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1 Einleitung

Bereits zum zweiten Mal seit Einfiihrung der im zweiten Buch des Sozialgesetz-
buches (SGB 1) kodifizierten Grundsicherung fiir Arbeitsuchende legt das IAB einen
umfangreichen Bericht mit zentralen Ergebnissen aus vier Jahren Wirkungsfor-
schung vor. In der Nachfolge des 2009 erschienenen Bandes Aktivierung, Erwerbs-
tdtigkeit und Teilhabe (Koch et al. 2009) fasst der vorliegende Bericht die Ergebnisse
der Forschungsarbeiten aus den Jahren 2009 bis 2012 in ihrer gesamten thema-
tischen Breite zusammen. Die Grundlage dafiir bilden zahlreiche Einzelveroffent-
lichungen der Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler des IAB, die seit 2005 die
Wirkungen der Leistungen zur Eingliederung und zur Sicherung des Lebensunter-
halts des SGB Il im gesetzlichen Auftrag untersuchen. Ziel des Berichtes ist es also
nicht vorrangig, neue Befunde zu prasentieren, sondern eine fundierte Gesamt-
schau der Forschungsergebnisse zum SGB Il vorzulegen, die in den letzten vier Jah-
ren am IAB entstanden sind. Nicht systematisch beriicksichtigt wurden hingegen
jene zahlreichen Studien zur Grundsicherung und ihren Wirkungen, die seit 2005
in der sozial- wie wirtschaftswissenschaftlichen Forschungslandschaft zum SGB I
entstanden sind. Dies hadtte Anlage wie Umfang des vorliegenden Berichts deutlich
tiberstiegen. Die auf der Homepage des IAB verfligbaren Informationsplattformen
bieten jedoch eine regelmaBig aktualisierte Ubersicht aktueller Verdffentlichung
zu einer Vielzahl an SGB-II-relevanten Themen. Bevor die Ergebnisse im Einzelnen
dargestellt werden, folgt einleitend ein Blick auf den Forschungsgegenstand, den
gesetzlichen Auftrag der SGB-II-Forschung des IAB sowie den Aufbau des vorlie-
genden Bandes.

Das SGB IlI: Ein dynamischer Forschungsgegenstand

Mit Einfiihrung der als ,Hartz IV" bekannt gewordenen Grundsicherung fiir Arbeit-
suchende im Jahr 2005 wurde ein Sicherungssystem fiir alle sogenannten erwerbs-
fahigen Leistungsberechtigten geschaffen. Dabei hat der Gesetzgeber das Kriterium
der Erwerbsfahigkeit relativ weit gefasst. Erwerbsfahig ist laut § 8 SGB I, ,wer
nicht wegen Krankheit oder Behinderung auf absehbare Zeit auBerstande ist, unter
den iiblichen Bedingungen des allgemeinen Arbeitsmarktes mindestens drei Stun-
den tdglich erwerbstatig zu sein." Hilfebediirftig sind ausschlieBlich erwerbsfahige
Personen, die ihren Lebensunterhalt und den ihrer nicht erwerbsfahigen Angehdri-
gen nicht oder nur zum Teil aus eigenen Einkiinften bzw. aus vorrangigen Transfer-
leistungen bestreiten kdnnen. Der Kreis von aktuell mehr als sechs Millionen Leis-
tungsberechtigten fallt daher bereits hinsichtlich des Arbeitsmarktstatus denkbar
heterogen aus, befinden sich neben arbeitslosen, doch auch eine nicht unerheb-
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liche Zahl an erwerbstatigen Personen unter ihnen. Hinzu kommen Teilnehmer an
arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen und Personen in schulischer oder beruflicher
Ausbildung sowie Personen, die aufgrund der Betreuung von Kindern oder der Pfle-
ge von Angehdrigen dem Arbeitsmarkt voriibergehend nicht zur Verfligung stehen.
Zusatzlich erhalten mehr als 1,6 Millionen nicht erwerbsfahige Leistungsberechtig-
te Leistungen des SGB Il, darunter vor allem Kinder unter 15 Jahren.

Ein Blick auf die Geschichte des deutschen Sozialstaats zeigt, dass mit der
Einfiihrung der Grundsicherung die bis dato etablierte Architektur der sozialen Si-
cherungssysteme tiefgreifend verdndert wurde. So besteht das weithin sichtbarste
Merkmal der vielfach als ,Zasur" oder ,Bruch” charakterisierten Reform im Uber-
gang von einem zuvor drei- zu einem nunmehr zweigliedrigen Sicherungssystem
bei Arbeitslosigkeit und Hilfebedurftigkeit. Als erstes Element existiert weiterhin die
statusorientierte Arbeitslosenversicherung, die eine zeitlich begrenzte finanzielle
Absicherung fiir Personen bietet, die eine gewisse Zeit sozialversicherungspflichtig
beschaftigt waren und in das Versicherungssystem einbezahlt haben. Reichen die
Beschaftigungszeiten nicht aus, um Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung zu
beziehen oder sind die Anspriiche erschopft, greifen die Leistungen der 2005 neu ge-
schaffenen Grundsicherung. Diese ersetzt die vormals eigenstdndigen Systeme der
Arbeitslosen- und Sozialhilfe, die unterschiedlichen Sicherungslogiken und Gerech-
tigkeitsprinzipien folgten. Wahrend die Arbeitslosenhilfe zuletzt eine Leistung bei
(Langzeit)Arbeitslosigkeit war und sich wie das Arbeitslosengeld am vormaligen Ein-
kommensniveau orientierte, geht es bei der Grundsicherung - darin der ehemaligen
Sozialhilfe vergleichbar - nicht vornehmlich um Arbeitslosigkeit, sondern um Hilfe-
bediirftigkeit. Ihre Unterstiitzungsleistungen sind damit trotz der Bezeichnung als
Arbeitslosengeld Il vollstandig von einer etwaigen, zuvor ausgeiibten Beschaftigung
entkoppelt und sollen allein die Sicherung des soziokulturellen Existenzminimums
ermdglichen. Mit den Reformen hat also die Existenzsicherung bei der Absicherung
des Risikos Arbeitslosigkeit gegeniiber der Status- und Lebensstandardsicherung an
Bedeutung gewonnen. Mit der gleichzeitigen Verkiirzung der Bezugszeiten beim
Arbeitslosengeld | erfolgt der Ubergang von der statusorientierten in die bediirftig-
keitsorientierte Sicherung zudem schneller als im alten System.

Hintergrund und Anlass fiir die Reformen bildeten nicht zuletzt die stark ge-
stiegene Arbeitslosigkeit sowie der hohe Anteil an Langzeitarbeitslosen. Zusammen
mit den anderen drei Gesetzen fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt - so
der offizielle Titel der vier ,Hartz"-Gesetz - sollte die Einfiihrung der Grundsiche-
rung daher die Arbeitsmarktintegration der Leistungsberechtigten férdern. In der
Praxis beider Vorgangersysteme, so die Einschatzung der rot-griinen Bundesre-
gierung, hatte ,zu oft die Gewdhrung der passiven Transferleistungen und nicht
die Uberwindung der Arbeitslosigkeit im Vordergrund” (BT-Dr. 15/1516: 42) ge-
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standen, die Integrationsbemiihungen der Sozialdmter seien zudem auf den ort-
lichen Arbeitsmarkt begrenzt gewesen und der Einsatz von FordermaBnahmen
wadre stirker von der Zugehdrigkeit zum jeweiligen Sicherungssystem, denn von der
.arbeitsmarktpolitische[n] ZweckmaBigkeit” (ebd.) beeinflusst gewesen. Von der
.Zusammenlegung” (ebd.: 41) - so der etwas irrefiihrende Ausdruck des Gesetz-
gebers - von Arbeitslosen- und Sozialhilfe sollten daher entscheidende Impulse fiir
eine passgenauere, an den individuellen Erfordernissen ausgerichten Beratung und
Vermittlung ausgehen.

In eben diesem Zusammenhang ist auch die Betonung und starkere insti-
tutionelle Verankerung aktivierender Elemente zu sehen, die eng mit den vier
LHartz"-Gesetzen verbunden ist. Der Begriff der Aktivierung steht dabei fiir eine
arbeitsmarktpolitische Ausrichtung, die bei der Uberwindung der Arbeitslosig-
keit vor allem bei der Angebotsseite des Arbeitsmarktes ansetzt - also bei den
Arbeitslosen und ihrem Arbeitsmarktverhalten. So zielen die Interventionen und
MaBnahmen des SGB Il insbesondere darauf ab, die Beschaftigungsfahigkeit der
Leistungsberechtigten zu verbessern und - sofern erforderlich - deren Konzes-
sionsbereitschaft durch monetdre Anreize und Sanktionen zu erhdhen. Auf diese
Weise soll eine mdglichst rasche Integration in den ersten Arbeitsmarkt erreicht
werden. Um dieses Ziel zu verwirklichen, sieht das SGB Il - auch unter Riickgriff auf
das Forderinstrumentarium des SGB IlI - eine Vielzahl von MaBnahmen und Instru-
menten vor, die die Uberginge in den ersten Arbeitsmarkt unterstiitzen sollen.

Ungeachtet der ausgepragten arbeitsmarktpolitischen Ausrichtung hat die
Grundsicherung zugleich die bislang der Sozialhilfe vorbehaltene Aufgabe (iber-
nommen, das soziokulturelle Existenzminimum der Leistungsberechtigten zu si-
chern. So fungiert die Grundsicherung als letztes soziales Netz im deutschen
Sozialstaat, um all jene erwerbsfahigen Personen ,aufzufangen”, die ihren Lebens-
unterhalt nicht (vollsténdig) mit eigenen Einkiinften sichern kénnen. In diesen Fl-
len sollen dies die materiellen Unterstiitzungsleistungen der Grundsicherung tiber-
nehmen, darunter insbesondere das Arbeitslosengeld Il und das Sozialgeld. Im Zuge
der Gesetzesdnderungen, die mit dem Urteil des Bundesverfassungsgerichtes aus
dem Jahr 2010 erforderlich geworden waren, wurde dieser sozialpolitische Auftrag
der Grundsicherung gestarkt. So bestimmt Paragraph 1 der Grundsicherung seit
April 2011 die Sicherung eines menschenwiirdigen Lebens als ihre primare Aufgabe.
Und auch in Paragraph 20 wurde noch deutlicher hervorgehoben, dass die mate-
riellen Unterstiitzungsleistungen des SGB Il auch die ,Teilhabe am sozialen und
kulturellen Leben in der Gemeinschaft” sicherstellen sollen. Vor diesem Hintergrund
wurden die Leistungen fiir Bildung- und Teilhabe in das Gesetz aufgenommen, um
die Situation von Kindern und Jugendlichen in der Grundsicherung zu verbessern
(,Bildungspaket").
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Hierbei handelt es sich keineswegs um die einzige zentrale Anderung des SGB Il in
den Jahren 2009 bis 2012. Vielmehr wurden in diesem Zeitraum zahlreiche wei-
tere Gesetzesreformen umgesetzt, die wesentliche Elemente der Grundsicherung
betrafen, darunter die rechtliche Neuordnung der Tragerschaft, die modifizierte
Regelsatzberechnung sowie die Ausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Inst-
rumente. Fiir die Jahre 2009 bis 2012 bietet die Chronik der Arbeitsmarktpolitik
(vgl. Anhang A von Judith Bendel-Claus in diesem Band) einen fundierten Uber-
blick liber diese Rechtsanderungen. Die Chronik erldutert die zentralen Inhalte der
insgesamt zehn Anderungsgesetze in diesem Zeitraum, zitiert die Stellungnahmen
und Einschatzungen der IAB-Forscherinnen und -Forscher und stellt Verweise auf
die maBgeblichen Parlamentaria zusammen. Aus der Zusammenschau wird deut-
lich, dass die Grundsicherung ein hochst dynamisches Gesetzbuch ist - und damit
ein ebenso dynamischer Forschungsgegenstand. Angesichts dessen muss sich die
Evaluationsforschung laufend mit ihrem Gegenstand und seinen Verdnderungen
auseinandersetzen.

