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ZUSAMMENFASSUNG

Zehn Jahre Hartz IV — Was hilft Langzeitarbeitslosen wirklich?

Seit mehreren Jahren stagniert die Zahl der Langzeitarbeitslosen in Deutschland bei etwa
einer Million. Trotz hervorragender Arbeitsmarktlage liegt die Langzeitarbeitslosenquote
weiter Uber dem OECD-Landerdurchschnitt. Das mit der Hartz IV-Reform des Jahres 2005
umgesetzte Prinzip des ,Forderns und Forderns® muss offensichtlich weiterentwickelt
werden. Was ist zu tun, um Langzeitarbeitslosen wirklich zu helfen? In diesem Beitrag wird
ein FUnf-Saulen-Konzept zur Pravention vor und zum Abbau von Langzeitarbeitslosigkeit und
des Langzeitleistungsbezugs vorgeschlagen. Ein Teilelement dieses differenzierten
Konzepts ist eine Aktivierungsstrategie mit Blick auf den ersten Arbeitsmarkt. Dabei sollen —
kurzfristig durch eigene Aktivitdten erreichbare — Zwischenziele zwischen Fallmanagern und
Langzeitarbeitslosen bzw. Langzeitleistungsbeziehern vereinbart werden. Dieser
Aktivierungsansatz fur Langzeitarbeitslose und Langzeitleistungsbezieher erfordert mehr und
besser weitergebildete Case Manager in den Jobcentern sowie bundesweit verfligbare
sozialintegrative Leistungen (Schuld-, Sucht- und psychosoziale Beratung).
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1. Einleitung

Der Arbeitsmarkt hat sich in den letzten zehn Jahren erheblich verandert.
Massenarbeitslosigkeit mit etwa funf Millionen Arbeitslosen und geringe
Beschaftigungsquoten hiel3 die Diagnose vor einer Dekade. Vom kranken Mann
Europas war die Rede. Jetzt ist die Arbeitslosigkeit deutlich unter der drei Millionen
Schwelle und die Beschaftigung auf Rekordhdéhe. Deutschland wird mit Blick auf den

Arbeitsmarkt derzeit als Jobwunderland und europaischer Champion bezeichnet.

Vor diesem Hintergrund ist es - zehn Jahre nach Hartz IV - Zeit Uber die
Weiterentwicklung der Grundsicherung in Deutschland nachzudenken. Zwar haben
die im Ausland als grofte Arbeitsmarktreform der Nachkriegsgeschichte gewdrdigten
Hartz-Reformen dazu beigetragen, dass die Zahl der Arbeitslosen und der
Langzeitarbeitslosen deutlich zurlckging, doch bereits die Zwischenbilanzen nach
funf und acht Jahren (vgl. Koch et al. 2009 und Dietz et al. 2013) machten deutlich,
dass Langzeitarbeitslosigkeit und Langzeithilfebezug ungeldste Probleme darstellen.
Immer noch sind etwa eine Million Menschen langer als ein Jahr arbeitslos und damit
langzeitarbeitslos, etwa drei Millionen erwerbsfahige Menschen erhalten seit zwei
oder mehr Jahren Leistungen der Grundsicherung fur Arbeitssuchende. Der
Leitspruch der Hartz-Reformen, das ,Fordern und Férdern®, bendétigt offensichtlich

bei Langzeitarbeitslosen und Langzeitleistungsbeziehern eine Erneuerung.

In diesem Beitrag wird — nach einer Darstellung von Langzeitarbeitslosigkeit und
Langzeitleistungsbezug in Kapitel 2 - die empirische Evidenz mit dem Fokus auf
Langzeitarbeitslosigkeit zusammengefasst: Kapitel 3 beleuchtet Praxis des Foérderns
und Forderns. In Kapitel 4 wird auf der Basis der Erfahrungen mit Hartz IV in den
letzten zehn Jahren ein differenziertes Mehrsaulenkonzept zur Pravention von und
zur Reduzierung von Langzeitarbeitslosigkeit und Langzeitleistungsbezugs skizziert.
Kapitel 5 diskutiert das neue Konzept der Bundesarbeitsministerin, Andrea Nahles.

Der Beitrag schliefl3t mit einem Fazit in Kapitel 6 ab.



2. Langzeitarbeitslosigkeit und Langzeitleistungsbezug in

Deutschland

In Deutschland gelten Personen, die langer als 12 Monate arbeitslos waren, als
langzeitarbeitslos. Zwischen 2005 und 2011 ist die Zahl der Langzeitarbeitslosen von
etwa 1,8 Millionen auf etwa eine Million deutlich zurickgegangen. Seitdem ist die
absolute Zahl der Langzeitarbeitslosen jedoch weitgehend unverandert, wie
Abbildung 1 verdeutlicht.

Abb. 1: Arbeitslose und Langzeitarbeitslose, 2000 bis 2013
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Quelle (Daten und Grafik): Bundesagentur flr Arbeit (2014a): Der Arbeitsmarkt in Deutschland — Die
Arbeitsmarktsituation von langzeitarbeitslosen Menschen, Niirnberg, S. 6

Im Vorjahresvergleich zeigt sich eine Verhartung der Langzeitarbeitslosigkeit:
~Wahrend die Zahl der langzeitarbeitslosen Menschen mit einer Dauer bis unter 24
Monaten ,nur um ein Prozent gestiegen ist, hat die Zahl der Arbeitslosen, die seit 24
Monaten und langer arbeitslos sind, um knapp sechs Prozent zugenommen®
(Bundesagentur fur Arbeit 2014a, S. 8). Im Oktober 2014 lag die Zahl der
Langzeitarbeitslosen bei 1,054 Millionen. Zwar hat sich die Zahl der
Langzeitarbeitslosen gegenliber dem Vorjahr um ein Prozent verringert, jedoch ist
der Anteil der Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen gegenuber dem Vorjahr
leicht auf 38,6 Prozent gestiegen, da sich die Arbeitslosigkeit insgesamt starker
reduzierte (vgl. Bundesagentur fur Arbeit 2014c).

Mehr als neunzig Prozent der Langzeitarbeitslosen befinden sich in der
Grundsicherung fur Arbeitssuchende (Hartz IV) oder — juristisch formuliert — im

Rechtskreis des Sozialgesetzbuches (SGB) I, wie Abbildung 2 verdeutlicht:



Abb. 2: Arbeitslose und Langzeitarbeitslose nach Rechtskreisen und Dauer, 2013
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Quelle (Daten und Grafik): Bundesagentur fur Arbeit (2014a): Der Arbeitsmarkt in Deutschland — Die
Arbeitsmarktsituation von langzeitarbeitslosen Menschen, Nirnberg, S. 7.

Voraussetzung flr Grundsicherungsleistungen nach dem SGB Il ist die
Bedurftigkeitsprifung. Liegt Bedurftigkeit vor, so wird Arbeitslosengeld Il als
steuerfinanzierte Transferleistung gewahrt. Die HOhe der Transferleistung richtet sich
nach der HaushaltsgroRe, den Haushaltsmitgliedern und den Kosten der Unterkunft.

Bedurftigkeitsgeprtfte Langzeitarbeitslose erhalten — im Volksmund — Hartz IV.

Nur etwa  zehn Prozent der Langzeitarbeitslosen  sind in  der
Arbeitslosenversicherung — juristisch formuliert — im Rechtskreis des SGB Ill zu
finden. Zum grofReren Teil handelt es sich hierbei um Nicht-Leistungsempfanger, die
entweder nie einen Anspruch auf Arbeitslosengeld hatten (z.B. Berufsrickkehrer
oder Berufseinsteiger) oder nicht bedurftig sind. Aber auch das Ende des
Leistungsbezuges in der Arbeitslosenversicherung — in der Regel nach 12 Monaten —
kann bei fehlender Bedurftigkeit zur Zuordnung zum Rechtskreis SGB Il fuhren.
AulRerdem finden sich hier altere Arbeitslosengeld-Empfanger mit Gber 12 Monate

hinausgehenden Leistungsanspruch.

Langzeitarbeitslose sind regional sehr unterschiedlich verteilt, wie Abbildung 3 zeigt.
Im Siden der Republik sind die Quoten sehr niedrig (grun), im Osten und teilweise
im Westen und Norden dagegen teilweise sehr hoch (rot). Der Anteil der

Langzeitarbeitslosen ist in Bremen am hochsten.



Abb. 3: Anteil von Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen in Deutschland, 2013
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Quelle (Daten und Grafik): Bundesagentur fur Arbeit (2014a): Der Arbeitsmarkt in Deutschland — Die
Arbeitsmarktsituation von langzeitarbeitslosen Menschen, Nirnberg, S. 21.

Nur etwa ein Funftel der Langzeitarbeitslosen (184.000 im Jahr 2013) nahm eine
Beschaftigung im ersten Arbeitsmarkt auf und fast ein Drittel wird in Beschaftigung
schaffenden MalRnahmen gefordert (333.000 im Jahr 2013). Doch viele bleiben nicht
dauerhaft in Beschaftigung und werden wieder Kunden der Arbeitsagenturen und
Jobcenter. Wenn sie jedoch langer als sechs Wochen in Beschaftigung oder in einer
Malnahme waren, beginnt die Messung der Dauer der Arbeitslosigkeit wieder von
vorne (vgl. Bundesagentur fur Arbeit 2014a). So lasst sich das Problem kleiner reden
als es ist.

Deshalb wundert es nicht, dass die auf Umfragedaten beruhenden Zahlen der OECD
die Grole des Problems besser abschatzen (vgl. Junankar 2011). Nach der OECD-
Statistik ist Deutschland ein Land mit sehr hoher Langzeitarbeitslosenquote — sie
liegt mit 45 % um zehn Prozentpunkte Uber dem Durchschnitt der OECD-
Mitgliedslander (vgl. OECD 2014).

Im Grundsicherungssystem (SGB Il) finden sich ebenfalls Langzeitleistungsbezieher,
die nicht arbeitslos gemeldet sind (z.B. Alleinerziehende wegen Kinderbetreuung),
aber grundsatzlich erwerbsfahig sind - ansonsten wirden sie keine
Grundsicherungsleistungen erhalten. Aber es gibt auch eine Schnittmenge von
Langzeitarbeitslosen und Langzeitleistungsbeziehern: Im Jahresdurchschnitt 2013
waren von 4,42 Millionen Arbeitslosengeld Il-Beziehern 3,123 Millionen
Langzeitleistungsbezieher, die in den letzten zwei Jahren mindestens 21 Monate im
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Leistungsbezug waren. Davon waren 760.000, also fast jeder Vierte, auch

langzeitarbeitslos (vgl. Abbildung 4).

Abb. 4: ALG Il Bezieher und Langzeitleistungsbezieher Deutschland, Jahresdurchschnitt 2013

4.424.000

3.123.000

2.524.000

nicht arbeitslos

1.784.000

Kurzeitarbeitslose
1.019.000 (unter 12 Monaten)

579.000

881.000 Langzeitarbeitslose
(12 Monate und lsnger) 760.000

Alqg Il - Bezieher Langzeitleistungsbezieher

Quelle (Daten und Grafik): Bundesagentur fur Arbeit (2014a): Der Arbeitsmarkt in Deutschland — Die
Arbeitsmarktsituation von langzeitarbeitslosen Menschen, Nirnberg, S. 20.

