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Aktuelle Analysen und Kommentare aus dem Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung

In aller Kiirze

m Neue Ergebnisse des |AB aus der
Wirkungsforschung zum SGB Il be-
statigen die bisher grundsatzlich
positive Einschdtzung der einschnei-
denden Neuordnung der Grund-
sicherung fiir Erwerbsfahige.

m Kernstiick des SGB Il ist eine um-
fassende Aktivierung, die auf eine
Starkung der Eigenverantwortung
und Autonomie der Betroffenen zielt.
Auch wenn dies noch nicht voll zum
Tragen kommt, konnte strukturelle
Arbeitslosigkeit verringert werden.

m Das SGB Il tragt dazu bei, einer
neuerlichen Verfestigung der Lang-
zeitarbeitslosigkeit in der Krise ent-
gegenzuwirken und einen kiinftigen
Wirtschaftsaufschwung  beschafti-
gungsfreundlicher zu gestalten.

m An der aktivierenden Arbeits-
marktpolitik sollte deshalb auch in
der Krise festgehalten werden, da-
mit bereits erreichte Erfolge nicht
verspielt werden.

m Verbesserungen im Detail sind aber
notig: Vor allem bei Personen mit
spezifischnem Bedarf, wie etwa den
Alleinerziehenden, ist die Betreuung
noch zu wenig auf die individuellen
Problemlagen zugeschnitten.

m Damit das SGB Il dauerhaft er-
folgreich ist, muss es in Zukunft
deutlich haufiger als bisher gelin-
gen, Langzeitbezieher in bedarfs-
deckende Beschaftigung zu bringen.
Dazu miissen jedoch auch andere
Politikbereiche ihren Teil beitragen.

Flinf Jahre SGB II: Eine IAB-Bilanz

Der Arbeitsmarkt hat profitiert

von Joachim Moéller, Ulrich Walwei, Susanne Koch, Peter Kupka und JoB3 Steinke

Bereits vor einem Jahr hatte das IAB eine
vorldufige Bilanz der Forschungen zum
Sozialgesetzbuch Il gezogen. Die Grund-
tendenz der Einschdtzungen war positiv,
auch wenn bei der Frage, ob das SGB Il die
Teilhabe am Erwerbsleben durch Aktivie-
rung zu fordern vermag, ein gemischtes
Bild gezeichnet wurde.

Zum fiinften Jahrestag von ,Hartz IV" - in
der Offentlichkeit ein Synonym fiir dieses
Gesetz — prasentiert das IAB nun neue Be-
funde, die vor allem Aufschluss dariiber
geben, wer unter welchen Bedingungen
den Ausstieg aus dem Leistungsbezug
schafft bzw. woran dieser scheitert.

Die Zusammenlegung von Arbeitslosen- und
Sozialhilfe zur Grundsicherung fiir erwerbs-
fahige Hilfebediirftige war Anfang 2005 der
letzte groBe Baustein der Hartz-Reformen.
Mit ihm wurde der Ubergang von aktiver
zu aktivierender Arbeitsmarktpolitik - der
in Deutschland mit dem Job-AQTIV-Gesetz
2001 begonnen hatte - zu einem vorlaufigen
Abschluss gebracht. Damit wurde in Deutsch-
land eine Entwicklung nachvollzogen, die in
anderen - etwa den skandinavischen oder
angelsdchsischen - Landern bereits rund
zehn Jahre friiher eingesetzt hatte.

Ausschlaggebend war und ist die Vorstel-
lung, dass gesellschaftliche Teilhabe sich
am besten iiber die Teilhabe am Erwerbsle-
ben erreichen ldsst. Die Arbeitsmarkt- und
Sozialpolitik soll deshalb in erster Linie da-
rauf ausgerichtet sein, die erwerbsfahigen
Hilfebediirftigen zu eigenverantwortlichem
und autonomem Handeln zu befédhigen.
Ein vorrangiges Ziel ist somit die Aufnah-
me einer — moglichst bedarfsdeckenden -
Erwerbstatigkeit.

Aktivierende Elemente der Armuts- und
Sozialpolitik lassen sich bis weit in die Ver-
gangenheit hinein verfolgen (Promberger
2009). Die konsequente Ausrichtung der
gesamten Grundsicherung auf die Aktivie-
rung hat es aber in dieser Form friiher nicht
gegeben. Es liegt deshalb nahe, dass sich die
Forschung zum neuen SGB Il wesentlich mit
der Frage beschaftigt, inwieweit Aktivierung
ihre Ziele auf der individuellen und gesamt-
wirtschaftlichen Ebene erreicht und welche
Strategien dabei besonders erfolgreich sind.