Der Forschungsauftrag und seine Umsetzung

Um die Grundsicherung in ihrer Umsetzung und in ihren Wirkungen umfassend zu
evaluieren, hat der Gesetzgeber zwei Forschungsauftrdge formuliert, die in § 55
SGB Il geregelt sind.

e Die Forschung zu den Wirkungen der Leistungen zur Eingliederung und der
Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts wurde gemaB § 55 Abs. 1
SGB Il in die Arbeitsmarkt- und Berufsforschung nach § 282 SGB Ill einbezo-
gen und damit dem IAB libertragen.

® In§ 55 Abs. 2 ist die Wirkungsforschung zur 6rtlichen Aufgabenwahrnehmung
von gemeinsamen Einrichtungen und kommunalen Tragern geregelt. Fiir die
vergleichende Untersuchung der Wirkung der ortlichen Aufgabenwahrneh-
mung ist ausschlieBlich das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (BMAS)
zustindig. Bis 2008 fand sich eine entsprechende Regelung in § 6¢ SGB II.

Um seinem Forschungsauftrag gerecht zu werden, untersucht das IAB die Wir-
kungen des SGB Il und seiner Leistungen auf individueller, organisationaler und
gesamtgesellschaftlicher Ebene. Es greift dazu auf quantitative wie qualitative
Methoden empirischer Forschung zuriick. Das Forschungsprogramm des |IAB tragt
sowohl dem Ziel der Grundsicherung Rechnung, die Arbeitsmarktintegration der
Leistungsberechtigten zu unterstiitzen, als auch dem Ziel, deren soziale und kul-
turelle Teilhabe zu ermdglichen. Neben der Untersuchung der Integrationswirkung
des SGB Il und seiner Instrumente bildet die Teilhabeforschung einen weiteren For-
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schungsschwerpunkt. Entsprechend weit gefasst ist das thematische Spektrum der
SGB-II-Forschung des IAB, das von Analysen zur Struktur des SGB |l iiber die dko-
nometrische MaBnahmenevaluation bis hin zu mikrosoziologischen Untersuchun-
gen der Lebensumstande von Grundsicherungsbeziehern reicht. Diese Formen der
empirischen Forschung bendtigen eine breite Datenbasis, die u. a. prozessprodu-
zierte Daten sowie standardisierte und qualitative Befragungsdaten umfasst. Einen
Uberblick zur Datenbasis der SGB-II-Forschung des IAB bieten die im Anhang B des
Bandes enthaltenen Beschreibungen der wichtigsten Datensatze.

Die thematische Ausrichtung der SGB-II-Forschung wird zwischen IAB und
BMAS in einem auf vier Jahre angelegten Forschungsprogramm konkretisiert. Im
Jahr 2013 hat bereits die dritte Forschungsperiode begonnen. Fiir die Wirkungs-
forschung zum SGB Il gilt ebenso wie fiir die IAB-Forschung insgesamt, dass sie
unabhangig und nach dem aktuellem wissenschaftlichem Standard erfolgt. Dazu
gehdrt auch, dass die Ergebnisse der IAB-Forschung der Offentlichkeit zugénglich
gemacht werden (fiir weitere Informationen zu den Leitlinien guter wissenschaft-
licher Politikberatung fiir das IAB vgl. IAB 2010)

Der SGB-II-Forschung am |AB widmen sich insbesondere die Forschungsberei-
che Grundsicherung und Aktivierung (Leitung: Joachim Wolff), Erwerbslosigkeit und
Teilhabe (Leitung: Markus Promberger), Panel ,Arbeitsmarkt und soziale Sicherung”
(Leitung: Mark Trappmann) sowie die Forschungsgruppe Dynamik in der Grund-
sicherung (Leitung: Helmut Rudolph). Aber auch in weiteren Forschungsbereichen
sind Projekte der Wirkungsforschung angesiedelt. Die Stabstelle Forschungskoordi-
nation (Kommissarische Leitung: Martin Dietz) koordiniert die SGB-II-Forschung im
IAB und fungiert als Ansprechpartner fiir das BMAS.

Aufbau des Bandes

Der vorliegende Bericht beginnt mit einer Darstellung zur Struktur und Dynamik im
Bereich der Grundsicherung (Kapitel 2). Neben Strukturdaten zu Bedarfsgemein-
schaften und Leistungsberechtigten wird die Entwicklung von Zu- und Abgangen
in den Blick genommen. Dabei spielen die erwerbstatigen Leistungsberechtigten
(Aufstocker) und die Frage der Lohn- und Statusmobilitit im Bereich der Grundsi-
cherung eine wichtige Rolle. Ein drittes Themenfeld bildet die materielle Lage der
Leistungsberechtigten.

AnschlieBend sind in Kapitel 3 Befunde zum Themenkomplex Aktivierung und
Betreuung zusammengestellt. Nach Analysen zur Konzessionsbereitschaft von Ar-
beitslosen und zur Wirkung von Sanktionen wird ein vertiefter Blick auf die Praxis
des Beratungs- und Vermittlungsprozesses geworfen, erganzt um Untersuchungen
zur Rolle und zum Selbstverstandnis der Vermittlungsfachkrafte. Es folgen Analy-
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Einleitung

sen zur Eingliederungsvereinbarung, der eine zentrale Funktion im Aktivierungs-
konzept zukommen soll. AbschlieBend werden Forschungsergebnisse zu Personen
mit schwerwiegenden (Integrations-)Problemen vorgestellt, die die Frage nach der
individuellen Bewaltigung dieser Probleme und nach mdglichen Konsequenzen fiir
den MaBnahmeeinsatz behandeln.

Mit arbeitsmarktpolitischen Instrumenten und ihren Wirkungen befasst sich
Kapitel 4. Dabei geht es um MaBnahmen zur Verbesserung der Eingliederungs-
chancen, zur Beschaftigungsférderung am ersten Arbeitsmarkt und um Beschafti-
gung schaffende MaBnahmen. Den Abschluss des Kapitels bilden Befunde zu MaB-
nahmesequenzen im SGB |l, also zur Kombination mehrerer MaBnahmen.

Kapitel 5 ist Personen mit spezifischen Problemlagen am Arbeitsmarkt gewid-
met, und zwar Jlingeren, Alteren, Rehabilitanden und Frauen. Bei den Frauen ste-
hen insbesondere Miitter — und hier speziell Alleinerziehende - im Fokus. Da die
Struktur des Kapitels personen-, und nicht wie sonst inhaltsbezogen, ist, finden sich
gewisse Uberschneidungen mit den anderen Kapiteln, nicht zuletzt zur Instrumen-
tenevaluation.

Kapitel 6 ndhert sich schlieBlich der Frage, wie das SGB Il auf den Arbeitsmarkt
insgesamt wirkt. Einer kurzen Darstellung der gesamtwirtschaftlichen Arbeits-
marktentwicklung mit Fokus auf das SGB Il folgen Ergebnisse, die unterschiedliche
(Reform-)Effekte auf den Arbeitsmarkt beleuchten. AnschlieBend wird der Frage
nachgegangen, welche Rolle atypische Erwerbsformen und Niedriglohnbeschafti-
gung insbesondere flir Personen in der Grundsicherung spielen und welche arbeits-
marktpolitischen Herausforderungen sich hieraus ergeben.

Jedes Kapitel schlieBt mit einem Zwischenfazit, bevor Kapitel 7 die wichtigsten
Entwicklungen noch einmal zusammenfasst und einordnet sowie einen Ausblick
auf das Forschungsprogramm bis zum Jahr 2016 bietet. Im Anhang A des Bandes
prasentiert Judith Bendel-Claus eine Ubersicht zentraler Gesetzesinderungen der
Grundsicherung. AnschlieBend werden die zentralen Datenbestinde, auf denen die
SGB-II-Forschung des Instituts basiert, vorgestellt.
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2 Struktur, Dynamik und materielle Lage
der Leistungsberechtigten

Seit ihrer Einflihrung im Jahr 2005 fungiert die Grundsicherung fiir Arbeitsuchen-
de - neben dem SGB XII - als letztes soziales Sicherungsnetz im deutschen So-
zialstaat. Das SGB Il hat somit auch die zuvor allein der ehemaligen Sozialhilfe
nach dem Bundessozialhilfegesetz (BSHG) vorbehaltene Aufgabe Gibernommen, das
.soziokulturelle Existenzminimum” der Leistungsempfénger/-innen zu sichern und
ihnen somit ein Leben zu ermdglichen, das ,der Wiirde des Menschen entspricht”
(8 1 Abs. 1 SGB Il). Dies soll durch die materiellen Unterstiitzungsleistungen der
Grundsicherung, das Arbeitslosengeld Il, das Sozialgeld sowie die zum Jahresbe-
ginn 2011 eingefiihrten Leistungen fiir Bildung und Teilhabe sichergestellt werden.
Anspruchsberechtigt sind ausschlieBlich erwerbsfahige Personen, die ihren Lebens-
unterhalt und den ihrer nicht erwerbsfahigen Angehdérigen - meist Kinder unter
15 Jahren - nicht oder nur zum Teil aus eigenen Einkiinften bzw. aus vorrangigen
Transferleistungen bestreiten kdnnen. MaBgebliche Voraussetzung zum Bezug von
Leistungen ist laut SGB Il neben der bereits angesprochenen Hilfebediirftigkeit (§ 9)
die Erwerbsfihigkeit (§ 8). Die gesetzliche Definition der Erwerbsfihigkeit ist im
Bereich der Grundsicherung vergleichsweise niedrig angesetzt: Als erwerbsfahig
gilt eine Person bereits dann, wenn sie wenigstens drei Stunden taglich unter den
tiblichen Bedingungen des Arbeitsmarktes erwerbstétig sein kann. Liegen beide
Voraussetzungen vor, spricht das SGB Il von den sogenannten erwerbsfahigen
Leistungsberechtigten (anfinglich noch erwerbsfihige Hilfebediirftigen).

