschland schlagen wir vor,
sich an dem niedrigsten Wert zu orientieren, den ein Bundesland in den letzten zehn Jahren erzielt hat. Da
wir gemittelte Jahreszahlen betrachten, kénnen wir ausschlielen, dass dieser Wert lediglich einen
saisonalen AusreiBer darstellt. Diese Benchmark liegt aktuell bei 4,0 Prozent - die
Unterbeschaftigungsquote von Bayern im Jahr 2019.

Die Unterbeschaftigungsquote in Deutschland liegt derzeit bei 7,3 Prozent (2021) (ohne Kurzarbeit).** Damit
der Zielwert von 4,0 Prozent deutschlandweit innerhalb von zwei Legislaturperioden erreicht wird, musste
die Unterbeschaftigungsquote um circa 0,4 Prozentpunkte pro Jahr reduziert werden. Das scheint zunachst
ambitioniert; tatsachlich konnten diese Werte in der Vergangenheit jedoch bereits erreicht oder
Ubertroffen werden (z. B. 2018). Ist dies der Fall, steht die Ampel auf Grun. Die Ampel steht auBerdem auf
Grun, solange die Unterbeschaftigungsquote auf oder unter dem absoluten Zielwert steht, unabhangig von
der jahrlichen Veranderung.

Um den Zielwert in vier Legislaturperioden zu erreichen, genuigt eine Reduktion um 0,2 Prozentpunkte pro
Jahr. Wird eine Verbesserung zwischen 0,4 und 0,2 Prozentpunkten erreicht, steht die Ampel daher auf
Gelb.

Eine langsamere Verbesserung oder eine Verschlechterung der Unterbeschaftigungsquote bedeutet - so
die Quote oberhalb des absoluten Zielwertes steht - eine rote Ampel.

Vgl. Fuchs (2002).
Bundesagentur fur Arbeit (2020b).

Vgl. Bundesagentur fur Arbeit, Arbeitslosigkeit und Unterbeschéaftigung, Monatszahlen,
Vgl. Bundesagentur fur Arbeit, Erweiterte Bezugsgrofie,

Die Zahlen entstammen, wenn in der FuBnote nicht anders angegeben, eigenen Berechnungen auf Grundlage der auch in genannten
ANBA-Daten: Bundesagentur fur Arbeit (2020b).
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Seit 2009 ist die Unterbeschaftigungsquote im Durchschnitt jahrlich um circa 0,4 Prozentpunkte gefallen.
Mit einem aktuellen Wert von 7,3 Prozent und einer Reduktion gegenuber 2020 von 0,3 Prozentpunkten
steht diese Ampel derzeit auf Gelb.

Hauptindikator ——
ﬁ Altersspanne: 15 ] - Renteneintrittsalter

1 Unterbeschiftigungsquote

Die Unterbeschaftigungsquote ist die Zahl der Unterbeschaftigten dividiert durch

die erweiterte Bezugsgrof3e. Unterbeschaftigte Personen sind Arbeitslose sowie eine
Reihe von Personen, die nicht als arbeitslos erfasst werden, obwohl ihnen ein regulares
Beschaftigungsverhaltnis fehlt, z.B. Personen in TrainingsmaBnahmen. Die erweiterte
BezugsgroRe sind alle zivilen Erwerbspersonen zwischen 15 Jahren und dem Rentenein-
trittsalter sowie weitere Personen, die nah am Arbeitsmarkt sind (z.B. Teilnehmerinnen
an beruflicher Weiterbildung).

Der Zielwert ist der geringste Wert, den ein Bundesland in den vergangenen

&‘ zehn Jahren erreicht hat: 4 Prozent (Bayern, 2019). Um diesen Wert innerhalb
I l von 2 Legislaturperioden zu erreichen, musste die deutschlandweite

Unterbeschaftigungsquote jahrlich um 0,4 Prozentpunkte zuriickgefiihrt
‘ werden; um ihn in 4 Legislaturperioden zu erreichen, waren jahrlich

N
0,2 Prozentpunkte notwendig.

Zielwert (absolut) Fortschritt (in Pp) 2019 2020 2021
o . Aktueller Wert (absolut) 6,9% 7,6% 7,3%
4% 02 |
Veranderung zum Vorjahr -0,3 0,7 -0,3
-0,4 (in Pp)

\ Quelle: Amtlichen Nachrichten der Bundesagentur fir Arbeit

64 Obwohl die Unterbeschaftigungsquote nach BA-Konzept ihrer Definition nach Kurzarbeit beinhaltet, wird die Unterbeschéaftigungsquote in der
jahrlichen BA-Statistik ausdricklich ohne Kurzarbeit angegeben. Angesichts der Bedeutung von Kurzarbeit fir Beschaftigte und Unternehmen wah-
rend der Corona-Krise ware eine Einbeziehung der Daten in Zukunft wiinschenswert. Die monatlichen Daten weisen sowohl die Unterbeschafti-
gung mit als auch ohne Kurzarbeit auf, die durchschnittlichen Berechnungen basieren aber immer auf der Anzahl der Unterbeschaftigung ohne
Kurzarbeit. Anzumerken ist auBerdem, dass die Ergebnisse fur die Jahre 2019 und 2020 am aktuellen Rand zum Teil nicht mehr hochgerechnet
werden, weil diese Hochrechnungen auf Erfahrungswerten der Vergangenheit basieren, die auf die Situation wahrend der Corona-Krise nicht ange-
wandt werden konnten. Unsere Berechnungen basieren auf denen bis zur Fertigstellung des Papiers durch die BA fir diesen Zeitraum zur Verfu-
gung stehenden Daten: den jahrlich aggregierten Unterbeschaftigungsquoten (bis einschl. 2020; abrufbar hier: https://statistik.arbeitsagentur.de/
SiteGlobals/Forms/Suche/Einzelheftsuche Formular.html?nn=21064&topic f=anba-arbeitsmarkt) und eigenen Berechnungen fir das Jahr 2021 auf

Grundlage der zur Verflgung stehenden Daten zu den erweiterten BezugsgroRen (abrufbar hier: https://statistik.arbeitsagentur.de/DE/Navigation/

Grundlagen/Definitionen/Berechnung-der-Arbeitslosenquote/Bezugsgroessen/Daten-erweiterte-Bezugsgroesse-Nav.html) und den gemittelten

Monatswerten (abrufbar hier: https://statistik.arbeitsagentur.de/SiteGlobals/Forms/Suche/Einzelheftsuche Formular.html?topic_f=arbeitslosigkeit-

unterbeschaeftigung). Erganzung: Die Daten sind kurz nach der Fertigstellung des Hintergrundpapiers veroffentlicht worden (Juni 2022). Hierbei
wurde die Unterbeschaftigungsquote auch fuir 2020 um einen Prozentpunkt nach unten korrigiert (7,5 Prozent). Die durchschnittliche Unterbe-
schaftigungsquote fur 2021 liegt bei 7,2 Prozent und damit einen Prozentpunkt unter unseren eigenen Berechnungen. Die Ampel bleibt damit fur

diesen Indikator auf Gelb.
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3.2.1.1 Subindikator 1: Unterbeschéftigungsquote in den Lédndern

Nach der deutschen Wiedervereinigung 1990 existierten lange Zeit de facto zwei Arbeitsmarkte, ein
westdeutscher und ein ostdeutscher.® Diese Situation hat sich in den letzten Jahren verandert: Seit 2006
gleichen sich Ost und West sowohl in Bezug auf die Arbeitslosenquote®® als auch im Hinblick auf die
Unterbeschaftigung® an. Zwar ist das Problem der Unterbeschaftigung in den neuen Landern mit
8,3 Prozent (April 2022°) immer noch gréRer als in Westdeutschland (6,2 Prozent), betrachtet man aber die
einzelnen Bundeslander, schneiden einige westdeutsche Regionen mittlerweile deutlich schlechter ab als
ostdeutsche Bundeslander. So lag die Unterbeschaftigungsquote in Bremen 2021 bei 13,7 Prozent, in
Thiringen dagegen nur bei 7,1 Prozent. Auch lag Nordrhein-Westfalen 2021 mit 9,3 Prozent Uber Sachsen
mit 7,4 Prozent.

Betrachtet man nur die gesamtdeutsche Unterbeschaftigungsquote, bleiben regionale Disparitaten
unberulcksichtigt. Dies ware sowohl mit Blick auf die wirtschaftliche Entwicklung als auch mit Blick auf die
soziale Kohasion problematisch. Damit regionale Disparitaten berulcksichtigt werden und eine niedrige
gesamtdeutsche Unterbeschaftigungsquote nicht ,auf Kosten” strukturschwacher Regionen als erreicht
gelten kann, schlagen wir daher einen Subindikator vor, der die Unterbeschaftigungsquote der
einzelnen Bundeslédnder tGberprift.®®

Benchmark’®

Das Ziel ist, dass die Unterbeschaftigungsquote keines Bundeslandes mehr als 20 Prozent Uber dem
Bundesdurchschnitt liegt. Das ist zum Beispiel in Bayern der Fall (vgl. Abb. 3). Ist das erreicht, steht die
Ampel insgesamt auf Griin. Die Ampel steht auBerdem auf Grun, wenn die Lander, die mehr als 20 Prozent
Uber dem Bundesdurchschnitt liegen, mindestens in einem Tempo auf den Bundesschnitt hin
konvergieren, mit dem sie das 20-Prozent-Band innerhalb von zwei Legislaturperioden erreichen.

Dafur projizieren wir die Konvergenzraten der einzelnen Bundeslander in die Zukunft, indem wir die
durchschnittliche Entwicklung der Unterbeschaftigungsquote der letzten funf Jahre 2017 bis 2021 relativ
zum Bundesdurchschnitt fortschreiben. Brandenburg ist ein Beispiel daflir, dass ein Erreichen des 20-
Prozent-Bandes innerhalb von zwei Legislaturperioden realistisch méglich ist (vgl. Abb. 4): 2009 lag die
Unterbeschaftigung in Brandenburg noch bei 17,1 Prozent und war damit 47 Prozent héher als der
bundesweite Durchschnitt (11,6 Prozent). Seit 2018 befindet sich Brandenburg bereits im 20-Prozent-Band
und in den vergangenen funf Jahren ist die relative Differenz zum Bundesdurchschnitt im Schnitt um
60 Prozent gesunken, sodass die Unterbeschaftigung 2021 nur noch weniger als 0,2 Prozentpunkte Uber
dem deutschlandweiten Durchschnitt lag.

Statistische Amter des Bundes und der Lander (2012).
Vgl. Rébenack (2020).

Vgl. Brautzsch (2008).

Bis einschlieBlich 2020 liegen aggregierte Daten zu den Unterbeschaftigungsquoten der einzelnen Bundeslander vor. Unsere Daten fir das Jahr
2021 sind eigene Berechnungen basierend auf den fir die Bundeslander veroffentlichten erweiterten BezugsgrofRen und der Anzahl der Unterbe-
schaftigten (vgl. dazu Fulinote 67). Im Sinne der Datenzuganglichkeit ware es winschenswert, die erweiterte BezugsgrofRRe der jeweiligen Bundes-
lander an selber Stelle und fur denselben Zeitraum wie jene fir Gesamtdeutschland zu verdéffentlichen (an dieser Stelle:

).
Die Zahlen entstammen, wenn in der FuRBnote nicht anders angegeben, eigenen Berechnungen auf Grundlage der auch in genannten
ANBA-Daten: Bundesagentur fir Arbeit (2020b).
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Die Ampel steht auf Gelb, wenn die Lander, die oberhalb des Bandes liegen, in einem Tempo konvergieren, mit
dem sie das 20-Prozent-Band innerhalb von maximal vier Legislaturperioden erreichen. Die Ampel verbleibt
aulBerdem auf Gelb, falls es nur ein einziges Bundesland ist, das langsamer oder gar nicht konvergiert, bzw. auf
Grun, falls nur ein einziges Bundesland im gelben Tempo konvergiert, wahrend alle anderen im ,grinen”
Tempo konvergieren oder bereits innerhalb des Bandes sind.

Sind es mehr, die langsamer oder gar nicht konvergieren, steht die Ampel auf Rot.

Unsere Analyse hat ergeben, dass sich derzeit sieben Bundeslander bereits innerhalb des 20-Prozent-Bandes
befinden bzw. die gleiche oder eine geringere Unterbeschaftigungsquote aufweisen wie bzw. als der bundes-
deutsche Durchschnitt. Diese Lander sind Schleswig-Holstein, Niedersachsen, Hessen, Rheinland-Pfalz, Baden-
Wurtemberg, Bayern und Thiringen. Sachsen und Brandenburg lagen Anfang der 2010er-Jahre noch weit Uber
dem bundesweiten Durchschnitt, haben jedoch dank positiver Konvergenz das 20-Prozent-Band bereits
erreicht (jeweils in den Jahren 2017 und 2018). In diesen Landern steht die Ampel entsprechend auf Grun.

