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Wirtschafts- und Sozialpolitik

Vorbemerkung

Als Erfolgsmaf3stab gelungener Politik gilt neben
dem Wirtschaftswachstum insbesondere eine ge-
ringe Arbeitslosigkeit und ein hoher Beschifti-
gungsstand. Hohe Arbeitslosenquoten werden als
Beleg fiir verfehltes politisches Handeln inter-
pretiert, als Versagen bei der Ausgestaltung und
Regulierung der Rahmenbedingungen fiir wirt-
schaftliche und soziale Verdnderungsprozesse.
Die Arbeitslosenzahlen haben somit einen hohen
symbolischen Gehalt. In Deutschland werden
beispielsweise nicht nur die monatlichen Daten
der Bundesagentur mit Spannung erwartet, son-
dern auch als Indikator fiir den Erfolg bzw. Miss-
erfolg der Regierungspolitik gewertet. Die offent-
liche Debatte und die Empo6rung iiber den An-
stieg der Arbeitslosigkeit in Deutschland auf iiber
5 Mio. Menschen Ende des Jahres 2004, der u.a.
als statistischer Effekt und Folge der Zusammen-
legung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe zur
Grundsicherung fiir erwerbsfihige Hilfeempfan-
ger auftrat, hat dies in besonderer Weise gezeigt.
Die Arbeitslosenquoten werden nicht nur als
Mafistab fiir 6konomischen Erfolg gesehen , son-
dern gelten zu recht als Seismograph fiir das so-
ziale Klima, fiir gesellschaftlichen Zusammenhalt
und soziale Gerechtigkeit in einer Gesellschaft;
denn Arbeitslosigkeit ist nicht nur mit hohen
monetdren Kosten und der Gefahr sinkenden ge-
sellschaftlichen Wohlstands verbunden, sondern
bedeutet individuell den Verlust von Einkommen
und sozialem Status und fiihrt zu Verunsiche-
rungen und Zukunftsidngsten. Je nach Ausgestal-
tung der sozialen Sicherungssysteme kann sie mit
Armut und Ausgrenzung einhergehen.

Die offiziell ausgewiesene Arbeitslosigkeit er-
fasst jedoch die Unterbeschiftigung nur partiell.
Das Ausmaf} von Arbeitslosigkeit und Nichter-
werbstétigkeit in einem Land wird sowohl von
statistischen und sozialrechtlichen Definitions-
fragen als auch von der leistungsrechtlichen Aus-

gestaltung und dem Zugang zu unterschiedlichen
Sozialleistungsarten sowie der inhaltlichen Aus-
richtung der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik be-
stimmt.

Formen der Nichterwerbstdtigkeit z.B. auf-
grund von Krankheit, Erwerbsunfihigkeit, Vor-
ruhestand oder wegen der Teilnahme an arbeits-
marktpolitischen Mafinahmen, die mit Transfer-
bezug und fehlenden Teilhabemdoglichkeiten am
Erwerbsleben einhergehen, werden haufig ausge-
blendet und spielen in der 6ffentlichen Debatte
kaum eine Rolle. Dies erstaunt, denn die Anzahl
der Menschen, die aus diesen Griinden nicht er-
werbstdtig sind, tibersteigt in vielen Landern die-
jenige der Erwerbslosen. Auch die Mittel, die hier-
fir aufgewendet werden, liegen oftmals hoher.

In den 90er Jahren riickte die Bekdmpfung
der Arbeitslosigkeit und die Schaffung neuer Ar-
beitspldtze in nahezu allen Industriestaaten ins
Zentrum der politischen Programmen und AKkti-
vititen. Umfangreiche Arbeitsmarkt- und Sozial-
reformen wurden in verschiedenen Lindern auf
den Weg gebracht. In allen Landern riickten da-
bei Ansdtze in den Mittelpunkt, die auf ,Aktivie-
rung” der Erwerbslosen (,,Fordern und Fordern”)
zielten. In den skandinavischen Lindern, in den
Niederlanden, aber auch in den angelsdchsischen
Landern konnte die Arbeitslosigkeit deutlich re-
duziert werden. Allerdings belegten international
vergleichende Studien, dass es kein Patenrezept
zum Abbau der Arbeitslosigkeit und keinen Ko-
nigsweg zu mehr Beschiftigung gibt.

Deutschland galt und gilt noch immer - im
internationalen Vergleich - als wenig erfolgreich
im Hinblick auf den Abbau der Arbeitslosigkeit.
Die Arbeitslosenquoten liegen auf einem hdheren
Niveau, wenngleich in jiingster Zeit ein deut-
licher Riickgang zu verzeichnen ist. Insbesondere
Verfestigungstendenzen in Form von Langzeit-
arbeitslosigkeit stellen ein grof3es Problem dar.
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Die Friedrich-Ebert-Stiftung hat Dr. Werner
Eichorst, Institut zur Zukunft der Arbeit (IZA),
Bonn, und Regina Konle-Seidl, Institut fiir Arbeits-
markt- und Berufsforschung (IAB), Niirnberg, ge-
beten, in einer Expertise diese komplexen Sach-
verhalte und Zusammenhédnge in einer interna-
tional vergleichenden Perspektive ndher zu be-
leuchten. Im Mittelpunkt der Expertise standen
vor allem folgende Fragen:

e Stimmen die iiblichen Perzeptionen von ar-
beitsmarktpolitisch erfolgreichen Lindern?

e Sind in Deutschland Ausgrenzungsprozesse
besonders gravierend und wie stellt sich die
Situation in anderen Lidndern dar?

e Gibt es international erfolgversprechende An-
sdtze zur Integration von nichterwerbstdtigen
Transferbeziehern, von denen man lernen
kann?

Wir mochten uns sehr herzlich bei der Autorin

und dem Autor fiir die Erstellung der Expertise

bedanken. Sie liefert eine Fiille interessanter em-
pirischer Befunde. Ein zentrales Ergebnis der

Studie lautet, dass trotz hoher Arbeitslosigkeit

und einem hohen Anteil an Langzeitarbeitslosen

nicht davon gesprochen werden kann, dass Trans-
ferabhdngigkeit und Exklusion in Deutschland
starker ausgepragt sind als in den Vergleichslan-
dern. Bezieht man in die Betrachtung auch die
Empfédnger anderer Sozialleistungen in der Bevol-
kerung im erwerbsfahigen Alter mit ein, so zeigt
sich, dass die arbeitsmarktpolitisch scheinbar er-
folgreichen Liander zum Teil in Wirklichkeit sehr
hohe Zahlen von nichterwerbstétigen Beziehern
anderer Transferleistungen aufweisen, die nicht
als arbeitslos gelten. Im Durchschnitt befinden
sich in allen Landern unabhidngig von der Hohe
der Arbeitslosigkeit etwa ein Fiinftel der erwerbs-
fahigen Bevolkerung im Transferbezug. So hat

Friedrich-Ebert-Stiftung

beispielsweise Ddanemark einen hohen Anteil an
Vorruhestindlern; in Schweden, Grofibritannien
und den Niederlanden finden wir hohe Anteile
von Beziehern von Krankengeld und Erwerbs-
unfdhigkeitsleistungen; ebenso gibt es eine hohe
Anzahl von nicht arbeitslos gemeldeten Sozial-
hilfeempfingern, insbesondere in Grof3britan-
nien. Dieses Ergebnis steht in deutlichem Kon-
trast zur Wahrnehmung der Situation in der Of-
fentlichkeit und zur Einschédtzung arbeitsmarkt-
politischer Reformen.

Die Studie tberpriift auch, inwiefern For-
men prekdrer Beschiftigung geeignet sind, Men-
schen wieder an Erwerbsarbeit heranzufiithren
und unterstreicht die Notwendigkeit von Aktivie-
rungspolitiken, die mit verstirkten Investitionen
in die Bildung und Weiterbildung der Menschen
einhergehen. Die dazu aufbereiteten Fakten und
Argumente liefern eine Fille von Material fir
weitere sicherlich kontroverse Diskussionen. Sie
bietet zahlreiche Ansatzpunkte fiir eine Arbeits-
markt- und Beschdftigungspolitik, die nicht allein
auf die Kompensation von Risiken setzt, sondern
durch Aktivierungs- und Praventionsansatze auf
eine nachhaltige Integration in Erwerbsarbeit
zielt. Die Expertise liefert damit auch einen wich-
tigen Beitrag zum Projekt ,Zukunft 2020“ der
Friedrich-Ebert-Stiftung, das Wege in eine soziale
und nachhaltige Zukunft fiir Deutschland auf-
zeigen und in den verschiedenen Politikfeldern
Strategien und Losungsansdtze entwickeln soll.
In diesem Sinne wiinschen wir uns, dass die Ver-
offentlichung der Ergebnisse dazu beitrdgt, die
Debatte dartiber anzuregen und zu vertiefen.

