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Ulrich Walwei

Analysen und Berichte Arbeitsmarkt

Abbau der Langzeitarbeitslosigkeit: Der Weg ist

steinig und schwer

Trotz der guten Arbeitsmarktlage ist die Langzeitarbeitslosigkeit ein gravierendes Problem,
vor allem weil sie verfestigt ist. Mehr als ein Drittel der Arbeitslosen sind dies langer als

ein Jahr. Zudem gelingt es Langzeitarbeitslosen deutlich schwerer, aus der Arbeitslosigkeit
heraus wieder eine Beschéaftigung aufzunehmen. Ulrich Walwei halt die Erfolge der Agenda
2010 flr wichtig, sieht aber auch neue Herausforderungen durch die Digitalisierung und die
Globalisierung auf den Arbeitsmarkt zukommen. Zu den wesentlichen Handlungsoptionen
rechnet er die Pravention durch umfassende Bildungsanstrengungen. Aber auch die
Arbeitsmarktinstitutionen missen ihrer Férderaufgabe mit einer kompetenten und intensiven
Betreuung der Langzeitarbeitslosen gerecht werden.

In den letzten Jahren hat sich der deutsche Arbeitsmarkt
als auBerordentlich robust und in hohem MaBe aufnah-
mefahig erwiesen. Seit Mitte der letzten Dekade eilt die
Erwerbstétigkeit von einem Rekord zum anderen, die
Arbeitslosigkeit halbierte sich beinahe. Dennoch finden
nicht alle Menschen gleichermaBBen Zugang zum Arbeits-
markt. Dies kommt in allererster Linie in der Langzeitar-
beitslosigkeit zum Ausdruck, also bei Personen, die 1an-
ger als zwolf Monate ununterbrochen ohne Arbeit sind.
Am aktuellen Rand gehdrt ein gutes Drittel der Arbeitslo-
sen dazu. Deren Einstellungschancen fallen um ein Vielfa-
ches geringer aus als bei Personen, die kiirzer arbeitslos
sind oder sich aus einer Beschaftigung bewerben.

Aus arbeitsmarktpolitischer Sicht gehdrt Langzeitarbeits-
losigkeit zweifelsohne zu den Problemen, bei denen sub-
stanzielle Verbesserungen nicht leicht zu erreichen sind.
Weil das Ph&nomen zudem nicht monokausal erklart
werden kann, gibt es auch kein Patentrezept flr splrbare
Fortschritte. Langerfristige Trends am Arbeitsmarkt lie-
fern zudem keine Hinweise darauf, dass sich das Prob-
lem der verfestigten Arbeitslosigkeit von selbst auflésen
oder zumindest splrbar verringern wiirde. Im Gegenteil
kénnten durch Globalisierung und Digitalisierung die An-
forderungen an die Bewerber so stark wachsen, dass es
langzeitarbeitslose Bewerber zukilnftig noch schwerer
haben werden, (wieder) eine existenzsichernde und stabi-
le Beschéftigung zu finden.

Fakten zur Langzeitarbeitslosigkeit
Als Langzeitarbeitslose gelten Personen, die ein Jahr
oder langer durchgehend arbeitslos sind. Dabei ist zu

beachten, dass die Messung der Arbeitslosigkeitsdau-
er in den Statistiken der Bundesagentur fir Arbeit unter

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

bestimmten Umstanden unterbrochen wird.! Dies ist der
Fall, wenn eine arbeitslose Person eine Beschéftigung
von mehr als 15 Wochenstunden aufnimmt, sie sich fur
mehr als sechs Wochen abmeldet bzw. fir mehr als sechs
Wochen erkrankt oder an arbeitsmarktpolitischen MaB-
nahmen — ausgenommen MaBnahmen zur Aktivierung
und beruflichen Eingliederung — teilnimmt. Hinzuweisen
ist darauf, dass grundsétzlich auch Empfénger des Ar-
beitslosengeldes | langzeitarbeitslos sein kénnen, denn
Personen Uber 50 Jahre kdnnen ein verlangertes Arbeits-
losengeld | von bis zu 24 Monaten beziehen. Internatio-
nale Vergleiche beruhen zumeist auf Angaben zur Lang-
zeitarbeitslosigkeit aus Personenbefragungen und damit
auf Selbsteinschatzungen. Dabei sind L&nderunterschie-
de hinsichtlich der Regelungen zum Ruhestand und zur
Erwerbsunféhigkeit zu beachten, die sich auf das Niveau
der Langzeitarbeitslosigkeit auswirken kénnen.? Um die
relative Bedeutung von Langzeitarbeitslosigkeit darzu-
stellen, wird die Zahl der Langzeitarbeitslosen Ublicher-
weise entweder auf die Zahl der Arbeitslosen insgesamt

1 Bundesagentur fur Arbeit, Statistik/Arbeitsmarktberichterstattung:
Blickpunkt Arbeitsmarkt — Die Arbeitsmarktsituation von langzeitar-
beitslosen Menschen 2016, Nirnberg, April 2017.

2 Vgl. R. Konle-Seidl: Integration arbeitsmarktferner Personen im
Landervergleich: Kein Patentrezept in Sicht, IAB-Kurzbericht, Nr.
01/2016, Nlrnberg 2016.

Dr. Ulrich Walwei ist Vizedirektor am Institut fir Ar-
beitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) der Bundes-

agentur fur Arbeit in NUrnberg.
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Abbildung 1
Bestand an Arbeitslosen und Langzeitarbeitslosen
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Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit: Statistik/Arbeitsmarktberichterstat-
tung 2017.

(Langzeitarbeitslosenanteil) oder die Zahl der Erwerbs-
personen (Langzeitarbeitslosenquote) bezogen. Wahrend
der Langzeitarbeitslosenanteil als MaB fur die Intensitat
von Arbeitslosigkeit betrachtet werden kann, illustriert die
Langzeitarbeitslosenquote die relative Bedeutung des
Phanomens am Arbeitsmarkt.