Die Zahl von einer Million Langzeitarbeitslosen ist zweifellos eine Untergrenze -
tatsachlich sind wesentlich mehr erwerbsfahige Menschen in der Grundsicherung,

die Uber einen langeren Zeitraum keinen Kontakt zum Arbeitsmarkt mehr hatten.

Als Risikofaktoren gelten hoheres Alter und fehlende Berufsausbildung. Knapp die
Halfte der alteren Menschen Uber 55 Jahren in Arbeitslosigkeit ist langzeitarbeitslos,
mehr als ein Viertel von ihnen ist sogar sehr lange langzeitarbeitslos (langer als zwei
Jahre). Was die Berufsausbildung betrifft: Von allen langzeitarbeitslosen Menschen
hatten fast 52 Prozent keine abgeschlossene Berufsausbildung (vgl. Bundesagentur
fur Arbeit 2014a). Bei Langzeitleistungsbeziehern spielen darliber hinaus
gesundheitliche Einschrankungen und der Familienstatus (Paare mit Kindern und
Alleinerziehende) eine wichtige Rolle (vgl. Graf 2007, Graf/Rudolph 2009, Dietz et al.
2013, Koller-Bosel et al. 2014).

Haufig treten mehrere Vermittlungshemmnisse wie hdheres Alter und
gesundheitliche Einschrankungen gleichzeitig auf. Multiple Vermittlungshemmnisse
sind insbesondere deshalb problematisch, weil sich im Falle der Kumulation mit
jedem zusatzlichen Risiko die Ubergangswahrscheinlichkeit in Beschaftigung nahezu
halbiert (vgl. Achatz/Trappmann 2011).



Dauerhafte Arbeitslosigkeit verringert nicht nur die Beschaftigungsfahigkeit und die
Wahrscheinlichkeit, erneut in Beschaftigung zu kommen, sondern macht auch
einsam und krank. Der Verlust sozialer Netzwerke durch Arbeitsplatzverlust bedeutet
in der Regel einen unerwarteten Schock, der aus selbstbewussten Menschen
verunsicherte Bewerber um Arbeitsstellen unterhalb der eigenen Qualifikation
machen kann. Hunderte von Bewerbungen ohne Erfolg fuhren zu Entmutigung, zum
Gefluhl der Wertlosigkeit, zu Perspektivlosigkeit, wenn nicht sogar zu Depression (vgl.
Winkelmann/Winkelmann 1998, Bdckerman/limakunnas 2009, Knabe et al. 2010).
Deshalb ist es zu begrufRen, dass sich die Bundesarbeitsministerin und die
Bundesagentur  fir  Arbeit des Themas  Langzeitarbeitslosigkeit  und

Langzeitleistungsbezugs jetzt intensiv annehmen wollen.

3. Fordern und Fordern in der Praxis

3.1. Ausreichendes und qualifiziertes Personal in den Jobcentern

Voraussetzung fir den erfolgreichen Einsatz arbeitsmarktpolitischer Instrumente ist
ausreichendes und qualifiziertes Personal in den Jobcentern. Dazu liegt umfassende
nationale und internationale empirische Evidenz vor (vgl. Jerger et al. 2001,
Genz/Werner 2008, Rosholm 2014).

In den deutschen Jobcentern arbeiten so genannte ,Persdnliche Ansprechpartner*
(PAP) als Vermittlungsfachkrafte und speziell geschulte ,Fallmanager” fur schwer
vermittelbare Personen. Fallmanager mussen weniger Personen betreuen als PAPs.
Insofern spiegelt die Personalstruktur in den Jobcentern Erkenntnisse der

empirischen Forschung wieder.

Immer wieder wird mit dem Personalschlissel experimentiert. So endete am 31. Mai
2013 das Projekt ,Berliner Joboffensive® der Regionaldirektion Berlin-Brandenburg,
das in den zwolf Berliner Jobcentern durchgefuhrt wurde. Dabei wurde ein
Betreuungsschlussel von 1 zu 100 erwerbsfahigen Leistungsberechtigten erprobt.
Eine deskriptive Auswertung ohne Vergleichsgruppen ergab, dass 22.000 Personen
in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung einmindeten und 22 Millionen Euro
eingespart wurden (vgl. Bundesagentur fur Arbeit 2014d, S. 27). Aber auch die
Qualifikation des Personals wird kontinuierlich verbessert. So sollen alle Fallmanager

in den Jobcentern im Rahmen der Personalentwicklung eine anerkannte
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Zertifizierung nach den Richtlinien der Deutschen Gesellschaft fur Care- und
Casemanagement (DGCC) durchlaufen (vgl. Bundesagentur fur Arbeit 2014d, S. 28).

Vermittlerhandeln und die Wiederbeschaftigungschancen von Arbeitslosen waren
Gegenstand mehrerer Modellversuche. So zeigt sich, dass SGB Il-Vermittler und —
Fallmanager sich fast genauso haufig als Sozialarbeiter wie als Dienstleister
wahrnehmen. Die Verbesserung der personlichen Situation der erwerbsfahigen
Leistungsbezieher wird haufig als zweites Ziel nach dem Hauptziel der nachhaltigen
Vermittlung gesehen (vgl. Boockmann et al. 2013). Weiterhin zeigt der Bericht zur
Wirksamkeit der Integration von Langzeitarbeitslosen nach dem Ingeus-Programm in
Munchen und Berlin, dass ein ganzheitlicher Ansatz von Vermittlern
(Berucksichtigung der Personlichkeitsentwicklung) auch bei sehr schwer

Vermittelbaren zu hohen Integrationsquoten fuhren kann (vgl. Spengler/Egle 2014).
3.2. Bewahrte Instrumente

In der internationalen Literatur werden typischerweise vier Typen
arbeitsmarktpolitischer Instrumente unterschieden (vgl. Boeri/van Ours 2013, Cahuc
et al. 2014): Unterstitzung bei der Arbeitssuche, Fortbildungs- und
Qualifizierungsmaflinahmen, Lohnsubventionen und offentliche Beschaftigung. Eine
Makro-Metaanalyse von Martin (2014) verdeutlicht, dass alle Instrumente zusammen
einen signifikant negativen Effekt auf die Arbeitslosigkeit haben. Eine Mikro-
Metaanalyse von Card et al. (2010) zeigt, dass die gesamte Arbeitsmarktpolitik

langfristig die individuellen Beschaftigungschancen signifikant positiv beeinflusst.

Auf nationaler Ebene =zeigt Kluve (2013), dass die Unterstutzung bei der
Arbeitssuche kurzfristig positiv wirkt und kosteneffizient ist, Fortbildungs- und
Qualifizierungsmalinahmen zwar kurzfristig negativ, jedoch langfristig positiv wirken.
Lohnsubventionen wirken kurzfristig positiv, die langfristigen Effekte sind wegen
moglicher indirekter Effekte unklar, wahrend o6ffentliche Beschaftigung sowohl
kurzfristig als auch langfristig negativ auf die Beschaftigungswahrscheinlichkeit von

Arbeitslosen wirkt.

Die Ausgaben und Teilnehmerzahlen an MaRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik

sind jedoch seit einigen Jahren rucklaufig, wie die Abbildungen 5 und 6 zeigen:



Abb. 5: Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik in ausgewahlten OECD-Staaten in % des BIP,

1990 bis 2011
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Abb. 6: Teilnehmer in MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik nach Kostentragerschaft,
Deutschland 2008 bis 2014 *

1.000.000 H

900.000 -

800.000 -

700.000 -

600.000 -

500.000 -

400.000 A

300.000 -

200.000 -

100.000 H

0

2008

SGB I

SGB il

2009 2010 2011 2012 2013 2014

*Hochgerechnete vorlaufige Werte fur die letzten 3 Monate

Quelle: Bundesagentur fur Arbeit (2014c): Arbeitsmarktberichterstattung: Der Arbeits- und Ausbildungsmarkt in
Deutschland — Monatsbericht Oktober 2014, Nirnberg, S. 33.




Einen Uberblick Uiber deutsche Evaluationsstudien zur aktiven Arbeitsmarktpolitik
nach den Hartz-Reformen geben Eichhorst/Zimmermann (2007) und Heyer et al.
(2012). Folgende Instrumente haben sich mit Blick auf die
Wiederbeschaftigungschancen von Arbeitslosen bewahrt (vgl. Achatz et al. 2012,
Bernhard/Kruppe 2012, Brussig et al. 2011, Doerr et al. 2014, Knuth et al. 2014,
Konigs 2014, Wolf/Stephan 2013): Eingliederungszuschisse an Arbeitgeber,
Vermittlungsgutscheine, betriebliche Trainingsmallnahmen und Grindungsforderung

(inklusive Einstiegsgeld).

Auch die Ausgestaltung der Hinzuverdienstgrenzen war unter dem Stichwort
.,Kombilohnmodelle® Uber ein Jahrzehnt Gegenstand der wissenschaftlichen und
offentlichen Diskussion (vgl. Sachverstandigenrat 2006 u. Spermann 2001, 2002,
2010). Der Spielraum fur grofdziigige Hinzuverdienstgrenzen ohne Absenkung des
Grundsicherungsniveaus ist jedoch wegen der hohen fiskalischen Belastung eng
begrenzt. So wurde zum Beispiel eine Transferentzugsrate von 50 % zwar mit
groBen Arbeitsanreizen verbunden sein, jedoch zur Verdoppelung des
Grundfreibetrags fluhren, so dass in groem Umfang aus bisherigen Steuerzahlern
Transferempfanger wirden. Eine fiskalisch realisierbare Ldsung ist seit einigen
Jahren umgesetzt (vgl. Dietz et al. 2009) und die Diskussion zu verbesserten
Arbeitsanreizen Uber grof3zlgigere Hinzuverdienstregelungen ist weitgehend
abgeebbt. Dennoch resumiert zum Beispiel Cremer (2013): ,Die Zuverdienstregelung

ist eine aulerst sinnvolle Regelung, um nicht zu sagen eine soziale Errungenschaft®.
3.3. Aktuelle Pilotprojekte
(1) Perspektiven in Betrieben

Das im Jahr 2013 in Rheinland-Pfalz/Saarland und in Nordrhein-Westfalen gestartete
Modellprojekt ,Perspektiven in Betrieben® ist von besonderer Bedeutung, weil es als
Vorbild fur das vor kurzem vorgelegte Konzept der Bundesarbeitsministerin gilt.
Dieses Projekt richtet sich an sehr arbeitsmarktferne Menschen — sie sollen durch
einen ganzheitlichen Betreuungsansatz an den Arbeitsmarkt herangeflihrt und
nachhaltig in regulare Betriebe integriert werden (vgl. Bundesagentur flr Arbeit
2013a). Hintergrund ist die Erfahrung, dass klassische Arbeitsmarktinstrumente die
Chancen auf eine ungeforderte Beschaftigung nur geringfugig erhohen konnten. Neu
an diesem Ansatz ist, dass die nachhaltige Integration langzeitarbeitsloser Menschen

Uber eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung in privatwirtschaftlichen
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Betrieben laufen soll. Dazu wird ein ganzheitliches Foérderangebot flr Arbeithehmer
und Arbeitgeber zur Verfugung gestellt und eine Forderung der Arbeitnehmer nach
Aufnahme der Beschaftigung selbst bei Wegfall der Bedurftigkeit gewahrleistet.