Ruth Brandherm
Leiterin des Gesprdchskreis Arbeit und
Qualifizierung
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1. Einleitung

Zunehmende materielle Ungleichheit, eine Ab-
nahme von Chancengleichheit und Befiirchtun-
gen breiter Bevolkerungskreise, allméhlich den
Anschluss an die Mittelschicht zu verlieren, pra-
gen die aktuelle politische Diskussion in Deutsch-
land. Tatsdchlich hat sich die Armutsrisikoquote
zwischen 1998 und 2005 von 13 Prozent auf 18
Prozent erthoht und die Ergebnisse der PISA-Stu-
dien geben Anlass zu der Vermutung, dass es in
Deutschland immer schwieriger wird aus nicht-
privilegierten Elternhdusern sozial aufzusteigen.
Nicht jede Wahrnehmung und ,gefiihlte” Be-
tirchtung spiegelt sich allerdings in den Daten
wieder. So geht beispielsweise im Gefolge der ver-
besserten Lage auf dem Arbeitsmarkt die Einkom-
mensungleichheit und Einkommensarmut seit
2006 wieder zuriick — entgegen der offentlichen
Wahrnehmung von Hartz IV als ,,Armut per Ge-
setz”. Die Skepsis, ob der wirtschaftliche Erfolg
,bei allen ankommt“ und tatsdchlich eine Trend-
wende bedeutet, bleibt. Der Vergleich mit ande-
ren Lidndern kann helfen, zur Einordnung der
Situation in Deutschland beizutragen. Trigt die
soziale Ausgleichsfunktion des ,,Modells Deutsch-
land” noch oder nehmen soziale Ausgrenzungs-
prozesse im Lédndervergleich tiberdurchschnitt-
lich zu?

In der Diskussion um soziale Ausgrenzung
und das Ausmafd von ,Prekaritit” kommt dem
Ausschluss aus dem Erwerbsleben eine besondere
Bedeutung zu. Neben objektiven Indikatoren zur
Beschreibung von Ausgrenzungstendenzen (z.B.
Einkommen, Gesundheit, Bildung, Wohnsitua-
tion) zeigen auch Befragungen zum subjektiven
Exklusionsempfinden (FES 2006), dass Integra-
tion in Erwerbsarbeit ein wichtiger Faktor von
Zugehorigkeit und Teilhabe ist. Aber nicht nur
Arbeitslosigkeit, sondern auch der Ausschluss von
reguldrer Erwerbsarbeit, instabile Beschaftigungs-
verhéltnisse und spezifische Formen staatlicher In-
tervention tragen zum Exklusionsempfinden bei.

Allerdings gilt weniger das Risiko arbeitslos
zu werden, als vielmehr das Risiko erwerbslos zu
bleiben, als eine Gefahr fiir soziale Ausgrenzung.
Dies gilt insbesondere dann, wenn (Langzeit-)Er-
werbslosigkeit mit Armutslagen verbunden ist.
Der dritte Armuts- und Reichtumsbericht der Bun-
desregierung (BMAS, 2008) fiihrt Langzeitarbeits-
lose, Alleinerziehende, Geringqualifizierte und
Menschen mit Migrationshintergrund als Perso-
nengruppen auf, die von einem erhodhten Ar-
mutsrisiko betroffen sind. Auch internationale
Befunde zeigen, dass Arbeitslosigkeit, vor allem
Langzeitarbeitslosigkeit, die wichtigste Einzelur-
sache fiir Armut ist (Foerster/Mira d’Ecole 2005).

Eine sich verfestigende Erwerbslosigkeit stellt
dabei ein Zukunftsrisiko nicht nur fiir die Be-
troffenen, sondern auch fiir die Gesellschaft dar.
Angesichts einer schrumpfenden und alternden
Bevolkerung ist die Mobilisierung des latenten
Arbeitskriftepotenzials durch die Integration der
vom Arbeitsmarkt ausgeschlossenen Personen in
das Berufsleben zur Sicherung der wirtschaftli-
chen Dynamik und der Stabilisierung der sozialen
Sicherungssysteme dringend geboten.

In Deutschland stellt die Bekampfung der Ar-
beitslosigkeit, insbesondere der im internatio-
nalen Vergleich hohen Langzeitarbeitslosigkeit,
seit zwei Jahrzehnten eine der wesentlichen so-
zial- und gesellschaftspolitischen Herausforde-
rungen dar. Auch in den europdischen Nachbar-
lindern richtete sich in den 1990er Jahren das
Hauptaugenmerk der Politik auf die Bekdmpfung
der Arbeitslosigkeit. In vielen Lindern wurden
umfangreiche Arbeitsmarkt- und Sozialreformen
auf den Weg gebracht und die Arbeitslosenraten
konnten in Didnemark, den Niederlanden oder
Grofdbritannien deutlich gesenkt werden. Ver-
gleicht man die Arbeitsmarktbilanz verschiedener
Liander, so sind in Deutschland die Arbeitslosen-
zahlen zwar im Zuge des konjunkturellen Auf-
schwungs deutlich gesunken, liegen im Linder-



vergleich aber immer noch auf einem hoheren

Niveau.

Ein differenzierteres Bild ergibt sich, wenn
man berticksichtigt, dass in den als arbeitsmarkt-
politisch erfolgreich geltenden Ldndern ein ho-
her Anteil der Menschen im erwerbsfahigen Alter
andere Sozialleistungen bezieht und dem Arbeits-
markt nicht zur Verfiigung steht. Der Erwerbssta-
tus dieser Personen wird als ,inaktiv” bezeichnet,
da sie statistisch nicht als Erwerbspersonen erfasst
sind, also weder als Erwerbstdtige noch als Er-
werbslose. In zahlreichen europdischen Staaten,
in denen die offiziell ausgewiesenen Arbeitslo-
senraten bereits seit Mitte der 1990er Jahren deut-
lich zuriickgegangen sind, aber die Inaktivitdts-
raten hoch sind, spielt die Erwerbsintegration
von inaktiven Leistungsbeziehern aktuell eine
zentrale Rolle. Hohe Inaktivitdtsraten deuten aber
auf verdeckte Arbeitslosigkeit hin und erhéhen
wie im Fall der verfestigten, durch Langzeitar-
beitslosigkeit verursachten Erwerbslosigkeit, die
Gefahr der sozialen Ausgrenzung.

Vor diesem Hintergrund stehen vier Fragen
im Mittelpunkt dieser Analyse:

1) Ist das Risiko sozialer Ausgrenzung in Deutsch-
land gewachsen, und wie stellt es sich im Ver-
gleich mit anderen Lindern dar?

2) Wird soziale Inklusion tiber eine kompensa-
torische oder eher iiber eine arbeitsmarktori-
entierte und beschiftigungsfordernde Sozial-
politik beférdert?

3) Konnen politische Mafinahmen, insbesonde-
re die ,aktivierende” Ausgestaltung von sozia-
len Sicherungssystemen und das , Fordern und
Fordern“ von Erwerbslosen soziale Ausgren-
zung vermindern?

4) Gibt es hierzu vorbildliche Praktiken in ande-
ren Liandern?

Einerseits soll gekldrt werden, ob die in der Wis-

senschaft und in der beschiftigungspolitischen

Diskussion etablierten Einschdtzungen von be-
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schéftigungspolitisch erfolgreichen Lindern zu-
treffend sind. Treffen sie auch noch zu, wenn es
nicht allein um den Abbau von Arbeitslosigkeit,
sondern um die Integration von Langzeiterwerbs-
losen und Inaktiven geht? Oder werden hier bei
relativ dhnlichem Niveau der Ausgrenzung aus
dem Erwerbsleben lediglich unterschiedliche Ver-
teilungen auf die Transfersysteme erreicht? Wel-
che Rolle kommt dabei der konkreten Ausgestal-
tung sozialer Sicherungssysteme zu? Annahmen
iber die Stirken und Schwichen der einzelnen

Lander bzw. Wohlfahrtsstaatstypen werden in Be-

zug auf Inklusion einer empirischen Bewertung

unterzogen.

Andererseits soll untersucht werden, ob es
Erfolg versprechende Ansdtze zur Integration von
nichterwerbstéitigen Transferbeziehern mit gerin-
ger Beschiftigungsfahigkeit gibt, von denen die
Politik in Deutschland lernen kann. Insbesondere
soll es um die Identifikation von Reformansdtzen
gehen, die in der gegenwartigen Situation zu Ein-
stiegen in den Arbeitsmarkt von Inaktiven und
Erwerbslosen sowie zu einer verbesserten Chance
auf Aufwdrtsmobilitdt fithren konnen.