Die Entwicklung der Langzeitarbeitslosigkeit seit der
Jahrtausendwende zeigt zwei gegenldufige Phasen: ei-
ne Periode des Anstiegs bis etwa Mitte der letzten De-
kade, der eine Periode des Rickgangs folgte. In abso-
luten Zahlen stieg die Langzeitarbeitslosigkeit zunédchst
von 1,454 Mio. im Durchschnitt des Jahres 2000 auf
1,759 Mio. (2005), um dann bis Ende der letzten Dekade
auf etwas tber 1 Mio. zu sinken (vgl. Abbildung 1). Der
Bestand der Langzeitarbeitslosen entwickelte sich weit-
gehend parallel zu den Arbeitslosen insgesamt. Sichtbar
wird dies auch an der seit 2005 riicklaufigen Langzeitar-
beitslosenquote (vgl. Abbildung 2). Weniger Fortschritte
werden dagegen in der Entwicklung des Langzeitarbeits-
losenanteils erkennbar, der Uber den gesamten Zeitraum
bei einem guten Drittel lag und seit 2009 wieder leicht
stieg. Aus der in Abbildung 2 dargestellten Entwicklung
wird zweierlei deutlich. Erstens kann Langzeitarbeitslo-
sigkeit — gemessen in absoluten Zahlen — im Zuge einer
sich verringernden Gesamtarbeitslosigkeit abgebaut wer-
den. Zweitens zeigen sich in der Arbeitslosigkeit jedoch
bestandige Verfestigungstendenzen, denn ein gutes Drit-
tel aller Arbeitslosen bleibt Gber den gesamten Zeitraum
ununterbrochen ohne Beschéftigung.

Langzeitarbeitslose kdnnen grundsétzlich bei einem Job-
center oder bei einer Agentur flr Arbeit registriert sein.?

Der Ldéwenanteil der registrierten Langzeitarbeitslosen

3 Vgl. zum Folgenden: Bundesagentur fir Arbeit, a.a.O.

Abbildung 2
Langzeitarbeitslose nach ReferenzgréBen
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Datenquelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit: Arbeitsmarkt in
Deutschland - Zeitreihen bis 2015, Mai 2016; Statistik der Bundesagentur
fur Arbeit: BezugsgréBen zur Berechnung der Arbeitslosenquoten — Zeit-
reihe.

(zuletzt 90%) bezog Grundsicherung flr Arbeitsuchende,
der Anteil der in der Arbeitslosenversicherung registrier-
ten Langzeitarbeitslosen lag bei 10%.* Von Langzeitar-
beitslosigkeit betroffen sind Altere haufiger als Jiinge-
re, Frauen o6fter als Manner, Geringqualifizierte mehr als
Fachkrafte bzw. Akademiker und Inldnder stérker als
Auslénder. Regional zeigt sich eine enorme Variation der
Langzeitarbeitslosenquote. Wahrend etwa Bayern (0,9%)
und Baden-Wirttemberg (1,2%) 2016 deutlich unter dem
Bundesdurchschnitt von 2,2% lagen, waren die Quoten
in Sachsen-Anhalt mit 3,7% und Bremen mit 4,7% am
héchsten. Wegen der insgesamt niedrigen Arbeitslosig-
keit hierzulande ist die hiesige Langzeitarbeitslosenquote
niedriger als im EU-Durchschnitt (vgl. Abbildung 3). Der
nur leicht unter dem européischen Mittel liegende Anteil
der Langzeitarbeitslosen verweist aber auf Verfestigungs-
probleme in Deutschland. Sind Personen hierzulande erst
einmal langzeitarbeitslos, bleiben sie dies h&ufiger Uber
langere Zeitraume.5

Struktur und Dynamik

Neben den Entwicklungstendenzen und der individuellen
Betroffenheit bedarf es dariiber hinaus eines genaueren

4 Die Zahl der Langzeitleistungsbezieher ist héher als die der Lang-
zeitarbeitslosen, weil weitere Hilfebedirftige dazu kommen. Hierzu
zdhlen Erwerbstatige (Aufstocker) oder auch Personen, die dem Ar-
beitsmarkt, z.B. aufgrund von MaBnahmen des Sozialgesetzbuches I
oder Kinderbetreuungsaufgaben, temporar nicht zur Verfigung ste-
hen. Vgl. K. Bruckmeier, T. Lietzmann, T. Rothe, A.-T. Saile: Grundsi-
cherung fur Arbeitsuchende nach SGB Il: Langer Leistungsbezug ist
nicht gleich Langzeitarbeitslosigkeit, IAB-Kurzbericht, Nr. 20/2015,
Nurnberg 2015.

5 Vgl. R. Konle-Seidl, a.a.0.
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Abbildung 3
Langzeitarbeitslose in der EU, 2016
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Anmerkung: 28 EU-Lander: AT: Osterreich, BE: Belgien, BG: Bulgarien,
CY: Zypern, CZ: Tschechien, DE: Deutschland, DK: Danemark, EE: Est-
land, ES: Spanien, Fl: Finnland, FR: Frankreich, GB: GroBbritannien, GR:
Griechenland, HR: Kroatien, HU: Ungarn, IR: Irland, IT: Italien, LT: Litauen,
LU: Luxemburg, LV: Lettland, MT: Malta, NL: Niederlande, PL: Polen, PT:
Portugal, RO: Rumanien, SE: Schweden, SK: Slowakei, SL: Slowenien.
Weitere Léander: NO: Norwegen, TR: Turkei.

Quelle: Eurostat: Long-term unemployment by sex — annual average
[une_ltu_a], http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTa-
bleAction.do. Letztes Update 24.4.2017.