Potentielle  Teilnehmer an  diesem  Modellprojekt sind  erwerbsfahige
Langzeitarbeitslose (Arbeitslosigkeitsdauer Uber zwei Jahre) Uber 35 Jahren mit
fehlendem Berufsabschluss und gesundheitlichen Einschrankungen. Weiterhin soll
der bisherige Einsatz von Eingliederungsleistungen nicht erfolgreich gewesen sein
und eine Erwerbstatigkeit innerhalb der nachsten 12 Monate als unwahrscheinlich
prognostiziert worden sein (vgl. Bundesagentur fur Arbeit 2013b). Das Modellprojekt
soll drei Jahre dauern, die vorgesehene Fallzahl liegt bei 40 Teilnehmern. Das
Potenzial dieser stark marktfernen Personen wird bundesweit nach Angaben des
Bundesministeriums flr Arbeit und Soziales auf ca. 50.000 erwerbsfahige
Leistungsberechtigte veranschlagt (vgl. Brauksiepe 2013). Dazu werden bis zu 75%
der Lohnkosten fur drei Jahre von der Bundesagentur fur Arbeit Ubernommen, wenn
die Unternehmen die Langzeitarbeitslosen zum tariflichen oder ortsiblichen Lohn
unbefristet einstellen. Weiterhin werden die Kosten flir Coaches in den Betrieben
Ubernommen (vgl. Kodlner Stadtanzeiger v. 27.8.2013). Von den ersten 40
Teilnehmern konnten 37 Langzeitarbeitslose nach Angaben der Bundesagentur fur
Arbeit integriert werden (vgl. Bundesagentur fur Arbeit 2014b).

(2) Sozialer Arbeitsmarkt Baden-Wiirttemberg (Passiv-Aktiv-Transfer)

Ein Vorlaufer des Modellprojekts ,Perspektiven in Betrieben® ist das Modellprojekt
,o0zialer Arbeitsmarkt/Passiv-Aktiv-Transfer, das im Jahre 2012 von der
Landesregierung Baden-Wurttemberg im Rahmen des Landesprogramms ,,Gute und

sichere Arbeit“ gestartet wurde (vgl. Sozialministerium Baden-Wurttemberg 2012).

Zielgruppe des Projekts sind Langzeitarbeitslose mit mehrfachen
Vermittlungshemmnissen, die seit mindestens drei Jahren
Grundsicherungsleistungen (Hartz 1V) beziehen. Sie sollen Uber das Projekt in
soziale Arbeitsverhaltnisse vorrangig in der Privatwirtschaft beschaftigt und
sozialpadagogisch begleitet werden. Dabei werden die staatlichen Leistungen, die
sie passiv erhalten wirden (Grundsicherung, Kosten der Unterkunft und Heizung) in
Zuschusse fur eine aktive, sozialversicherungspflichtige Beschaftigung umgewandelt.
Damit soll Arbeit statt Arbeitslosigkeit finanziert werden. Diese Grundidee geht auf
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den Vorschlag des derzeitigen Prasidenten des Kieler Wirtschaftsforschungsinstituts,

Dennis Snower, aus dem Jahr 1994 zuruck (vgl. Snower 1994 u. Spermann 1999).

Das Gesamtpaket aus Forderleistungen besteht aus drei Komponenten: Zum einen
kann die von den Jobcentern finanzierte Forderung fur sozialversicherungspflichtige
Beschéaftigungsverhaltnisse bis zu 75 % des Arbeitsentgelts fir maximal zwei Jahre
betragen. Zum anderen betragt der kommunale Zuschuss 400 Euro. Zum dritten wird
eine Betreuungskraft vom Stadt- oder Landkreis finanziert. Damit erhalt ein
Arbeitgeber bei Bruttokosten von 1.720 Euro (inkl. Arbeitgeberanteil an der
Sozialversicherung) maximal eine Kostenerstattung von 1680 Euro. In den ersten
von drei geplanten Projektjahren werden knapp 4 Millionen Euro Landesmittel fur
rund 570 geforderte Arbeitsverhaltnisse eingesetzt. Eine wissenschaftliche

Evaluation des auf drei Jahre angelegten Modellprojekts ist vorgesehen.

Erste deskriptive Ergebnisse aus der wissenschaftlichen Begleitforschung liegen
inzwischen als Zwischenbericht vor. Darin wird davon ausgegangen, dass gut die
Halfte der Geforderten bei privatwirtschaftlichen, der andere Teil bei nicht-privaten
Betrieben beschaftigt wird. Eine Befragung zu eventueller Weiterbeschaftigung nach
Ablauf der Férderung zeigt eine noch hohe Unsicherheit seitens der Arbeitgeber,
wobei knapp die Halfte der privaten Betriebe, aber nur gut ein Viertel der nicht-
privaten Betriebe eine Weiterbeschaftigung als wahrscheinlicher einstuft. Eine
Kausalanalyse unter Verwendung des Propensity Score Matching-Verfahrens ist fur
das Jahr 2015 vorgesehen (vgl. ISG/IAB 2014).

(3) Spétstarterinitiative

Das von der Bundesagentur fur Arbeit und der Bundesregierung 2013 gestartete
Projekt ,AusBILDUNG wird was — Spatstarter gesucht® ist vor allem an junge
Arbeitslose (25 bis 35 Jahre) ohne Berufsabschluss, aber auch an Berufsrickkehrer
und geringfugig qualifizierte Beschaftigte, gerichtet. Ziel des Projekts ist es, 100.000
Menschen aus der Zielgruppe zu einer abschlussorientierten Qualifizierung zu
fuhren. Erreicht werden soll dies durch individuelle Beratung und einem darauf
basierend mdglichst personlich geeigneten Qualifizierungsangebot - wobei duale
Ausbildungen und abschlussorientierte WeiterbildungsmalRnahmen zur Verfligung

stehen.
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Bis September 2013 haben 45.000 von der Bundesagentur fir Arbeit oder einer
gemeinsamen Einrichtung betreute Personen eine abschlussorientierte Qualifizierung
bzw. Ausbildung begonnen, davon sind 26.000 zwischen 25 und 35 Jahren. Offen
steht jedoch noch, wie viele tatsachlich zu einem Berufsabschluss geflhrt werden
kénnen. Im Herbst 2013 wurde eine zusatzliche Marketingkampagne gestartet, die
weitere Personen aus der Zielgruppe zur Teilnahme ermutigen soll (vgl.
Bundesagentur fur Arbeit 2014d).

(4) Teilqualifizierungsinitiativen

Unter dem Projekt ,Optimierung der Qualifizierungsangebote fur gering qualifizierte
Arbeitslose” werden abschlussorientierte Teilqualifizierungseinheiten angeboten, die
schrittweise an einen Berufsabschluss heranfluhren sollen. Dabei handelt es sich um
kleinere, standardisierte und in sich geschlossene Module, die einzeln zertifizierbar
und auf dem Arbeitsmarkt verwertbar sein sollen. Ein erfolgreicher Abschluss aller
Qualifizierungseinheiten ermdglicht die Zulassung zum Berufsabschluss durch eine
so genannte Externenprifung. Vorteile der Aufteilung in kleinere Module sind neben
dem Qualifizierungswert individueller Einheiten unter anderem die Reduktion von
Motivationsproblemen und die Ermoéglichung eines schnellen und einfachen

Einstiegs (vgl. Bundesagentur fur Arbeit 2014d).

Eine vorlaufige Bewertung der Initiative fallt positiv aus, das Konzept von
Teilqualifikationen scheint grundsatzlich geeignet, berufliche Handlungsfahigkeit zu
vermitteln und zu einem Berufsabschluss hinzufihren (vgl. Bundesagentur fur Arbeit
2013c).

(5) Initiative Nachhaltige Aktivierung INA

Das Projekt ,INA! — Integration nachhalten® hat das Ziel, ehemalige Arbeitslose
nachhaltig im Arbeitsmarkt zu halten, indem diese weitere 6 Monate betreut werden,
nachdem sie Arbeit gefunden haben. Die Unterstutzung der Betreuten wahrend
dieser schwierigen Phase soll das Arbeitsverhaltnis stabilisieren und einen frihen
Abbruch vermeiden. Entwickelt wurde das Projekt wegen der Tatsache, dass 50%
der Beschaftigungsverhaltnisse von ehemaligen Arbeitslosen aus der

Grundsicherung innerhalb von 6 Monaten abgebrochen werden.

Die Pilotierung in den Jobcentern Aachen und Erfurt von Mai 2012 bis Mai 2013
zeigte positive Effekte — nachbetreute Menschen blieben tendenziell langer und
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haufiger in Beschaftigungsverhaltnissen. Daher wurde das Projekt ab September
2013 zur weiteren Erprobung und Validierung der positiven Effekte ausgeweitet (vgl.
Bundesagentur fur Arbeit 2014d).

3.4. Fordern in der Praxis

Die Hartz IV Reform nach dem Prinzip ,Fordern und Fordern“ betonte die
Arbeitspflicht der erwerbsfahigen Leistungsbezieher. Zur Uberprifung der
Arbeitspflicht dienen die so genannten Ein-Euro-Jobs, die zwischenzeitlich in groliem
Umfang zu diesem Zweck eingesetzt wurden (vgl. Achatz et al. 2012). Eine
Eingliederungsvereinbarung, in der die Pflichten bei der Arbeitssuche schriftlich
festgehalten werden, wurde gesetzlich eingefuhrt (vgl. Dietz et al. 2013 u. van den
Berg et al. 2014). Wird der Arbeitspflicht nicht in dem vereinbarten Umfang
nachgegangen, sind gestaffelte Sanktionen bis zur vollstandigen Leistungskirzung
vorgesehen (vgl. Dietz et al. 2013, S. 85ff). Zahlreiche empirische Studien belegen,
dass die Beobachtung der Arbeitssuche in Kombination mit Sanktionen die Dauer
der Arbeitslosigkeit reduzieren und die Wiederbeschaftigungschancen von
Arbeitslosen erhéhen (vgl. Mcvicar 2014). Sanktionen sind deshalb als Erganzung
der arbeitsmarktpolitischen Instrumente sinnvoll. Im internationalen Vergleich sind die
Sanktionsraten in Deutschland auf niedrigem Niveau (vgl. Boeri/van Ours 2013, S.
353).

3.5. Noch mehr Fordern, noch mehr Fordern?

In der aktuellen politischen Diskussion fordern die beiden Oppositionsparteien mehr
Geld, insbesondere fur offentlich finanzierte Beschaftigungsmalinahmen. So betont
die arbeitsmarktpolitische Sprecherin der Partei, Bundnis90/Die Grunen, dass die
Zahl der offentlich geférderten Beschaftigungsverhaltnisse fur Langzeitarbeitslose
innerhalb von vier Jahren von 350.000 auf 136.000 abgebaut wurden (vgl. FAZ v.
6.8.2014 u. www.pothmer.de). Ahnlich argumentiert die Fraktion DIE LINKE in ihrem

Fanf-Punkte-Programm zur Bekampfung und Vermeidung von

Langzeiterwerbslosigkeit (vgl. Deutscher Bundestag 2014a).