Die Studie umfasst zehn Linder mit unter-
schiedlichen Beschéftigungs- und Sozialstaatsmo-
dellen':

1. Deutschland, Frankreich und Niederlande, die
nach den gidngigen Wohlfahrtstypologien
dem kontinentalen Typ zugeordnet werden

2. Spanien und Italien als Vertreter einer medi-
terranen Variante des kontinentaleuropdisch-
konservativ gepriagten Sozialmodells,

3. GroBbritannien und die USA, welche fiir das
angelsdchsisch-liberale Modell stehen,

4. die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten Dane-
mark und Schweden,

5. sowie Polen als neues EU-Mitgliedsland und
Vertreter post-kommunistischer Transitions-
lander

1  Als Hintergrundinformation wurden in den Vergleich folgende Linderstudien einbezogen: 1. Ddnemark: P.K. Madsen: Activation and
transfer incomes in Denmark; 2. Schweden: K. H. Thorén: Activation and social exclusion in a comparative perspective; 3. USA: J.
Grogger: American Cash-Transfer Programs for Working Age Residents: An Overview; 4. Italien: G. Di Domenico: Activation and social
exclusion in a comparative persepective: The Italian Case, 5: Niederlande: T. Schils: Activation and social exclusion in the Netherlands,
6. Deutschland: W. Eichhorst/R. Konle-Seidl: Aktivierung und soziale Ausgrenzung; 7. Frankreich B. Palier/D. Clegg: Non-employment,
activation and social exclusion in France; 8. Grofbritannien: R. Konle-Seidl/W. Eichhorst: Aktivierung und soziale Ausgrenzung; 9. Polen:
A. Plomien: Activation and social exclusion in Poland; 10: Spanien A. Pascual Serrano/M.P. Marin (2007): Activation and social exclusion

http://www.fes.de/wiso/sets/s_aq_vera.htm
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2. Soziale Ausgrenzung — ein mehrdimensionales Phanomen

2.1 Inklusion und Exklusion

In den Sozialwissenschaften werden soziale Aus-
grenzungsprozesse als ein mehrdimensionales
Phdnomen analysiert. Ausgrenzung auf der einen
Seite, aber auch Inklusion auf der anderen sind
als Endpunkte auf einem Kontinuum anzusehen,
bei dem es zahlreiche Abstufungen gibt. Exklu-
sion ist in diesem Verstindnis als kritischer
Schwellenwert zu sehen, bei dem der Grad der Be-
nachteiligung in Formen des Ausschlusses um-
schldgt (Bude 2004).

Exklusion als extreme Form sozialer Ausgren-
zung ist nicht allein mit materieller Armut gleich-
zusetzen, sondern generell mit unzureichenden
Moglichkeiten gesellschaftlicher Teilhabe. Soziale
Risiken und soziale Ungleichheiten sind dem-
nach nicht mehr nur sozialen Schichten (,,Oben”
und ,Unten”) und auch nicht nur sozialen
Milieus zuzuordnen, sondern definieren sich tiber
das , Drinnen” und ,Draufien”, d.h. tiber die Teil-
nahme (Inklusion) oder die Ausgrenzung (Exklu-
sion) aus der Gesellschaft. Armut und soziale Aus-
grenzung zeigen sich in unterschiedlichen Di-
mensionen, die einander Bedingungen, aber
gleichwohl jede fiir sich auch einen eigenstdn-
digen Stellenwert haben. Hinzu treten intervenie-
rende Variablen, die bestehende Ausgrenzungs-
tatbestande teils verstarken, teils abmildern.

Im 21. Jahrhundert wird mit Exklusion folg-
lich nicht mehr Ausgrenzung von Armen und
Arbeitslosen aus der Gesellschaft verbunden, son-
dern die Ausgrenzung in der Gesellschaft stellt
das eigentliche Problem dar. Dabei ist weniger die
Dichotomie von ,Drinnen” und ,Drauflen” als
vielmehr eine Gleichzeitigkeit des Drinnen (z.B.
im Leistungsbezug) und Draufien (z.B. aus den
mit Arbeit verbundenen sozialen Kontakten und
Rechten) zu beobachten. Durch die Verdnderung
der Erwerbsarbeit, die nach Kronauer (2007)
durch eine stirkere Marktabhdngigkeit gekenn-

zeichnet ist, sind nicht nur die Rinder, sondern
auch die Mitte der Gesellschaft potentiell von
Ausgrenzung bedroht. Neben der Ausgrenzung
durch materielle Armut (Einkommensarmut) und
Ausgrenzung am Arbeitsmarkt (Erwerbsarmut),
wird das , Drauflen” auch durch verdnderte Sozi-
albeziehungen, die sich u. a. durch soziale Isola-
tion, fehlende Anerkennung, und ,Ghettobil-
dung” in bestimmten Wohnvierteln ausdriickt,
befordert.

Die Europdische Kommission (2004a) defi-
niert Exklusion als Ausschluss an der Teilhabe an
wichtigen gesellschaftlichen Aktivititen aufgrund
von Bedirftigkeit, Krankheit, Pflege oder Alter.
Eine mehrdimensionale Armutsmessung liegt
auch dem deutschen Konzept der Armuts- und
Reichtumsberichterstattung zugrunde. Diese baut
konzeptionell auf dem ,Capability”“-Ansatz von
Amaryta Sen auf. Armut wird in diesem Konzept
mit einem Mangel an Verwirklichungschancen
gleichgesetzt. Dieser Ansatz, der Armut daran
misst, ob Menschen die Chancen bekommen, so
zu leben, wie es ihren Fahigkeiten und Wiinschen
entspricht, ist jedoch in seiner Vieldimensiona-
litdt bislang nur zum Teil operationalisiert wor-
den.

Die Bestimmungsgroflen fiir mangelnde
finanzielle Verwirklichungschancen werden als
Einkommensarmut und Uberschuldung opera-
tionalisiert. Der Mangel an gesellschaftlich be-
dingten Chancen wird anhand von Langzeit-
arbeitslosigkeit, Niedriglohnbeziehern, Working
Poor und einer Reihe weiterer Indikatoren zum
sozialen, politischen und o6kologischen Schutz
wie Wohnsituation, Bildung Jiingerer, Arztbesu-
che gemessen (BMAS 2008; ausfiihrlich s. Arndt/
Volkert 2006).

Mangelnde Teilhabechancen fiihren immer
dann zu einem Mangel an Verwirklichungschan-
cen, wenn die gesellschaftlich bedingten Chancen
und Handlungsspielraume von Personen in gra-
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vierender Weise eingeschrankt sind. Im Umkehr-
schluss werden Teilhabechancen nur dann zu
Verwirklichungschancen, wenn zu individuellen
entsprechend forderliche gesell-
schaftliche Realisierungschancen hinzukommen.

Potentialen

Zur Nutzung von Teilhabechancen sind folglich
Moglichkeiten des Zugangs in Erwerbsarbeit, die
Ausgestaltung der sozialen Sicherungssysteme
und des Bildungssystems und durchléssige Ge-
sellschaftsstrukturen entscheidend.

Im Armuts- und Reichtumsbericht der Bun-
desregierung wird festgehalten, dass sich eine
Politik der Vermeidung sozialer Ausgrenzung
nicht in der Sicherung materieller Grundbedirf-
nisse erschopfen darf, sondern durch eine wirk-
same Aktivierungspolitik ergdnzt werden muss.
Da dauerhafte Abhédngigkeit von staatlicher Fiir-
sorge zur Verfestigung von Armut — teilweise iiber
Generationen hinweg — fithren kann, missen alle
Betroffenen unterstiitzt durch Angebote fiir Be-
treuung, Bildung und Weiterbildung befdhigt
werden, ihre individuellen Moglichkeiten auszu-
schopfen.

