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Mit der Publikation von Stellungnahmen zu 6ffentlichen Anhdrungen der parlamentarischen
Gremien des Bundes und der Lander oder zu aktuellen, zentralen Themen der Arbeitsmarkt-
politik will das IAB der Fachoffentlichkeit und der externen Wissenschaft einen Einblick in
seine wissenschaftliche Politikberatung geben.

IAB intends to give professional circles and external researchers an insight into its scientific
policy advisory services by publishing comments on the public hearings of parliamentary
committees of the Federal Government and the Federal States and on current central topics

of labour market policy.
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Zusammenfassung

In dieser Stellungnahme &ufRert sich das IAB zur von der Bundesregierung vorge-
legten Unterrichtung ,Chancen er6ffnen — soziale Teilhabe sichern — Konzept zum
Abbau der Langzeiterwerbslosigkeit* (Ausschussdrucksache 18(11)234) sowie den
Antrdgen der Fraktion Die Linke: ,Funf-Punkte-Programm zur Bekampfung und
Vermeidung von Langzeiterwerbslosigkeit® (Bundestagsdrucksachel8/3146) und
der Fraktion Bundnis 90/Die Griinen: ,Arbeitsférderung neu ausrichten — Nachhalti-
ge Integration und Teilhabe statt Ausgrenzung“ (Bundestagsdrucksachel18/3918).

Langzeitarbeitslose konnten in den letzten Jahren durchaus von der Zunahme der
Beschaftigung in Deutschland profitieren. Parallel zur Arbeitslosigkeit insgesamt ist
seit 2012 allerdings kein Rickgang der Zahl der Langzeitarbeitslosen mehr zu ver-
zeichnen. Hoheres Alter und geringes Qualifikationsniveau gehdren zu den Merk-
malen, die die Chancen von Arbeitslosen auf Integration in den Arbeitsmarkt beein-
trachtigen. Weitere Hemmnisse kdnnen in der Vereinbarkeit von Familie und Beruf
oder in gesundheitlichen Einschrankungen begriindet sein. Die geringen Integrati-
onschancen von Langzeitarbeitslosen werden auch von einem Missverhéltnis der
Anforderungen der offenen Stellen und dem Qualifikationsniveau der Langzeitar-
beitslosen bedingt. Erschwerend kann eine regional geringe Aufnahmefahigkeit des
Arbeitsmarktes hinzukommen.

Zentrale Ansatze zu einer nachhaltigen Verringerung von Langzeitarbeitslosigkeit
sind die intensive Betreuung von Arbeitslosen, an den jeweiligen Problemlagen der
Arbeitslosen orientierte MaRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik, sowie ein am
Prinzip der Teilhabe orientierter sozialer Arbeitsmarkt.

Wissenschaftliche Erkenntnisse zeigen, dass eine intensivere Beratung mit einem
besseren Betreuungsschlissel zu mehr Vermittlungen fihrt. Gleichzeitig finden sich
Hinweise auf qualitative Probleme der Beratung und Vermittlung in beiden Rechts-
kreisen des Arbeitsmarktes, insbesondere aber im Zweiten Buch Sozialgesetzbuch
(SGB 11). Forderungen nach einer individuelleren und nachhaltigeren Betreuung der
Arbeitslosen erscheinen vor diesem Hintergrund als berechtigt.

Arbeitslose mit verschiedenen Vermittlungshemmnissen und sehr geringen Einglie-
derungschancen — und damit auch Langzeitarbeitslose — kénnen durch Mal3hahmen
der offentlich geférderten Beschéftigung Fortschritte im Hinblick auf ihre Beschafti-
gungsfahigkeit und Arbeitsmarktintegration erzielen. Die Forderung von Arbeitslosen
durch MafRnahmen ist allerdings in den vergangenen Jahren stark zuriickgegangen.
Die im ESF-Bundesprogramm vorgesehenen MalRnahmen erscheinen daher sinn-
voll, allerdings sollte sichergestellt werden, dass eine Auswahl schwer vermittelbarer
Teilnehmender erfolgt.
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Offentlich geférderte Beschaftigung, etwa im Rahmen eines sozialen Arbeitsmark-
tes, kann das Teilhabeempfinden von Langzeiterwerbslosen verbessern. In der kon-
kreten Gestaltung eines sozialen Arbeitsmarkts ist die strenge Einhaltung einer Ziel-
gruppe von Personen ohne Chancen auf dem reguléaren Arbeitsmarkt allerdings von
zentraler Bedeutung. Als Einstieg erscheint die Zahl von 10.000 Teilnehmern als
nachvollziehbar, um erst einmal Erfahrungen mit dem neuen Programm zu sam-
meln. Die von den Fraktionen Die Linke und Bindnis 90/Die Grinen geforderten
Zahlen von 200.000 bis 400.000 Teilnehmern liegen hingegen an der Obergrenze
der potenziellen Zielgruppe beziehungsweise weit darlber.

Eine langerfristige, aber keine — wie von der Fraktion Die Linke angeregt — unbefris-
tete FOrderung von Leistungsbeziehern ist erwégenswert. Der Vorschlag der Frakti-
on Die Linke zur Einfihrung eines offentlichen Beschéaftigungssektors ware aller-
dings mit hohen Risiken fur den Arbeitsmarkt insgesamt und hohen gesellschaftli-
chen Kosten verbunden, da er auf eine Zielgruppendefinition verzichtet und die Be-
schéaftigungsbedingungen in diesem Sektor so glnstig ansetzt, dass ein Wechsel in
eine ungeforderte Beschaftigung sehr unattraktiv wilrde. Das Finanzierungsmodell
.Passiv-Aktiv-Transfer” fur einen sozialen Arbeitsmarkt ist aus Sicht des IAB prob-
lembehatftet.

Die wissenschaftlichen Erkenntnisse zu Sperrzeiten und Sanktionen im SGB Il sind
gemischt. Insgesamt sprechen sie nicht fir eine Aussetzung der Sanktionen. Es
sollte darum gehen, sehr starke Einschrénkungen der Lebensbedingungen durch
Sanktionen zu vermeiden und die Beziehung von Integrationsfachkraften und Leis-
tungsbeziehern nicht zu sehr zu belasten. Fur Arbeitslose mit Motivationsproblemen
sollte jedoch eine Anreizwirkung der Sanktionen im Blick behalten werden.

Schliel3lich erscheint die Forderung nach Rechtskreis Ubergreifenden Anséatzen zur
Bekampfung von Langzeitarbeitslosigkeit angesichts der Komplexitat von Problem-
lagen, die die Zustandigkeit der einzelnen Rechtskreise des Sozialgesetzbuches
Uberschreiten, als Gberlegenswert.

Abstract

In this statement, IAB is commenting on the brief of the German Federal Govern-
ment "Chancen erdffnen — soziale Teilhabe sichern — Konzept zum Abbau der
Langzeiterwerbslosigkeit" (Creating opportunities — ensuring social participation — a
concept to reduce long-term joblessness) (committee printed document 18(11)234)
as well as on the motions of the parliamentary party Die Linke (the Left): "Finf-
Punkte-Programm zur Bekampfung und Vermeidung von Langzeiterwerbslosigkeit"
(Five-point-programme on the combatting and avoidance of long-term joblessness)
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(parliamentary printed document 18/3146) and of the parliamentary party Bindnis
90/Die Grinen (Alliance 90/The Greens): "Arbeitsforderung neu ausrichten —
Nachhaltige Integration und Teilhabe statt Ausgrenzung" (Aligning employment
promotion anew — sustainable integration and participation instead of exclusion)
(parliamentary printed document 18/3918).

Over the last few years, the long-term unemployed have indeed profited from the
increase in employment in Germany. In parallel with unemployment in general how-
ever, no further drop in the number of long-term unemployed has been recorded
since 2012. Advanced age and a low level of qualifications are among the character-
istics which negatively affect the chances that the unemployed have of integrating
themselves into the labour market. Further barriers may stem from the compatibility
of family and work or from health problems. The low chances of integration on the
part of the long-term unemployed are also conditioned by the imbalance in the de-
mands of vacant positions and the level of qualifications of the long-term unem-
ployed. The situation can be aggravated when in addition regional labour markets
do not have sufficient absorption capacities.

Central approaches to a lasting reduction in the number of long-term unemployed
are the intensive support of the unemployed, measures of active labour market poli-
cy orientated to the respective problematic situations of the unemployed, as well as
a social labour market orientated to the principle of participation.

Research findings show that more intensive advisory services with an improved
staffing ratio lead to more placements. At the same time, there are indications of
qualitative problems in advisory services and placements in both legal spheres of
the labour market, but especially in Book Two of the Social Code (SGB Il). Against
this background, demands for more individual and more sustainable advisory ser-
vices for the unemployed seem justified.

The unemployed with various barriers to placement and very low chances of integra-
tion — and thus also the long-term unemployed — can make progress in respect to
employability and labour market integration by means of measures of publically
funded employment. However, over the last years, the promotion of the unemployed
via such measures has decreased strongly. Hence the measures foreseen in the
ESF-Bundesprogramm (German Federal ESF Programme) appear sensible, how-
ever it is necessary to ensure that a selection of participants who are difficult to
place be made.

