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Executive Summary

Die deutsche Wirtschaft befindet sich an einem Wendepunkt.
Die Reformdividende der Agenda 20710 ist aufgebraucht. Die
strukturelle Wachstumsschwéche ist mittlerweile evident.
Eine besondere Belastung ergibt sich aus der demografi-
schen Entwicklung, welche in den nachsten Jahren den be-
reits jetzt splrbaren Arbeitskraftemangel dramatisch ver-
scharfen konnte.

Dabei gibt es in Deutschland bereits heute ein erhebliches
Mal an ungenutztem Arbeitskraftepotenzial, welches es zu
heben gilt. Die Studie ,Wachstumsbooster Arbeitsmarkt” des
RWI im Auftrag der Friedrich-Naumann-Stiftung fur die Frei-
heit zeigt die enormen Chancen einer besseren Aktivierung
dieses ungenutzten Arbeitskraftepotenzials. Dabei werden
insbesondere auch die positiven Auswirkungen auf die Ein-
nahmen und Ausgaben des Staates sowie auf die Wirt-
schaftsleistung aufgezeigt.

Status quo: Wie hoch ist das ungenutzte
Arbeitskraftepotenzial in Deutschland?

Das ungenutzte Arbeitskraftepotenzial liegt in Deutsch-
land bei rund 6,4 Millionen Menschen. Hierzu zahlen alle
Menschen, die nicht-erwerbstatig und gleichzeitig grund-
satzlich arbeitsfahig sind, arbeitslos registriert sind oder
lediglich eine gelegentliche Nebentatigkeit austiben.

Weiterhin sind etwa 6 Millionen Menschen in Deutschland
unterbeschaftigt. Hierbei handelt es sich um Arbeitnehme-
rinnen und Arbeitnehmer, deren gewlinschte Arbeitsstun-
den hoher sind als die tatsachlich geleisteten.

In Deutschland liegt die Partizipationsquote von Menschen
dber dem Regelrenteneintrittsalter von 65 Jahren bei 8,9
Prozent. Der Blick auf andere Staaten zeigt, dass deutlich
hohere Partizipationsquoten realistisch waren. So betrug
in Schweden die Erwerbsquote der Uber-65-Jahrigen im
Jahr 2023 immerhin 20,0 Prozent.

Welche Effekte hitte eine Aktivierung
des ungenutzten Arbeitskraftepotenzials?

Bei einer realistischen Aktivierung bisher nicht-erwerbs-
tatiger und unterbeschéftigter Menschen in Deutschland
wirde sich der Finanzierungssaldo des Staatshaushalts
um jahrlich 169 Milliarden Euro erhohen. Hier sind steigen-
de Steuereinnahmen und Sozialbeitrage sowie sinkende
Sozialausgaben eingerechnet. Das Bruttoinlandsprodukt
wirde dauerhaft um knapp 15 Prozent steigen.

EXECUTIVE SUMMARY

Fur diese Analyse werden Szenarien gebildet, in denen das
bisher ungenutzte Arbeitskraftepotenzial in unterschiedli-
chem Mal aktiviert wird. Die Berechnungen basieren auf
Daten des Sozio-oekonomischen Panels, einer reprasenta-
tiven Haushaltsbefragung fiir Deutschland und dem Mikro-
simulationsmodell des RWI, EMSIM.

Im ersten Szenario werden nicht erwerbstatige Men-
schen in Deutschland unter 65 Jahren aktiviert. Im zwei-
ten Szenario werden zusatzlich die Erwerbsstunden der
Unterbeschéaftigten auf ihre Wunscharbeitszeit erhoht. Im
dritten Szenario schlieBlich erhdht sich dariiber hinaus
die Erwerbsbeteiligung von Menschen jenseits des Regel-
renteneintrittsalters auf das Niveau in Schweden. Dieses
Szenario wiirde zu den beschriebenen Effekten einer rea-
listischen Arbeitskraftaktivierung in allen Gruppen fuhren.

Zuséatzlich ware es noch maoglich, die qualifizierte Einwan-
derung in den Arbeitsmarkt zu erhdhen. Eine Uberschlags-
rechnung bildet den Effekt ab, den eine einmalige zusatzli-
che Einwanderung von 300 000 Personen hatte. Hierdurch
wirde die Zahl der offenen Stellen (die derzeit besonders
hoch ist) auf ein normales Mal sinken und es wirden
staatliche Mehreinnahmen von jahrlich rund 7 Milliarden
Euro entstehen.

Die Berechnungen zeigen, dass die Aktivierung des un-
genutzten Arbeitskraftepotenzials eine wirkméachtige an-
gebotsseitige Stellschraube ist. Gelingt sie, konnte das
Bruttoinlandsprodukt langfristig deutlich erhéht werden.
Gleichzeitig wirde auch der Ausgabenspielraum der 6f-
fentlichen Haushalte signifikant steigen.

Wie lasst sich das ungenutzte Arbeitskrafte-
potenzial in Deutschland aktivieren?

Die Studie untersucht weiterhin, welche MalRnahmen zu einer
Aktivierung des Arbeitskraftepotenzials beitragen konnen.
Einige dieser MaRnahmen sind bereits Teil der Wachstums-
initiative der Bundesregierung, andere Mallnahmen gehen
darlber hinaus. Zu den vorgeschlagenen MaRnahmen ge-
horen eine Ausweitung des Kinderbetreuungsangebots, eine
Verfahrensbeschleunigung bei der Einwanderung aus Dritt-
staaten, die Flexibilisierung von Arbeitszeitregelungen sowie
die Abschaffung der Rente mit 63.
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1. Einleitung

Deutschland steht in den kommenden Jahrzehnten vor
groRBen Veranderungen, die eine Herausforderung fir den
Wohlstand darstellen. Erstens erfordert die Umstellung auf
eine CO2-neutrale Wirtschaftsweise den Ersatz eines Teils
des Kapitalstocks, soll sie nicht durch einen Riickgang der
Wirtschaftsleistung erzielt werden. Im Gegensatz zu Inves-
titionen, die den Kapitalstock vergroRern, fiihrt die dkologi-
sche Transformation nicht automatisch zu einer erhohten
Wirtschaftsleistung. Sollte die Rate des energiesparenden
technischen Fortschritts nicht merklich ansteigen, konnte
das Produktionspotenzial Deutschlands in den kommen-
den Jahren im Zuge des Riickgangs des Verbrauchs fossiler
Energietrager sogar zuriickgehen (Projektgruppe Gemein-
schaftsdiagnose 2022). Zweitens hat der Uberfall Russlands
auf die Ukraine im Jahr 2022 einen erhohten Bedarf an Ver-
teidigungsausgaben offenbart, so dass wiederum ein héherer
Teil der Wirtschaftsleistung nicht fir Konsum zur Verfligung
steht. Fr sich genommen flhren diese beiden Faktoren dazu,
dass ein geringerer Teil der Wirtschaftsleistung fiir Konsum
verwendet werden kann. Die dritte Belastung ergibt sich aus
der demografischen Entwicklung. Ricklaufige Fertilitatsraten
und steigende Lebenserwartung bewirken, dass sich das Ver-
haltnis von Rentenbeitragszahlern zu Rentenempfangern zu-
nehmend verschlechtert. Bei geltender Gesetzeslage dirfte
der Teil des Lohns, den Arbeitnehmer an die Rentenversiche-
rung abgeben mussen, in den kommenden Jahrzehnten er-
heblich steigen (Deutsche Bundesbank 2022).

Angesichts dieser Herausforderungen besteht die Gefahr rea-
ler EinbulRen bei den verfigbaren Einkommen der Arbeitneh-
mer. Um dieser Gefahr zu begegnen, ist es notwendig, lang-
fristige Wachstumspotenziale zu nutzen. Ein wichtiger Hebel
kann die Aktivierung bisher nicht genutzten Arbeitskréafte-
potenzials sein. In dieser Studie werden die Auswirkungen der
Aktivierung ungenutzten Arbeitskraftepotenzials in Deutsch-
land auf die Einnahmen und Ausgaben des Staates sowie
auf die Wirtschaftsleistung quantifiziert. Die Berechnungen
basieren auf dem Sozio-oekonomischen Panel (SOEP, vgl.
Goebel et al. 2019), einer reprasentativen Haushalts-
befragung fir Deutschland und dem Mikrosimulationsmodell
des RWI, EMSIM (Einkommensteuer-Mikrosimulationsmodell,
vgl. Bechara et al. 2015). Dadurch ist es moglich, einerseits
die Zahl der potenziell verfligbaren Arbeitskrafte zu beziffern
und zweitens fiskalische Folgen einer Aktivierung genau zu
berechnen.

Fur die Analyse werden insgesamt vier Szenarien gebildet,
in denen bisher ungenutztes Arbeitskraftepotenzial in unter-
schiedlichem Mal} aktiviert wird. Im ersten Szenario werden
nicht erwerbstatige Menschen in Deutschland unter 65 Jah-
ren aktiviert. Dabei handelt es sich einerseits um Arbeitslo-
se, die in vielen Fallen Blrgergeld oder Arbeitslosengeld be-
ziehen, und andererseits um Menschen, die derzeit nicht am
Arbeitsmarkt teilnehmen, etwa in Ein-Verdiener-Paarhaus-
halten. Bei der Szenarienbildung wird bericksichtigt, dass in
einer Marktwirtschaft stets ein gewisses Mal’ an Arbeitslosig-

keit besteht und dass beispielsweise Menschen in Ausbildung
dem Arbeitsmarkt zeitweilig nicht zur Verfligung stehen.

Im zweiten Szenario werden zusatzlich die Erwerbsstunden
der Unterbeschaftigten, also der Arbeitnehmer, die ange-
ben, dass sie gern mehr Stunden arbeiten wiirden, auf ihre
Wunscharbeitszeit erhoht. Grinde, aus denen die Wunsch-
arbeitszeit nicht erreicht werden kann, beinhalten fehlende
Kinderbetreuungsmaglichkeiten, Leistung von Pflege oder
durch den Arbeitgeber bedingte Einschrankungen in der
Stundenwahl.

Im dritten Szenario schlieBlich erhoht sich zusatzlich die Er-
werbsbeteiligung von Menschen jenseits des Regelrenten-
eintrittsalters. In dem Szenario erhoht sich die Erwerbsbe-
teiligungsquote auf das Niveau Schwedens — ein Staat, der
kulturell und wirtschaftlich Deutschland recht nahist, in dem
die Erwerbsbeteiligung &lterer aber deutlich hoher ist. Es
zeigt sich, dass in diesem Szenario der Staatshaushalt um
jahrlich 169 Milliarden Euro entlastet wiirde. Dies entspricht
knapp 9 Prozent der gesamtstaatlichen Einnahmen im Jahr
2023. Das gesamtstaatliche Defizit betrug im noch von der
Energiepreiskrise gepragten Jahr 2023 knapp 108 Milliar-
den Euro. Die zusétzlichen Einnahmen und Einsparungen
wirden also selbst in einem Krisenjahr zu einem gesamt-
staatlichen Uberschuss fiihren, wie er zum letzten Mal im
Jahr 2019 erreicht wurde. Das Bruttoinlandsprodukt dirfte
dauerhaft um knapp 15 Prozent steigen.

Gesondert von den drei genannten Szenarien wird schliellich
in einem Alternativszenario die Wirkung einmaliger zusétz-
licher Einwanderung abgebildet. Eine Uberschlagsrechnung
bildet dabei den Effekt ab, den eine einmalige zusatzliche Ein-
wanderung von 300 000 Personen, die offene Stellen fllen,
hatte. Diese Zahl an Stellen musste geflillt werden, um die
derzeit im historischen Vergleich stark erhchte Zahl offener
Stellen auf ein bis zum Jahr 2015 normales Mal} zu senken.
Es wirden staatliche Mehreinnahmen von jahrlich rund 7 Mil-
liarden Euro entstehen.

Die Berechnungen zeigen, dass die Aktivierung des ungenutz-
ten Arbeitskraftepotenzials grundséatzlich eine wirkméchtige
angebotsseitige Stellschraube sein kann, um das Bruttoin-
landsprodukt langfristig deutlich zu erhohen und den staat-
lichen Haushalt, bzw. die Steuer- und Abgabenzahler, zu ent-
lasten.

Die Szenarienrechnungen bilden keine Malinahmen ab, die
notig sein kdnnten, um das Arbeitskraftepotenzial zu aktivie-
ren. Einige davon, etwa Steuersenkungen, wirden flr sich
genommen den staatlichen Mehreinnahmen entgegenwirken
oder zu zusétzlichen Staatsausgaben flhren. Einige Mal-
nahmen waren allerdings fiskalisch recht glinstig. Im zweiten,
qualitativen, Teil der Studie werden eine Reihe von Malinah-
men besprochen, die zu einer Erhohung des Arbeitsangebots
flihren konnten.
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2. Beschreibung des Status quo

Bevor die ,verborgenen Schatze" ausgegraben werden, lohnt
es sich, den aktuellen Stand dieses ungenutzten Arbeitskrafte-
potenzials in Deutschland genauer zu betrachten. Die wich-
tigste Datengrundlage bietet dafiir das Sozio-6konomische
Panel (SOEP), eine reprasentative jahrliche Befragung von
rund 20 000 Haushalten. Jeder Haushalt ist mit Hochrech-

nungsfaktoren versehen, so dass Aggregate fir die gesamte
deutsche Bevolkerung berechnet werden konnen. Zu den
Details beziglich der Erwerbstatigkeit wird jedes Haushalts-
mitglied einzeln befragt. Aus den Angaben lasst sich schlielen,
wer aus welchem Grund nicht oder zu wenig arbeitet und
wessen Arbeitskraftepotenzial aktiviert werden konnte.

Abb. 1| Zahl der Erwerbstitigen
Angaben in Mio.
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Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis des Sozio-6konomischen Panels (SOEP).

In diesem Kapitel betrachten wir die Entwicklung der (Nicht-)
Erwerbstatigkeit in Deutschland in den Jahren 2000 bis 2019.
Abbildung 1 zeigt die Entwicklung der Zahl der Erwerbstétigen
laut SOEP. In dieser wie in den folgenden Abbildungen wer-
den die Hochrechnungsfaktoren des SOEP verwendet, um die
Zahlen des SOEP auf die Grundgesamtheit zu Ubertragen. Der
gesamtwirtschaftliche Trend mit fallender Erwerbstétigkeit
zu Beginn des Jahrtausends und anschlieBend steigender
Tendenz deckt sich — auch in der GroRenordnung — mit den
Zahlen des Statistischen Bundesamts. Dieser Aufwartstrend
der letzten Jahrzehnte dirfte aufgrund des demografischen
Wandels allerdings zeitlich begrenzt sein. Umso wichtiger er-
scheint es also, einen grof3eren Teil des bestehenden Arbeits-
kraftepotenzials zu nutzen.

Abbildung 2 zeigt die Entwicklung der Nichterwerbstéatigen
und derjenigen darunter, die potenziell erwerbstatig werden
konnen. Im Aggregat ist hier ein entsprechend gegensétz-
licher Verlauf zu beobachten, denn der Anstieg der Erwerbs-
tatigkeit der vergangenen Jahre ergab sich neben der Bevol-
kerungsentwicklung aus dem Riickgang der Erwerbslosigkeit.
Im SOEP wird (im Einklang mit der gangigen EU-Arbeitskraf-
tebefragungspraxis) im Falle von Nichterwerbstatigkeit ge-
nauer nach dem Grund gefragt. Den groften Anteil machen
hier Personen, die 65 Jahre und alter sind, aus. Sie sind also
regular in Rente und zahlen damit nicht unmittelbar zum un-
genutzten Arbeitskraftepotenzial, wobei wir in Abschnitt 4.3
auch ein Szenario bilden, in dem diese Altersgruppe sofern
moglich wieder fir den Arbeitsmarkt aktiviert wird.
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Der Anteil der registrierten Arbeitslosen und der Personen in
Ausbildung ist zwar kleiner als der der alteren Personen oder
derjenigen, die keinen weiteren Grund angeben, aber deutlich
groler als der jeweilige Anteil der Personengruppen, die in
Mutterschutz oder Elternzeit ist, in den letzten sieben Tagen
bezahlt gearbeitet haben oder gelegentlich einer Nebentatig-
keit nachgehen. Die Zahl der Nichterwerbstatigen ist im be-
trachteten Zeitraum deutlich zurtickgegangen.

Die Aktivierung aller Nichterwerbstatiger ware ein unrealisti-
sches Szenario, da nicht alle Nichterwerbstatigen erwerbsfa-
hig sind und auch selbst unter den Erwerbsfahigen in einer
Marktwirtschaft stets ein gewisses Malb an Arbeitslosigkeit
besteht. Die erste Szenarienrechnung beschrankt sich daher
auf die Gruppen registrierte Arbeitslose, Nichterwerbstati-
ge, die in den letzten sieben Tagen gearbeitet haben, Nicht-
erwerbstatige, die einer gelegentlichen Nichterwerbstatigkeit
nachgehen und Nichterwerbstatige, die keine weiteren Infor-
mationen angeben (Abbildung 2, unten). Unter den letzteren
werden dann noch diejenigen ausgeschlossen, die an ande-
rer Stelle im Fragebogen angeben, dass sie schwerbehindert
oder aus medizinischen Griinden erwerbsunfahig sind. Das
resultierende Arbeitskraftepotenzial belief sich im Jahr 2000
noch auf 12 Millionen Personen, im Jahr 2019 nur noch auf
gut 6 Millionen (Abbildung 2, unten).