Die Verhinderung einer dauerhaften und
sich verstarkenden sozialen Ausgrenzung ganzer
Bevolkerungsgruppen aus dem Arbeitsmarkt und
der Gesellschaft ist auch die erklidrte Zielsetzung
der EU-Strategie fiir ,Sozialschutz und soziale
Eingliederung”. Seit 2001 werden dabei gemein-
sam von allen EU-Mitgliedsstaaten festgelegte In-
dikatoren, die sog. Laeken-Indikatoren, zur ver-
gleichbaren Messung von ,Armut und sozialer
Ausgrenzung” verwendet. Diese Indikatoren wer-
den fiir die jahrlich zu erstellenden nationalen
Berichte tiber Strategien fiir Sozialschutz und so-
ziale Eingliederung zur Messung der Fortschritte
auf den Gebieten Armutsbekdampfung, Beschdif-
tigung, Gesundheit und Bildung verwendet. Stra-
tegie und Indikatoren werden stindig weiterent-
wickelt. Im Rahmen des Lissabon-Prozesses wur-
de der Ansatz einer Armutspravention und Inklu-
sionspolitik in eine breiter angelegte Strategie der
beschéftigungsorientierten Modernisierung der
Sozialschutzsysteme tberfiihrt. Inklusion ist im
Rahmen der neuen EU-Agenda fiir ,Soziaschutz
und soziale Eingliederung” stdrker auf die Ver-
meidung sozialer Randstdndigkeit innerhalb na-
tional verfasster Gesellschaften ausgerichtet wor-
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den. Der zentrale Indikator zur Messung sozialer
Eingliederung ist jedoch nach wie vor die Quote
relativer Einkommensarmut bzw. die Quote dau-
erhaft armutsgefdhrdeter Personen. Einkommens-
armut ist aufgrund der beschridnkten Datenlage
in anderen Dimensionen als die wichtigste natio-
nale und internationale Kennzahl fiir Ausgren-
zung anzusehen. (www.ec.europs.eu/employment_
social/spsi/common_indicators).

Der Vergleich von Armut und sozialer Aus-
grenzung in den EU-Staaten muss angesichts des
grof3en Wohlfahrtsgefdlles zwischen den Landern
iiber die Bemessung der ,relativen” Armut — d.h.
relativ zum durchschnittlichen Wohlstand eines
Landes — und der Einkommensverteilung eigent-
lich weit hinausgehen. Reprédsentative Umfragen
wie der im Jahr 2003 durchgefiihrten ,European
Quality of Life Survey” (EQLS) zur objektiven Le-
bensqualitit und der subjektiven Zufriedenheit
mit zentralen Lebensdimensionen in 28 EU-Lin-
dern, zeigen ndmlich, dass der durchschnittliche
Wohlstand eines Landes nichts dartiber aussagt,
wie hdufig die Menschen innerhalb eines Landes
von sozialer Randstdndigkeit betroffen sind. So
haben Lidnder wie Ruménien oder Finnland ganz
dhnliche Quoten relativer Einkommensarmut,
aber nur in den neuen EU-Mitgliedsldndern ver-
bindet sich die Randstdndigkeit in der Einkom-
mensverteilung auch mit massiven materiellen
Versorgungsliicken. Die Unterschiede hinsicht-
lich der sozialen Integration verschiedener sozia-
ler Schichten innerhalb eines Landes sind dage-
gen nicht besonders grof3. Eine differenzierte Be-
trachtung zeigt allerdings, dass Arme stdrker von
gesellschaftlichem Ausschluss bedroht sind, wenn
sie in relativ wohlhabenden Lindern mit einem
hohen Niveau sozialer Absicherung leben wie z.B.
in Schweden (Bohnke 2008).

2.2 Soziale Ausgrenzung und
Sozialstaatstradition

Trotz gemeinsam erarbeiteter EU-Indikatoren zur
Messung von sozialer Ausgrenzung, zeigt eine ge-
nauere Betrachtung, dass die Bedeutung von Teil-
habe, Inklusion und Exklusion in den einzelnen
Landern eine unterschiedliche kulturspezifische
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Konnotation hat, die mit den verschiedenen so-
zialstaatlichen Traditionen der europdischen
Staaten erkldrt werden kann. So ist der Sozialstaat
Bismarckscher Prigung (konservatives Modell)
im Gegensatz zum angelsdchsischen Modell tra-
ditionell eher auf Statuserhalt als auf Schutz vor
Armut ausgerichtet. Fiirsorgeleistungen als Hilfe
zum Lebensunterhalt stellen in Frankreich oder
Deutschland die letzte Sdaule (Last Resort) des so-
zialen Sicherungsnetzes dar. In der Tradition des
konservativen Wohlfahrtsstaates liegt Inklusion
in die Gesellschaft bereits dann vor, wenn die
rechtliche Teilhabe gewdhrleistet wurde. Nach
dem deutschen Modell des ,Arbeitsbiirgers” ist
die Stellung tiber den Berufsstatus und die Absi-
cherung eines statusorientierten Lebensstandards
iber Versicherungsleistungen entscheidend fiir
Teilhabe. Nach dem franzdsischen Verstindnis
von ,Inclusion” determiniert auch Grad und
Qualitdt der Erwerbsbeteiligung soziale Wechsel-
beziehungen (Kronauer 2007).

Teilhabe in der angelsdchsischen Vorstellung
ist im Sinne von ,Participation” durch soziale
Anrechte (Biirgerrechte) zu sehen, die den Zugang
zu Institutionen sichern, die Lebenschancen ent-
scheidend beeinflussen. Dazu gehoren der Zu-
gang zu Bildung, Gesundheit, soziale Sicherung
und die finanzielle Absicherung eines Existenz-
minimums. Mehr noch als in der angelsich-
sischen ist in den skandinavischen Wohlfahrts-
staaten Inklusion tiber die aktive Beteiligung am
Erwerbsleben definiert und weniger tiber passive
Absicherungen finanzieller Natur. In einer Gesell-
schaft, in der ,alle aktiv sein miissen” (Rosdahl/
Weise 2000) kommt auch der Integration von
Frauen in den Arbeitsmarkt bereits seit Mitte des
20. Jahrhunderts eine grofere Bedeutung zu.

Im deutschen Erndhermodell gab es dagegen
starker als in anderen Lindern eine Zentrierung
auf Vollzeitbeschiftigung fiir den minnlichen
Haupterndhrer. Die Koppelung von Lohnarbeit mit
starken Sozial- und Partizipationsrechten {iber
Jahrzehnte hinweg hat hierzulande einen Biirger-
status konstituiert, der eine weitreichende Inte-
gration des Grofteils der Lohnabhdngigen in die
Gesellschaft ermoglichte. Die Erosion der iiber
Jahrzehnte stabilen Verklammerung von Lohnar-
beit mit starken Schutzmechanismen kann des-

halb mit als ein Grund fiir die Wiederkehr sozia-
ler Unsicherheit in der bundesrepublikanischen
Gesellschaft und als Systembruch betrachtet wer-
den, der etablierte Gerechtigkeitsvorstellungen in
Frage stellt.

Trotz dieser im Hinblick auf die Akzeptanz
von Sozialstaatsreformen wichtigen Unterschie-
de im Verstindnis von Inklusion und ExKklusion,
ist die Verhinderung von Exklusion eine wesent-
liche normative Zielsetzung eines ,aktivierenden”
Sozialstaates, der im vergangenen Jahrzehnt als
neues Leitbild eines ,Dritten Weges” vor allem
von der europdischen Sozialdemokratie vorange-
trieben wurde und in vielen Lindern als neues
Leitbild gilt. Das Konzept der gesellschaftlichen
Teilhabe nimmt im ,aktivierenden Sozialstaat”
einen prominenten Stellenwert ein. Dieses beson-
ders in den kontinentaleuropdischen Landern
wichtige Prinzip der Statuserhaltung bei Arbeits-
losigkeit, Arbeitsunfihigkeit und Alter wird durch
das der Exklusionsvermeidung ersetzt. Das Kon-
zept der Inklusion ersetzt quasi das Alimentie-
rungs- oder Dekommodifizierungs-Paradigma des
yversorgenden” oder Sozialstaates, bei dem die
Angleichung materieller Lebens- und Einkom-
mensverhdltnisse primdr durch eine Sozialpolitik
dominierte, die auf Umverteilung der durch den
Markt generierten Ungleichheit gerichtet war.