Dieses Kapitel gibt einen Uberblick iiber die strukturelle Zusammensetzung der
Gruppe der Grundsicherungsbezieher und die Entwicklung des Bestands an Be-
darfsgemeinschaften und leistungsberechtigten Personen (Abschnitt 2.1). In Ab-
schnitt 2.2. geht es um die Dynamik innerhalb der Grundsicherung, insbesondere
bei den erwerbstdtigen Leistungsberechtigten. SchlieBlich werden Analysen zur
materiellen Lage présentiert (Abschnitt 2.3). Das Kapitel schlieBt mit einem kurzen
Fazit (Abschnitt 2.4).

2.1 Die strukturelle Zusammensetzung der Leistungsberechtigten
im SGB Il

Anders als haufig vermutet beschréankt sich die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende
keineswegs auf (Langzeit-)Arbeitslose. Vielmehr sichert das SGB Il ausschlieBlich
Hilfebediirftigkeit ab - Arbeitslosigkeit ist hier nur eine von mehreren maéglichen
Ursachen. So bezogen im Durchschnitt des Jahres 2012 rund 1,32 Millionen Er-
werbstétige Leistungen der Grundsicherung. Hinzu kommt, dass zusatzlich zu den
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rund 4,46 Millionen erwerbsfahigen Leistungsberechtigten etwa 1,7 Millionen nicht
erwerbsfahige Personen, meist Kinder unter 15 Jahren, auf die Unterstlitzung der
Grundsicherung angewiesen waren. Bereits diese wenigen Hinweise zeigen, dass
die Struktur der Leistungsbezieher sehr heterogen ist. Die folgenden Ausfiihrungen
beleuchten diese Struktur ndher (Abschnitt 2.1.1) und geben einen Uberblick tiber
die Entwicklung der Bestandszahlen (Abschnitt 2.1.2). Dazu wird vorwiegend auf
Daten des Administrativen Panels (AdminP) zuriickgegriffen, die mittlerweile die
Zeit bis Ende 2011 abdecken und somit sieben Jahre umfassen (zum AdminP vgl.
Anhang B2).

2.1.1 Strukturdaten zu Bedarfsgemeinschaften und Leistungsberechtigten

Im Juni 2012 gab es deutschlandweit rund 3,3 Millionen Bedarfsgemeinschaften
im Rechtskreis des SGB Il, davon knapp zwei Drittel in Westdeutschland. Single-
Haushalte bilden mit 53,6 Prozent die deutliche Mehrzahl der Bedarfsgemeinschaf-
ten (Tabelle 2.1). Im Osten Deutschlands lag ihr Anteil mit 56,9 Prozent noch etwas
hoher. Die Alleinerziehenden stellen mit 18,8 Prozent die zweithdufigste Form der
Bedarfsgemeinschaften dar. In weiteren 14,1 Prozent der Bedarfsgemeinschaften
leben Kinder mit zwei Erwachsenen zusammen, darunter stellen Partnerschaften
mit einem oder zwei Kindern die deutliche Mehrheit (76 %). Rund 11,1 Prozent der
Bedarfsgemeinschaften sind schlieBlich Partnerschaften ohne Kinder.

Tabelle 2.1
Zahl der Bedarfsgemeinschaften nach Typ im Juni 2012

Alleiner- Partner mit Partner

Gesamt Single ziehende Kind(ern)  ohne Kinder Sonstige
Bundesgebiet 3.333.691 1.787.978 625.869 470.255 370.128 79.462
Westdeutschland 2.212.629 1.149.817 441.044 333.358 232.701 55.710
Ostdeutschland 1.121.062 638.161 184.825 136.897 137.427 23.752

Die hier verwendete Unterscheidung der Bedarfsgemeinschaften (BG) erfasst nicht alle méglichen Typen, sodass eine
Restkategorie ,Sonstiges” bleibt. Als ein typisches Beispiel hierfiir nennt das ,Glossar der Grundsicherung fiir Arbeit-
suchende”, das die BA auf ihrer Homepage zur Verfligung stellt, Alleinerziehende mit einem volljdhrigen Kind: Fiir die
Zuordnung in die Kategorie ,Alleinerziehende" muss sich mindestens ein minderjéhriges, unverheiratetes Kind in der
BG befinden. In diesem Fall ist das Kind jedoch volljahrig. Die BG wird daher unter ,Sonstige" gezahlt.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit.

In den insgesamt 3,3 Millionen Bedarfsgemeinschaften lebten im Juni 2012 knapp
6,2 Millionen Personen, davon fast 4,5 Millionen erwerbsfahige und 1,7 Millionen
nicht erwerbsfahige Leistungsberechtigte. Letztere sind vorwiegend Kinder unter
15 Jahren sowie Personen, die die Grenze der Erwerbsfahigkeit von téglich drei Ar-
beitsstunden nicht erreichen. Gut die Halfte der erwerbsfahigen Leistungsberech-
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tigten waren Frauen (vgl. Tabelle 2.2). Gegeniiber dem Vorjahr (2011) ging deren
Zahl um 3,3 Prozent, gegeniiber Juni 2007 sogar um 14,6 Prozent zuriick. Bei den
Ménnern fallt der Riickgang noch deutlicher aus: Im Vergleich zum Vorjahr waren
im Juni 2012 4,8 Prozent weniger Manner hilfebeddirftig, gegeniiber Juni 2007 sogar
17,4 Prozent. Hinsichtlich der Altersstruktur der erwerbsfahigen Leistungsberech-
tigten zeigt sich, dass die Altersgruppe der 25- bis 49-jahrigen Personen - wenig
liberraschend - mit 63,8 Prozent am starksten vertreten ist. Weitere 17,3 Prozent
entfallen auf die unter 25-jahrigen Leistungsberechtigten, 20,3 Prozent auf Perso-
nen zwischen 50 und 59 Jahren. Bei der Altersgruppe liber 60 Jahren zeigt sich als
einziges ein - sogar deutlicher - Anstieg von 55,7 Prozent im Vergleich zu 2007. |hr
Anteil hat sich damit nahezu verdoppelt und liegt nun bei sieben Prozent der er-
werbsfahigen Leistungsberechtigten. Der Anstieg kann nur zum Teil mit der Alterung
der Bevolkerung erklart werden. Setzt man die Zahl der erwerbsfahigen Leistungsbe-
rechtigten in der obersten Altersgruppe in Bezug zur entsprechenden Bevolkerungs-
zahl, errechnet sich ein Anstieg der sogenannten Hilfequote von 4,7 Prozent im Jahr
2007 auf 6,2 Prozent in den Jahren seit 2009. Dagegen weisen die Hilfequoten der
anderen Altersgruppen einen zumindest leichten Abwartstrend auf.

Tabelle 2.2

Erwerbsfihige Leistungsberechtigte (eLb), Entwicklung nach Personengruppen
(Hilfequoten nach Altersgruppen in Klammern fiir die Jahre 2007 bis 2011)

Juni Verdnderung von ... bis

Juni 07 bis Juni 11 bis

2007 2008 2009 2010 2011 2012 Juni 12 Juni 12
elB 5.312.334 5.055.768 4.924.029 4.958.858 4.650.183 4.462.342 -16,0% -4,0 %
Geschlecht
Méanner 2.621.999 2.458.091 2.414.457 2.448.569 2.274.054 2.165.019 -17,4% -4,8 %
Frauen 2.690.297 2.597.674 2.509.572 2.510.289 2.376.129 2.297.323 -14,6% -3,3%
Alter

15 bis 24 Jahre 1.052.091 974.900 925.268 904.222 820.287 773.187  -26,5% -5,7%
(1M,1%) (10,4%) (10,0%) (9,9 %) (9,1 %)

25 bis 49 Jahre 3.618.407 3.373.491 3.271.656 3.289.510 3.017.321 2.850.033 -21,2% -5,50%
(12,2 %) (11,5 %) (11,3 %) (11,6 %) (10,7 %)

50 bis 59 Jahre  959.319  952.690 936.836  942.535 922.122  904.605 -5,7% -1,9%
(8,7 %) (8,5 %) (8,2 %) (8,1 %) (7,7 %)

60 bis 64 Jahre  201.027 229.879  259.557  287.564  305.856 312.974 +55,7 % +2,3%
(4,7 %) (5,4 %) (6,0 %) (6,2 %) (6,2 %)

Hilfequote: Erwerbsféhige Leistungsberechtigte als Anteil an der Bevolkerung in der

jeweiligen Altersgruppe - Bevélkerungsdaten fiir 2012 liegen noch nicht vor.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, Statistisches Bundesamt.
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Dies spiegelt die grundsatzlichen Probleme &lterer Arbeitsloser wider, eine neue
Beschaftigung zu finden - aber auch die Tatsache, dass die Mdglichkeiten des
Vorruhestands in den letzten Jahren drastisch eingeschrankt wurden. Der starkste
Riickgang zwischen 2007 und 2012 ergibt sich dagegen mit 26,5 Prozent bei den
jungen erwerbsfahigen Leistungsberechtigten unter 25 Jahren.

Tabelle 2.3
Erwerbsfahige Leistungsberechtigte (eLb) und Arbeitslosigkeit (Bundesgebiet)

2008 2009 2010 201 2012
elb 5.055.659 4.923.991 4.958.811 4.649.248 4.461.531
Arbeitslose eLb 2172232  2.147.629 2.069.310 1.993.548 1.903.624
Nicht arbeitslose eLb 2.883.427 2776362 2.889.501 2.655.700  2.557.907

Darunter in:

arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen 549.858 617.305 683.869 517.848 458.024
ungeférderter Erwerbstdtigkeit 564.461 558.853 630.911 644.183 655.255
Schule, Studium, ungeférd. Ausbildung ~ 359.548 375.442 369.833 343.947 335.537
Erziehung, Haushalt, Pflege 336.208 335.464 345.081 316.272 297.593
Arbeitsunfihigkeit 176.927 197.670 246.465 236.330 254.308
vorruhestandsédhnlichen Regelungen 302.603 282.805 277.669 258.914 232.356
unbekannt 501.796 348.660 283.438 279.504 258.212

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit; Angaben von Juni des jeweiligen Jahres.