Blicks auf Strukturen und Dynamik der Langzeitarbeitslo-
sigkeit.® Von dem Anteil der Langzeitarbeitslosen in Héhe
von knapp 37% (2016) entfiel der gréBte Teil (16 Prozent-
punkte) auf Personen mit zwdlf bis 24 Monaten ununter-
brochener Arbeitslosigkeit. Mit 9 Prozentpunkten ist die
Gruppe der Personen mit mehr als 48 Monaten Arbeits-
losigkeit am zweitstérksten. 7 bzw. 4 Prozentpunkte ent-
fielen auf Arbeitslose, die zwischen 24 und 36 Monaten
bzw. 36 und 48 Monaten ohne Arbeit waren. Die Zugén-
ge in die Langzeitarbeitslosigkeit sind seit 2007 und da-
mit im Zuge der ricklaufigen Arbeitslosigkeit um knapp
20% gesunken. Der Rickgang ist in erster Linie darauf
zurlickzufiihren, dass inzwischen weniger Personen die
Schwelle von zwdlf Monaten Arbeitslosigkeit Ubertreten.
Der ,Nachschub“ in die Langzeitarbeitslosigkeit ist also
Uber die Zeit kleiner geworden.

Keine nennenswerten Verbesserungen gibt es dagegen
bei den Abgangsraten von Langzeitarbeitslosen in eine
Erwerbstétigkeit (Beschaftigung am 1. Arbeitsmarkt oder
Selbststandigkeit). Die Beschéaftigungswahrscheinlich-
keit, als Langzeitarbeitsloser im n&chsten Monat eine Er-

6 Bundesagentur flr Arbeit, a.a.O.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Abbildung 4
Abgangsraten' von Kurz- und Langzeitarbeitslosen
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SGB lll: Langzeitarbeitslose, die Anspruch auf Arbeitslosengeld nach
dem Sozialgesetzbuch Ill haben. SGB II: Langzeitarbeitslose, die An-
spruch auf Grundsicherung nach dem Sozialgesetzbuch Il haben.

Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit: Statistik/Arbeitsmarktberichterstat-
tung 2016.

werbstétigkeit aufzunehmen, hatte zwar von 1,8% (2007)
auf 2,0% in den Aufschwungsjahren 2010 und 2011 zuge-
nommen. In den Folgejahren pendelte sich die Abgangs-
rate aber zwischen 1,5% und 1,6% ein (vgl. Abbildung 4).
Im Vergleich dazu haben Kurzzeitarbeitslose eine mehr
als sechsmal gréBere Chance (10,2%), eine Beschéfti-
gung zu finden. Zudem kann gezeigt werden, dass sich
Langzeitarbeitslose in der Grundsicherung mit einer Ab-
gangsrate von 1,4% noch einmal deutlich schwerer tun
als Langzeitarbeitslose in der Arbeitslosenversicherung
mit einer Abgangsrate von 3,3%.7 Damit l&sst sich kons-
tatieren, dass der harte Kern der Arbeitslosen insbeson-
dere in der Grundsicherung zu verorten ist, zumal sich
dort die Abgangschancen zuletzt tendenziell nicht ver-
bessert haben.

Ursachen fiir die verfestigte Arbeitslosigkeit
Fir die Herausbildung eines ,harten Kerns“ der Arbeits-

losigkeit gibt es drei wesentliche, teilweise interagierende
Ursachen:

7 Ebenda.
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e FErstens kann die Arbeitsnachfrage zur Verfestigung
von Arbeitslosigkeit beitragen. Bei geringem betrieb-
lichen Arbeitskraftebedarf ist der Arbeitsmarkt wenig
aufnahmeféhig und insbesondere schwéchere Arbeits-
anbieter laufen Gefahr, aussortiert zu werden.

e FEine zweite Hauptursache fir die Verfestigung von
Arbeitslosigkeit liegt auf der Angebotsseite des Ar-
beitsmarktes und lasst sich an einem gegebenenfalls
zu wenig wettbewerbsféhigen Profil von Bewerbern
festmachen. Individuelle Risikomerkmale kdénnen die
Beschaftigungsféhigkeit verringern und dadurch den
Zugang zum Arbeitsmarkt erschweren. Selbst bei star-
kem betrieblichem Kréftebedarf wirde ein Angebot
von Arbeitskréften mit geringen oder entwerteten Qua-
lifikationen aufgrund moglicher Passungsprobleme
nicht oder nur unzureichend absorbiert.

e FEine dritte Ursache fir Langzeitarbeitslosigkeit ist
schlieBlich in der Ausgestaltung von Arbeitsmarktins-
titutionen zu suchen, z.B. in den Bedingungen fir den
Bezug von Lohnersatzleistungen.

Die Arbeitsnachfrage

Im Allgemeinen gilt, dass die Aufnahmeféhigkeit des Ar-
beitsmarkts den Zugang schwervermittelbarer Personen
zum Arbeitsmarkt beeinflusst.2 Grundsétzlich k&nnen
Bewerber entsprechend ihrer relativen Humankapitalaus-
stattung, einschlieBlich bisheriger beruflicher Erfahrun-
gen, sozialer Kompetenzen und der damit in Verbindung
stehenden Einarbeitungskosten, gedanklich in eine Rei-
hung (Arbeitskréfteschlange) gebracht werden. Im Falle
eines anhaltenden Uberangebots von Arbeitskraften fin-
den Sortierprozesse zulasten der schwéchsten Arbeits-
anbieter statt. Erschwerend kommt fur wettbewerbs-
schwache Personen hinzu, dass es diese nach langerer
Arbeitslosigkeit selbst bei verbesserter Arbeitsmarktlage
schwer haben, wieder in Beschéftigung zu kommen (Hys-
teresis-Effekt). Internationale und regionale Vergleiche
liefern Indizien fir die Bedeutung der relativen Aufnahme-
féahigkeit des Arbeitsmarkts fir die Verbreitung von Lang-
zeitarbeitslosigkeit. Statistiken der OECD und der Bun-
desagentur fir Arbeit legen nahe, dass in Nationalstaaten
bzw. Regionen mit gunstiger Beschaftigungssituation
Langzeitarbeitslose in Relation zu den Erwerbspersonen
in aller Regel weniger stark betroffen sind als in National-
staaten und Regionen mit unglinstiger Beschéaftigungssi-
tuation.®

8 C. Lauer: Education and Unemployment: A French-German Compari-
son, ZEW Discussion Paper, Nr. 03-34, Mannheim 2003.
9 OECD 2016; Bundesagentur fir Arbeit, a.a.O.