Publically promoted employment, for instance within the framework of a social la-
bour market, can improve the sense of participation of the long-term unemployed.
However it is of central importance in the concrete design of a social labour market
to retain a target group of persons without opportunities on the regular labour mar-
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ket. As an entry point, the figure of 10,000 participants would appear reasonable in
order to gather initial experience with the new programme. The figures of 200,000 to
400,000 participants called for by Die Linke and Biindnis 90/Die Griinen, on the oth-
er hand, lie at the upper limit of the potential target group, or even far higher.

A long-term, but not — as suggested by the parliamentary party Die Linke — open-
ended promotion of employment benefit recipients is worth considering. The sug-
gestion of the parliamentary party Die Linke concerning the introduction of a public
employment sector would however be linked to high risks for the labour market in
general and to high social costs, as it would do without the definition of a target
group and would fix the employment conditions in this sector in such a favourable
way that the move to unsupported employment would be very unattractive. From
IAB's perspective, the financial model of a "passive-active transfer" for a social la-
bour market would be very problematic.

The research findings on blocking periods and sanctions under Book Il of the Social
Code (SGB Il) are mixed. Overall, they do not speak in favour of abandoning sanc-
tions. What should be aimed at is the avoidance of a very strong curtailing of living
conditions through the sanctions, and that the relationship between integration staff
and those receiving benefits is not burdened too much. However, for the unem-
ployed with motivation problems, the incentive effect of sanctions should be re-
tained.

Finally, the demand for approaches to combatting long-term unemployment which
transcend one legal sphere would seem worth considering in view of the complexity
of the problematic situations that can extend beyond the competences of the indi-
vidual legal spheres of the Social Code.
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1 Vorbemerkung

In dieser Stellungnahme &ufRert sich das IAB zur von der Bundesregierung vorge-
legten Unterrichtung ,Chancen er6ffnen — soziale Teilhabe sichern — Konzept zum
Abbau der Langzeiterwerbslosigkeit* (Ausschussdrucksache 18(11)234) sowie den
Antragen der Bundestagsfraktion Die Linke: ,Funf-Punkte-Programm zur Bekamp-
fung und Vermeidung von Langzeiterwerbslosigkeit® (Bundestagsdruck-
sachel8/3146) und der Bundestagsfraktion Biindnis 90/Die Grinen: ,Arbeitsforde-
rung neu ausrichten — Nachhaltige Integration und Teilhabe statt Ausgrenzung”
(Bundestagsdrucksache18/3918).

Nach einer Bestandsaufnahme der Entwicklung und der strukturellen Zusammen-
setzung der Langzeitarbeitslosigkeit in Deutschland skizziert das IAB auf Basis wis-
senschaftlicher Befunde Ansatzpunkte zur Reduzierung der Langzeitarbeitslosigkeit
bzw. Forderung von Langzeitarbeitslosen, die in allen drei vorgelegten Programmen
eine Rolle spielen:

® Beratung, Betreuung und Vermittlung
® Forderung durch aktive Arbeitsmarktpolitik, insbesondere durch Weiterbildung

® Sozialer Arbeitsmarkt.

Zu den drei Ansatzpunkten werden vorliegende Erkenntnisse zu Wirkungen von
Mafnahmen referiert und Hinweise zu deren Ausgestaltung gegeben. Im Anschluss
daran werden einzelne Punkte aus der Unterrichtung und den beiden Antrdgen
kommentiert, die zuvor noch nicht thematisiert wurden.

Vorab ist darauf hinzuweisen, dass die Situation von Langzeitarbeitslosen hetero-
gen und mitunter auch sehr komplex ist und somit nicht alle existierenden oder vor-
geschlagenen MaflRnahmen fiir alle Untergruppen von Langzeitarbeitslosen gleich-
ermal3en geeignet sind. Es ist jeweils zu unterscheiden, welches Ziel mit den Mal3-
nahmen verfolgt wird: Arbeitsmarktintegration, Férderung der Beschaftigungsfahig-
keit oder Sicherung sozialer Teilhabe.

Eine Arbeitsmarktintegration sollte nie ganzlich aus den Augen verloren werden. Der
Zeithorizont, in der eine Integration erreicht werden kann, variiert je nach Zielgruppe
und MalRnahmetyp von kurz- bis langfristig. Die Ziele und Zeithorizonte sollten bei
der Auswahl der MaflRnahmen fir bestimmte Zielgruppen handlungsleitend sein,
auch eine sequenzielle Férderung mit unterschiedlichen MaflRnahmen kann bei be-
stimmten Personengruppen zielfihrend sein.
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2 Langzeitarbeitslosigkeit: Bestandsaufnahme

Im Jahresdurchschnitt 2014 gab es in Deutschland etwas mehr als eine Million Per-
sonen, die seit mindestens zwolf Monaten arbeitslos waren. Die Zahl der Langzeit-
arbeitslosen hat in den letzten Jahren, vor allem zwischen 2006 und 2010, stark
abgenommen (Klinger/Rothe 2010). Die Langzeitarbeitslosen konnten also in die-
sem Zeitraum durchaus von der Zunahme der Beschaftigung in Deutschland profi-
tieren. Seit dem Jahr 2012 ist kein Riickgang mehr zu verzeichnen, vielmehr zeigt
sich eine leichte Zunahme (siehe Abbildung).

Dass es in diesem Zeitraum zu keinem weiteren Rickgang gekommen ist, dirfte
allerdings zum Teil ein buchhalterisches Phanomen sein. Zwischen dem Jahr 2010
und dem Jahr 2012 hat die Zahl der Eintritte in verschiedene Fordermal3nahmen
wie Arbeitsgelegenheiten und die Forderung der beruflichen Weiterbildung stark
abgenommen, sodass weniger (Langzeit-)Arbeitslose zeitweise im Maflinahmeteil-
nehmerbestand und dafir mehr in der Arbeitslosenstatistik erfasst wurden. Die
Chancen von Langzeitarbeitslosen auf eine Beschéaftigung am ersten Arbeitsmarkt
haben in diesem Zeitraum aber nicht zugenommen. Ein weiterer Abbau der Lang-
zeitarbeitslosigkeit stellt somit eine groRe Herausforderung dar, da die Problemla-
gen der Betroffenen mitunter komplex sein kénnen.

Neben der Langzeitarbeitslosigkeit, die in knapp 90 Prozent der Falle im Rechts-
kreis SGB Il angesiedelt ist, gibt es gleichzeitig eine anhaltend hohe Zahl an Emp-
fangern von Leistungen der Grundsicherung im erwerbsfahigen Alter (4,4 Millionen),
von denen im Jahr 2013 3,1 Millionen Langzeitleistungsbezieher waren® (Statistik
der Bundesagentur fir Arbeit 2015a).

Dass es zuletzt nicht mehr zu einem Abbau der Langzeitarbeitslosigkeit gekommen
ist, kbnnte darin begriindet sein, dass unter den Langzeitarbeitslosen vermehrt Per-
sonen verblieben sind, die keine Arbeitsmarktchancen aufweisen. Die Anteile von
geringqualifizierten wie auch von &lteren Langzeitarbeitslosen sind in der Tat von
2010 bis 2014 leicht gestiegen. ?

! Langzeitleistungsbezug bedeutet in mindestens 21 der letzten 24 Monate Leistungen be-
zogen zu haben.

2 Data-Warehouse der BA-Statistik.
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Abbildung: Entwicklung Arbeitslosigkeit, Langzeitarbeitslosigkeit und
ALG-II-Bezug 2008 bis 2014
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—clb-Quote™
* Arbeits! q zum Jahresdurchsehnitt bezogen auf abhdngige zivile Erwerbspersonen
++  Die elb-Quote errechnet sich aus erwerbsfahige Lei gsberechtigten bezogen auf die Wohnbevilkerung bis zur Regelaltersgrenze zum 31.12. eines
Jahres
s»s Jahresdurchschnitt Erwerbsfahige Lei gsberechtigte (elb) 2014 liegt derzeit noch nicht vor und wurde ermittelt aus Monatswerten (revidierte Werte
bis Oktober 2014/vorldufige Werte fiir November-Dezember 2014)

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit (2015b, c): Arbeitslosigkeit im Zeitverlauf,
November 2014, Nurnberg.

Ein héheres Alter und ein geringes Qualifikationsniveau gehoren aus Sicht des IAB
zu einer Reihe von Merkmalen, die die Chancen von Arbeitslosen auf Integration in
den Arbeitsmarkt beeintrachtigen. Achatz und Trappmann (2011) legen eine Liste
solcher sogenannten Vermittlungshemmnisse vor (siehe Tabelle 1). Diese verrin-
gern die Wahrscheinlichkeit, den Bezug von Arbeitslosengeld Il in eine Erwerbsta-
tigkeit mit einem Erwerbseinkommen von mehr als 400 Euro zu verlassen — vergli-
chen mit einer Referenzgruppe, die solche Hemmnisse nicht aufweist.