Dabei sind die Erfahrungen mit Arbeitsbeschaffungsmaflinahmen eindeutig negativ —
deshalb wurden sie auch abgeschafft (vgl. Eichhorst/Zimmermann 2007). Auch die
Erfahrungen mit der so genannten Burgerarbeit erwiesen sich als nicht zielfUhrend,
so dass dieses Programm zum Ende des Jahres 2014 auslaufen wird (vgl. IWA/ISG
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2014). Ebenso geht die Ausweitung von Ein-Euro-Jobs, die explizit zusatzlich und
wettbewerbsneutral sein mussen, in die falsche Richtung — sie fuhren tendenziell
arbeitsmarktnahe Langzeitarbeitslose in eine Parallelwelt fernab des ersten
Arbeitsmarkts (vgl. Achatz et al. 2012).

Eine verstarkte Einforderung der Arbeitspflicht Uber die bestehenden
Sanktionsmaoglichkeiten hinaus ist ebenfalls nicht zielfuhrend, well
Ausweichreaktionen zu erwarten sind. Bereits heute werden von Leistungsbeziehern
Minijobs (450 Euro) oder sogar nur Mini-Minijobs (200 Euro) angenommen, um
formal der Arbeitspflicht nachzukommen und um im Rahmen der
Hinzuverdienstregelungen das verfugbare Einkommen zu erhohen (vgl. Dietz et al.
2009). Auch gibt es anekdotische Evidenz von Praktikern zur Kombination von
Minijobs und Schwarzarbeit. Eine weitere Ausweichreaktion ist der Versand
standardisierter Bewerbungen oder die Teilnahme an Jobinterviews ohne flr den
potenziellen Arbeitgeber erkennbares Interesse an der Tatigkeit. Doch selbst die
Aufnahme einer Beschaftigung fur wenige Tage, um sich dann per Attest krank zu
melden, findet sich in der Praxis haufig. Empirische Evidenz liegt dazu fur

Zeitarbeitsunternehmen vor (vgl. Bundesagentur fur Arbeit 2014g).

Als Zwischenfazit ist festzuhalten: Weder mehr Geld fur o6ffentlich geférderte
Beschaftigung noch die verstarkte Einforderung der Arbeitspflicht tragt zum
dauerhaften Abbau der Langzeitarbeitslosigkeit und des Langzeitleistungsbezugs bei
— es braucht eine konzeptionelle Weiterentwicklung, die im folgenden Kapitel

dargestellt wird.
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4. Ein differenziertes Konzept zur Pravention vor und zum Abbau

von Langzeitarbeitslosigkeit und Langzeitleistungsbezug

Langzeitarbeitslose und Langzeitleistungsbezieher sind eine heterogene Gruppe, so
dass ein differenziertes Konzept erforderlich ist: ,One size does not fit all’. Im
Folgenden wird ein Funf-Saulen-Konzept zur Pravention vor und zum Abbau von
Langzeitarbeitslosigkeit und Langzeitleistungsbezug vorgeschlagen. Zwei Saulen
widmen sich der Pravention, drei Saulen richten sich auf die Erhohung der
Abgangsrate in den ersten Arbeitsmarkt. Der in der flnften Saule formulierte
Aktivierungsansatz entwickelt die in Genz/Spermann (2007) vorgeschlagene ,Mehr
Selbstverantwortung, mehr Anreiz“-Strategie weiter, greift Ansatze des Konzepts der
sozialen Aktivierung auf (vgl. Dietz et al. 2013, S. 122ff) und bezieht Uberlegungen
anderer |ZA-Autoren wie Eichhorst (2013), Rinne/Zimmermann (2012) und

Zimmermann (2013) mit ein.
Séaule 1: Pravention ist die beste Medizin

Frahkindliche Forderung, erfolgreiche schulische Ausbildung, gute deutsche
Sprachkenntnisse in Wort und Schrift fihren zur ersten Schwelle — dem Ubergang
von Schule zu Ausbildung. Der Sprung in Ausbildung muss zuklnftig besser
gelingen, da fehlende berufliche Ausbildung ein zentraler Risikofaktor fur
Langzeitarbeitslosigkeit ist. Derzeit sind etwa 1,5 Millionen junge Menschen zwischen
25 und 35 Jahren ohne berufliche Ausbildung. Hier setzt die ,Spatstarterinitiative“ der
Bundesagentur fur Arbeit an, nach der 100.000 jungen Menschen innerhalb von drei
Jahren zu einem  Ausbildungsplatz  verholfen = werden soll.  Auch
Jugendberufsagenturen, die vor Ort gemeinsame Anstrengungen von Jobcenter,
Arbeitsagenturen und Jugendhilfe erméglichen, erleichtern den Ubergang von Schule
in Beruf. Doch flr viele junge Menschen sind die Hiurden fur die duale Ausbildung zu
hoch, das Durchhaltevermdgen zu gering und die Angst vor Prufungen zu grof3.
Deshalb wurden in den letzten Jahren mehrere Pilotprojekte mit so genannten
Teilqualifizierungen auf den Weg gebracht. Die ldee: Zertifizierte Module flhren
Schritt fir Schritt zu Teilqualifizierungen — und nach vielen Schritten Uber die
Externenprifung zu einem beruflichen Abschluss. Damit ist die Hurde fur die duale
Ausbildung niedriger gesetzt und im Idealfall lasst sich auf diesem Weg ein
beruflicher Abschluss erwerben.

15



Pravention bezieht sich auch auf die Partner und Kinder von Langzeitarbeitslosen
und Langzeitleistungsbezieher. Es gilt ,Karrieren im Grundsicherungssystem® zu
verhindern. Sprachkurse konnten funktionalen Analphabetismus reduzieren und
damit die Beschaftigungsfahigkeit erhohen. Teilzeitausbildungen koénnten jungen
Muttern und Vatern den Einstieg in eine Ausbildung ermdglichen. Insbesondere
mussen Erfahrungen mit Menschen in Ausbildung und Beschaftigung ermdoglicht
werden. Aber selbst bei Teilzeitausbildungen muss die unterstitzende Infrastruktur
funktionieren: Ganztagsbetreuung in Kindertagesstatten, Kindergarten und Schulen
muss gewahrleistet sein. Der Kontakt zum ersten Arbeitsmarkt kann durch
Betriebspraktika und Patenschaften von Erwerbstatigen hergestellt werden.

Séule 2: Zufluss aus Kurzzeitarbeitslosigkeit vermindern

Langzeitarbeitslosigkeit ist kein fester Block. Etwa 1,4 Millionen Menschen
beendeten Langzeitarbeitslosigkeit im Jahr 2013 und etwa 1,5 Millionen Menschen
wurden langzeitarbeitslos. Uber die Halfte der Zugange in Langzeitarbeitslosigkeit
gehen auf Ubertritte aus Kurzzeitarbeitslosigkeit zuriick - im Jahr 2013 waren das
802.000, deutlich mehr als im Vorjahr. Dagegen ist die Ubertrittsrate in
Langzeitarbeitslosigkeit — wund damit das Risiko fur Kurzzeitarbeitslose in
Langzeitarbeitslosigkeit Uberzugehen — leicht gesunken. Bezogen auf den Bestand
an Langzeitarbeitslosen in Hohe von etwa einer Million Menschen erscheint die
absolute Zahl der Ubertritte dennoch relativ hoch zu sein, so dass an dieser Stelle

noch Verbesserungen moglich sein mussten.

In der Vergangenheit wurden Erfahrungen mit Instrumenten wie dem
Aussteuerungsbetrag (2005-2007) und dem Eingliederungsbeitrag (2008-2013)
gesammelt. Danach mussten sich die Agenturen bei erfolgloser Vermittlung innerhalb
von zwolf Monaten an den Kosten der Grundsicherung beteiligen. Diese Instrumente
wurden wieder abgeschafft. Vermittlungsgutscheine sind ein positiv evaluiertes,
weiterhin verflgbares, aber wenig genutztes Instrument. Degressive Pramien flr
Vermittlungsfachkrafte und die Einschaltung Dritter bei der Vermittlung wurden
negativ evaluiert. Doch lie3en sie sich durch eine attraktivere Ausgestaltung unter

Umstanden zum Erfolg fuhren.
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Der Kern der Losung durfte aber bei der Professionalitat der Kompetenzdiagnostik
und der Beratung in den Agenturen liegen. Starken der Kurzzeitarbeitslosen
arbeitsmarktnah zu starken und mit entsprechenden Jobangeboten zeitnah zu
matchen ist in jedem Einzelfall eine Herausforderung fur die Vermittlungsfachkrafte.
Letztlich geht es darum, in einem Kkontinuierlichen Verbesserungsprozess die
Vermittlerstrategien zu optimieren, um die Abgangsrate aus Kurzzeitarbeitslosigkeit

erhohen zu konnen.

Séule 3: Dauerhaften Abgang von Langzeitarbeitslosen in den ersten Arbeitsmarkt

férdern

Die Abgangsrate von Langzeitarbeitslosen bezogen auf den Arbeitslosenbestand des
Vormonats in Beschaftigung am ersten Arbeitsmarkt inklusive Selbststandigkeit lag
im Jahr 2013 bei lediglich 1,5 Prozent — ein erschreckend niedriger Wert. Diese
Abgangsrate ist deutlich geringer als die Abgangsrate von Kurzzeitarbeitslosen, die

mit 9,5 Prozent mehr als sechs Mal so hoch ausfiel.

Ein Blick auf die Abgangsgrunde ist ebenfalls interessant: Von den 1,4 Millionen im
Jahr 2013 aus Langzeitarbeitslosigkeit abgegangenen Personen nahmen nur
184.000 eine Beschaftigung auf dem ersten Arbeitsmarkt inklusive Selbststandigkeit
auf — das sind lediglich 13 Prozent. Dagegen gingen uber 50 Prozent der
Langzeitarbeitslosen des Jahres 2013 in Nichterwerbstatigkeit insbesondere
Arbeitsunfahigkeit Uber. Die weiteren Abgangsgrinde finden sich in Abbildung 7.
Dabei ist der Begriff Unterbrecher genauer zu erlautern: Beim Ubergang in
Erwerbstatigkeit gibt es keine Unterbrecher, weil auch die Aufnahme einer Tatigkeit
auch nur far einen Tag Langzeitarbeitslosigkeit beendet — bei erneuter
Arbeitslosigkeit beginnt die Messung der Dauer wieder von vorne. Beim Abgang in
Aus- und Weiterbildung und in Nichterwerbstatigkeit werden dagegen Unterbrecher
separat erfasstt So gingen etwa 500.000 Langzeitarbeitslose wegen
Arbeitsunfahigkeit (Krankheit, weniger als sechs Wochen) aus
Langzeitarbeitslosigkeit ab — sie werden jedoch bei Wiedereintritt weiterhin als
Langzeitarbeitslose  erfasst  (unschadliche  Unterbrechung). Dauert die
Arbeitsunfahigkeit jedoch langer als sechs Wochen (schadliche Unterbrechung),
dann wird wieder von vorne gezahlt — so werden aus Langzeitarbeitslosen

Kurzzeitarbeitslose (vgl. Bundesagentur fur Arbeit 2014a).
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Der Ubergang in den ersten Arbeitsmarkt kann durch mehrere arbeitsmarktpolitische
Instrumente unterstutzt werden: Unterstutzung bei der Jobsuche, bei der Erstellung
von Bewerbungsunterlagen und Coaching vor Bewerbungsgesprachen, zeitlich
befristete Eingliederungszuschlisse an Arbeitgeber und zeitlich befristete Zuschisse
an Arbeitnehmer fir die Aufnahme sozialversicherungspflichtiger oder in

selbststandiger Beschaftigung (Einstiegsgeld). Nachbetreuung nach Aufnahme einer

Abb. 7: Abgang von Langzeitarbeitslosen nach Abgangsgriinden und Unterbrechung, 2013

Gesamt 1.403.000
Anteil Unterbrecher: 50%
Erwerbstatigkeit 252,000
davon: Beschiftigung am 1. Arbeitsmarkt 170.000
Beschéftigung am 2. Arbeitsmarkt 64.000

Sonstige Erwerbstéatigkeit 18.000

Ausbildung u. sonst. MaBnahmeteilnahme 266.000 keine Unterbrecher

davon: Ausbildung | 11.000 Unterbrecher

Sonstige Ausbildung/MafRnahme 255.000
Nichterwerbstatigkeit 780.000
davon: Arbeitsunfiahigkeit 523.000
Fehlende Verfiigbark./Mitwirkung 158.000
Sonstige Nichterwerbstatigkeit 99.000

Sonstiges/Keine Angabe 105.000

Quelle: Bundesagentur fir Arbeit (2014a): Der Arbeitsmarkt in Deutschland — Die Arbeitsmarktsituation von
langzeitarbeitslosen Menschen, Nurnberg, S. 13.