Seit der Einflihrung des SGB Il begleitet
das IAB die Grundsicherung fiir Erwerbsfa-
hige mit umfangreichen Untersuchungen.
Generell bestdtigen die Ergebnisse, dass
die Reform grundsétzlich in die richtige
Richtung ging, auch wenn es nicht nur
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Tabelle 1

Licht, sondern auch Schatten gibt. Anlass zu einer
kritischen Beurteilung ergibt sich vor allem daraus,
dass der Anspruch, individuell passende Betreuungs-
und Aktivierungsleistungen anzubieten, in der Praxis
noch nicht immer hinreichend eingelost wurde.

Auf Basis aktueller Ergebnisse aus seiner Begleitfor-
schung zum SGB Il legt das IAB nach fiinf Jahren
Grundsicherung eine neue Bilanz vor.

Leistungsbezieher im SGB 11 -
Entwicklung und Ausblick

Die Ausrichtung der Grundsicherungsleistungen an
der Aufnahme einer Erwerbstatigkeit hat zumindest
in der Summe durchaus messbare Erfolge gezei-
tigt. Die Zahl der erwerbsfahigen Hilfebediirftigen
ist - nach einem anfénglichen Anstieg - seit 2006
kontinuierlich zuriickgegangen (vgl. Tabelle 1). Dies
gilt in gleicher Weise fiir die Zahl der Arbeitslosen
im SGB Il. Allerdings haben nicht alle Gruppen in
gleichem MaBe von dieser Entwicklung profitiert: So
ging die Zahl der im SGB Il betreuten Frauen weni-
ger stark zuriick als die der Manner, ihr Anteil stieg
somit. Und die Zahl der Hilfebezieher tiber 55 Jahren
ist seit 2006 sogar gestiegen. Dies ist aber zumin-
dest zum Teil auf die demografische Entwicklung der
Gesamtbevdlkerung zurilickzufiihren (Bundesagentur
fiir Arbeit 2009).

Die giinstige Gesamtentwicklung fiel zwar in eine
Phase des wirtschaftlichen Aufschwungs. Bestimmte
Anzeichen sprechen aber dafiir, dass der Riickgang
der Arbeitslosenzahlen im SGB Il nicht nur der posi-
tiven Konjunktur der Jahre 2006 bis 2008 geschuldet

Erwerbsfahige Hilfebediirftige im Rechtskreis SGB |l
2006 bis 2009, nach Geschlecht und Alter

Bestand im Juni des jeweiligen Jahres V;z::?jt:rgjj:?izf)?)%g
2006 | 2007 | 2008 | 2009 | absolut %

E:ﬂ:ggj;‘tglgee 5441916 5311387 5.054.056 4.922.731| -519.185  -95

Geschlecht

Ménner 2.756.147 2.621.581 2.457.408 2.413.964 | -342.183 -12,4

Frauen 2.685.697 2.689.767 2.596.645 2.508.767 | -176.930 -6,6

Alter

unter 25 Jahre 1.161.389 1.052.040 974.640 925.103 | -236.286  -20,3

25 bis 55 Jahre 3.678.043 3.606.656 3.389.802 3.288.413 | -389.630 -10,6

55 Jahre und alter 602.485 652.691 689.614 709.215| +106.730 +17,7
Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit. © |IAB
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ist. Auch wenn belastbare kausalanalytische Befunde
hierzu noch fehlen, gibt es Anzeichen dafiir, dass
infolge der Einfiihrung des SGB Il strukturelle Ar-
beitslosigkeit abgebaut werden konnte. Ein indirekter
Hinweis ergibt sich aus dem empirischen Zusammen-
hang zwischen offenen Stellen und Arbeitslosigkeit,
der sogenannten Beveridge-Kurve. Eine |AB-Unter-
suchung (Gartner/Klinger 2008) hat ergeben, dass
sich die Beveridge-Kurve in den Jahren 2007/2008
erstmalig nach vielen Jahren deutlich nach innen
verschoben hat (vgl. Abbildung 1). Die Zahl der Ar-
beitslosen ging demnach bei weitgehend gleichblei-
bender Anzahl offener Stellen zuriick. Dies kann als
Indiz fiir eine strukturelle Verbesserung der Funkti-
onsweise des Arbeitsmarktes interpretiert werden.

