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Alexander Spermann

Analysen und Berichte Arbeitsmarkt

Pladoyer fur ein Investitionsprogramm
gegen Langzeitarbeitslosigkeit

Am 5. November 2014 legte die Bundesarbeitsministerin unter dem Titel ,,Chancen er6ffnen

- soziale Teilhabe sichern“ ein Konzept zum Abbau der Langzeitarbeitslosigkeit vor.
Insbesondere anhand von Einzelféllen lasst sich allerdings zeigen, dass Langzeitarbeitslose in
den Jobcentern nur unzureichend betreut werden. Diese Gruppe von Arbeitsuchenden wieder
in den ersten Arbeitsmarkt einzugliedern, sollte vordringliches Ziel der Arbeitsvermittlung sein.
Der Autor stellt ein Finf-Saulen-Konzept vor, das auf Pravention und intensive Betreuung der

Langzeitarbeitslosen setzt.

Auch wenn nach zehn Jahren Grundsicherung mehr
Licht als Schatten am Arbeitsmarkt erkennbar ist,! so
bleibt das Problem Langzeitarbeitslosigkeit und Lang-
zeitleistungsbezug akut. In Deutschland gelten Personen,
die langer als zwdlf Monate arbeitslos waren, als lang-
zeitarbeitslos. Zwischen 2005 und 2011 ist die Zahl der
Langzeitarbeitslosen von etwa 1,8 Mio. auf etwa 1 Mio.
deutlich zurlickgegangen. Seitdem ist die absolute Zahl
der Langzeitarbeitslosen jedoch weitgehend unveréndert
bei etwa 1 Mio.2 Mehr als 90% der Langzeitarbeitslosen
befinden sich in der Grundsicherung fir Arbeitssuchen-
de (Hartz IV) oder — juristisch formuliert — im Rechtskreis
des Sozialgesetzbuches Il (SGB Il). Voraussetzung fur
Grundsicherungsleistungen nach dem SGB Il ist die Be-
durftigkeitsprufung. Liegt Bedurftigkeit vor, so wird Ar-
beitslosengeld Il als steuerfinanzierte Transferleistung ge-
wahrt. Die H6he der Transferleistung richtet sich nach der
HaushaltsgréBe und den Kosten der Unterkunft. Bedirf-
tigkeitsgeprifte Langzeitarbeitslose erhalten — im Volks-
mund - Hartz IV. Nur etwa 10% der Langzeitarbeitslosen
sind in der Arbeitslosenversicherung (SGB Ill) zu finden.
Langzeitarbeitslose sind regional sehr unterschiedlich
verteilt. Im Stden der Republik sind die Quoten sehr nied-
rig, im Osten und teilweise im Westen und Norden dage-
gen teilweise sehr hoch.

Nur etwa ein Flnftel der Langzeitarbeitslosen (184 000 im
Jahr 2013) nahm eine Beschéftigung im ersten Arbeits-
markt auf und fast ein Drittel wird in Beschéftigung schaf-
fenden MaBnahmen geférdert (333 000 im Jahr 2013).
Doch viele bleiben nicht dauerhaft in Beschéftigung und

1 Vgl. U. Walwei: Zehn Jahre Grundsicherung: mehr Licht als Schatten,
in: Wirtschaftsdienst, 95. Jg. (2015), H. 1, S. 2-3.

2 Vgl. Bundesagentur flr Arbeit: Der Arbeits- und Ausbildungsmarkt in
Deutschland — Monatsbericht Februar, Nirnberg 2015.
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werden wieder Kunden der Arbeitsagenturen und Job-
center.® Wenn sie jedoch an einer MaBnahme der aktiven
Arbeitsmarktpolitik teilnehmen oder langer als sechs Wo-
chen wegen Krankheit nicht erwerbstétig sind, beginnt
die Messung der Dauer der Arbeitslosigkeit wieder von
vorne.* So lasst sich das Problem kleiner reden als es ist.

Deshalb wundert es nicht, dass die auf Umfragedaten be-
ruhenden Zahlen der OECD die GréBe des Problems bes-
ser abschatzen.® Nach der OECD-Statistik ist Deutsch-
land ein Land mit einem sehr hohen Anteil Langzeitar-
beitsloser an der Gesamtzahl der Arbeitslosen — er liegt
mit 45% um 10 Prozentpunkte tiber dem Durchschnitt der
OECD-Mitgliedslander.®

Im Grundsicherungssystem (SGB Il) finden sich ebenfalls
Langzeitleistungsbezieher, die nicht arbeitslos gemel-
det (z.B. Alleinerziehende wegen Kinderbetreuung), aber

3 Vgl. Bundesagentur fir Arbeit: Der Arbeitsmarkt in Deutschland - Die Ar-
beitsmarktsituation von langzeitarbeitslosen Menschen, Nirnberg 2014.

4 Vgl. Bundesagentur fir Arbeit: Stock-Flow-Analyse der Langzeitar-
beitslosigkeit, Nirnberg 2015.

5 Vgl. P. N. (Raja) Junankar: The Global Economic Crisis: Long-Term
Unemployment in the OECD, IZA Discussion Paper, Nr. 6057, 2011.