Unterschiede gibt es wie erwdhnt auch beim Arbeitsmarktstatus: Im Juni 2012
waren 1,9 Millionen erwerbsfahige Leistungsberechtigte arbeitslos, was einem An-
teil von 42,7 Prozent entspricht (vgl. Tabelle 2.3). Dem stehen 57,3 Prozent be-
ziehungsweise knapp 2,6 Millionen Leistungsberechtigte gegeniiber, die nicht als
arbeitslos geflihrt wurden. Der haufigste Grund dafiir ist, dass sie als sogenannte
Aufstocker einer ungeforderten Erwerbstatigkeit nachgehen, die ein Volumen von
mehr als 15 Stunden die Woche umfasst, deren Einkommen aber den Unterhalt
der Bedarfsgemeinschaft nicht vollstindig deckt (vgl. auch Abschnitt 2.2.4). Im
Juni 2012 traf dies auf rund 655.000 Leistungsberechtigte zu, was einem Anteil
von 25,6 Prozent an allen nicht arbeitslosen Leistungsberechtigten bzw. 14,7 Pro-
zent an allen erwerbsfahigen Leistungsberechtigten entspricht. Neben der Ursache
Arbeitsunfahigkeit ist dies damit die einzige Kategorie, die im Vergleich zum Jahr
2008 sowohl in absoluten Werten als auch beim Anteil an den nicht arbeitslosen
Leistungsberechtigten zugelegt hat. Zudem befanden sich knapp 460.000 Personen
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(17,9 bzw. 10,3 %) in arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen sowie 330.000 Perso-
nen (13,1 bzw. 7,5%) in Schule, Studium oder (ungeforderter) Ausbildung. Rund
300.000 Leistungsberechtigte (11,6 bzw. 6,7 %) nahmen Erziehungs- oder Pflege-
zeiten in Anspruch. Knapp 260.000 Personen waren voriibergehend arbeitsunfahig,
gut 230.000 befanden sich in vorruhestandsahnlichen Regelungen.

2.1.2 Entwicklung des Bestands in den Jahren 2005 bis 2010

Im Folgenden wird die Entwicklung der Bestandszahlen in den Jahren 2005 bis
2011 dargestellt. Durchschnittlich bezogen wahrend dieses Zeitraums 3,65 Millio-
nen Bedarfsgemeinschaften mit 6,9 Millionen Personen Leistungen der Grund-
sicherung (vgl. hierzu und zum Folgenden Tabelle 2.4). Das gesamte Ausmal
der Hilfebedirftigkeit wird jedoch erst deutlich, wenn man anstelle der Durch-
schnittswerte die Zahl der insgesamt betroffenen Bedarfsgemeinschaften und
Personen beriicksichtigt: Die Grundsicherung unterstiitzte in den ersten sieben
Jahren nach Einflihrung des SGB Il 9,6 Millionen verschiedene Bedarfsgemein-
schaften mit 14,6 Millionen Personen zumindest zeitweilig. Die Zahl der insgesamt
betroffenen erwerbsfahigen Leistungsberechtigten betrug 11,1 Millionen, die der
arbeitslosen Leistungsberechtigten 8,8 Millionen. Dabei ist die durchschnittliche
Zahl der Bedarfsgemeinschaften seit 2006 um rund 550.000 auf 3,4 Millionen
im Jahr 2011 gesunken, die Zahl der leistungsberechtigten Personen ging von 7,3
auf unter 6,4 Millionen zuriick. Gleiches gilt flr die erwerbsfahigen Leistungsbe-
rechtigten (von 5,4 auf 4,6 Millionen) - und hier insbesondere die arbeitslosen
erwerbsfahigen Leistungsberechtigten, bei denen der Riickgang von 2,7 auf knapp
zwei Millionen relativ am starksten ausfiel. Positiv zu vermelden ist auch, dass der
im Zuge der letzten Wirtschaftskrise befiirchtete Anstieg an ALG-II-Empfangern
ausgeblieben ist.

Ungeachtet dieser insgesamt erfreulichen Entwicklung hat sich die Dynamik in-
nerhalb der Grundsicherung nicht fiir alle Betroffenen gleichermaBen erhéht. Nach
wie vor ist eine nicht unerhebliche Verfestigung des Leistungsbezugs zu beobach-
ten. Dies zeigt ein Blick auf diejenigen Leistungsberechtigten, die seit Einflihrung
des SGB Il im Jahr 2005 durchgéngig Transferleistungen bezogen haben. So waren
bis zum Jahresende 2011 1,6 Millionen Personen in gut 760.000 Bedarfsgemein-
schaften durchgéngig auf Leistungen des SGB Il angewiesen (siehe untere Fliche
in Abbildung 2.1). 2011 war somit rund ein Viertel der Leistungsbezieher seit 2005
kontinuierlich auf Leistungen der Grundsicherung angewiesen, bei den erwerbs-
fahigen Leistungsberechtigten betrdgt dieser Anteil rund 24 Prozent (vgl. Tabel-
le 2.4). Zugleich war die deutliche Mehrheit der leistungsberechtigten Personen im
Beobachtungszeitraum mindestens ein Jahr im Leistungsbezug (schraffierte Fl4che
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in Abbildung 2.1). Insofern hat sich an der bereits in der Vergangenheit beobachte-
ten Verfestigungstendenz substanziell wenig geandert.

Abbildung 2.1
Bestand und Fluktuation von Personen im SGB Il (Bundesgebiet, 2005 bis 2011)

8.000.000
7.000.000
6.000.000
5.000.000
4.000.000
3.000.000
2.000.000
1.000.000

0

[ Durchgehender Leistungsbezug

B Abgang oder Unterbrechung vom Bestand Jan 2005
Zu- und Abgang

B Zugang mit Verbleib bis Dez 2011
mindestens 12 Monate Ifd. Leistungsbezug

Die Abbildung zeigt, wie sich die Zusammensetzung des Personenkreises in der Grundsicherung durch Zu- und
Abgdnge monatlich verdndert. Den Sockel bilden Personen mit durchgehendem Leistungsbezug. Schraffierte
Flachen markieren den Anteil mit jeweils mindestens 12-monatigem durchgehendem Leistungsbezug.

Quelle: AdminP (Berechnungen: Helmut Rudolph).

Bei der Betrachtung der Bestandsentwicklung l3sst sich zudem zwischen ununter-
brochener und kumulierter Dauer des Leistungsbezugs differenzieren. Dabei fasst
die kumulierte Dauer den Verfestigungsbegriff weiter und schlieBt auch Zeiten des
Leistungsbezugs ein, die durch eine Erwerbstatigkeit unterbrochen waren. Ende
2011 - also zum Ende des Betrachtungszeitraums - waren 64 Prozent der Leis-
tungsempfanger bereits mehr als zwei Jahre ununterbrochen auf Leistungen des
SGB Il angewiesen. Dieser Anteil hat sich seit 2009 wieder leicht erhéht. 78 Pro-
zent bezogen im Dezember 2011 SGB-II-Leistungen schon flir mindestens ein Jahr.
Auch wenn die absolute Zahl der Langzeitleistungsbezieher seit 2006 rilicklaufig
ist, liegt ihr Anteil durchgehend bei mindestens drei Viertel aller Leistungsbezieher
(vgl. Tabelle 2.4).
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Tabelle 2.4

Personen nach ununterbrochener Dauer des Leistungsbezugs

Gesamt 7.193 7.363 7.096 6.675 6.795 6.498 6.104
1-3 Monate 747 663 593 589 600 536 492
4-11 Monate 1.635 1.209 1.024 947 1.081 912 848
12 und mehr Monate 4.812 5.491 5.479 5.139 5.114 5.049 4.764
Darunter:

12-23 Monate 4.812 1.596 1.163 964 1.011 1.008 852
24 und mehr Monate 3.895 4.315 4.175 4.104 4.041 3.913

Anteil Langzeit
67 9% 75 9% 77 % 77 % 75 9% 78 9% 78 %
(mehr als 12 Monate an allen LB*) 0 ° ° ° ° 0 °
Anteil 2 Jahre und mehr (an allen LB¥) 53 % 61% 63 % 60 % 62 % 64 %

* LB = Leistungsberechtigte.
Quelle: AdminP (Berechnungen: Helmut Rudolph).

Tabelle 2.5
Personen nach kumulierter Dauer des Leistungsbezugs

Gesamt 7.193  7.363 7096 6675 6795 6498  6.104
1-3 Monate 503 332 237 200 209 163 143
4-11 Monate 1.879 947 639 51 515 427 350
12 und mehr Monate 4.812 6.084 6.220 5.965 6.071 5.908 5.611
Darunter:

12-23 Monate 4812  2.189 1.114 788 718 634 509
24 und mehr Monate 3.895 5.105 5.177 5.354 5.274 5.102

Anteil Langzeit

0 ) ) 9 [) 0 9
(mehr als 12 Monate an allen LB¥) 67 % 83 % 88% 89 % 89 % 91 % 92 %
Anteil 2 Jahre und mehr (an allen LB¥) 53 % 72% 78 % 79 % 810 84%

* | B = Leistungsberechtigte.
Quelle: AdminP (Berechnungen: Helmut Rudolph).

Noch deutlicher offenbaren sich die Verfestigungstendenzen im Bereich der Grund-
sicherung, wenn die kumulierte Dauer des Leistungsbezugs betrachtet wird. So be-
tragt der Anteil der leistungsberechtigten Personen, die zwischen 2005 und 2011
insgesamt zwei Jahre lang - also teilweise mit Unterbrechungen - Leistungen der
Grundsicherung bezogen haben, mittlerweile 84 Prozent (vgl. Tabelle 2.5). Gegen-
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tber den Werten vom Dezember 2007 ist dies ein Anstieg um zwolf Prozentpunk-

te. 92 Prozent der Leistungsberechtigten haben in den Jahren von 2005 bis 2011

insgesamt mindestens zwdlf Monate Leistungen erhalten, wenn auch zum Teil mit

Unterbrechungen.

In Tabelle 2.6 ist die Entwicklung des SGB-II-Bestands nach weiteren Kennzif-
fern aufgeschlisselt. Sie umfassen Angaben zur Entwicklung der Anzahl von Be-
darfsgemeinschaften und Leistungsberechtigten in den Jahren 2005 bis 2011. Im
Einzelnen geht es um die folgenden Kennziffern:

e Betroffene: Kumulierte Anzahl der Bedarfsgemeinschaften bzw. Personen, die
innerhalb eines Zeitraums mindestens einmal auf Leistungen angewiesen wa-
ren.

e Jahresdurchschnitt: jahresdurchschnittlicher Bestand an Bedarfsgemeinschaf-
ten bzw. Personen.

e Durchgehender Leistungsbezug: Bedarfsgemeinschaften oder Personen, die im
Zeitraum ununterbrochen Leistungen bezogen haben.

e Das Verhiltnis Betroffene/Durchschnitt gibt an, wie viele Personen im Ver-
gleich zum Durchschnittsbestand insgesamt vom Leistungsbezug betroffen
waren. Ein hoher Wert deutet also auf eine gewisse Dynamik, ein geringer
Wert auf eine Tragheit im Bestand hin.

e Das Verhiltnis durchgehend/Durchschnitt zeigt den Anteil der Personen oder
Bedarfsgemeinschaften am Jahresdurchschnitt an, die ununterbrochen Leis-
tungen bezogen. Der Wert kann also als MaB fiir einen verfestigten Leistungs-
bezug verstanden werden.