Die geschlechterspezifischen Zahlen der Erwerbslosigkeit
und des Arbeitskraftepotenzials werden in den Abbildungen
3und 4 dargestellt. Frauen, deren Arbeitsmarktpartizipations-
rate traditionell niedriger ist als die von Mannern, machen
mehr als die Hélfte der Nichterwerbstatigen aus, sie sind also
Uberproportional erwerbslos. Unter den registrierten Arbeits-
losen ist die Zahl der Manner etwas hoher als die der Frauen.
Bei den ohne angegebenen Grund Nichterwerbstéatigen tber-
trifft hingegen die Zahl der Frauen die der Manner. Zwischen
den Jahren 2000 und 2019 hat die Nichterwerbstatigkeit bei
Frauen um fast ein Drittel abgenommen, bei Mannern nur um
ca. ein Flnftel, so dass die Zahlen der Erwerbslosen der bei-
den Geschlechter sich anndhern. Mutterschutz und Elternzeit
spielen bei Frauen eine deutlich groRere Rolle als bei Man-
nern, bei denen Elternzeit aulierst selten als Grund fir Nicht-
erwerbstatigkeit angegeben wird. Mitte der 2000er Jahre
|asst sich bei Mannern ein Anstieg der Erwerbslosigkeit beob-
achten, der bei Frauen nicht zu sehen ist. Der voriibergehende
Anstieg ist hauptsachlich auf hohe registrierte Arbeitslosig-
keit der Manner zurdckzufihren. Betrachtet man die jeweils
unteren Teile der Abbildungen 3 und 4 stellt man fest, dass die
Zahl der potenziell dem Arbeitsmarkt zur Verfligung stehen-
den Frauen die der Manner nur knapp dbertrifft.



2. BESCHREIBUNG DES STATUS QUO | 9

Abb. 2.1 | Nichterwerbstitige — Gesamt
Angaben in Mio.
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Abb. 2.2 | Erwerbsfihige Nichterwerbstitige - Gesamt
Angaben in Mio.

14

12

10

S O I ——
S e ———
Y e ———
P S ————
PO T ————

oo I I I
S I

0,
0,

S e o ——
] ——
I e ————

Y s ——

P e ——

S e ——

Y e ——

S e —

M e ——

0,
0
o

20y L
205 L

2000

&~ o)}
=2 I N N

AV A VY
M Nicht erwerbstatig (NE) M Gelegentliche Nebentéatigkeiten
M Bezahlte Arbeit in den letzten 7 Tagen M Arbeitslos registriert

Quelle: Sozio-oekonomisches Panel (SOEP) und Berechnungen des RWI. Die Darstellung basiert auf der jéhrlichen Frage
zum aktuellen Erwerbsstatus, kombiniert mit zusatzlichen In-formationen zu den Aktivitdten nicht erwerbstéatiger Personen.




10

WACHSTUMSBOOSTER ARBEITSMARKT

Abb. 3.1 | Nichterwerbstitige — Frauen
Angaben in Mio.
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Abb. 4.1 | Nichterwerbstitige — Manner
Angaben in Mio.

12

10

N ~
2 I N
N S N
A N N
o, e L
= v A N
g ol
=
N N N
R N N
=
R N N
N N N
=
Sy N N -
I N N
N N N

0
Q ) A @ O Q ~ v > b © © 9
() Q Q Q Q Q N N N N ~N N N N N
¥ ¥ & & R R . R G R ¥ &
B Nicht erwerbstétig (NE) M Arbeitslos registriert M Bezahlte Arbeit in den letzten 7 Tagen
M Gelegentliche Nebentéatigkeiten M 65 Jahre und alter M Derzeit in Ausbildung

B Mutterschutz/Elternzeit

Quelle: Sozio-oekonomisches Panel (SOEP) und Berechnungen des RWI. Die Darstellung basiert auf der jahrlichen Frage
zum aktuellen Erwerbsstatus, kombiniert mit zuséatzlichen Informationen zu den Aktivitdten nicht erwerbstéatiger Personen.

Abb. 4.2 | Erwerbsfahige Nichterwerbstatige — Manner
Angaben in Mio.
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Abb. 5| Erwerbslose nach ILO-Definition
Angaben in Mio.
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INFO: Die Definition von Arbeitslosigkeit der International Labour Organization (ILO) umfasst alle Personen im Alter zwischen 15 und 74 Jahren, die keiner Erwerbstatigkeit nachgingen,
aber in den vier Wochen vor der Befragung aktiv nach Arbeit suchten und innerhalb von zwei Wochen eine Beschéftigung aufnehmen kénnten.

Quelle: Sozio-oekonomisches Panel (SOEP) und eigene Berechnung.

Abbildung 5 zeigt die Zahl der Erwerbslosen nach Definition
der International Labour Organization (ILO). Diese umfasst alle
Personen im Alter zwischen 15 und 74 Jahren, die keiner Er-
werbstatigkeit nachgingen, aber in den vier Wochen vor der
Befragung aktiv nach Arbeit suchten und innerhalb von zwei
Wochen eine Beschaftigung aufnehmen konnten. Die Zahl
der ILO-Arbeitslosen liegt unter der der registrierten Arbeits-
losen. Sie ist international vergleichbar — im Unterschied zur
Zahl der registrierten Arbeitslosen, die von den Institutionen
eines Landes und den Vorteilen, die eine Registrierung als
Arbeitsloser gegebenenfalls mit sich bringt, abhangt. In
Marktwirtschaften mit funktionierenden Arbeitsmarkten gibt
es stets einen gewissen Bestand an Arbeitslosen, die auf
der Suche nach einer neuen Beschéftigung sind. Da die ILO-
Erwerbslosenquote in Deutschland im internationalen Ver-
gleich bereits niedrig ist, gehen wir in den folgenden Sze-
narienrechnungen davon aus, dass sie konstant bleibt. Die
genaue Vorgehensweise wird in Abschnitt 4 beschrieben.

Neben den Erwerbslosen findet sich ein Teil des ungenutz-
ten Arbeitskraftepotenzials in Deutschland bei den Unterbe-
schaftigten. Als unterbeschaftigt gelten Arbeitnehmer, deren
gewinschte Arbeitsstunden hoher sind als die tatsachlich
geleisteten Stunden. Sowohl die gewtnschten als auch die
tatsdchlichen Arbeitsstunden werden im SOEP abgefragt.
Abbildung 6 stellt die hochgerechnete Zahl der unterbeschaf-
tigten Personen im zeitlichen Verlauf dar — flr die Gesamt-
bevolkerung (oben) und unterteilt nach Frauen und Mannern
(unten). Ende der Nullerjahre war die Unterbeschéaftigung mit
fast 7 Millionen Personen am hochsten. Seit dem Jahr 2011
verharrt die Zahl recht konstant bei etwa 6 Millionen. Ahnlich
wie bei der Erwerbslosigkeit liegt auch die Zahl der Unterbe-
schaftigten bei Frauen hoher als bei Mannern. Im Gegensatz
jedoch zu den Nichterwerbstatigen weitete sich die Licke
zwischen den Geschlechtern bei den Unterbeschaftigten zwi-
schen den Jahren 2000 und 2010 und ist seitdem auch nicht
spurbar geschrumpft.
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Abb. 6 | Unterbeschiftigte insgesamt und nach Geschlecht
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Quelle: Sozio-oekonomisches Panel (SOEP) und eigene Berechnung.
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3. Methodik:

Berechnung der fiskalischen Effekte
der Aktivierung des Erwerbstatigenpotenzials

Um die wirtschaftlichen und fiskalischen Auswirkungen der
beiden Szenarien zur Aktivierung des ungenutzten Arbeits-
kraftepotenzials zu quantifizieren, wird das etablierte Mikro-
simulationsmodell des RWI angewendet (RWI-Einkommen-
steuermikrosimulationsmodell, EMSIM). Das EMSIM wird
regelmanig sowohl fir die Grundlagenforschung als auch
fur die Konjunkturprognose und die Bearbeitung von Dritt-
mittelprojekten verwendet. Das EMSIM bildet das deutsche
Steuer-, Transfer- und Abgabensystem umfangreich ab. Es
basiert auf dem Sozio-oekonomischen Panel (SOEP), das in
Kapitel 2 als Datengrundlage fir die Beschreibung des Sta-
tus quo schon naher beschrieben wurde. Fiur die Analyse
nutzen wir das Befragungsjahr 2020, welches retrospekti-
ve Fragen fir das Jahr 2019 beinhaltet, und schreiben die
Lohne mit dem beobachteten Lohnwachstum laut Volks-
wirtschaftlichen Gesamtrechnungen auf das Jahr 2023 fort.
Das EMSIM wird stetig weiterentwickelt und an die aktuelle
Rechtslage angepasst. Fur die Berechnung wenden wir die
Gesetzeslage des Jahres 2023 an. Das Mikrosimulations-
modell berechnet fir jeden Haushalt der Befragung auf
Basis der soziodemografischen Charakteristika und des
Markteinkommens der einzelnen Mitglieder die verfligharen
Einkommen, Abgabenlast sowie ggfs. die bezogenen Trans-
fers auf Basis der tatsachlichen Rechtslage. Um hypotheti-
sche Szenarien zu untersuchen, werden etwa Gesetzespara-
meter oder — im vorliegenden Fall — die Arbeitsangebotsent-
scheidung von Haushalten angepasst und die Simulationen
fur das hypothetische Szenario durchgefiihrt. Nun kann fir
jeden einzelnen Haushalt das verfligbare Einkommen sowie
erhaltene Transfers und gezahlte Abgaben und Steuern im
Status quo und dem simulierten Szenario verglichen werden.
Unter Verwendung der Hochrechnungsfaktoren des SOEP
kann so etwa die Summe der enthaltenen Transfers und ge-
leisteter Abgaben samtlicher Haushalte in Status quo und
hypothetischem Szenario summiert werden, um die Auswir-
kungen eines Szenarios auf die Staatsfinanzen in Milliarden
Euro zu berechnen.

Die Aktivierung zuvor identifizierter potenzieller Arbeitskrafte
(siehe Kapitel 2) simulieren wir, indem im SOEP die gearbei-
teten Stunden unter der Annahme konstanter Stundenléhne
ausgewabhlter Individuen erhoht werden — im Fall der Akti-
vierung Nichtbeschaftigter ausgehend von Null. Bei aktu-
ell Nichterwerbstatigen wird der Stundenlohn mittels einer
Lohnregression imputiert. Mit anderen Worten wird davon
ausgegangen, dass derzeit Arbeitslose einen gleich hohen
Stundenlohn wie gleichaltrige derzeit Erwerbstatige mit glei-
chem Bildungsabschluss und gleicher Berufserfahrung er-
halten wiirden. Ahnlich wird in einer weiteren Berechnung
zusatzlich mit den Rentnerinnen und Rentnern verfahren.
Auf diese Weise werden flr aktivierte Arbeitskrafte zunachst

hypothetische Bruttoeinkommen generiert. Mithilfe des
Mikrosimulationsmodells werden dann davon ausgehend
hypothetische Steuern und Abgaben sowie Transfers berech-
net, die mit dem Status quo verglichen werden konnen.

Die zusatzlichen Staatseinnahmen aus Einkommensteuern
und Sozialversicherungsbeitragen ergeben sich unmittelbar
aus den in den Szenarien unterstellten zusatzlichen Arbeits-
einkommen. Eine der wichtigsten Steuern ist die Mehr-
wertsteuer. Um zusatzliche Mehrwertsteuereinnahmen zu
quantifizieren, gehen wir davon aus, dass die Erhohung der
verfigbaren Einkommen, die durch das EMSIM berechnet
wird, vollstandig flr Konsum verwendet wird. Der effektive
Mehrwertsteuersatz auf privaten Konsum betragt nach
Schatzung des Arbeitskreises ,Steuerschatzungen” unter
der Schirmherrschaft des Bundesministeriums der Finan-
zen rund 10 Prozent. Diese Zahl ergibt sich daraus, dass ein
Teil des privaten Konsums, insbesondere Mieten, steuerfrei
ist, und der verbleibende Teil anteilig mit dem vollen Mehr-
wertsteuersatz von 19 Prozent oder mit dem reduzierten
Satz von 7 Prozent besteuert wird.

Zur Beantwortung der Frage, welche Auswirkungen die Er-
hohung des Arbeitsvolumens durch Aktivierung des Arbeits-
kraftepotenzials auf die Wirtschaftsleistung hatte, wird
schliellich der prozentuale Anstieg des Aggregats der Brutto-
I6hne und -gehdlter (BLG) in einen gleich hohen prozentualen
Anstieg des Bruttoinlandsprodukts (BIP) lbersetzt.

Grundsétzlich sind zwei Kalkulationsansatze denkbar, die
eine obere und untere Grenze des Effekts auf das BIP dar-
stellen dirften: Ist der Kapitalstock in der Volkswirtschaft
konstant und wird der Faktor Arbeit mit seiner Grenzproduk-
tivitat entlohnt (wie es unter bestimmten Annahmen bei einer
gesamtwirtschaftlichen Cobb-Douglas-Produktionsfunktion
der Fall ist), dann entspricht die Erhohung der Wirtschafts-
leistung approximativ der Erhéhung der Lohnsumme durch
aktivierte Arbeitskrafte. De facto dirfte jedoch eine dauer-
hafte Erhohung des Arbeitsangebots dazu fihren, dass
auch die Investitionstatigkeit angeregt wird, der Kapital-
stock sich also vergrofRern wirde. Firmen entscheiden sich
beispielsweise, Produktionsstandorte dort zu errichten, wo
Arbeitskrafte zur Verflgung stehen, wahrend Arbeitskraf-
teknappheit ein Investitionshemmnis darstellt. Dies spricht
fur die in dieser Studie gewahlte Vorgehensweise. Im Jahr
2023 betrug die Summe der Bruttoldhne und -gehalter 44
Prozent des Bruttoinlandsprodukts. Die konservative An-
nahme, dass eine Erhchung des Arbeitsangebots keinen
Effekt auf die Investitionstétigkeit hatte, wirde folglich in
etwa eine Halbierung der in dieser Studie ausgewiesenen
Effekte auf das Bruttoinlandsprodukt mit sich bringen.



In welchem Umfang das theoretisch vorhandene Potenzial
aktiviert wird, hdngt von den getroffenen Annahmen ab.
Ein Maximalszenario, in dem alle Erwerbspersonen in Voll-
zeit arbeiten ist unrealistisch, da auf dem Arbeitsmarkt
Rigiditaten herrschen, die stets fir ein gewisses Minimum

4. Szenarienbildung

4.1 Erhohung der Erwerbsbeteiligung von
Menschen unter dem Regelrenteneintrittsalter

In Kapitel 2 wird dargelegt, dass die Zahl der potenziell Er-
werbstatigen, aber derzeit Nichterwerbstéatigen in Deutsch-
land rund 6,4 Millionen Personen betragt. Die Zahl der Arbeits-
losen nach ILO-Definition betrdgt laut SOEP 1,6 Millionen, die
Zahl der Erwerbstatigen 44,3 Millionen. Die Erwerbstatigen
und Arbeitslosen nach ILO-Definition bilden zusammen die
Erwerbsbevdlkerung. Somit ergibt sich nach den SOEP-Zah-
len eine Arbeitslosenrate nach ILO-Definition von 3,5 Prozent,
was etwas Uber der von der ILO offiziell ausgewiesenen liegt.
Die in Kapitel 2 identifizierten potenziellen Arbeitskrafte um-
fassen die ILO-Arbeitslosen. Somit wirde die Aktivierung der
potenziellen Arbeitskréafte die Erwerbsbevolkerung um 4,8
Millionen Personen erhohen. Unter der Annahme, dass die
ILO-Arbeitslosenrate konstant bleibt, erhoht sich die Zahl der
Erwerbstatigen damit um knapp 4,7 Millionen.

In der Simulation werden sédmtliche im SOEP identifizierten
potenziell Erwerbstatigen unter 65 Jahren aktiviert, wobei wir
davon ausgehen, dass sie in Vollzeit arbeiten.' Die berechne-
ten Effekte werden dann skaliert, so dass sie den Effekten der
Aktivierung von 4,7 Millionen Personen entsprechen.

4.2 Zusatzlich Erhohung der Arbeitsstunden
der Unterbeschiftigten

FlUr das Szenario, in dem zusatzlich die Arbeitsstunden der
Unterbeschaftigten auf ihre Wunscharbeitszeit erhoht wer-
den, werden SOEP-Fragen verwendet, um die Unterbeschaf-
tigten und ihre Wunscharbeitszeit zu identifizieren. In dem
Szenario wird ihre Arbeitszeit entsprechend erhoht, das neue
Bruttoeinkommmen und darauf aufbauend die Effekte auf die
Staatsfinanzen berechnet. Fiir dieses Szenario sind keine wei-
teren Skalierungen notwendig.