6 Vgl. OECD: OECD Employment Outlook 2014, OECD Publishing,
2014.

Dr. Alexander Spermann ist Direktor Arbeitsmarkt-
politik Deutschland am Forschungsinstitut zur Zu-
kunft der Arbeit (IZA) in Bonn und Privatdozent an der
Universitat Freiburg.
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Abbildung 1
ALG-II-Bezieher und Langzeitleistungsbezieher in
Deutschland, Jahresdurchschnitt 2013
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nicht arbeitslos
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ALG-II-Bezieher Langzeitleistungsbezieher

Quelle: Bundesagentur fur Arbeit: Der Arbeitsmarkt in Deutschland — Die
Arbeitsmarktsituation von langzeitarbeitslosen Menschen, Nirnberg
2014, S. 20.

grundsétzlich erwerbsféahig sind — ansonsten wirden sie
keine Grundsicherungsleistungen erhalten. Aber es gibt
auch eine Schnittmenge von Langzeitarbeitslosen und
Langzeitleistungsbeziehern: Im Jahresdurchschnitt 2013
waren von 4,42 Mio. Arbeitslosengeld-II-Beziehern (ALG-
II-Bezieher) 3,123 Mio. Langzeitleistungsbezieher, die in
den letzten zwei Jahren mindestens 21 Monate im Leis-
tungsbezug waren. Davon waren 760 000, also fast jeder
Vierte, auch langzeitarbeitslos (vgl. Abbildung 1). Die Zahl
von 1 Mio. Langzeitarbeitslosen ist zweifellos eine Unter-
grenze — tatséchlich sind wesentlich mehr erwerbsfahige
Menschen, die Uber einen langeren Zeitraum keinen Kon-
takt zum Arbeitsmarkt mehr hatten, in der Grundsiche-
rung.

Als Risikofaktoren gelten héheres Alter und fehlende Be-
rufsausbildung. Knapp die Halfte der tber 55 J&hrigen in
Arbeitslosigkeit ist langzeitarbeitslos, mehr als ein Vier-
tel von ihnen ist sogar sehr lange arbeitslos (langer als
zwei Jahre). Was die Berufsausbildung betrifft: Von allen
langzeitarbeitslosen Menschen hatten fast 52% keine ab-
geschlossene Berufsausbildung.” Bei Langzeitleistungs-
beziehern spielen dariiber hinaus gesundheitliche Ein-
schrankungen und der Familienstatus (Paare mit Kindern
und Alleinerziehende) eine wichtige Rolle.®

Haufig treten mehrere Vermittlungshemmnisse wie héhe-
res Alter und gesundheitliche Einschrankungen gleichzei-
tig auf. Multiple Vermittlungshemmnisse sind insbeson-
dere deshalb problematisch, weil sich im Falle der Kumu-

7 Vgl. Bundesagentur fur Arbeit: Der Arbeitsmarkt in Deutschland - Die
Arbeitsmarktsituation ..., a.a.O.

8 Vgl. M. Dietz, P. Kupka, P. R. Lobato: Acht Jahre Grundsicherung fur
Arbeitsuchende: Strukturen — Prozesse — Wirkungen, |IAB-Bibliothek
347, Nurnberg 2013.

lation mit jedem zusétzlichen Risiko die Ubergangswahr-
scheinlichkeit in Beschéaftigung nahezu halbiert.®

Dauerhafte Arbeitslosigkeit verringert nicht nur die Be-
schéftigungsfahigkeit und die Wahrscheinlichkeit, erneut
in Beschaftigung zu kommen, sondern macht auch ein-
sam und krank. Der Verlust sozialer Netzwerke durch Ar-
beitsplatzverlust bedeutet in der Regel einen unerwarte-
ten Schock, der aus selbstbewussten Menschen verunsi-
cherte Bewerber um Arbeitsstellen unterhalb der eigenen
Qualifikation machen kann. Hunderte von Bewerbungen
ohne Erfolg fihren zu Entmutigung, zum Gefuhl der Wert-
losigkeit, zu Perspektivlosigkeit, wenn nicht sogar zu De-
pression.'°

Ldésungsansatz ,mehr Fordern“

Die Hartz-1V-Reform nach dem Prinzip ,,Férdern und For-
dern® betonte die Arbeitspflicht der erwerbsfahigen Leis-
tungsbezieher. Zur Uberpriifung der Arbeitspflicht dienen
die sogenannten Ein-Euro-Jobs, die zwischenzeitlich in
groBem Umfang zu diesem Zweck eingesetzt wurden.!
Eine Eingliederungsvereinbarung, in der die Pflichten bei
der Arbeitssuche schriftlich festgehalten werden, wur-
de gesetzlich eingeflihrt. Wird der Arbeitspflicht nicht in
dem vereinbarten Umfang nachgegangen, sind gestaf-
felte Sanktionen bis zur vollstdndigen Leistungskirzung
vorgesehen.'? Zahlreiche empirische Studien belegen,
dass die Beobachtung der Arbeitssuche in Kombination
mit Sanktionen die Dauer der Arbeitslosigkeit reduziert
und die Wiederbeschaftigungschancen von Arbeitslosen
erhoht.”® Sanktionen sind deshalb als Erganzung der ar-
beitsmarktpolitischen Instrumente sinnvoll. Im internatio-
nalen Vergleich sind die Sanktionsraten in Deutschland auf
niedrigem Niveau.'*

Eine verstarkte Einforderung der Arbeitspflicht Uber die
bestehenden Sanktionsmdglichkeiten hinaus ist jedoch
nicht zielfihrend, weil Ausweichreaktionen zu erwarten
sind. Bereits heute werden von Leistungsbeziehern Mini-

9 Vgl. J. Achatz, M. Trappmann: Arbeitsmarktvermittelte Abgange aus
der Grundsicherung: Der Einfluss von personen- und haushaltsge-
bundenen Arbeitsmarktbarrieren, IAB-Discussion Paper, Nr. 2, 2011.