Mecklenburg-Vorpommern, das Saarland und Sachsen-Anhalt konvergieren zum bundesdeutschen Durch-
schnitt, gemal unserer Prognosen werden auch sie das 20-Prozent-Band innerhalb der nachsten zwei Legisla-
turperioden erreichen (2025, 2028 und 2027, vgl. Abb. 4).

Berlin, Hamburg, Bremen und Nordrhein-Westfalen konvergieren gar nicht.
Da also mehr als ein Bundesland gar nicht konvergiert, steht die Ampel somit auf Rot.

Unterbeschaftigung in den Landern in Relation zum
bundesdeutschen Durchschnitt

In Prozent
Deutschland —e— Nordrhein-Westfalen
—o—Saarland —e—Bayern
—e—Mecklenburg-Vorpommern Berlin
Sachsen-Anhalt —e—Thuringen
Prozent —e—>Sachsen

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Jahr

Anmerkung: Bayern (rot) als Beispiel fur Unterbeschaftigung, die mindestens sogut oder besser ist
als der deutsche Durchschnitt. NRW und Saarland als Beispiel fur Bundeslander, die sich
verschlechtert haben und somit nicht konvergieren. Thiringen und Sachsen als Beispiel fur
Bundeslander, die sich massiv verbessert haben und mittlerweile im 20 Prozent Band sind.
Sachsen-Anhalt, Mecklenburg-Vorpommern und Berlin sind die Bundeslander, welche
konvergieren, aber noch nicht im 20 Prozent Band sind.

Dezernat Zukunft

Institut fir Makrofinanzen

Abbildung 4: Unterbeschaftigung in den Landern in Relation zum bundesdeutschen Durchschnitt;
Quelle: eigene Berechnungen auf Grundlage von ANBA
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Drei Bundeslander konvergieren zum bundesdeutschen
Durchschnitt
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Institut fur Makrofinanzen

Abbildung 5:  Drei Bundeslander konvergieren zum bundesdeutschen Durchschnitt; Quelle: eigene Berechnungen auf
Grundlage von ANBA

Subindikator —
/; Altersspanne: 15 ] - Renteneintrittsalter

2 Unterbeschaftigungsquote Lander

Die Unterbeschaftigungsquote Lander setzt die Unterbeschaftigungsquoten einzelner
Bundesldander zum bundesdeutschen Durchschnitt ins Verhaltnis. Sie befindet sich

im granen Bereich, wenn die Unterbeschaftigungsquote keines Bundeslandes mehr

als 20 Prozent Uber dem bundesdeutschen Durchschnitt liegt, sie innerhalb von

2 Legislaturperioden auf diesen Korridor hin konvergieren oder nur

ein einziges Land langsamer konvergiert. Die Ampel steht auf Gelb,
wenn die Bundeslander innerhalb von 4 Legislaturperioden auf den

20 Prozent Korridor hin konvergieren, bzw. nur ein einzelnes Bundesland
langsamer oder nicht konvergiert.

g,
!
?

Zielwert Fortschritt (in Pp) 2019 2020 2021

Alle Lander

innerhalb Aktuelle Situation*

o Siehe Papier,
20 /o S.10 Anzahl Lander 5 4 4
die nicht oder nicht innerhalb von
des Bundes- ll'l 4 Legislaturperioden konvergieren SL)BE/(HB BE/ HB BE/ HB
d HH NRW HH NRW HH NRW

durchschnitt

\\ *Informationen zu den einzelnen Bundesléndern sind bei Schneemelcheretal. S. 22 zu finden /

Quelle: Amtlichen Nachrichten der Bundesagentur fur Arbeit
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3.2.1.2 Subindikator 2: Unterbeschaftigtenquote 15- bis 25-Jahrige

Die Unterbeschaftigungsquote umfasst, wie die Arbeitslosenquote auch, Personen im Alter von 15 Jahren bis
zum Renteneintrittsalter (vgl. ).”" Junge Menschen unter 25 Jahren
sind also in der allgemeinen Unterbeschaftigungsquote bereits abgebildet. Jugendlichen kommt auf dem
Arbeitsmarkt aber eine besondere Bedeutung zu: Zum einen sichert eine gute Ausbildung und eine mdglichst
lickenlose Eingliederung in das Berufsleben die Zukunftsfahigkeit eines produktiven Arbeitsmarktes. Denn
wer gut ausgebildet schnell einen Job findet, der zu ihm passt, verdient fruh, produziert und konsumiert, tragt
zu einem hoheren Steueraufkommen bei, kann fir die Rente vorsorgen und muss weniger Sozialleistungen
in Anspruch nehmen. Zum anderen zeigen Jugendliche insbesondere in Krisenzeiten - und zuletzt wéhrend
der Corona-Krise - auf dem Arbeitsmarkt eine hohe Vulnerabilitat.”” Das wird gesamtwirtschaftlich zu einer
Gefahr, denn Arbeitslosigkeit in jungen Jahren kann weitreichende Folgen fur den Rest des Erwerbslebens
haben. Die Situation der Jugendlichen auf dem Arbeitsmarkt hat daher besondere Beachtung verdient.

Die Jugendarbeitslosigkeit” in Deutschland ist in den vergangenen Jahren - bis zur Corona-Pandemie - stark
gesunken’4, hat sich im Vergleich mit anderen europaischen Staaten sehr positiv entwickelt, liegt aber immer
noch deutlich Gber der Arbeitslosigkeit im Haupterwerbsalter (2021 Q4: 6 Prozent Jugendarbeitslosigkeit (15-
24 Jahre), 3,1 Prozent Arbeitslosigkeit im Hauptwerbsalter (25-54 Jahre))”. Gleichzeitig bildet die Jugend-
arbeitslosenquote allein viele Jugendliche auf dem Arbeitsmarkt nicht ab, die heute und in Zukunft nur prekar
in den Arbeitsmarkt integriert sind. Das betrifft zum Beispiel jene im sogenannten Ubergangssystem.”® In das
Ubergangssystem gelangen meist junge Menschen, die entweder keinen Schulabschluss erworben oder nach
dem Schulabgang keinen Ausbildungsplatz erhalten haben. Sie zédhlen damit nicht als arbeitslos, sind aber
besonders gefahrdet, langfristig nicht mehr in den ersten Arbeitsmarkt integrierbar zu sein, denn das
Ubergangssystem mundet, anders als eine betriebliche Ausbildung, nicht in einen anerkannten
Berufsabschluss.

Auch wenn ihre Anzahl seit einem Hochststand im Jahr 2016 wieder abgenommen hat, befanden sich zeit-
weise dhnlich viele Jugendliche im Ubergangssystem wie arbeitslos waren (vgl. ). Das hat sowohl
fiskalische als auch soziale Folgen. Denn neben den Kosten, die der Staat fur die Malinahmen aufwendet,
kann das Ubergangssystem fiir die Jugendlichen zu einer Warteschleife werden, aus der sie - da sie keinen
berufsqualifizierenden Abschluss erwerben - nur schwer herauskommen. So laufen sie Gefahr, auch in
Zukunft nicht lickenlos auf dem ersten Arbeitsmarkt integrierbar zu sein und fir einen ausreichenden
Lebensunterhalt sorgen zu kénnen.”

Vgl. hierzu auch Bundesagentur fur Arbeit (2009).
Schneemelcher (2022).

Eine Definition von Jugendarbeitslosigkeit findet sich hier:

Statistisches Bundesamt (2019).

Vgl. Eurostat, ,Arbeitslosendaten nach Geschlecht und Alter”, Code UNE_RT_Q,

,Der Begriff ,Ubergangssystem” steht fiir ein Biindel an MaRnahmen und Programmen, die sich an Jugendliche und junge Erwachsene beim Uber-
gang von der Schule in den Beruf richten.” Dabei handelt es sich um ,Bildungsgange, die keinen vollqualifizierenden beruflichen Abschluss vermit-
teln”. Das kann zum Beispiel das Nachholen von allgemeinbildenden Schulabschlissen umfassen oder auch berufsvorbereitende Programme.
Quelle: Maier (2021).

Aufgrund der Vielzahl der MaRnahmen, die das Ubergangssystem bilden,
; die Vergangenheit hat jedoch gezeigt, dass lediglich knapp
. Der Rest weist eine langere Ubergangszeit auf oder findet keine Anschlussausbildung. Das Uber-
gangssystem wurde daher oft als , “ bezeichnet. In den letzten Jahren hat sich die Ausbildungssituation zwar entspannt, der Ubergang
in eine berufsqualifizierende Ausbildung oder der Erwerb eines weiterfihrenden Schulabschlusses dirfte sich daher etwas leichter gestalten; gleich-
zeitig hat sich aber auch der . Diese
weisen weniger Erfolgschancen beim Ubergang in den ersten Arbeitsmarkt auf.
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Gleichzeitig haben selbst kurze Perioden der Arbeitslosigkeit in jungen Jahren gravierende Folgen fur das
gesamte Erwerbsleben: So zeigen zum Beispiel De Fraja et al. (2019) fur GroRbritannien auf, dass jeder
Monat der Arbeitslosigkeit im Alter zwischen 18 und 20 Jahren zu einem dauerhaften Einkommensverlust
von 1,2 Prozent fuhrt.”® Auch die Wahrscheinlichkeit, im Laufe des Erwerbslebens wieder arbeitslos zu
werden, steigt.”” Das hat ebenfalls Auswirkungen auf das Einkommen,?® sodass Betroffene oft auf staatliche
Transferleistungen, teils bis ins Rentenalter, angewiesen sind (sogenannte ,indirekte Kosten" der Jugend-
arbeitslosigkeit).®’ Neben den psychosozialen Folgen flr Betroffene fuhrt dies dazu, dass sie weniger zum
Steueraufkommen beitragen kénnen. Gleichzeitig fallen beim Staat héhere Sozialausgaben an. Beides ist
nicht nur heute, sondern auch fir die Zukunft relevant und verdient daher besondere Aufmerksamkeit.

Arbeitslosigkeit und Personen im Ubergangssystem, 15-24 Jahre
Personen, in Tausend

Personen ——Arbeitslosigkeit (15 - 24 Jahre) =—Ubergangssystem
450

400 ™

350

300

250

200

150

100

50

O I T T T T T T 1
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Jahr

Dezernat Zukunft

Institut fir Makrofinanzen

Abbildung 6: Arbeitslosigkeit und Personen im Ubergangssystem, 15-24 Jahre; Quelle: Eurostat; Integrierte
Ausbildungsberichterstattung, Destatis

78 Vgl. De Fraja et al. (2019).
79 Vgl. McQuaid (2014).

80 Studien zeigen, dass unfreiwillige Jobverluste mit einem Einkommensverlust von 5 bis 20 Prozent Giber einen Zeitraum von drei bis zehn Jahren ein-
hergehen: https://www.ecb.europa.eu/pub/pdf/scpops/ecb.op275~e76a79539d.en.pdf.

81 Vgl. Deutscher Gewerkschaftsbund (2006).
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Benchmark®’

Genau wie bei dem Hauptindikator Unterbeschaftigungsquote orientieren wir uns bei der
Unterbeschaftigungsquote U-25 am niedrigsten Wert, den ein Bundesland in den vergangenen Jahren
erzielt hat. Allerdings liegen, anders als beim Hauptindikator, die gemittelten Jahreszahlen fir die
Unterbeschaftigungsquote der unter 25-Jahrigen erst ab 2016 vor. Vor allem aber wurden die gemittelten
Jahreszahlen bisher nur bis 2020 verdffentlicht.®* Beim Hauptindikator sowie beim Subindikator
LUnterbeschaftigung Lander” konnten wir diese fur 2021 durch eigene Berechnungen ermitteln; die
entsprechenden Daten, inbseondere die erweiterte BezugsgroRe (siehe ), fehlen jedoch fir die
Alterskategorie U-25.% Es ware daher wunschenswert, wenn die Daten entsprechend auch nach Alters-
gruppen veroffentlicht wirden.