In der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik spie-
gelt sich der Paradigmenwechsel vom Versor-
gungs- zum aktivierenden Sozialstaat im norma-
tiven und institutionellen Umbau einer aktiven
zu einer ,aktivierenden” Ausrichtung wider. Da-
bei verdnderten sich politische Ziele in ihrer Ge-
wichtung ebenso wie in ihrer Konzeption: Im
klassischen Versorgungsstaat wurden Autonomie
und Freiheit des Individuums weitgehend als
,Freiheit von materieller Not“ verstanden bis hin
zur Freiheit vom Erwerbszwang (,, De-Kommodifi-
zierung”). Demgegentiiber wird Freiheit nun als
Unabhiéngigkeit von einem vielfach als ,bevor-
mundend” apostrophierten Sozialstaat definiert,
die gerade in einer wieder verstirkten Marktab-
héingigkeit der menschlichen Arbeitskraft, mehr
Eigenverantwortung und einem starker vertrags-
formig organisierten Verhiltnis zwischen Staat
und Individuum ihren gesellschaftlichen Aus-
druck finden soll.
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Die ,Grundsicherung fiir Arbeitssuchende”
(Hartz 1V) folgt weitgehend den normativen
Zielen eines ,aktivierenden Sozialstaats”. Damit
markiert sie einen Bruch mit der Statusorientie-
rung des deutschen Sozialversicherungsmodells,
in dem die Aquivalenz von Beitrag und Leistung
eine wesentliche Rolle spielt. Mit Hartz IV wird
die Entwicklung in Richtung angelsdchsischem
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Sozialmodell, das vorrangig auf die Vermeidung
von Armut durch die Absicherung eines institu-
tionell festgelegten Existenzminimums ausge-
richtet ist, befordert. Die gefiihlte Ungerechtig-
keit, die breite Teile der Bevolkerung mit Hartz IV
verbinden, wird durch die Wahrnehmung dieses
y2heimlichen” Systemwechsels mitunter erklér-
bar.
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3. Erwerbslosigkeit und soziale Ausgrenzung —
Deutschland im internationalen Vergleich

3.1 Erwerbslosigkeit als wichtigste
Ursache sozialer Ausgrenzung

Im Fokus dieses internationalen Vergleichs steht
die arbeitsmarktzentrierte Inklusion. Léander-
ubergreifend ist Erwerbslosigkeit die wichtigste
Einzelursache fiir Armut und soziale Ausgrenzung
und Beschiftigung folglich die beste Strategie zur
Bekdmpfung von Armut und sozialer Ausgren-
zung (Foerster/Mira d’Ercole, 2005).

Erwerbsarbeit hat zudem {iber die Notwen-
digkeit, den eigenen Lebensunterhalt zu bestrei-
ten, hinaus einen zentralen Stellenwert fiir die
Selbstverwirklichung sowie die soziale Platzie-
rung des Einzelnen in der Gesellschaft. Erwerbs-
arbeit ist nach wie vor die wichtigste Vergesell-
schaftungsform und ihr Verlust bedeutet indi-
viduell wie auch gesellschaftlich eine schwere
Beeintrdchtigung fiir die Realisierung von Teilha-
bechancen. Auch aus dieser Perspektive ist des-
halb dem immer wieder unterstellten oder gar
geforderten Bedeutungsverlust von Erwerbsarbeit
zu widersprechen.

Dabei ist jedoch nicht jede Form von Er-
werbstatigkeit mit Inklusion gleichzusetzen. Im
Durchschnitt der EU-Liander sind beispielsweise
8 Prozent der Erwerbstdtigen arm trotz Arbeit
(Working Poor). Unter Eingrenzung auf die Frage
der Erwerbsintegration von Arbeitslosen liegt un-
serem Verstdndnis nach eindeutige Inklusion bei
stabiler und gut entlohnter Beschiaftigung vor.
Die langfristig stabile Unabhdngigkeit von staat-
lichen Transferleistungen und ein Einkommen
oberhalb des Existenzminimums sind damit ge-
wahrleistet.

Das Gegenteil davon stellt Exklusion durch
dauerhafte Erwerbslosigkeit dar. Verfestigte Ar-
beitslosigkeit ist dabei am klarsten zu fassen. Kur-
ze Phasen der Erwerbslosigkeit und des Transfer-
bezugs beim Wechsel zwischen Arbeitsplitzen
sind folglich nicht gleichzusetzen mit Exklusion.
Die landertibergreifend zu beobachtende Verfes-
tigung von Arbeitslosigkeit in bestimmten er-
werbsbiographischen Konstellationen, in be-
stimmten beruflich-sozialen Milieus und in be-
stimmten regionalen Umwelten hat damit eine
besondere Brisanz.
Wichtiger als bestimmte Anteile an Erwerbs-
losen oder relativ Armen zu einem bestimmten
Zeitpunkt zu vergleichen, ist folglich die Dyna-
mik von Armut und Erwerbslosigkeit auf indi-
vidueller Ebene zu betrachten. Hierzu liegen im
internationalen Vergleich jedoch nur begrenzt
Daten bzw. Daten nur fiir bestimmte Zeitpunkte
vor.
Inwieweit Personen am Erwerbsleben teil-
nehmen und ein existenzsicherndes Einkommen
erzielen konnen, hingt einerseits von person-
lichen Charakteristika wie Qualifikation, Alter
und Erwerbsbiographie ab. Das Risiko, keiner
existenzsichernden Beschiftigung nachgehen zu
konnen, wird insbesondere von folgenden indi-
viduellen Charakteristika und erwerbsbiographi-
schen Faktoren getrieben:
¢ mangelnde schulische Bildung und beruflich
nutzbare Qualifikationen,

e ldngere Phasen der ,prekdren” oder de-qualifi-
zierenden Beschdftigung ohne Aufstiegsmog-
lichkeiten,

2 Auf europdischer Ebene kann dabei im Wesentlichen auf das Europédische Haushaltspanel (ECHP, 1993 bis 2001) und das EU-SILC (1.
Welle wurde 2005 erhoben) zuriickgegriffen werden. Fiir die Jahre 2002 bis 2004 stehen jedoch keine Paneldaten zur Verfiigung.
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e ldngere Phasen der Erwerbslosigkeit, welche zu
einer Entwertung frither erworbener Qualifi-
kationen oder der Erosion der Arbeitsmarktori-
entierung fiithren,

e gesundheitlichen Einschrinkungen und Be-
hinderungen,

e familidre Verpflichtungen, die eine existenzsi-
chernde Erwerbstédtigkeit erschweren, etwa im
Falle von Alleinerziehenden mit kleinen Kin-
dern.

Landertibergreifend zeigt sich eine ungleiche Ver-
teilung von Arbeitslosigkeitsrisiken zwischen be-
stimmten Personengruppen. Geringqualifizierte,
Alleinerziehende, Jugendliche oder Ausldnder
und Menschen mit Migrationshintergrund sind
besonders hédufig von Arbeitslosigkeit betroffen.
Die individuelle Beschiftigungstdhigkeit bemisst
sich aber stets im Verhdltnis zu den Gegeben-
heiten auf dem Arbeitsmarkt, also den Moglich-
keiten, auf dem Arbeitsmarkt in einem gegebe-
nen konjunkturellen und institutionellen Um-
feld. Die Chancen auf Erwerbsintegration werden
etwa davon bestimmt, ob das individuelle Quali-
fikationsniveau ausreicht, bestimmte Einstiegs-
hiirden in den Arbeitsmarkt wie Mindestlohne zu
iberwinden oder im Vergleich mit den Transfer-
leistungen bei Erwerbslosigkeit ein signifikant
hoheres Einkommen zu erzielen. Dem schuli-
schen und beruflichen Ausbildungswesen kommt
eine wichtige Rolle bei der Integration in das
Erwerbsleben zu. Eine bessere Ausbildung begiins-
tigt die Beschéftigungschancen auf dem Arbeits-
markt. Je breiter also die Qualifikation der Er-
werbsbevolkerung, umso weniger sind ceteris
paribus massive Defizite bei der Erwerbsintegra-
tion auf gesamtgesellschaftlicher Ebene zu erwar-
ten. Das Qualifikationsspektrum in der Erwerbs-
bevolkerung ist aber auch relativ zur Flexibilitdt
des Arbeitsmarktes zu interpretieren.

In der soziologisch ausgerichteten Arbeits-
marktforschung orientieren sich viele Untersu-
chungen tiber Ausgrenzungsprozesse im Beschéf-
tigungssystem an den vom franzosischen Sozio-
logen Robert Castel (2000) vorgeschlagenen ,Zo-
nen” unterschiedlicher Sicherheitsniveaus und
sozialen Zusammenhalts: eine Zone der Integra-
tion, der Verwundbarkeit und der Ausgrenzung.
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Dartiber hinaus kann eine vierte Zone der Fiir-
sorge ausgemacht werden, in den beispielsweise
offentlich gefdrderte Integrationsmafinahmen
fallen. Bislang liegen allerdings keine empirisch
fundierten Studien vor, die belegen, dass der Aus-
stieg aus der Arbeitslosigkeit im Zusammenhang
mit Aktivierungsmafinahmen zwangsldufig in
eine expandierende Zone der Verwundbarkeit
fihrt.