Der Zugang zum Arbeitsmarkt wird darliber hinaus durch
die Verfugbarkeit von Arbeitsplatzen bestimmt, die auch
fir Personen mit l&ngeren Arbeitslosigkeitszeiten in Be-
tracht kommen. Die Stellenerhebung des Instituts fur
Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) weist fur die
letzten Jahre einen stabilen Anteil von etwa einem Finf-
tel aller sozialversicherungspflichtigen Neueinstellungen
aus, die keine formale Qualifikation erfordern.’® Von Be-
deutung ist in diesem Zusammenhang auch die Mindest-
lohnregelung. So liefert die IAB-Stellenerhebung Hinwei-
se dafir, dass betriebliche Anforderungen an Bewerber
bei neu zu besetzenden Stellen auf Mindestlohnniveau
teilweise spiirbar zugenommen haben."" Der Ubergang
Langzeitarbeitsloser in eine Beschéftigung mit geringeren
Einstiegsvoraussetzungen wird ferner durch die zuletzt
kraftige Migration nach Deutschland beeinflusst. Drei
Viertel der Fluchtmigranten weisen keinen berufsqualifi-
zierenden Abschluss auf und auch rund ein Drittel ande-
rer Neuzuwanderer ist ohne Berufsausbildung.'? Darliber
hinaus werden nicht wenige Migranten mit Abschluss zu-
nachst unterhalb ihrer formalen Qualifikation eingesetzt.”®
Insgesamt hat durch die jingere Zuwanderung damit der
(Angebots-)Druck auf Helferpositionen am Arbeitsmarkt
zugenommen.

Das Arbeitsangebot

Generell lassen sich aber nachfrage- und angebotsseiti-
ge Ursachen nicht so ohne weiteres voneinander trennen,
weil beide Marktseiten in gewisser Weise interagieren.
Wenn etwa die betriebliche Arbeitsnachfrage Arbeitsan-
bieter mit geringer Wettbewerbsféhigkeit nur bedingt ab-
sorbieren kann, riicken individuelle Risikomerkmale als
weitere Ursache verfestigter Arbeitslosigkeit ins Blickfeld.
Typische Risikomerkmale kdénnen anhand beobachtba-
rer Strukturmerkmale von erwerbsfédhigen Grundsiche-
rungsempfangern identifiziert werden. Besondere Risi-
ken weisen demnach Mutter, &ltere und gesundheitlich
beeintrachtigte Menschen, Geringqualifizierte und Mi-
granten mit Sprachproblemen auf."* Mit jedem weiteren

10 E. Weber: Schéatzung der Zahl der fir Fliichtlinge relevanten Arbeits-
stellen, Institut fUr Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Aktuelle Be-
richte, Nr. 12/2016, Nurnberg 2016.

11 Vgl. N. Gurtzgen, A. Kubis, M. Rebien, E. Weber: Neueinstellungen
auf Mindestlohnniveau: Anforderungen und Besetzungsschwierigkei-
ten gestiegen, IAB-Kurzbericht, Nr. 12/2016, Nirnberg 2016.

12 H. Bricker: Mehr Chancen als Risiken durch Zuwanderung, Institut
fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Aktuelle Berichte, Nr. 1/2015,
Nurnberg 2015; H. Bricker, P. Schewe, S. Sirries: Eine vorlaufige Bi-
lanz der Fluchtmigration nach Deutschland, Institut fir Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung, Aktuelle Berichte, Nr. 19/2016, Nirnberg 2016.

13 M. Reichelt, B. Vicari: Formale Uberqualifizierung von Auslandern,
Institut fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Aktuelle Berichte,
Nr. 13/2015, Nurnberg 2015.

14 Vgl. J. Beste, M. Trappmann: Erwerbsbedingte Abgénge aus der
Grundsicherung: Der Abbau von Hemmnissen macht‘s moglich, IAB-
Kurzbericht, Nr. 21/2016, Nirnberg 2016.
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Merkmal, das auf eine Person zutrifft, verringern sich die
Ubergangschancen in eine Beschéaftigung betrachtlich.
Hieraus darf jedoch nicht geschlossen werden, dass die
Beschaftigungschancen von Personen mit kumulierten
Risiken gleich null waren. Denn ansonsten wére es nicht
zu erkléren, dass Personen mit vergleichbaren Merkma-
len auch langerfristig beschéaftigt sein kdnnen oder doch
—wenn auch selten — eine Beschéftigung finden. Eine Rol-
le spielen in diesem Kontext soziale Kompetenzen, Netz-
werke und Unterstitzungsstrukturen, die den Verbleib im
Arbeitsmarkt beglinstigen oder den Weg in den Arbeits-
markt bahnen kénnen.'