Allerdings kdnnen nicht alle dieser Hemmnisse priméar als ,in der Person liegend”
betrachtet werden: Die Tatsache, dass das zahlenmalig starkste Vermittlungs-
hemmnis darin besteht, als Frau ein Kind unter drei Jahren zu haben, weist bei-
spielsweise auf Probleme bei der Vereinbarkeit von Familie und Beruf (zum Beispiel
fehlende Kinderbetreuung) oder auf eine hausliche Arbeitsteilung, die zu Lasten der
Frau geht, hin und nicht zwingend auf fehlende Arbeitsmarktchancen der Mutter
selbst.
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Tabelle 1: Risiken fiir den Ubergang von ALG-II-Beziehern aus dem
Leistungsbezug mit gleichzeitiger Erwerbstatigkeit

Hemmnis Wirkung auf die Abgangswahr-

scheinlichkeit (in Prozentpunkten)

51 bis 64 Jahre -10,1
Selbst zugewandert -5,1
Sprache im Haushalt nicht deutsch -5,1
Kein Schulabschluss -5,4
Kein Ausbildungsabschluss -5,9
Schwere gesundheitliche Einschrankung -7,2
Kontinuierlicher Leistungsbezug -9,2
Frau, Alleinerziehend, Kind u. 3 J. -14,7
Frau, mit Partner, Kind u. 3 J. -14,4
Frau, Alleinerziehend, Kind 3+ J. -8,4
Frau, mit Partner, Kind 3+ J. -8,4
Pflege, >=10 Stunden/Woche -7,1

Quelle: Achatz/Trappmann 2011.

Personen mit gesundheitlichen Einschrankungen kénnen durchaus im Beruf erfolg-
reich sein. Dennoch kdénnen gesundheitliche oder psychische Beeintrachtigungen
ein wichtiger Grund sein, warum es schwer ist, dauerhaft auf dem Arbeitsmarkt Ful3
zu fassen. Studien aus dem IAB (Eggs et al. 2014; Schubert et al. 2013) zeigen ei-
nen vergleichsweise schlechten kérperlichen und psychischen Gesundheitszustand
bei arbeitslosen Arbeitslosengeld-ll-Empfangern. Bei einem knappen Finftel der
Langzeitarbeitslosen liegen laut BA-Statistik vermittlungsrelevante gesundheitliche
Einschrankungen vor (Koch/Kupka 2012). Zudem hatten im Jahr 2006 etwa 37 Pro-
zent der Arbeitslosengeld-1l-Bezieher eine psychiatrische Diagnose — gegentber 22
Prozent der Erwerbstatigen (Schubert et al. 2013).

Nach dem Stand der Forschung liegt ein schlechter psychischer Gesundheitszu-
stand von Arbeitslosen sowohl an Selektionsprozessen (psychisch Kranke werden
eher arbeitslos und verbleiben langer in Arbeitslosigkeit) als auch daran, dass Ar-
beitslosigkeit psychische Probleme verursachen oder verstarken kann (kausale
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Verursachung). Der letzte Punkt weist allerdings auch darauf hin, dass psychische
Probleme verringert oder beseitigt werden kdnnen, wenn es gelingt, die Betroffenen
in Arbeit zu integrieren.

Zudem hangt der Gesundheitszustand mit dem Alter zusammen — altere Grundsi-
cherungsempféanger schatzen ihre korperliche Gesundheit besonders schlecht ein
(Eggs et al. 2014). Bei alteren Personen ab 55 Jahren, die insgesamt ungefahr ein
Viertel der Langzeitarbeitslosen ausmachen, kdénnen sich sowohl gesundheitliche
Einschrankungen als auch nicht mehr verwertbare Qualifikationen nachteilig auf die
Wiedereingliederungschancen in den Arbeitsmarkt auswirken.

Neben einem héheren Alter und mdglichen gesundheitlichen Einschrankungen stellt
insbesondere das eher schwache Qualifikationsniveau von Langzeitarbeitslosen ein
bedeutendes Vermittlungshemmnis dar. So hatte im Jahr 2014 etwas mehr als die
Halfte der Langzeitarbeitslosen keine abgeschlossene Berufsausbildung. Dem ge-
genlber sind jedoch die meisten offenen Stellen im mittleren Qualifikationssegment
angesiedelt (siehe Tabelle 2).

Die geringen Integrationschancen von Langzeitarbeitslosen sind demnach auch
Folge eines Missverhaltnisses zwischen Qualifikationsanforderungen der offenen
Stellen und den Qualifikationsvoraussetzungen der Langzeitarbeitslosen. Dieses
strukturelle Problem ist bei der Schaffung zuséatzlicher Beschéftigung im offentlichen
Bereich — wie im Antrag der Fraktion Die Linke gefordert — ebenso zu beachten wie
beim Einsatz arbeitsmarktpolitischer Malinahmen.

Tabelle 2: Stellenangebot nach Qualifikationsniveau
(Anteil an allen offenen Stellen), Deutschland

_ V2010 | v2011| 1vr2012| 1vr2013| 1vi2014

Ohne Berufsabschluss/ Ungelernt 19% 18% 20% 20% 19%
Gewerblicher, kaufmannischer oder sonstiger 61% 67% 63% 60% 61%
Ausbildungsabschluss inkl. Fachschulab-

schluss

Fachhochschul-/Hochschulabschluss 21% 15% 16% 20% 19%
Kein Schulabschluss 19% 18% 20% 20% 19%

Quelle: IAB-Stellenerhebung. http://www.iab.de/de/daten/arbeitsmarktentwicklung.aspx: ,Gesamtwirt-
schaftliches Stellenangebot".
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3 Ansatze zur Verringerung von Langzeitarbeitslosigkeit

Aus dem vorhergegangenen Abschnitt ist deutlich geworden, dass Langzeitarbeits-
losigkeit zum grof3en Teil strukturelle Ursachen hat, die allein mit den Mitteln der
Arbeitsmarktpolitik nur bedingt angegangen werden kénnen. Zur Vermeidung von
Langzeitarbeitslosigkeit kommt der Pravention grof3e Bedeutung zu. Praventive As-
pekte betreffen beispielsweise die Bildungspolitik, die Verfligbarkeit von Kinderbe-
treuung oder Unterstlitzung bei der Pflege von Angehorigen. Auch die Unterstiit-
zung sozial benachteiligter Personen durch soziale Dienste oder Beratungsangebo-
te der Kommunen kdnnen einen wichtigen Beitrag gegen eine dauerhafte Exklusion
von Erwerbsarbeit leisten.

Die Arbeitsmarktpolitik steht dem Problem aber auch nicht hilflos gegeniber. Im
Folgenden beschreiben wir drei mogliche Ansatzpunkte zur Verringerung von Lang-
zeitarbeitslosigkeit: Die intensive Betreuung von Arbeitslosen, MalBhahmen der akti-
ven Arbeitsmarktpolitik, sowie einen am Prinzip der Teilhabe orientierten sozialen
Arbeitsmarkt.

3.1 Beratung, Betreuung und Vermittlung

Beratung und Vermittlung bilden die Basisdienstleistung der Jobcenter fur Leis-
tungsbezieherinnen und Leistungsbezieher im Zweiten Buch Sozialgesetzbuch
(SGB 11). Dabei kommen dem Kontakt zu den Integrationsfachkraften zwei eigen-
standige Funktionen zu: Die genuine Funktion besteht darin, zusammen mit den
Arbeitslosen Suchstrategien zu entwickeln und diese nachzuhalten, Stellensuchlau-
fe durchzufihren und die Betroffenen bei Misserfolgen zu unterstiitzen und weiter
zu motivieren. Darliber hinaus haben die Gesprache auch eine unterstiitzende
Funktion fur weitere arbeitsmarktpolitische Aktivitdten: Hier wird der Handlungsbe-
darf — beispielsweise fir berufliche Weiterbildung — ermittelt, Chancen und Risiken
unterschiedlicher Fordermoglichkeiten kdnnen abgeschatzt werden, und die Ge-
sprache leisten einen Beitrag dazu, die Voraussetzungen und die Motivation zur
Teilnahme an Malinahmen abzuklaren.

Mehrere Studien zeigen, dass eine intensivere Beratung mit einem besseren Be-
treuungsschliissel zu mehr Vermittlungen fuhrt. Hierzu gehoren die Studien zu
-FAIR" (Kruppe 2008) oder zum Modellprojekt ,1:70“ (Hofmann et al. 2010), beide
aus dem Rechtskreis SGB Ill. International findet sich ebenfalls Unterstiitzung fur
die These eines positiven Einflusses haufiger Beratungsgesprache auf die Integrati-
onswahrscheinlichkeit (vgl. Hofmann et al. 2014, siehe auch Rosholm 2014).

Gleichzeitig finden sich in verschiedenen Studien Hinweise auf qualitative Probleme
der Beratung und Vermittlung in beiden Rechtskreisen des Arbeitsmarktes, insbe-
sondere aber im SGB Il. Manche Fachkrafte sind Uberfordert von der Komplexitat
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der Probleme, tun sich schwer damit, Arbeitslosen eine ehrliche Rickmeldung zu
geben, lassen ressourcenorientierte Strategien vermissen oder sie unterlassen es,
wichtige Sachverhalte, zum Beispiel zu gesundheitlichen Problemen, zu klaren
(Schitz et al. 2011a, Oschmiansky et al. 2014).