Mit Blick auf die Dynamik im SGB Il ist zunachst also die Relationen von Betrof-
fenen zum Jahresdurchschnitt zu betrachten, die im Jahr 2011 bei den Leistungs-
berechtigten 124 Prozent betrug. Die Zahl der 2011 insgesamt hilfebediirftigen
Personen (7,88 Millionen) lag also deutlich dber der durchschnittlichen Zahl an
Leistungsberechtigten (6,35 Millionen). Die Relation von Betroffenen zum Jah-
resdurchschnitt hat sich liber die Jahre hinweg nicht grundlegend gedndert - es
ist also keine steigende Dynamik festzustellen. Auch ein weiterer Indikator, der
Anteil der durchgehend Leistungsberechtigten am Durchschnittsbestand, verweist
auf einen hohen Anteil an Dauerbeziehern. Im Jahr 2011 lag er bei 74 Prozent fir
Bedarfsgemeinschaften, bei 76 Prozent fiir die leistungsberechtigten Personen und
bei 74 Prozent fiir die erwerbsfahigen Leistungsberechtigten. In den Jahresabgren-
zungen wird also der lberwiegende Teil der Personen von der Bewegung in der
Grundsicherung nicht erfasst.
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Tabelle 2.6

Eckdaten des SGB Il fiir Deutschland — 2005 bis 2011 (in Tausend)

2005 2006
Bedarfsgemeinschaften (BG)
Betroffene 5.076 5.251
(Jahres-)Durchschnitt 3.717 3.979
durchgehend 2.446 2.721
Betroffene/Durchschnitt 137%  132%

durchgehend/Durchschnitt 66 % 68 %

Personen

Betroffene 8.674 9.189
(Jahres-)Durchschnitt 6.756 7.347
durchgehend 4.792 5.454
Betroffene/Durchschnitt 128%  125%

durchgehend/Durchschnitt 71% 74 %

Erwerbsfihige Leistungsberechtigte (eLb)

Betroffene 6.521 6.885
(Jahres-)Durchschnitt 4.982 5.392
durchgehend 3.437 391
Betroffene/Durchschnitt 131%  128%

durchgehend/Durchschnitt 69 % 73 %

2007

4.804

3.726

2.71%)

129 %

73%

8.978

7.241

5.469

124%

76 %

6.672

5.278

3.901

126 %

74%

Arbeitslose erwerbsfdhige Leistungsberechtigte (alo eLb)

Betroffene 4.787 4.727
(Jahres-)Durchschnitt 2.726 2.685
durchgehend 1.475 1.398
Betroffene/Durchschnitt 176%  176%

durchgehend/Durchschnitt 5490 52 9%

Aufstocker Personen

Betroffene 1.972 2.374
(Jahres-)Durchschnitt 914 1.136
durchgehend 341 428

Betroffene/Durchschnitt 216% 209 %

durchgehend/Durchschnitt 37 % 3809

4.298

2.446

1.264

176 %

52 %

2.471

1.247

500

198 %

400%

Quelle: AdminP SGB Il (Berechnungen: Helmut Rudolph).

2008

4.634

3.578

2.607

130 %

73 %

8.619

6.909

5.154

125%

75%

6.348

5.01

3.675

127 %

73 %

4.004

2.185

1.080

183 %

49 %

2416

1.241

498

195 %

40 %

2009

4.615

3.560

2.637

130%

74 %

8.404

6.727

5.131

125%

76 %

6.201

4.909

3.670

126 %

75%

3.993

2.147

1.003

186 %

47 %

2.304

1.209

517

191 %

43 %

2010

4.624

3.584

2.644

129 %

74 %

8.333

6.713

5.078

124%

76 %

6.138

4.894

3.631

125%

74 %

3.993

2.073

900

193 %

43 %

2.391

1.247

525

192 %

42 %

20M

4.419

3.423

2.534

129 %

74 %

7.884

6.353

4.826

124.%

76 %

5.772

4.615

3.428

125%

74 %

3.752

1.992

905

188 %

45%

2.314

1.204

513

192 %

43 %

2005
bis
201

9.615
3.652
764

263 %

21%

14.600
6.864
1.603

213 %

23 %

11.121

5.012

1.101

222 %

229%

8.790

2322

53

379 %

2%

6.415

1171

31

548 %

3%
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Etwas positiver sieht die Situation bei den arbeitslosen Leistungsberechtigten aus,
deren Zahl seit 2005 kontinuierlich abgenommen hat. Waren im Jahr der Einfiihrung
der Grundsicherung noch durchschnittlich gut 2,7 Millionen Leistungsberechtigte
arbeitslos, sind es 2011 nur noch knapp zwei Millionen. Eine dhnliche Abwartsent-
wicklung kennzeichnet auch die Zahl der jahrlich insgesamt von Arbeitslosigkeit be-
troffenen Leistungsberechtigten — mit einer gewissen Seitwartsbewegung zwischen
2008 und 2010. Die Verhaltnisse Betroffene/Durchschnitt (2011: 188 %) sowie durch-
gehend/Durchschnitt (2011: 45 %) weisen im Vergleich zu den anderen Gruppen auf
mehr Bewegung bei den Arbeitslosen hin. In den letzten drei Jahren liegt der Anteil
der Betroffenen am Durchschnittsbestand zudem deutlich hdher als in den Anfangs-
jahren der Grundsicherung, was fiir eine steigende Dynamik spricht. Auch ist die Zahl
der durchgéngig Arbeitslosen von knapp 1,5 Millionen im Jahr 2005 auf gut 900.000
gesunken. Dies schlagt sich in einem Riickgang des Anteils der durchgehend Arbeits-
losen am Durchschnittsbestand von 54 Prozent im Jahr 2005 auf 45 Prozent im Jahr
2011 nieder. Insgesamt legen diese Befunde nahe, dass die Dynamik in der Teilgruppe
der arbeitslosen Leistungsbezieher hoher ist als in anderen Teilgruppen im SGB Il und
zudem zugenommen hat - die Arbeitslosen im SGB Il profitieren demnach von der
hdheren Beschaftigungsdynamik am deutschen Arbeitsmarkt.

Bei den erwerbstatigen Leistungsberechtigten, den sogenannten Aufstockern,
lasst sich in der Anfangsphase der Grundsicherung ein Anstieg feststellen - in
dieser Zeit hat auch die Zahl der Leistungsberechtigten insgesamt zugenommen.
Seit 2008 hat sich die Zahl weitgehend stabilisiert (vgl. auch Abschnitt 2.2.4). Die
Zahl der durchgangig erwerbstatigen Leistungsberechtigten hat von 341.000 im
Jahr 2005 auf 513.000 Personen im Jahr 2011 zugenommen. Aus arbeitsmarkt-
politischer Perspektive ist dies ein Teilerfolg: So ist die gestiegene Zahl an Erwerbs-
tatigen im Bereich der Grundsicherung grundsatzlich positiv zu bewerten. Wenn
sich dieses Arrangement jedoch verfestigt - Hilfebedurftigkeit also reduziert, aber
nicht ganzlich Gberwunden wird - ist eines der zentralen Ziele des SGB Il gleich-
wohl noch nicht erreicht. Unbegriindet scheint allerdings die Befiirchtung zu sein,
dass es trotz Erwerbstatigkeit zu einer dauerhaften Verfestigung des Leistungs-
bezugs kommt. Nur vier Prozent der Aufstocker im Jahr 2011 bezogen tatsachlich
liber den gesamten Zeitraum seit 2005 gleichzeitig Leistungen des SGB .

Zusammenfassend l3sst sich festhalten, dass in den letzten Jahren zumindest
leichte Riickgange der absoluten Zahlen in den dargestellten Gruppen zu beobach-
ten sind. Deutlichere Verdnderungen finden sich bei den Arbeitslosen. In dieser klei-
ner werdenden Gruppe ist zudem die Fluktuation hoher als vor einigen Jahren, der
.harte Kern" der Langzeitarbeitslosen mithin etwas geschrumpft. Allerdings haben
auch in dieser Gruppe 900.000 Personen wahrend des gesamten Jahres 2011 Leis-
tungen bezogen. Die Zahl der von Hilfebediirftigkeit insgesamt betroffenen Perso-

IAB-Bibliothek 347



Dynamik in der Grundsicherung: Entwicklung von Zu- und Abgangen

nen bleibt auch im Juni 2012 auf einem hohen Niveau von 6,2 Millionen Leistungs-
berechtigten. Auch der Anteil der Dauerbezieher ist anhaltend hoch. So haben die
Anteile der durchgehenden Leistungsbezieher am Durchschnitt fiir Bedarfsgemein-
schaften, leistungsberechtigte Personen und erwerbsfahige Leistungsberechtigte
zwischen 2007 und 2010 in keinem Jahr die Marke von 70 Prozent unterschritten.
Ubergange aus Hilfebediirftigkeit und Leistungsbezug gelingen somit offenbar nur
einer Minderheit der Leistungsberechtigten.

2.2 Dynamik in der Grundsicherung:
Entwicklung von Zu- und Abgangen

Nach diesem Uberblick iiber die Bestandsentwicklung werden im Folgenden die
Fragen zur Dynamik innerhalb der SGB-II-Population vertieft behandelt. Zunachst
wird dazu eine Untersuchung zu den Wegen in die Grundsicherung vorgestellt
(Abschnitt 2.2.1), bevor anschlieBend die Abginge in Erwerbstétigkeit im Vorder-
grund stehen. Hierbei geht es um den Einfluss personaler und haushaltsbezogener
Merkmale auf den Ubergang in den Arbeitsmarkt (Abschnitt 2.2.2), um die Ar-
beitsaufnahme Leistungsberechtigter (Abschnitt 2.2.3), die sogenannten Aufsto-
cker, Leistungsbezieher also, die zugleich erwerbstatig sind (Abschnitt 2.2.4) sowie
die Lohn- und Statusmobilitdt von erwerbsfihigen Leistungsberechtigten (Ab-
schnitt 2.2.5).

2.2.1 Viele Wege fiihren in die Grundsicherung: Ein Uberblick

Welche Wege in die Grundsicherung fiihren und welche Ereignisse Hilfebediirftig-
keit nach sich ziehen, wurde bislang vergleichsweise wenig untersucht. Eine Unter-
suchung von Fuchs (2012) beriicksichtigt sowohl erwerbs- als auch haushaltsbe-
zogene Ereignisse und bezieht zudem jene arbeitsmarktrelevanten Ressourcen und
Hemmnisse ein, die der Hilfebediirftigkeit entgegenwirken bzw. zu dieser beitragen
konnen. Datenbasis der Untersuchung ist die vierte Erhebungswelle des Panels ,Ar-
beitsmarkt und soziale Sicherung” (PASS; vgl. hierzu auch Anhang B3). Ausgewer-
tet wurden die Angaben der Vorstande jener Bedarfsgemeinschaften, die zwischen
August 2008 und Juli 2009 den Bezug von SGB-II-Leistungen aufgenommen haben
(fiir weitere Informationen vgl. ebd., S. 6).