Die Arbeitsmarktinstitutionen

Die dritte Ursache fur verfestigte Langzeitarbeitslosig-
keit kann im institutionellen Rahmen liegen. Regulierun-
gen wie Lohnersatz- und Sozialleistungen, aber auch
Arbeitsmarktdienstleistungen wie Vermittlung und Be-
ratung kdnnen sich als mehr oder weniger férderlich fir
die Arbeitsmarktintegration des ,harten Kerns“ der Ar-
beitslosen erweisen. Mit Blick auf den Leistungsbezug
haben die sogenannten Hartz-Reformen einen Paradig-
menwechsel herbeigeflihrt. Dieser bedeutete die Abkehr
vom Statuserhalt als Regel fur Lohnersatzleistungen hin
zu einer Basisabsicherung mit starken Aktivierungsele-
menten.'® Langzeitarbeitslose missen seitdem EinbuBen
beim Leistungsbezug hinnehmen: durch die Abschaffung
der Arbeitslosenhilfe, die Einfihrung der Grundsicherung
und klrzere Bezugsdauern des Arbeitslosengelds bei
Alteren. Das Problem langer Bezugsdauern des Arbeits-
losengelds oder der friheren Arbeitslosenhilfe besteht
darin, dass diese in der Tendenz auch die Arbeitslosigkeit
verlangern.”” Dariber hinaus wurden durch die Arbeits-
marktreformen unter dem Stichwort des ,Forderns und
Foérderns® die Zumutbarkeitskriterien verschérft. Empfén-
ger der Grundsicherung missen seitdem jede Beschéfti-
gung akzeptieren. Das Ziel der auf Aktivierung setzenden

15 A. Hirseland: Geflihlte Mitte — prekére soziale Selbstverortung von
Grundsicherungsbeziehenden, in: WSI-Mitteilungen, 69. Jg. (2016),
H. 5, S. 365-372.

16 S. Koch, U. Walwei: Hartz IV. Geht die Reform zu weit oder noch nicht
weit genug?, in: Wirtschaftsdienst, 85. Jg. (2005), H. 7, S. 411-417,
https://archiv.wirtschaftsdienst.eu/downloads/getfile.php?id=121
(16.8.2017); W. Eichhorst, M. Grienberger-Zingerle, R. Konle-Seidl:
Activating labor market and social policies in Germany: from status
protection to basic income support, in: German Policy Studies, 6. Jg.
(2010), H. 1, S. 65-106.

17 G. Stephan: Beschaftigung vor und nach dem Arbeitslosengeldbe-
zug: Die Halfte der Zugénge und Abgange entfallt auf acht Branchen,
IAB-Kurzbericht, Nr. 25/2016, Nirnberg 2016; S. Dlugosz, G. Ste-
phan, R. A. Wilke: Fixing the leak: Unemployment incidence before
and after the 2006 reform of unemployment benefits in Germany, in:
German Economic Review, 15. Jg. (2014), H. 3, S. 329-352; J. Schmie-
der, T. von Wachter, S. Bender: The causal effect of unemployment
duration on wages: Evidence from unemployment insurance extensi-
ons, in: American Economic Review, 106. Jg. (2016), H. 3, S. 739-777.
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Arbeitsmarktreformen bestand vor allem darin, Arbeitslo-
se schneller und effektiver in Arbeit zu bringen. Erreichen
wollte man dies durch ein verédndertes Suchverhalten, ei-
ne héhere Konzessionsbereitschaft und eine striktere Er-
werbsorientierung der Arbeitslosen.

Auch eventuelle Méngel bei der Bereitstellung von Ar-
beitsmarktdienstleistungen fir den harten Kern der Ar-
beitslosen sind den institutionellen Ursachen zuzuord-
nen. Die Arbeitsmarktreformen hatten dies mit den ,bes-
seren Dienstleistungen am Arbeitsmarkt“ dem Grunde
nach adressiert. Drei Elemente der Hartz-Reformen sind
dabei besonders hervorzuheben: Die Bundesagentur fur
Arbeit wurde vor allem deshalb reformiert, um die Wirk-
samkeit und Wirtschaftlichkeit des Mitteleinsatzes zu
erhdéhen. Grundsicherungsbezieher wurden nach der
Reform in Jobcentern betreut, die entweder gemeinsam
von Kommunen und der Bundesagentur fiir Arbeit oder
aber jeweils von einer Kommune allein getragen werden.
Auf mehr Konkurrenz zwischen éffentlichen und erwerbs-
wirtschaftlichen Trégern zielte schlieBlich das erweiterte
Betétigungsfeld fir private Agenturen. So wurden Ver-
mittlungsgutscheine eingefiihrt und private Agenturen
in starkerem MaBe mit der Betreuung und Vermittlung
schwer vermittelbarer Personengruppen betraut. Dieser
Teil der Reformen sollte die Vermittlung von Arbeitslosen
verbessern und beschleunigen und damit zu einer bes-
seren Passung am Arbeitsmarkt beitragen. Zwar gibt es
durch die gestiegene Matchingeffizienz gewisse Hinweise
auf Effekte verbesserter Vermittlung und Beratung.’® Dem
steht jedoch gegeniber, dass sich die Abgangsraten aus
Langzeitarbeitslosigkeit nach den Reformen nicht nach-
haltig erhéht hatten.

Zwischenfazit

Als Zwischenfazit Iasst sich an dieser Stelle festhalten,
dass Langzeitarbeitslosigkeit in den Jahren nach der
Reform zwar spirbar abgebaut werden konnte, aber
bestenfalls proportional zur Gesamtarbeitslosigkeit. Die
arbeitsmarktpolitische Aktivierung hat den Eintritt in die
Langzeitarbeitslosigkeit verringert, ist aber fir den Aus-
stieg des harten Kerns der Arbeitslosen noch nicht hinrei-
chend. Insgesamt misste in diesem Zusammenhang die
Agenda 2010 weiterentwickelt werden, wobei aber nicht
wie in der Zeit vor den Reformen zu sehr auf Alimentie-
rung, sondern auf eine starkere Befahigung von Arbeitslo-
sen gesetzt werden sollte.