Allerdings ist noch nicht absehbar, ob sich die po-
sitive Entwicklung und das Aufbrechen struktureller
Arbeitslosigkeit mit der Finanz- und Wirtschaftskrise
fortsetzen. Bisher sind die Arbeitslosenzahlen insge-
samt und insbesondere im SGB Il kaum gestiegen.
Vieles deutet zudem darauf hin, dass die Arbeitslo-
sigkeit im SGB Il deutlich weniger konjunkturell ge-
pragt ist als die Arbeitslosigkeit im SGB IIl. Hinweise
auf einen Anstieg der Sockelarbeitslosigkeit im Zuge
der Krise liegen bislang nicht vor. Die aktuelle Ent-
wicklung vollzieht sich immer noch entlang einer
stabilen Beveridge-Kurve. Eine Verschiebung der
Kurve, wie sie in einem konjunkturellen Abschwung
haufig beobachtet wird, ist bisher nicht zu erkennen
(Bach u. a. 2009).

Sollte die Arbeitslosigkeit (iber den Winter
2009/2010 wie erwartet deutlich steigen, so trife
dies zwar zundchst sicherlich den Bereich der Ar-
beitslosenversicherung (SGB Ill). Es besteht jedoch
die Gefahr, dass mehr Personen als bisher nach Aus-
laufen ihrer Arbeitslosengeld-Anspriiche ins SGB Il
ibergehen. Gelingt es auch in diesem Rechtskreis
nicht, sie rasch wieder in Beschaftigung zu integrie-
ren, konnte sich Arbeitslosigkeit erneut verfestigen.

0b ein solches Szenario eintritt, ist vor allem von
der Dynamik von Einstellungen und Freisetzungen
abhéngig. IAB-Analysen zur Fluktuation zeigen, dass
im Abschwung generell die Zahl der neu abgeschlos-
senen wie die der beendeten Beschaftigungsverhalt-
nisse abnimmt, auch wenn die Bewegungen trotz
riickldufiger Konjunktur immer noch erheblich sind
(Rothe 2009). Aktuelle Zahlen aus der IAB-Erhebung
des gesamtwirtschaftlichen Stellenangebots bele-
gen dies auch fiir die gegenwartige Krise. So lag die
Zahl der offenen Stellen mit rund 1,1 Mio. im vierten
Quartal 2008 bereits um rund 130.000 niedriger als



im Herbst 2007 (Heckmann/Kettner/Rebien 2009).
Eine andere aktuelle |AB-Studie verweist darauf,
dass 83 Prozent der von der Krise betroffenen Be-
triebe im zweiten Quartal 2009 einen Einstellungs-
stopp praktizieren (Heckmann u. a. 2009).

Da die Konkurrenz um die weniger werdenden
Stellen steigt, sinkt die Wahrscheinlichkeit, eine
Stelle zu finden, vor allem fiir Geringqualifizierte,
Langzeitarbeitslose und andere Personen mit Merk-
malen, die ihre Beschaftigungsfahigkeit einschran-
ken. Neuerliche Verfestigungstendenzen und ein An-
wachsen der Sockelarbeitslosigkeit drohen.

Weitere IAB-Forschungsergebnisse zeigen jedoch,
dass sich mit dem SGB Il die Arbeitsmarktchancen
fiir diesen Personenkreis verbessert haben. Daraus
ist vorsichtig abzuleiten, dass sich die Arbeitsmarkt-
politik auch und gerade im Rahmen des SGB Il auf
dem richtigen Weg befindet. Es wurde die Basis dafir
geschaffen, einer Verfestigung der Langzeitarbeits-
losigkeit entgegenzuwirken und eine Uberwindung
der Arbeitsmarktkrise bei der sich abzeichnenden
wirtschaftlichen Erholung zu beschleunigen.

Polarisierte Strukturen bei
den Leistungsbeziehern

Ein genauerer Blick auf die Bedarfsgemeinschaften
enthiillt, dass hinter der positiven Gesamtentwick-
lung ganz unterschiedliche Binnentrends stecken:
Graf und Rudolph (2009) zeigen, dass der Riickgang
bei den Leistungsbezieherzahlen vor allem darauf
beruht, dass es insbesondere im Jahr 2007 weniger
Neuzuginge in Arbeitslosengeld Il (ALG Il) gab und
Kurzzeit-Bezieher immer friiher aus dem Bezug aus-
schieden. Dagegen gibt es einen erheblichen Sockel
von Personen und Bedarfsgemeinschaften, die den
Ausstieg aus der Hilfebediirftigkeit nicht schaffen.
Von den Bedarfsgemeinschaften, die im Januar 2005
in die Betreuung der Grundsicherungsstellen tber-
fiihrt wurden, waren drei Jahre spater immer noch
45 Prozent auf ALG Il angewiesen.

Dabei bestatigt sich in den IAB-Analysen immer
wieder, dass insbesondere Alleinerziehende ein ho-
hes Risiko haben, dauerhaft im Leistungsbezug zu
bleiben: Mehr als die Halfte von ihnen ist drei Jahre
ununterbrochen im Bezug. Paare ohne Kinder und
Alleinstehende kdnnen dagegen die Hilfebedirftig-
keit weit haufiger tberwinden - wohl auch deshalb,
weil sie groBere zeitliche Spielrdume in ihrem Le-
benskontext fiir die Erwerbstatigkeit nutzen kdnnen
(vgl. Abbildung 2).