Studien im SGB |

Neuere Studien aus dem Bereich des SGB Il unterstitzen die Bedeutung intensiver
Betreuung auch fir Langzeitarbeitslose. Die Evaluation des Bundesprogramms
.Perspektive 50plus” zeigt, dass die Programmteilnahme eine deutliche Erhéhung
der Integrationswahrscheinlichkeit um circa zehn Prozentpunkte mit sich brachte. Es
lasst sich nicht ermitteln, welchen Anteil daran Beratungsgesprache hatten, weil es
regional unterschiedliche Konzepte der Umsetzung des Bundesprogramms gab
(IAQ/IAW 2012). AulRerdem ist zu bertcksichtigen, dass eine Arbeitsaufnahme bei
der Uberwiegend arbeitsmarktfernen Klientel von ,Perspektive 50plus” relativ selten
mit einem Austritt aus dem Leistungsbezug einhergeht, weil die Betroffenen haufig
nicht Vollzeit arbeiten kénnen.

Eindeutiger auf eine Verbesserung des Betreuungsschlissels war das Modellprojekt
.Berliner Joboffensive* (BJO) ausgerichtet. 600 zusatzliche Vermittler in den zwolf
Berliner Jobcentern sollten die Integrationszahlen bei Arbeitslosen mit marktnahen
Profilen verbessern. Hier ergab die Evaluation positive Wirkungen im Sinne einer
zehnprozentigen Steigerung der individuellen Beschaftigungswahrscheinlichkeit.
Auch die Stabilitdt sozialversicherungspflichtiger Beschéftigung entwickelte sich
positiv. AuBerdem fuhrte das Projekt in groRem Umfang zu einer Beendigung des
Leistungsbezugs und zu einem geringeren Bedarf an arbeitsmarktpolitischen Mal3-
nahmen. Die positiven Effekte werden dabei nicht mit schlechteren Ergebnissen bei
den marktfernen Berliner Kunden erkauft; im Gegenteil deutet die Evaluation auch
hier auf einen leicht positiven Effekt hin (Fertig 2015).

Nach der Kosten-Nutzen-Rechnung der Evaluation belaufen sich allein die Einspa-
rungen an SGB-II-Leistungen durch den hdéheren Vermittlereinsatz auf mehr als 100
Millionen Euro im Verlauf von 19 Monaten. Rechnet man die Steuereinnahmen und
Sozialversicherungsbeitrdge hinzu, die durch zusétzliche Beschéftigung entstanden
sein konnten, ergibt sich ein positiver fiskalischer Effekt von 150 Millionen Euro.
Allerdings ist eine Ubertragung des Modells auf andere Regionen wegen der be-
sonderen Situation in Berlin nur bedingt mdglich.

Die Implementationsstudie der BJO (Egenolf et al. 2014) verweist darliber hinaus
auf weitere Vorteile. Die Befunde der Untersuchungen legen den Schluss nahe,
dass die BJO zu einer intensiveren und individuelleren Betreuung der Klientel ge-
fuhrt hat. Wichtige Elemente lassen sich an individuellen Starken- und Schwachen-
Analysen, an der Entwicklung eines gemeinsamen Problemverstandnisses zwi-
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schen Integrationsfachkraften und Kundinnen und Kunden, am Aufbau eines starke-
ren Vertrauensverhéltnisses, an der Erarbeitung und Umsetzung adaquater indivi-
dueller Integrationsstrategien sowie an der regelmafRigen Nachhaltung von Verein-
barungen und Bewerbungsbemuihungen festmachen lassen. Die Autoren der Studie
schreiben die Wirkungen zwei wesentlichen Faktoren zu: Einerseits einem ,Mentali-
tatswandel” in den Berliner Jobcentern hin zu einer ,Vermittlungsmentalitat, ande-
rerseits Spezialisierungseffekten durch die getrennte Betreuung von marktnahen
und marktfernen Kundinnen und Kunden.

3.2 FOrderung durch aktive Arbeitsmarktpolitik, insbesondere
durch Weiterbildung

Neben Beratung und Vermittlung als Basisdienstleistung der Arbeitsforderung ste-
hen Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik zur Verfiigung, die auch fir Lang-
Zeitarbeitslose positive Wirkungen erzielen konnen. Als ein zentrales Ergebnis der
Wirkungsforschung zeigte sich in der Tendenz, dass durch Maf3nahmen der 6&ffent-
lich geférderten Beschéftigung diejenigen Arbeitslosen Fortschritte im Hinblick auf
Beschaftigungsfahigkeit und Arbeitsmarktintegration erzielen, fir die diese Forde-
rung geschaffen wurde: Arbeitslose mit mehreren Vermittlungshemmnissen und
sehr geringen Eingliederungschancen, zu denen auch Langzeitarbeitslose z&hlen
(Wolff/[Hohmeyer 2008).

Fur den inzwischen eingestellten Beschaftigungszuschuss wurde nachgewiesen,
dass er die soziale Teilhabe der geférderten Personen im Vergleich zu statistischen
Zwillingen im Schnitt merklich erhdhte (ISG/IAB/RWI 2011). Ergebnisse von Wir-
kungsanalysen bestatigen fiir Arbeitsgelegenheiten (in der Mehraufwandsvariante)
keine statistisch gesicherten Wirkungen auf die Teilhabe der Gefdrderten. Es liegen
aber Hinweise vor, dass sie durchaus in der Lage sein kdnnen die soziale Teilhabe
der geforderten Personen zu erhféhen. Arbeitsgelegenheiten wurden von den Teil-
nehmern besonders dann positiv beurteilt, wenn die MafRnahme freiwillig aufge-
nommen wurde (Christoph/Hohmeyer 2012).

Langerfristig erwerbslose Personen profitieren aber auch von Mal3nahmen, die stér-
ker auf eine unmittelbare Integration in Erwerbsarbeit ausgerichtet sind wie Einglie-
derungszuschiisse (Bernhard et al. 2008) oder betriebliche Trainingsmaflinahmen
(Jozwiak/Wolff 2007). Die Wirkungen dieser Foérderinstrumente auf die Erwerbs-
chancen fallen flr Langzeiterwerbslose &hnlich und teils sogar héher aus als fur
Personen, die noch innerhalb des letzten Jahres vor der Forderung erwerbstatig
waren. Das zeigt, dass nicht alle Langzeitarbeitslosen aufgrund von Vermittlungs-
hemmnissen erst an den Arbeitsmarkt herangefiihrt werden mussen.

Es wurde zudem nachgewiesen, dass die Forderung der beruflichen Weiterbildung
(Bernhard/Kruppe 2012) ebenso wie kirzere Schulungen durch Trainingsmafnah-
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men (Jozwiak/Wolff 2007) fur langerfristig erwerbslose Personen eine raschere und
deutlichere Verbesserung der Integrationschancen in den allgemeinen Arbeitsmarkt
bewirkt als fir Personen, die noch innerhalb des letzten Jahres vor Férderbeginn
einer Beschaftigung nachgingen.

Die Forderung von Arbeitslosen durch MalRnahmen ist in den vergangenen Jahren
zurtickgegangen. Nach bislang unverdffentlichten Analysen des IAB zeigt sich dies
zum Beispiel am Zugang in offentlich geférderte Beschaftigung, bei der die jahres-
durchschnittlichen Zugange sich im Zeitraum von 2011 bis 2013 gegeniuber dem
Zeitraum von 2008 bis 2010 von tber 800.000 auf unter 400.000 mehr als halbier-
ten. Insbesondere Zugange in Mal3Bnhahmen, die ein Beschaftigungsverhéltnis konsti-
tuieren, fanden kaum noch statt (Wolff/Kupka 2014).

Auch im Bereich der Forderung beruflicher Weiterbildung (FbW) hat es seit dem
Jahr 2009 deutliche Einschnitte gegeben. Auffallig ist die geringe Zahl von Mal3-
nahmen mit beruflichem Abschluss in beiden Rechtskreisen. Jingere Befunde der
Arbeitsmarktforschung zur Férderung beruflicher Weiterbildung (FbW) zeigen, dass
QualifizierungsmaflRnahmen die Beschaftigungschancen mittel- und langfristig im
Durchschnitt verbessern kénnen und dazu beitragen, den Leistungsbezug zu verrin-
gern oder zu Uberwinden (vgl. beispielsweise Stephan/Pahnke 2011, Doerr et al.
2013, Kruppe/Lang 2014). Zwar weisen Teilnehmerinnen und Teilnehmer kurzfristig
im Durchschnitt schlechtere Beschaftigungschancen auf als vergleichbare nicht-
geforderte Personen (sog. ,statistische Zwillinge®). Dieses Phdnomen wird in der
einschlagigen Literatur als Lock-in-Effekt bezeichnet und ist bei langeren Mal3nah-
men ausgepragter als bei kirzeren (siehe Abschnitt 3.3).