Zundchst muss darauf aufmerksam gemacht werden,
dass das Risiko von Verfestigungstendenzen — unter

18 A. Launov, K. Waélde: Hartz IV ist tot — Es leben die Hartz-Reformen!,
Mainz 2013.

625



626

Analysen und Berichte Arbeitsmarkt

sonst gleichen Bedingungen — zukUnftig eher zunehmen
als abnehmen durfte. Der demografisch bedingte Rick-
gang des Arbeitskrafteangebots kann zwar mit hdufigeren
Engpasssituationen auf betrieblicher Seite einhergehen.!®
Hiervon mussen aber Langzeitarbeitslose nicht notwen-
digerweise profitieren. Vielmehr durften die absehbar
steigenden Anforderungen infolge von Globalisierung, zu-
nehmender Regulierung (wie z.B. dem Mindestlohn) und
Digitalisierung den Arbeitsmarktzugang fur schwer ver-
mittelbare Personen tendenziell erschweren. Sie kdnnten
entsprechend schneller abgehangt werden.?

Der Digitalisierung ist dabei besondere Aufmerksamkeit
zu schenken. Sie dirfte die fir den harten Kern der Ar-
beitslosigkeit relevante Nachfrageseite und damit deren
Zugangsmaoglichkeiten in den Arbeitsmarkt nachhaltig
beeinflussen. Auf der Nachfrageseite legen Analysen zu
den Effekten der Digitalisierung nahe, dass die (qualifika-
torischen) Einstiegshiirden im Durchschnitt steigen wer-
den, denn die fir den Personenkreis besonders relevan-
ten Helfert&tigkeiten weisen ein eher hohes Substitutions-
potenzial auf.?! Erschwerend kommt hinzu, dass durch
das Tempo der Veranderungen die Obsoleszenz von Qua-
lifikationen zunehmen kénnte. Humankapital kénnte sich
in Zeiten des technologischen Strukturbruchs schneller
entwerten, wenn die Kompetenzen und Fahigkeiten am
Arbeitsplatz nicht up-to-date gehalten werden. Vor allem
Phasen der langeren Arbeitslosigkeit kdnnten sich vor
diesem Hintergrund als hoch problematisch erweisen.?

Ansatzpunkte zur Reduzierung von
Langzeitarbeitslosigkeit

Generell ist es nicht leicht, das AusmaB der Langzeitar-
beitslosigkeit splrbar zu begrenzen oder gar das Phéno-
men zu beseitigen. Auch wére es aus heutiger Sicht véllig
unangemessen, von einem schnellen Abbau auszugehen.
Angesichts komplexer Ursachen gibt es nicht den einen
Kdnigsweg, sondern allenfalls ein Blindel sich ergénzen-
der MaBnahmen:

1. Es ist wichtig, dass der Arbeitsmarkt langfristig so
aufnahmeféhig wie méglich bleibt. Wenn der Beschaf-

19 J. Méller, U. Walwei: Konsequenzen des demografischen Wandels fur
die Arbeitswelt: Ende der Arbeitslosigkeit nicht in Sicht?, in: H. Hinte,
K. Zimmermann (Hrsg.): Zeitenwende auf dem Arbeitsmarkt: wie der
demographische Wandel die Erwerbsgesellschaft verandert, Bun-
deszentrale fur Politische Bildung, Bonn 2013, S. 114-141.

20 U. Walwei: Konsequenzen der Digitalisierung fiir strukturelle Arbeits-
marktprobleme. Chancen und Risiken, in: Zeitschrift flir Sozialreform,
62. Jg. (2016), H. 4, S. 357-382.

21 K. Dengler, B. Matthes: Folgen der Digitalisierung fiir die Arbeitswelt:
In kaum einem Beruf ist der Mensch vollstandig ersetzbar, IAB-Kurz-
bericht, Nr. 24/2015, Nurnberg 2015.

22 U. Walwei: Konsequenzen der Digitalisierung, a.a.O.

23

24

tigungsstand hoch ist oder sogar weiter wachst, be-
stehen bessere Moglichkeiten, Arbeitslosigkeit abzu-
bauen. Dieser Mechanismus war in der Vergangenheit
auch fur den Abbau der Langzeitarbeitslosigkeit von
Vorteil. Dahinter steht der Gedanke von John F. Ken-
nedy: ,A rising tide lifts all boats“®. Vor diesem Hin-
tergrund wére ein substanzielles Zuriickfahren der
Agenda 2010 nicht zielfihrend, weil dadurch Erreichtes
wie der inzwischen ausgesprochen aufnahmeféhige
Arbeitsmarkt geféhrdet wirde. In der jingeren Ver-
gangenheit gab es zwar eine ganze Reihe von Schrit-
ten zur Re-Regulierung bzw. Neuregulierung des Ar-
beitsmarktes (wie z.B. die Einflhrung des gesetzlichen
Mindestlohns 2015), bisher aber mit dem notwendigen
AugenmapB.?

. Ein weiterer Ansatzpunkt knlpft an die Unterschiede in

der regionalen Aufnahmeféhigkeit von Arbeitsmarkten
an. Regionen mit besserer Arbeitsmarktlage kdénnen
schwer vermittelbare Personen leichter absorbieren,
weil qualifizierte und gering qualifizierte Beschéftigung
h&ufig komplementér sind. Die Férderung der regiona-
len Mobilitdt kann an diesem Punkt einhaken, wirden
sich so doch Einstiegsmdglichkeiten fir Personen er-
geben, flr die es andernorts keine ausreichenden Be-
schéaftigungsmdglichkeiten (mehr) gibt. Erkenntnisse
zur Konzessionsbereitschaft von Arbeitslosen deuten
zwar daraufhin, dass Menschen bei Zugesténdnis-
sen gegentiber einer Beschaftigung am wenigsten zu
regionaler Mobilitdt bereit sind. Dennoch gibt ein Teil
der Menschen im IAB-Panel , Arbeitsmarkt und Sozi-
ale Sicherung” (PASS) an, flr einen neuen Job auch
einen Wohnortwechsel vollziehen zu wollen (vgl. Ab-
bildung 5). An dieser freiwilligen Mobilitat kdnnte man
mit einer groBzlgigen Fdrderung der Umzugskosten
ansetzen.