Wie beim Hauptindikator weist Bayern mit 3,4 Prozent den niedrigsten Wert der Unterbeschaftigungsquote
bei unter 25-Jahrigen auf (2019); deutschlandweit liegt der aktuelle Wert bei 6,9 Prozent (2020). Um den
Zielwert innerhalb von zwei Legislaturperioden zu erreichen, musste die Unterbeschaftigungsquote U-25
um mindestens 0,4 Prozentpunkte pro Jahr reduziert werden. Obwohl dies bereits 2018 und 2019 erreicht
wurde, ist es ein ambitioniertes Ziel: Der durchschnittliche jahrliche Rickgang des Subindikators lag seit
2016 bei 0,2 Prozentpunkten. Aufgrund der Bedeutung Jugendlicher fir den Arbeitsmarkt sollte dennoch
an dieser Benchmark festgehalten werden.

Die Ampel fir ,Unterbeschaftigung U-25" steht daher auf Grin, wenn die Quote jahrlich um mindestens
0,4 Prozentpunkte verringert werden kann oder sie dauerhaft den absoluten Zielwert von 3,4 Prozent
unterschreitet.

Bei mindestens 0,2 Prozentpunkten jahrlicher Reduktion - dem Tempo, in dem der Zielwert nach vier
Legislaturperioden erreicht ist - steht die Ampel auf Gelb.

Der aktuelle Wert liegt bei 6,9 Prozent, mit einem Anstieg von 0,6 Prozentpunkten gegenuber 2019; damit
steht diese Ampel aktuell auf Rot.*

Die Zahlen entstammen, wenn in der FuBnote nicht anders angegeben, eigenen Berechnungen auf Grundlage der auch in genannten
ANBA-Daten: Bundesagentur fir Arbeit (2020b).

Erganzung: kurz nach Fertigstellung des Papiers wurden die Daten flr das Jahr 2021 verd&ffentlicht (Juni 2022). Dabei wurde die durchschnittliche
Unterbeschaftigungsquote fur unter 25-jahrige fur das Jahr 2020 um einen Prozentpunkt nach unten korrigiert (6,8 Prozent) und die Unterbeschéaf-
tigungsquote fir 2021 wurde mit 6,1 Prozent angegeben. Somit stinde die Ampel fur das Jahr 2021 auf Grin. Dies deckt sich mit der Entwicklung
des Hauptindikators.

Es liegen keine nach Alter kategorisierten Daten zur erweiterten BezugsgroRe vor, die sich von der BezugsgroRe aller zivilen Erwerbspersonen un-
terscheidet, fur die diese Daten existieren (vgl. hier:

Vgl. FuBnote 83.
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Subindikator
ﬁ Altersspanne: 15 - 25 |

3 Unterbeschiftigungsquote U25

Die Unterbeschaftigungsquote U25 setzt Unterbeschaftigte im Alter von 15 bis 24 Jahren
zur erweiterten BezugsgrofRe im selben Alter ins Verhaltnis. Unterbeschaftigte Personen
sind Arbeitslose sowie eine Reihe von Personen, welche nicht als arbeitslos erfasst werden,
obwohl ihnen ein reguldres Beschaftigungsverhaltnis fehlt, z.B. Personen in beruflichen
WeiterbildungsmalRnahmen. Die erweiterte Bezugsgrofie sind alle zivilen Erwerbspersonen
zwischen 15 und 24 Jahren sowie weitere Personen, die nah am Arbeitsmarkt sind

(z.B. Teilnehmerlnnen an beruflicher Weiterbildung).

%

SN

a

Der Zielwert ist die geringste Unterbeschaftigungsquote U25, die ein

Bundesland in den vergangenen 10 Jahren erreicht hat: 3,4 Prozent

(Bayern, 2019). Um diesen Wert innerhalb von 2 Legislaturperioden zu erreichen,
musste der Indikator jéhrlich um 0,4 Prozentpunkte zuriickgefuihrt werden;

um den Wert innerhalb von 4 Legislaturperioden zu erreichen, brauchte es

0,2 Prozent jahrlich.

Zielwert (absolut) Fortschritt (in Pp) 2018 2019 2020
. Aktueller Wert (absolut) 6,8% 6,2% 6,9%
3,4% 0z -
5y Veranderung zum Vorjahr -1,0 -0,6 0,6
-0,4 (in Pp)

k Quelle: Amtlichen Nachrichten der Bundesagentur fur Arbeit

J

3.2.1.3 Subindikator 3: Langzeiterwerbslosigkeit

Neben der Unterbeschaftigung entsteht auch durch die Betrachtung der Langzeiterwerbslosigkeit ein
differenzierteres Bild der Situation auf dem deutschen Arbeitsmarkt. Denn wahrend Deutschland im EU-
Vergleich eine niedrige Arbeitslosenquote aufweist, ist der Anteil der Langzeitarbeitslosen daran hoher als
in Landern wie zum Beispiel Frankreich oder Osterreich (vgl. Abb. 6). Das ist insofern problematisch, weil
eine vergleichsweise hohe Langzeitarbeitslosigkeit auf strukturelle Probleme hinweist und negative
soziobkonomische Implikationen hat, wie wir im Folgenden ausfuhren. Wahrend eine gewisse
Arbeitslosenquote aus Arbeitsmarktperspektive durchaus sinnvoll sein kann, z. B. als Sucharbeitslosigkeit,
ist Langzeiterwerbslosigkeit grundsatzlich zu vermeiden.
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Langzeitarbeitslosigkeit im EU Vergleich
Anteil an Arbeitslosen in Prozent, 2021
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Langzeitarbeitslosigkeit im EU Vergleich; Quelle: Eurostat

Langzeiterwerbslos ist, wer langer als zwolf Monate nicht erwerbstatig ist, dem Arbeitsmarkt aber zu einem
gewissen Grad zur Verfigung steht.

Wer einmal in die Langzeiterwerbslosigkeit rutscht, ist in Folge deutlich schwieriger in den ersten
Arbeitsmarkt integrierbar: So lag im Jahr 2021 die Wahrscheinlichkeit, im Folgemonat eine Erwerbstatigkeit
im ersten Arbeitsmarkt aufzunehmen, bei gerade einmal 1,8 Prozent. Insgesamt nahmen 2021 nur
18 Prozent der Langzeiterwerbslosen eine Tatigkeit im ersten Arbeitsmarkt auf; 44 Prozent verlieRen die
Langzeiterwerbslosigkeit dagegen wegen Rente, Krankheit oder sonstigen Grinden in die
Nichterwerbstatigkeit.* Die Ubergangsraten in den ersten Arbeitsmarkt sind aufgrund der Corona-
Pandemie und mit Absinken der Arbeitslosigkeit allgemein zwar derzeit besonders niedrig, aber auch in
den Jahren vor der Pandemie blieben sie unter 2 Prozent.*” In diesen Jahren konnte aber beobachtet
werden, dass insbesondere eine steigende Arbeitskraftenachfrage zu einer Reduktion der vorher
stagnierenden Langzeiterwerbslosigkeit gefuhrt hat.®

Viele Langzeiterwerbslose weisen dhnliche Merkmale auf. So finden sich unter ihnen vor allem Altere und
Menschen mit einer geringen oder fehlenden Berufsqualifikation.®> Auch fehlende Kinderbetreuung,
gesundheitliche Probleme oder mangelnde Sprachkenntnisse stellen Vermittlungshemnisse dar.® Durch
eine Betrachtung der Langzeiterwerbslosenquote werden also besonders die vulnerablen
Bevdlkerungsgruppen in den Blick genommen.

Bundesagentur fur Arbeit (2022).
Ebd.

Sell et al. (2020).

Bundesagentur fur Arbeit (2022).

Beste und Trappmann (2016).
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Langzeiterwerbslosigkeit hat aulRerdem oft verheerende Folgen fur die Betroffenen. Sie haben eine fast
doppelt so hohe Anfalligkeit fir psychische Erkrankungen wie erwerbstatige Personen®’ und ein hohes
Armutsrisiko. Die Einbeziehung dieses Indikators hat damit, neben der fiskalischen, auch im besonderen
Mal3e eine soziale Komponente.

Es gibt unterschiedliche Konzepte zur Messung von Langzeiterwerbslosigkeit: das Konzept der BA
(Langzeitarbeitslosigkeit)’” und das Konzept der ILO (Langzeiterwerbslosigkeit)™.

Das Konzept der BA ist vergleichsweise eng definiert. So muss man zunachst als arbeitslos gemeldet sein,
um Uberhaupt als arbeitslos zu gelten (vgl. ). Diese Erfassung von Arbeitslosigkeit wird aber
unterbrochen, sobald eine Person eine Tatigkeit aufnimmt, die Uber 15 Wochenstunden hinausgeht, sie
langer als sechs Wochen erkrankt und damit arbeitsunfahig ist oder an einer arbeitsmarktpolitischen
Mallnahme teilnimmt (ebenfalls langer als sechs Wochen). Das bedeutet, dass die Zahl der Langzeit-
arbeitslosen in diesem Konzept tendenziell unterschatzt wird, weil viele Arbeitslose die Zwdlf-
monatsgrenze nicht erreichen.

Das Alternativkonzept der ILO ist dagegen tendenziell weiter gefasst. Bei den sogenannten
Langzeiterwerbslosen nach ILO-Konzept zdhlen Personen im erwerbsfahigen Alter als
Langzeiterwerbslose, die seit zwolf Monaten und mehr nicht erwerbstatig sind, aber innerhalb der letzten
vier Wochen aktiv nach einer Tatigkeit gesucht haben und innerhalb der nachsten zwei Wochen eine
Tatigkeit aufnehmen kénnten. Um als langzeiterwerbslos zu gelten, mussen sie also nicht offiziell als
arbeitslos gemeldet sein. Wahrend allerdings bei dem BA-Konzept eine Nebentatigkeit von unter
15 Wochenstunden noch als Arbeitslosigkeit gewertet wird, reicht bei dem ILO-Konzept bereits eine
einstindige Erwerbstatigkeit aus, um aus der Erwerbslosenstatistik zu fallen.

Benchmark™

Wir orientieren uns im Folgenden am ILO-Konzept. Das liegt zum einen an der besseren internationalen
Vergleichbarkeit; zum anderen daran, dass die BA-Definition durch die oben beschriebenen
Unterbrechungen sehr eng gefasst ist.”> Dartber hinaus umfasst das ILO-Konzept Erwerbspersonen im
Alter von 15 bis 74 Jahren, wahrend die BA sich auf das Renteneintrittsalter als Endzeitpunkt bezieht. Da die
Gefahr der Langzeitarbeitslosigkeit mit steigendem Alter zunimmt, halten wir das ILO-Konzept an dieser
Stelle fUr eine gute Wahl, um diese Bevdlkerungsgruppe sichtbar zu machen.

Neben dem Anteil der Langzeiterwebslosen an den Erwerbslosen insgesamt berechnet Eurostat auch die
Langzeiterwerbslosenquote. Sie setzt die Langzeiterwerbslosen zu allen Erwerbspersonen ins Verhaltnis.
Das bedeutet, dass sie nicht unbedingt steigt, nur weil die Anzahl der Kurzzeiterwerbslosen sinkt. In
unserem Indikator beziehen wir uns auf die Langzeiterwerbslosenquote.

Wie bereits beschrieben, ist Langzeiterwerbslosigkeit sowohl fur die betroffenen Personen als auch den
Arbeitsmarkt nicht winschenswert. Anders als kirzerfristige Arbeitslosigkeit, die zum Beispiel zu einem
besseren Match und einer besseren Ausschopfung des Erwerbspotenzials fihren kann, deutet die

Herbig et al. (2013).
Vgl. 8 18 SGB Il

Statistisches Bundesamt (Destatis), ,Arbeitsmarkt - Erwerbslosenquote nach dem ILO-Konzept”,

Die Zahlen entstammen, wenn in den Ful3noten nicht anders angegeben, eigenen Berechnungen auf Grundlage der in angegebenen Eu-

rostat-Daten.

In der Praxis ist der Unterschied zwischen beiden Konzepten zurzeit Gberschaubar: Die Werte der beiden Konzepte haben sich in den vergangenen
Jahren angenahert, sodass der Unterschied inzwischen bei beinahe null liegt. Quelle: Bundesagentur fir Arbeit (2022).
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Langzeiterwerbslosigkeit darauf hin, dass Menschen, die arbeiten wollen, keinen geeigneten Job finden,
ihre Potenziale also nicht ausgeschopft werden und der Arbeitsmarkt nicht voll ausgelastet ist.
Langzeiterwerbslosigkeit ist daher zu verhinden.