4. SZENARIENBILDUNG

an Arbeitslosigkeit sorgen. Auch in einer wirtschaftlichen
Aufschwungsphase gibt es offene Stellen und Arbeitslose.
Bei der Erhohung der Arbeitszeit von unterbeschaftigten
Erwerbstatigen kann auf die gewlinschte Arbeitszeit zurlick-
gegriffen werden, die im SOEP abgefragt wird.

4.3 Zusatzlich Erhohung der Erwerbsbeteiligung
von Menschen im Regelrentenalter

In diesem Szenario werden, zusatzlich zur Aktivierung unter-
65-jahriger Nichterwerbstatiger und der Erhohung der
Arbeitsstunden der Unterbeschéftigten, Menschen tber dem
Regelrenteneintrittsalter von 65 Jahren aktiviert. Ein Sze-
nario, in dem alle alteren Menschen am Arbeitsmarkt teil-
nehmen, ware unrealistisch. Der Blick auf andere Staaten
zeigt aber, dass deutlich hohere Partizipationsquoten als in
Deutschland realistisch sind. Das hier berechnete Szenario
orientiert sich an Schweden. In diesem Szenario wird die Er-
werbsbeteiligungsquote der Uber-65-Jahrigen in Deutsch-
land auf das schwedische Niveau erhoht. Wie Deutschland
ist das Land Mitglied der EU und der OECD. Unter Staaten, die
Mitglied beider Institutionen sind, hat Schweden die hochste
Erwerbsbeteiligungsquote von Menschen ab 65 Jahren. Wir
wahlen einen konservativen Ansatz und gehen davon aus,
dass die aktivierten Erwerbstéatigen tber dem Regelrenten-
eintrittsalter 20 Stunden pro Woche arbeiten. In der Simula-
tion erhchen wir den Anteil der erwerbstatigen Rentner bis
zum Alter 74 auf den in Schweden beobachteten Wert. In
Schweden betrug die Erwerbsquote der Uber-65-Jéhrigen
im Jahr 2023 20,0 Prozent, in Deutschland 8,9 Prozent. Fir
die Berechnung werden im SOEP die Arbeitsstunden der
nichterwerbstéatigen Rentner auf 20 Stunden erhoht. Darauf-
hin wird der berechnete Effekt so herunterskaliert, dass er
einer Erhohung der Erwerbsbeteiligungsquote der 65-bis-
74-Jahrigen auf 20 Prozent entspricht.

4.4 Zusatzliche Migration zur Reduktion
des Arbeitskraftemangels in Deutschland

In der Debatte um den sich verscharfenden Arbeitskrafte-
mangel spielt qualifizierte Zuwanderung mit dem Ziel, offene
Stellen zu fillen, eine starke Rolle. Auch fiir die Bearbeitung
dieser Fragestellung sind Uberlegungen zu Gleichgewichts-
effekten wichtig. Im Gedankenexperiment kdnnten samt
liche offenen Stellen gefUllt werden, in einer realen Volkswirt-
schaft ware dies allerdings kein stabiler Zustand, da die Zahl
offener Stellen nie Null betrdgt. Die Zahl der offenen Stellen
in Deutschland ist derzeit allerdings ungewdhnlich hoch, so
dass zumindest eine Reduzierung der offenen Stellen durch
einmalige erhohte Zuwanderung plausibel erscheint.

1 Das Mikrosimulationsmodell verwendet retrospektive Zahlen fir das Vorjahr des Befragungsjahrs. Dies ist notwendig, weil beispielsweise das jahrliche Einkommen erst nach Ende eines
Jahres feststeht. Im Unterschied dafiir wurden fir das Kapitel 2 Fragen verwendet, die sich im SOEP auf das laufende Jahr beziehen. Um fir das Simulationsjahr Personen zu identifizie-
ren, die dem Arbeitskréftepotenzial zuzu-rechnen sind, missen Daten aus zwei aufeinanderfolgenden SOEP-Wellen verwendet werden. Aus die-sem Grund werden in der Simulation nur
diejenigen potenziell Erwerbstéatigen ,aktiviert”, die in zwei aufeinanderfolgenden Jahren Teil des SOEP sind. Dies reduziert zundchst das Arbeitskraftepotenzial, die Effekte werden aber

entsprechend reskaliert
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Abb. 7 | Zahl offener Stellen in Deutschland
Angaben in Mio.
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Im vierten Szenario wird daher die derzeit ungewohnlich
hohe Zahl offener Stellen durch einmalige zuséatzliche Zu-
wanderung auf ein Niveau gesenkt, das einem Ublichen
Niveau bis zum Jahr 2015 entspricht. Die Berechnung erfolgt
gesondert von den Szenarien, in denen inlandische Arbeits-
krafte aktiviert werden, so dass die dort berechneten Effekte
nicht enthalten sind. Die Zahl der offenen Stellen schwankte
im Zeitraum 2000-2015 zwischen 200 000 und 500 000 und
betrug 2023 knapp 800 000 (Abbildung 7). Wir gehen fiir die-
ses Szenario davon aus, dass einmalig zusatzliche 300 000
Arbeitskrafte in Deutschland Anstellung finden. Im Gegen-
satz zu den Szenarien, in denen die Aktivierung inlandischen
Arbeitspotenzials abgebildet wird, wird bei diesem Szenario
nicht spezifiziert, welche soziodemografischen Merkmale
die Migranten hatten, und es werden keine Mikrodaten heran-
gezogen. Stattdessen gehen wir davon aus, dass die Lohn-
verteilung der zusatzlichen Migranten derjenigen der aktuell
in Deutschland abhangig Beschaftigten entspricht.

Die Effekte der zusatzlichen Migration auf die Staatsein-
nahmen lassen sich dann durch eine Uberschlagsrechnung
auf Basis der Aggregate der Steuer- und Sozialbeitragsein-
nahmen des Staates in den Volkswirtschaftlichen Gesamt-

rechnungen bestimmen. Hierflir wird angenommen, dass
die prozentuale Erhchung von Lohnsteuer (inklusive Solidari-
tatszuschlag auf die Lohnsteuer) und Sozialbeitrdgen der
prozentualen Erhohung der Zahl der Arbeitnehmer durch Zu-
wanderung entspricht. SchlieBlich werden zuséatzliche Mehr-
wertsteuereinnahmen berechnet, indem die Summe der
Nettoeinkommen der zusatzlichen Beschéftigten mit dem
durchschnittlichen effektiven Mehrwertsteuersatz auf privaten
Konsum multipliziert wird. Dieser liegt, wie weiter oben erlau-
tert, bei 10 Prozent.

Um die Auswirkung auf das Bruttoinlandsprodukt zu bestim-
men, gehen wir, wie bei den anderen Szenarien, davon aus,
dass das Bruttoinlandsprodukt proportional zur Lohnsumme
steigen wirde. Die Vorgehensweise beruht, wie oben erlau-
tert, auf der Uberlegung, dass durch zusétzliche Erwerbs-
tatigkeit Investitionen angeregt wirden. Bei diesem Szenario,
welches im Unterschied zu den anderen explizit auf das Fllen
bestehender offener Stellen abzielt, konnte man einwenden,
dass die Investitionen in Zusammenhang mit ausgeschriebe-
nen Stellen bereits getatigt sind. Auf der anderen Seite dirfte
das Nichtflllen von Stellen Unternehmen zur Zuriickhaltung
bei der Investitionstatigkeit bewegen.



5. EFFEKTE DER ERHOHUNG DER AKTIVIERUNGDES ARBEITSKRAFTEPOTENZIALS

5. Effekte der Erhohung der Aktivierung
des Arbeitskraftepotenzials

5.1 Aktivierung des inlandischen
Arbeitskraftepotenzials

Abbildung 8 und Tabelle 1 zeigen die fiskalischen Effekte
der Aktivierung des inlandischen Arbeitskraftepotenzials.
Die Aktivierung aktuell Nichterwerbstatiger unter 65 Jahren
wurde staatliche Mehreinnahmen und — durch Einsparung
von Transfers — Minderausgaben von jahrlich knapp 130
Milliarden Euro erzeugen (erste Séule der Abbildung und
erste Spalte der Tabelle). Das entspricht knapp 7 Prozent der
gesamten Staatseinnahmen in der Abgrenzung der Volks-
wirtschaftlichen Gesamtrechnungen im Jahr 2023 (1917
Milliarden Euro). Die wichtigsten Posten der zusétzlichen
Staatseinnahmen sind Sozialversicherungsbeitrage, insbe-
sondere an die Kranken- und Rentenversicherung. Da auch
Nichterwerbstatige krankenversichert sind, stehen den zu-

satzlichen Einnahmen keine erhohten Anspriche entgegen.
Der Beitragssatz zur Krankenversicherung konnte also wohl
gesenkt werden. Anders verhalt es sich bei der Renten-
versicherung, gegentber der Arbeitnehmer durch Beitrags-
zahlungen Anspriche erwerben. Die Erhéhung der Erwerbs-
beteiligung wirde die finanzielle Lage der Rentenversicherung
allerdings kurzfristig deutlich entspannen, so dass kurzfristig
die Beitrdge gesenkt werden konnten und die nach gelten-
dem Recht absehbaren erheblichen Beitragssatzerhohungen
spater als derzeit angelegt stattfinden kdnnten. Die demogra-
fische Alterung wird dessen ungeachtet — nun einige Jahre
spéater — zu einer deutlichen Verschlechterung des Verhalt-
nisses der Beitragszahler zu den Rentenbeziehern fihren. Die
gewonnene Zeit konnte fir — aufgrund der zeitweiligen Entlas-
tung weniger schmerzhafte — Reformen des Rentensystems
genutzt werden.

Abb. 8 | Fiskalische Effekte der Aktivierung des inlindischen Arbeitskriftepotenzials
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Quelle: Eigene Berechnung auf Basis des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP).
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Die Nichtberlcksichtigung erworbener Anspriiche an das
Rentenversicherungssystem fiihrt einerseits tendenziell zu
einer Uberschatzung des fiskalischen Effekts der Aktivierung
von Nichterwerbstatigen. Andrerseits sind in der Berechnung
nur die sich unmittelbar durch die zusétzliche Beschéftigung
ergebenden Mehreinnahmen des Staates bericksichtigt.

Unter den nicht berlicksichtigten Effekten dirften zusatzliche
Einnahmen bei den Unternehmensteuern durch die Zunahme
der wirtschaftlichen Aktivitat am starksten ins Gewicht fallen.
Zudem sind weitere Konsumsteuern neben der Mehrwert-
steuer nicht berticksichtigt.

Tab. 1 | Fiskalische Effekte der Aktivierung des inlandischen Arbeitskriftepotenzials

in Mrd. Euro

Aktivierung

Nichterwerbstatiger
Einkommensteuern 31,3
Krankenversicherungsbeitrage 19,9
Arbeitslosenversicherungsbeitrage 4,6
Rentenversicherungsbeitrage 33,2
Pflegeversicherungsbeitrage 4,3
Unfallversicherungsbeitrage 2,4
Transfers 25,4
Mehrwertsteuer 8,6

Fiskalischer Effekt 129,7

+ Unterbeschiftigte + Rentner
40,8 44,7
23,8 25,6

5,5 6,1
39,1 43,2
51 5,6
2,8 3,1
28,5 28,9
10,6 12,0
156,3 169,2

Quelle: Eigene Berechnung auf Basis des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP).

Die zweite Saule in Abbildung 8 bzw. die zweite Spalte in
Tabelle 1 zeigen die fiskalischen Effekte, wenn zuséatzlich
zur Aktivierung Nichterwerbstéatiger alle Unterbeschaftigten
ihre wochentlichen Arbeitsstunden auf die gewiinschte Zahl
erhohten. Der gesamtstaatliche Finanzierungssaldo wirde
um gut 156 Milliarden Euro steigen, 20 Prozent mehr als
allein bei der Aktivierung Nichterwerbstatiger. Wiirde schliel3-

lich auch die Erwerbsquote der 65- bis 74-Jahrigen auf 20
Prozent steigen — wobei die zusatzlich Aktivierten 20 Stun-
den pro Woche arbeiteten — stiege der Finanzierungssaldo
des Gesamtstaats insgesamt um gut 169 Milliarden Euro
pro Jahr (dritte Sdule bzw. dritte Spalte von Abbildung 8 und
Tabelle 7).

Tab. 2 | Arbeitsmarkteffekte der Aktivierung des inldndischen Arbeitskriaftepotenzials

Aktivierung

Nichterwerbstatiger

Erwerbstatige in Mio. Personen 4,7

Lohnsumme in Mrd. Euro 181,0

+ Unterbeschiftigte + Rentner
4,7 55
219,0 241,1

Quelle: Eigene Berechnung auf Basis des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP).
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Tabellen 2 und 3 zeigen die Auswirkungen der drei Gedanken-
experimente auf den Arbeitsmarkt und auf das Brutto-
inlandsprodukt. Allein die Aktivierung 4,7 Millionen Nicht-
erwerbstatiger unter 65 Jahren wirde die Summe der
Bruttoldhne und -gehalter um 181 Milliarden Euro erhohen
und das Bruttoinlandsprodukt um 11 Prozent steigern.

Gelingt es zusatzlich, die gearbeiteten Stunden der Unter-
beschéftigten zu erhdhen und die Erwerbstatigenquote von
Menschen ab 65 Jahren zu erhohen, steigt die Lohnsumme
gar um 2471 Milliarden Euro und das Bruttoinlandsprodukt
um knapp 15 Prozent.

Tab. 3 | Wirkung der Aktivierung des inlindischen Arbeitskriftepotenzials auf das Bruttoinlandsprodukt

Aktivierung

Nichterwerbstatiger

Erhéhung BIP in Prozent 11,0

Erhéhung BIP in Mrd. Euro

+ Unterbeschiftigte + Rentner
13,3 14,7
558,6 614,9

Quelle: Eigene Berechnung auf Basis des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP).

5.2 Zusitzliche Migration,
um Zahl offener Stellen zu reduzieren

Wirden durch einmalige zusatzliche Migration 300 000
offene Stellen gefillt, so dass die Zahl der offenen Stellen
in Deutschland auf ein im historischen Vergleich normales
Niveau fiele, wiirde dies zusétzliche Staatseinnahmen von
jahrlich knapp 7 Milliarden Euro generieren (Abbildung 9
und Tabelle 4), die Lohnsumme um gut 13 Milliarden Euro
(Tabelle 5) und das Bruttoinlandsprodukt um 0,7 Prozent
steigern (Tabelle 6). Wie im vorherigen Abschnitt beschrie-

ben vernachléassigt diese Berechnung einerseits die erwor-
benen Rentenversicherungsanspriche der zusatzlichen
Beschaftigten und andrerseits weitere zusatzliche Steuer-
einnahmen, insbesondere Unternehmenssteuern. Der Ge-
samteffekt auf die staatlichen Haushalte konnte also etwas
groler oder kleiner ausfallen. Im Vergleich zu den Szenarien,
in denen inlandische Arbeitskrafte aktiviert werden, wiirde
die Einwanderung von 300 000 Arbeitnehmern zusatzliche
staatliche Kosten generieren, etwa im Bereich des Gesund-
heitssystems oder — bei zusatzlicher Einwanderung von
Familienmitgliedern — fir das Bildungssystem.

Abb. 9 | Fiskalischer Effekt des Fiillens von 300 000 offenen Stellen durch zusitzliche Einwanderung

in Mrd. Euro

M Lohnsteuer
M Rentenversicherungsbeitrage

B Mehrwertsteuer

: ]

B Krankenversicherungsbeitrage
Pflegeversicherungsbeitrage

M Arbeitslosenversicherungsbeitrage
Unfallversicherungsbeitrage

Quelle: Eigene Berechnung auf Basis des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP).
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Tab. 4 | Fiskalische Effekte des Fiillens von 300 000 offenen Stellen durch zusitzliche Einwanderung

in Mrd. Euro
Einkommensteuern 1,9
Krankenversicherungsbeitrage 1,4
Arbeitslosenversicherungsbeitrage 0,3
Rentenversicherungsbeitrage 1,8
Pflegeversicherungsbeitrage 0,3
Unfallversicherungsbeitrage 0,1
Mehrwertsteuer 0,8
Fiskalischer Effekt 6,5

Quelle: Eigene Berechnung auf Basis des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP).

Tab. 5 | Arbeitsmarkteffekte des Fiillens von 300 000 offenen Stellen durch zusitzliche Einwanderung
Erwerbstéatige (Mio. Personen) 0,3

Lohnsumme (Mrd. Euro) 13,2

Quelle: Eigene Berechnung auf Basis des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP).