10 Vgl. P. Béckerman, P. limakunnas: Unemployment and self-assessed
health: evidence from panel data, in: Health Economics, 18. Jg.
(2009), H. 2, S. 161-179; A. Knabe, S. Ratzel, R. Schéb, J. Weimann:
Dissatisfied with Life but Having a Good Day: Time-use and Well-
being of the Unemployed, in: The Economic Journal, 120. Jg. (2010),
H. 547, S. 867-889.

11 Vgl. J. Achatz, S. Fehr, B. Schels, J. Wolff: Ein-Euro-Jobs, betriebliche
und schulische TrainingsmaBnahmen: Wovon junge Arbeitslose im
SGB Il am meisten profitieren, IAB-Kurzbericht, Nr. 6, 2012.

12 Vgl. M. Dietz, P. Kupka, P. R. Lobato, a.a.0.

13 Vgl. D. McVicar: The impact of monitoring and sanctioning on unem-
ployment exit and job-finding rates, IZA World of Labor, Nr. 49, 2014.

14 Vgl. T. Boeri, J. van Ours: The Economics of Imperfect Labor Markets,
2. Auflage, Princeton 2013, S. 353.
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jobs (450 Euro) oder sogar nur Mini-Minijobs (200 Euro) an-
genommen, um formal der Arbeitspflicht nachzukommen
und um im Rahmen der Hinzuverdienstregelungen das ver-
fugbare Einkommen zu erhéhen.’® Auch gibt es anekdoti-
sche Evidenz von Praktikern zur Kombination von Minijobs
und Schwarzarbeit. Eine weitere Ausweichreaktion ist der
Versand standardisierter Bewerbungen oder die Teilnah-
me an Vorstellungsgespréchen ohne fir den potenziellen
Arbeitgeber erkennbares Interesse an der Tétigkeit. Doch
selbst die Aufnahme einer Beschéftigung fiir wenige Tage,
um sich dann per Attest krank zu melden, findet sich in der
Praxis haufig.

Losungsansatz ,mehr Férdermittel*

Die Mittel fir FordermaBnahmen wurden in den letzten
Jahren Uberdurchschnittlich reduziert. Deshalb fordern
die beiden Oppositionsparteien, insbesondere fir 6ffent-
lich finanzierte BeschéaftigungsmaBnahmen, mehr Geld.
So pladiert z.B. die Fraktion Die Linke fir ein Finf-Punkte-
Programm zur Bekdmpfung und Vermeidung von Langzeit-
erwerbslosigkeit, insbesondere flir mehr FérdermaBnah-
men.'®

Langzeitarbeitslose mit multiplen Vermittlungshemmnis-
sen, die zum Teil seit der Einflihrung des Hartz-IV-Systems
im Hilfebezug sind, gelten zwar rein definitorisch noch als
erwerbsfahig. Fraglich ist jedoch, ob sie jemals wieder Be-
schaftigung im ersten Arbeitsmarkt finden werden."” Nach
Schatzungen des Instituts fir Arbeitsmarkt- und Berufsfor-
schung (IAB) haben 100 000 bis 200 000 der Langzeitar-
beitslosen in der Grundsicherung kaum mehr realistische
Chancen auf dem ersten Arbeitsmarkt. Vor diesem Hinter-
grund wird unter dem Stichwort ,sozialer Arbeitsmarkt”
dauerhafte 6ffentlich geférderte Beschéftigung diskutiert.
Ein sozialer Arbeitsmarkt kdnnte die soziale Teilhabe von
arbeitsmarktfernen Langzeitarbeitslosen im Vergleich zu
einer Kontrollgruppe erhéhen, insbesondere wenn die Teil-
nahme freiwillig ist, wie die Evaluation des Beschéftigungs-
zuschusses ergeben hat.'® Hinzu kommt, dass die offiziell
gemessene Zahl der Langzeitarbeitslosen im Umfang der
im sozialen Arbeitsmarkt Beschéftigten sinken wiirde.

Der soziale Arbeitsmarkt ist aus arbeitsmarktpolitischer
Sicht ein schwieriges Terrain. Die Erfahrungen mit Arbeits-

15 Vgl. M. Dietz, G. Muller, M. Trappmann: Warum Aufstocker trotz Arbeit
bedurftig bleiben, IAB-Kurzbericht, Nr. 2, 2009.

16 Vgl. Deutscher Bundestag: Finf-Punkte-Programm zur Bek@mp-
fung und Vermeidung von Langzeiterwerbslosigkeit, Drucksache,
Nr. 18/3146, 2014.

17 Vgl. K. Rudzio: Stitze fir die Ewigkeit, in: Die Zeit vom 30.12.2014,
S. 30-31.

18 Vgl. B. Christoph, S. Gundert, A. Hirseland, C. Hohendanner, K.
Hohmeyer, P. R. Lobato: Mehr soziale Teilhabe durch geférderte Be-
schaftigung?, IAB-Kurzbericht, Nr. 3/2015, Nurnberg 2015.
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beschaffungsmaBnahmen sind eindeutig negativ — des-
halb wurden sie auch abgeschafft.!® Auch die Erfahrungen
mit der sogenannten Blrgerarbeit erwiesen sich als nicht
zielfihrend, so dass dieses Programm zum Ende des Jah-
res 2014 beendet wurde.?® Ebenso geht die Ausweitung
von Ein-Euro-Jobs, die explizit zusétzlich, wettbewerbs-
neutral und im &ffentlichen Interesse sein missen, in die
falsche Richtung - sie fihren tendenziell arbeitsmarktnahe
Langzeitarbeitslose in eine Parallelwelt fernab des ersten
Arbeitsmarkts.?!