. Um den wachsenden Anforderungen der betrieblichen

Arbeitskréftenachfrage auch kinftig Rechnung tra-
gen zu kdnnen, wird es noch mehr darauf ankommen,
die Pravention zu intensivieren und damit den Nach-
schub an wenig wettbewerbsfahigen Personen soweit
wie mdglich zu begrenzen. Ansatzpunkte hierfir sind
Bildung, Aus- und Weiterbildung auf der einen Seite
sowie gesundheitliche Vorsorge auf der anderen Sei-
te. Insbesondere kommt es darauf an, Bildungsarmut
moglichst schon im frihkindlichen Bereich soweit wie
mdglich zu begrenzen. Folgeprobleme am Arbeits-

J. F. Kennedy: Remarks in Heber Springs, Arkansas, at the Dedication
of Greers Ferry Dam, 3.10.1963.

U. Walwei: Von der Deregulierung zur Re-Regulierung. Trendwende
im Arbeitsrecht und ihre Konsequenzen fur den Arbeitsmarkt?, in: In-
dustrielle Beziehungen, 22. Jg. (2015), H. 1, S. 13-32.
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Abbildung 5

Konzessionsbereitschaft von Arbeitslosen und
Beschiftigten

Anteile der Personen, die Konzessionen zustimmen wirden

ter Rendite. Zum einen profitieren die Aufsteiger selbst,
zum anderen finden Nachricker mit einem unginsti-
geren Arbeitsmarktprofil aufgrund des ,Schornstein-
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Quelle: IAB-Panel ,,Arbeitsmarkt und Soziale Sicherung® (PASS), 2014 bis
2015 (8. bis 9. Welle), Berechnungen: J. Beste.

markt kdnnten so vermieden werden.? Kérperlich und
mental stark belastende Téatigkeiten dirfen angesichts
einer stetigen Verldngerung des Erwerbslebens nicht
zu lange ausgelibt werden.?® Die fortschreitende Digi-
talisierung kénnte hier teilweise helfen, aber auch neue
Probleme generieren. Wahrend schwere und geféhr-
liche Arbeiten zunehmend durch intelligente Roboter
erledigt werden kénnten, drohen durch Entgrenzungs-
tendenzen zwischen Arbeit und Freizeit jedoch Gefah-
ren fUr die somatische und psychische Gesundheit.?”

4. Zwar hat sich durch die Agenda 2010 der Zugang zum
Arbeitsmarkt verbessert. Ein langerfristiger Verbleib
der (Wieder-)Einsteiger in Beschéftigung und deren
Aufstieg im Arbeitsmarkt sind damit aber noch nicht
gewahrleistet. So ist es von ganz entscheidender Be-
deutung, ob Mdglichkeiten bestehen, aus unsicheren
oder schlecht bezahlten Arbeitsverhaltnissen in bes-
ser bezahlte und stabilere Stellen wechseln zu kénnen.
Dies kdnnte noch haufiger geschehen.? Der Vorteil ei-
ner starkeren Aufwéartsmobilitat liegt in deren doppel-

25 L. WéBmann, F. Kugler, M. Piopiunik: Einkommensertrédge von Bil-
dungsabschlissen im Lebensverlauf: Aktuelle Berechnungen fir
Deutschland, in: ifo-Schnelldienst, 70. Jg. (2017), H. 7, S. 19-30.

26 |I. Mihlenbrock: Alterns- und altersgerechte Arbeitsgestaltung.
Grundlagen und Handlungsfelder flr die Praxis, 1. Aufl., Bundesan-
stalt fur Arbeitsschutz und Arbeitsmedizin, Dortmund 2016.

effekts” leichteren Zugang zum Arbeitsmarkt. Ansatz-
punkte fir Aufwartsmobilitat sind das Nachholen einer
Vollqualifizierung, berufsbegleitende Formen der Teil-
qualifizierung sowie die Unterstiitzung von Tétigkeits-
wechseln durch gezielte Angebote zu einer lebenslan-
gen Beratung.

. Mit Blick auf den notwendigen Abbau individueller Ri-

sikomerkmale stellt sich nicht nur die Frage nach der
Pravention. Verlaufsanalysen zeigen, dass sich der
Abbau von Risikomerkmalen positiv auf die Beschéaf-
tigungschancen auswirken kann.?® Dabei ist allerdings
zu beachten, dass dies teilweise nur durch eine be-
sondere Mitwirkung der Betroffenen (z.B. im Hinblick
auf die oft freiwillige Inanspruchnahme von sozialen
Dienstleistungen der kommunalen Daseinsvorsorge)
mdglich ist. Die Relevanz von Risikomerkmalen wird
aber teilweise auch durch Marktprozesse und dem da-
mit verbundenem Strukturwandel beeinflusst. So im-
pliziert die Digitalisierung mit Blick auf Zugangsmég-
lichkeiten zum Arbeitsmarkt nicht nur Risiken, sondern
eréffnet zumindest flr einen Teil der Personen mit
Vermittlungshemmnissen auch neue Chancen. Sofern
insbesondere flir Mitter und Vater mit kleinen Kindern
haufiger Gelegenheiten zum mobilen Arbeiten beste-
hen werden, erleichtert dies die Vereinbarkeit von Fa-
milie und Beruf. Zudem kénnten Personen profitieren,
fur die bisher kdrperlich schwere Arbeiten (z.B. auf-
grund ihres Alters oder ihres Gesundheitszustandes)
nicht oder kaum in Frage kamen. Sie kénnten von Ro-
botern assistiert werden, die flr sie die Schwerstarbeit
verrichten.3°