Tab. 6 | Wirkung des Fiillens von 300 000 offenen Stellen durch zusitzliche Einwanderung auf das Bruttoinlandsprodukt
Erhéhung BIP in Prozent 0,7

Erhéhung BIP in Mrd. Euro 299

Quelle: Eigene Berechnung auf Basis des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP).
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6. Qualitative Analyse moglicher MaBnahmen
zur Aktivierung des Arbeitskraftepotenzials

Die vorangegangenen Berechnungen zeigen, dass Deutsch-
land Uber erhebliches ungenutztes Arbeitskraftepotenzial
verfiigt. Selbst die Aktivierung nur eines Teils dieses Poten-
zials wiirde die Staatsfinanzen stark entlasten und zu einer
merklichen dauerhaften Anhebung des Bruttoinlandspro-
dukts flhren. Unsere Berechnungen zeigen, dass durch
eine Steigerung des Arbeitsangebots eine Erhohung des
Bruttoinlandsprodukts um bis zu 15 Prozent moglich ware.
Eine naheliegende Frage ist, wie dieser Wachstumsschub
erreicht werden konnte. In diesem Kapitel wird daher eine
Auswahl maoglicher Malnahmen prasentiert und eingeord-
net. Diese Auswahl stellt naturgemaf nur einen kleinen Teil
denkbarer Mallnahmen zur Steigerung des Arbeitsangebots
dar. Ein Teil der prasentierten MalBnahmen ist bereits in der
aktuellen Wachstumsinitiative der Bundesregierung aufge-
griffen worden.

6.1 MaRnahmen zur Erhohung
der Erwerbsbeteiligung alterer Menschen

6.1.1 Erwerbsquoten élterer Menschen
im internationalen Vergleich

Die Starkung der Arbeitsanreize alterer Menschen verdient
aus mindestens zwei Griinden besondere Aufmerksamkeit.
Erstens nimmt ihr Anteil an der Gesamtbevolkerung aufgrund
steigender Lebenserwartung sowie im historischen Vergleich
niedriger Geburtenraten zu. Dies fihrt zu steigendem Finan-
zierungsbedarf des Rentensystems (vgl. SVR 2023). Nach

dem Beschluss der Bundesregierung, das Rentenniveau bis
2039 bei 48 Prozent des Lohnniveaus zu halten, dirfte der
Beitragssatz zur allgemeinen Rentenversicherung von 18,6
Prozent im Jahr 2024 bis zum Jahr 2039 auf tber 25 Prozent
steigen — bei gleichzeitigem Wachsen des Steuerzuschus-
ses zur Rentenversicherung (Deutsche Bundesbank 2022).
Zweitens spielen andere institutionelle Rahmenbedingungen
fur die Arbeitsanreize alterer Menschen eine Rolle, als es bei
jingeren Arbeitnehmern der Fall ist. Dies liegt vor allem am
Rentensystem.

Abbildung 10 und Abbildung 11 zeigen die Erwerbstatigenquo-
ten 55- bis 64-jahriger Frauen und Manner im internationalen
Vergleich. Bei beiden liegt Deutschland im oberen Bereich
ausgewahlter OECD-Staaten. Die Erwerbstatigenquote der
Frauen liegt hier mit 71 Prozent deutlich Uber dem Durch-
schnitt der 27 EU-Staaten von nur 58 Prozent. Das Beispiel
Schwedens (75 Prozent) zeigt jedoch, dass wohl auch eine
hohere Erwerbstatigenquote maoglich ware. Die Erwerbstati-
genquote der 55- bis 64-jahrigen Manner betragt in Deutsch-
land gut 78 Prozent und liegt damit ebenfalls im oberen Be-
reich, aber deutlich unter dem Wert Japans von 88 Prozent.

Betrachtet man hingegen die Partizipationsraten der Uber-
65-Jéhrigen (Abbildung 12 und Abbildung 13), liegt Deutsch-
land unter den Werten der OECD. Spitzenreiter ist hier Sud-
korea mit Werten von 30 bzw. 47 Prozent bei Frauen und
Mannern, verglichen mit 7 bzw. 12 Prozent in Deutschland.
Unter europdischen Staaten sind die Erwerbsquoten in
Schweden am hochsten, 16 bzw. 25 Prozent.

Abb. 10 | Erwerbstitigenquote der 55- bis 64-jahrigen Frauen (Jahr 2023)
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Abb. 11 | Erwerbstitigenquote der 55-64-jahrigen Manner (Jahr 2023)
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Abb. 12 | Erwerbstitigenquote der iiber-65-jahrigen Frauen

30

25

20

15

10

5 I I l

| SENEE

%.68“0@1‘0\65* %6(\4@ o@ié\i(b@é‘ e&e& dbo@ 6"5& <</ o Q‘é&& \@ & <\\®
9 R

Quelle: OECD, https://data-explorer.oecd.org/ (zuletzt gepriift 15.10.2024)




6. QUALITATIVE ANALYSE MOGLICHER MASSNAHMEN ZUR AKTIVIERUNG DES ARBEITSKRAFTEPOTENZIALS

Abb. 13 | Erwerbstitigenquote der iiber-65-jahrigen Manner
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Die starken Unterschiede in den Erwerbsquoten dirften
neben kulturellen Unterschieden auch die Folge unterschied-
licher Institutionen sein (vgl. Rogerson 2024). Fir die Ent-
scheidung, am Arbeitsmarkt teilzunehmen, ist der Unter-
schiedim erwarteten Lebenseinkommen im Fall der Erwerbs-
tatigkeit gegentiber dem Fall der Nichttatigkeit relevant.
Dabei ist es hilfreich, zwischen zwei Phasen zu unterschei-
den. In der ersten Phase, der der maglichen Erwerbstatigkeit,
hangt das Einkommen von den Abgaben einerseits und den
Transfers im Fall der Nichttatigkeit andrerseits ab. Zudem
beeinflusst eine Erwerbsentscheidung potenziell das verfiig-
bare Einkommen in der zweiten Phase, in der Rente bezogen
wird. Die Arbeitsanreize sind dannam starksten, wennerstens
das Nettoeinkommen wahrend der Erwerbstatigkeit deutlich
hoherist, als wenn nicht gearbeitet wird, und wenn zweitens —
sofern Rentenbeitrdge gezahlt werden - Mehrarbeit zu
hoheren Rentenansprichen fihrt. Gesetze, die Abschlage
und Zuschlédge flr Renteneintritte zu verschiedenen Altern
regeln, betreffen diesen zweiten Punkt.

Steuern und Abgaben treiben einen Keil zwischen den Brutto-
und den Nettolohn und mindern prinzipiell den Anreiz zur Er-
werbstatigkeit. Bei Beitragen zur Sozialversicherung gilt dies
nur in dem Malle, in dem durch zuséatzliche Beitragszahlung
keine gleichwertigen zusatzlichen Anspriche an die Sozial-
versicherung erworben werden. Eine versicherungsmathe-
matisch faire Versicherung, in die der Versicherungsnehmer
also im Erwartungswert diskontiert gleich viel einzahlt, wie

er ausgezahlt bekommt, mindert den Erwerbsanreiz nicht.2
Bei der Rentenversicherung wird dieser Betrag durch die
Hohe der monatlichen Rente, die erwartete Dauer des Be-
zugs und die unterstellte Diskontrate determiniert.

6.1.2 Funktionsweise und Anreizwirkung der
allgemeinen Rentenversicherung in Deutschland

Das Rentensystem ist in Deutschland weitgehend umlage-
finanziert. Derzeitige Beitragszahler kommen fir die Renten
der Rentenbezieher auf. Die ,Rendite” des Umlagesystems
hangt vom Lohnwachstum und der demografischen Entwick-
lung ab. Eine alternative Gestaltung ist die Kapitaldeckung,
bei der die Rendite durch den Zinssatz am Kapitalmarkt
determiniert ist. Die Rentenversicherung in Deutschland
orientiert sich am Aquivalenzprinzip. Das bedeutet, dass
Versicherungsnehmer, die im Laufe ihres Lebens hdohere
Beitrage eingezahlt haben, eine hohere monatliche Rente
erhalten. Das Rentenniveau ist dabei grundsatzlich propor-
tional zu den im Laufe des Lebens gezahlten Beitragen.
Trotzdem dirften Rentenbeitrége teils als implizite Steuern
wahrgenommen werden. Je unglnstiger das Verhaltnis
von Beitragszahlern zu Rentenbeziehern, desto niedriger
ist ndmlich die implizite Verzinsung des Umlageverfah-
rens. Bei der derzeitigen Hohe des Altenquotienten ist die
Rentenversicherung nicht versicherungsmathematisch fair,
da Versicherungsnehmer im Erwartungswert weniger aus-

2 Diese Regel gilt nur eingeschrankt, wenn die Versicherungsnehmer die Funktionsweise des Sozialversi-cherungssystems falsch wahrnehmen oder sie liquiditdtsbeschrankt sind.
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gezahlt bekommen als bei einer kapitalgedeckten privaten
Altersvorsorge. Damit schafft das Umlagesystem im
Vergleich zu einer Situation mit kapitalgedeckter (staat-
licher oder privater) Rentenversicherung bereits einen Anreiz
zur Friihverrentung, da man sich damit der Einzahlung in die
umlagefinanzierte Rentenversicherung entzieht (vgl. Clemens
2004). Dieser Anreiz wird aufgrund der Alterung der Gesell-
schaft noch zunehmen.

Fur die Anreizwirkung des Rentensystems auf das Eintritts-
alter in den Ruhestand ist zudem entscheidend, wie sich das
Alter des Renteneintritts eines Versicherungsnehmers auf
dessen Rentenzahlungen auswirkt. Eine Verrentung vor dem
reguldren Renteneintrittsalter fiihrt allgemein zu einer Min-
derung der Rente. Ein friherer Renteneintritt fihrt bereits
deshalb zu einer geringeren monatlichen Rente, weil weniger
Beitrage gezahlt werden. Dazu kommt ein Abschlag. Damit
wird berlcksichtigt, dass ein friherer Renteneintritt Kosten
fur die Rentenversicherung verursacht, weil er im Durch-
schnitt bewirkt, dass langer Renten bezogen werden. Der
Abschlag soll bewirken, dass ein vorzeitiger Renteneintritt
aus Sicht der Rentenversicherung neutral ist. Somit soll ver-
hindert werden, dass Frihverrentung subventioniert wird —
durch andere Beitragszahler in Form hoherer Beitrage sowie
durch Steuerzahler mittels hoherer Steuern.

Damit er aus Sicht der Rentenversicherung neutral ist, muss
der Abschlag so gestaltet sein, dass er bei friherem Renten-
eintritt die erhdhte Lebenserwartung in Rente ausgleicht. Zur
Veranschaulichung vernachlassigen wir Lohnwachstum und
Zinsen und nehmen an, dass beim Renteneintrittsalter von 65
die Lebenserwartung noch 20 Jahre betragt. Dies entspricht
laut den Sterbetafeln des Statistischen Bundesamts ungefahr
der Lebenserwartung von Frauen mit 65 Jahren3 Ein Vor-
ziehen des Renteneintritts um ein Jahr erhoht die erwartete
Lebensdauer in Rente um ein Jahr (wenn die Sterbewahr-
scheinlichkeit zwischen 64 und 65 vernachlédssigbar ist), also
um 1/20. Damit die Rentenversicherung im Erwartungswert
Renten in derselben Hohe zahlt wie bei Renteneintritt mit 65,
muss die monatliche Rente um 1/21 gemindert werden, also
um 4,76 Prozent. Das Beispiel verdeutlicht, dass der neutrale
Abschlag pro zusatzlichen Monat umso hoher ist, je kirzer
die verbleibende Lebensdauer. Ein Vorziehen des Ruhestands
um zwei Jahre ist hier namlich dann aus Sicht der Renten-
versicherung neutral, wenn der Abschlag 2/22, also 9,09 Pro-
zent und damit weniger als das Doppelte des Abschlags fiir
das Vorziehen um ein Jahr betragt. Dieselbe Logik gilt fir
Zuschlage bei spaterem Renteneintritt.

In Deutschland betragt der Abschlag 0,3 Prozent pro Monat
vorzeitigen Rentenbezugs, bzw. 3,6 Prozent pro Jahr. Der
Zuschlag pro Monat spaterem Renteneintritt relativ zum
Regeleintrittsalter betragt 0,5 Prozent. Der Abschlag ist so-
mit etwas geringer, als es ein neutraler Abschlag gemal’ der
einfachen Uberschlagsrechnung ware — und bietet einen

starkeren Anreiz zur Frihverrentung.® Gleichwohl belaufen
sich die Ab- und Zuschlage zumindest ungefahr auf ihrer
aus Sicht der Rentenversicherung neutralen Hohe. Frihere
Renteneintritte sorgen — bei gegebenem Renteneintritts-
alter, das ist ein wichtiger Zusatz — damit in nur geringem
Mal3e flr hohere Beitrage. Gleichwohl ist es im Interesse der
Steuerzahler, dass der Renteneintritt moglichst spat statt-
findet. Der Grund ist eine ,fiskalische Externalitat”. Neben
Beitragen zur Rentenversicherung zahlen Menschen, die am
Arbeitsmarkt teilnehmen, im Durchschnitt auch mehr Steu-
ern und Beitrage in die anderen Sozialversicherungen ein als
Rentner. Aus gesamtstaatlicher Perspektive liegen die Ab-
schlage und Zuschlage somit deutlich unter ihrem fiskalisch
neutralen Wert.

Eine alternative Perspektive auf die Abschlagshohe anstelle
der Neutralitat aus Sicht der Rentenversicherung ist die der
Anreizneutralitat. Da die Rentenversicherung mit Umlage-
verfahren eine geringere Rendite als eine private Altersvor-
sorge verspricht, verursacht die gesetzliche Rentenversiche-
rung — wie bereits ausgefiihrt — auch mit Abschlagen einen
Anreiz zur Frdhverrentung. Der anreizneutrale Abschlag
fallt entsprechend hoher aus und berticksichtigt den Unter-
schied in der Rendite der beiden Systeme (Clemens 2004).
Der anreizneutrale Abschlag ist merklich hoher als der
aktuell geltende.

6.1.3 Abschaffung der ,Rente mit 63°

Die zum Juli 2014 eingefiihrte ,Rente mit 63" ermdglicht
es Personen mit mindestens 45 Beitragsjahren, zwei Jahre
vor dem Erreichen des reguléren Eintrittsalters in Rente zu
gehen. Das Regelrenteneintrittsalter war zum Zeitpunkt
der Einfihrung der Regelung 65. Politikmalinahmen sind
anhand ihrer Verteilungswirkung sowie der verursachten
Verhaltensanpassung zu bewerten. Mindert eine Politik-
malnahme beispielsweise das Arbeitsangebot, fihrt dies
zu geringeren Steuereinnahmen, so dass pro umverteil-
ten Euro zusatzliche Kosten entstehen. Die ,Rente mit 63"
wurde mit dem Slogan ,verdient, nicht geschenkt” bewor-
ben. Mitglieder der damaligen Bundesregierung begrufliten
somit die Verteilungswirkung dieser Mallnahme. Inwieweit
man dieser Bewertung folgen kann, steht dahin, unstrittig
ist der negative Arbeitsanreiz. Personen mit der Moglichkeit
der abschlagsfreien Friihverrentung gehen im Durchschnitt
7-8 Monate friher in Rente als eine Vergleichsgruppe (Dolls
und Krolage 2023). Dieser Effekt ist groRer als allein auf-
grund des finanziellen Anreizes erwartet wirde. Wichtig
dirfte sein, dass das Renteneintrittsalter 63 als neuer Refe-
renzpunkt wahrgenommen wurde. Die fiskalischen Kosten
unter BerUcksichtigung sowohl der Kosten fir die Renten-
versicherung als auch durch entgangene Sozialbeitrage und
Einkommensteuern dirften allein im Jahr 2017 gut 7 Milliar-
den Euro betragen haben, wovon nur die Halfte die Renten-

3 Siehe Destatis: https://www-genesis.destatis.de/genesis/online?sequenz=tabelleErgebnis&selectionname=12621-0002&zeitscheiben=16&sachmerkmal=ALT577&sachschluessel=ALT-
VOLLOOO,ALTVOLLO20,ALTVOLLO40,ALTVOLLO60,ALTVOLLO65,ALTVOLLO80#abreadcrumb (zuletzt gepriift am 14.10.2024)

4 st die Lebenserwartung mit 65 Jahren geringer als flir das Rechenbeispiel angenommen - das gilt etwa fiir Manner - fallt der neutrale Abschlag bzw. Zuschlag nochmals hoher aus.
Allerdings misste auch die monatliche Rente bei Renteneintritt zum Rege-leintrittsalter hoher ausfallen. Ein weiterer Aspekt ist die Hinterbliebenenrente, die mittels einer hoheren angenom-

menen ,erweiterten Lebenserwartung” fir Verheirate-te berlicksichtigt werden kann.
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versicherung betrifft (ebd). Bezbge man auch indirekte
Steuern mit ein, ware der Betrag hoher. Der langerfristige
Effekt dirfte nochmals hoher ausfallen, denn dann spielen
auch Verhaltensanpassungen friher im Erwerbsleben eine
Rolle, wenn Arbeitnehmer die Zahl der Beitragsjahre etwa
auf Kosten zusétzlicher Bildung erhéhen.