Beschaftigung kann die Dauer der Beschaftigung erhdhen, wie Modellversuche und
die Praxiserfahrungen von Zeitarbeitsunternehmen gezeigt haben (vgl.
Bundesagentur fur Arbeit 2014d u. Spermann 2011). Auch kdnnte eine verstarkte
Kooperation mit Krankenkassentragern (z.B. in der Gesundheitsvorsorge) die hohe

Abgangsrate wegen Arbeitsunfahigkeit verringern.
Séule 4: Abgang von Langzeitarbeitslosen in Qualifizierung férdern

Von 1,4 Millionen aus Langzeitarbeitslosigkeit abgegangenen Personen sind im Jahr
2013 Uber eine halbe Million in Qualifizierungsmalinahmen abgegangen. Die
Erfahrungen mit der Spatstarterinitiative und mit durch Bildungsgutscheine
finanzierten Qualifizierungsmaldnahmen zeigen, dass der Abgang in Aus- und
Weiterbildung auch fur Langzeitarbeitslose mdglich ist. Teilqualifizierungsmodelle
und berufsbegleitendes Lernen sind sinnvolle Erganzungen. Doch die Fokussierung
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auf Qualifikationen mit Berufsabschlissen ist zu engstirnig. Am Arbeitsmarkt werden
verstarkt spezielle Kompetenzen (hard und soft skills) nachgefragt, die zumindest
zum Teil ohne mehrjahrige Schulungsprogramme erwerbbar sind. Durch mobiles
Lernen und Online-Kompetenztests werden sich zukunftig noch wesentlich mehr
Moglichkeiten fur arbeitsmarktnahe QualifizierungsmalRnahmen erdffnen. Der
Deutsche Qualifikationsrahmen fur lebenslanges Lernen ist ein Anknupfungspunkt
fur Kompetenzerwerb, der dber den Erwerb von Credit Points automatisch zu

Abschlussen fuhrt (vgl. Spermann 2014).

Netzwerk- und Quartiermanagement haben sich in der Praxis als wichtige
Losungsstrategien herausgestellt. So kdnnte eine verbesserte Zusammenarbeit mit
der Jugendhilfe ineffiziente Warteschleifen in Ubergangssystemen vermeiden und
den Ubergang in duale Ausbildung bzw. Teilqualifizierung erleichtern. Ein weiterer
Ansatzpunkt sind sozialraumbezogene Konzepte: Wenn zum Beispiel je Quartier
(z.B. ein Wohnblock) Qualifizierung angeboten wird, konnte sich die Teilnahme- und
Durchhaltewahrscheinlichkeit der Langzeitarbeitslosen und

Langzeitleistungsbezieher erhdhen (vgl. Genz 2014).

Séule 5: Arbeitsmarktferne Langzeitarbeitslose und Langzeitleistungsbezieher

aktivieren

Wahrend die traditionellen arbeitsmarktpolitischen Instrumente bei
arbeitsmarktnahen Langzeitarbeitslosen greifen, kommen sie bei Arbeitsmarktfernen
mit  multiplen  Vermittlungshemmnissen an ihre Grenzen. Auch beim
Langzeitleistungsbezug helfen die derzeitigen Instrumente haufig nicht weiter (vgl.
Bundesministerium fur Arbeit und Soziales 2013 fur Best Practices). Vor dem
Hintergrund einer extrem niedrigen Abgangsrate von Langzeitarbeitslosen in den
ersten Arbeitsmarkt wird in diesem IZA-Standpunkt flr eine konsequente Aktivierung
in Richtung ersten Arbeitsmarkt pladiert. Derzeit wird unter Aktivierung noch zu sehr
die Aktivierung in Richtung zweiten Arbeitsmarkt verstanden. So ist die
Aktivierungsquote der Langzeitleistungsbezieher der Zielsteuerung des Bundes

explizit als Aktivierung im zweiten Arbeitsmarkt definiert (vgl.sgb2.info).

Dazu sollen flir Langzeitarbeitslose und Langzeitleistungsbezieher erreichbare
Zwischenziele definiert werden. Weiterhin soll nicht nur das Ergebnis der Aktivierung
— die Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung oder einer Aus-

und Weiterbildung -, sondern auch die auf den ersten Arbeitsmarkt gerichteten
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Aktivitaten als gemeinsamen Erfolg von Case Manager und betreutem
Langzeitarbeitslosen bzw. Langzeitleistungsbezieher zu verstehen und zu
wertschatzen. Dabei sollte eine breite Palette an Aktivitaten erlaubt sein (z.B.

Ehrenamt, Netzwerkpflege, soft skill Training).

Die Grundidee soll an zwei Beispielen dargestellt werden. Beispiel 1: Herr X ist ein
typischer langzeitarbeitsloser Langzeitleistungsbezieher ohne abgeschlossene
Berufsausbildung, mit Sucht-, Schulden- und psychologischen Problemen, aber
dennoch mindestens drei Stunden taglich erwerbsfahig und somit in der
Grundsicherung flr Arbeitssuchende. Die traditionellen arbeitsmarktpolitischen
Instrumente waren in der Vergangenheit weitgehend wirkungslos: Private
Arbeitgeber verzichteten trotz Eingliederungszuschuss auf eine Einstellung,
ausgestellte Vermittlungsgutscheine wurden nicht eingeldst, eine selbststandige
Tatigkeit kam nicht in Frage, Ein-Euro-Jobs wurden nach wenigen Tagen
krankheitsbedingt abgebrochen, Buirgerarbeit wurde abgelehnt, eine mit
Bildungsgutschein finanzierte Qualifizierungsmallnahme wurde nach kurzer Zeit
abgebrochen. Eine Integration in den ersten oder zweiten Arbeitsmarkt oder ein

Abgang in Richtung Qualifizierung ist Uber mehrere Jahre misslungen.

In einem Aktivierungsansatz vereinbaren Fallmanager und Herr X gemeinsam
Aktivitaten zur Erreichung von Zwischenzielen. Ein Zwischenziel konnte sein, die
Schulden- und Drogenprobleme zumindest so weit unter Kontrolle zu bringen, dass
die Aufnahme einer Beschaftigung mdglich ist. Beratungstermine bei der Schuldner-
und Suchtberatung waren die dazugehorigen Aktivitaten. Ein zweites, durchaus
simultan zu verfolgendes Zwischenziel ware die gesellschaftliche Integration. Die
Aufnahme eines Ehrenamts (z.B. Suppenkiche), Teilnahme an sportlichen
Aktivitaten (z.B. Walking) und die Pflege von Netzwerken (z.B. Familie, Freunde,
Xing-Gruppen) waren mogliche Aktivitaten in Richtung Beschaftigungsfahigkeit, die
auch zur Tagesstrukturierung beitragen. Ein drittes Zwischenziel — Erhohung der
Beschaftigungsfahigkeit - konnte vereinbart werden, wenn die vordringlichsten
personlichen Probleme geldst sind. Soft-Skill Training und mobiles Lernen kdnnten

geeigneten Aktivitaten sein.
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Abb. 8: Beispiel fiir ein individuell zugeschnittenes Programm fiir Herr X

Herr X ist ein junger, geringqualifizierter Mann mit psychologischen Problemen,
Schuldenproblemen und Drogenmissbrauch.

Schuldnerberatung
Zwischenziel 1:

Schulden- und Drogenprobleme
unter Kontrolle bringen

Suchtberatung

Ehrenamt

Zwischenziel 2:

Gesellschaftliche Integration Teilnahme an sportlichen Aktivitaten

U1BIAIDY

L Netzwerk schaffen

Soft-Skill Training
Zwischenziel 3:

Erhéhung der

Beschaftigungsfahigkeit
Mobiles Lernen v

Beispiel 2: Frau Y ist eine gering qualifizierte alleinerziehende Mutter von zwei

Kindern mit Gesundheits- und Selbstbewusstseinsproblemen, hoher Immobilitat
aufgrund von Pflegeverpflichtungen — sie ist nicht langzeitarbeitslos, jedoch im
Langzeitleistungsbezug (vgl. Abbildung 9). Aufgrund der Kinderbetreuungs- und
Pflegeverpflichtungen greifen die traditionellen arbeitsmarktpolitischen Instrumente
kaum. Hinzu kommt, dass erst ein sehr hohes Nettoeinkommen den Ausstieg aus
dem Transfersystem ermdglicht. Es reicht jedoch ein Nettoeinkommen von 900 Euro,
um nicht mehr auf Hartz IV-Leistungen angewiesen zu sein. Dafur sorgt der so
genannte Kinderzuschlag (vgl. Bundesagentur fur Arbeit 2014e). Vor diesem
Hintergrund konnte das erste Zwischenziel der Abbau von Hurden zur
Arbeitsaufnahme sein: Organisation der Kinderbetreuung und psychologische
Unterstitzung zwecks Aufbau von Selbstbewusstsein kdénnten entsprechenden
Aktivitaten sein. Als weiteres Zwischenziel konnte die berufliche Orientierung (Was
will ich machen?) und Qualifizierung (Wie will ich mich weiterbilden?) sein. Profiling
(Starken-/Schwachenanalyse) und TrainingsmalRnahmen koénnten die geeigneten

Aktivitaten sein. Die nachsten Schritte kdnnten die Absolvierung eines Praktikums
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(eventuell im Rahmen einer QualifizierungsmalRnahme) und die Aufnahme eines
Minijobs sein.

Abb. 9: Beispiel fiir ein individuell zugeschnittenes Programm fiir Frau Y

Frau Y ist eine geringqualifizierte, alleinerziehende Mutter von zwei Kindern mit Gesundheits-
und Selbstbewusstseinsproblemen und hoher Immobilitdt aufgrund von Pflegeverpflichtungen.