. Bei der Ausgestaltung effektiver Arbeitsmarktinsti-

tutionen ist es auch in der absehbaren Zukunft wich-
tig, sich wie bisher nicht allein auf Alimentierung zu
beschréanken, sondern konsequent am Aktivierungs-
paradigma festzuhalten. Es gibt klare Hinweise, dass
die klassischen MaBnahmen der Arbeitsmarktpolitik
auch bei Langzeitarbeitslosen wirken.®" Hieraus folgt
unter anderem, dass es auch bei schwer vermittelba-
ren Personen Potenziale fir wirksame Qualifizierungs-
maBnahmen gibt, die auch und gerade den Erwerb von
Teilqualifikationen einschlieBen. Eine nicht zu unter-
schatzende Rolle kommt schlieBlich den Arbeitsmarkt-
dienstleistungen zu. Vorrangiges Ziel ist dabei die Stéar-
kung der individuellen Beschéaftigungsféhigkeit. Hier

27 U. Walwei: Konsequenzen der Digitalisierung ..., a.a.0.

28 U. Walwei: Aufwartsmobilitdt: Wenn nicht jetzt, wann dann?, IAB-Fo-
rum, im Erscheinen 2017, https://www.iab-forum.de/autor/dr-ulrich-
walwei/ (16.8.2017).

29 J. Beste, M. Trappmann, a.a.O.
30 U. Walwei: Konsequenzen der Digitalisierung ..., a.a.0.
31 K. Bruckmeier, T. Lietzmann, T. Rothe, A.-T. Saile, a.a.0.
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kommt es darauf an, FérdermaBnahmen zielgerichtet
und verstarkt ganzheitlich anzulegen.®? Flexible Kom-
binationen von MaBnahmen sind vorteilhaft, weil sie
an individuellen Bedirfnissen und Problemlagen aus-
gerichtet werden kénnen. Bei Hochrisikogruppen mit
multiplen Beschaftigungshemmnissen bleibt keine Al-
ternative zu einer kompetenten und intensiven Betreu-
ung mit einem stérkeren Personaleinsatz im Vergleich
zum Status quo. Fir die Arbeitsmarktintegration sind
ergdnzende MaBnahmen zur Nachbetreuung durch
Coaches und Mentoren unverzichtbar. Von Bedeutung
ist auch die Starkung von Netzwerken, z.B. durch die
Nutzbarmachung burgerschaftlichen Engagements
(z.B. durch Vereine und ehrenamtliche Lotsen). Mit
Blick auf den harten Kern der Arbeitslosen hat ein so-
genannter ,sozialer Arbeitsmarkt” eine Berechtigung,
ist aber als Ultima Ratio zu sehen und auf wirklich
schwerstvermittelbare Personen mit dem vorrangigen
Ziel der Teilhabe zu begrenzen. Durch eine entspre-
chende Fokussierung wéren auch mdgliche Verdran-
gungsrisiken 6ffentlicher Beschéaftigung weitestge-
hend zu vermeiden. Zudem kann durch verschiedene
Formen der sozialen Aktivierung (z.B. im Rahmen des
Vereinssports oder durch kulturelles Engagement) die
Heranflihrung schwer vermittelbarer Personen an den
Arbeitsmarkt unterstiitzt werden.

Fazit

Der Beitrag hat gezeigt, dass es fur einen Abbau der ver-
festigten Arbeitslosigkeit keine Zauberlésung gibt. Viel-

32 M. Dietz, P. Kupka, P. Ramos Lobato: Acht Jahre Grundsicherung fiir
Arbeitsuchende. Strukturen — Prozesse — Wirkungen, IAB-Bibliothek,
Nr. 347, Bielefeld 2013.

mehr wurde eine Vielzahl von Stellschrauben identifiziert,
die jedoch einen mitunter langen Vorlauf haben und de-
ren Wirkungen héufig erst mit Zeitverzug zu Tage treten
werden. Ein Rickbau der Agenda 2010 wirde ein hohes
Risiko darstellen, da mit ihr erhebliche Beschéftigungser-
folge verbunden sind. Dennoch gibt es mit Blick auf die
friheren Reformen Weiterentwicklungsbedarf. Wuirde
dies gelingen, kdnnte man dem Ziel ,Vollbeschéaftigung”
in absehbarer Zukunft noch ndher kommen.®* Um dies zu
erreichen, kdme es darauf an, insbesondere bei der Préa-
vention noch gréBere und mutigere Schritte zu machen.
Im Vordergrund steht dabei in naher Zukunft, Bildungs-
armut soweit wie méglich und, falls erforderlich, auch mit
deutlich héherem Mitteleinsatz zu vermeiden.

Dariiber hinaus gilt es, Risikofaktoren beim Ubergang in
den Arbeitsmarkt, wie z.B. Kinderbetreuung oder Pflege,
abzubauen. Auch die noch immer weit verbreitete Defizit-
orientierung bei der Betrachtung von Arbeitslosen sollte
durch eine noch starkere Umsteuerung auf individuelle
Stérken zurlickgedrangt werden. SchlieBlich ist die Be-
treuung individuell und ganzheitlich anzulegen und insge-
samt zu intensivieren. Sie ist als sinnvolle Ergdnzung oder
auch als Alternative zu arbeitsmarktpolitischen MaBnah-
men zu sehen.

Generell wirkt Arbeitsmarktpolitik auch bei Langzeitar-
beitslosen, wenn sie richtig eingesetzt wird. Unverzicht-
bar ist an dieser Stelle, dass fir MaBnahmen und quali-
fiziertes Betreuungspersonal gentigend Mittel bereitste-
hen. In der Grundsicherung war dies zuletzt nicht durch-
gehend gegeben.

33 Vgl. E. Weber: Das Ziel der Vollbeschaftigung in Deutschland: Fern,
aber erreichbar, IAB-Kurzbericht, Nr. 15/2014, Nirnberg 2014.
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