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Zehn Jahre Grundsicherung: mehr
Licht als Schatten

Mit der Einfihrung der Grundsicherung im Sozialgesetzbuch Il (SGB Il) hat ein Paradig-
menwechsel in der deutschen Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik stattgefunden. Durch den
vierten und letzten Baustein der Hartz-Reformen wurde das Nebeneinander von Arbeits-
losen- und Sozialhilfe beendet. Ein Verschieben von Arbeitslosen zwischen den beiden
Hilfeleistungen war damit nicht lAnger mdéglich. Zudem verankerte das SGB Il zwei neue,
miteinander verbundene Leitlinien: Erstens zielen die MaBnahmen des Gesetzes darauf,
dass Leistungsempfénger ihren Lebensunterhalt méglichst durch Erwerbsarbeit sichern
kdénnen. Zweitens fordert es Eigenverantwortung der Betroffenen ein, um deren Inte-
grationschancen zu erhéhen. Mit den Leitlinien wurden die aktivierenden Elemente in
der Arbeitsmarktpolitik gestarkt. So soll durch ein breites Spektrum arbeitsmarktpoliti-
scher MaBnahmen die Beschaftigungsfahigkeit der Leistungsempfanger geférdert und
durch fordernde Elemente — wie monetére Rahmenbedingen und Sanktionen —ihre Kon-
zessionsbereitschaft und Suchintensitét gesteigert werden.

Nach der Einfilhrung des SGB Il gab es in der Entwicklung der Leistungsempfanger
gewisse Fortschritte, in der Struktur blieben jedoch Verfestigungstendenzen. Positiv ist
zunéchst einmal, dass zwischen 2006 und 2013 die Zahl der Arbeitslosengeld-II-Emp-
fanger (ALG-II-Empfanger) von 5,39 Mio. auf 4,43 Mio. gesunken ist. Zu den Leistungs-
beziehern zahlen neben den registrierten Arbeitslosen Personen in nicht geférderter Er-
werbstatigkeit (Aufstocker), in arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen (wie z.B. Ein-Euro-
Jobber) oder auch Personen, die aufgrund von Erziehungs- oder Pflegetatigkeit nicht zur
Arbeitsuche verpflichtet sind. Noch stérker als bei den Leistungsempféngern insgesamt
fiel der Riickgang der Zahl der arbeitslosen ALG-II-Bezieher aus, die im selben Zeitraum
von 2,69 Mio. auf 1,89 Mio. zurlickging. Dagegen hat sich die Zahl der Aufstocker in
den letzten Jahren nur wenig veréndert (rund 1,3 Mio.). Trotz der rickldufigen Entwick-
lung der Zahl der Hartz-IV-Empfénger hat sich der Anteil mit langzeitigem Leistungs-
bezug kaum verringert. Von den im Dezember 2013 knapp 4,4 Mio. ALG-II-Beziehern
empfingen 74% langer als zwéIf Monate und 60% langer als 24 Monate ununterbrochen
Leistungen nach dem SGB II. Betrachtet man die kumulierte Dauer des Leistungsbe-
zugs der Hartz-IV-Empfanger, erhéhen sich die entsprechenden Langzeitanteile weiter,
weil fir ehemalige ALG-II-Empfanger ein erhdhtes Rickfallrisiko besteht. Die massiven
Verfestigungstendenzen haben viele Griinde. Empirische Analysen belegen, dass auf
individueller Ebene das Fehlen von Bildungs- und Ausbildungsabschliissen, ein héhe-
res Lebensalter, gesundheitliche Beeintréachtigungen, fehlende Sprachkenntnisse, die
Pflege von Angehérigen, Mutter- bzw. Elternschaft und auch eine lange Verweildauer
im Leistungsbezug das Risiko erhdhen, keine existenzsichernde Beschéftigung aufneh-
men zu kdnnen. Besonders groBe Integrationsprobleme treten dann auf, wenn sich die
genannten Risiken kumulieren.

Auch vorliegende Wirkungsanalysen zum Grundsicherungssystem offenbaren ein ins-
gesamt gemischtes Bild, bei dem allerdings das Licht den Schatten Uberwiegt. Ein
wichtiger Effekt der Reform liegt zunachst einmal darin, dass durch die Zusammenfiih-
rung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe die Armutslage erstmals in realistischer Weise
abgebildet werden konnte. So fuhrte das neue Recht Simulationsrechnungen zufolge
zu einer Ausweitung des Kreises anspruchsberechtigter Haushalte und damit zu einer
Verringerung verdeckt armer Haushalte. Bemerkenswert ist auch, dass in Deutschland
anders als in vielen anderen EU-Landern Personen, die zwar nicht Vollzeit, aber we-
nigstens drei Stunden am Tag arbeiten kénnen, als erwerbsfahig eingestuft werden. Im
Ergebnis werden damit hierzulande mehr Personen als Langzeitarbeitslose gezahlt als
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in anderen Staaten. Dies offenbart zwar eine groBe Herausforderung am Arbeitsmarkt,
macht aber den politischen Gestaltungsbedarf transparent.