SchlieBlich zeigen die |AB-Untersuchungen erwar-
tungsgemaB, dass die Verfestigung von Leistungs-
bezug auf regionaler Ebene ganz entscheidend mit
der jeweiligen Arbeitsmarktlage vor Ort zusammen-
hangt: Dort, wo die Arbeitslosigkeit insgesamt hoch
ist, ist auch der Anteil der Langzeitbezieher von Ar-
beitslosengeld Il iiberdurchschnittlich groB. Beson-
ders hohe Anteile von Langzeitbeziehern fanden sich

Abbildung 1
Zusammenhang zwischen offenen Stellen und Arbeitslosigkeit

Januar 1992 bis August 2009, Beveridge-Kurve, saisonbereinigte Monatswerte
(ohne irregulire Komponente)
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Quelle: Bach u. a. 2009 (IAB-Kurzbericht Nr. 20). © IAB

Abbildung 2
Verbleib im SGB-II-Leistungsbezug nach Typ der Bedarfsgemeinschaft

Anteile in Prozent
— Alleinerziehende mit Kind(ern) unter 15 Jahren
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Lesebeispiel: Von den Alleinerziehenden mit Kind(ern) unter 15 Jahren sind knapp 70 % ein Jahr
nach Beginn des Leistungsbezugs immer noch bediirftig. Bei Bedarfsgemeinschaften ohne Kinder
verbleiben nach 12 Monaten noch gut 50 % weiterhin im Leistungsbezug.

Quelle: Lietzmann 2009 (IAB-Kurzbericht Nr. 12): Administratives Panel, 255 Kreise,

eigene Berechnungen, Kaplan-Meier-Methode, Zugénge Februar 2005 bis Juli 2007. © IAB
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im Juli 2008 in vielen Regionen Ostdeutschlands
und im Ruhrgebiet, wahrend in Bayern und Baden-
Wiirttemberg die Lage vor Beginn der Finanz- und
Wirtschaftskrise noch vergleichsweise glinstig war
(vgl. Abbildung 3).

Erwerbstatigkeit fiihrt nicht immer
zur Beendigung des ALG-I1-Bezugs

Dass Erwerbstitigkeit allein zur Uberwindung des
Hilfebezugs in vielen Fillen nicht ausreicht, zeigen
die 1,3 Mio. erwerbstatigen Hilfebediirftigen im Be-
stand der Grundsicherung. Forschungsergebnisse des

Abbildung 3

Langzeitbezug von SGB-II-Leistungen im Juli 2008

Anteil der Bedarfsgemeinschaften, die 12 Monate und lénger im Leistungsbezug waren
nach Kreisen, in Prozent
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IAB belegen jedoch, dass viele - insbesondere Voll-
zeitbeschéftigte - nur voriibergehend gleichzeitig
Erwerbseinkommen und Grundsicherung beziehen
(Bruckmeier u. a. 2007). Uber die Bedingungen, wann
mit Erwerbstatigkeit ein Ausstieg aus dem Leistungs-
bezug gelingt und wann nicht, war aber bislang nur
bekannt, dass Vollzeitbeschaftigte eine hohe Chance
haben, den Ausstieg zu schaffen. Dagegen endet bei
geringfiigig Beschaftigten eher das Arbeitsverhaltnis,
der Leistungsbezug aber bleibt bestehen.

Auf Basis des Panels ,Arbeitsmarkt und Soziale
Sicherung" (PASS) konnte das IAB Befunde vorle-
gen, die weitere Aufschliisse tber die Griinde der
Bediirftigkeit und Ansatzpunkte fiir Aktivierung
geben (Dietz u. a. 2009). Gesundheitliche Probleme,
Entmutigungseffekte und - vor allem bei alleinerzie-
henden Aufstockerinnen - fehlende Betreuungsmaog-
lichkeiten erschweren die Aufnahme eines Jobs, der
durch bessere Entlohnung oder Iangere Arbeitszeiten
aus der Bedurftigkeit flihren wiirde. Bei Paarhaus-
halten gelingt es wegen gesundheitlicher Probleme
und der bereits genannten Entmutigung haufig auch
nicht, dass beide Partner zum Erwerbseinkommen
beitragen und so den Leistungsbezug verlassen kdn-
nen (vgl. Abbildung 4).