Maochte der Gesetzgeber Rentenzahlungen flir eine bestimmte
Gruppe — hier jene mit mindestens 45 Beitragsjahren —
erhohen, kann er dies durch eine Erhohung der monatlichen
Rentenzahlungen oder durch eine Minderung der Abschlage
(bzw. eine Erhohung der Zuschldge) tun — hier die Abschaffung
der Abschlage. Die Minderung der Abschlage hat den groen
Nachteil, dass sie die Arbeitsanreize unmittelbar verschlech-
tert. Die Anpassung der monatlichen Rentenzahlungen bei
Beibehaltung der Abschlage ware eine Alternative, die —
das ware empirisch zu klaren — maglicherweise die gleiche
Verteilungswirkung bei geringeren Kosten erreichte.s

Es leuchtet nicht ein, dass das Rentensystem genutzt wer-
den sollte, um zu Menschen mit mindestens 45 Beitragsjah-
ren umzuverteilen. In der politischen Debatte heilt es, damit
erkenne man eine besondere Lebensleistung an. Ein Arbeit-
nehmer, der ein Jahr in Vollzeit arbeitet und ein Jahr nicht,
zahlt den gleichen Betrag in das Rentensystem ein wie einer,
der zwei Jahre 50 Prozent arbeitet. Das progressive Steuer-
system beglnstigt bereits den zweiten Fall, das Transfer-
system hingegen den ersten. Welches Gerechtigkeitsprinzip
besagt, dass die Leistung des zweiten Arbeitnehmers hoher
zu bewerten ist als die des ersten und dem zweiten folglich
Uber das Rentensystem besondere finanzielle Anerkennung
zusteht? Keines, das uns gelaufig ist.

Die abschlagsfreie Rente schafft den Anreiz, bei gleichblei-
bendem Verdienst die Zahl der Beitragsjahre — dazu zahlt
auch der Bezug von Arbeitslosengeld — zu verlangern. Sie
,belohnt” Zeit in Erwerbsarbeit gegeniber dem Erwerb von
Bildung — der spéter zu hoheren Lohnen fiihrt. Das Konzept
der ,Lebensleistung” ist offensichtlich nicht wohldefiniert.
Werden mit der ,Rente mit 63" plausible Verteilungszie-
le erreicht? Auch diese Frage muss man leider verneinen.
Diejenigen, die von der ,Rente mit 63" profitieren, sind eher
besserverdienend, haben hohere Rentenanspriche und
sind auch nicht am Ende des Erwerbslebens haufiger krank
als Individuen mit weniger als 45 Beitragsjahren (Bérsch-
Supanetal. 2015). Mochte der Gesetzgeber zu Menschen um-
verteilen, die gesundheitsbedingt nicht mehr erwerbsfahig
sind, gibt es daflir ein zielgenaues Instrument: die Erwerbs-
minderungsrente.® Die sozialversicherungspflichtigen Er-
werbszeiten dieser Gruppe liegen im Durchschnitt deutlich
unter 45 Jahren (ebd.).

In Summe ist die ,Rente mit 63" teuer und nicht zielgenau.
Sie sollte abgeschafft werden.

6.1.4 Abbau rechtlicher Beschaftigungshirden
nach Erreichen des Renteneintrittsalters

In Deutschland erlaubt die Gesetzeslage, schon vor Erreichen
des Regelrentenalters in Rente zu gehen. Genauso ist es er-
laubt, Uber dieses Alter hinaus zu arbeiten. Abschlage und Zu-
schldage sind — wie weiter oben beschrieben — so beschaffen,
dass sie aus Sicht der Rentenversicherung in etwa finanzie-
rungsneutral sind. Der Hinzuverdienst zur reguldren Alters-
rente ist unbegrenzt maoglich, ohne dass dieser auf die Rente
angerechnet wird. Auf verschiedene Weise kann ein gleiten-
der Ubergang in die Rentenphase gestaltet werden. Seit 2023
gilt bei vorgezogener Rente keine Hinzuverdienstgrenze
mehr. Dadurch kann etwa eine vorgezogene Rente ohne An-
rechnung mit einer Teilzeitarbeit kombiniert werden. Auf den
ersten Blick stellt das Regulatorium damit keine grof3en Hin-
dernisse fir den Erwerb von Menschen im Rentenalter auf.
Dennoch ist die Erwerbsbeteiligung der Uber-65-Jahrigen in
Deutschland im internationalen Vergleich niedrig. Entschei-
dend hierflr dirften Kiindigungsschutz und die Schwierigkeit
der Befristung von Arbeitsverhaltnissen sein.

Regulére Arbeitsvertrage laufen Ublicherweise mit dem Er-
reichen des Regelrentenalters aus. Mdchten Arbeitnehmer
und Arbeitgeber das Arbeitsverhaltnis Uber diesen Zeitpunkt
hinaus fortfiihren, konnen Arbeitnehmer und Arbeitgeber
wéahrend des Beschéftigungsverhéltnisses vereinbaren, den
Beendigungszeitpunkt zu verschieben (§41 S.3 SGB VI). Das
Beschaftigungsverhéltnis ist dann bis zu diesem Zeitpunkt
befristet. Diese Befristung ist bei Neueinstellung von Arbeit-
nehmern im Rentenalter hingegen verwehrt. Hier gelten die
dblichen Anforderungen an die Befristung von Arbeitsverhalt-
nissen. Dass Arbeitnehmer und Arbeitgeber sich auf eine be-
fristete Beschaftigung einigen, reicht also nicht aus. Zudem
gelten dieselben Kindigungsschutzregeln wie vor Erreichen
des Rentenalters. Flr Arbeitgeber bedeutet die Neubeschaf-
tigung einer Person jenseits des Rentenalters damit das
Risiko, auch dann an den Arbeitnehmer gebunden zu sein,
wenn seine Produktivitat altersbedingt deutlich abnimmt.
Die Frage liegt auf der Hand: Warum erschwert der Gesetz-
geber eine Beschaftigung Uber das Renteneintrittsalter hinaus
insbesondere fur die, die nach einer kurzen Zeit in Rente zu
ihrem Arbeitgeberzurtickkehrenwollen oderbeieinemanderen
Arbeitgeber einen Neuanfang wagen mochten?

5 In der 6ffentlichen Debatte werden gelegentlich Vorschldage gemacht, bestimmten Gruppen héhere und anderen niedrigere Renten zu zahlen als im Status quo. So wird etwa argumentiert,
das Rentensystem verteile systematisch von Menschen mit niedrigeren Einkommen zu solchen mit hoheren um, weil erste-re im Durchschnitt friher sterben und so kiirzer in den Genuss
der Rentenzahlungen kommen (vgl. Haan et al. 2024). Mithin wird flr eine Aufwertung der Anwartschaften von Niedrigverdienern argumentiert. Folgt man dieser Argumentation, misste
man sich konsequenterweise auch fiir die Aufwertung der Rentenanwartschaften von Mannern gegentiber denen von Frauen aussprechen. Dieser Vorschlag ist seltener zu horen. Die Idee,
geringe Rentenanwartschaften aufzuwerten, hat zudem den Nachteil, dass die Lebenseinkommen beeinflussbar sind. Die Aufwertung der Anwartschaften von Geringverdienern bedeutet
eine implizite Steuer auf hohere Einkommen mit erwartbarem Riickgang des Arbeitsangebots. Dieser Effekt entstiinde nicht, wiirde die Lebenserwartung in Abhangigkeit unveranderlicher

Merkmale fir die Auf- und Abwertung der Rentenanwartschaften genutzt.

6 Wenn frihe Erwerbsminderung besonders haufig bei bestimmten Berufsgruppen auftritt, subventio-niert das Rentensystem damit diese Berufe, so dass sie ineffizient hdufig ausgeubt
werden. Dies konnte leicht verhindert werden. Ahnlich wie in der Unfallversicherung, deren Beitragshohe von der Unfallge-fahr abhéngt, konnte der Beitragssatz des Arbeitgebers von der

Erwerbsminderungsgefahr abhangen
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Zwei Reformansatze bieten sich an. Erstens kdnnte die sach-
grundlose Befristung fir Arbeitnehmer lber dem Regel-
renteneintrittsalter ermoglicht werden. Zweitens konnte der
Kindigungsschutz fiir Arbeitnehmer ab diesem Alter auf-
gehoben werden. Die zweite Regelung besteht beispiels-
weise in Schweden, wo die Erwerbsbeteiligung Alterer deut-
lich Uber der in Deutschland liegt. Im Gegensatz zu Deutsch-
land laufen Arbeitsvertrage dort Gblicherweise nicht mit dem
Erreichen des Regelrentenalters aus. Daflr erlischt ab die-
sem Zeitpunkt der Kiindigungsschutz vollends. Ahnlich wie
in Deutschland gibt es Abschldge und Zuschlage fir Frih-
und Spatverrentung. Sie betragen 0,5 und 0,7 Prozent, sind
in Schweden also etwas hoher (vgl. Laun und Palme 2023).
In Schweden endeten im Jahr 2019 acht Prozent der Arbeits-
verhéltnisse aufgrund des Auslaufens des Kindigungs-
schutzes mit 67 Jahren (Saez et al. 2023). Eine Reform, die
das Alter, zu dem der Kindigungsschutz in Schweden aus-
|duft, erhohte, fihrte auch zu einem Verschieben der erhoh-
ten Beendigungsrate von Beschaftigungsverhéltnissen.

Gesetzlicher Kiindigungsschutz kann fir Arbeitnehmer Vor-
teile bedeuten - insbesondere dann, wenn die Absicherung
durch die Sozialversicherungen schwach ist. Dagegen ab-
zuwdagen ist das mogliche Beschaftigungshemmnis Kin-
digungsschutz. Ein Vergleich alterer und jungerer Arbeit-
nehmer hinsichtlich dieser beiden Aspekte zeigt in eine
Richtung: Altere Arbeitnenmer sind durch die Rente allge-
mein starker abgesichert als jingere. Gleichzeitig durfte
Kindigungsschutz bei Arbeitnehmern jenseits des Renten-
alters ein starkeres Beschaftigungshemmnis darstellen. Der
Befund scheint damit eindeutig: Viel spricht fir eine Locke-
rung des Kindigungsschutzes bzw. den Abbau von Hirden
fur die befristete Anstellung von Arbeitnehmern jenseits des
Rentenalters.

Die Vereinfachung der Weiterbeschaftigung im Rentenalter
steht auch auf der Agenda der aktuellen Wachstumsinitia-
tive der Bundesregierung. Unter Punkt 24 der 49 Malinah-
menbiindel umfassenden Initiative wird auf die Abschaf-
fung des Vorbeschaftigungsverbots gezielt. Dies schlagt
in dieselbe Kerbe wie das generelle Ermdglichen der sach-
grundlosen Befristung flir Arbeitnehmer im Rentenalter
und soll speziell fir die Weiterbeschaftigung beim bzw. die
Rickkehr zum ehemaligen Arbeitgeber die regulatorischen
Hirden abbauen. Zudem soll alternativ zu den monatlichen
Zuschlagen bei spaterem Renteneintritt eine abgabenfreie
Einmalzahlung, eine sogenannte ,Rentenaufschubpramie”
eingeftihrt werden.

6.1.5 Abschaffung der Benachteiligung von
Arbeitnehmern, die Altersrente beziehen,
in der Sozialversicherung

Arbeitgeber von Rentnern in sozialversicherungspflichtigen
Berufen zahlen Beitrdge an die Arbeitslosen- und Renten-
versicherung, ohne dass sich dies auf die Anwartschaft der

Beschéaftigten auswirkt. Diese Beitrdge wirken damit, anders
als bei Arbeitnehmern vor Erreichen des Rentenalters, als
reine Steuern. Ein 6konomischer Grund fir diese hohere Be-
lastung der Arbeit von Rentnern liegt nicht auf der Hand. Zu-
dem verstoRt sie gegen das Aquivalenzprinzip. Folgerichtig
soll auch dies im Rahmen der Wachstumsinitiative geandert
werden. Die Anreize fir die Erwerbstétigkeit jenseits der
Regelaltersgrenze sollen dadurch erhoht werden, dass die
Arbeitgeberbeitrage zur Arbeitslosen- und Rentenversiche-
rung diesen Arbeitnehmern direkt ausgezahlt werden.

Auch fir die Krankenversicherung gibt es Argumente dafr,
arbeitende Rentner gegentber dem Status quo besserzu-
stellen. So haben sie unter bestimmten Umstanden keinen
Anspruch auf Krankengeld, zahlen aber den vollen Beitrags-
satz. Schliellich zahlen sozialversicherungspflichtig be-
schaftigte Rentner sowohl auf ihr Gehalt als auch auf ihre
Rente Krankenversicherungsbeitrage. Dies entspricht der
Systematik der gesetzlichen Krankenversicherung, verdeut-
licht aber nochmals, dass sie hdufig wie eine Steuer wirkt.

6.1.6 Steuerfreibetrag fur Erwerbsarbeit
oberhalb der Regelaltersgrenze

Ein Steuerfreibetrag fiir Erwerbsarbeit oberhalb der Regel-
altersgrenze ist ein naheliegender Weg, die Erwerbsanreize
flr diese Gruppe zu erhdhen. Ein hoherer Steuerfreibetrag
im Rentenalter kann beispielsweise im Vereinigten Konig-
reich geltend gemacht werden. Dieser ist allerdings nicht auf
Arbeitseinkommen beschrankt.

Um zu bewerten, ob ein solcher Steuerfreibetrag geboten
ware, kann die Literatur zur optimalen altersabhangigen Ein-
kommensbesteuerung herangezogen werden. Diese fokus-
siert Ublicherweise auf die Besteuerung vor dem Rentenein-
trittsalter. Altersabhangige Steuertarife kdnnen gegeniber
der international Ublichen Praxis, dass Einkommmensteuerta-
rife weitgehend unabhangig vom Alter sind, deutliche Wohl-
fahrtsgewinne erzeugen (u.a. Kremer 2002, Weinzierl 20171,
Heathcote et al. 2020).7 Der Grund ist, dass sich die Lohn-
verteilungen in verschiedenen Altersstufen unterscheiden.
Zumindest vor Erreichen des Renteneintrittsalters steigen
Lohne im Durchschnitt mit dem Alter. Wenn der Grenzsteuer-
satz fUr einen bestimmten Einkommensbereich erhoht wird,
hat dies zwei Effekte: Erstens werden die Arbeitsanreize fir
Erwerbstatige mit Einkommen in diesem Bereich verschlech-
tert. Ihnen bleibt weniger von einem zusatzlich verdienten
Euro. Zweitens steigen die Abgaben von Menschen mit ho-
heren Einkommen, ihre Arbeitsanreize sind jedoch weniger
betroffen. Daraus folgt: Je hoher der Anteil der Einkommen,
die hoher als ein bestimmter Einkommensbereich x sind, fir
eine bestimmte Gruppe ist, desto geringer ist der negative
Arbeitsanreiz und desto grofRer der fiskalische Gewinn einer
Erhéhung des Grenzsteuersatzes fir Einkommen in diesem
Bereich. Daraus folgt in Bezug auf altersabhadngige Steuern:
Steuerséatze sollten aus Sicht der Theorie der optimalen

7 Im Unterschied dazu sind Altersrenten betreffende Regelungen in den meisten Staaten altersabhangig.
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Besteuerung Uber das Erwerbsleben steigen.® Ein zweites
Argument flr altersabhdngige Besteuerung gilt, wenn die
Arbeitsangebotsreaktionen auf Steuersatzénderungen alters-
abhangig sind. Je starker die Arbeitsangebotsreaktionen
einer bestimmten Altersgruppe, desto hoher der Wohlfahrts-
verlust durch progressive Besteuerung und desto niedriger
sollten ihre Grenzsteuersatze sein.

Was bedeuten diese Uberlegungen fiir die Besteuerung von
Erwerbstatigen nach Erreichen der Regelaltersgrenze? Eine
niedrigere Besteuerung Erwerbstatiger nach Erreichen des
Regelrentenalters kann dann wohlfahrtssteigernd sein, wenn
ihre Einkommen im Durchschnitt unter denen der jingeren
Erwerbsbevolkerung liegen und/oder sie merklich stérker
auf steuerliche Anreize reagieren als jlingere Erwerbstatige.
Beides wirde bedeuten, dass die positive Erwerbsreaktion
auf Steuersenkungen fir diese Gruppe — etwa durch einen
zusétzlichen Steuerfreibetrag — starker ausfiele als bei an-
deren Gruppen. Die Steuersenkung ware also zu einem
grolReren Teil selbstfinanzierend. Die qualitative Analyse
verdeutlicht, dass eine Anpassung der Besteuerung der Er-
werbseinklinfte jenseits des Regelrentenalters potenziell
wohlfahrtssteigernd ware, reicht aber nicht fir eine abschlie-
Rende Bewertung.