So betont der Vorstand der Bundesagentur fur Arbeit,
Heinrich Alt, in einem aktuellen Beitrag: ,,Auch Menschen
mit gréBeren Vermittlungshemmnissen haben eine ehrliche
Chance auf reguldre Beschéaftigung verdient, ohne in einer
Parallelwelt festgehalten zu werden. Ziel muss immer sein,
eine marktwirtschaftliche Lésung zu finden, in der Welt der
Betriebe. [..] Wir dirfen deshalb nicht der lllusion erliegen,
wir brauchten nur ein Programm, auf dem 1 Mio. darauf
steht, um 1 Mio. Menschen in Arbeit zu bringen. Nein, wir
brauchen 1 Mio. Personalentscheider, die bereit sind, ei-
nen Langzeitarbeitslosen einzustellen.“??

Als Zwischenfazit ist festzuhalten: Weder die verstérkte
Einforderung der Arbeitspflicht noch mehr Geld fir &f-
fentlich geférderte Beschéftigung trdgt zum dauerhaften
Abbau der Langzeitarbeitslosigkeit und des Langzeitleis-
tungsbezugs bei — es braucht eine konzeptionelle Weiter-
entwicklung. Ist der Bundesregierung der groBe Wurf be-
reits gelungen?

Konzept der Bundesregierung

Das Konzept der Bundesregierung besteht aus drei we-
sentlichen Elementen:?

e Erstens sollen 1000 Stellen aus einem auslaufenden
Bundesprogramm bei der Bundesagentur erhalten
bleiben. Diese Mitarbeiter sollen weitergebildet wer-
den, um in sogenannten Aktivierungszentren das Pro-
filing und die Betreuung Langzeitarbeitsloser tberneh-
men zu kdnnen.

19 Vgl. W. Eichhorst, K. F. Zimmermann: And Then There Were Four ...
How Many (and Which) Measures of Active Labor Market Policy Do
We Still Need?, in: Applied Economics Quarterly, 53. Jg (2007), H. 3,
S. 243-272.

20 Institut fir Angewandte Wirtschaftsforschung/Institut fiir Sozialfor-
schung und Gesellschaftspolitik: Evaluation der Modellprojekte ,,Biir-
gerarbeit®, Zwischenbericht zum 31.5.2014.

21 Vgl. J. Achatz, S. Fehr, B. Schels, J. Wolff, a.a.0.

22 Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 6.1.2015.

23 Vgl. Bundesministerium fur Arbeit und Soziales: Chancen eréffnen —
soziale Teilhabe sichern: Konzept zum Abbau der Langzeitarbeitslo-
sigkeit, 5.11.2014.
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e Zweitens sollen rund 900 Mio. Euro fir Lohnkostenzu-
schisse an Arbeitgeber sowie ein begleitendes Coa-
ching fiir 33 000 Menschen ohne Berufsausbildung fur
die Jahre von 2015 bis 2019 zur Verfiigung gestellt wer-
den. Etwa die Hélfte der Finanzierung (470 Mio. Euro)
kommt aus dem Européischen Sozialfonds (ESF).

¢ Drittens sollen jéhrlich etwa 150 Mio. Euro fur &ffent-
lich geférderte Beschéftigungsverhéltnisse fir 10 000
Menschen mit gesundheitlichen Einschrénkungen
oder Kindern zur Verfliigung gestellt werden. Dabei sol-
len sozialversicherungspflichtige Beschéftigungsver-
héltnisse mit Lohnkostenzuschissen von bis zu 100%
gefdrdert werden.

Die Vorschlage des Bundesarbeitsministeriums greifen
viele Erkenntnisse aus der Evaluationsforschung und Er-
fahrungen von Praktikern und Unternehmen auf: Verbes-
sertes Profiling, individuelles Fallmanagement, héhere
Betreuungsintensitat, um passgenaue Hilfen zu ermdgli-
chen - die Schlagworte stimmen. Doch bei einer Analyse
zeigen sich etliche Fallstricke, an denen die guten Ansat-
ze scheitern kdnnten.?*

Bessere Betreuung in Aktivierungszentren

Langzeitarbeitslose sollen dem Vorhaben zufolge kiunftig
geblndelte Unterstiitzungsleistungen erhalten, mit denen
soziale, psychische und gesundheitliche Vermittlungs-
hemmnisse ebenso wie fehlende Schul- oder Berufsab-
schliisse angegangen werden kdnnen. Auch die Sucht-
und Schuldnerberatung sowie die Kinderbetreuung an
den Randzeiten und Mobilitat im 6ffentlichen Nahverkehr
spielen eine wichtige Rolle. Es besteht jedoch die Gefahr,
dass dem guten Willen keine Taten folgen kénnen, weil
z.B. die sozialintegrativen Leistungen (Sucht-, Schuldner-
und psychosoziale Beratung) von den Kommunen finan-
ziert werden missen. Doch was ist, wenn die Kommunen
finanziell dazu nicht in der Lage sind?