Generell ist mehr das Risiko arbeitslos zu
bleiben als das Risiko arbeitslos zu werden, eine
wesentliche Determinante von Ausgrenzung.
Langzeit-Erwerbslosigkeit wird neben individu-
ellen und erwerbsbiographischen Charakteristika
auch von institutionellen Rahmenbedingungen
beeinflusst. Zu den institutionellen Rahmenbe-
dingungen zdhlen wir auch die konkrete Ausge-
staltung sozialer Sicherungssysteme, die sowohl
mehr oder weniger starke Anreize fiir Erwerbsin-
tegration setzen als auch eine sozialstaatlich sub-
ventionierte Ausgliederung aus dem Erwerbsle-
ben befordern konnen. Letzteres stand bislang
weniger im Mittelpunkt von internationalen Ver-
gleichen, soll aber in den Fokus dieses Gutach-
tens gerlickt werden, um die Determinanten sozi-
aler Inklusion bzw. Exklusion angemessen unter-
suchen zu kénnen.

3.2 Erwerbsbeteiligung, Erwerbslosigkeit
und Inaktivitat

Neben individuellen und institutionellen Deter-
minanten wird die individuelle Erwerbsbeteili-
gung insbesondere von den Moglichkeiten des
Zugangs zum Arbeitsmarkt und der Verfiigbarkeit
von Beschiftigungsmoglichkeiten bestimmt. Die
gesamtwirtschaftliche Arbeitslosenrate ist neben
dem gesamtwirtschaftlichen Beschiftigungsni-
veau im Allgemeinen der wichtigste Indikator zur
Beurteilung der Arbeitsmarktlage, die die indivi-
duellen Chancen auf Integration in Erwerbsarbeit
beeinflussen. Nationale wie international stan-
dardisierte Arbeitslosenstatistiken bilden aber das
gesamte Ausmafd der bestehenden Beschifti-
gungsliicke (offene und verdeckte Arbeitslose) je-
doch nur unzureichend ab. In unsere Analyse



Abbildung 1:

Erwerbstatige, Erwerbslose und Inaktive
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Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter (15-64 Jahre)

Erwerbspersonen Inaktive

Erwerbstatige/ | Erwerbslose | Teilnehmer an | Personenin | Personen mit | Krankheit/ Vorruhestand
Beschéftigte arbeitsmarkt- | Aus-/ familidren Erwerbs-

politischen Bildung Verpflich- unfahigkeit

MaBnahmen z.B. Schuler, | tungen .bedingungs-

Studenten lose”
Sozialhilfe
Nichterwerbstatige

wollen wir deshalb nicht nur die statistisch er-
fassten Arbeitslosen einbeziehen, sondern auch
diejenigen Personengruppen, die nicht existenz-
sichernd ins Erwerbsleben integriert sind aber in
den offiziellen Statistiken nicht unter die Kate-
gorie ,arbeitslos” oder ,,erwerbslos” fallen. Perso-
nen, die als erwerbsunfihig eingestuft, sich im
Vorruhestand befinden oder langfristig krank ge-
schrieben sind, erfiillen i. d. R. nicht die Kriterien
der standardisierten ILO-Erwerbslosenstatistik?,
weshalb sie i. d. R. auch nicht als erwerbslos, son-
dern als inaktiv eingestuft werden. Abbildung 1
vermittelt einen Uberblick iiber verschiedene Ka-
tegorien der Erwerbstatigkeit und Nichterwerbs-
tatigkeit nach dem Labour Force Konzept der In-
ternationalen Arbeitsorganisation (ILO). Neben
Erwerbstdtigen und Erwerbslosen treten verschie-
dene Kategorien von inaktiven Personen im
Erwerbsalter.

Wihrend also Erwerbslose zu den (6kono-
misch aktiven) Erwerbspersonen gerechnet wer-

den und damit nur eine voriibergehende Aus-
grenzung vom Arbeitsmarkt unterstellt wird, ist
die Nichterwerbstitigkeit von inaktiven Trans-
ferempfingern ein Hinweis auf eine grofiere Dis-
tanz zum Arbeitsmarkt und auf eine tendenziell
dauerhafte Ausgrenzung aus dem Arbeitsmarkt.
Im Landervergleich gibt es erhebliche Unter-
schiede in Bezug auf das Ausmaf$ und die Griinde
fir Inaktivitdt (Abbildungen 2 und 3). Ein erster
Blick auf Erwerbsbeteiligung zeigt, dass sowohl
Arbeitslosigkeit als auch Inaktivitdit nach den
Daten aus der europdischen Arbeitskréafteerhe-
bung und vergleichbarer US-amerikanischer Be-
fragungsdaten in Landern mit geringer Beschaf-
tigung wie Italien, Polen, Frankreich und Deutsch-
land am hochsten sind. Nicht-Arbeitslose, inak-
tive Personen machen in Italien noch knapp 38
Prozent der erwerbsfahigen Bevolkerung aus, in
Polen rund 37 Prozent und 31 Prozent in Frank-
reich. Deutschland (24 Prozent) hat sich hier
deutlich verbessert. Auch der Anteil in Vollzeit-

3 Iminternational standardisierten Erwerbslosenkonzept nach dem ILO-Ansatz gilt jede Person, die mindestens eine Stunde in der Woche
eine Erwerbstdtigkeit ausiibt, als erwerbstatig. Als erwerbslos gilt, wer eine Woche vor der Befragung keiner bezahlten Tatigkeit nachging,
nicht selbstandig tatig war, in den letzten vier Wochen aktiv nach Arbeit gesucht hat und innerhalb von zwei Wochen eine Arbeit auf-
nehmen konnte. Arbeitslose mit einem Nebenverdienst werden nach diesem Konzept somit nicht als Erwerbslose, sondern als Erwerbs-
tatige gezdhlt. Das ILO-Konzept orientiert sich streng an der Verftigbarkeit fiir den Arbeitsmarkt und dem aktiven Bemiihen um einen
Arbeitsplatz. Die ILO-Erwerbslosenstatistik erfasst nicht die Teilnehmer an arbeitsmarktpolitischen Mafnahmen und nur den Teil der
inaktiven Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter, der aktiv Arbeit sucht. Sie erfasst zudem Personen, die unfreiwillig teilzeitbeschéftigt
sind und ihre Arbeitszeit gerne ausdehnen wiirden prinzipiell als erwerbstatig.
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Abbildung 2:
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Inaktivitat und Erwerbsbeteiligung, 2000 und 2007
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und Teilzeiterwerbstdtigkeit variiert zusammen
um etwa 25 Prozentpunkte zwischen den Spit-
zenreitern USA und Grof3britannien und dem
Schlusslicht Polen.

Blickt man auf die Griinde der Inaktivitét
(ohne Arbeitslosigkeit) zeigen sich auffillige Mus-
ter (Abbildung 3). Beteiligung an Ausbildung war
im Jahr 2007 in Deutschland, Italien, Polen und
Schweden der hdufigste Grund fiir Inaktivitdt im
erwerbsfihigen Alter. Familidre Verpflichtungen
waren hingegen in Grofibritannien und Spanien
von grofler Bedeutung. Vorruhestand fallt in Da-
nemark und Deutschland noch ins Gewicht, son-
stige Grilinde in Italien und Spanien. Auffallend
sind die im Vergleich zu Deutschland hohen An-
teile von Inaktiven in der Kategorie Krankheit
und Invaliditit in Ddnemark, Grofibritannien,
Niederlande, Polen und Schweden. Fiir die USA
und Frankreich liegen keine vergleichbaren Da-
ten vor.
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Die Bewertung fiir die Ursache von Nicht-
erwerbstatigkeit ist differenziert vorzunehmen.
Ausbildung ist grundsétzlich im Hinblick auf ge-
sellschaftliche Inklusion und Erwerbsintegration
positiv zu sehen. Auch die Teilnahme an aktiven
arbeitsmarktpolitischen Mainahmen kann prin-
zipiell zur spdteren Erwerbsintegration beitragen.
Eher problematisch ist der Transferbezug zu se-
hen, der nicht mit einer grundséatzlichen Verfiig-
barkeit fiir den Arbeitsmarkt verbunden ist. Dies
gilt fiir Leistungen des Vorruhestandes, die zwar
in der Regel materiell ausreichend sind, aber
keine Riickkehr mehr in Arbeit nahe legen. Vor
allem gilt dies aber fiir Transferleistungen auf-
grund von Invaliditdt und Krankheit, die in der
Vergangenheit zu einem langfristigen Ausstieg
aus dem Erwerbsleben ohne Bemiihungen um
Wiedereingliederung beigetragen haben. Kran-
kengeld kann eine Vorstufe oder auch Alterna-
tive zu Erwerbsunfdhigkeitsrenten darstellen. In
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Abbildung 3:

Grinde flir Inaktivitat, 2007
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Bezug auf Exklusion ist dies relevant, wenn Lang-
zeiterkrankung die Vorstufe zu Erwerbsunfihig-
keit ist, was in vielen Landern tatsiachlich der Fall
ist. In Schweden etwa wird ein sehr hoher Kran-
kenstand ausgewiesen, so dass das tatsdchliche
Beschiftigungsniveau niedriger als das ausgewie-
sene ist.