. . Kinderbetreuung organisieren
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Minijob N\ /

Die Aktivitaten mussen auf den Weg zur Beschaftigung auf dem ersten Arbeitsmarkt
fuhren, die Zwischenziele mussen das Ziel der Integration in den ersten Arbeitsmarkt
verfolgen. Es geht darum, Beschaftigungsfahigkeit zu erzielen und zu erweitern (vgl.
Apel/Fertig 2009), Perspektiven zu erarbeiten und kleine Erfolge zu wurdigen. Es
geht um Wertschatzung von Aktivitaten der Menschen, um das Aufzeigen von
Perspektiven und um die Aufteilung des Weges in Beschaftigung in viele kleine
Schritte.

Ist ein Aktivierungsansatz nicht schon langst Realitét?

Im Jahr 2009 fuhrte die Bundesagentur fur Arbeit das 4-Phasen-Modell der
Integrationsarbeit (4PM) ein. Im Jahr 2013 wurden die zentralen Leitkonzepte und
Arbeitshilfen aktualisiet — seit dem 20.12.2013 gilt eine entsprechende
Handlungsanweisung (HEGA 12/13-10). Der vorgeschlagene Aktivierungsansatz
findet sich im Kern im arbeitnehmerorientierten Integrationskonzept der

Bundesagentur fur Arbeit wieder (vgl. Schmitz 2014). Dabei erganzen sich das 4-
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Phasen-Modell der Integrationsarbeit, die Beratungskonzeption SGB Il und die
Kompetenzdienstleistungen des Berufspsychologischen Services (vgl.
Bundesagentur fur Arbeit 2013f,h,i). Im Rahmen des 4-Phasen-Modells wird bereits
Profiing mit Hilfe der Kompetenzdiagnostik durchgefuhrt (Phase 1:
Situationsanalyse), und es werden Ziele festgelegt (Phase 2=Zielfindung) und
Strategiebundel (Phase 3: Losungsstrategien) ausgewahlt, bevor die Vereinbarungen
umgesetzt und nachgehalten werden (Phase 4). Den Auftakt zur Umsetzung bildet
die Eingliederungsvereinbarung zwischen Kunden und Vermittlungsfachkraft. In
Beratungsvermerken werden Gesprache und der individuelle Integrationsfahrplan
dokumentiert. Auch werden Handlungsstrategien mit Teilzielen auf dem Weg zur
Integration in bzw. zur Heranflhrung an den Arbeitsmarkt formuliert. Kernelemente
der Umsetzung sind das strukturierte Folgegesprach und der

Folgeberatungsvermerk. Die Terminsetzung folgt dem Kontaktdichtekonzept.

Auf den ersten Blick entsteht somit der Eindruck, als ware der vorgeschlagene
Aktivierungsansatz bereits Realitat — er ist aus mehreren Grinden jedoch nicht.
Erstens: Selbst wenn es bei der Umsetzung des Integrationskonzepts der
Bundesagentur fur Arbeit kein Vollzugsdefizit gabe, so gilt es lediglich fur die
gemeinsamen Einrichtungen (304 Jobcenter), nicht jedoch fur die zugelassenen
kommunalen  Trager (110 Jobcenter). Zweitens: Selbst wenn der
Betreuungsschlussel und die Ausbildung der Case Manager hervorragend waren, ist
die Unterversorgung mit sozialintegrativen Leistungen offensichtlich. Wenn zur
Erreichung eines Teilziels die erforderliche Schulden-, Sucht- oder psychosoziale
Beratung nicht zur Verfugung steht, dann lasst sich dieses Teilziel auch nicht
erreichen. Drittens: Das Verhaltnis Case Manager zu
Langzeitarbeitslosen/Langzeitleistungsbezieher — der Betreuungsschlissel — muss
so ausgestaltet sein, dass eine ausfuhrliche Beratung zeitlich mdglich ist. Obwohl
das 4-Phasen-Modell bereits im Jahr 2009 implementiert wurde, stellt Dietz et al.
(2013) fest, dass Menschen mit multiplen Vermittlungshemmnissen die geringste
Kontaktdichte aufweisen. Viertens ist die Weiterbildung der Case Manager zwar auf
den Weg gebracht, doch sind langst nicht alle Fallmanager in den Jobcentern
zertifiziert. FUnftens: Die hohen Befristungsquoten fur Fallmanager haben in den
vergangenen Jahren zu teilweise enormer Personalfluktuation bei den Jobcentern
gefihrt, so dass eine kontinuierliche Integrationsarbeit nicht sichergestellt war.

Inzwischen ist die Befristungsquote jedoch auf unter zehn Prozent gesunken (vgl.
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Deutscher Bundestag 2014b) — der Durchschnittswert schliet jedoch starke

regionale Schwankungen nicht aus.
Uberlegungen zur Zielsteuerung der Jobcenter

Die Zielsteuerung des Bundesministeriums flr Arbeit und Soziales fokussiert auf drei
Ziele: Verringerung der Hilfebedurftigkeit, Verbesserung der Integration in
Erwerbstatigkeit, Vermeidung von langfristigem Leistungsbezug. Die Steuerungsziele
werden durch Zielindikatoren und ErganzungsgrofRen konkretisiert (vgl. Abbildung
10). Zielvereinbarungen werden flr die gemeinsamen Einrichtungen (304 Jobcenter)
zwischen dem Bundesministerium fur Arbeit und Soziales und der Bundesagentur flr
Arbeit geschlossen. Die Zielvereinbarungen fur die zugelassenen kommunalen
Trager werden zwischen dem Bundesministerium fur Arbeit und Soziales und den
jeweiligen Landesarbeitsministerien abgeschlossen (dokumentiert unter

www.sgb2.info).

So werden zum Beispiel in der Zielvereinbarung zwischen Bundesministerium fur
Arbeit und Soziales und Bundesagentur fur Arbeit fur das Jahr 2014 zumindest fur
zwei Steuerungsziele konkrete Werte festgelegt. So wurde vereinbart, dass die
Integrationsquote gegenlber dem Vorjahr um nicht mehr als 0,8 % sinken darf und
der Bestand an Langzeitleistungsbeziehern um mindestens 0,5 % sinken muss (vgl.
Bundesministerium fur Arbeit und Soziales 2014a).
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Abb. 10: Die Zielsteuerung des Bundesministeriums fiir Arbeit und Soziales
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Die Performance von Jobcentern wird anhand der Zielindikatoren und

Erganzungsgrofien gemessen. Dementsprechend agieren .Personliche
Ansprechpartner® und Fallmanager mit Blick auf die Erreichung der vorgegebenen
Ziele: Eine Direktvermittlung, eine Vermittlung in den ersten Arbeitsmarkt mit
Eingliederungszuschissen, die Aufnahme eines Ein-Euro-Jobs oder von
Bulrgerarbeit oder einer Qualifizierungsmalinahme erhdhen die Integrations- bzw. die
Aktivierungsquote, so dass Vermittlungsfachkraft und Jobcenter zur Zielerreichung
beigetragen haben. Dies fuhrt haufig zur Positivselektion unter den Kunden der
Jobcenter — es werden die arbeitsmarktnahesten Personen gefdrdert. Schwierigere
Langzeitarbeitslose und Langzeitleistungsbezieher mit multiplen
Vermittlungshemmnissen werden tendenziell vernachlassigt. So resumieren Dietz et
al. (2013, S. 108): ,Die Kundengruppen mit multiplen Problemlagen weisen die
geringsten Kontaktdichten auf; in den Grundsicherungsstellen haben Personen ohne

groliere Probleme tendenziell am haufigsten ein Beratungsgesprach®.
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Ein Aktivierungsansatz betont Zwischenziele und stellt auch auf das Ziel der sozialen
Teilhabe ab. Nach § 1 SGB |l ist soziale Teilhabe kein Ziel der Grundsicherung fur
Arbeitssuchende, nach § 48b SGB |l wird soziale Teilhabe als Ziel zusatzlich
eingefuhrt. In der Zielsteuerung des Bundes findet sich dieses Ziel jedoch nicht. Eine

Erganzung der Zielsteuerung erscheint zumindest diskussionswurdig.
Erfolgsvoraussetzungen flir einen Aktivierungsansatz

1. Quantitat der Case Manager
Die Case Manager sind fur das Gelingen der Aktivierung zentral. Dazu muss
der Betreuungsschlissel angemessen sein. Ein besserer Betreuungsschlissel
— Fallmanager zu Langzeitarbeitslose/Langzeitleistungsbezieher — ist eine
Investition in eine bessere Betreuung, die sich nach zahlreichen
Evaluationsstudien auszahlt. Dazu mussten in groRerem Umfang Fallmanager
eingestellt werden.

2. Ausbildung der Case Manager
Nicht nur die Quantitat, sondern auch die Qualitat der Case Manager ist
entscheidend fur das Gelingen einer Aktivierung. Die Zertifizierung der Case
Manager ist grundsatzlich moglich, doch es gibt zwei kritische Punkte. Zum
einen mussen Quantitat und Qualitat der Fallmanager in allen Uber 400
Jobcentern sichergestellt sein, also in gemeinsamen Einrichtungen und bei
zugelassenen kommunalen Tragern. Anekdotische Evidenz deutet auf eine
relativ groRe Streuung in der Praxis hin. Zum anderen ist die Rolle der Case
Manager schwierig, weil er/sie als Vertreter der leistungsgewahrenden Stelle
wahrgenommen werden. Vertrauensaufbau wird deshalb Zeit bendtigen, ist
nach bisherigen Erfahrungen jedoch bei einem entsprechenden
Betreuungsschlissel moglich (vgl. Spengler/Egle 2014, Knuth et al. 2014 u.
Boockmann/Brandle 2014).

3. Die Verfugbarkeit von sozialintegrativen Leistungen
Ein grol3es Problem ist die bundesweite Verfugbarkeit der Sucht-, Schuldner-
und psychosozialen Beratung (sozialintegrative Leistungen). Nach
Schatzungen fur das Jahr 2012 haben 25 Prozent der erwerbsfahigen
Leistungsempfanger Schuldenprobleme, 10 Prozent Suchtprobleme und 20
Prozent Bedarf an psychosozialer Betreuung (vgl. Kaltenborn/Kaps 2012).

Dagegen erhielt maximal ein Viertel von ihnen entsprechende
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Beratungsleistungen. Hinzu kommt, dass lediglich 2zwei Drittel der
Grundsicherungstrager Daten zu den sozialintegrativen Leistungen an die
Bundesagentur fur Arbeit liefern — es fehlt dementsprechend an Transparenz
des regionalen Angebots der sozialintegrativen Leistungen. Jedoch gibt es
auch Positivbeispiele wie das Jobcenter StadteRegion Aachen (vgl.
Adamy/Zavlaris 2014a u. Adamy et al. 2014b).

4. Sicherstellung der Qualitat der Leistungserbringung in allen Jobcentern
Die 414 Jobcenter sind in Deutschland entweder als gemeinsame
Einrichtungen von Bundesagentur fur Arbeit und Kommunen (304 Jobcenter)
oder als zugelassene kommunale Trager (110 Jobcenter) organisiert. Die
Kommunen sind weiterhin fur die Kosten der Unterkunft, Eingliederungshilfen
und sozialintegrative Leistungen der Leistungsbezieher verantwortlich.
Die Qualitat der Leistungserbringung lasst sich teilweise durch die nach § 48a
SGB |l erstellte Servicestelle des Bundesministerium fur Arbeit und Soziales
im Internet unter www.sgb2.info vergleichen. Dort finden sich Kennzahlen fur
alle 414 Jobcenter. Ein Benchmarking ist grundsatzlich moéglich und sollte

ausgebaut werden.