Ansatzpunkte fiir Aktivierung

Weitere Ansatzpunkte fiir Aktivierung konnten auf
Basis des PASS identifiziert werden (Bender u. a.
2009). So ist die Bereitschaft arbeitsloser ALG-1/-Be-
zieher, flir einen neuen Job umzuziehen, zwar etwas
hoher als bei Arbeitsuchenden ohne Leistungsbezug.
Wegen der starken regionalen und sektoralen Un-
terschiede in der Arbeitsmarktlage kdnnte aber eine
gezielte Unterstiitzung - die nach dem Umzug nicht
enden darf - die Mobilitdt und damit die Beschafti-
gungschancen der ALG-1I-Bezieher erhdhen.

Dass aber Aktivierung allein flir den erfolgreichen
Ubergang in Beschiftigung nicht ausreicht, belegen
erste Analysen des IAB zu den Wirkungen einer Ein-
gliederungsvereinbarung. Es konnte gezeigt werden,
dass solche Vereinbarungen die Suchaktivitdten der
SGB-II-Leistungsbezieher steigern. Vor allem die ver-
pflichtenden Elemente fiir den Leistungsbezieher, die
seine Suchbemiihungen festschreiben, tragen dazu
bei. Zu groBeren Beschiftigungschancen fiihrten
diese Bemiihungen zunéachst aber nicht - zumindest
in einer eher friihen Phase des SGB Il, Ende 2005/
Anfang 2006 (Schneider 2009). In erster Linie ist
dies ein Hinweis darauf, dass Aktivierung nur erfolg-



reich sein kann, wenn auf der Arbeitsnachfrageseite
auch geniigend addquate Jobs fiir erwerbsfahige
Hilfebedurftige verfiigbar sind. Eine Aktivierung ins
Leere hinein sollte also nicht erfolgen.

Arbeitsmarktnahe ist zudem nicht allein eine Fra-
ge von Qualifikation, Motivation und Konzessions-
bereitschaft, es miissen auch die korperlichen und
psychischen Voraussetzungen gegeben sein, um auf
einem Arbeitsplatz bestehen zu kdnnen. Auch dies
ist im Zusammenhang mit Aktivierung zu beriick-
sichtigen - in der Forschung wie in der Praxis. PASS-
Auswertungen bestdtigen weitgehend die Befunde
aus der Erhebung ,Lebenssituation und Soziale Si-
cherung” ein Jahr nach Einfiihrung des SGB II. Die
befragten ALG-II-Bezieher nahmen ihre gesundheit-
liche Situation haufig als eher schlecht wahr, wo-
bei dies auch psychische Probleme mit einschlieBt.
Weitere Auswertungen aus PASS zu diesem Thema
lassen jedoch gleichzeitig den Schluss zu, dass gute
Beratung und gezielter MaBnahmeeinsatz positive
Auswirkungen auf die Gesundheit der Betroffenen
hat - oder zumindest darauf, wie sie ihre Gesundheit
einschatzen (Gebhard 2009).

Instrumente wirken auch im SGB 11

Mehrere IAB-Studien der letzten Jahre belegen, dass
die Teilnahme an arbeitsmarktpolitischen MafBnah-
men im SGB Il generell zu einer Verbesserung der in-
dividuellen Eingliederungschancen beitragt. So konn-
te in diesem Zusammenhang gezeigt werden, dass
arbeitsmarktnahe Instrumente - wie Eingliederungs-
zuschiisse und betriebliche TrainingsmaBnahmen -
dhnlich gute Wirkungen zeigen wie im SGB IIl. Nun
wurden erstmals Ergebnisse zur Forderung der be-
ruflichen Weiterbildung (FoW) im SGB Il vorgelegt,
die verdeutlichen, dass diese auch im Bereich der
Grundsicherung ein effektives Instrument sein kann.
Zu hinterfragen ist allerdings die Zuweisung tiber den
Bildungsgutschein, die nach ersten Analysen dazu
fiihrt, dass Bildungsschwachere seltener an FoW-
MaBnahmen teilnehmen (Kruppe 2009).

Vertieft untersucht wurden in jlingerer Zeit die
Eignungsfeststellungs- und TrainingsmaBnahmen
sowie die Arbeitsgelegenheiten in der Mehrauf-
wandsvariante. In beiden Studien ging es um Hin-
weise darauf, wie die Ausgestaltung und Inhalte der
MaBnahmen ihre Wirkung beeinflussen. Insbesonde-
re bei den nicht betrieblichen TrainingsmaBnahmen
wurden erhebliche Wirkungsunterschiede festge-
stellt, die vor allem fiir einen gezielteren Einsatz von

Abbildung 4
Personen mit gesundheitlichen Einschrankungen in Aufstockerhaushalten
Anteile in Prozent