Insgesamt fillt damit der Anteil der Perso-
nen, die aufgrund von Krankheit oder Invaliditét
erwerbsunfahig sind, in Deutschland, Italien und
Frankreich am niedrigsten aus. Dies betraf 2005
nur 2,4 Prozent der Manner und 2,2 Prozent der
Frauen im Alter von 15-64 Jahren, in den Nie-
derlanden aber 4,5 Prozent bzw. 7,4 Prozent, in
Grofibritannien 6,7 Prozent bzw. 6,3 Prozent.
Auch in Polen, Schweden und selbst in den USA

Vorruhestand [] Entmutigt

sind die Anteile von Erwerbsunfdhigen hoch.
Dies gilt auch fiir dltere Erwerbspersonen im Alter
von 50 bis 64 Jahren (Tabelle 1).

Das Phanomen niedriger Arbeitslosigkeit in
den Niederlanden, Danemark, Schweden, Grof3-
britannien und den USA geht also einher mit
einer hohen Zahl an Personen im ,passiven”
Leistungsbezug und hoher Inaktivitdt, aus der
ohne eine Aktivierung der Transfersysteme kaum
ein Weg in Beschiftigung fiihrt. Wiirde man die
Mafistdbe der restriktiven deutschen Definition
von Erwerbsfihigkeit in Danemark, Grofibritan-
nien, den Niederlanden und Schweden anlegen,
wiirde ein betrdchtlicher Teil der inaktiven So-
zialleistungsbezieher dort als erwerbstfihig ein-
gestuft und entsprechend auch in der Arbeits-

W
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Tabelle 1:

Friedrich-Ebert-Stiftung

Anteil an Personen, die aufgrund von Krankheit oder Invaliditdt erwerbsunfahig sind, 2005

15-64 25-49 50-64
Maéanner Frauen Maénner Frauen Manner Frauen
Deutschland 2,4 2,2 1,7 1,6 4.9 4,3
Italien 2,4 3,0 1,7 2,1 4,7 5,8
Frankreich 2,5 2,0 2,2 1,5 4,7 3,8
Spanien 3,9 2,7 2,9 2,0 8,7 5,8
Niederlande 4,5 7,4 2,5 5,3 1,1 15,8
Danemark 4,6 7,0 3,3 4,9 9,1 14,1
USA 4,7 4,6 3,9 3,8 9,3 8,9
Schweden 6,2 8,3 4,2 4,9 12,9 18,2
GroBbritannien 6,7 6,3 4,8 4,8 13,9 12,5
Polen 8,1 7,8 4,9 4,3 21,6 20,5

Quelle: European Labour Force Survey; Current Population Survey for the United States

losenstatistik auftauchen*. Studien zu verschie-
denen Ausstiegspfaden aus dem Erwerbsleben in
den als beschiftigungspolitisch erfolgreich gel-
tenden Landern zeigen, dass diese in der Vergan-
genheit vielfach sozialpolitisch motiviert waren.
Der Zugang zu Erwerbsunfdhigkeit als Substitut
fiir Arbeitslosigkeit (Danemark), Frithverrentung
(Niederlande, Grof3britannien) und fiir fehlende
Qualifikationen (Grofibritannien) wurde in die-
sen Lindern aus arbeitsmarkt- und sozialpoli-
tischen Griinden oft erleichtert und von vielen
offensichtlich auch in Anspruch genommen
(Konle-Seidl/Lang 2006; OECD 2007b).

Ein Blick auf die Struktur der Nichterwerbs-
tatigkeit und die Verteilung von Personen im Er-
werbsalter auf die unterschiedlichen Sozialleis-

tungskategorien zeigt, dass der Anteil der Bezie-
her von Renten wegen verminderter Erwerbsfd-
higkeit in Deutschland seit 1997 relativ konstant
geblieben ist. Auch der Anteil der 6ffentlich ge-
torderten Beschiftigung ist nicht wesentlich aus-
geweitet worden. Seit 2005 hat jedoch eine Um-
schichtung der Personen in Mafinahmen statt-
gefunden. Wiahrend die geforderte Fort- und
Weiterbildung zurtickging, stieg der Anteil der
Personen in tiberwiegend offentlich geforderter
Beschiftigung, was grofitenteils auf die massive
Ausdehnung von Arbeitsgelegenheiten (Ein-Euro-
Jobs) zuriickzufiihren ist. Auch der Anteil der
Personen im Vorruhestand ist seit 2004 riickldu-
fig und die Kategorie der Sozialhilfebezieher ist
fast verschwunden. Mit der Einfithrung des SGB

4 In den Niederlanden wiirde sich die Arbeitslosenquote wohl mehr als verdoppeln. So wird der Anteil versteckter Arbeitsloser an den
Neuzugingen in Erwerbsunfahigkeit zwischen 1994 und 2003 vom niederldndischen Centraal Planbureau auf elf Prozent geschatzt.
Schwedische Forscher schitzen diese Quote sogar auf iiber 20 Prozent im Vergleich zur offiziell ausgewiesen Arbeitslosenquote von sechs
Prozent im Jahr 2005. Neben den 130.000 Teilnehmern in arbeitsmarktpolitischen Mafinahmen wiren gut die Hilfte der 600.000
Schweden eigentlich arbeitslos, weil sie entweder tiber langere Zeit krankgeschrieben oder bereits in Frithrente sind.
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Abbildung 4:

Struktur der Nichterwerbstatigkeit in Deutschland
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II ging die Zahl der fritheren Sozialhilfeempfan-
ger von 2004 auf 2006 um rund 97 Prozent zu-
rick (Abbildung 4).

Die Einfiihrung der ,Grundsicherung fiir Ar-
beitssuchende” im Januar 2005 fiihrte auch zu
einer Verringerung der verdeckten Arbeitslosig-
keit, denn mit der Gesetzesinderung mussten
sich bislang nicht registrierte Sozialhilfebezieher
und Partner von erwerbstihigen Hilfebediirftigen
erstmals arbeitslos melden und wurden so in der
Arbeitslosenstatistik ,sichtbar” (Abbildung 95).

Nach wie vor sind aber die gesamtwirtschaft-
liche Arbeitslosenrate zusammen mit dem Be-
schéftigungsniveau die wichtigsten Indikatoren
zur Beurteilung der Arbeitsmarktlage, die die in-
dividuellen Chancen auf Integration in Erwerbs-
arbeit beeinflussen. In der Tat zeigen sich bei der
nach den Kriterien der ILO standardisierten Er-

werbslosenquote erhebliche Unterschiede im
Landervergleich (Tabelle 2). Sehr niedrige Arbeits-
losigkeit weisen die Niederlande mit 3,2 Prozent
im Jahr 2007 sowie Didnemark mit 3,8 Prozent,
die USA mit 4,6 Prozent und Grof3britannien mit
5,3 Prozent auf.

Uber die letzten zehn Jahre hinweg wurde in
allen untersuchten Lindern eine Verbesserung
der Arbeitsmarktlage erzielt. Die deutlichsten
Riickgdnge der Arbeitslosenraten verzeichneten
Italien und Spanien mit 5,2 bzw. 8,4 Prozent-
punkten. In Deutschland schwankte die Arbeits-
losenquote zwischen 7,5 Prozent (2000) und 10,7
Prozent (2005). Gemessen am Indikator der Er-
werbslosigkeit hat sich Deutschland relativ zu
den anderen Landern eher schlecht behauptet.
Seit 2005 sinkt die Arbeitslosigkeit jedoch in be-
trachtlichem Umfang.
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B89 Anteil der offenen und verdeckten Arbeitslosigkeit am EPP
=@= Anteil der offenen Arbeitslosigkeit am EPP
=@= Anteil der verdeckten Arbeitslosigkeit am EPP
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Zwischen 1997 und 2007 haben alle Lander
aufler den USA und Polen deutliche Beschifti-
gungsgewinne zu verzeichnen (Tabelle 3). Ausge-
hend von einem niedrigen Niveau weisen insbe-
sondere Spanien und Italien sowie die Niederlan-
de eine hohe Beschiftigungsdynamik auf. Auch
in Deutschland und Frankreich waren die Zu-
wdachse grofler als in Grof3britannien und Dédne-
mark. Im Hinblick auf das Beschiftigungsniveau
liegt Ddnemark mit 77 Prozent aber weiterhin vor
den Niederlanden mit 76 Prozent und Schweden
mit 74 Prozent an der Spitze. Deutschland hat
mittlerweile mit knapp 70 Prozent einen histo-
rischen Hochstwert erreicht. In Vollzeitdquiva-
lenten gerechnet relativiert sich das positive Bild
fir einige beschiftigungspolitisch erfolgreiche

Tabelle 3:

Beschaftigungsquoten 1997-2007 in %

Liander. Die Niederlande, ein Land mit einer ho-
hen Teilzeitquote, weist in Vollzeitiquivalenten
gemessen, ein niedrigeres Beschéftigungsniveau
auf als Deutschland. Wiirde man weiterhin das
Beschiftigungsniveau anhand der tatsdchlich ge-
leisteten Arbeitsstunden (Arbeitsvolumen) mes-
sen, wiirde auch die schwedische Beschéaftigungs-
rate aufgrund der hohen Absentismusraten wegen
Krankheit um 10 bis 15 Prozentpunkte niedriger
ausfallen (OECD 2005).