Als Zielwert definieren wir 0,3 Prozent. Dies ist der niedrigste Wert, der in den letzten zehn Jahren von
einem europaischen Land erreicht wurde.”® Es ist gleichzeitig ein ambitionierter Wert, da das nachstbeste
Ergebnis der letzten zehn Jahre bei 0,6 Prozent lag.”” Doch aufgrund der hohen sozialpolitischen Relevanz
von Langzeitarbeitslosigkeit halten wir ein ambitioniertes Ziel fur angemessen. Perspektivisch sollte hier
das Ziel von 0 Prozent angestrebt werden.

Derzeit liegt die Langzeitarbeitslosigkeit nach ILO-Konzept in Deutschland bei 1,2 Prozent. Um den Zielwert
innerhalb von einer Legislaturperiode zu erreichen, misste die Langzeitarbeitslosigkeit jahrlich um
0,2 Prozentpunkte zurickgefuhrt werden; in diesem Fall - und im Falle, dass sie dauerhaft auf unter
0,3 Prozent zurtickgefuhrt wurde - stiinde die Ampel auf Grin. Das ist erreichbar: Der Wert wurde bereits
2012 und 2016 Ubertroffen.

Um die Benchmark innerhalb von zwei Legislaturperioden zu erreichen, musste die Langzeitarbeitslosigkeit
jahrlich um 0,1 Prozentpunkte zurtickgehen; dann stinde sie auf Gelb.

Sollte sie desen Wert unterschreiten, stiinde sie auf Rot.

Derzeit steht die Ampel auf Rot.

Subindikator
ﬁ Altersspanne: 15 -75

4 Langzeiterwerbslosenquote

Die Langzeiterwerbslosenquote ist die Anzahl der Langzeiterwerbslosen dividiert durch
die Anzahl aller Erwerbspersonen. Langzeiterwerbslose sind Personen im erwerbsfahigen
Alter, die seit 12 Monaten und mehr nicht erwerbstatig sind, aber innerhalb der letzten

4 Wochen aktiv nach einer Tatigkeit gesucht haben und innerhalb der nachsten 2 Wochen
eine Tatigkeit aufnehmen konnten.

Der Zielwert orientiert sich an der europaweit geringsten Langzeit-

erwerbslosenquote der letzten 10 Jahre: 0,3 Prozent (Island, 2017).

Langfristig sollte er aber auf 0 zurtickgefUhrt werden. Um diesen Wert

innerhalb einer Legislaturperiode zu erreichen, muss der Indikator
v jahrlich um 0,2 Prozentpunkte zuriickgefiuhrt werden; um ihn in

2 Legislaturperioden zu erreichen um 0,1 Prozentpunkte.

Zielwert (absolut) Fortschritt (in Pp)

2019 2020 2021
o . 0 Aktueller Wert (absolut) 1,2% 1,1% 1,1%
-0,1
0,3 /O ’ Veranderung zum Vorjahr -0,2 -0,1 0,1
-0,2 (in Pp)

\ Quelle: Eurostat (UNE_LTU_A) /

96 Island 2017 und 2018. 2009 war die islandische Langzeiterwerbslosenquote bei 0,4 Prozent

97 Dieses Ergebnis wurde von Norwegen (2012) sowie Tschechien (2019, 2020) erreicht.
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3.2.2 Hauptindikator 2: Erwerbstatigenquote im Haupterwerbsalter

Als zweiten Hauptindikator schlagen wir die Quote der Erwerbstatigen nach ILO-Definition ( )im
Haupterwerbsalter (25-54 Jahre) an der Gesamtbevélkerung im selben Alter vor.

p
Box 3: Erwerbstatige nach ILO-Definition*

e Personen ab 15 Jahren, die ...

e mindestens eine Stunde/Woche ...

gegen Entgelt irgendeiner beruflichen Tatigkeit nachgehen oder ...

in einem Arbeitsverhaltnis stehen oder ...

selbststandig sind oder ...

als mithelfende Familienangehérige arbeiten, ohne dafur Gehalt zu beziehen, oder ...

O O O O O

Wehrdienstleistende/Freiwilligendienstleistende sind.

e Personen, die voruibergehend nicht arbeiten, aber formell mit einem Arbeitsplatz
verbunden sind (z. B. Mutterschutz o. Krankheit).

Erwerbstatige nach ILO-Definition; Quelle: Statistisches Bundesamt (Destatis), ,Arbeitsmarkt - Erwerbstatige”,

Neben der Unterbeschaftigungsquote stellt die Erwerbstatigenquote einen weiteren wichtigen Indikator
dar, der anzeigt, ob alle Personen, die arbeiten wollen, dies auch tatsachlich kédnnen. Definitorisch wie
methodisch existieren unterschiedliche Abgrenzungen von Erwerbstatigkeit, was wiederum Auswirkungen
auf die Erwerbstatigenstatistik hat; so unterscheidet sich in Deutschland die Zahl der Erwerbstatigen je
nachdem, ob der Mikrozensus oder die Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung herangezogen wird.”

Die Erwerbstatigkeit nach ILO-Definition ist vergleichsweise breit definiert: Sie umfasst bereits Personen,
die lediglich eine Stunde pro Woche arbeiten, unabhangig davon, ob diese Arbeit dem Erwirtschaften eines
Lebensunterhalts dient. So sind z. B. Ein-Euro-Jobs abgebildet. Das bedeutet aber auch, dass die ILO-
Definition das Mal3 an Erwerbstatigkeit tendenziell Uberschatzt, wahrend das Mal3 an Unterbeschaftigung
oder wirtschaftlicher Abhangigkeit von Transferleistungen unterschatzt wird.

Daher kann die ILO-Erwerbstatigenquote nur in Verbindung mit einer Betrachtung der Unterbeschaftig-
tenquote ein glaubwurdiges Bild von der Lage des deutschen Arbeitsmarktes zeichnen: Letztere erfasst
diejenigen, die zwar das Kriterium der Erwerbstatigkeit nach ILO-Definition erfillen (d. h. mindestens eine
Stunde arbeiten), jedoch ihr Erwerbspotenzial nur unzureichend ausschépfen und/oder ihren
Lebensunterhalt durch die Erwerbsarbeit nicht finanzieren kdnnen. Beides zahlt: Aus sozialpolitischer Sicht
ist die Anbindung an den Arbeitsmarkt relevanter, aus fiskalpolitischer Perspektive das Ausschdpfen des
Erwerbspotenzials. Daher setzen wir, wie z. B. auch das IAB, auf die Kombination von zwei
Hauptindikatoren: in unserem Fall die Unterbeschaftigtenquote nach BA-Konzept und die
Erwerbstatigenquote nach ILO-Definition im Haupterwerbsalter.

Statistisches Bundesamt (Destatis), ,Arbeitsmarkt - Erwerbstatige”,

Statistisches Bundesamt (Destatis), ,Erwerbstatigkeit”,
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Durch die Kombination von Erwerbstatigenquote und Unterbeschaftigungsquote wird auch sichergestellt,
dass ein Anstieg der ,verdeckten” Arbeitslosigkeit im Sinne der Stillen Reserve, die in der
Unterbeschaftigungsquote nur geringflgig reprasentiert wird, verfolgt werden kann. Denn die
Erwerbstatigenquote sinkt bei steigender Erwerbslosigkeit, aber auch, wenn die Zahl der
Nichterwerbspersonen steigt.

Obwohl nach ILO-Definition bereits Personen ab 15 Jahren erwerbstdtig sein konnen, ist aus
konjunktureller Sicht eine Konzentration auf Personen im sogenannten Haupterwerbsalter (25 bis 54 Jahre)
am aussagekraftigsten. Wie bereits im Rahmen der diskutiert, kann eine
niedrigere Erwerbstatigenquote bei unter 25-Jahrigen durchaus Sinn ergeben, wenn diese mit hdoheren
Investitionen in Aus- und Weiterbildung einhergeht. DarUber hinaus unterliegen Veranderungen in den
héheren Altersstufen stark dem demografischen und strukturellen Wandel. Daher verwenden wir die
Haupterwerbsalter-Erwerbstatigenquote als unseren zweiten Hauptindikator.

Da die Erwerbstatigenquote allein und auch in Verbindung mit der Unterbeschaftigtenquote keine
Aussagen Uber Arbeitsbedingungen, Lohn oder Arbeitsplatzsicherheit macht, werden wir sie im Folgenden
mit weiteren Subindikatoren erganzen. Bei den Subindikatoren zur Erwerbstatigenquote nehmen wir
aufgrund der Datenverfugbarkeit unterschiedliche Altersklassifizierungen vor. So liegen im Falle der
Niedriglohndaten nur die Altersbegrenzungen ,alle”, ,weniger als 30 Jahre”, ,30-49 Jahre” oder ,mehr als
50 Jahre”vor.””" Um eine bessere Vergleichbarkeit zu ermdéglichen, ware es winschenswert, wenn auch hier
die Daten gemal’ der ILO-Altersgrenzen klassifiziert verdffentlicht wirden.

Benchmark

Als Benchmark fur die Erwerbstatigenquote im Haupterwerbsalter in Deutschland schlagen wir 87 Prozent
vor. Dies ist der Mittelwert zwischen den Hochststanden, die Schweden (86,6 Prozent im Jahr 2018) und die
Schweiz (87,5 Prozent im Jahr 2019) im letzten Jahrzehnt erreichten. Zwar gelangen kleineren europaischen
Landern noch héhere Erwerbstatigenquoten im Haupterwerbsalter,’” doch scheinen uns Schweden und
die Schweiz, als exportorientierte Volkswirtschaften mit hohem Qualifikationsniveau, die besseren
Vergleichslander zu sein. Dabei ist darauf hinzuweisen, dass die Grinde flir eine hohe Erwerbstatigenquote
stark vom nationalen Kontext und Arbeitsrecht abhangig sind; eine hohe Erwerbstatigenquote muss nicht
unbedingt mit Arbeitsmarktkonditionen einhergehen, die der Arbeitnehmer- und/oder Arbeitgeberschaft
dienen (z. B. garantiert sie keine hohe Lohnqualitat). Nichtsdestotrotz ist eine modglichst hohe
Erwerbstatigenquote im Haupterwerbsalter die Voraussetzung daflir, dass Menschen die Moglichkeit
bekommen, ihren Lebensunterhalt ohne staatliche Unterstitzung zu bestreiten.

Deutschland schneidet mit einer aktuellen Erwerbstatigenquote von 84,5 Prozent (2021) im EU-Vergleich
bereits gut ab; so wiesen Lander wie Frankreich (2021: 82,1 Prozent) oder auch Osterreich im letzten Jahr
(2021: 83,8 Prozent) eine geringere Erwerbstatigenquote auf.

Um den Zielwert von 87 Prozent innerhalb von zwei Legislaturperioden zu erreichen, musste die deutsche
Erwerbstatigenquote jahrlich im Durchschnitt um mindestens 0,3 Prozentpunkte wachsen. Dies ist ein
realistisches Tempo: Es entspricht dem durchschnittlichen jahrlichen Wachstum der Erwerbstatigenquote

Personen, die keinerlei auf Erwerb gerichtete Tatigkeit austiben oder suchen, z. B. Kinder, Schiler, Studenten, altere Personen und Frauen oder
Manner, die ausschlieBlich im eigenen Haushalt tatig sind. Quelle: https://www.destatis.de/DE/Themen/Gesellschaft-Umwelt/Bildung-Forschung-
Kultur/Bildungsstand/Glossar/nichterwerbsperson.html

Die Zahlen entstammen, wenn in der FuBnote nicht anders angegeben, eigenen Berechnungen auf Grundlage der auch in genannten Eu-
rostat-Daten:

Island mit 89,9 Prozent (2016), Slowenien mit 88,6 Prozent (2019) und Tschechien mit 87,5 Prozent (2018).
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in Deutschland seit 2009 (0,3 Prozentpunkte) und wurde in funf der zehn Jahre vor der Pandemie erreicht
oder Ubertroffen. Die Ampel fur die Erwerbstatigenquote steht also auf Grun, sobald ein Anstieg von
mindestens 0,3 Prozentpunkten zu verzeichnen ist oder die Erwerbstatigenquote in Deutschland tGber den
absoluten Zielwert von 87 Prozent steigt.

Um den Zielwert in vier Legislaturperioden zu erreichen, ist ein jahrlicher Anstieg von 0,2 Prozentpunkten
notwendig. Ist dies der Fall, steht die Ampel auf Gelb.

Da die Erwebstatigenquote in Deutschland im Jahr 2021 um 0,5 Prozentpunkte zugenommen hat, steht die
Ampel fir den Hauptindikator Erwerbstatigenquote der Bevolkerung im Haupterwerbsalter aktuell auf
Grun.