Mittelfristig weisen die Studien jedoch auch positive Netto-Beschaftigungseffekte
aus, die teilweise mit hoheren monatlichen und in der langen Frist mit héheren ku-
mulierten Einkommen einhergehen. Kruppe/Lang (2014) zeigen zudem, dass die
Effekte von MalRnahmen, die zu einem anerkannten Berufsabschluss fihren (Um-
schulungen), fur Frauen etwas hoher ausfallen als fur Manner. Umschulungen wir-
ken sich bei fast allen in die Analysen einbezogenen Berufsfeldern positiv aus, ihre
Wirkungen unterscheiden sich aber nach Zielberuf. Glinstige Effekte findet die Stu-
die bei Mannern fur Berufe im Transport- und Logistikwesen, in der Metallverarbei-
tung, im Gesundheitssektor und bei Industrie- und Werkzeugmechanikern. Bei
Frauen weisen Berufe im Gesundheitswesen, im sozialen Bereich sowie kaufmanni-
sche bzw. Biroberufe besonders positive Effekte auf. Grundsatzlich gilt hierbei,
dass eine sorgféaltige Auswahl der potenziellen Geférderten notwendig ist, damit
Weiterbildungen erfolgreich abgeschlossen werden kénnen und hohe Abbruchquo-
ten vermieden werden.
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Bei Weiterbildungsmalnahmen sind — starker als in anderen Bereichen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik — das Einverstandnis und die Kooperation der potenziellen Ge-
forderten zentrale Bedingungen, damit die MalRnahmen ihren Zweck erfillen kon-
nen. Der Eintritt, die Teilnahme und der erfolgreiche Abschluss hangen auch von
der individuellen Weiterbildungsbereitschaft und méglichen Hindernissen ab. Diese
durften wiederum von persénlichen Merkmalen und Lebensumstanden beeinflusst
werden. Anhand einer Befragung von Arbeitslosen zeigen Dietz/Osiander (2014)
und Osiander/Dietz (2015), dass finanzielle Aspekte bei der Entscheidung Uber eine
Teilnahme eine wichtige Rolle spielen. So geben knapp zwei Drittel der Arbeitslosen
an, die Unsicherheit Uber zukiinftige finanzielle Ertrage der Weiterbildung sei prob-
lematisch, etwa 44 Prozent konstatieren, sie konnten nicht Gber langere Zeit auf ein
regulares Einkommen aus Beschéftigung verzichten. Etwa 28 Prozent der Befragten
sagen, sie seien das Lernen nicht mehr gewohnt, 21 Prozent haben nach eigenen
Angaben Betreuungspflichten gegeniber Kindern oder pflegebedurftigen Angehori-
gen. Finanzielle Anreize wie monatliche Zuzahlungen und erfolgsabhangige Préa-
mien beeinflussen zudem die von den Befragten angegebene Wahrscheinlichkeit,
an einer MaRhahme teilnehmen zu wollen.

Diese Befunde lassen den Schluss zu, dass mdgliche Schwierigkeiten vor einer
moglichen Weiterbildungsteilnahme genau abgeklart werden sollten. Dazu bedarf es
wiederum qualitativ hochwertiger Beratung durch die Agenturen fiir Arbeit und Job-
center zum Themenkomplex Weiterbildung. In den Antragen der Fraktion Die Linke
sowie von Blndnis 90/Die Griinen werden einige dieser Hindernisse angesprochen.

Wahrend der Weiterbildung kann die Unterstiitzung bei der Kinderbetreuung ebenso
helfen wie eine Ausgestaltung in Teilzeit. Auch institutionelle Anderungen durch den
Gesetzgeber wie beispielsweise monatliche Mehraufwandsentschadigungen zusatz-
lich zum regularen Arbeitslosengeld-Bezug oder Pramien fiir den erfolgreichen Ab-
schluss von Malnahmen kénnten ebenfalls geeignet sein, die Teilnahmebereit-
schaft zu erhéhen und Abbriiche zu vermeiden.

Die Forderung nach einem Rechtsanspruch auf Weiterbildung lasst sich nicht zwin-
gend aus der Arbeitsmarktforschung herleiten. Kruppe (2012) argumentiert jedoch,
dass ein solcher Anspruch ein Schritt in Richtung einer kontinuierlicheren Einbin-
dung in Bildungsprozesse (Lebenslanges Lernen) sei und dazu beitragen kénnte,
Bildungsungleichheiten im Lebensverlauf, insbesondere zwischen Arbeitslosen und
Beschaftigten, zu reduzieren. Falls die Politik einen Rechtsanspruch auf Weiterbil-
dung beschldsse, misste dieser so ausgestaltet sein, dass der Anspruch einer Wir-
kungsorientierung bei der Férderung nicht aufgegeben wird. Sonst bestiinde die
Gefahr einer Fehlallokation von knappen Ressourcen.
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Ein weiterer Ansatzpunkt zur Reduzierung von Langzeitarbeitslosigkeit besteht in
Grundungen aus Arbeitslosigkeit. Im Antrag der Fraktion Bindnis 90/Die Griinen
wird eine starkere Unterstiitzung von Existenzgriindungen gefordert. Die Grin-
dungsforderung wurde in den letzten Jahren stark zurlickgefahren (Bern-
hard/Pongratz 2014). Vor der Reform des Griindungszuschusses kamen im Jahr
2011 monatsdurchschnittlich auf 1.000 Arbeitslose im Arbeitslosenbestand zwolf
Eintritte in die Griindungszuschussférderung, wahrend es im Jahr 2014 2,7 Eintritte
waren (Bernhard/Gruttner 2015). Im Rechtskreis des SGB Il war die finanzielle For-
derung von Neugrindungen durch Einstiegsgeld zwischen den Jahren 2008 und
2012 stark rucklaufig (Wolff et al. 2015) und ist seither weiter gefallen. Die zuletzt
sehr geringen Forderzahlen deuten auf ein moderates Potenzial zur Starkung der
Griundungsférderung hin.

Eine andere Frage ist, inwieweit Griindungsforderung auch fur die Zielgruppe von
Langzeiterwerbslosen eine sinnvolle Alternative zur Stellensuche sein kann. Bern-
hard/Pongratz (2014) weisen auf die Bedeutung der Grundungsforderung in der
Grundsicherung hin. Diese begriinden sie zum einen mit der groRRen Bedeutung, die
die Geforderten dem Einstiegsgeld trotz der geringen Forderhdhe und der grof3ten-
teils nur wenige Monate langen Férderdauer beimessen. Gerade Leistungsberech-
tigte des SGB Il kbnnen die in den Anfangsmonaten anfallenden Aufgaben finanziell
ohne Forderung nur schwer bewadltigen und profitieren so von der Férderung. Zum
anderen weisen quantitative Studien auf positive Wirkungen des Einstiegsgelds fur
die Teilnehmenden hin mit Gberdurchschnittlichen Effekten fiir Langzeiterwerbslose
und Migranten (Wolff et al. 2015; Wolff/Nivorozhkin 2012). Fur einige Gruppen von
Leistungsbeziehern kénnte daher die Aufnahme einer selbstandigen Tatigkeit eine
Alternative zur weiteren Suche nach einer sozialversicherungspflichtigen Beschafti-
gung sein.

3.3 Sozialer Arbeitsmarkt

Die Idee eines ,Sozialen Arbeitsmarktes” besteht darin, Personen, die in absehbarer
Zeit kaum Chancen auf eine Integration in den allgemeinen Arbeitsmarkt haben,
durch eine geftrderte Beschaftigung (sozial) teilhaben zu lassen. Schatzungen des
IAB zufolge, die sich auf unterschiedliche Datenquellen stitzen, waren im Jahr 2011
rund 100.000 bis 200.000 Personen als auf3erordentlich arbeitsmarktfern einzustu-
fen (Koch/Kupka 2012). Neben einer gegebenenfalls begrenzten Aufnahmefahigkeit
regionaler Arbeitsmarkte spielen dabei individuelle Vermittlungshemmnisse eine
gewichtige Rolle. Fir diese Gruppe von langzeiterwerbslosen Leistungsbeziehern
kann die gesellschaftliche Teilhabe eingeschrankt sein. Dies betrifft neben dem so-
zialen Status, der in unserer Gesellschaft stark durch die Erwerbsarbeit bestimmt
wird, den Verlust von Zeitstrukturen und sozialen Kontakten wie auch des Geflhls,
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ein natzliches Mitglied der Gesellschaft zu sein. Auch die materiellen Einschrankun-
gen bei langerem Leistungsbezug kénnen gesellschaftliche Teilhabe einschranken.

Das Bundesministerium fir Arbeit und Soziales (BMAS) schlagt daher im Rahmen
des Konzepts zum Abbau der Langzeitarbeitslosigkeit unter dem Punkt ,Soziale
Teilhabe am Arbeitsmarkt* ein Programm fur 6ffentlich geférderte Beschaftigung fir
besonders arbeitsmarktferne Langzeitarbeitslose ohne direkte Chance auf dem all-
gemeinen Arbeitsmarkt vor. Das primare Ziel des Programms ist es, die soziale
Teilhabe dieser Personengruppe zu fordern.

Bisherige Forschungsergebnisse am Beispiel des Beschaftigungszuschusses zei-
gen, dass offentlich geférderte Beschaftigung das Teilhabeempfinden von Langzeit-
erwerbslosen verbessern kann (ISG/IAB/RWI 2011). In der konkreten Gestaltung
von an Teilhabe orientierten BeschaftigungsmalRnahmen, zum Beispiel im Rahmen
eines sozialen Arbeitsmarkts, sind verschiedene Bedingungen zu beachten, die im
Weiteren erlautert werden.