Offentlich finanzierte Beschaftigung im Sinne der Birgerarbeit (Programm lauft Ende
des Jahres 2014 aus; vgl. Heinz et al. 2007, Steiner et al. 2008 u. IAW/ISG 2014),
aber auch der Ausbau von Ein-Euro Jobs oder die Wiedereinfuhrung von
ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen ist explizit keine eigene Saule. Eine Parallelwelt
fernab des ersten Arbeitsmarkts - ein geschutzter Raum mit eigenen Regeln - laufen
einer Aktivierung zuwider. Es macht jedoch Sinn, im Rahmen eines
Aktivierungsansatzes — zeitlich eng befristet — Schutzrdume zu gewahren:
Integrationsbetriebe, Suchttherapiestatten, Ausbildungsstatten, Beschaftigungs-
gesellschaften oder (fast) vollstandig durch Lohnkostenzuschisse an Arbeitgeber
finanzierte Stellen auf dem ersten Arbeitsmarkt (Passiv-Aktiv-Transfer) kdnnen einen

sinnvollen Beitrag leisten.

Gelingt es auch nach Jahren intensiver Aktivierung nicht, Personen erfolgreich an
den ersten Arbeitsmarkt heranzuflhren, liegt keine Erwerbsfahigkeit mehr vor. In
diesen Fallen macht eine weitere Betreuung in anderen Rechtskreisen (SGB IX oder
SGB XIl) mehr Sinn. Fur diese Personengruppe stehen weiterfuhrende Instrumente

der Trager der beruflichen Rehabilitation und der Sozialhilfe zur Verfligung. Mit
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diesen Instrumenten durften diesen de facto nicht erwerbsfahigen Menschen besser

geholfen sein als mit arbeitsmarktpolitischen Instrumenten.

Zusammenfassend lasst sich formulieren: Zwei Saulen des Funf-Saulen-Konzepts
setzen auf Pravention vor Langzeitarbeitslosigkeit und Langzeitleistungsbezug durch
verstarkte  Anstrengungen im Bereich der Dberuflichen Ausbildung und
arbeitsmarktnahen Weiterbildung sowie Pravention durch mehr Abgange aus
Kurzzeitarbeitslosigkeit. Zwei Saulen stellen auf Abgange aus
Langzeitarbeitslosigkeit und Langzeitleistungsbezug auf den ersten Arbeitsmarkt
sowie auf Abgange in Aus- und Weiterbildung. Die funfte Saule betont eine
Aktivierung in Richtung ersten Arbeitsmarkt durch die Vereinbarung von
Zwischenzielen und die Wertschatzung von Aktivitaten.

Zur Realisierung des Funf-Saulen-Konzepts sind vier bildungs-, sozial- und
arbeitsmarktpolitische Entscheidungen der Politik notwendig: Es braucht mehr
Pravention durch bessere Aus- und Weiterbildung zur Vermeidung zukunftiger
Langzeitarbeitslosigkeit und Langzeitleistungsbezugs, mehr Case Manager, bessere
Aus- und Weiterbildung der Case Manager und eine flachendeckende Versorgung

mit sozialintegrativen Leistungen (Schuldner-, Sucht- und psychosoziale Beratung).

5. Das Konzept der Bundesarbeitsministerin

Am 5. November 2014 hat die Bundesarbeitsministerin ein Konzept zum Abbau der
Langzeitarbeitslosigkeit unter dem Titel ,Chancen erdffnen — soziale Teilhabe
sichern® vorgestellt — und damit nach eigener Aussage den gesellschaftlichen Dialog
eroffnet (vgl. Bundesministerium flr Arbeit und Soziales 2014b). Ein Gesetzentwurf

soll erst zu einem spateren Zeitpunkt folgen.

Das vorgesehene neue Konzept sieht differenzierte Mallnahmen fiur die sehr
heterogene Gruppe der Langzeitarbeitslosen vor, um passgenauere Hilfen als
bislang zu ermdglichen. Dieser Grundansatz deckt sich mit den wiederholt

publizierten und auf Fachtagungen vorgetragenen Vorschlagen von IZA-Experten.

Das Konzept besteht aus drei wesentlichen Elementen. Erstens sollen 1.000 Stellen
aus einem auslaufenden Bundesprogramm bei der Bundesagentur erhalten bleiben.

Diese  Mitarbeiter sollen weitergebildet werden, um in sogenannten
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Aktivierungszentren das Profiing und die Betreuung Langzeitarbeitsloser
ubernehmen zu koénnen. Zweitens sollen rund 900 Millionen Euro fur
Lohnkostenzuschusse an Arbeitgeber sowie ein begleitendes Coaching fur 33.000
Menschen ohne Berufsausbildung fur die Jahre 2015 bis 2019 zur Verfugung gestellt
werden. Etwa die Halfte der Finanzierung (470 Millionen Euro) kommt aus dem
Europaischen Sozialfonds (ESF) — die Forderbedingungen des Programms liegen
inzwischen vor (vgl. BMAS/ESF/EU 2014). Drittens sollen jahrlich etwa 150 Millionen
Euro fur offentlich geférderte Beschaftigungsverhaltnisse fir 10.000 Menschen mit
gesundheitlichen Einschrankungen oder Kindern zur Verflgung gestellt werden.
Dabei  sollen  sozialversicherungspflichtige = Beschaftigungsverhaltnisse  mit
Lohnkostenzuschussen von bis zu 100 Prozent gefordert werden.

Herausforderungen flir das neue Regierungsprogramm

Die Vorschlage des Bundesarbeitsministeriums greifen viele Erkenntnisse aus der
Evaluationsforschung und Erfahrungen von Praktikern und Unternehmen auf:
Verbessertes Profiling, individuelles Fallmanagement, hohere Betreuungsintensitat,
um passgenaue Hilfen zu ermdglichen — die Schlagworte stimmen. Doch bei einer
Analyse zeigen sich etliche Fallstricke, an denen die guten Ansatze scheitern

konnten.
Bessere Betreuung in Aktivierungszentren

Langzeitarbeitslose  sollen dem Vorhaben zufolge kinftig geblndelte
Unterstitzungsleistungen erhalten, mit denen soziale, psychische und
gesundheitliche Vermittlungshemmnisse ebenso wie fehlende Schul- oder
Berufsabschlisse angegangen werden konnen. Auch die Sucht- und
Schuldnerberatung, Kinderbetreuung an den Randzeiten und Mobilitat im 6ffentlichen
Nahverkehr spielen eine wichtige Rolle. Es besteht jedoch die Gefahr, dass dem
guten Willen keine Taten folgen kdnnen, weil zum Beispiel die sozialintegrativen
Leistungen (Sucht-, Schuldner- und psychosoziale Beratung) von den Kommunen
finanziert werden mussen. Doch was ist, wenn die Kommunen finanziell dazu nicht in

der Lage sind?

Die fur 2015 vorgesehene Weiterbildung der Vermittlungsfachkrafte aus dem
erfolgreich evaluierten Bundesprogramm ,Perspektive 50plus® ist zwar zielfiUhrend,
dabei muss aber auch die Weiterbildung aller fur Langzeitarbeitslose zustandigen
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.personlichen Ansprechpartner” in den Jobcentern sichergestellt werden. Auch die
Steuerung der Vermittlungsfachkrafte durch sogenannte ,Key Performance-
Indikatoren” muss dem Aktivierungsgedanken Rechnung tragen. Es reicht nicht, dass
ausschlielich die Integration in Beschaftigung gezahlt wird — Unterstlitzung auf dem
Weg zum Ziel sollte sich ebenfalls in der Erfolgsbeurteilung der Fallmanager
wiederfinden. Ansonsten wird sich kein wesentlicher Fortschritt bei der Betreuung
Langzeitarbeitsloser ergeben. Es stellt sich sogar die Frage, ob nicht die
Steuerungsziele und die Zielindikatoren flr das Zielsystem der Grundsicherung
modifiziet werden miassen, um dauerhafte Erfolge in den geplanten

Aktivierungszentren zu ermoglichen.
ESF-Programm zur Eingliederung langzeitarbeitsloser Leistungsberechtigter

Grundlage fur dieses neue ESF-Programm sind die Erfahrungen mit dem im Jahr
2013 in Rheinland-Pfalz/Saarland und in Nordrhein-Westfalen gestarteten
Modellprojekt ,Perspektiven in Betrieben® und dem Modellprojekt ,Sozialer
Arbeitsmarkt/Passiv-Aktiv-Transfer, das im Jahre 2012 von der Landesregierung
Baden-Wirttemberg im Rahmen des Landesprogramms ,Gute und sichere Arbeit"
gestartet wurde. Zu beiden Programmen liegen bisher lediglich deskriptive Statistiken

vor, was keine geeignete Grundlage fur eine evidenzbasierte Politik ist.

Umso wichtiger ist es, dass das neu aufgelegte Programm vom ersten Tag an
evaluiert wird, um potenzielle Fehlentwicklungen zu verhindern. Zwar ist die
Begleitung durch Coaches positiv zu bewerten. Denn oft scheitern Beschaftigungen
an Kleinigkeiten. So zeigt die Erfahrung von Zeitarbeitsunternehmen mit
Langzeitarbeitslosen, dass intensive Betreuung nach Aufnahme der Beschaftigung
zielfuhrend ist (vgl. Spermann 2011). Auch die ,Initiative Nachhaltige Beschaftigung*
der Bundesagentur flr Arbeit sieht die Betreuung von ehemals Arbeitslosen nach

Aufnahme einer Beschaftigung vor.

Doch eine reale Gefahr besteht darin, dass private Arbeitgeber trotz der groRztigigen
Forderung auf die Einstellung besonders schwer vermittelbarer Langzeitarbeitsloser
verzichten. Stattdessen konnten im Extremfall 33.000 offentlich gefdrderte
Beschaftigungsverhaltnisse im zweiten Arbeitsmarkt entstehen. Damit kdnnten die
aus gutem Grund vor Jahren aufgegebenen Arbeitsbeschaffungsmalinahmen durch
die Hintertur erneut eingefuhrt werden. Es wurde eine Parallelwelt entstehen, die die

Langzeitarbeitslosen in einem geschitzten Raum in ,Sicherheit” wiegt, sie aber nicht
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an den ersten Arbeitsmarkt heranfuhrt. Eine oberflachliche Evaluation konnte dann
zu dem Ergebnis kommen, dass durch das Programm die Beschaftigung gestiegen
und die Langzeitarbeitslosigkeit gesunken sei. Fur dieses Ergebnis ware dann fast
eine Milliarde Euro flr 33.000 Langzeitarbeitslose ausgegeben worden. In einem
solchen Fall ware das neue Programm der Bundesregierung ein Ruckfall in die

ineffiziente Arbeitsmarktpolitik der 1990er Jahre.
Soziale Teilhabe am Arbeitsmarkt

Als ultima ratio ist 6ffentlich geférderte Beschaftigung auf dem zweiten Arbeitsmarkt
im Konzept der Bundesarbeitsministerin vorgesehen. Der Grundansatz lautet:
Bleiben Aktivierungsanstrengungen ohne Erfolg oder bietet der ortliche Arbeitsmarkt
keine ausreichenden Beschaftigungsmdglichkeiten fur sehr arbeitsmarktferne
Langzeitarbeitslose, so sollen die Betroffenen dennoch Mdoglichkeiten zur sozialen
Teilhabe erhalten. Dabei soll es sich — analog zum Ende des Jahres auslaufenden
Programm ,Burgerarbeit” - um sozialversicherungspflichtige
Beschaftigungsverhaltnisse handeln, die mit bis zu 100 Prozent Uber

Lohnkostenzuschusse an Arbeitgeber gefordert werden.