Die fur 2015 vorgesehene Weiterbildung der Vermitt-
lungsfachkrafte aus dem erfolgreich evaluierten Bun-
desprogramm ,Perspektive 50plus” ist zwar zielflihrend,
dabei muss aber auch die Weiterbildung aller fir Lang-
zeitarbeitslose zustandigen ,,personlichen Ansprechpart-
ner“ in den Jobcentern sichergestellt werden. Auch die
Steuerung der Vermittlungsfachkréfte durch sogenannte
»Key Performance“-Indikatoren muss dem Aktivierungs-
gedanken Rechnung tragen. Es reicht nicht, dass aus-
schlieBlich die Integration in Beschaftigung gezéhlt wird
— Unterstitzung auf dem Weg zum Ziel sollte sich eben-

24 Vgl. A. Spermann: Zehn Jahre Hartz IV — Was hilft Langzeitarbeitslo-
sen wirklich?, IZA Standpunkte, Nr. 76, Bonn 2014.

falls in der Erfolgsbeurteilung der Fallmanager wiederfin-
den. Ansonsten wird sich kein wesentlicher Fortschritt
bei der Betreuung Langzeitarbeitsloser ergeben. Es stellt
sich sogar die Frage, ob nicht die Steuerungsziele und die
Zielindikatoren fir das Zielsystem der Grundsicherung
modifiziert werden missen, um dauerhafte Erfolge in den
geplanten Aktivierungszentren zu ermdglichen.

ESF-Programm zur Eingliederung
langzeitarbeitsloser Leistungsberechtigter

Grundlage fUr das neue ESF-Programm sind die Erfah-
rungen mit dem 2013 in Rheinland-Pfalz/Saarland und
in Nordrhein-Westfalen gestarteten Modellprojekt ,,Pers-
pektiven in Betrieben“ und dem Modellprojekt ,Sozialer
Arbeitsmarkt/Passiv-Aktiv-Transfer”, das 2012 von der
Landesregierung Baden-Wirttemberg im Rahmen des
Landesprogramms ,Gute und sichere Arbeit“ gestartet
wurde. Zu beiden Programmen liegen bisher lediglich de-
skriptive Statistiken vor, was keine geeignete Grundlage
fur eine evidenzbasierte Politik ist.

Umso wichtiger ist es, dass das neu aufgelegte Pro-
gramm vom ersten Tag an evaluiert wird, um potenzielle
Fehlentwicklungen zu verhindern. Zwar ist die Begleitung
durch Coaches positiv zu bewerten. Denn oft scheitern
Beschaftigungen an Kleinigkeiten. So zeigt die Erfahrung
von Zeitarbeitsunternehmen mit Langzeitarbeitslosen,
dass intensive Betreuung nach Aufnahme der Beschéfti-
gung zielfihrend ist.?> Auch die ,Initiative Nachhaltige Be-
schaftigung” der Bundesagentur fir Arbeit sieht die Be-
treuung von ehemals Arbeitslosen nach Aufnahme einer
Beschaftigung vor.

Doch eine reale Gefahr besteht darin, dass private Arbeit-
geber trotz der groBziigigen Férderung auf die Einstellung
besonders schwer vermittelbarer Langzeitarbeitsloser
verzichten. Stattdessen koénnten im Extremfall 33 000
offentlich gefdorderte Beschéaftigungsverhéltnisse im
zweiten Arbeitsmarkt entstehen. Damit kénnten die aus
gutem Grund vor Jahren aufgegebenen Arbeitsbeschaf-
fungsmaBnahmen durch die Hintertir erneut eingefihrt
werden. Es wirde eine Parallelwelt entstehen, die die
Langzeitarbeitslosen in einem geschitzten Raum in ,Si-
cherheit” wiegt, sie aber nicht an den ersten Arbeitsmarkt
heranfihrt. Eine oberflachliche Evaluation kdnnte dann zu
dem Ergebnis kommen, dass durch das Programm die
Beschéftigung gestiegen und die Langzeitarbeitslosigkeit
gesunken ist. Fur dieses Ergebnis ware dann fast 1 Mrd.
Euro fiir 33 000 Langzeitarbeitslose ausgegeben worden.
In einem solchen Fall wére das neue Programm der Bun-

25 Vgl. A. Spermann: The Role of Temporary Agency Work in Germany,
IZA Discussion Paper, Nr. 6180, 2011.
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desregierung ein Rickfall in die ineffiziente Arbeitsmarkt-
politik der 1990er Jahre.

Soziale Teilhabe am Arbeitsmarkt

Als Ultima ratio ist &ffentlich geférderte Beschéftigung
auf dem zweiten Arbeitsmarkt im Konzept der Bundesar-
beitsministerin vorgesehen. Der Grundansatz lautet: Blei-
ben Aktivierungsanstrengungen ohne Erfolg oder bietet
der drtliche Arbeitsmarkt keine ausreichenden Beschéfti-
gungsmaglichkeiten fir sehr arbeitsmarktferne Langzeit-
arbeitslose, so sollen die Betroffenen dennoch Méglich-
keiten zur sozialen Teilhabe erhalten. Dabei soll es sich
um sozialversicherungspflichtige Besché&ftigungsverhalt-
nisse handeln, die mit bis zu 100% Uber Lohnkostenzu-
schisse an Arbeitgeber gefordert werden.