Teilnehmerzahl und Zielgruppe

Besonders wichtig ist die strikte Ausrichtung auf Personen ohne reelle Chancen auf
dem regularen Arbeitsmarkt. Um Lock-In-Effekte zu vermeiden, ist bei 6ffentlich
geforderter Beschéaftigung die Einhaltung der — eng zu definierenden — Zielgruppe
von grolRer Bedeutung (Kupka/Wolff 2013a, b). Berlcksichtigt man das fur 2011
geschétzte Potenzial von 100.000 bis 200.000 Personen mit schwerwiegenden indi-
viduellen Vermittlungshemmnissen, so erscheint die vom BMAS vorgeschlagene
Zahl von 10.000 Teilnehmern als vergleichsweise gering. Sie kann jedoch als Ein-
stieg genutzt werden, um Erfahrungen mit dem neuen Programm zu sammeln. Die
von den Fraktionen Die Linke und Bindnis 90/Die Griinen geforderten Zahlen von
200.000 bis 400.000 Teilnehmern scheinen hingegen an der Obergrenze der poten-
ziellen Zielgruppe beziehungsweise daruber zu liegen.

Neben Leistungsberechtigten mit gesundheitlichen Einschrankungen werden vom
BMAS als zweite Zielgruppe Menschen, die mit Kindern in einer Bedarfsgemein-
schaft leben, genannt. Langzeiterwerbslose Eltern generell als besonders arbeits-
marktfern zu klassifizieren, ist jedoch problematisch. Sind geeignete Kinderbetreu-
ungsmaoglichkeiten vorhanden, kénnen diese durchaus einer Erwerbstatigkeit nach-
gehen. Vater in Paarfamilien und alleinerziehende Mitter gehéren aber auch zu den
Gruppen, die haufig trotz Erwerbstatigkeit auf Leistungen der Grundsicherung an-
gewiesen sind (Rudolph et al. 2012).

Unabhangig davon ist eine arbeitsmarktpolitische Forderung langzeiterwerbsloser
Eltern dennoch von Bedeutung. Auf Grundlage der internationalen Literatur zur in-
tergenerationalen Ubertragbarkeit von Arbeitslosigkeitsrisiken ist tatsachlich zu ver-
muten, dass Kinder von der Arbeitsmarktintegration ihrer Eltern auch im Hinblick auf
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ihre eigenen spateren Arbeitsmarktchancen profitieren kénnen. Als Alternative zur
offentlich geférderten Beschaftigung kommen hier aber auch MaRRnahmen wie Ein-
gliederungszuschisse oder die Forderung der beruflichen Weiterbildung zur Ein-
gliederung der Eltern in regulare Beschéftigung in Betracht. Analysen des IAB ha-
ben beispielsweise gezeigt, dass Eintritte von alleinerziehenden Muittern sowie Mut-
tern aus Paarfamilien in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung durch Teilnah-
men an der Férderung beruflicher Weiterbildung deutlich steigen. Dies gilt sowohl
fur Matter mit jungeren wie flr Mtter mit alteren Kindern.

Eine Forderung der reguldaren Beschaftigung von Eltern durch Mallnahmen der akti-
ven Arbeitsmarktpolitik kann daher mdglicherweise auch langfristige positive Effekte
auf die Arbeitsmarktintegration der nachsten Generation hervorbringen. Die Forde-
rung der Eltern muss also nicht unbedingt durch 6ffentlich geférderte Beschéftigung
geschehen, denn fehlende Kinderbetreuung rechtfertigt an sich noch keine Aufnah-
me in den sozialen Arbeitsmarkt. Eine Férderung von Eltern durch MaRnahmen, die
der Intention eines sozialen Arbeitsmarktes entsprechen, kann vor dem Hintergrund
der intergenerationalen Wirkungen jedoch dennoch sinnvoll sein. Dies gilt aber nur
dann, wenn weitere Vermittlungseinschrankungen vorliegen wie eine sehr lange
Nicht-Erwerbstatigkeit und gesundheitliche Einschrankungen, die einer Integration in
den allgemeinen Arbeitsmarkt entgegenstehen.

Finanzierung

Die Fraktionen Die Linke und Bindnis 90/Die Grunen schlagen zur Finanzierung
ihrer Ansatze eines sozialen Arbeitsmarktes einen sogenannten Passiv-Aktiv-
Tausch vor. Hierzu hat das IAB in der Vergangenheit mehrfach Stellung genommen
(Bellmann et al 2011, Kupka/Wolff 2013b). Hintergrund des Passiv-Aktiv-Tauschs
ist, dass durch offentlich geforderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
direkte Einsparungen entstehen, weil aufgrund der erzielten Erwerbseinkommen
passive ALG-II-Leistungen fur die Geférderten und ihre Bedarfsgemeinschaften ein-
gespart werden. Zudem koénnen durch die Aufnahme einer Beschaftigung zusatzli-
che Steuer- und Sozialversicherungseinnahmen entstehen. Die Fraktionen wollen
diese Mittel zur Finanzierung eines sozialen Arbeitsmarkts einsetzen.

Bei der Kalkulation der fiskalischen Effekte offentlich geférderter Beschaftigung sind
neben direkten Fdrderkosten und Einsparungen jedoch auch indirekte und fir die
Jobcenter nicht quantifizierbare Kosten zu bertcksichtigen. Hatten beispielsweise
einige Geforderte auch ohne die Forderung eine Erwerbstatigkeit aufgenommen,
dann lage fur diese Personen unter Umstéanden gar keine unmittelbare Einsparung
vor. Ferner kénnen nach dem Abschluss von Teilnahmen abh&ngig von ihrem Erfolg
weitere Einsparungen und Steuer- und Abgabenmehreinnahmen oder zusatzliche
Ausgaben fir Transferleistungen und weitere FérdermalRhahmen sowie Minderein-
nahmen entstehen.
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Jede FordermalRnahme ist mit Kosten und mit Einnahmen verbunden, so dass ein
Passiv-Aktiv-Transfer auch fur andere Férderungen in Betracht kdme und nicht auf
eine Malnahme beschréankt werden dirfte. Der Einsatz von haushaltstechnisch
eingesparten Transferleistungen allein fur 6ffentlich geférderte Beschéaftigung kann
zu Verzerrungen fihren: Diese Mittel kbnnen dann nicht flr andere Férdermal3nah-
men verausgabt werden, die aber im Einzelfall zweckmafiger sein kénnen. Es be-
steht ein Anreiz, mehr Personen in offentlich geférderte Beschéftigung zu bringen,
selbst wenn diese der Integration der Betroffenen schadet und zur Verbesserung
der Eingliederungschancen andere Férderinstrumente geeigneter waren.

Die genannten Argumente sprechen nicht dagegen, in der politischen Diskussion
auf mogliche Einspar- und gesamtfiskalische Einnahmeeffekte zu verweisen. Die
Erfahrungen mit dem Beschaftigungszuschuss zeigen dartber hinaus, dass ein so-
zialer Arbeitsmarkt, wenn er denn politisch gewiinscht ist, eine dauerhafte und ver-
lassliche Finanzierung bendtigt.

Ausgestaltung

Wichtig ist zudem die Ausgestaltung des sozialen Arbeitsmarktes. Ein wesentlicher
Aspekt ist die Dauer der Forderung. Bisherige Studien zur offentlich geférderten
Beschaftigung weisen darauf hin, dass die angestrebte Teilhabeverbesserung erst
bei einer langerfristigen Férderung erreicht werden kann (Christoph et al. 2015). Vor
diesem Hintergrund erscheint eine langerfristige Forderung sinnvoll als es im Rah-
men der MaRnahmen nach 8816d und 16e SGB Il derzeit mdglich ist.

Dabei ist jedoch zu beachten, dass bei einer langerfristigen Foérderung die soge-
nannten Lock-In-Effekte tendenziell starker ausfallen: Lock-In-Effekte besagen, dass
die Foérderung die Chancen auf eine ungefdrderte sozialversicherungspflichtige Be-
schéftigung wahrend und kurz nach der Teilnahme senken, da den Teilnehmern
weniger Zeit und/oder Anreiz zur Arbeitsuche bleibt.

Bedenkt man zudem, dass eine dauerhafte Stigmatisierung, im Sinne einer Nicht-
Beschaftigungsfahigkeit, nicht erwiinscht sein kann, dann erscheint zwar eine lan-
gerfristige Forderung als sinnvoll, nicht aber die von der Fraktion Die Linke angereg-
te unbefristete Férderung von Leistungsbeziehern. Vielmehr sollte die Integration in
den Arbeitsmarkt mittelfristig nicht aus den Augen verloren werden. Flankierende
Maflnahmen wie eine sozialpddagogische Betreuung, Coaching oder Beratung —
wie auch im Antrag der Fraktion Bindnis 90/Die Grinen genannt — kénnten dazu
beitragen, dass Integrationsfortschritte gemessen werden kdnnen und die Teilneh-
mer mogliche Perspektiven jenseits des sozialen Arbeitsmarktes im Blick behalten
(Kupka/Wolff 2013a). Eine von vornherein unbefristete Forderung wére so auch gar
nicht notwendig: Vielmehr wére eine Unterteilung in langere Foérderabschnitte von
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bis zu zwei Jahren denkbar, an die sich bei einer unverdnderten Prognose der Er-
werbschancen ein neuer Abschnitt anschldsse.