Der Beitrag von Hartz IV zur insgesamt positiven Arbeitsmarktentwicklung seit 2005
l8sst sich angesichts vielféltiger weiterer Einflussfaktoren nicht genau beziffern. Es gibt
aber Hinweise auf positive Impulse der Reform. Die Konzessionsbereitschaft von Be-
schaftigten und Arbeitslosen ist nach Einschatzung von Betrieben unmittelbar nach der
Grundsicherungsreform signifikant gestiegen. Zudem hat sich nach der Reform die so-
genannte ,,Matching-Effizienz“, also das Zusammenfinden von Arbeitsuchenden und
offenen Stellen, verbessert. Auch Langzeitarbeitslose haben davon profitiert, da deren
Zahl von mehr als 1,7 Mio. (2005) auf heute gut 1 Mio. abgenommen hat. Im Zuge der
Reformen hat auch die strukturelle Arbeitslosigkeit — gemessen an der NAIRU (Non-
Accelatering Inflation Ratio of Unemployment als Rate der inflationsneutralen Arbeitslo-
sigkeit) — splrbar abgenommen. Ob die Reformen — wie oft behauptet — zu einer starke-
ren Ungleichheit am Arbeitsmarkt, etwa durch zunehmende atypische und gering ent-
lohnte Beschaftigungsverhéltnisse beigetragen hat, kann nicht eindeutig belegt werden.
Denn diese wuchsen vor den Reformen im Trend stérker als danach. Die ersten zehn
Jahre nach der Reform dokumentieren aber auch, dass keine Wunderdinge vollbracht
wurden. Denn offenbar ist es ohne einen aufnahmeféhigen Arbeitsmarkt schwer, Lang-
zeitleistungsbezug und -arbeitslosigkeit weiter abzubauen. Fur Leistungsempfénger im
SGB Il tun sich neben den bereits genannten Risikomerkmalen weitere Schwierigkeiten
auf. Gerade in Regionen mit wenig offenen Stellen und hoher Arbeitslosigkeit sind die
Arbeitsmarktchancen von schwer in Arbeit vermittelbaren Personengruppen weiterhin
besonders ungtinstig. Als zusétzliche Hirde fir die Aufnahme einer Beschéaftigung die-
ses Personenkreises kommt hinzu, dass betriebliche Qualifikationsanforderungen in
der Vergangenheit gestiegen sind und wohl auch in Zukunft weiter steigen werden. Und
schlieBlich setzt auch die Arbeitsmarktpolitik nach Jahrzehnten der Deregulierung wie-
der auf Re-Regulierung (z.B. mit dem flachendeckenden Mindestlohn), wodurch sich die
Zugangschancen fir Outsider am Arbeitsmarkt erschweren.

Bemerkenswert ist, dass die meisten arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen in den beiden
Rechtskreisen SGB Il und SGB Il &hnliche Wirkungen zeigen. Der Unterschied besteht
allerdings darin, dass in der Grundsicherung deutlich komplexere Risikokonstellationen
vorzufinden sind. Von daher sind die Anforderungen an die Diagnostik und damit an die
Professionalitét des Fallmanagements hier besonders hoch. Der Schllssel fur weitere,
jedoch nicht leicht zu erzielende Fortschritte liegt aber nicht nur in der Arbeitsmarktpo-
litik im engeren Sinne, sondern auch und gerade in der Prévention — sowohl im Sinne
einer Vermeidung von Bildungs- und Ausbildungsarmut als auch in der Befahigung zur
Beschaftigung. Zusatzlich kann eine Einbindung der Zivilgesellschaft, z.B. durch Paten-
schaften fir Arbeitslose, Integrationsprozesse erleichtern. Die gréBte Herausforderung
stellt schlieBlich der harte Kern von Arbeitslosen mit mehrjahriger Erwerbslosigkeit dar.

Die Bilanz nach zehn Jahren Grundsicherung legt keine Reform der Reform nahe. Ein

noch stérkeres Fordern, z.B. durch Workfare-Ansétze, die auf eine weitgehende, ethisch

fragwirdige Arbeitspflicht setzen, ist nicht zielfihrend. Ebenso wenig sind dies Konzep-

te eines bedingungslosen Grundeinkommens, die eine aus fiskalischen Griinden nicht

akzeptable Vollkaskomentalitét favorisieren. Vielmehr sollte das SGB Il weiterentwickelt

werden, mit dem Ziel, zu einer insgesamt erfolgreichen Beschaftigungspolitik beizutra-

gen und damit kontinuierlich der Verfestigung von Arbeitslosigkeit entgegenzuwirken.

Tragfahige Ansétze sind in einem noch professionelleren Fallmanagement, einer insbe-
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