6.1.7 Erhohung des gesetzlichen
Renteneintrittsalters

Aufgrund geltender Abschlage und Zuschldge bei Renten-
eintritt vor oder nach dem gesetzlichen Regelrenten-
einstiegsalter ist der rein finanzielle Anreizeffekt einer Ver-
schiebung des Renteneintrittsalters — wie oben ausgefihrt —
kleiner als man zunachst annehmen konnte. Verschiebungen
des Regeleintrittsalters diirften dennoch aus zwei Griinden
einen starken Effekt auf das Arbeitsangebot haben. Erstens
laufen unbefristete Vertrage Ublicherweise mit dem Erreichen
des Regeleintrittsalters aus und der Fortbeschaftigung sind
erhebliche rechtliche und bulrokratische Hlrden gesetzt
(vgl. Abschnitt 6.1.4). Zweitens dirfte das gesetzliche Renten-
eintrittsalter von vielen als mentaler ,Anker” wahrgenommen
werden (Seibold 2027) - ein Standard, von dem abzuweichen
besondere Begriindung erfordert. Ein sich auch aufgrund der
steigenden Lebenserwartung verschlechternder Altersquo-
tient erfordert in einem Umlagesystem zwingend mindestens
eine der folgenden drei MalRnahmen: eine Senkung des Ren-
tenniveaus, eine Erhohung des Renteneintrittsalters oder eine
Erhdhung der Beitrags- und Steuerlast Erwerbstéatiger. Die
Plane der Bundesregierung, die das Rentenniveau dauerhaft
stabilisieren und das Renteneintrittsalter nicht Uber 67 Jah-
re hinaus erhohen, implizieren, dass insbesondere die Belas-
tung Erwerbstatiger zunehmen wird. Da Einzahlungen in das
Umlagesystem teilweise wie eine Steuer wirken, verschlech-
tern sich damit die Arbeitsanreize, und Deutschland wird als
Einwanderungsland fiur qualifizierte Erwerbstatige weniger
attraktiv. Eine weitere Erhohung des Regelrenteneintrittsal-
ters ist damit naheliegend. Eine Option ware etwa eine Koppe-

lung des Regeleintrittsalters an die Lebenserwartung (siehe
Ausfiihrungen in SVR 2023).

Fur einen Arbeitnehmer, der zum vorher geltenden Regel-
renteneintrittsalter in Rente geht, entspricht die Erhohung
des Regelrenteneintrittsalters zwar einer Rentenklrzung,
solange das Rentenniveau unverdndert bleibt. Im Gegen-
satz zu einer Reduktion des Rentenniveaus bei konstantem
Renteneintrittsalter ist der groRe Vorteil der Erhohung des
Renteneintrittsalters aber, dass der Arbeitsangebotseffekt
eindeutig positiv und grof ist, weil der Referenzpunkt ver-
schoben wird und weil rechtliche Hirden fir die Beschaf-
tigung von Arbeitnehmern tber dem Regelrentenalter be-
trachtlich sind. Eine empirische Untersuchung der Effekte
der Renteneintrittsalter flr verschiedene Gruppen zu ver-
schiedenen Zeitpunkten in Deutschland legt nahe, dass der
Effekt des Regelrenteneintrittsalters auf das Arbeitsangebot
sieben Mal so grol} ist wie die rein finanziellen Anreize — aus-
schlaggebend dirfte die Wahrnehmung des Regeleintritts-
alters als Referenzpunkt sein (Seibold 2021).

6.2 Reform der Arbeitslosenversicherung

Die Arbeitslosenversicherung bietet eine wichtige Versiche-
rung gegen Konsumverlust: Sie mindert die notwendige
Reduktion des materiellen Lebensstandards bei Verlust der
Arbeit, insbesondere, wenn wenig eigene Ersparnisse ver-
flgbar sind. Gleichzeitig wirkt sie sich unmittelbar negativ
auf die Motivation zur Arbeitssuche aus. Eine Vielzahl em-
pirischer Studien in unterschiedlichen Landern zeigt, dass
die Zeit der Arbeitslosigkeit umso langer ist, je langer die
Bezugsdauer und je hoher der Betrag der Arbeitslosenver-
sicherung (siehe Schmieder und von Wachter 2016 fiir eine
Zusammenfassung). Dieser Effekt wurde auch fiir Deutsch-
land nachgewiesen (Schmieder et al. 2072). Neuere Studien
zeigen, dass eine groRzigigere Arbeitslosenversicherung
auch dazu fihrt, dass mehr Beschéftigungsverhéltnisse
enden (Hartung et al. 2018, Jessen et al. 2023). Dies legt
zumindest nah, Anpassungen der maximalen Bezugsdauer
und der Hohe der Arbeitslosenversicherung kritisch zu priifen.

Ein empirisch kaum untersuchter Effekt ist der, dass Ar-
beitnehmer, wenn eine Arbeitslosenversicherung besteht,
eher bereit sind, Berufe mit hohem Risiko des Verlusts des
Arbeitsplatzes anzutreten (vgl. Hey und Mavromaras 19817).
Im Extremfall wird ein befristeter Vertrag angestrebt, mit
dem Plan, nach dessen Auslaufen Zahlungen der Arbeits-
losenversicherungzuerhalten.Eineandere Sichtweiseaufdie-
sen Mechanismusist, dass Berufe oder Branchen mit hohem
Arbeitslosigkeitsrisiko  mittels  Arbeitslosenversicherung
durch andere Branchen subventioniert werden. Ein Extrem-
beispiel hierfir ist die Arbeitnehmeriberlassung (Zeitarbeit).
Auch kurze Zeitraume ohne Arbeitseinsatz werden hier
durch Bezug von Arbeitslosengeld attraktiver. Einer Hand-
lungsempfehlung, die diesem Fehlanreiz entgegenwirkt,
misste eine ausfihrlichere Untersuchung zugrunde liegen,

8 Die Steuerlast steigt im Durchschnitt ohnehin Uber das Erwerbsleben, da das zu versteuernde Einkom-men mit steigender Berufserfahrung zunimmt. Davon gesondert zu betrachten ist die

Implikation, dass der gesetzliche Steuertarif altersabhangig sein sollte.
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die auch die empirische Relevanz des beschriebenen Mecha-
nismus aufzeigen wirde. Denkbar wére etwa, dhnlich wie bei
der Unfallversicherung, den Beitragssatz am berufs-, bran-
chen- und vertragstypspezifischen Arbeitslosigkeitsrisiko zu
orientieren. Befristete Leiharbeit und befristete Arbeitsver-
trdge wlrden damit weniger attraktiv, ,reguléare” Beschafti-
gungsverhaltnisse hingegen attraktiver.

6.3 Abschaffung der beitragsfreien
Mitversicherung von Partnern in der GKV

Die gesetzliche Krankenversicherung (GKV) hat eine deutlich
starker umverteilende Komponente als andere Zweige der
Sozialversicherung. Wahrend bei der Arbeitslosen- und
Rentenversicherung die Anspruchshohe in etwa proportional
zu den geleisteten Beitragen ist, ist die Leistung in der GKV
unabhangig von den geleisteten Beitragen. Menschen mit
hoherem Einkommen finanzieren damit tendenziell die Ge-
sundheitsversorgung von solchen mit geringeren Einkommen
mit. Damit wirken Beitrage zur GKV weitgehend wie Steuern:
Einer gewlinschten Umverteilung steht ein negativer Arbeits-
anreiz entgegen. Gleichzeitig sind Familienangehorige, ins-
besondere auch Ehegatten, kostenfrei mitversichert. Somit
findet Uber die GKV auch Umverteilung hin zu Familien statt
— ein potenziell durchaus gewtinschter Effekt.

Die kostenfreie Mitversicherung mindert im Vergleich zu
einem Szenario ohne kostenfreie Mitversicherung, bzw. im
Vergleich zu Alleinstehenden, die Erwerbsanreize flr Zweit-
verdiener. Eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
bei geringem Gehalt ermoglicht eine glinstige gesetzliche
Krankenversicherung. Die kostenfreie Mitversicherung fihrt
hingegen dazu, dass fur Zweitverdiener der Beitrag zur Kran-
kenversicherung ab dem ersten Euro als reine Steuer wirkt.
Damit ist der implizite Grenzsteuersatz des Zweitverdieners
hoch.? Simulationsstudien zeigen, dass die Abschaffung der
kostenfreien Mitversicherung bei gleichzeitiger Einfiihrung
eines monatlichen Betrags fir Mitversicherte recht starke
Erhohungen der Erwerbsbeteiligung von Frauen mit sich
brachte (Bonin et al 2013, Miiller et al. 2013). Neben dem
positiven Effekt auf Zweitverdiener wirde eine solche
Reform die Einnahmen der GKV erhohen, so dass der allge-
meine Beitragssatz gesenkt werden konnte, was wiederum
positive Arbeitsangebotsreaktionen hervorriefe. Eine solche
Reform wirde allerdings viele Ehepaare und Familien im
Vergleich zum Status quo schlechterstellen. Dem kdnnte mit
Anpassungen an anderer Stelle, etwa beim Kindergeld, ent-
gegengewirkt werden.

6.4 Ausweitung des Kinderbetreuungsangebots

Die Notwendigkeit der Kinderbetreuung ist vor allem fir
Frauen ein gewichtiger Faktor, der das Arbeitsangebot be-
grenzt. Der enorme Zeit- und Energieaufwand, den Eltern fir

9 Einen dhnlichen Effekt hat das Ehegattensplitting.
10 https://doi.org/10.1787/888934248787 (zuletzt geprift am 14.10.2024)

die Betreuung ihrer Kinder aufbringen missen und der typi-
scherweise auch in der teilweise von traditionellen Rollen-
bildern gepragten Gesellschaft zu einem groReren Anteil von
Muttern Gbernommen wird, wirkt sich nachhaltig darauf aus,
ob und in welchem Umfang Eltern auf dem Arbeitsmarkt téatig
sind. Die Mtter und Vater, denen unmittelbar nach der Geburt
ihrer Kinder zunachst Elternzeit zusteht, fallen in der Analyse
der vorhergegangenen Kapitel nicht unter das zu aktivierende
Arbeitskraftepotenzial, jedoch sind auch auRerhalb der Eltern-
zeiten starke Ruckgéange der entlohnten Arbeit zu verzeich-
nen, die auf Kinderbetreuung zurtickzuflhren ist. Nicht selten
ist durch die Disruption, die die Sorgearbeit fir Kinder in der
beruflichen Karriere bedeutet, das Arbeitsangebot am exten-
siven und am intensiven Rand sowie die Lohne insbesondere
der Mutter Uber Jahrzehnte spirbar beeintrachtigt (Kleven et
al. 2019a; Kleven et al. 2019b). Abbildung 14 zeigt den positi-
ven Zusammenhang zwischen der Betreuungsquote fir Kin-
der unter 3 Jahren und der Partizipationsrate von Muttern."°
Gemessen an der Trendlinie liegt die Partizipationsquote in
Deutschland gut 10 Prozentpunkte unter dem bei dieser Be-
treuungsquote erwarteten Wert.

Das Betreuungsangebot fir Kinder verzeichnet deutliche
Maéngel, so dass Eltern oft kaum eine andere Wahl bleibt, als
selbst die Kinderbetreuung auf Kosten der Erwerbstétigkeit
zu Ubernehmen. Die Verflgbarkeit von Betreuungsplatzen
liegt in vielen Regionen insbesondere in Westdeutschland
weit unter der Nachfrage, und fir die wenigen Platze mus-
sen Eltern oft lange Wartezeiten hinnehmen und die Rick-
kehr in den Beruf weiter hinauszogern. Die Betreuungsquote
der Kinder im Alter von 0 bis 3 Jahren lag 2023 in den neuen
Landern bei tUber 50 Prozent, im friheren Bundesgebiet aller-
dings unter 33 Prozent und damit auch im gesamtdeutschen
Durchschnitt lediglich bei etwas mehr als einem Drittel'. Zu-
dem ist nicht dberall eine Ganztagsbetreuung maglich und
die Offnungszeiten vieler Kindertagesstatten sind nicht mit
den Arbeitszeiten der Eltern kompatibel, gerade wenn die
Eltern in Schichtarbeit beschaftigt sind oder lange Pendel-
zeiten haben. Fir viele Haushalte stellt auch der finanzielle
Aufwand eine Hirde dar. Deshalb entscheiden sich Eltern,
die im Niedriglohnsektor tatig sind, tendenziell eher zu Hause
zu bleiben, anstatt zu arbeiten. Dies betrifft abermals haufi-
ger Frauen, da die Haupteinkommensbezieher meistens ihre
mannlichen Partner sind. Des Weiteren kdnnen der burokrati-
sche Aufwand und unibersichtliche regionale Unterschiede
Hurden bei der Organisation eines Kinderbetreuungsplatzes
darstellen. Nicht zuletzt sind auch Bedenken mit Blick auf die
Qualitat der Betreuung ein Grund, weniger Kinderbetreuung
in Anspruch zu nehmen, denn in Deutschland herrscht ein
Mangel an gut qualifizierten Erzieherinnen und Erziehern, was
zu einem zu hohen Betreuungsschlissel und zu wenig indivi-
dueller Forderung fihrt.

Um das Arbeitskraftepotenzial unter den Eltern, die zwar
arbeiten konnten, aber durch eigene Kinderbetreuung ge-
bunden sind, zu aktivieren, bedarf es einer Verbesserung des

11 https://www.destatis.de/DE/Themen/Gesellschaft-Umwelt/Soziales/Kindertagesbetreuung/Tabellen/betreuungsquote.html (zuletzt gepriift am 14.10.2024)
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Abb. 14 | Zusammenhang zwischen der Erwerbstitigkeit von Miittern und den Betreuungsquoten

in der friihkindlichen Bildung und Betreuung
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Kinderbetreuungsangebots. Dabei sollten die MalRnahmen
darauf abzielen, Eltern friihzeitig und nachhaltig den Wieder-
einstieg in den Arbeitsmarkt zu ermdglichen. Bessere Ver-
einbarkeit von Karriere und Familie durch ein ausgeweitetes
Kinderbetreuungsangebot fordert gleichzeitig die berufliche
Gleichstellung von Frauen und Méannern. In gewissem Malie
ist auch eine Produktivitatssteigerung als positiver Neben-
effekt moglich, wenn die zuverlassige Kinderbetreuung zu
weniger Stress im Alltag fuhrt.

Zu den moglichen PolitikmalRnahmen zahlen unter anderem
der Ausbau der Betreuungspléatze, die Flexibilisierung der Be-
treuungszeiten, eine Qualitatsverbesserung der bestehenden
Betreuungsangebote, die finanzielle Unterstlitzung der Eltern,
die Forderung betrieblicher Kinderbetreuung und regionalspe-
zifische Malinahmen. Die wichtigste MalRinahme dirfte der
Ausbau der Betreuungsplatze sein, sowohl in Kindergarten
und -krippen als auch in der Ganztagsbetreuung von Kindern
im Grundschulalter. Dies kann durch den Bau neuer und die
Kapazitatserhohung bestehender Einrichtungen erreicht wer-
den. Den dadurch entstehenden Investitions- und Betriebs-
kosten stehen die Mehreinnahmen des Staates durch hohere
Erwerbstatigkeit der Eltern und somit hohere Aufkommen bei
Steuern und Sozialabgaben und niedrigere Transferzahlungen
gegeniiber. Bach et al. (2020) untersuchen die fiskalischen

Effekte des Ausbaus der Ganztagsbetreuung fir Grundschul-
kinder. Ab 2026 soll der Rechtsanspruch daflr schrittwei-
se eingefuhrt werden'2. Obwohl die Studie zu dem Schluss
kommt, dass sich der Ausbau der Ganztagsbetreuung nicht
vollstandig selbst finanziert (je nach Szenario zwischen 44
und 91 Prozent), ist doch ein beachtlicher positiver Effekt
auf das Arbeitsangebot der Mitter zu verzeichnen (vgl. auch
Gambaro et al. 2019). Zwar ist die MalRnahme mit strengem
Blick auf den Haushalt nicht eindeutig zu empfehlen, aber hin-
sichtlich des hier primaren Ziels der Aktivierung des Arbeits-
kraftepotenzials erweist sie sich als sehr effektiv. Zugleich
wird dadurch die berufliche Gleichstellung der Geschlechter
gefordert und Bildungsungleichheiten entgegengewirkt. Fur
Kinder im Kindergartenalter gilt ahnliches. Bauernschuster
und Schlotter (2015) haben die Auswirkungen des 1996 ein-
gefliihrten Rechtsanspruchs auf einen Kindergartenplatz
empirisch untersucht und einen starken positiven Effekt des
vergrofRerten Betreuungsangebots auf die Arbeitsmarktpar-
tizipation der Mutter gefunden. Ein weiterer Ausbau der Be-
treuungsplatze in Krippen und Kindergarten dirfte dement-
sprechend zur Aktivierung des Arbeitskraftepotenzials bei-
tragen. Gerade die Betreuung in jungen Jahren ist wichtig,
um den schnellen Weg fir Mtter zuriick in Arbeit zu finden,
da langere Unterbrechungen den Karriereverlauf deutlicher
beeintrachtigen.

12 https://www.bmfsfj.de/bmfsfj/aktuelles/alle-meldungen/rechtsanspruch-auf-ganztagsbetreuung-ab-2026-beschlossen-178826 (zuletzt gepriift am 14.10.2024)
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Neben dem Kontingent an Betreuungsplatzen ist auch eine
Flexibilisierung der Betreuungszeiten wichtig fur die Inan-
spruchnahme und die Vereinbarkeit mit der Erwerbstatigkeit
von Eltern, insbesondere derer, die zu atypischen Arbeits-
zeiten arbeiten. Das heil}t, erweiterte Offnungszeiten und
kurzfristige Bereitstellung von Betreuungsplatzen koénnen
zielfihrend sein. Die Qualitat der Betreuung lasst sich vor
allem durch eine Reduktion der Betreuungsschlissel — also
weniger Kinder je Erzieherin oder Erzieher — verbessern.
Daflr muss der Beruf z.B. durch hohere Entlohnung attrak-
tiver gestaltet werden. Neben Investitionen in die physische
Infrastruktur kdnnen auch Investitionen in Aus- und Weiter-
bildung des Personals die Betreuungssituation verbessern.