Betrachtet man zunidchst die erwerbsbezogenen Ereignisse, so zeigt sich, dass
in knapp 61 Prozent der Falle Arbeitslosigkeit oder ein verringertes Arbeitsentgelt
die Hilfebediirftigkeit verursacht hat (vgl. Tabelle 2.7). In knapp 37 Prozent der
Falle ist ein ausgelaufener oder ein zu niedriger Anspruch auf Arbeitslosengeld |
ausschlaggebend.
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Tabelle 2.7

Griinde des Bezugs von Arbeitslosengeld Il (Mehrfachnennungen méglich)
Anteil in Prozent

Erwerbsbezogene Ereignisse

Arbeitslosigkeit oder verringertes Arbeitsentgelt 60,8
Anspruch auf Arbeitslosengeld | ausgelaufen/zu gering 36,9
Privatinsolvenz/Geschaftsaufgabe 3,0
gesundheitliche Probleme 4,0

Ereignisse im Haushaltskontext

Auszug von einkommenserzielender Person 8,9
Wegfall anderer staatlicher/privater Zahlungen 12,9
Anzahl der Personen im Haushalt gestiegen 9,6
Umzug 0,7

Andere Ereignisse

Vermdgen/Ersparnisse aufgebraucht 21,7
Zuzug/Riickkehr nach Deutschland 4,5
Sonstiges 14

Quelle: Fuchs (2012); IAB-Panelerhebung PASS, 4. Welle; gewichtete Auszahlung; n = 748; Bedarfsgemein-
schaften, die zwischen August 2008 und Juli 2009 den Arbeitslosengeld-II-Bezug begonnen und im Juli
2006/2007/2008 keine SGB-II-Leistungen bezogen haben (Neu- und Wiederzugénger); da Mehrfach-
nennungen moglich waren, summieren sich die Prozentangaben nicht auf 100 Prozent auf.

Offenkundig ist Arbeitslosigkeit der Hauptgrund dafiir, dass Hilfebediirftigkeit ent-
steht. Gleichwohl sind auch Ereignisse im Haushaltskontext nicht zu vernachlas-
sigen - vor allem wenn sich die personelle Zusammensetzung der Bedarfsgemein-
schaft dndert. Wenn erwerbstitige Personen ausziehen (8,9 %), etwa in Folge von
Trennungen, oder die Bedarfsgemeinschaft wichst (9,6 %), beispielsweise mit der
Geburt eines Kindes, steigt vielfach auch die Bediirftigkeit. In knapp 13 Prozent der
Falle ist es der Wegfall von Einkiinften, etwa von Krankengeld oder Unterhaltszah-
lungen, welcher in die Hilfebedirftigkeit fiihrt. Ein weiterer wichtiger Grund: das
Aufbrauchen von Vermdgen und Ersparnissen (21,7 %).

Betrachtet man nur die Gruppe derjenigen, die trotz Erwerbstatigkeit in den
Leistungsbezug gefallen sind, so zeigt sich, dass bei diesen Personen die Hilfebe-
diirftigkeit mehrheitlich im Haushaltskontext begriindet ist (vgl. Tabelle 2.8). Hier
spielen Verdnderungen in der Zusammensetzung der Bedarfsgemeinschaft eine
groBe Rolle, aber auch der Wegfall anderer Zahlungen sowie das Aufbrauchen von
Vermdgensbestanden.
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Tabelle 2.8

Griinde des Bezugs von Arbeitslosengeld Il, die nicht mit Arbeitslosigkeit in Verbindung stehen
(Mehrfachnennungen maglich)

Anteil in Prozent
Erwerbsbezogene Ereignisse
Privatinsolvenz/Geschaftsaufgabe 4.8
gesundheitliche Probleme 7,5

Ereignisse im Haushaltskontext

Auszug von einkommenserzielender Person 22,5
Wegfall anderer staatlicher/privater Zahlungen 289
Anzahl der Personen im Haushalt gestiegen 21,0
Umzug 24

Andere Ereignisse

Vermdgen/Ersparnisse aufgebraucht 17,4
Zuzug/Riickkehr in BRD 13,9
Sonstiges 33

Quelle: Fuchs (2012); IAB-Panelerhebung PASS, 4. Welle; gewichtete Anteilswerte; n = 748; Bedarfsgemein-
schaften, die zwischen August 2008 und Juli 2009 den Arbeitslosengeld-Il-Bezug begonnen und im Juli
2006/2007/2008 keine SGB-II-Leistungen bezogen haben (Neu- und Wiederzugénger); da Mehrfach-
nennungen maglich waren, summieren sich die Prozentangaben nicht auf 100 Prozent auf.

Um ein vertieftes Verstandnis der Faktoren zu gewinnen, die schlussendlich in die
Hilfebediirftigkeit fiihren, hat Fuchs (2012) den Erwerbsverlauf von Personen néher
betrachtet, die zwar im Juli 2009 Arbeitslosengeld Il bezogen haben, nicht aber
im Juli 2006, 2007 und 2008 (Datenquelle ist hier die dritte Zugangsstichprobe
des PASS). Dabei zeigt sich: Rund ein Drittel der Personen war bereits einen bis
zwolf Monate vor dem Zugang in die Grundsicherung arbeitslos. Immerhin 30 Pro-
zent waren hingegen erwerbstdtig und verdienten mehr als 400 Euro. Mit Eintritt
der Arbeitslosigkeit waren diese Personen unmittelbar auf Leistungen des SGB Il
angewiesen. EIf Prozent der zugegangenen Personen gingen zuvor einer schuli-
schen oder beruflichen Ausbildung nach und konnten in dieser Zeit keine bedarfs-
deckenden Arbeitslosengeldanspriiche erwerben. Wahrend dieser Zugangsweg er-
wartungsgemal vor allem bei jlingeren Personen eine Rolle spielt, gewinnen mit
steigendem Alter Arbeitslosigkeit und nicht existenzsichernde Erwerbstatigkeiten
an Bedeutung. Ein dhnliches Bild zeigt sich beim Einfluss gesundheitlicher Ein-
schrankungen, die, wenn auch in vergleichsweise geringem AusmaB, am ehesten in
der Altersgruppe der 55- bis 62-Jahrigen relevant werden.

Werden die arbeitsmarktrelevanten Ressourcen und Hemmnisse beriicksichtigt,
vervollstandigt sich das Bild. Als maBgebliche Ressource erweist sich die schulische
und berufliche Bildung, wahrend gesundheitliche Einschrankungen einen entschei-
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denden Risikofaktor darstellen. So zeigt der Vergleich mit der Bevélkerung ohne
ALG-11-Bezug, dass letztere hdufiger einen Schul- bzw. Berufsabschluss vorweisen
konnen und deutlich haufiger iiber die allgemeine Hochschulreife verfligen. Mit
Blick auf den Gesundheitszustand fallt auf, dass die Leistungsempfinger/-innen
nach eigener Aussage hdufiger von gesundheitlichen Problemen betroffen sind.
Auch Personen mit Migrationshintergrund sind unter ihnen deutlich starker ver-
treten (vgl. Tabelle 2.9).

Tabelle 2.9
Ressourcen und Hemmnisse von Zugzngern und Nicht-Zugingern (Anteile in %)

ALG-II-Zuganger Bevblkerung

ohne ALG Il
Schulbildung (F = 23,3**¥)
ohne Schulabschluss 10,9 2,4
Sonderschulabschluss 03 05
Hauptschulabschluss/Polytechnische Oberschule 8./9. Klasse 44,5 341
Mittlere Reife/ Polytechnische Oberschule 10. Klasse 28,1 323
Fachhochschulreife 35 6,6
Allgemeine Hochschulreife/Erweiterte Oberschule 12. Klasse 12,8 24,1
Berufsbildung (F=28,1%**)
ohne Berufsabschluss/Anlernausbildung 35,2 13,8
Lehre/betriebliche Ausbildung 451 449
Berufsfachschule 8,9 1.9
Meister/Techniker 2,0 6,9
Berufsakademie 1,8 3.2
(Fach-)Hochschulabschluss 7.1 19,3
Gesundheitszustand (F = 7,4*¥)
dauerhafte gesundheitliche Beeintrachtigung 27,4 21,7
Zuwanderungsstatus (F = 61,2***)
Migrationshintergrund 38,2 17.9
Im Haushalt gesprochene Sprache (F =77,7**¥)
Fremdsprache im Haushalt 27,1 7.4
Haushaltstyp (F = 35,1**¥)
alleinstehend ohne Kinder 41,1 20,7
alleinstehend, mindestens ein Kind unter 3 Jahren 29 0,1
alleinstehend, mindestens ein Kind zw. 4 und 15 Jahren 4,7 23
mit Partner, ohne Kinder 23,1 49,3
mit Partner, mindestens ein Kind unter 3 Jahren 16,4 9,3
mit Partner, mindestens ein Kind zw. 4 und 15 Jahren 11,8 18,3

Quelle: Fuchs (2012); IAB-Panelerhebung PASS, 4. Welle; gewichtete Anteilswerte; n = 3.837; Nicht-Zugénger:
Personen, die im Juli 2006/2007/2008 keine SGB-II-Leistungen bezogen haben und zwischen 15 und 62 Jahre
alt waren (ohne Personen, die zum Interviewzeitpunkt noch Schiiler oder Studenten waren);
Signifikanzniveaus: * = p < 0,05, **=p < 0,01, *** = p <0,001.
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Mit seinen Analysen unterstreicht der Autor: Das verbreitete Bild von der Grund-
sicherung als ein primar fiir Arbeitslose installiertes Sicherungssystem bedarf zumin-
dest teilweise der Korrektur. In diese Richtung weisen auch die Handlungsempfeh-
lungen, die er aus seinen Forschungsergebnissen ableitet. Neben der Unterstiitzung
bei der Uberwindung von Hilfebediirftigkeit pladiert der IAB-Forscher dafiir, die
praventiven MaBnahmen zu stdrken. Seiner Ansicht nach sind die vorhandenen so-
zialstaatlichen Angebote wie Kinder- und Elterngeld, Wohngeld und Kinderzuschlag
- auch durch ihre gezielte Kombination - starker darauf auszurichten, Hilfebedrf-
tigkeit als Folge kritischer Lebensereignisse schon im Vorfeld zu vermeiden.