Hier stellen sich viele Fragen: Wie kann sichergestellt werden, dass die Teilnehmer
an diesem Programm mittelfristig den Weg in den ersten Arbeitsmarkt finden?
Weshalb gelten Menschen als erwerbsfahig, wenn sie sich zum Teil fast zehn Jahre
im Grundsicherungsbezug befinden? Ist das Kriterium far Erwerbsfahigkeit —
mindestens drei Stunden je Tag — noch angemessen? Sind Drehtureffekte zwischen
Grundsicherungs- und Sozialversicherungssystem zu beobachten? Wie sieht eine
Kosten-Nutzen-Analyse dieses Programms aus?

Programmevaluation dringend erforderlich

Es ist zu begrufien, dass die Politik sich des Themas Langzeitarbeitslosigkeit
annimmt — und dabei Einsichten aus der Arbeitsmarktforschung mitbertcksichtigt.
Denn Langzeitarbeitslosigkeit ist kein Naturphanomen, sondern ein zumindest
teilweise l0sbares Problem. Pravention und schnelles Agieren bei Eintritt der
Arbeitslosigkeit sind vorrangig. Der Einsatz bewahrter Instrumente gegen
Langzeitarbeitslosigkeit ist weiterhin sinnvoll. Doch die bisherigen MaRnahmen, aber
auch die Institutionen, sind offensichtlich an ihre Grenzen gestol3en. Passgenaue
Losungen sind deshalb der richtige Ansatz: fehlende Bildung, Gesundheitsprobleme,
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aber auch fehlende Mobilitat oder familiare Verpflichtungen — hier gilt es anzusetzen.
Bei dem besonderen Risikofaktor Lebensalter hat die Politik freilich kaum
Gestaltungsmoglichkeiten (vgl. Brussig et al. 2014). Hier sind vor allem die
Arbeitgeber gefordert, bestehende Vorurteile gegenuber alteren Langzeitarbeitslosen

abzubauen.

Insgesamt geht das Konzept der Bundesarbeitsministerin in die richtige Richtung,
doch birgt es auch Gefahren. Langzeitarbeitslose durfen weder ,in Ruhe gelassen®
noch dauerhaft in offentlich geférderter Beschaftigung ,eingesperrt® werden. |hre
Aktivitaten sollten auf den ersten Arbeitsmarkt zielen, nicht auf eine Parallelwelt weit
weg vom Arbeitsmarkt. Ohne kontinuierliche Programmevaluation besteht die
Gefahr, dass die Aktivierung im zweiten Arbeitsmarkt endet.

6. Fazit

Die Hartz IV-Reform, also die Zusammenlegung der Sozial- und Arbeitslosenhilfe zu
einer Leistung, ermdglichte erwerbsfahigen Sozialhilfeempfangern den Zugang zum
arbeitsmarktpolitischen Instrumentarium der Bundesagentur fur Arbeit. Dabei wurde
eine im internationalen Vergleich sehr weitgehende Definition der Erwerbsfahigkeit
gewahlt: Wer mindestens drei Stunden je Tag arbeiten kann, gilt als erwerbsfahig.
Der Erfahrungen der letzten Jahre mit dem Prinzip des ,Férdern und Fordern‘ der
Hartz-Reformen haben gezeigt, dass die institutionellen Reformen und einige
arbeitsmarktpolitische Instrumente wirkungsvoll sind und zum Abbau der
Langzeitarbeitslosigkeit beigetragen haben. Trotz dieser Erfolge ist in den letzten
Jahren zu beobachten, dass die Zahl der Langzeitarbeitslosen bei etwa einer Million
weitgehend unverandert geblieben ist. Hinzu kommt, dass sich der harte Kern der
lange Langzeitarbeitslosen sogar vergrofRert hat — und das, obwohl die
Beschaftigung in Deutschland auf 43 Millionen gestiegen und die Arbeitslosigkeit auf
2,7 Millionen leicht gesunken ist. Nach zehn Jahren Hartz IV haben sich daruber
hinaus Langzeitleistungsbezieher herauskristallisiert — im Jahr 2013 galten etwa 3,1
Millionen Menschen als  Langzeitleistungsbezieher  (darunter  760.000
Langzeitarbeitslose). Fehlende Berufsausbildung und Alter gelten als

Hauptrisikofaktoren flir Langzeitarbeitslosigkeit, gesundheitliche Einschrankungen
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und Familienstatus spielen flr Langzeitleistungsbezug dariber hinaus eine wichtige
Rolle.

Das Problem der Langzeitarbeitslosigkeit und des Langzeitleistungsbezug durfte bei
abschwachender Konjunktur zunehmen. Weiterhin wird die Einflhrung eines
gesetzlichen Mindestlohns in Héhe von 8,50 € — wenn sich die Beflrchtungen vieler
Arbeitsmarktokonomen bestatigen — insbesondere die Arbeitslosen ohne
Berufsausbildung noch starker als bisher in Langzeitarbeitslosigkeit drangen. Zwar
durfen Langzeitarbeitslose nach dem Mindestlohngesetz in den ersten Monaten ihrer
Beschaftigung unterhalb des Mindestlohns bezahlt werden, doch erscheint dieser
Zeitraum relativ kurz. Vor diesem Hintergrund ist es umso wichtiger, dass sich die
Bundesregierung und die Bundesagentur fur Arbeit den weiteren Abbau der

Langzeitarbeitslosigkeit und des Langzeitleistungsbezugs als Ziel gesetzt haben.

Die Bundesarbeitsministerin, Andrea Nahles, hat am 5. November 2014 ein
entsprechendes Konzept unter dem Titel ,Chancen eroffnen — soziale Teilhabe
sichern® vorgestellt. Darin werden Aktivierungszentren innerhalb der Jobcenter sowie
sozialversicherungspflichtige Beschaftigungsverhaltnisse fiur Langzeitarbeitslose und
Langzeitleistungsbezieher, die mit bis zu hundert Prozent der Lohnkosten
bezuschusst werden konnen, vorgeschlagen. Das Konzept geht in Richtung
Aktivierung und soziale Teilhabe. Dieser grundsatzlich richtige Weg birgt jedoch auch
Gefahren. So konnten im schlechtesten Fall mehr als 40.000 Arbeitsplatze in einer

Parallelwelt des zweiten Arbeitsmarkts entstehen.

In diesem |ZA-Standpunkt wird ein differenziertes Konzept zur Pravention vor und
zum Abbau von Langzeitarbeitslosigkeit und Langzeitleistungsbezug vorgeschlagen,
das aus funf Saulen besteht: Pravention durch Aus- und Weiterbildung (Saule 1),
Pravention durch mehr Abgange aus Kurzzeitarbeitslosigkeit (Saule 2), dauerhaften
Abgang von Langzeitarbeitslosen in den ersten Arbeitsmarkt fordern (Saule 3),
Abgang von Langzeitarbeitslosen in Qualifizierung fordern (Saule 4) und
arbeitsmarktferne = Langzeitarbeitslose = und  Langzeitleistungsbezieher  Uber

realistische Zwischenziele an den ersten Arbeitsmarkt heranfihren (Saule 5).

Die letzte Saule des Konzepts — der Aktivierungsansatz - stellt eine
Weiterentwicklung des Prinzips des ,Forderns und Forderns‘ dar. Gefordert werden
Aktivitaten mit dem Ziel der Integration in den ersten Arbeitsmarkt, Forderung wird

erganzt durch Wirdigung und Wertschatzung der Aktivitdten durch den Fallmanager.
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Dabei mussen realistische Erwartungen zugrunde liegen, die als Zwischenziele
formuliert werden sollen. So sollen Aktivitaten mit Zielrichtung ersten Arbeitsmarkt
gefordert werden (z.B. ehrenamtliches Engagement, um potenzielle Netzwerke zu
erschlieBen und soft skills zu trainieren). Damit kann eine Vertrauensbeziehung
zwischen Langzeitarbeitslosen und Fallmanager wachsen. Auf dieser Grundlage
konnen Erfolgserlebnisse fur beide Seiten generiert werden. Auf gesellschaftlicher
Ebene geht es darum, den Konsens fur eine Grundsicherung zu stabilisieren: Wird
die Gegenleistung fur steuerfinanzierte  Grundsicherungsleistungen durch
arbeitsmarktorientierte Aktivitdten erbracht, so starkt das den Altruismus der

Steuerzahler (vgl. Solow 1998).

Die funfte Saule des Konzepts - der Aktivierungsansatz - findet sich im Kern in dem
arbeitnehmerorientierten Integrationskonzept der Bundesagentur fur Arbeit wieder.
Insofern dockt der Aktivierungsansatz bewusst an den bestehenden Konzepten an,
was eine wesentliche Erfolgsvoraussetzung ist — ansonsten wurde eine
Implementation als vOllig unrealistisch verworfen. Doch bis zu einer
flachendeckenden Implementation eines Aktivierungsansatzes in allen deutschen

Jobcentern ist es noch ein weiter Weg.

Um eine bessere Betreuung von Langzeitarbeitslosen und
Langzeitleistungsbeziehern sicherzustellen, sind deutlich mehr und besser
ausgebildete Case Manager mit unbefristeten Vertragen notwendig. Auch mussen
sozialintegrative Leistungen (Sucht-, Schulden- und psychosoziale Beratung)
bundesweit zur Verfugung stehen, um definierte Zwischenziel erreichen zu kdnnen.
Weiterhin muss sichergestellt sein, dass in allen gut 400 Jobcentern (unabhangig
davon, ob sie als gemeinsame Einrichtungen oder zugelassene kommunale Trager
organisiert sind) ein Aktivierungsansatz implementiert wird. Zeitlich eng befristete
Aktivitaten in arbeitsmarktnahen Integrationsbetrieben, gemeinnutzigen
Beschaftigungsgesellschaften oder in (fast) vollstandig durch Lohnkostenzuschusse
finanzierter sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung im ersten Arbeitsmarkt
kénnen zur Erreichung von Zwischenzielen beitragen. Vor diesem Hintergrund ist
eine Erganzung der Zielsteuerung des Bundesministeriums fur Arbeit und Soziales
zum Beispiel um das Ziel der sozialen Teilhabe zumindest diskussionswurdig. Dabei
darf das zentrale Ziel jedoch nicht aus den Augen verloren werden: Beschaftigung im
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ersten Arbeitsmarkt, auch far ehemals Langzeitarbeitslose und

Langzeitleistungsbezieher.
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