Da bei der Abwagung zwischen Arbeitsmarktpartizipation
und Betreuung der eigenen Kinder finanzielle Anreize eine
wichtige Rolle spielen, lasst sich auch hier ansetzen, um
mehr Eltern in Arbeit zu bringen. Fir finanziell schwéachere
Haushalte sind Gutscheine fir Kinderbetreuungskosten
wirksam, flr einkommensstarkere Haushalte wirken steuer-
liche Anreize besonders gut. Allerdings dirften solche
Modelle sich nur zu einem recht geringen Anteil selbst
finanzieren. Auch Fordermallnahmen fir die betriebliche
Kinderbetreuung konnen die Arbeitsmarktbindung von
Eltern verstarken. Der Staat konnte Anreize fir Unternehmen
schaffen, betriebsnahe Kindertagesstatten einzurichten, um
die Verfligbarkeit von Betreuungsplatzen insbesondere fir
Fachkrafte zu erhohen. Bezlglich der Verfligbarkeit ist auch
die regionale Abdeckung zu nennen. Neben dem angespro-
chenen Unterschied zwischen Ost und West besteht auch
eine unterschiedliche Verfligbarkeit zwischen stadtischem
und landlichem Raum. Die historisch-gesellschaftlichen Un-
terschiede zwischen dem alten Bundesgebiet und den neuen
Landern sind noch heute in der Form erkennbar, dass die In-
anspruchnahme von Kindertagesbetreuung in Ostdeutsch-
land wesentlich hoher ist als in Westdeutschland. Im Osten
ist die Inanspruchnahme im landlichen Raum hoher als im
stadtischen Raum, im Westen ist es umgekehrt (Lochner
und Kopp 2022). Es konnte also durch gezielte regionale
Fordermallnahmen eine Angleichung angestrebt werden,
wobei besonders strukturschwache Regionen durch eine
Verbesserung der Kinderbetreuung profitieren konnten.

Der Verbesserung der Kinderbetreuung widmet sich die Bun-
desregierung in ihrer Wachstumsinitiative unter dem Punkt
,Frauenerwerbstatigkeit starken”. Dabei beruft sie sich vor
allem auf das KiTa-Qualitatsgesetz 2, mit dem der Bund die
Lander bei der frihkindlichen Bildung auch Uber das Jahr
2024 hinaus unterstutzt.

6.5 Flexibilisierung gesetzlicher
Arbeitszeitregelungen

Das deutsche Arbeitszeitgesetz (ArbZG) hat primér den Zweck,
die Gesundheit und Sicherheit der Arbeitnehmer zu schit-
zen. Es legt den gesetzlichen Rahmen fest, um Uberlange
Arbeitszeiten, unzureichende Pausen und mangelnde Ruhe-
zeiten zu verhindern, was langfristig sowohl physische als
auch psychische Belastungen reduzieren soll. Dadurch sollen

Arbeitsunfélle und stressbedingte Krankheiten minimiert und
die Lebensqualitat der Arbeitnehmer erhoht werden.

Die zentralen Aspekte der Arbeitszeitgestaltung, die im Ar-
beitszeitgesetz festgelegt sind, sind die maximale tagliche
und wochentliche Arbeitszeit, Pausenregelungen, Mindest-
ruhezeiten zwischen Arbeitstagen sowie Sonderregelungen
fr Nachtarbeit und die Arbeit an Sonn- und Feiertagen. Die
maximale Arbeitszeit ist laut ArbZG auf acht Stunden pro
Tag begrenzt, mit der Moglichkeit einer Verlangerung auf bis
zu zehn Stunden, wenn innerhalb eines Ausgleichszeitraums
von sechs Monaten oder 24 Wochen der Durchschnitt wie-
der acht Stunden pro Tag betrdagt. Auch die Vorschriften
zu Pausen und Ruhezeiten sind klar definiert, um sicherzu-
stellen, dass Arbeitnehmer regelmafRig und ausreichend
Gelegenheit zur Erholung haben. Die Wochenarbeitszeit ist in
der Regel auf insgesamt 48 Stunden an 6 Arbeitstagen pro
Woche begrenzt, wobei sie auf bis zu 60 Stunden verlangert
werden kann, wenn ein entsprechender Ausgleich erfolgt. Es
darf nicht langer als 12 Tage am Stiick gearbeitet werden.

Die tatsachliche Arbeitszeit wird jedoch nicht nur durch das
Arbeitszeitgesetz, sondern maftgeblich auch durch Tarifver-
trdge und individuelle Arbeitsvertrage bestimmt. Tarifver-
trage, die zwischen Gewerkschaften und Arbeitgeberver-
banden geschlossen werden, konnen von den gesetzlichen
Bestimmungen abweichen und spezifische Regelungen fir
bestimmte Branchen oder Berufsgruppen vorsehen. Solche
tariflichen Vereinbarungen konnen beispielsweise langere
oder kirzere Arbeitszeiten, zusatzliche Pausen oder spe-
zielle Regelungen fiir Schichtarbeit beinhalten. Auch indi-
viduelle Arbeitsvertrage spielen eine Rolle, insbesondere in
Bereichen ohne Tarifbindung, wobei diese Vertrage jedoch
die Mindeststandards des Arbeitszeitgesetzes nicht unter-
schreiten durfen. In Branchen wie der Gastronomie, dem Ge-
sundheitswesen und der Landwirtschaft sowie fir leitende
Angestellte erlaubt das Gesetz auch flexiblere Arbeitszeiten.

Bei der Bestimmung der Arbeitszeit in der Praxis sind
Tarifvertrage oft gewichtiger als das Arbeitszeitgesetz, da
sie branchenspezifische oder regionale Besonderheiten
be-riicksichtigen und so die gesetzlichen Vorgaben in einem
bestimmten Rahmen flexibel gestalten konnen. Wahrend
das Arbeitszeitgesetz als Grundlage dient, bieten Tarifver-
trage und Betriebsvereinbarungen die Maoglichkeit, diese
Regelungen an die Erfordernisse der jeweiligen Branche
oder des Unternehmens anzupassen. Somit haben diese
kollektiven Vereinbarungen eine groRRe Bedeutung fir die
tatsachliche Ausgestaltung der Arbeitszeit in der Bevolke-
rung. Individuelle Arbeitsvertrage konnen in einem gewissen
Umfang auch Einfluss nehmen, doch sie sind im Vergleich
zu Tarifvertragen weniger bedeutend, insbesondere in tarif-
gebundenen Branchen. Letztendlich ist die Flexibilisierung
der Arbeitszeit allein durch Anpassung des ArbZG und ohne
Einfluss der Tarifparteien und der Unternehmen nur in stark
begrenztem Umfang moglich.

Es gibt allerdings noch Spielraum, die gesetzlichen Arbeits-
zeitregelungen zu flexibilisieren, um die Arbeitsstunden von
(unterbeschaftigten) Arbeitnehmern zu erhdhen. Dies kann
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durch tarifliche Offnungsklauseln geschehen, die es ermdg-
lichen, die Arbeitszeit je nach Bedarf des Unternehmens
und der Arbeitnehmer anzupassen. Beispielsweise konnten
flexible Arbeitszeitmodelle wie Gleitzeit, Arbeitszeitkonten
oder reduzierte Arbeitszeit mit entsprechenden Ausgleichs-
zeiten eingefiihrt werden. Auch die Mdglichkeit zum mobilen
Arbeiten kann das Arbeitsangebot erhéhen und auch die im
vorigen Unterkapitel behandelte Kinderbetreuung besser mit
dem Beruf vereinbaren. Solche Flexibilisierungsmalinahmen
sollten jedoch, folgt man der Logik des Arbeitszeitgesetzes,
stets im Einklang mit dem Schutzgedanken des Arbeitszeit-
gesetzes stehen, um Uberlastung und gesundheitliche Risi-
ken flr die Arbeitnehmer zu vermeiden.

Fur eine Flexibilisierung der Arbeitszeitregelungen sprechen
insbesondere die Mdglichkeit, auf wirtschaftliche Schwan-
kungen und individuelle Bedirfnisse von Arbeitnehmern
besser reagieren zu konnen. Flexibilitat kann die Vereinbar-
keit von Beruf und Privatleben fordern und die Effizienz in
Unternehmen steigern, indem sie Anpassungen an Produk-
tionsspitzen oder Auftragslage erlaubt. Allerdings gibt es
auch gewichtige Gegenargumente: Eine zu weitreichende
Flexibilisierung konnte die Schutzfunktion des Arbeitszeit-
gesetzes untergraben, zu vermehrter Arbeitsbelastung fih-
ren und die Trennung von Arbeit und Freizeit erschweren.
Letztendlich konnten vermehrt negative gesundheitliche
Folgen auftreten, die wiederum Uber das Gesundheitssys-
tem von der Gesellschaft getragen wiirden. Deshalb ist eine
sorgfaltige Abwagung erforderlich, um sicherzustellen, dass
Flexibilisierung nicht auf Kosten des Arbeitnehmerwohls
geht. Die alleinige Flexibilisierung ohne Ausweitung der ma-
ximalen Arbeitszeiten dirfte in der Wirkung auf die Aktivie-
rung des Arbeitskraftepotenzials limitiert sein. Die empiri-
sche Evidenz aus den Vereinigten Staaten zeigt, dass Berufe
mit flexibleren Arbeitszeiten zumindest das Arbeitsangebot
alterer Menschen erhohen kénnen (Ameriks et al. 2020).

Im Rahmen ihrer Wachstumesinitiative mochte die Bundes-
regierung ,Mehrarbeit honorieren und Flexibilitat ermog-
lichen”. Bei den einzelnen Mallnahmen handelt es sich da-
bei um die Steuer- und Beitragsfreiheit von Zuschlagen fir
Mehrarbeit, steuerliche Beglinstigung von Pramien fur die
Ausweitung der Arbeitszeit von Teilzeitbeschaftigten, befris-
tete Aufweichungen der Tageshochstarbeitszeit und Biro-
kratieabbau bei Krankschreibungen.

6.6 Ausweitung der Sanktionsmaglichkeiten
von Biirgergeldempfangern

Im Vorfeld der Einflihrung des Biirgergelds wurde Uber die
Aufweichung der Sanktionen gegeniber dem Arbeitslosen-
geld-llI-System debattiert, da an der Wirksamkeit der Sankti-
onen Zweifel geduRert wurden. Nach aktuellem Rechtsstand
kann die Transferleistung nach der ersten Pflichtverletzung
oder dem ersten Meldeversaumnis um 10 Prozent gekurzt

werden, weitere VerstofRe gegen die Mitwirkungspflicht
kdnnen maximal zu einer Reduktion um 30 Prozent fir drei
Monate fihren. In der Theorie sorgt die extrinsische Moti-
vation der Kirzung der Hohe oder Dauer der Bezlige aus
der Arbeitslosenversicherung dafiir, dass Arbeitslosigkeits-
perioden kirzer ausfallen, da betroffene Personen die Such-
intensitat nach neuer Arbeit erhdhen. Dieser generelle Zusam-
menhang wird empirisch in unterschiedlichen Umgebungen
belegt. So finden Krueger und Mueller (2010) den inversen
Zusammenhang zwischen der fir die Jobsuche aufgebrach-
ten Zeit und der Hohe des Transfers aus der Arbeitslosenver-
sicherung in den USA mit einer Elastizitat zwischen -1,6 und
-2,2. Der positive kausale Zusammenhang der maximalen
Bezugsdauer von Arbeitslosengeld und der Arbeitslosen-
quote ist zum Beispiel in Deutschland (Lichter und Schiprow-
ski 2027) und in Polen (Jessen et al. 2023) zu beobachten.

Allerdings kann eine Erhdhung der Sanktionen, also eine um-
fangreichere Kiirzung der Regelleistung fir ,Totalverweige-
rer”, auf die gesamte arbeitslose Bevolkerung gesehen kaum
noch zu einer Intensivierung der Arbeitssuche beitragen, da
die Zielgruppe recht klein ist. Laut Bundesagentur fir Arbeit
(BA) befinden sich unter den ca. 4 Mio. Blrgergeldempfan-
gerinnen und -empfangern nur 16.000 sogenannte Totalver-
weigerer und nur diese lassen sich durch zusatzliche Sank-
tionen bewegen. Darlber hinaus orientiert sich die Hohe des
Bilrgergelds am sozialen Existenzminimum und deshalb
mussen Re-duktionen des Transfers durch Sanktionen klar
begrindet sein.

Neben der Verstarkung der vorhandenen Sanktionen liellen
sich auch neue Sanktionsmechanismen implementieren. So
ware es denkbar, mit fortschreitender Dauer des Leistungs-
bezugs das Leistungsvolumen zu verringern, um insbeson-
dere Langzeitarbeitslosigkeit noch unattraktiver zu machen.
Dies ware wegen des geltenden Existenzminimums nur
schwer umsetzbar. Die Hohe der Sanktionen ist aulRerdem
nicht der einzige Faktor, der die Intensitat der Jobsuche be-
einflusst, sondern auch die Wahrscheinlichkeit, dass solche
Sanktionen tatsachlich angewendet werden. Diese Wahr-
scheinlichkeit kann zwischen den Jobcentern variieren. Eine
aktuelle Studie des IAB macht sich diese Variation zunutze
und zeigt auf, dass sich eine Erhohung der Wahr-scheinlich-
keit, bei Missachtung der Mitwirkungspflichten sanktioniert
zu werden, signifikant positiv auf die Ubergangsrate in Be-
schéftigung auswirkt (Wolf 2024).*® Deshalb kdnnte der Ge-
setzgeber dort ansetzen anstatt die Sanktionsmaoglichkeiten
zu erweitern, flir die ohnehin wenig Spielraum vorhanden ist,
sondern fir eine striktere Umsetzung des geltenden Rechts
sorgen. Andererseits gilt es zu beachten, dass drohende
Sanktionen zwar zielfiihrend beim Ubergang in Arbeit sind,
allerdings die Qualitat der Beschaftigung unter Umstanden
darunter leiden konnte. Das Ergebnis in Wolf (2024) ist hier
ambivalent in Abhangigkeit der Sanktionswahrscheinlich-
keit, van den Berg et al. (2022) finden einen klar negativen
Effekt auf die Job- und Lebensqualitat.

13 Der gemessene Effekt belduft sich auf eine Steigerung der monatlichen Ubergangsrate in Beschéfti-gung um 0,5 Prozentpunkte bei einer Erhohung der Sanktionswahrscheinlichkeit
von 1 auf 10 Prozent. Eine weitere Steigerung der Sanktionswahrscheinlichkeit wirkt sich weniger stark auf die Ubergangsrate in Beschaftigung aus und hat oft Ubergange

in Beschaftigung mit geringer Qualitat zur Folge.
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Auch in der Wachstumsinitiative spielen die Erwerbsanreize
im Birgergeldbezug eine Rolle. Die Bundesregierung plant,
Bilrgergeldempfanger zu mehr Gegenleistungen zu bewegen.
Das heil3t, die Zumutbarkeit von angebotener Arbeit soll aus-
geweitet und die Sanktionen bei fehlender Mitwirkung gleich-
zeitig verscharft werden. Ein mdglicherweise effektiverer
Anreiz ist die zudem angestrebte Verklrzung der Karenzzeit
beim Schonvermdgen auf sechs Monate. Diese MalRhahme
durfte zudem den Bundeshaushalt etwas entlasten, selbst
dann, wenn sie nicht zu Verhaltensanderungen fihren sollte.

6.7 Abschaffung des Zeitarbeitsverbots
fiir die Erwerbsmigration

Das Zeitarbeitsverbot fur die Erwerbsmigration ist eine ge-
setzliche Regelung in Deutschland, die es Unternehmen
untersagt, auslandische Fachkrafte, die im Rahmen der Er-
werbsmigration ins Land kommen, Uber Zeitarbeitsfirmen zu
beschaftigen. Dieses Verbot wurde im Zuge des Fachkréfte-
einwanderungsgesetzes eingefihrt, das seit Marz 2020 in
Kraft ist (§ 40 Abs. 1 Nr. 2 AufenthG). Ziel der Regelung ist es,
sicherzustellen, dass auslandische Arbeitnenmer direkt von
Unternehmen angestellt werden, um eine bessere Integration
in den Arbeitsmarkt zu fordern und faire Arbeitsbedingun-
gen zu gewahrleisten. Gleichzeitig soll das Verbot maoglichen
Missbrauch und die Ausbeutung von Arbeitskraften durch
Zeitarbeitsfirmen verhindern.