Hauptindikator

f Altersspanne: 25 - 54 )

5 Erwerbstatigenquote im Haupterwerbsalter

Erwerbstatige nach ILO-Definition sind Personen, die mindestens eine Stunde pro Woche
arbeiten, unabhangig davon, ob diese Arbeit dem Erwirtschaften eines Lebensunterhalts
dient. Um konjunkturelle sowie struktur- und demografiewandelbedingte Sondereffekte
herauszufiltern betrachten wir die Erwerbstatigenquote im Haupterwerbsalter

(25-54 Jahre). Bei der Erwerbstatigenquote werden die Erwerbstatigen der Gesamt-
bevolkerung im selben Alter gegenuber gestellt.

Der Zielwert orientiert sich an dem Mittelwert zwischen den Hochststanden
zu Deutschland vergleichbarer Lander (Schweden, 86,6 Prozent, 2018 und
Schweiz, 87,5 Prozent, 2019) der vergangenen 10 Jahre. Um diesen Zielwert

C innerhalb von 2 Legislaturperioden zu erreichen, musste der Indikator jahrlich
um 0,3 Prozentpunkte steigen; um ihn innerhalb von 4 Legislaturperioden
zu erreichen um 0,2 Prozentpunkte.

Zielwert (absolut) Fortschritt (in Pp) 2019 2020 2021

‘ Aktueller Wert (absolut) 85,4% 84% 84,5%
87% 02 . |
0.3 Veranderung zum Vorjahr 0,5 -1,4 0,5

) (in Pp)

k Quelle: Eurostat (LFSA_ERGAED) J
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3.2.21 Subindikator 1: Niedriglohnquote

Wie bereits dargelegt, sagen Indikatoren wie die Erwerbstatigenquote allein nichts Uber die Léhne in einem
Beschaftigungsverhaltnis aus. Da schlechte Lohne sowohl eine geringe Arbeitsplatzproduktivitat
suggerieren als auch die offentlichen Haushalte - jetzt und in Zukunft - belasten, schlagen wir als ersten
Subindikator die Niedriglohnquote vor.

Die Niedriglohnquote stellt den Anteil der Niedriglohnnempfanger - d. h. den Anteil der
Beschaftigungsverhaltnisse, die mit weniger als zwei Drittel des mittleren Bruttostundenverdienstes
(Median') aller Beschaftigungsverhaltnisse (ohne Auszubildende) entlohnt werden'®> - im Verhaltnis zu
allen Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern (ohne Auszubildende) dar.

Die sozialen Folgen des Niedriglohnsektors sind signifikant: Rund jeder sechste Niedriglohnempfanger ist
von Armut betroffen'®, gut einem Viertel aller Niedriglohnempfanger steht lediglich ein
Haushaltseinkommen von weniger als 1.500 Euro zur Verfigung.'” Entsprechend sind gerade
Niedriglohnempfanger bereits heute auf Transferleistungen angewiesen und kénnen weder fiir die eigene
Rente vorsorgen noch in einem umlagefinanzierten System mal3geblich zu Rentenzahlungen beitragen.

Zusatzlich kann ein Blick auf die Niedriglohnquote erste Erkenntnisse in Bezug auf Chancengleichheit im
Arbeitsmarkt liefern. Denn im Niedriglohnsegment arbeiten vor allem Frauen, Menschen mit
Migrationshintergrund, junge Menschen und geringfligig Beschaftigte.'* Je groRer dieser Sektor, desto
wahrscheinlicher ist es, dass Menschen aus diesen Gruppen systematisch benachteiligt sind, auch
deswegen, weil ein Niedriglohnjob selten ein Sprungbrett in besser vergltete Jobs darstellt. Dies gilt
insbesondere fur Frauen und altere Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer. Aber auch bei den jungen fuhrt
die Niedriglohnbeschaftigung 6fter in eine Sackgasse, als dies noch in den 1990er-Jahren der Fall war.'”

Weiterhin sind Niedriglohnempfanger vermehrt von staatlichen Transferleistungen abhangig und tragen
weniger zum Steueraufkommen bei als Normalverdienende. Dies macht den Niedriglohnsektor zu einer
fikalischen Herausforderung.

Mit 20,7 Prozent (2018) ist die Niedriglohnquote in Deutschland im internationalen Vergleich sehr hoch.
Das liegt insbesondere an den Arbeitsmarktreformen der frihen 2000er-Jahre, die gezielt hohe
Arbeitslosenquoten reduzieren sollten, unabhangig von der Qualitat der Beschaftigungsverhaltnisse, in

Der Median teilt die Verdienste in zwei Halften, das heil3t, eine Halfte der Beschaftigten verdient weniger und die andere Hélfte mehr als diesen
Wert. Als Verdienst wird der Bruttoverdienst je Arbeitsstunde zugrunde gelegt.
Seit der letzten Verdienststrukturerhebung 2018 wird der Niedriglohn oft als Stundenlohn von weniger als 11,05 EUR angegeben (vgl. bei Destatis:

). Dies ist aber nicht in jedem Fall
der in den Daten verwendete Niedriglohn, der sich nach dem Median richtet und der sich mit der Anhebung des Mindestlohns auf 12 Euro ab dem
01.10.2022 verschieben wird. So gibt das Statistische Bundesamt den Niedriglohn zuletzt fir April 2021 mit 12,27 Euro an (vgl. hier:

).

In Deutschland lebt insgesamt jeder sechste Mensch unterhalb der Armutsrisikoschwelle (vgl. Statistisches Bundesamt (2021b). Die vergleichsweise
niedrige Zahl von ebenfalls nur einem Sechstel aller Niedriglohnempfanger, die von Armut betroffen sind, erklart sich dadurch, dass bei 80 Prozent

der Niedriglohnempfanger das eigene Einkommen nicht die alleinige Einkommensquelle ist (Grabka et al. (2020), S. 14).
Vgl. Grabka et al. (2020).

Ebd.

Ebd.

von 52


https://www.destatis.de/DE/Themen/Arbeit/Arbeitsmarkt/Qualitaet-Arbeit/Dimension-2/niedriglohnquote.html
https://www.destatis.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2021/12/PD21_586_62.html
https://www.destatis.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2021/12/PD21_586_62.html

HINTERGRUNDPAPIER

denen die Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer stattdessen untergebracht wurden. Das hat funktioniert;
Seit den 1990er-Jahren hat sich die Arbeitslosenquote zeitweise mehr als halbiert''® - dagegen ist der Anteil
der Beschaftigten im Niedriglohnsektor um 60 Prozent gewachsen.'"

Die Eurostat-Daten werden alle vier Jahre erhoben, auf Grundlage von Fragebdgen.''? Fur Deutschland
stammen die letzten Daten aus der Verdienststrukturerhebung 2018.""° ''* Da die Niedriglohnquote
elementar fur die Messung von Verdienststrukturen und -qualitat auf dem Arbeitsmarkt ist, ware eine
héherfrequente Erhebung winschenswert. Wie bereits erwahnt, unterscheidet sich aullerdem die
Altersklassifizierung der Niedriglohn-Daten, die unter der ,Structure of Earnings Survey” (SES) erhoben
werden, von anderen Eurostat-Daten wie der Erwerbstatigenquote, die unter der ,LFS-Series” erhoben
werden. Um diese Daten vergleichbar zu machen, ware eine Anpassung der Altersklassen notwendig (oder
die Bereitstellung der Gewichtungen). Insgesamt ist die Datenverfigbarkeit von Lohndaten noch zu
[ickenhaft, um eine aussagekraftige, vergleichbare Analyse zu gewahrleisten. Da diese Daten aber fur die
Bewertung des Arbeitsmarktes entscheidend sind, ware hier eine schnelle Verbesserung vonnéten.

Benchmark''>

Aufgrund der oben genannten sozialen und fiskalischen Folgen von Niedriglohnbeschaftigung sollte die
Niedriglohnquote in Deutschland so gering wie moglich ausfallen. Schweden erreichte 2006 mit 1,8 Prozent
die im europdischen Vergleich bisher geringste Niedriglohnquote. Diese stellt daher unseren Zielwert dar.

Um diesen Zielwert innerhalb von zwei Legislaturperioden zu erreichen, musste Deutschland die
Niedriglohnquote jahrlich im Durchschnitt um 2,4 Prozentpunkte reduzieren. Die Ampel steht also auf
Grun, wenn die Niedriglohnquote jahrlich um mindestens 2,4 Prozentpunkte sinkt oder den absoluten
Zielwert von 1,8 Prozent unterschreitet. Mit der Anhebung des Mindestlohns auf 12 Euro und damit einen
Wert knapp unter der Niedriglohngrenze ist es sehr wahrscheinlich, dass 2022 entsprechender Fortschritt
erzielt wird.

Um den Wert in vier Legislaturperioden zu erreichen, musste die Niedriglohnquote jahrlich um mindestens
1,2 Prozentpunkte reduziert werden. Ist dies der Fall, steht die Ampel auf Gelb.

Die Ampel steht derzeit auf Rot. Die schnellste bisher verzeichnete Verbesserung fand zwischen 2014 und
2018 statt, als die Niedriglohnquote um durchschnittlich 0,45 Prozentpunkte pro Jahr fiel.

Statista Research Department (2022).
Vgl. Grabka et al. (2020).

Details zur Methodik finden sich hier:

Vgl. Destatis, ,Niedriglohnquote”,

Das SOEP erhebt flir Deutschland jahrlich Niedriglohndaten. Auch die SOEP-Daten werden jedoch mit ein- bis zweijahriger Verzégerung veréffent-
licht und stehen Externen nicht uneingeschrankt zur Verfugung. AulRerdem sind sie aufgrund des nationalen Kontexts nicht international vergleich-
bar. Wir haben uns daher entschieden, mit den zuganglicheren Eurostat-Daten zu arbeiten.

Die Zahlen entstammen, wenn in der Ful3note nicht anders angegeben, eigenen Berechnungen auf Grundlage der auch in genannten Eu-
rostat-Daten:
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Subindikator
ﬁ Altersspanne: Alle

6 Niedriglohnquote

Die Niedriglohnquote stellt den Anteil der Niedriglohnempfanger — d.h. diejenigen,
die mit weniger als zwei Drittel des mittleren Bruttostundenverdienstes (Median) aller
Beschaftigungsverhaltnisse (ohne Auszubildende) entlohnt werden — im Verhaltnis zu
allen Arbeitnehmerinnen (ohne Auszubildende) dar.

o X Der Zielwert orientiert sich am niedrigsten Wert, der in der
C EU in den vergangenen 10 Jahren erreicht wurde, 1,8 Prozent
(Schweden, 2006). Um den Zielwert innerhalb von 2 Legislaturperioden
S zu erreichen, musste der Indikator jahrlich um 2,4 Prozentpunkte reduziert
werden; um ihn in 4 Legislaturperioden zu erreichen um 1,2 Prozentpunkte.

A

Zielwert (absolut) Fortschritt (in Pp) 2006-2010 2010-2014  2014-2018

o ‘ Aktueller Wert (absolut) 22,2% 22,5% 20,7%
1,8/0 -1,2 Veranderung zum Vorjahr 0,5 0,1 -0,5
-2,4 (in Pp)
k Quelle: Eurostat (EARN_SES_PUB1S) J

3.2.2.2 Subindikator 2: Erwerbstatigenquote Frauen

Um die Integration von Frauen in den Arbeitsmarkt sicherzustellen und dadurch ihre sozio6konomische
Stellung zu starken, stellen wir dem Hauptindikator Erwerbstatigenquote im Haupterwerbsalter den
folgenden Subindikator zur Seite: den Anteil der erwerbstatigen Frauen (nach ILO-Definition) im Alter
von 25-54 Jahren an der weiblichen Gesamtbevdlkerung im entsprechenden Alter.

Benchmark''®

Es gibt keine stichhaltige Begrindung fur eine genderspezifische Differenz in der Erwerbstatigkeit.
Zusatzlich ist es - gerade mit Blick auf die vor uns liegenden Herausforderungen - aus fiskalpolitischer
Perspektive nicht nachhaltig, wenn Frauen weniger arbeiten. Daher schlagen wir als Benchmark fir die
Erwerbstatigenquote von Frauen im Haupterwerbsalter denselben Wert vor wie fur den Hauptindikator
Erwerbstatigenquote im Haupterwerbsalter, also 87 Prozent. Denn obwohl Deutschland, wie bei der
Erwerbstatigenquote auch, im europadischen Vergleich zu den Landern mit der hdchsten
Frauenerwerbstatigkeit gehort - 2021 waren es 80,7 Prozent -, weist die Tatsache, dass sich dieser Wert
von der Erwerbstatigenquote der Manner mit 88,2 Prozent (2021) deutlich unterscheidet, auf ein
Ungleichgewicht hin.