Die Erwerbsbeteiligung von Frauen ist in den
skandinavischen Liandern (Schweden und Déane-
mark) nach wie vor am hochsten und in den siid-
lichen Landern (Italien, Spanien) sowie in Polen
am geringsten. Die Zuwachsraten sind aber gera-
de in diesen Liander am hochsten, gefolgt von

D F NL GB USA DK SWE SP | PL EU-15
1997 63,7 59,6 685 69,9 73,5 74,9 69,5 49,5 51,3 589 60,7
1998 63,9 60,2 70,2 70,5 73,8 75,1 70,3 51,3 51,9 59,0 614
1999 65,2 60,9 71,7 71,0 73,9 76,0 71,7 53,8 52,7 57,6 62,5
2000 65,6 62,1 729 71,2 74,0 76,3 73,0 56,3 53,7 55,0 63,4
2001 65,8 62,8 741 71,4 73,1 76,2 74,0 57,8 54,8 53,4 64,0
2002 65,4 63,0 74,4 71,3 71,9 75,9 73,6 58,5 55,5 51,5 64,2
2003 65,0 64,0 73,6 71,5 71,2 75,1 72,9 59,8 56,1 51,2 64,4
2004 65,0 63,7 73,0 716 71,2 75,7 72,1 61,1 57,6 51,7 64,8
2005 66,0 63,9 73,2 71,7 71,5 75,9 72,5 63,3 57,6 52,8 654
2006 67,5 63,8 74,3 71,5 71,9 77,4 73,1 64,8 58,4 54,5 66,2
2007 69,4 64,6 76,0 713 - 77,1 74,2 65,6 58,7 57,0 66,9
Diff. 5,7 5,0 7,5 1,4 -1,6 2,2 4,7 16,1 7,4 -1.9 6,2
Beschaftigungsquoten von Frauen in %
1997 554 51,5 56,9 64,0 67,1 69,4 68,9 34,4 36,2 59,9
2007 62,9 59,8 681 66,3 65,7 73,3 73,2 55,5 46,6 50,6
Diff. 7,5 83 11,2 2,3 -1,4 3,9 4,3 21,1 10,4 9,3

Quelle: Eurostat Strukturindikatoren Mai 2008, fir USA kompatible Daten aus: OECD Education at a Glance/Employment

Outlook, 2008
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den Niederlanden, Frankreich und Deutschland,
Linder in denen das mit dem ,Haupterndhrer-
modell“ verbundene Steuer- und Transfersystem
lange Zeit (und teils immer noch) wenig Anreize
fiir die Aufnahme einer Beschiftigung fiir verhei-
ratete Frauen setzte.

3.3 Langzeiterwerbslosigkeit

Je langer die Verweildauer in Arbeitslosigkeit bzw.
Inaktivitit, umso hoher ist die Gefahr von so-
zialer Exklusion. Die individuelle Dauer der Er-
werbslosigkeit ist folglich eine wichtige Kenn-
grofde. International liegen jedoch nur Aggregats-
daten zum Niveau der Langzeit-Arbeitslosigkeit,
jedoch nicht zum Niveau von Langzeit-Inaktivi-
tdt vor.

Da sich in Deutschland eine unzureichende
Integration in das Erwerbsleben vorrangig in der
Arbeitslosenstatistik niederschlagt, ist es zundchst
nicht verwunderlich, dass der Anteil der Lang-
zeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen mit 56,6
Prozent besonders hoch ist. Besorgniserregend ist
jedoch, dass der Anteil der Langzeitarbeitslosen
seit 1994 um mehr als 10 Prozentpunkte ange-
stiegen ist. Seit 2007 ist die Langzeitarbeitslosig-
keit jedoch deutlich zuriickgegangen. Die regis-

Tabelle 4:

Friedrich-Ebert-Stiftung

trierte Langzeitarbeitslosenquote, das heif3t der
Anteil der registrierten Langzeitarbeitslosen an
allen zivilen Erwerbspersonen, belief sich im
September 2008 auf etwas weniger als 2,9 Pro-
zent und war damit um rund 0,5 Prozentpunkte
niedriger als noch vor einem Jahr.

Trotz der verbesserten Arbeitsmarktlage im
Zuge des jiingsten konjunkturellen Aufschwunges
ist der Anteil der Langzeitarbeitslosen an allen Ar-
beitslosen immer noch tiberdurchschnittlich
hoch. Neben Deutschland weisen auch Italien,
Polen und Frankreich hohe Langzeitarbeitslosen-
raten auf (Tabelle 4).

Im Gegensatz zu Langzeiterwerbslosigkeit
werden von Eurostat oder der OECD keine ver-
gleichbaren Daten zu Inaktivitditsquoten und in-
dividuellen Verweildauern in Inaktivitdt erhoben.
Aus nationalen Datenquellen ist jedoch bekannt,
dass die durchschnittliche Dauer des Leistungs-
bezugs bei Erwerbsminderung bzw. Erwerbsunfa-
higkeit extrem lang und die jahrlichen Abgangs-
raten aus dem Leistungsbezug duflerst gering
sind. In den Niederlanden betrug die durch-
schnittliche Verweildauer in Erwerbsunfihigkeit
im Jahr 2005 12,9 Jahre, in Grof3britannien sechs
Jahre. Fast ein Drittel aller Bezieher von Erwerbs-
unfidhigkeitsrenten war auf der Insel linger als 10

Anteil der Langzeitarbeitslosen (mehr als 12 Monate) an allen Arbeitslosen

1994 2004 2007
Danemark 32.1 22.6 18.2
Deutschland 443 51.8 56.6
Frankreich 38.5 42.2 42.2
GroBbritannien 45.4 21.4 24.7
Italien 61.5 49.7 49.9
Niederlande 49.4 32.5 41.7
Polen 40.4 47.9 45.9
Spanien 56.2 37.7 27.4
Schweden 25.7 18.9 13.0
USA 12.2 12.7 10.0

Quelle: OECD Employment Outlook, 2008
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Jahre im Leistungsbezug. Lediglich 5 Prozent aller
Bezieher von ,disability benefits” sind beschdf-
tigt. In Spanien sind es dagegen 25 Prozent. Das
durchschnittliche Einkommen von ,erwerbsun-
fahigen“ Personen betrdgt nach Angaben der
OECD in Grof3britannien 70 Prozent des Durch-
schnittseinkommens, in Spanien sogar 90 Pro-
zent. Trotzdem ist das relative Armutsrisiko dieser
Personengruppe hoch, sowohl in Spanien als
auch in Grof3britannien (OECD 2007a).

3.4 Erwerbsbeteiligung ausgewahlter
Gruppen

3.4.1 Geringqualifizierte

Geringqualifizierte sind neben Migranten, Allein-
erziehenden und Jugendlichen besonders mit
Problemen der Erwerbsintegration konfrontiert.
Deshalb verwundert nicht, dass auch die Gruppe
der wenig Qualifizierten Hauptbetroffene von
Armut sind. Betrachtet man die Arbeitsmarkt-
integration von Personen ohne weiterfithrenden
Schul- oder Berufsabschluss, so zeigt sich, dass die
Beschiftigungsquote der Geringqualifizierten in
Dédnemark und Schweden jeweils zwei Drittel er-
reicht, in Deutschland aber nur knapp 55 Pro-
zent. Grofiere Probleme bestehen auch in Frank-
reich, Italien (53 Prozent) und Polen (41 Prozent)
sowie — entgegen der weit ve