Ein weiterer Ausgestaltungsaspekt betrifft den Kontext der Arbeitsplatze, also ob sie
gemeinnutzig, zusatzlich und wettbewerbsneutral sein missen. Argumente fur eine
solche Regelung sind, dass die Verdrangung regularer Beschéftigung von offentlich
geforderter Beschéaftigung verhindert werden muss und Mithahmeeffekte méglichst
ausgeschlossen werden sollen. Ein Argument gegen diese Regelung ist, dass 6f-
fentlich geforderte Beschaftigungsmaoglichkeiten, die weniger strikt sind, ndher am
allgemeinen Arbeitsmarkt liegen und damit auch gréRere winschenswerte Wirkun-
gen — im Hinblick auf eine spatere Integration in den regularen Arbeitsmarkt oder
eine Verbesserung der sozialen Teilhabe — aufweisen durften (zum Beispiel Chris-
toph et al. 2015; Hohmeyer/Wolff 2012).

Somit besteht ein Zielkonflikt zwischen groRerer Arbeitsmarktndhe und damit ver-
bunden gréReren wiinschenswerten Wirkungen fir die Teilnehmer einerseits und
befiirchteten grof3eren schadlichen Wirkungen auf den Arbeitsmarkt andererseits.

Der Antrag der Fraktion Bindnis 90/Die Griinen schlagt eine Ablésung dieser Krite-
rien durch einen lokalen Konsens vor. Ob ein lokaler Konsens, an dem naturgemaf
verschiedene Akteure mit unterschiedlichen Interessen beteiligt sind, dazu geeignet
ist, nachteilige Wirkungen auf den allgemeinen Arbeitsmarkt und Mitnahmeeffekte
zu verhindern, ist vorab nur schwer abzuschéatzen. In jedem Fall wird es bei einem
Aufweichen der Kriterien der Zusatzlichkeit, des offentlichen Interesses und der
Wettbewerbsneutralitat noch wichtiger, Zielgruppen strikt zu beschranken. Geférdert
werden sollten nur Personen, die absehbar keine Chancen auf eine Integration in
den allgemeinen Arbeitsmarkt besitzen.

Der Vorschlag der Fraktion Die Linke zur Einfihrung eines offentlichen Beschafti-
gungssektors geht weit Uber die Intention eines sozialen Arbeitsmarktes hinaus,
verzichtet auf eine Zielgruppendefinition und setzt die Beschéaftigungsbedingungen
in diesem Sektor so gunstig an, dass ein Wechsel in eine ungeférderte Beschétti-
gung sehr unattraktiv wirde. Eine solche Strategie ware mit hohen Risiken fir den
Arbeitsmarkt insgesamt und hohen gesellschaftlichen Kosten verbunden (siehe
auch Kupka/Wolff 2013b).

4 Weitere Hinweise zum Programm der Bundesregierung
und zu den Antragen der Fraktionen Die Linke und
Bundnis 90/Die Grinen

In den ersten beiden Abschnitten haben wir uns aus Sicht der Forschung des IAB zu
Aspekten der Langzeitarbeitslosigkeit und den Mdglichkeiten ihrer Verringerung
geaulRert und dabei auch auf die Unterlagen fur die Anhérung am 18. Mai 2015 ver-
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wiesen. Nachfolgend nehmen wir Stellung zu einzelnen Punkten des Konzepts des
BMAS sowie der Antrage der Fraktionen Die Linke und Biindnis 90/Die Griinen.

4.1 Unterrichtung der Bundesregierung — Konzept des BMAS
zum Abbau der Langzeitarbeitslosigkeit

Aktivierungszentren — Netzwerke Aktivierung, Beratung und Chancen

Die Netzwerke Aktivierung, Beratung und Chancen, im urspriinglichen Text noch als
Aktivierungszentren bezeichnet, sollen die positiven Ergebnisse des Bundespro-
gramms ,Perspektive 50plus”® in das Regelgeschaft der Jobcenter tUberflihren. Hier-
mit wirde das Konzept einer ganzheitlichen Betreuung aufgegriffen, bei dem Bera-
tung und Vermittlung mit dem gezielten Einsatz von MalRnahmen verbunden ist.
Durch den Umstand, dass 1.000 Vermittler aus dem Bundesprogramm erhalten
bleiben, wird eine Verbesserung der Betreuungssituation im SGB Il erreicht. Diese
Mittel sollten allerdings moglichst nicht aus dem in anderer Hinsicht benétigten Ein-
gliederungstitel kommen, sondern Uber den Verwaltungshaushalt finanziert werden.

Ebenfalls positiv zu bewerten ist die Starkung einer Rechtskreis Ubergreifenden
Sichtweise auf die Probleme von Langzeitarbeitslosen, wie sie durch den Bezug auf
Reha und Gesundheitsforderung der Krankenkassen angedeutet wird.

Eine Herausforderung fir die Jobcenter kdnnte die anspruchsvolle Konzeptentwick-
lung zur Betreuung Langzeitarbeitsloser werden. Die Gefahr besteht, dass Konzepte
zur Betreuung einer bestimmten Gruppe von Langzeitarbeitslosen, die nicht mit ent-
sprechenden Ressourcen ausgestattet sind, zu Lasten anderer Gruppen gehen.
Insofern ist das Konzept ein fachlich nachvollziehbarer Vorschlag, der aber eine
intensivere Beratung und Vermittlung durch einen besseren Betreuungsschliissel
nicht ersetzen kann.

ESF-Programm zur Eingliederung langzeitarbeitsloser Leistungsberechtigter
Das ESF-Bundesprogramm zur Eingliederung langzeitarbeitsloser Leistungsberech-
tigter nach dem Zweiten Buch Sozialgesetzbuch richtet sich an arbeitsmarktferne
Personen: erwerbsfahige Leistungsberechtigte, die mindestens zwei Jahre ohne
Unterbrechung arbeitslos waren, mindestens 35 Jahre alt sind, Gber keine oder kei-
ne verwertbare Berufsausbildung verfigen und ohne die Forderung nicht in den
allgemeinen Arbeitsmarkt integriert werden kénnen. Fir diesen Personenkreis wur-
de eine Beschaftigungsforderung durch Lohnkostenzuschiisse mit drei aufeinander-
folgenden Phasen konzipiert:

" eine sechsmonatige Einstiegsphase begleitet von einem intensiven Coaching
von drei Stunden pro Woche,

® eine neunmonatige Stabilisierungsphase, in der das Coaching auf eine Stunde
pro Woche begrenzt ist,
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" und eine dreimonatige Leistungsphase, in der nur bei Bedarf ein Coaching von
bis zu einer Stunde pro Woche erfolgt.?

Der Lohnkostenzuschuss betragt dabei 75 Prozent des zu beriicksichtigenden Ar-
beitsentgelts in der ersten Phase. In der zweiten und dritten Phase sind es 50 Pro-
zent beziehungsweise 25 Prozent (Bundesministerium fur Arbeit und Soziales et al.
2014).

Ein zweiter Teil des Programms sieht eine Intensivférderung fur erwerbsfahige Leis-
tungsberechtigte vor, die mindestens funf Jahre arbeitslos sind und ein weiteres
Vermittlungshemmnis aufweisen. Die drei (gleichnamigen) Phasen dauern jeweils
zwolf Monate — bei einem Lohnkostenzuschuss von 75 Prozent in der ersten, 65
Prozent in der zweiten und 50 Prozent des zu bertucksichtigenden Arbeitsentgelts in
der dritten Phase. Die Intensivforderung sieht ein erweitertes Coaching von finf
Wochenstunden in der ersten, drei Wochenstunden in der zweiten und einer Wo-
chenstunde in der dritten Phase vor sowie arbeitsplatzbezogene Qualifizierungen in
den ersten beiden Phasen.

In beiden Programmvarianten kénnen die Teilnehmer Mobilitatshilfen erhalten und
eine arbeitsplatzbezogene berufliche Qualifizierung sowie eine Qualifizierung zur
Verbesserung zentraler Grundkompetenzen. Betriebsakquisiteure in den Jobcentern
sollen gezielt Arbeitgeber fir die Einstellung der forderfahigen Personen gewinnen.
Ein individueller Férderplan soll von den Betriebsakquisiteuren und dem Coach er-
stellt werden und im Laufe der Foérderung im Austausch mit dem Arbeitgeber und
personlichen Ansprechpartner fortgeschrieben werden.