Um den Zielwert innerhalb von zwei Legislaturperioden zu erreichen, musste die Erwerbstatigenquote von
Frauen jahrlich im Durchschnitt um 0,8 Prozentpunkte zunehmen. Damit - oder wenn die Erwerbstatigkeit
der Frauen in Deutschland Uber dem absoluten Zielwert Idge - stiinde die Ampel auf Grun.

116 Die Zahlen entstammen, wenn per FuBnote nicht anders angegeben, eigenen Berechnungen auf Grundlage der auch in Tabelle 1 genannten Euro-

stat-Daten: https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=earn_ses_pubis&lang=de.
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Um den Zielwert innerhalb von vier Legislaturperioden zu erreichen, musste die Erwerbstatigenquote von
Frauen um 0,4 Prozentpunkte pro Jahr steigen. Bei diesem Wert steht die Ampel also auf Gelb.

Derzeit steht die Ampel auf Grin.

Subindikator
f Altersspanne: 25 - 54

7 Erwerbstatigenquote Frauen
im Haupterwerbsalter

Die Erwerbstéatigenquote Frauen wird definiert als Anteil der erwerbstatigen Frauen
im Haupterwerbsalter (25 - 54 Jahre) an der weiblichen Gesamtbevdélkerung im selben Alter.

Der Zielwert richtet sich nach dem Zielwert der Erwerbstatigenquote
insgesamt (87 Prozent). Um diesen Wert innerhalb von 2 Legislaturperioden

o

Zielwert (absolut) Fortschritt (in Pp) 2019 2020 2021

. Aktueller Wert (absolut) 81,1% 79,9% 80,7%
87% 04 .o |
0.8 Veranderung zum Vorjahr 0,5 -1,2 0,8

3 (in Pp)
\ Quelle: Eurostat (LFSA_ERGAED) J

3.2.2.3 Subindikator 3: Niedriglohnquote Frauen

Genau wie bei der Erwerbstatigenquote allgemein ist anzumerken, dass eine hohe Frauenerwerbstatigkeit
wenig Uber die Art der Arbeit, ihren Umfang oder das Gehalt aussagt, das damit verdient werden kann. Sie
ist also fur sich allein genommen nicht geeignet, die Gleich- oder Nichtgleichberechtigung von Frauen auf
dem Arbeitsmarkt sichtbar zu machen.

Der Indikator der Frauenerwerbstatigkeit muss also erganzt werden um Indikatoren, die einen Hinweis
darauf geben, ob erwerbstatige Frauen in einer Form arbeiten, die sie auch tatsachlich anstreben, ob sie
von ihrer Arbeit angemessen ihren Lebensunterhalt bestreiten und fUr eine lebenswirdige Rente
vorsorgen kdnnen - im selben Mal3, wie Manner dies tun kénnen.

Frauen sind Uberproportional im Niedriglohnsektor vertreten und arbeiten haufiger in Teilzeit.""” Jede
sechste Frau arbeitet in einem Minijob.""® Gleichzeitig arbeiten Frauen auch jenseits der geringfugigen
Beschaftigung oft in traditionell schlechter bezahlten Wirtschaftssektoren. Im Dienstleistungssektor ist der
Frauenanteil zum Beispiel mit 55,6 Prozent am héchsten.'™”

117 Ver.di (2016).

118 Hobler et al., ,Minijobs als einzige Erwerbstatigkeit 2004-2020", https://www.wsi.de/de/erwerbsarbeit-14617-minijobs-als-einzige-erwerbstaetig-
keit-2004-2017-14869.htm.

119 Erwerbstatige nach Wirtschaftssektoren, https://www.bpb.de/nachschlagen/zahlen-und-fakten/soziale-situation-in-deutschland/61698/erwerbstae-

tige-nach-wirtschaftssektoren.
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Die sogenannte Gender Pay Gap'?’ betragt in Deutschland 18 Prozent."”! Entsprechend bekommen Frauen
vergleichsweise oft einen Niedriglohn: 2018 waren es 26,4 Prozent im Vergleich zu 16,3 Prozent der
Manner.'” Dies bedeutet eine starke Belastung fur den &ffentlichen Haushalt, jetzt und in Zukunft.

Gleichzeitig bremst dieses Lohngefadlle den notwendigen Strukturwandel unserer Wirtschaft. Laut dem
Bundesinstitut fur Berufsbildung werden in Gesundheitsberufen sowie in den Bereichen Erziehung und
Soziales - Wirtschaftssektoren, in denen vornehmlich Frauen arbeiten - 2040 mehr als
350.000 Vollzeitfachkrafte fehlen.'* Hohere L6hne werden notwendig sein, um diese Lucke zu fullen. Doch
es ist nicht nur die Berufswahl, die Frauen zu einem niedrigeren Lohn fihrt. Tatsachlich werden Frauen in
allen Berufen schlechter bezahlt als ihre mannlichen Kollegen.'*

Entsprechend fugen wir die Niedriglohnquote Frauen als einen weiteren Subindikator zu unserer
Indikatorik hinzu. Diese bildet sich durch den Anteil der weiblichen Niedriglohnempfanger gemessen an
allen abhangig beschaftigten Frauen (ohne Auszubildende).

Genau wie bei der Niedriglohnquote insgesamt werden auch die Daten zur geschlechterspezifischen
Niedriglohnquote alle vier Jahre erhoben, wobei eine héherfrequente Erhebung winschenswert ware.

Benchmark'>*

Es gibt in einer Gesellschaft, in der Gleichberechtigung zwischen Mann und Frau im Grundgesetz verankert
ist (vgl. ) kein Argument fur die Existenz einer Gender Pay Gap. Der Zielwert fir den Indikator
.Niedriglohnquote Frauen” ist daher wie beim Indikator ,Niedriglohnquote” 1,8 Prozent (vgl.
Niedriglohnquote Schweden 2006).

2018, dem neuesten Jahr, zu dem Zahlen vorliegen, stand die Niedriglohnquote Frauen bei 26,2 Prozent.
Somit steht die Ampel auf Griin, wenn die Quote auf 1,8 Prozent oder darunter reduziert ist oder wenn
dieser Indikator jahrlich um mindestens 3,1 Prozentpunkte zurtckgefihrt wird. Der Zielwert ware dann
innerhalb von zwei Legislaturperioden erreicht.

Auf Gelb steht die Ampel bei einem jahrlichen Rickgang von mindestens 1,5 Prozentpunkten, der zu einem
Erreichen des Zielwerts innerhalb von vier Legislaturperioden fuhren wirde.

Die Ampel fur die Niedriglohnquote Frauen steht derzeit auf Rot.

Der Gender Pay Gap ist die Differenz des durchschnittlichen Bruttostundenverdienstes (ohne Sonderzahlungen) der Frauen und Manner im Ver-
haltnis zum Bruttostundenverdienst der Manner. Quelle: Statistisches Bundesamt, ,Europa - Gender Pay Gap in der Europdischen Union”,

Statistisches Bundesamt (2021a).

Statistisches Bundesamt (Destatis), ,Qualitat der Arbeit - Niedriglohnquote”,

BIBB-IAB Qualification and occupational groups projections:6th Wave (Basis projection).
Nier (2017).

Die Zahlen entstammen, wenn in der FuBnote nicht anders angegeben, eigenen Berechnungen auf Grundlage der auch in genannten Eu-

rostat-Daten:
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Subindikator
f Altersspanne: Alle

8 Niedriglohnquote Frauen

Die Niedriglohnquote Frauen bildet sich aus dem Anteil der weiblichen Niedriglohn-
empfangerinnen gemessen an allen abhangig beschaftigten Frauen (ohne Auszubildende).

Der Zielwert orientiert sich wie bei der Niedriglohnquote
insgesamt insgesamt am niedrigsten Wert, der in der EU in den
vergangenen 10 Jahren erreicht wurde, 1,8 Prozent (Schweden,
2006). Um den Zielwert innerhalb von 2 Legislaturperioden zu
erreichen, musste der Indikator jahrlich um 3,1 Prozentpunkte
reduziert werden; um ihn in 4 Legislaturperioden zu erreichen
um 1,5 Prozentpunkte.

1l:
/
2

Zielwert (absolut) Fortschritt (in Pp) 2006-2010 2010-2014 2014-2018

o | J L5 Aktueller Wert (absolut 28,7% 28,7% 26,2%
1,8/0 '3’1 Veranderung zum Vorjahr 0,3 0,0 0,6
= (in Pp)

K Quelle: Eurostat (EARN_SES_PUB1S) J

3.2.24 Subindikator 4: Indikator fiir soziale Herkunft

Neben Frauen finden sich weitere Bevolkerungsgruppen Uberproportional im Niedriglohnsektor vertreten,
zum Beispiel Menschen mit Migrationshintergrund.’ Um die Chancengleichheit auf dem deutschen
Arbeitsmarkt abzubilden - ein elementarer Bestandteil eines guten Arbeitsmarktes, der die Talente und
Veranlagungen aller voll abruft -, ist deshalb ein Indikator, der die Konsequenzen sozialer Herkunft
abbildet, von entscheidender Bedeutung.

Die soziale Herkunft eines Menschen wird gepragt von einer Vielzahl an Faktoren. Dazu gehéren, neben der
soziodkonomischen Stellung der Familie,'?” die Herkunft, Ethnizitat, etwaige korperliche Beeintrachtigungen,
Bildung und Religion eines Menschen. Mehrere dieser Merkmale kénnen sich Uberschneiden und in der
Kombination zu einer gréRBeren Verschlechterung der Stellung auf dem Arbeitsmarkt fuhren, als es einzelne
Merkmale fur sich tun.

Ein einziger Indikator fur soziale Herkunft kann dies kaum abbilden: So kann jemand einen hohen
Bildungsabschluss erlangt haben, aufgrund seiner Hautfarbe jedoch einer systematischen Diskriminierung
in Vorstellungsgesprachen ausgesetzt sein, also trotz seiner Bildung eine benachteiligte Stellung auf dem
Arbeitsmarkt erfahren.

Als Anndherung schlagen wir den Indikator Niedriglohnquote abhangig vom Bildungsgrad der Eltern
vor. Bildung gilt als eines der zentralen Merkmale sozialer Herkunft und korreliert mit vielen der anderen
erwahnten Merkmale. Gleichzeitig konnen Kinder nichts fir den Bildungshintergrund ihrer Eltern, sodass
dieser Indikator ein gutes Mal3 fur Chancengleichheit ist.

126 Vgl. Grabka et al. (2020).

127 Vgl. Center for Intersectional Studies (2021).
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Benchmark'®

Um die Niedriglohnquote abhangig vom Bildungsgrad der Eltern zu bestimmen, stitzen wir uns auf Panel-
Daten des SOEP.'” Hierfir haben wir uns die Differenz zwischen Niedriglohnempfangern aus
bildungsnahen Haushalten - d. h. Vater oder Mutter oder beide haben einen Hochschulabschluss - und
jenen aus bildungsfernen Haushalten - d. h. keines der Elternteile besitzt einen Hochschulabschluss -
angesehen.™ Diese zeigt: Unter Menschen, deren Vater oder/und Mutter einen Hochschulabschluss
haben, sind nur circa 11,7 Prozent selbst Niedriglohnempfanger. Unter jenen, deren Eltern beide keinen
Hochschulabschluss haben, sind hingegen circa 19 Prozent selbst Niedriglohnempfanger, also (aufgrund
von Rundung) 7,2 Prozentpunkte mehr.

Ziel ist es, diese Differenz auf null zu reduzieren. Um die bestehende Liicke von 7,2 Prozentpunkten
innerhalb von zwei Legislaturperioden zu schlieen, wére eine Verringerung von 0,9 Prozentpunkten pro
Jahr notwendig. Die Ampel steht auf Grin, wenn diese jahrliche Verringerung erreicht ist oder keine
absolute Differenz mehr besteht.

Um den Zielwert in vier Legislaturperioden zu erreichen, brauchte es eine jahrliche Veranderung der
Differenz von - 0,5 Prozentpunkten, wie zum Beispiel von 2018 auf 2019 gelungen.'’

Da sich der Indikator zur sozialen Herkunft zwischen 2019 und 2020 nicht verbessert hat, steht die Ampel
aktuell auf Rot.

128 Die Zahlen entstammen, wenn in der Ful3note nicht anders angegeben, eigenen Berechnungen auf Grundlage der auch in Tabelle 1 genannten
SOEP-Daten.