Single-Aufstocker mit einer Arbeitszeit von
unter 35 Stunden/Woche

alleinerziehende Aufstocker mit Kind(ern)

unter 18 Jahren, unter 35 Stunden/Woche —

nicht erwerbstatige Partner unter 65 Jahren

in Aufstocker-Paaren ohne Kind s

nicht erwerbstatige Partner unter 65 Jahren
in Aufstocker-Paaren mit Kind(ern)

alle Bezieher von SGB-II-Leistungen im

erwerbsfihigen Alter (15 bis 64 Jahre) 350

Bevélkerung im erwerbsfahigen Alter
insgesamt (15 bis 64 Jahre)

Quelle: Dietz et al. 2009 (IAB-Kurzbericht Nr. 2); Panel ,Arbeitsmarkt und

Soziale Sicherung" (PASS), 1. Welle (Dezember 2006 bis Juli 2007). © |AB

Bewerbungstrainings sprechen (Kopf/Wolff 2009).
Bei den Arbeitsgelegenheiten wurden MaBnahme-
dauern und Arbeitszeiten in den Blick genommen.
Hinsichtlich der Dauer zeigen ldngere MaBBnahmen
in Westdeutschland mittelfristig hohere Wirkungen,
wahrend die Ergebnisse zur wdchentlichen Arbeits-
zeit nicht eindeutig sind (Hohmeyer 2009).

Ebenfalls neu sind Untersuchungen zu der Frage,
wie betriebliche Charakteristika die individuellen
MaBnahmewirkungen beeinflussen. Hier wurde ana-
lysiert, wodurch Klebeeffekte bei Arbeitsgelegen-
heiten begiinstigt werden kdnnen. Danach sind etwa
Uberginge aus der Arbeitsgelegenheit in regulare
Beschdftigung bei solchen Betrieben wahrschein-
licher, bei denen arbeitsmarktpolitische MaBnahmen
das ,Kerngeschaft" sind - also vor allem Trager und
Einsatzbetriebe. Aber auch in diesen Betrieben sind
Ubernahmen in reguldre Beschaftigung nicht allzu
h3ufig (Hohendanner u. a. 2010).

Neueste okonometrische Untersuchungen des
IAB zeigen schlieBlich, dass sich die Substitution
reguldrer Beschaftigung durch Arbeitsgelegenheiten
wissenschaftlich nicht nachweisen lasst (Hohen-
danner 2009). Allerdings gab es Substitution zwi-
schen den unterschiedlichen Arten &ffentlicher
Beschaftigung: Die neuen Arbeitsgelegenheiten
haben weitestgehend die traditionellen Arbeitsbe-
schaffungsmaBnahmen abgeldst. Die Entwicklung
gilt es jedoch weiter zu beobachten, denn es hat
sich auch gezeigt, dass das Instrument gerade im
Bereich Betreuung und Pflege immer wichtiger wird.
Angesichts der Krise ist zudem mit einer Verschar-
fung der Haushaltslage von Kommunen und sozialen
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Einrichtungen zu rechnen, so dass die Anreize stei-
gen konnten, auf subventionierte Beschaftigung
auszuweichen. Die weitere Verkiirzung des Zivil-
dienstes konnte in die gleiche Richtung wirken.

Bei der Diskussion um Arbeitsgelegenheiten ist
aber - jenseits von direkten Eingliederungswirkun-
gen und Substitution - immer auch im Blick zu be-
halten, dass diese MaBnahmen im arbeitsmarktpoli-
tischen Instrumentenkasten auch anderen Zwecken
dienen sollen. Vor allem geht es darum, arbeits-
marktferne Personen durch die Teilnahme wieder mit
dem Arbeitsalltag vertraut zu machen oder zumin-
dest zu ihrer gesellschaftlichen Teilhabe beizutragen.
Ob dies allerdings mit den Arbeitsgelegenheiten ge-
lingt, muss weitere Forschung zeigen.