Insgesamt sollte das ESF-Bundesprogramm dazu beitragen, die Beschéaftigungsfa-
higkeit besonders benachteiligter Personengruppen zu erhéhen. Durch die Aus-
Ubung einer Erwerbsarbeit selbst kénnen Vermittiungshemmnisse abgebaut wer-
den. Sie kdnnte eine Eingliederung im Foérderbetrieb erméglichen und die Erfolgs-
chancen bei einer weiteren Arbeitsuche erhdhen. Ebenso kdnnten das Coaching
durch den Aufbau von Schlisselkompetenzen der Teilnehmenden, weitere Hilfen
wie bei Behtrdengéngen oder dem Umgang mit Geld und der individuelle Forder-
plan die Effektivitat des Programms steigern. Dass eine intensive Unterstiitzung bei
besonders arbeitsmarktfernen Geforderten notwendig werden kann, wurde durch
die Befunde einer qualitativ-explorativen Studie als Teil der Evaluation der ,JobPer-
spektive" deutlich; die Folgerung dort lautete: ,Allerdings ist die Aufnahme auch ei-
ner solchen geforderten Erwerbstatigkeit bei dem arbeitsmarktfernen Personenkreis
nach diesen Analysen mit erhéhten Risiken des Scheiterns verbunden. Diese Risi-

3Zudem ist eine Nachbeschéaftigungsphase von sechs Monaten vorgesehen, in der auch bei
Bedarf ein weiteres Coaching moglich ist.
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ken konnen durch ein angepasstes Arbeitsumfeld und eine begleitende Unterstut-
zung aber verringert werden (ISG/IAB/RWI 2011, S. 16).“

In der Praxis sollte sichergestellt werden, dass es bei der Teilnehmerauswabhl nicht
zu Creaming kommt, also keine Zuweisung von Personen mit vergleichsweise guten
Aussichten auf eine regulédre Beschaftigung erfolgt. Selbst bei den restriktiven Aus-
wabhlkriterien fur eine Foérderung durch die ,JobPerspektive* lagen Creaming-
Tendenzen vor. Dafir spricht der Befund von erheblichen und anhaltenden Lock-In-
Effekten fur die Geférderten aus der Untersuchung von ISG/IAB/RWI (2011, S. 15).
Das qilt es bei der Implementation des ESF-Bundesprogramms zu vermeiden, nicht
zuletzt, weil Uber die Jahre 2015 bis 2019 nur bis zu 33.000 Teilnehmerinnen und
Teilnehmer geférdert werden kénnen.

Soziale Teilhabe am Arbeitsmarkt

Das Konzept zum Abbau der Langzeitarbeitslosigkeit sieht ein weiteres Programm
vor: ,Soziale Teilhabe am Arbeitsmarkt‘. Soziale Teilhabe soll durch 6ffentlich ge-
forderte Beschaftigung flr besonders arbeitsmarktferne Langzeitarbeitslose mdglich
werden. Das dies mdglich ist, war ein zentrales Ergebnis der Evaluation der Job-
Perspektive (ISG/IAB/RWI 2011): Infolge des Lohnkostenzuschusses wurde (netto)
die gesellschaftliche Teilhabe der Geforderten deutlich verbessert. Bei der Ausge-
staltung des Programms sollten die im Abschnitt 3.3. dargestellten Aspekte zur Be-
stimmung der Zielgruppe beachtet werden.

4.2 Antrag der Fraktion Die Linke

Vermittlung und Betreuung individueller und nachhaltiger gestalten, Sperrzei-
ten und Sanktionen abschaffen*

Die Evidenz zu Sanktionen im SGB Il ist gemischt. Einerseits gibt es Studien, die
auf die Wirkung von Sanktionen im Hinblick auf eine verbesserte Integration verwei-
sen, andere Studien betonen die zum Teil problematischen Effekte der Sanktionen
fur junge Erwachsene. Wolff (2014, S.14) fasst die unterschiedlichen Ergebnisse
zusammen und zieht den folgenden Schluss: ,Die Erkenntnisse der Studien spre-
chen nicht fur eine Aussetzung der Sanktionen im Arbeitslosengeld-II-Bezug]...] Aus
den Ergebnissen lieRe sich ableiten, dass es darum gehen sollte, sehr starke Ein-
schrankungen der Lebensbedingungen durch Sanktionen zu vermeiden und gleich-
zeitig eine Anreizwirkung der Sanktionen im Blick zu behalten. Folglich sollte die
Sanktionierung nicht zu hoch ausfallen, was beispielsweise gegen die Sonderrege-
lungen fir unter 25-Jahrige und gegen den Wegfall des Arbeitslosengeldes Il bei
wiederholten Pflichtverletzungen sprache. Zudem kénnte eine angemessene monat-

* Zu Vermittlung und Betreuung siehe Abschnitt 2.1.
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liche Obergrenze fir die Summe aller Leistungsminderungen festgelegt werden, von
denen eine sanktionierte Person betroffen ist. Diese Obergrenze kénnte so gewahilt
werden, dass im Regelfall besonders schwerwiegende Folgen einer Sanktionierung
vermieden werden wie der Verlust der Wohnung, weil die Betroffenen ihre Miete
nicht zahlen kénnen*.

Armutsfeste Altersiibergange

Wibbeke (2013) beschéftigt sich mit der Frage, aus welchen Griinden sich die
Uberwiegende Mehrheit der alteren Langzeitarbeitslosen ab 58 Jahren mit Hilfe des
«erleichterten Leistungsbezugs* (ELB) vom Arbeitsmarkt zurlickgezogen hat. Die
empirische Analyse auf Basis einer Befragung von Beziehern von Arbeitslosengeld
Il zeigt, dass mangelnde Arbeitswilligkeit nur selten der Grund fur den Wechsel in
den Vorruhestand war. Besonders Personen mit einer unzureichenden Absicherung
fur das Alter wollten meist noch arbeiten. Die Mehrheit der Betroffenen begriindete
dagegen ihre Entscheidung mit der Einschéatzung, den beruflichen Anforderungen
nicht mehr gewachsen zu sein, keine Beschéaftigungschancen mehr zu haben und
auch von der Arbeitsvermittiung keine ausreichende Hilfe zu erhalten (ebenda, S.
61). Der Rickzug in den Vorruhestand ist somit vorrangig Ausdruck fehlender Er-
werbsperspektiven. Dies zeigt sich insbesondere bei Frauen in Ostdeutschland.

Regelungen, die einen Anreiz bieten, sich vorzeitig vom Arbeitsmarkt zurtickzuzie-
hen, konterkarieren die Bemuhungen, die Erwerbsbeteiligung alterer Erwerbsperso-
nen zu erhdhen. Dies gilt fir den ELB ebenso wie fiir die statistische Nicht-
berucksichtigung von Alteren, die fiir eine gewisse Zeit kein Arbeitsangebot erhalten
haben.

Der Zwang zur frihzeitigen Verrentung nach 812a SGB |l konnte das Problem einer
lickenhaften Alterssicherung fur die betroffenen Personen verstérken, insbesondere
da Grundsicherungsempfanger in der Regel nicht die Mdglichkeit haben, durch ge-
forderte private Vorsorge nach dem Riester-Modell ihre Altersvorsorge zu verbes-
sern (Promberger et. al 2012).

4.3 Antrag der Fraktion Bundnis 90/Die Grinen

Ein groRer Teil der Forderungen und Analysen im Antrag der Fraktion Bind-
nis90/Die Griinen ist bereits in den Abschnitten 2 und 3 behandelt worden.

Eingliederungsstrategien

Grundsatzlich hélt das IAB eine ausreichende personelle und finanzielle Ausstattung
der Arbeitsforderung zum Erhalt arbeitsmarktpolitischer Handlungsfahigkeit fur wich-
tig. Die starken Kirzungen der vergangenen Jahre in den Bereichen ,Forderung
beruflicher Weiterbildung®, ,6ffentlich geférderter Beschaftigung” und ,Grindungs-
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férderung” schrankten jedoch die Mdglichkeiten der Arbeitsmarktpolitik, insbesonde-
re im SGB I, ein (Wolff/Kupka 2014, Méller 2015).

Die Ergebnisse der Forschung im SGB Il stiitzen die Forderung nach passgenauen
und langfristigen Eingliederungsstrategien. Fehlende Mitwirkungsmaoglichkeiten zum
Beispiel bei der Erstellung der Eingliederungsvereinbarung hatte das IAB bereits
2011 kritisiert (Schitz et al. 2011a). Angesichts der relativen Zunahme von komple-
xen Problemlagen in den Jobcentern erschiene eine Verstarkung des beschéfti-
gungsorientierten Fallmanagements sinnvoll.

Sozialer Arbeitsmarkt

Wahrend das Modell eines teilhabeorientierten sozialen Arbeitsmarktes erwéagens-
wert ist, bleibt das Finanzierungsmodell ,Passiv-Aktiv-Transfer* aus Sicht des |IAB
problembehatftet.

Rechtskreisiibergreifende Aktivitaten

Angesichts der Komplexitat von Problemlagen, die die Zustandigkeit von Rechts-
kreisen des Sozialgesetzbuches Uberschreiten, erscheint die Forderung nach tber-
greifenden Ansatzen sinnvoll, auch wenn es hierzu noch keine Forschungsergeb-
nisse gibt. Ansatze hierfir werden bereits in den Arbeitsbundnissen ,Jugend und
Beruf* verfolgt, insbesondere in den so genannten Jugendberufsagenturen. Solche
Ansatze kénnten beispielsweise auch im Hinblick auf die Betreuung von Familien
zur Anwendung kommen. Die Frage, ob es hierzu einer Neuaufstellung der freien
Forderung bedarf, lasst sich aus Sicht des IAB nicht beantworten.
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