129 Mehr Informationen zum SOEP hier: https://www.diw.de/de/diw_01.c.615551.de/forschungsbasierte_infrastruktureinrichtung __sozio-oekonomi-
sches panel soep.html. Die SOEP-Daten werden jahrlich erhoben, jedoch erst mit einem Abstand von ein bis zwei Jahren veréffentlicht. Die Daten
far 2021 liegen zwar vor, jedoch bisher ohne Gewichtung. Um die Vergleichbarkeit mit vorherigen Jahren zu gewahrleisten, betrachten wir den Indi-
kator daher nur bis 2020.

130 Die SOEP-Daten unterliegen Schwankungen. Diese gehen insbesondere auf die Stichprobenzusammensetzung zurick, die sich durch die Gewich-
tung nicht vollstandig ausgleichen lasst. Fur rund 500.000 bis 600.000 Niedriglohnempfangerinnen und -empfanger aus unserer Zielpopulation
kénnen wir auBerdem keine Aussage treffen, da keine Angaben zum Bildungsstand der Eltern vorliegen. Um dieser Varianz entgegenzuwirken,
rechnen wir mit gleitenden Dreijahresdurchschnitten. Wir haben fir die auf Grundlage der SOEP-Daten geschatzten Niedriglohnanteile mithilfe
eines Bootstrapping-Verfahrens mit 100 Runden 95-Prozent-Konfidenzintervalle gebildet, um die Unterschiede in Niedriglohnanteilen zwischen
Menschen aus Akademiker-Haushalten und Menschen aus Nicht-Akademiker-Haushalten auf Signifikanz zu prifen. Seit dem Jahr 2000 haben wir
fur alle Jahre einen signifikant héheren Niedriglohnanteil fir Menschen aus Nicht-Akademiker-Haushalten gefunden, mit Ausnahme von 2003 und
2010.

w

1 Die gemittelte Differenz zwischen Niedriglohnempfangern aus Nicht-Akademiker-Haushalten vs. Akademiker-Haushalten ist 2018-2019 von
7,8 Prozent (2016-2018) um 0,56 Prozentpunkte auf 7,2 Prozent (2017-2019) gesunken.
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Subindikator —
/; Altersspanne: Uber 25

9 Soziale Herkunft

Der Indikator soziale Herkunft betrachtet die Niedriglohnquote abhangig vom Bildungsgrad
der Eltern fir Personen uUber 25 Jahren. Ziel ist die Differenz zwischen den
Niedriglohnquoten von Menschen aus bildungsfernen Haushalten und Menschen

aus Haushalten, in denen mindestens ein Elternteil einen

‘j,
|
%

for\/—® ) universitaren Bildungsabschluss hat, zu egalisieren
Aﬂ i —e 2 (0 Prozentpunkte). Um dies innerhalb von 2 Legislatur-
foo 0000 o\ —8 z perioden zu erreichen, musste der Indikator jahrlich um 0,9
A Mt — z Prozentpunkte zuriickgefiihrt werden; innerhalb von
| | 4 Legislaturperioden um 0,5 Prozentpunkte.

Zielwert (absolut) Fortschritt (in Pp) 2016-2018 2017-2019 2018-2020
. Aktueller Wert (absolut) 7,8% 7.2% 7.2%
0% 0,5 ) |
Veranderung zum Vorjahr 0,7 -0,6 0,1
'0!9 (in Pp)

\ Quelle: SOEP und eigene Berechnung J

3.2.2.5 Subindikator 5: Befristete Beschaftige

Die Arbeitsplatzsicherheit stellt einen entscheidenden Indikator fur gute Arbeit dar. Bei befristeten
Beschaftigungsverhaltnissen handelt es sich um Arbeitsverhaltnisse, die enden, ohne dass es einer
Kindigung bedarf. Aufseiten der Arbeitgeberschaft stellt dies eine gewisse Flexibilisierung dar, die
notwendig sein kann.*? Die Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer mussen dagegen dauerhaft den Verlust
ihres Einkommens furchten, was Auswirkungen auf ihre Lebensplanung'*® und ihre soziale Teilhabe'* hat.
Zudem weisen atypisch Beschaftigte einen deutlich niedrigeren Stundenlohn als Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer in Normalarbeitsverhaltnissen auf.'*

Ein Blick auf die europaischen Mitgliedstaaten zeigt, dass es grofRe Unterschiede zur Anzahl der befristet
Beschaftigten gibt: So waren z. B. in Rumanien 2021 nur 2,4 Prozent der Arbeitsvertrage befristet, wahrend
Spanien eine Quote von Uber 25,2 Prozent aufweist. Deutschland befindet sich mit 11,4 Prozent im europa-
ischen Mittelfeld.

Die reine Befristungsquote sagt aber im Zweifel wenig Uber die tatsachliche Arbeitssituation der
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer aus. Aufgrund national unterschiedlicher Kindigungsschutz- und
Arbeitnehmerrechte sind diese Zahlen schwierig zu vergleichen. So kann eine sehr niedrige Zahl befristet
Beschaftigter auch damit zusammenhangen, dass der Kundigungsschutz so locker ist, dass es keine
Befristung braucht, um Beschaftigte flexibel entlassen zu kénnen.

132 So geben 36,7 Prozent an, die Befristung zur Uberpriifung der Eignung von Arbeitskraften zu nutzen, bei 13,1 Prozent ist sie auf saisonalen Mehr-
bedarf zurlickzufuhren, bei 21 Prozent auf wirtschaftliche Unsicherheiten bzw. begrenzte Stellenfinanzierung. Quelle: Oschmiansky (2020b).

133 Vgl. Auer et al. (2015).
134 Vgl. Gundert und Hohendanner (2011).

135 Vgl. Statistische Amter des Bundes und der Lander (2012).
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Um diese Vergleichsbarkeitprobleme zu 16sen, hat die OECD hat einen Indikator'*® entwickelt, der durch die
Analyse der relevanten Gesetzgebung einen internationalen Vergleich ermdglicht. Bei diesem OECD
Employment Protection Legislation Indicator schneidet Deutschland mit einem Mittelwert ab (2,2)."*’

Dabei fallt auf, dass in Landern, die bei dem OECD-Indikator bessere Werte als Deutschland erzielen, die
Anzahl an befristet Beschaftigten stark variiert: So belegen Luxemburg (2,5), Griechenland (2,5) und
Portugal (2,9) die vorderen Platze, haben aber sehr unterschiedliche Befristungsquoten (Griechenland
10,2 Prozent, Portugal 17 Prozent, Luxemburg 9,2 Prozent). Eine niedrige Befristungsquote bedeutet also
nicht automatisch auch einen schlechteren Arbeitnehmerschutz. Insofern, und angesichts der weit-
reichenden Folgen, die eine Befristung Uber das gesamte Erwerbsleben haben kann, ist eine moglichst
niedrige Quote befristet Beschaftigter anzustreben, solange sie mit einem starken Kindigungsschutz
einhergeht. Gleichzeitig zeigt die Unsicherheit des Indikators, dass es in diesem Gebiet weiterer Forschung
bedarf.

Benchmark'*

Historisch ist der Anteil befristet Beschaftigter in Deutschland von 10,4 Prozent (1994) auf 14,8 Prozent
(2008) gestiegen und sinkt seitdem wieder jahrlich (11,4 Prozent im Jahr 2021). Die deutsche
Befristetenquote liegt auRerdem unter dem europaischen Durchschnitt von 14 Prozent (2021). Dennoch
wiesen viele der Lander, die im OECD-Ranking vor Deutschland liegen, im Jahr 2021 eine niedrigere Quote
an befristet Beschaftigten auf. So z. B. die Slowakei (4,1 Prozent), Litauen (1,9 Prozent), Norwegen
(9,2 Prozent), Luxemburg (9,2 Prozent), Lettland (2,8 Prozent) und Tschechien (6,5 Prozent). Wir pladieren
daher dafur, sich an einem niedrigeren Wert als der aktuellen deutschen Quote aus dem Jahr 2021 befristet
Beschaftigter zu orientieren (11,4 Prozent), der aber widerspiegelt, dass Deutschland bereits ein
vergleichbar hohes Niveau an Arbeitnehmerrechten erreicht und in den vergangenen Jahren eine
Trendwende bei befristeten Vertragen erlebt hat. Ein solcher Zielwert waren 7 Prozent."®

Da vor allem Jugendliche von Befristungen und damit oft von krisenbedingten Arbeitsmarkteinbrichen
betroffen sind'*, pladieren wir aulRerdem daflr, bei diesem Indikator die Altersspanne von 15 bis 64 Jahren
zu betrachten. Weil nach Beginn des Renteneintrittsalters die Anzahl der Erwerbstatigen stark abnimmt,
wird die Quote bereits bei vergleichsweise weniger befristet Beschaftigten verzerrt. Wir pladieren daher
dafur, die Altersspanne dieses Indikators auf 64 Jahre'' oder - bei Datenverfligbarkeit - auf das Rentenein-
trittsalter zu begrenzen.

Die OECD-Indikatoren messen die Kiindigungsvorschriften anhand von vier Dimensionen: i) Verfahrensvorschriften vor Ausspruch einer Kindi-
gung; ii) Kindigungsfrist und Abfindung; iii) rechtlicher Rahmen fiir ungerechtfertigte Entlassungen; und iv) Durchsetzung der Kiindigungsschutz-
vorschriften. Die neue Dimension der Durchsetzung berticksichtigt MaBnahmen, die den Spielraum fiir Klagen gegen ungerechtfertigte Entlassun-
gen ausdricklich einschréanken und damit de facto die Kiindigungsvorschriften erleichtern. Quelle:

Vgl. Tabelle 3.3. hier: OECD (2020). Der niedrigste Wert ist 1,3 (USA), der hochste 3,0 (Tschechien).

Die Zahlen entstammen, wenn in der FuRBnote nicht anders angegeben, eigenen Berechnungen auf Grundlage der auch in genannten Eu-

rostat-Daten:

Nimmt man den Mittelwert aller Lander, die im OECD-Ranking besser als Deutschland abschneiden und eine niedrigere Quote an befristet Be-
schaftigten haben, ergibt das 6,8 Prozent, die wir auf 7 Prozent aufgerundet haben.

Schneemelcher et al. (2022).

Die Daten stehen bei Eurostat bis 64 Jahre zur Verflgung, selbiges gilt fiir die Arbeitskrafteerhebung (vgl. hier:
). Zur besseren Vergleichbarkeit ware es wiinschenswert, wenn

diese auch bis zum Renteneintrittsalter zur Verfigung stiinden.
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Die Ampel stinde auf Grin, wenn die Quote an befristet Beschaftigten jahrlich um mindestens
0,6 Prozentpunkte reduziert wirde - dann ware der Zielwert von 7 Porzent innerhalb von zwei
Legislaturperioden erreicht. Solche Reduktionen wurden mehrfach in der Vergangenheit erzielt, so zuletzt
2019 und 2020."*

Wird die Quote jahrlich um mindestens 0,3 Prozentpunkte zurtickgefuhrt, ware der Zielwert innerhalb von
vier Legislaturperioden erreicht. Entsprechend stiinde die Ampel auf Gelb.

Wird die Quote um weniger als 0,3 Prozentpunkte zurlickgefihrt oder wachst sie, steht die Ampel auf Rot.

Derzeit steht die Ampel auf Rot.

Subindikator
ﬁ Altersspanne: 15-64 )

10 Befristete Beschiftigte

Bei befristeten Beschaftigungsverhaltnissen handelt es sich um Arbeitsverhaltnisse,
die enden, ohne dass es einer Kiindigung bedarf. Eine niedrige Befristungsquote muss,
um aussagekraftig zu sein, mit einem hohen Kindigungsschutz einhergehen.

Der Zielwert* (7 Prozent) ist abgeleitet vom Durchschnitt der OECD

Lander mit einem mindestens gleichhohen Kiundigungsschutz wie
Deutschland und einer niedrigerer Befristungsquote. Um diesen Wert
innerhalb von 2 Legislaturperioden zu erreichen, muss der Indikator
jahrlich um 0,6 Prozentpunkte zuriickgefiuihrt werden; um ihn innerhalb
von 4 Legislaturperioden zu erreichen um 0,3 Prozentpunkte.

z,
5

a

Zielwert (absolut) Fortschritt (in Pp) 2019 2020 2021
. Aktueller Wert (absolut) 12% 10,8% 11,4%
7% 03 |
Veranderung zum Vorjahr -0,6 -1,2 0,6
'0!6 (in Pp)
K Quelle: Eurostat (EARN_SES_PUB1S) J

142 Wie wir im Folgenden noch ausfiihren werden, kann wahrend einer Rezession der Anteil an Befristeten zunachst fallen, da ihnen oft zuerst gekin-
digt wird und gleichzeitig die Einstellung von neuen Beschaftigten, befristet und unbefristet, stark zurtickgefahren wird. Dies durfte 2020 eine ent-

scheidende Rolle gespielt haben.
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3.3 Zusammenfassung

Ziel des hier vorgestellten Ampelsystems ist es, einen differenzierten Uberblick tiber den Zustand und die
Entwicklung des deutschen Arbeitsmarktes zu geben, der dennoch Uberschaubar bleibt.