Besondere Personengruppen mit
spezifischem Betreuungsbedarf

In den letzten fiinf Jahren nahm die Forschung zu
Personengruppen mit besonderem Betreuungsbe-
darf breiten Raum ein. Intensiv untersucht wurden
dabei unter anderem die Jugendlichen und jungen
Erwachsenen als besondere Zielgruppe im SGB II.
Die Analysen zu den Faktoren, die eine Verfestigung
des Leistungsbezugs beglinstigen, weisen hier neben
der fehlenden schulischen und beruflichen Qualifika-
tion auf ein erhdhtes Risiko fiir Frauen, insbesondere
junge Mitter, hin. Viele der jungen Leistungsbe-
zieher sind von multiplen Problemen betroffen, zu
denen auch beengte Wohnsituation, Schulden oder
mangelnde Unterstiitzung durch die Familie geho-
ren. Zudem stellen junge Erwachsene eine duBerst
heterogene Gruppe dar. Besondere Schwierigkeiten,
eine Beschaftigung oder Ausbildung zu finden, ha-
ben diejenigen, die aufgrund eigener Probleme - wie
fehlender Schulabschluss - ldnger ALG Il beziehen.
Wer indes nur deshalb Leistungen bezieht, weil er
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gerade eine Ausbildung absolviert und von seiner
Familie dabei nicht ausreichend finanziell unter-
stiitzt werden kann, hat in der Regel bessere Karten
(Schels 2009). Es zeigt sich somit auch hier, dass
eine individuelle Betreuung besonders angeraten ist,
um Langzeitbezug zu vermeiden. Gemessen am In-
strumenteneinsatz gelingt diese gezielte Férderung
aber noch nicht gut: Zu haufig kommen z. B. Ein-
Euro-Jobs zum Einsatz, obwohl sie gerade fiir die
jlingeren Leistungsbezieher - mit wenigen Ausnah-
men - negative Wirkungen zeigen (Popp u. a. 2010).
Erste Ergebnisse zu den MaBnahmewirkungen
gab es auch im Bereich berufliche Rehabilitation.
Auf der Grundlage von Befragungsdaten konnte hier
zundchst ermittelt werden, dass die Weiterbildungs-
und QualifizierungsmaBnahmen in der Einschdtzung
der Befragten besser abschneiden als andere MaB3-
nahmen, was z. B. die berufliche Leistungsfahigkeit
oder die Arbeitsmarktchancen der Teilnehmer an-
geht. Sechs Monate nach MaBnahmenende zeigt
sich auch, dass das Arbeitslosigkeitsrisiko der MaB-
nahmeteilnehmer gesunken ist. Gute Chancen am
Arbeitsmarkt haben vor allem Jiingere und Personen,
die bereits friiher sozialversicherungspflichtig be-
schaftigt waren. Eine Antwort auf die Frage, welche
MaBnahmen zur Erreichung der oben genannten
Ziele besonders geeignet sind, konnte jedoch bislang
wegen des kurzen Beobachtungszeitraums noch
nicht gegeben werden (Wuppinger/Rauch 2009).
SchlieBlich wurde auch die besondere Situation
von Frauen im SGB Il intensiv untersucht. Hier
zeigte sich, dass sich die Betreuungspraxis in den
Grundsicherungsstellen — zumindest hinsichtlich der
unterbreiteten Vermittlungsvorschldge - nach Ge-
schlecht deutlich unterscheidet. So wurden Frauen
erheblich weniger Vollzeitstellen angeboten als
Ménnern - und zwar unabhdngig von der Zahl der
Kinder (Achatz 2009, vgl. Abbildung 5). Besonders
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kritisch ist weiterhin die Situation von Alleinerzie-
henden, die - obwohl hadufig gut qualifiziert und
motiviert - von allen Bedarfsgemeinschaftstypen
die langste Verweildauer im Leistungsbezug haben.
Vor allem Kinderbetreuungsprobleme verhindern die
Aufnahme einer bedarfsdeckenden Erwerbstatigkeit.
Gelingt es in einer friihen Phase des Leistungsbe-
zugs nicht, die Kinderbetreuung sicherzustellen,
verfestigt sich der ALG-1I-Bezug haufig. Auf diesen
Aspekt sollten die Grundsicherungsstellen ihr beson-
deres Augenmerk richten (Lietzmann 2009).

Fazit

Je tiefer die Wirkungsforschung vordringt, desto
mehr Anhaltspunkte fir Detailprobleme liefert sie
auch. Unter anderem orientiert sich der MaBnahme-
einsatz haufig immer noch nicht konsequent an den
individuellen Bedarfen. Uberspitzte Generalkritik am
SGB Il ist jedoch verfehlt. Das SGB Il ist nicht Ar-
mut per Gesetz, auch wenn Befragungsdaten zeigen,
dass sich die Haushalte mit SGB-II-Leistungsbezug
in vielfacher Hinsicht eingeschrankt fiihlen. Es
wirkt sogar teilweise armutspraventiv: So zeigt eine
Politiksimulation von IAB und ZEW, dass die Armut
insgesamt nach Einflihrung des SGB Il eher zuriick-
gegangen ist (Arntz u. a. 2007). Dabei wurden un-
terschiedliche ArmutsmaBe, die in der einschldgigen
Literatur verwendet werden, herangezogen.