Der Vorteil der Zeitarbeit ist, dass sie Unternehmen und auch
Arbeitnehmern Flexibilitdt gestattet. Es bedarf besonderer
Rechtfertigung, diese Flexibilitat zu verbieten. Zudem muss
die Ungleichbehandlung zwischen auslandischen und inlandi-
schen Arbeitnehmern gerechtfertigt werden. Eine Rechtferti-
gung fur die Regelung ware, dass diese Gefahr bei Personen,
die in der deutschen Sprache und der deutschen Rechtslage
aufgrund ihrer Herkunft weniger bewandert sind, besonders
hoch erscheint.

Durch die Abschaffung des Zeitarbeitsverbots konnten hin-
gegen mehr auslandische Fachkrafte Zugang zum deut-
schen Arbeitsmarkt finden, jedoch dirfte die GroRe des
Effekts Uberschaubar sein. Die Flexibilitat auf dem Arbeits-
markt kann durch Zeitarbeit erhoht werden, was wiederum
zu einer grolleren Anzahl von Beschaftigungsverhaltnissen
flihren konnte. Zeitarbeitsfirmen konnten schneller auf Nach-
frageanderungen reagieren und Fachkrafte an verschiedene
Unternehmen vermitteln, was besonders in Branchen mit
temporaren Personalengpassen vorteilhaft sein konnte. Auch
fur einige auslandische Fachkréfte dirfte der Einstieg in den
deutschen Arbeitsmarkt auf diesem Weg attraktiv sein. Ein
Nettobeschaftigungseffekt wirde sich allerdings nur erge-
ben, wenn diese Menschen nicht ohnehin z.B. in einem regu-
laren Beschaftigungsverhaltnis nach Deutschland einwan-
dern wirden. Zudem konnte eine Abschaffung des Verbots
zu einer Verschlechterung der Arbeitsbedingungen fihren, da
Zeitarbeitskrafte oft schlechter bezahlt™ werden und weniger
soziale Absicherung genieRen als direkt angestellte Arbeit-
nehmer. Der von dem Verbot intendierte Arbeitnehmerschutz

wadre also untergraben. Andrerseits kann die Beschaftigung
in einer Zeitarbeitsfirma fir viele Arbeitnehmer wegen der er-
hohten Flexibilitat und je nach Branche auch hoherer Lohne
attraktiv sein. Neben den Einwanderern werden, so argumen-
tieren Beflrworter des Verbots, durch das Zeitarbeitsverbot
teilweise auch die bestehenden Belegschaften in Branchen
geschutzt, die ihre Arbeitsvertrage durch ,billige” Arbeits
krafte aus der Arbeitnehmeriberlassung bedroht sehen.

In Summe scheint das Verbot der Zeitarbeit speziell fir aus-
landische Arbeitnehmer schwer zu rechtfertigen. Die Abschaf-
fung der Regelung koénnte den Zugang zum Arbeitsmarkt fir
Migranten erleichtern und den Fachkraftemangel lindern,
insbesondere in Branchen, die auf flexible Arbeitskrafte an-
gewiesen sind. Der Effekt wird dadurch gemindert, dass ein
Teil der Arbeitnehmer, die durch die Abschaffung des Verbots
in Zeitarbeit arbeiten wiirden, ohnehin auf anderem Wege auf
den deutschen Arbeitsmarkt gekommen waren. Schliel3lich
ist bei MalRnahmen, die die Nutzung der Zeitarbeit erleichtern,
zu bedenken, dass Zeitarbeit in Fallen, in denen Zeitarbeiter
systematisch mehr Zeit in Arbeitslosigkeit verbringen, gegen-
Uber regularer Beschaftigung subventioniert werden. Die
Abschaffung kdnnte also auch mit Kosten fiir den Staat bzw.
die Beitragszahler verbunden sein. In der Wachstumsinitiative
ist die Abschaffung vorgesehen.

6.8 Verfahrensbeschleunigung
bei Einwanderung aus Drittstaaten

Das Einwanderungsverfahren fir die Erwerbsmigration aus
Drittstaaten in Deutschland ist ein mehrstufiger Prozess, der
in seiner Dauer stark variieren kann. Es beginnt mit der An-
erkennung der ausldndischen Qualifikationen, was je nach Be-
ruf und Bundesland mehrere Wochen bis Monate in Anspruch
nehmen kann. Nach erfolgreicher Anerkennung und Vorlage
eines Arbeitsvertrags kann das Visum beantragt werden,
dessen Bearbeitungszeit bei deutschen Konsulaten zwischen
4 und 12 Wochen liegt. Hinzu kommt nach der Einreise die
Beantragung der Aufenthaltserlaubnis, was ebenfalls einige
Wochen dauern kann. Insgesamt kann das Verfahren somit
mehrere Monate in Anspruch nehmen.

Im internationalen Vergleich liegt Deutschland hinsichtlich
der Dauer des Einwanderungsverfahrens im Mittelfeld, wobei
die tatsachliche Bearbeitungszeit stark fallabhangig ist. Lan-
der wie Kanada oder Australien haben mit ihren punkteba-
sierten Systemen oft schnellere Prozesse, insbesondere fiir
hochqualifizierte Arbeitskrafte. In den USA hingegen kdnnen
die Bearbeitungszeiten fir Arbeitsvisa aufgrund von Quoten
und hohem Antragsaufkommen deutlich langer ausfallen.
Auch innerhalb Europas gibt es Staaten mit strafferen Verfah-
ren. Staaten wie die Niederlande, Danemark oder Schweden
bieten schnellere und weniger burokratische Prozesse an, ins-
besondere fiir hochqualifizierte Arbeitskrafte. Diese Staaten
haben moderne, digitalisierte Systeme und klar definierte Ver-
fahren, die es auslandischen Fachkraften ermdglichen sollen,
innerhalb weniger Wochen eine Arbeitserlaubnis zu erhalten.
Deutschland bietet zwar beschleunigte Verfahren wie die

14 Im Durchschnitt lag der Bruttostundenverdienst in der Arbeitnehmeriberlassung laut statistischem Bundesamt im Jahr 2021 etwa 10 Euro niedriger als im gesamten Durchschnitt
des Produzierenden Ge-werbes und Dienstleistungsbereichs. Es ist allerdings fraglich, ob der Gehaltsunterschied auch bei Be-riicksichtigung weiterer Jobcharakteristika besteht.
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Blaue Karte EU flr hochqualifizierte Arbeitskrafte, in der Brei-
te dauert die Einzelfallbearbeitung jedoch oft deutlich langer.

Um das Einwanderungsverfahren in Deutschland zu be-
schleunigen, kdnnten mehrere MaRnahmen z.B. nach Vorbild
der oben genannten Staaten ergriffen werden. Eine funk-
tionierende Digitalisierung der Verfahren, insbesondere bei
Visumantragen und der Kommunikation zwischen Behorden,
ist unverzichtbar, um die Bearbeitungszeit deutlich zu verkdr-
zen. Auch die Einfiihrung beschleunigter Verfahren fir Be-
rufe, in denen besonders hoher Fachkraftemangel herrscht,
konnte helfen, die Einwanderung qualifizierter Arbeitskrafte
zu erleichtern.

Eine Beschleunigung des Einwanderungsverfahrens wirkt
sich Uber zwei Kandle positiv auf die Zahl der Beschaftigten in
Deutschland aus. Durch schnellere Anerkennungsverfahren
und kirzere Visumsbearbeitungszeiten stehen qualifizierte
Fachkrafte dem Arbeitsmarkt friher zur Verfigung, was ge-
rade in Branchen mit akutem Fachkraftemangel wichtig ist.
DarUber hinaus schreckt allein die Aussicht auf ein langwie-
riges Verfahren potenzielle Einwanderer ab. Sollte sich der
Ruf der Einwanderungsbehorden verbessern, so waren auch
mehr Fachkréafte aus Drittstaaten bereit, trotz Sprache und
Wetters nach Deutschland zu migrieren. Deshalb findet sich
in der Wachstumsinitiative der Bundesregierung auch der
Punkt ,Fachkrafteeinwanderung vereinfachen, starken und
beschleunigen”.

Dieser Aspekt ist in dem Entwurf der Wachstumsinitiative
nicht weiter konkretisiert, womaoglich bezieht er sich unter
anderem auf einen weiteren Flaschenhals der deutschen
Einwanderungspolitik: die komplizierten Verfahren zu An-
erkennung auslandischer Bildungs- und Berufsabschlisse.
Um in Deutschland einen reglementierten Beruf ausiben zu
konnen, muss der im Ausland erworbene Abschluss als voll
gleichwertig mit dem entsprechenden deutschen Referenz-
beruf anerkannt werden. Seit dem Inkrafttreten des Anerken-
nungsgesetzes 2012 besteht flr alle, unabhangig von Aufent-
haltserlaubnis, Staatsangehorigkeit und dem Land, in dem
der Abschluss erworben wurde, ein Rechtsanspruch auf ein
Anerkennungsverfahren.

Die positiven Effekte einer erfolgreichen Anerkennung auslan-
discher Abschlisse beziffert das IAB auf einen Anstieg der
Beschaftigungswahrscheinlichkeit um etwa 25 Prozentpunk-
te und einen Verdienstzugewinn um ca. 20 Prozent gegentber
Personen, die keine Anerkennung beantragt haben (Briicker
etal. 2027). Trotzdem stellen lange nicht alle Einwanderer, die
uber einen auslandischen Berufs- oder Studienabschluss ver-
figen, einen Antrag zu dessen Anerkennung - in der Stich-
probe der IAB-Studie nur knapp 36 Prozent.

Obwohl die Anzahl der Anerkennungsverfahren und der positi-
ven Bescheide seit Einfiihrung des Gesetzes stetig zugenom-
men hat, fihrt die langwierige und komplexe Prozedur dazu,
dass viele Migranten ihr volles Potenzial auf dem deutschen
Arbeitsmarkt nicht entfalten kdnnen. Im Koalitionsvertrag hat
die aktuelle Bundesregierung bereits mit den Worten ,Zugleich
werden wir die Hirden bei der Anerkennung von Bildungs- und

Berufsabschlissen aus dem Ausland absenken, Birokratie
abbauen und Verfahren beschleunigen” festgehalten, die Aner-
kennungsverfahren beschleunigen zu wollen, um qualifizierte
Fachkrafte schneller in den Arbeitsmarkt zu integrieren.

Viele Antrage beziehen sich auf reglementierte Berufe, ins-
besondere im Gesundheitswesen (z. B. Arzt/Arztin, Pflege-
krafte). Wahrend die Anerkennung im Bereich nichtreglemen-
tierter Berufe zwischen 2017 und 2021 schneller geworden
ist, bleibt der Prozess in reglementierten Berufen kompliziert.
Hier gibt es keine einheitliche Vorgehensweise, sondern eine
Vielzahl von Zustandigkeiten auf Landes- und Bundesebene.
Dies flhrt zu Unsicherheit bei den Antragstellenden und ver-
langert den Prozess unnotig.

Die alleinige Beschleunigung der Bearbeitung des Antrags
reicht allerdings nicht aus, denn ein zusatzliches Problem
liegt im burokratischen Aufwand, der oft schon vor der An-
tragstellung beginnt. Um die Anerkennung zu beantragen,
missen Zuwanderer zahlreiche Dokumente, wie Zeugnisse
und Leistungsbescheide, beschaffen und offiziell Ubersetzen
lassen. Dies ist nicht nur zeitaufwendig, sondern auch kost-
spielig. Zudem existiert kein zentraler Ansprechpartner, der
Migranten durch den gesamten Prozess begleitet.

Im internationalen Vergleich zeigt sich, dass andere Lander,
wie Kanada, Schweden oder die Niederlande, bei der An-
erkennung auslandischer Qualifikationen pragmatischer und
flexibler vorgehen. Diese Lander setzen verstarkt auf transpa-
rente Anerkennungsprozesse, die eng mit dem Arbeitsmarkt
verknlpft sind. So werden zum Beispiel praktische Berufs-
erfahrungen oder Qualifikationen berticksichtigt, um das volle
Potenzial der Fachkrafte zu nutzen.

Unter anderem mit Hilfe dieser Vorbilder sind einige Verbes-
serungsmalnahmen im deutschen Anerkennungsverfahren
denkbar. Zunachst liegt die Zentralisierung und Vereinheit-
lichung der Verfahren nahe. Eine bundesweit einheitliche An-
laufstelle konnte den Anerkennungsprozess transparenter
und effizienter gestalten, indem sie als zentrale Koordinati-
ons- und Beratungsstelle fungiert. Es sollte gepruft werden,
inwieweit die Zahl der notwendigen Dokumente reduziert
werden kann und ob es noch zeitgemall ist, jedes einzelne
davon beglaubigt kopieren und offiziell Gbersetzen zu lassen.
Zudem kdnnte die starkere Beriicksichtigung von Praxiserfah-
rung die Bewertung ausléndischer Abschliisse vereinfachen
und beschleunigen. Praktische Qualifikationen und Berufs-
erfahrungen sollten vermehrt in die Entscheidungsprozesse
einflieen, um den tatséchlichen Fahigkeiten der Bewerber
gerecht zu werden. Eine verbesserte Transparenz sowie um-
fassende Beratung durch spezialisierte Stellen kdnnten die
Antragstellenden systematisch durch den Anerkennungspro-
zess begleiten und Unsicherheiten reduzieren. Des Weiteren
sollten beschleunigte Anerkennungsverfahren speziell fir
Mangelberufe eingefiihrt werden, um den akuten Fachkréfte-
bedarf in bestimmten Sektoren rascher zu decken und qualifi-
zierte Fachkréfte schneller in den Arbeitsmarkt zu integrieren.
Durch diese Mallnahmen konnte Deutschland die Anerken-
nung auslandischer Qualifikationen effektiver gestalten und
das Arbeitsmarktpotenzial von Zuwanderern besser nutzen.
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7. Fazit

In dieser Studie wurden drei Gedankenexperimente betrach-
tet, in denen das inlandische Arbeitskraftepotenzial aktiviert
wird. Im ersten Experiment werden Nichterwerbstéatige unter
65 Jahren aktiviert, im zweiten Experiment werden zusatz-
lich die Arbeitsstunden der Unterbeschéftigten erhoht und
im dritten Experiment zusétzlich die Erwerbsbeteiligungs-
qguote von Menschen Uber dem Regelrenteneintrittsalter. Bei
der Ausarbeitung der Experimente wurde darauf Wert gelegt,
sie realistisch zu gestalten. So ist berlcksichtigt, dass viele
Nichterwerbstatige dem Arbeitsmarkt etwa deshalb nicht zur
Verfligung stehen, weil sie sich in Ausbildung befinden oder
gesundheitlich eingeschrankt sind. Zudem besteht auch unter
Menschen, die grundsatzlich arbeiten wollen und kénnen, in
einer Marktwirtschaft stets eine gewisse Arbeitslosigkeit, weil
es im Normalfall eine Zeit dauert, bis Stellen gefillt werden
beziehungsweise Menschen nach Beendigung eines Arbeits-
verhaltnisses eine neue Stelle gefunden haben. Auch bei der
Aktivierung des Arbeitskraftepotenzials jenseits des Regel-
renteneintrittsalters wurde ein konservativer Ansatz gewahlt.
So erhoht sich die Erwerbsquote in der Altersgruppe der 65-
bis 74-Jahrigen auf den Wert Schwedens, und zuséatzlich Akti-
vierte arbeiten nur 20 Stunden pro Woche. Berechnungen mit-
hilfe des RWI-Mikrosimulationsmodells EMSIM zeigen, dass
die Gedankenexperimente erhebliche Auswirkungen haben:
In dem Szenario, in dem alle drei Gruppen aktiviert werden, er-
hoht sich der jahrliche gesamtstaatliche Finanzierungssaldo

um 169 Milliarden Euro und das Bruttoinlandsprodukt steigt
um knapp 15 Prozent. Bei einer anhaltenden Steigerung des
Arbeitsangebots waren diese Effekte von Dauer, so dass so-
wohl bei der Wirtschaftsleistung als auch bei den 6ffentlichen
Haushalten eine langfristige Verbesserung bewirkt wirde.

In einem weiteren Gedankenexperiment werden 300.000
offene Stellen durch einmalige zuséatzliche Migration gefllt.
Die Effekte waren geringer als durch die Aktivierung inlandi-
schen Arbeitskraftepotenzials, aber dennoch erheblich: staat-
liche Mehreinnahmen von jahrlich knapp 7 Milliarden Euro und
eine Steigerung des Bruttoinlandsprodukts um 0,7 Prozent.

Im zweiten Teil dieser Studie werden eine Reihe maglicher
Malnahmen qualitativ untersucht. Einige davon sind bereits
Teil der aktuellen Wachstumsinitiative der Bundesregierung.

Die Ergebnisse der Studie legen nahe, dass eine intensive
Befassung mit MalRnahmen zur Steigerung des Arbeitsan-
gebots politisch geboten ist, da groe Potenziale ungenutzt
sind. Die Steigerung des Arbeitsangebots konnte das Brutto-
inlandsprodukt um bis zu 15 Prozent erhohen und den ge-
samtstaatlichen Finanzierungssaldo um 169 Milliarden Euro
verbessern. Die staatlichen Haushalte wirden damit wieder
Uberschiisse aufweisen, so dass Mittel etwa fiir zuséatzliche
Investitionen oder flr Steuersenkungen verfiigbar wirden.
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