2.2.2 Arbeitsmarktvermittelte Abgange aus der Grundsicherung

Hilfebediirftigkeit kann offenkundig viele Ursachen haben, wobei Arbeitslosigkeit
die mit Abstand haufigste ist. Daher ist die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit eine
mafBgebliche Voraussetzung, um den Leistungsbezug zu beenden. So hatten immer-
hin 45 Prozent der erwerbsfahigen Leistungsberechtigten, die den Leistungsbezug
verlassen konnten, eine ungefdrderte Beschaftigung mit einer Wochenarbeitszeit
von mehr als 16 Stunden aufgenommen - so das Ergebnis der Befragungen, die in
der ersten Welle (2006/2007) des PASS durchgefiihrt wurden. Weitere fiinf Prozent
der Befragten gingen einer staatlich geférderten Beschiftigung nach (vgl. Achatz/
Trappmann 2009, S. 2).

Damit ist noch nichts dariiber ausgesagt, welchen Personengruppen es gelingt,
die Hilfebedurftigkeit durch Aufnahme einer Erwerbstatigkeit zu tberwinden und
welche Faktoren sich positiv oder negativ auf diesen Prozess auswirken. Mit diesen
Fragen haben sich Achatz und Trappmann (2011) auseinandergesetzt. Als Daten-
grundlage ihrer Analysen fungiert die erste Welle des PASS (fiir weitere Hinweise
zur methodischen Umsetzung vgl. ebd., S. 16 ff.). Insbesondere haben sie unter-
sucht, welche personalen und haushaltsbezogenen Merkmale die Chance beein-
flussen, den eigenen Lebensunterhalt selbstdndig durch Erwerbseinkiinfte bestrei-
ten zu kdnnen. Dazu haben sie in drei verschiedenen Modellen den Ubergang aus
dem Grundsicherungsbezug in eine Erwerbstatigkeit geschatzt (vgl. Achatz/Trapp-
mann 2011, S. 24). Ein solcher Ubergang liegt immer dann vor, wenn ein Haushalt
im Juli 2006 den Bezug von SGB-IlI-Leistungen berichtete, in der jeweiligen Fol-
gebefragung jedoch angab, kein Arbeitslosengeld Il mehr zu beziehen. Als arbeits-
marktvermittelt wurde ein solcher Ubergang dann bewertet, wenn zusitzlich eine
Erwerbstatigkeit von mehr als 15 Wochenstunden vorlag.

Formale Ausbildungsabschliisse, so ein Ergebnis der Studie, wirken sich positiv
auf den Ubergang in den Arbeitsmarkt aus. Fehlende Schul- oder Ausbildungsab-
schliisse hingegen verringern die Ubergangschancen im Vergleich zur gewshlten
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Referenzperson (hier: Personen mit Volks- oder Hauptschulabschluss) um jeweils
etwa sechs Prozentpunkte. Bemerkenswert ist, dass ein akademischer Abschluss
im Vergleich zu einem Ausbildungsabschluss die Ausstiegswahrscheinlichkeit
nicht signifikant erhoht. Allerdings geben Achatz und Trappmann zu bedenken,
dass gerade im Bereich der akademischen Abschliisse die Fallzahlen sehr gering
sind. Personen, die trotz eines Hochschulabschluss keine verbesserten Ausstiegs-
chancen aufweisen, diirften zudem andere arbeitsmarktrelevante Merkmale haben,
die sich nachteilig auswirken, etwa einen schlechten oder am Arbeitsmarkt we-
nig nachgefragten Abschluss. Deutlich verminderte Ausstiegschancen lassen sich
bei Leistungsberechtigten ab 50 Jahren feststellen. Im Vergleich zu den 30- bis
50-Jahrigen sind diese um 9,3 Prozentpunkte geringer. Nachteilig auf die Uber-
gangswahrscheinlichkeit wirken sich auch gesundheitliche Einschrankungen sowie
ein seit 2005 ununterbrochener Leistungsbezug aus.

Mit Blick auf den negativen Einfluss des Geschlechts auf die Ubergangswahr-
scheinlichkeit in Erwerbstatigkeit zeigt sich zunachst, dass dieser Effekt nicht fir
Singles gilt: Alleinlebende Frauen weisen keine schlechteren Abgangschancen auf
als alleinlebende Ménner. Zudem ist ein kinderloser Paarhaushalt im Vergleich zu
einem kinderlosen Singlehaushalt fiir beide Partner im Vorteil (ebd., S. 26) bei der
Uberwindung des Leistungsbezugs: In dieser Haushaltkonstellation erhéht sich die
Ubergangswahrscheinlichkeit um 6,6 Prozentpunkte fiir Frauen sowie um 9,1 Pro-
zentpunkte fiir Manner. Zumeist reicht es in dieser Konstellation bereits aus, wenn
lediglich einer der beiden Partner eine bedarfsdeckende Beschaftigung aufnimmt.
Im Falle des anderen Partners geniigt dann bereits die Aufnahme einer Tatigkeit
von gut 15 Wochenstunden, um im Sinne der Autoren als arbeitsmarktvermittelter
Abgang aus der Grundsicherung zu gelten (vgl. ebd.).

Demgegeniiber tragen Frauen mit Kindern das groBte Risiko, ohne Erwerbstatig-
keit im Leistungsbezug zu verbleiben. Ob diese Frauen ihre Kinder alleine erziehen
oder gemeinsam mit ihrem Partner, ist fiir die Ubergangswahrscheinlichkeit von un-
tergeordneter Bedeutung. Deutlich relevanter sind das Alter des Kindes und der da-
mit verbundene zeitliche Betreuungsaufwand. Befinden sich Kleinkinder unter drei
Jahren im Haushalt, sinkt die Wahrscheinlichkeit eines erwerbsbedingten Abgangs
um mehr als 13 Prozentpunkte und geht damit fast gegen null - unabhéngig davon,
ob es sich um Alleinerziehende oder Frauen in Partnerschaft handelt. Bei Kindern im
Alter zwischen drei und 17 Jahren sind die Nachteile nicht mehr ganz so gravierend,
aber die Ubergangschancen verringern sich immer noch um nahezu acht Prozent-
punkte (verglichen mit einem alleinstehenden Mann ohne Pflegeaufgaben).

Erstaunlich ist zudem, dass fiir Vater die Prasenz von Kindern im Haushalt die
Uberwindung der Hilfebediirftigkeit begiinstigt. Deren Wahrscheinlichkeit eines
arbeitsmarktvermittelten Abgangs aus der Grundsicherung wird durch Kinder im
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Haushalt erhoht - insbesondere bei Kindern iiber drei Jahren. Die Ubergangswahr-
scheinlichkeit steigt dann um 12,3 Prozentpunkte. Worauf dieser deutlich positive
Effekt zurlickzufiihren ist, Idsst sich mit der verwendeten Datengrundlage nicht
vollstdndig aufklaren. Achatz und Trappmann vermuten jedoch, dass er vor allem
Folge der ,normativen Orientierung an den Pflichten eines ,Familienerndhrers™
(ebd., S. 27) ist.

Die Autoren haben auch gepriift, inwiefern sich die Arbeitsmarktlage auf die
Ubergangswahrscheinlichkeit auswirkt. Dabei zeigt sich, dass eine (auf Kreisebene)
sinkende Arbeitslosenquote die Ubergangswahrscheinlichkeit nur insignifikant
beglinstigt. Geringere Arbeitsmarktaussichten lassen sich jedoch fiir ostdeutsche
Leistungsbezieher ausmachen.

Abbildung 2.2
Hiufung von Risiken bei SGB-II-Beziehern (in Prozent)
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Quelle: Achatz/Trappmann (2011); PASS, 1. Welle.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass insbesondere die folgenden Ri-
sikomerkmale die Ubergangswahrscheinlichkeit in den Arbeitsmarkt mindern: feh-
lende Bildungs- bzw. Ausbildungsabschliisse, gesundheitliche Einschrankungen, eine
lange Verweildauer im Leistungsbezug vor dem Untersuchungszeitraum, Alter (liber
50 Jahre), Migrationshintergrund sowie die mangelnde Beherrschung der deutschen
Sprache. Auch Miitter haben geringe Ubergangschancen. Jeder dieser Faktoren min-
dert fiir sich genommen die Chance auf Erwerbstétigkeit um etwa die Halfte. Er-
schwerend kommt hinzu, dass die Mehrheit der Leistungsberechtigten mehrere Ri-
siken auf sich vereinigt (vgl. Abbildung 2.2). Wahrend lediglich acht Prozent keinen
der genannten Risikofaktoren aufweisen, ist bereits bei 22 Prozent zumindest ein
Risiko auszumachen. Bei mehr als zwei Dritteln finden sich mindestens zwei der oben
aufgefiihrten Merkmale. Die Wahrscheinlichkeit eines arbeitsmarktvermittelten Ab-
gangs aus der Grundsicherung ist in diesen Fallen erheblich reduziert. In der Grup-
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pe jener Leistungsberechtigten, die genau zwei Risikofaktoren aufweisen, sind drei
Merkmalskombination besonders haufig vertreten: gesundheitliche Einschrankungen
und Langzeitbezug (23 %), Langzeitbezug und ein Alter von tiber 50 Jahren (16,7 %)
sowie ein Alter von (iber 50 Jahren und gesundheitliche Einschrinkungen (12,9 %).

Gerade wenn mehrere Risikofaktoren vorliegen, sinkt die Wahrscheinlichkeit
eines arbeitsmarktvermittelten Ubergangs drastisch (vgl. Abbildung 2.3). Wahrend
die Wahrscheinlichkeit eines solchen Abgangs in der Gruppe der ,risikofreien” Leis-
tungsberechtigten immerhin bei 23,9 Prozent liegt, halbiert sich diese bei Vorliegen
eines Risikofaktors auf 11,5 Prozent und bei einem zweiten erneut auf 6,2 Prozent.
Bei drei gleichzeitig vorliegenden Hemmnissen sinkt die Chance, die Hilfebedurftig-
keit durch die Aufnahme einer Beschaftigung zu lberwinden, auf 4,3 Prozent und
tendiert bei vier und mehr Risikofaktoren schlieBlich gegen null - ein sozialpoli-
tisch hdchst brisanter Befund. Gleichwohl raten die IAB-Forscher/-innen davon ab,
MaBnahmen und Interventionen auf risikodrmere Personen zu konzentrieren. Dies
mag aus pragmatischen Erwagungen heraus naheliegen, ware aber nicht nur unter
Gerechtigkeitsaspekten problematisch. Denn damit ginge zugleich die Gefahr einer
dauerhaften Verfestigung des Leistungsbezugs einher.

Abbildung 2.3

Ubergangswahrscheinlichkeiten nach Anzahl der Risikomerkmale (in Prozent)
30
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Quelle: Achatz/Trappmann (2011); PASS, 1. Welle.