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

Insgesamt geht das Konzept der Bundesarbeitsministe-
rin in die richtige Richtung, doch birgt es auch Gefahren.
Langzeitarbeitslose diurfen weder ,in Ruhe gelassen”
noch dauerhaft in &ffentlich geférderter Beschéftigung
~eingesperrt”“ werden. lhre Aktivitdten sollten auf den ers-
ten Arbeitsmarkt zielen, nicht auf eine Parallelwelt weit
weg vom Arbeitsmarkt. Es besteht die Gefahr, dass die
Aktivierung im zweiten Arbeitsmarkt endet. Auch deshalb
ist eine kontinuierliche Programmevaluation notwendig,
um gegebenenfalls korrigierend eingreifen zu kdnnen.

Investitionsprogramm fiir Langzeitarbeitslose
notwendig

Auch wenn die Richtung des Konzepts der Bundesregie-
rung stimmt, so greift es viel zu kurz. Die Vermeidung von
Langzeitarbeitslosigkeit und die Weiterentwicklung des
Prinzips ,,Férdern und Fordern“ erfordern mehr Investiti-
onen. Langzeitarbeitslose und Langzeitleistungsbezieher
sind eine heterogene Gruppe, so dass ein differenziertes
Konzept erforderlich ist: ,,One size does not fit all“. Im Fol-
genden wird ein Finf-Saulen-Konzept zur Vermeidung
und zum Abbau von Langzeitarbeitslosigkeit und Lang-
zeitleistungsbezug vorgeschlagen. Zwei S&dulen widmen
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sich der Pravention, drei Sdulen richten sich auf die Erh6-
hung der Abgangsrate in den ersten Arbeitsmarkt.?

Saule 1: Pravention ist die beste Medizin

Frihkindliche Fodrderung, erfolgreiche schulische Aus-
bildung, gute deutsche Sprachkenntnisse in Wort und
Schrift filhren zur ersten Schwelle - dem Ubergang von
Schule zu Ausbildung. Der Sprung in Ausbildung muss
zukunftig besser gelingen, da fehlende berufliche Aus-
bildung ein zentraler Risikofaktor fir Langzeitarbeitslo-
sigkeit ist. Dazu sollten die bereits in etlichen Regionen
existierenden Jugendberufsagenturen ausgebaut werden
— sie ermdéglichen gemeinsame Anstrengungen von Job-
centern, Arbeitsagenturen und Tragern der Jugendhilfe
vor Ort.

Derzeit sind etwa 1,5 Mio. junge Menschen zwischen 25
und 35 Jahren ohne berufliche Ausbildung. Hier setzt die
~Spatstarterinitiative” der Bundesagentur fir Arbeit an,
nach der 100 000 jungen Menschen innerhalb von drei
Jahren zu einem Ausbildungsplatz verholfen werden soll.
Erste Teilziele dieser Initiative wurden bereits erreicht —
eine Weiterflihrung der Initiative erscheint sinnvoll. Doch
fur viele junge Menschen sind die Hurden fir die duale
Ausbildung zu hoch, das Durchhaltevermbgen zu gering
und die Angst vor Priifungen zu groB. Deshalb wurden in
den letzten Jahren mehrere Pilotprojekte mit sogenann-
ten Teilqualifizierungen auf den Weg gebracht. Die Idee:
Zertifizierte Module fUhren Schritt fur Schritt zu Teilqua-
lifizierungen — und nach vielen Schritten Uber die Exter-
nenprifung zu einem beruflichen Abschluss. Damit ist
die Hurde fur die duale Ausbildung niedriger gesetzt, und
im ldealfall 1&sst sich auf diesem Weg ein beruflicher Ab-
schluss erwerben. Auch dieser Qualifizierungsweg sollte
ausgebaut werden.

Pravention bezieht sich auch auf die Partner und Kinder
von Langzeitarbeitslosen und Langzeitleistungsbezie-
hern. Es qilt ,Karrieren im Grundsicherungssystem*“ zu
verhindern. Sprachkurse kdnnten funktionalen Analpha-
betismus reduzieren und damit die Beschaftigungsfa-
higkeit erhéhen. Teilzeitausbildungen k&nnten jungen
Mduttern und Vatern den Einstieg in eine Ausbildung er-
mdglichen. Aber selbst bei Teilzeitausbildungen muss die
unterstitzende Infrastruktur funktionieren: Ganztagsbe-
treuung in Kindertagesstétten, Kindergarten und Schulen
muss gewahrleistet sein. Der Kontakt zum ersten Arbeits-
markt kann auch durch Betriebspraktika und Patenschaf-
ten von Erwerbstatigen hergestellt werden. An Investiti-
onsfeldern fir préventive MaBnahmen fehlt es wahrlich
nicht.

26 Vgl. ausfiihrlich A. Spermann: Zehn Jahre Hartz IV ..., a.a.0.
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Séaule 2: Zufluss aus Kurzzeitarbeitslosigkeit vermindern

Langzeitarbeitslosigkeit ist kein fester Block. Etwa
1,4 Mio. Menschen beendeten Langzeitarbeitslosigkeit im
Jahr 2013 und etwa 1,5 Mio. Menschen wurden langzeit-
arbeitslos. Uber die Halfte der Zugdnge in Langzeitar-
beitslosigkeit geht auf Ubertritte aus Kurzzeitarbeitslo-
sigkeit zurtick — im Jahr 2013 waren das 802 000, deut-
lich mehr als im Vorjahr. Dagegen ist die Ubertrittsrate in
Langzeitarbeitslosigkeit — und damit das Risiko fir Kurz-
zeitarbeitslose in Langzeitarbeitslosigkeit Uberzugehen —
leicht gesunken. Bezogen auf den Bestand an Langzeitar-
beitslosen in Hohe von etwa 1 Mio. Menschen scheint die
absolute Zahl der Ubertritte dennoch relativ hoch zu sein,
so dass an dieser Stelle noch Verbesserungen méglich
sein mussten.