Eine zusammenfassende Betrachtung des Ampelsystems zeigt, dass es sensibel genug ist, um auf aktuelle
Entwicklungen zu reagieren. Wahrend die beiden Hauptindikatoren im letzten Jahr auf Gelb bzw. auf Grin
standen, was die Erholung des Arbeitsmarktes im zweiten Pandemiejahr insgesamt anzeigt, stand die
Mehrheit der Subindikatoren (sieben von acht) auf Rot. Das zeigt, dass sich der Arbeitsmarkt 2021 zwar
erholt hat, davon jedoch noch nicht unbedingt alle profitieren.

Eine weitergehende Betrachtung zeigt, dass das Indikatorensystem nicht nur den Status quo spiegelt,
sondern Fehlentwicklungen in ihrem historischen Kontext schnell erkennt: Eine hohe
Erwerbstatigenquote im Haupterwerbstatigenalter ist entscheidend fur einen voll ausgelasteten
Arbeitsmarkt. Trotz des hohen Niveaus, das Deutschland in diesem Bereich im letzten Jahrzehnt erreichen
konnte, stand der entsprechende Indikator aufgrund seiner jahrlichen Veranderung im Jahr 2020 auf Rot;
Gleiches gilt fur die Unterbeschaftigungsquote, die ihn als Hauptindikator erganzt. Damit hilft das
Ampelsystem, Fehlentwicklungen wie die Auswirkungen der Corona-Pandemie auf den Arbeitsmarkt rasch
wahrzunehmen, sodass ihnen politisch gegengesteuert werden kann; nachdem sich der Arbeitsmarkt nun
auf Erholungskurs befindet, spiegelt sich das auch in der Ampel wider; Fir 2021 steht der Indikator
Erwerbstatigenquote auf Grin, die Unterbeschaftigungsquote (ohne Kurzarbeit) auf Gelb.

Gleiches gilt auch fur den Indikator Erwerbstatigenquote Frauen: Nachdem er sich in den
Vorkrisenjahren positiv entwickelt hatte, stellte sich die Ampel im Jahr 2020 auf Rot, um dann im Jahr 2021
wieder auf Grun zu springen. Diese Entwicklung ist begruf3enswert; wie bereits beschrieben, ist dies aber
ein Beispiel dafir, dass die Indikatoren ohne eine begleitende Analyse - in diesem Falle bezlglich der
Arbeitsverhaltnisse, in denen Frauen erwerbstatig sind - nur bedingt aussagekraftig sind. Denn insgesamt
hat die Corona-Krise zu einer Verschlechterung der Situation von Frauen auf dem Arbeitsmarkt gefuhrt:
Frauen waren wahrend der Krise starker in Care-Arbeit eingebunden, haben also mehr unbezahlte Stunden
gearbeitet als zuvor.'” Die dennoch positive Entwicklung der weiblichen Erwerbstatigenquote 2021 zeigt
an, dass Frauen gerade in Krisenzeiten relativ bedeutender fir den Arbeitsmarkt sind; gleichzeitig leiden
sie langfristig starker unter den strukturell schlechten Arbeitsbedingungen innerhalb systemrelevanter
Branchen. Mdéchte die Politik den Mangel an Arbeitskraften in diesen Branchen reduzieren, sollte dieses
Missverhaltnis beseitigt werden, z. B. durch bessere Léhne und bessere Arbeitsbedingungen in sozialen
Dienstleistungssektoren.’* Insofern ist es elementar, den Indikator Erwerbstatigenquote von Frauen in
Verbindung mit den Lohnindikatoren einzuordnen.

Indikatoren, die aufgrund der Corona-Krise anhaltend negative Trends aufzeigen, sind die
Langzeiterwerbslosenquote und die Anzahl der befristet Beschaftigten. Die Anzahl der
Langzeiterwerbslosen nahm als direkte Reaktion auf die Corona-Krise zu: Hatte sich der Indikator 2019
noch im grinen Bereich befunden, sprang er 2020 auf Gelb und verschlechterte sich im Jahr 2021 ein
weiteres Mal. Das unterstreicht die Erkenntnis aus vergangenen Krisen, in denen Langzeitarbeitslose stark
betroffen waren.

Die Anzahl der befristet Beschaftigten ging im Jahr 2020 zundachst zurtick, bevor sie dann schlagartig
zunahm. Das ist zum einen darauf zurlickzufihren, dass es in den Jahren vor der Corona-Krise einen
Rickgang der befristet Beschaftigten gab und noch 2019 viele Beschaftigte in unbefristete

Hans Boeckler Stiftung (2021).

Informationen zu Léhnen in systemrelevanten Berufen insgesamt finden sich hier: Oz (2020).

von 52



HINTERGRUNDPAPIER

Arbeitverhaltnisse Ubernommen wurden.'*> Dieser Trend ist zu Beginn der Corona-Krise also zunachst
weitergelaufen.’*® Dass diese Entwicklung 2020 aber noch einmal an Fahrt aufgenommen hat, hat nicht nur
erfreuliche Grinde: Befristete Beschaftigungsverhdltnisse wurden mit Einsetzen der Wirtschaftskrise
seltener verlangert und die Personalabgange nach Ende der Befristung stiegen an. Gleichzeitig wurden
insgesamt weniger Menschen eingestellt, insofern auch nicht in befristete Beschaftigungsverhaltnisse.’*’ Mit
einer leichten Erholung der Wirtschaft im Folgejahr stieg die Anzahl der befristet Beschaftigten wieder stark
an, es wurden wieder mehr Menschen mit befristeten Arbeitsvertragen eingestellt; dass sich der Trend von
Griun auf Rot entwickelte, kénnte auch darauf zurtickgefiihrt werden, dass die anhaltend unsichere Wirt-
schaftslage einen Anreiz zur vermehrten Einstellung befristet Beschaftigter bietet. Gleichzeitig weist das |IAB
daraufhin, dass ein grol3er Anteil befristeter Neueinstellungen in unbefristete Vertrage umgewandelt wird -
diesen Indikator gilt es also, entsprechend zu beobachten.'*

Auch bei einer granulareren Indikatorik wie der hier entwickelten gilt also: Die Entwicklung eines jeden
Indikators muss stets differenziert betrachtet und im historischen und wirtschaftlichen Kontext eingeordnet
werden. Das Ampelsystem dient hier vor allem dazu, auf Entwicklungen aufmerksam zu machen, um sie
anschlieBend genauer analysieren zu kénnen.

Der Subindikator Unterbeschaftigung U-25, der, anders als der Hauptindikator Unterbeschaftigungs-
quote auf Rot steht, kann in dieser Analyse nur eingeschrankt betrachtet werden. Dies ist darauf zurtckzu-
fuhren, dass die Daten lediglich flr das Jahr 2020 vorliegen, sie also krisenbedingt hoch sind. Hier ware eine
zeitnahere Verdéffentlichung der jahrlichen Daten winschenswert. Wie bereits beschrieben, haben Arbeitslo-
sigkeit und Unterbeschaftigung Uber das gesamte Berufsleben verheerende Folgen und sind insofern zu
minimieren. Gleichzeitig zeigt zumindest die Entwicklung der letzten Jahre, dass auch hier die Ampel sensibel
genug fur konjunkturelle Veranderungen ist: So standen zum Beispiel der Hauptindikator sowie der Subindi-
kator Unterbeschaftigungsquote U-25 noch 2018 auf Grun.

Fur den Subindikator Unterbeschaftigungsquote Lander sind grundsatzlich Daten fur das Jahr 2021 zu
finden, jedoch nicht aggregiert und nicht an selber Stelle wie die Unterbeschaftigungsquote insgesamt; auch
hier ware ein einfacherer Datenzugang wiinschenswert. Dass dieser Indikator, ebenfalls im Gegensatz zum
Hauptdinikator, auf Rot steht, deutet an, dass die Gleichwertigkeit der Lebensverhdltnisse noch nicht erreicht
wurde und im Fokus der politischen Bemihungen stehen sollte.

Die Indikatoren, die sich seit Jahren im roten Bereich befinden, sind der allgemeine Niedriglohnindikator,
der Niedriglohnindikator fiir Frauen sowie der Niedriglohnindikator in Abhangigkeit der elterlichen
Bildung. Wie bereits beschrieben, schneidet Deutschland im europdischen Vergleich mit einer traditionell
hohen Niedriglohnquote schlecht ab, das spiegelt die Ampel wider. Um eine umfassende Analyse der
Lohnsituation vornehmen zu kénnen, sind die vorliegenden Daten aber nicht ausreichend: Sie werden nur
alle vier Jahre erhoben und nur in begrenztem Mal3e transparent zur Verfligung gestellt (vgl. Altersspannen).
Gute Lohne sind aber entscheidend fur ein Leben in Wirde; sie entscheiden, ob man seinen Kindern heute
eine gute Bildung garantieren kann und ob man morgen eine gute Rente hat; sie sind dafur entscheidend, ob
man Angst vor dem sozialen Abstieg haben muss, weil man keine Rucklagen bilden kann, oder auch mal ein
Risiko eingehen kann, einen Wechsel hin zu einem Job wagt, der den eigenen Fahigkeiten eher entspricht,
oder sich weiterbildet. Und gute Léhne sind entscheidend fur den gesamtgesellschaftlichen Wohlstand, sie
sorgen dafur, dass man sich und seine Leistung in seinem Job anerkannt fuhlt und gerne produktiv ist. Sie
sind also ein zentraler Faktor im Konzept der Vollauslastung und sie sind zentral, um die anderen Indikatoren
einzuordnen. Eine Verbesserung der Datenlage in diesem Bereich ist daher dringend notwendig.

Hohendanner (2021).
Creutzburg (2021).
Hohendanner (2021).

Vgl. Bossler et al. (2022).
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4. Ausblick: Der Bogen zur Fiskalpolitik

Das von uns im Vorherigen vorgeschlagene Ampelsystem dient vor allem der Vermessung des
Arbeitsmarktes. Durch eine Indikatorik, die die Lage und Entwicklung am Arbeitsmarkt nicht nur abbildet,
sondern auch historisch und geographisch einordnet, soll der Arbeitsmarktpolitik ein differenzierteres
Observations- und Entscheidungswerkzeug, das auf die heutige Zeit passt, an die Hand gegeben werden.

Der Arbeitsmarkt hat jedoch auch, wie bereits thematisiert, starke fiskalpolitische Implikationen - heute
und in der Zukunft. Denn um Herausforderungen wie dem demografischen Wandel oder dem Klimawandel
zu begegnen und gleichzeitig die Tragfahigkeit 6ffentlicher Finanzen zu sichern, ist ein voll ausgelasteter
und damit produktiver Arbeitsmarkt zentral.'*

Gleichzeitig hat die Fiskalpolitik starke Implikationen fur den Arbeitsmarkt: Bei strukturellem Nachfrage-
mangel und Zinsen an der Effektive Lower Bound obliegt es der Fiskalpolitik, fur ausreichend Nachfrage zu
sorgen, um so eine Vollauslastung des Arbeitsmarktes zu ermdglichen.

Diese beidseitigen Verbindungen genauer auszuleuchten ist eine der zentralen Herausforderungen fur die
Forschung der nachsten Jahre. Wo genau liegen die Kapazitatsgrenzen des Arbeitsmarktes - bzw. der
verschiedenen Arbeitsmarkte -, bis zu denen die Fiskal- und Geldpolitik eine Wirtschaft antreiben kénnen
und sollen? Wie elastisch sind diese Grenzen und mit welchen Mitteln lassen sie sich wie weit verschieben?
Wie lassen sich die haushalterischen Konsequenzen von Arbeitsmarktentwicklungen fruh, belastbar und
Uber lange Frist abschatzen? Diese und andere Fragen mochten wir gern weiter ausloten.

Siehe hierzu auch: Sigl-Gléckner et al. (2021).
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