Die Gesamtschau aller IAB-Befunde der letzten
Jahre macht deutlich, dass das SGB Il in vieler Hin-
sicht positiv wirkt. Dort, wo Aktivierung greift und
greifen kann, erleichtert sie augenscheinlich Men-
schen den Weg in Beschaftigung und damit auch
zu mehr sozialer Teilhabe. Dies gilt vor allem dann,
wenn Aktivierung nicht nur Zwang und Sanktionen
bedeutet, sondern als Mittel verstanden wird, Ei-
genverantwortung und Autonomie der Betroffenen
zu fordern. Auch wenn es nach wie vor Defizite
im Betreuungsprozess gibt, scheint dies an vielen
Stellen durchaus zu gelingen. Probleme gibt es vor
allem bei den Langzeitbeziehern, von denen noch
zu wenige den Sprung in bedarfsdeckende Beschaf-
tigung schaffen. Eine Betreuung durch die Grund-
sicherungsstellen, die besser an den individuellen
Problemen ansetzt, konnte hier Hilfestellungen
leisten. Es geht aber auch darum, dass mehr Be-
schaftigungsmoglichkeiten fiir diesen Personenkreis
entstehen. Die Rahmenbedingungen hierfiir - z. B.
im Steuer- und Abgabensystem - miissen andere
Politikbereiche schaffen.

Abbildung 5
SGB-II-Leistungsbezieher, die ein Vermittlungsangebot erhalten haben

Ost- und Westdeutschland, nach Geschlecht, Anteile in Prozent

B Miénner
Frauen
insgesamt
West Ost
17
1 Vollzeit-Stelle 12
16 13
B
7 Vermittlungsgutschein 24
1 26
9]
15 Teilzeit-Stelle "
14 10
13 Mini-/Midi-Job 13
15 12

Anmerkung: Datengrundlage ist das IAB-Panel ,Arbeitsmarkt und Soziale
Sicherung” (PASS), 1. Befragungswelle (Dezember 2006 bis Juli 2007), gewichtete
Anteilswerte; Leistungsempfanger-Teilstichprobe aus den Prozessdaten der BA.

Quelle: Achatz 2009 (IAB-Forum Nr. 1). © IAB

Viele MaBnahmetypen erhdhen die Arbeitsmarkt-
chancen von SGB-II-Leistungsempfangern auf der
individuellen Ebene. Die Forschung konnte zudem
Hinweise darauf geben, wo noch Verbesserungs-
bedarf besteht und wo der Einsatz effektiver ge-
staltet werden kdnnte. Forschungsliicken, die nach
und nach geschlossen werden, gibt es z. B. bei die-
sen Fragen: Wie groB sind die Wirkungen des Ak-
tivierungsprozesses insgesamt sowie der einzelnen
MaBnahmen auf Beschéftigung und Arbeitslosigkeit
einerseits und auf die gesellschaftliche Teihabe der
Betroffenen andererseits?

Die Finanz- und Wirtschaftskrise kdnnte eine
harte Bewahrungsprobe fiir das SGB Il werden. Zu
erwarten ist, dass die negativen Wirkungen der
Krise erst im Jahr 2010 voll auf den Arbeitsmarkt
durchschlagen. Weil die Neueinstellungen bereits
deutlich zuriickgegangen sind, wird es gerade fir
arbeitsmarktfernere Personen immer schwieriger,
eine Stelle zu finden. Um Verfestigungen beim Be-
zug von Arbeitslosengeld Il und einem Anstieg der
Arbeitslosigkeit in beiden Rechtskreisen entgegen-
zuwirken, sind funktionierende Strukturen wichtig.
Ein umfangreiches Betreuungsangebot und Uber-
gangsmanagement ist dabei gerade auch fiir die-
jenigen sicherzustellen, deren Arbeitslosengeld-I-
Bezug auslauft und die dann die Grundsicherung fiir
Arbeitsuchende nach dem SGB Il beantragen. Dass
solche Ubertritte in den Jahren 2010 und 2011 in
hoherem Umfang als zuletzt stattfinden werden, ist
bereits abzusehen.
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Die Arbeitsmarktreformen der letzten Jahre ha-
ben - das hat die Wirkungsforschung durchaus ge-
zeigt - die Rahmenbedingungen fir die Aufnahme
einer Beschaftigung verbessert. Daraus kann man mit
aller gebotenen Vorsicht ableiten, dass die momen-
tan praktizierte Arbeitsmarktpolitik auch und gerade
im Rahmen des SGB Il geeignet ist, einer Verfesti-
gung der Langzeitarbeitslosigkeit in der Krise entge-
genzuwirken und einen neuerlichen Wirtschaftsauf-
schwung beschaftigungsfreundlicher zu gestalten.
Selbst eine temporare Abkehr vom Aktivierungskon-
zept wére daher ein falsches Signal, weil die bisher
erreichten positiven Anreizwirkungen dann erst wie-
der miihsam hergestellt werden miissten.
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