In der Vergangenheit wurden Erfahrungen mit Instru-
menten wie dem Aussteuerungsbetrag (2005 bis 2007)
und dem Eingliederungsbeitrag (2008 bis 2013) gesam-
melt. Danach mussten sich die Agenturen bei erfolgloser
Vermittlung innerhalb von zwdlf Monaten an den Kosten
der Grundsicherung beteiligen. Diese Instrumente wur-
den wieder abgeschafft. Vermittlungsgutscheine sind
ein positiv evaluiertes, weiterhin verfigbares, aber we-
nig genutztes Instrument. Degressive Préamien fir Ver-
mittlungsfachkrafte und die Einschaltung Dritter bei der
Vermittlung wurden negativ evaluiert. Doch lieBen sie sich
durch eine attraktivere Ausgestaltung unter Umsténden
zum Erfolg fuhren.

Der Kern der L&sung durfte aber bei der Professionalisie-
rung der Kompetenzdiagnostik und der Beratung in den
Agenturen liegen. Starken der Kurzzeitarbeitslosen ar-
beitsmarktnah zu unterstiitzen und mit entsprechenden
Jobangeboten zeitnah zu matchen ist in jedem Einzel-
fall eine Herausforderung fur die Vermittlungsfachkréafte.
Letztlich geht es darum, in einem kontinuierlichen Ver-
besserungsprozess die Vermittlerstrategien zu optimie-
ren, um die Abgangsrate aus Kurzzeitarbeitslosigkeit er-
héhen zu kénnen.?”

Séaule 3: dauerhaften Abgang von Langzeitarbeitslosen in
den ersten Arbeitsmarkt férdern

Die Abgangsrate von Langzeitarbeitslosen bezogen auf
den Arbeitslosenbestand des Vormonats in Beschéfti-
gung am ersten Arbeitsmarkt inklusive Selbststandigkeit
lag 2013 bei lediglich 1,5% - ein erschreckend niedriger
Wert. Diese Abgangsrate ist deutlich geringer als die Ab-

27 Vgl. G. J. van den Berg, B. Hofmann, G. Stephan, A. Uhlendorff: Ein-
gliederungsvereinbarung — Vermittlungsfachkrafte halten mehr Spiel-
raum flr sinnvoll, IAB-Kurzbericht, Nr. 22, 2014.

gangsrate von Kurzzeitarbeitslosen, die mit 9,5% mehr
als sechsmal so hoch ausfiel.

Der Ubergang in den ersten Arbeitsmarkt kann durch
mehrere arbeitsmarktpolitische Instrumente geférdert
werden: Unterstitzung bei der Jobsuche, bei der Er-
stellung von Bewerbungsunterlagen und Coaching vor
Bewerbungsgespréachen, zeitlich befristete Eingliede-
rungszuschiisse an Arbeitgeber und zeitlich befristete
Zuschusse an Arbeitnehmer fur die Aufnahme sozialver-
sicherungspflichtiger oder selbststédndiger Beschéftigung
(Einstiegsgeld). Eine Nachbetreuung nach Aufnahme
einer Beschéftigung kann die Dauer der Beschéaftigung
erhéhen, wie Modellversuche und die Praxiserfahrungen
von Zeitarbeitsunternehmen gezeigt haben.? Auch kdnn-
te eine verstérkte Kooperation mit Krankenkassentragern
(z.B. in der Gesundheitsvorsorge) die hohe Abgangsrate
wegen Arbeitsunfahigkeit verringern.

Séaule 4: Abgang von Langzeitarbeitslosen in Qualifizierung
fordern

Von 1,4 Mio. aus Langzeitarbeitslosigkeit abgegangenen
Personen sind 2013 Uber eine halbe Million in Qualifizie-
rungsmaBnahmen abgegangen. Die Erfahrungen mit der
Spatstarterinitiative und mit durch Bildungsgutscheine
finanzierte QualifizierungsmaBnahmen zeigen, dass der
Abgang in Aus- und Weiterbildung auch fir Langzeit-
arbeitslose moglich ist. Teilqualifizierungsmodelle und
berufsbegleitendes Lernen sind sinnvolle Ergdnzungen.
Doch die Fokussierung auf Qualifikationen mit Berufsab-
schlissen ist zu eng. Am Arbeitsmarkt werden verstarkt
spezielle Kompetenzen (,hard” und ,soft skills“) nach-
gefragt, die zumindest zum Teil ohne mehrjéhrige Schu-
lungsprogramme erwerbbar sind. Durch mobiles Lernen
und Online-Kompetenztests werden sich zukinftig noch
wesentlich mehr Médglichkeiten fur arbeitsmarktnahe
QualifizierungsmaBnahmen erdffnen. Der Deutsche Qua-
lifikationsrahmen fUr lebenslanges Lernen ist ein Anknilp-
fungspunkt fur Kompetenzerwerb, der Uber den Erwerb
von sogenannten Credit Points automatisch zu Abschlis-
sen fuhrt.?®

Netzwerk- und Quartiermanagement haben sich in der
Praxis als wichtige Ldsungsstrategien herausgestellt.
So kdnnte eine verbesserte Zusammenarbeit mit der Ju-
gendhilfe ineffiziente Warteschleifen in Ubergangssyste-
men vermeiden und den Ubergang in duale Ausbildung

28 Vgl. Bundesagentur fur Arbeit: Grundsicherung fiir Arbeitssuchende,
Jahresbericht 2013, Niirnberg 2014; A. Spermann: The Role of Tem-
porary Agency Work ..., a.a.0.

29 Vgl. A. Spermann: Ist die OECD-Kompetenzrevolution in Deutschland
angekommen?, in: Das Demographie Netzwerk (Hrsg.): Lust am Ler-
nen, Dortmund, Stuttgart 2014.
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bzw. Teilqualifizierung erleichtern. Ein weiterer Ansatz-
punkt sind sozialraumbezogene Konzepte: Wenn je Quar-
tier (z.B. ein Wohnblock) Qualifizierung angeboten wird,
kénnte sich die Teilnahme- und Durchhaltewahrschein-
lichkeit der Langzeitarbeitslosen und Langzeitleistungs-
bezieher erhdhen.®

Séule 5: arbeitsmarktferne Langzeitarbeitslose und
Langzeitleistungsbezieher aktivieren

Wéhrend die traditionellen arbeitsmarktpolitischen In-
strumente bei arbeitsmarktnahen Langzeitarbeitslosen
greifen, kommen sie bei Arbeitsmarktfernen mit multiplen
Vermittlungshemmnissen an ihre Grenzen. Selbst beson-
ders engagierte Mitarbeiter der Jobcenter kommen bei ei-
nem zu hohen Betreuungsschliissel insbesondere in Bal-
lungszentren an ihre Leistungsgrenzen, wie der TV-Bei-
trag des Teams Wallraff vom 16. Marz 2015 verdeutlichte.

Um Langzeitarbeitslose schrittweise an den ersten Ar-
beitsmarkt heranzufihren, bedarf es intensiver Betreuung
und der gemeinsamen Festlegung von erreichbaren Zwi-
schenzielen. Weiterhin gilt es, nicht nur das Ergebnis der
Aktivierung - die Aufnahme einer sozialversicherungs-
pflichtigen Beschéftigung oder einer Aus- und Weiterbil-
dung -, sondern auch die auf den ersten Arbeitsmarkt ge-
richteten Aktivitdten als gemeinsamen Erfolg von ,Case
Managern“ und betreutem Langzeitarbeitslosen bzw.
Langzeitleistungsbezieher zu verstehen und wertzuschat-
zen. Dabei sollte eine breite Palette an Aktivitdten erlaubt
sein (z.B. Ehrenamt, Netzwerkpflege, Soft-Skill-Training).
In diesem Zusammenhang kann eine vollsubventionierte
Beschaftigung bei privaten Arbeitgebern oder arbeits-
marktnahen Beschéftigungsinitiativen im Rahmen eines
»,Sozialen Arbeitsmarktes” zielfihrend sein.

30 Vgl. H. Genz: Was hilft Langzeitarbeitslosen wirklich?, Kommentar ei-
nes Praktikers, Vortrag bei der IZA-Konferenz am 20.11.2014 in Berlin,
unverdffentlichtes Manuskript.
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Die in den Saulen 3 bis 5 genannten Aufgaben kénnen
jedoch ohne deutlich mehr und besser ausgebildetes
Personal, das auf ein flachendeckendes Angebot an so-
zialintegrativen Leistungen (Schuldner-, Sucht- und psy-
chosoziale Beratung) zurtickgreifen kann, nicht realisiert
werden. Deshalb sind insbesondere Investitionen in die
Quantitat und Qualitdt des Personals notwendig. Eine
solche Investition kann auch mittelfristig dkonomisch
sinnvoll sein. Darauf deuten etliche Modellversuche mit
verbessertem Betreuungsschlissel hin, zuletzt die ,Ber-
liner Joboffensive“. Dabei wurde ein Betreuungsschlissel
von 1 zu 100 erwerbsfahigen Leistungsberechtigten er-
probt. Eine deskriptive Auswertung ohne Vergleichsgrup-
pen ergab, dass 22 000 Personen in sozialversicherungs-
pflichtige Beschéaftigung einmindeten und 22 Mio. Euro
eingespart wurden.®

Fazit

Das Konzept der Bundesregierung zur Bekdmpfung der
Langzeitarbeitslosigkeit geht zwar grundsétzlich in die
richtige Richtung, greift jedoch zu kurz. Das Prinzip des
sFordern und Fordern“ der Hartz-Reformen muss weiter-
entwickelt werden, um zuklnftige Langzeitarbeitslosig-
keit zu vermeiden und bestehende abzubauen. Dazu ist
ein umfassendes Investitionsprogramm notwendig, das
insbesondere auf Pravention und die schrittweise Heran-
fuhrung von Langzeitarbeitslosen und Langzeitleistungs-
bezieher an den ersten Arbeitsmarkt durch die Vereinba-
rung von erreichbaren Zwischenzielen setzt. Zum einen
sind das mehr Aus- und Weiterbildungsinvestitionen zur
Pravention, zum anderen geht es um mehr und besser
ausgebildete ,,Case Manager” sowie bundesweit ver-
fugbare sozialintegrative Leistungen (Schuldner-, Sucht-
und psychosoziale Beratung). Préavention und Abbau von
Langzeitarbeitslosigkeit und Langzeitleistungsbezug ist
dringend geboten, aber ohne zusétzliche Investitionen
nicht méglich.

31 Vgl. Bundesagentur fir Arbeit: Grundsicherung fiir Arbeitssuchende,
Jahresbericht 2013 ..., a.a.0,, S. 27.
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