2.2.3 Arbeitsaufnahmen von erwerbsfahigen Leistungsberechtigten

Im Verlauf des Jahres 2008 haben immerhin rund 1,1 Millionen Leistungsemp-
fianger/-innen insgesamt 1,2 Millionen sozialversicherungspflichtige Arbeitsver-
haltnisse aufgenommen, hinzu kamen weitere 565.000 geringfiigige Beschaf-
tigungsverhéltnisse (Koller/Rudolph 2011). Mehr als zwei Drittel (69,49%) der
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sozialversicherungspflichtigen Beschaftigungsverhaltnisse waren Vollzeitstellen,
18,1 Prozent waren Teilzeitstellen von mehr als 18 Wochenstunden (unterhalb die-
ser Grenze waren es lediglich 4 %), weitere acht Prozent entfielen auf Ausbildungs-
verhaltnisse. Hervorzuheben ist, dass mehr als ein Viertel dieser Arbeitsaufnahmen
mit Mitteln der Arbeitsmarktpolitik gefordert wurden - etwa durch Eingliederungs-
zuschisse. In den ostdeutschen Bundeslandern liegt die Forderquote bei 38,5 Pro-
zent, in Westdeutschland bei 20,5 Prozent.

Dass viele Leistungsberechtigte eine Arbeit aufgenommen haben, ist aus ar-
beitsmarktpolitischer Perspektive grundsatzlich positiv zu werten. Bei naherer Be-
trachtung zeigt sich jedoch eine Reihe problematischer Aspekte. Ein erheblicher
Teil der aufgenommenen Arbeitsverhaltnisse ist nicht bedarfsdeckend oder instabil.
Vielfach bleibt eine Bedarfsgemeinschaft auch dann bediirftig, wenn eines ihrer
Mitglieder eine Arbeit aufgenommen hat, oder muss bereits nach kurzer Zeit erneut
Leistungen beziehen. So wurde nur in gut der Halfte aller Fille ein bedarfsdecken-
des Einkommen erzielt und tber 44 Prozent der im Jahr 2008 aufgenommenen Be-
schaftigungsverhiltnisse endeten innerhalb eines halben Jahres (vgl. Tabelle 2.10).
Es zeigt sich auch, dass die nicht bedarfsdeckenden Beschaftigungsverhaltnisse
deutlich instabiler sind als die bedarfsdeckenden: Wahrend 52 Prozent der nicht
bedarfsdeckenden Tatigkeiten bereits innerhalb des ersten halben Jahres endeten,
gilt dies nur fiir 38 Prozent der bedarfsdeckenden Jobs. Nur 37,2 Prozent aller im
Jahr 2008 begonnenen sozialversicherungspflichtigen Beschaftigungsverhaltnisse
beenden den Transferbezug fiir mindestens ein halbes Jahr.

Tabelle 2.10
Sozialversicherungspflichtige Arbeitsaufhahmen aus dem SGB-II-Leistungsbezug 2008

Insgesamt Stabile Beschiftigung*
ja nein
in Tsd. % in Tsd. % in Tsd. %

Arbeitsaufnahmen insgesamt 1.177 100,0 652 55,4 526 44,6
Darunter

nicht bedarfsdeckend 582 49,4 280 23,8 302 25,6

bedarfsdeckend 595 50,6 368 313 227 18,3
Davon

nalchhaltiges Leistungsende** 438 37.2 340 289 98 8.3

(mindestens 6 Monate)

erneuter Leistungsbezug 157 134 28 24 129 14

innerhalb von 6 Monaten

* Die Angaben wurden auf Basis des 1. Halbjahres 2008 hochgerechnet. Stabile Beschaftigung: mindestens
6 Monate sozialversicherungspflichtig beschaftigt ohne Unterbrechung; Wechsel von Arbeitszeit oder Betrieb
sind dabei moglich.

** Nachhaltig bedarfsdeckend: mindestens 6 Monate ohne SGB-II-Leistungsbezug.

Quelle: Koller/Rudolph (2011); Auswertungen aus dem Administrativen Panel und der Beschaftigten-Historik;
hochgerechnete Werte.
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Verantwortlich dafiir ist nicht zuletzt die Lohnstruktur der aufgenommenen Be-
schaftigungsverhaltnisse. So lagen die Bruttolhne aller 2008 aufgenommenen
Beschiftigungsverhiltnisse durchschnittlich bei nur 1.230 Euro (der Medianlohn
betrug 1.130 Euro), wobei in 37,8 Prozent der Fille der Bruttolohn weniger als
1.000 Euro und in gut 40 Prozent mehr als 1.250 Euro betrug. Wenig lberraschend
ist, dass die Léhne unterhalb von 1.000 Euro in der Mehrheit nicht ausreichten, um
den Transferbezug zu beenden. Bei Vollzeitbeschaftigungen mit bedarfsdeckendem
Lohn betrug dieser im Durchschnitt 1.525 Euro.

Tabelle 2.11 schliisselt die aus dem SGB-II-Leistungsbezug heraus aufgenom-
menen Beschaftigungsverhaltnisse schlieBlich nach verschiedenen Merkmalen auf
und stellt sie der Gesamtheit der im Untersuchungszeitraum begonnenen Beschaf-
tigungsverhéltnisse gegeniiber.

Tabelle 2.1

Sozialversicherungspflichtige Arbeitsaufnahmen* insgesamt und
aus dem SGB-II-Leistungsbezug 2008

Gesamt 7.577 100,0 % 1.177 100 % 15,5% 595 50,6 %

méannlich 4.355 57,5% 712 60,5 % 16,4 % 377 52,9 %

weiblich 3.221 42,5% 465 39,5% 14,4 % 219 47,0%

Deutsche 6.663 87,9% 1.006 854%  151% 525 52,2%
Auslander 914 12,1% 171 14,6 % 18,8 % 70 41,1%
Westdeutschland 6.028 79,6 % 762 64,7 % 12,6 % 396 52,0%
Ostdeutschland 1.548 20,4 % 416 35,3% 26,8 % 199 47,9 %

unter 25 Jahre 2.201 29,0% 257 21,8% 11,7 % n7 45,4 %
25-34 Jahre 2.126 28,1% 359 30,5% 16,9 % 195 54,5%
35-44 Jahre 1.652 21,8% 295 25,1 % 17.9 % 143 48,5%
45-54 Jahre 1.197 15,8 % 210 17,8 % 17,5% 108 51,6 %
tiber 55 Jahre 401 5,3 % 57 4,8% 14,1 % 32 56,0 %
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Nach Arbeitszeit/Stellung im Beruf

vollzeitbeschaftigt** 535 70,6 % 817 69,4 % 15,3 % 459 56,1 %
Arbeiter (nicht Facharbeiter) 2.036 26,9 % 468 39,7%  23,0% 234 50,0 %
Arbeiter (Facharbeiter) 1.123 14,8 % 160 13,6 % 14,3 % 98 61,4 %
Meister, Polier 39 0,5% 2 0,1% 4,1% 1 77,4 %
Angestellter 2.151 28,4% 187 15,9 % 8,7 % 125 66,7 %
Auszubildende 818 10,8 % 94 8,0% 11,5 % 38 40,3 %
teilzeitbeschaftigt 1.401 18,5% 262 22,2% 18,7 % 97 37,2%
Teilzeit: WAZ < 18 Std. 357 4,7 % 48 4,1% 13,5% 12 259%
Teilzeit: WAZ > 18 Std. 1.044 13,8% 213 18,1%  20,5% 85 39,7 %

Nach Ausbildung

Volks-, Haupt-, Realschule ohne

1.359 17,9 % 276 23,4%  20,3% 17 42,3%
Berufsabschluss

Volks-, Haupt-, Realschule mit

2.759 36,4 % 396 33,6%  143% 221 55,8 %
Berufsabschluss

Abitur ohne Berufsabschluss 304 4,0% 12 1,0 % 3,9% 6 53,3%
Abitur mit Berufsabschluss 243 3,2% 16 1,4 % 6.7 % n 67,6 %
Fachhochschulabschluss 198 2,6 % 12 1,0 % 6,1% 9 78,2%
Hochschulabschluss 398 5,3% 20 1,7 % 4,9% 16 81,9%
Ausbildung unbekannt 2315 30,6 % 446 37,9% 19,3 % 215 48,2 %

* Die Zahl der begonnenen sozialversicherungspflichtigen Beschéftigungsverhéltnisse schlieBt Betriebswechsel ein.
** Ohne Auszubildende.

Quelle: Koller/Rudolph (2011); Auswertungen aus dem Administrativen Panel SGB Il und der Beschéftigten-Historik in
Verbindung mit BA-Statistik: begonnene sozialversicherungspflichtige Beschaftigung 2008; hochgerechnete
Werte.

Zunichst zeigt sich, dass die Arbeitsaufnahmen aus dem SGB Il insgesamt 15,5 Pro-
zent aller begonnenen Beschaftigungsverhaltnisse ausmachen, wobei Manner und
Auslidnder mit 16,4 bzw. 18,8 Prozent Gberproportional beteiligt sind (vgl. Spalte 5
in Tabelle 2.11). Die Betrachtung nach Altersgruppen zeigt: Die Unter-25-J3hrigen
nehmen anteilig am seltensten eine Beschaftigung aus dem SGB Il heraus auf
(11,7 %). Auch Uber-SS-Jéihrige sind erwartungsgemalB leicht unterproportional
vertreten (14,1 %). Bei den Berufsgruppen weisen Arbeiter (ohne Facharbeiter) mit
23 Prozent den relativ héchsten Anteil an Arbeitsaufnahmen aus dem SGB Il auf,
Angestellte hingegen nur einen Anteil von 8,7 Prozent (vgl. Tabelle 2.11).

Kapitel 2




46

Struktur, Dynamik und materielle Lage der Leistungsberechtigten

2.2.4 Hilfebediirftig trotz Arbeit: Die Aufstocker im SGB Il

Zwar gelingt es einer vergleichsweise hohen Zahl an Leistungsberechtigten, eine
Beschaftigung aufzunehmen. Ein nicht unwesentlicher Teil davon erwies sich je-
doch als nicht bedarfsdeckend, sodass die Beschaftigten weiterhin auf SGB-II-Leis-
tungen angewiesen waren. Im Juni 2012 wurden gut im 1,3 Millionen Aufstocker
gezahlt, was immerhin knapp 30 Prozent der erwerbsfahigen Leistungsberechtigten
entspricht. Hinzu kommt, dass die Zahl aller Personen, die im Laufe eines Jahres
Transferleistungen und Erwerbseinkommen kombinieren, zwischen 2005 und 2010
etwa doppelt so hoch ausféllt wie der Jahresdurchschnitt. Zudem iben Aufsto-
cker auch mehrere Beschaftigungsverhaltnisse innerhalb eines Jahres aus, ohne
den Leistungsbezug zu verlassen. Innerhalb des Leistungsbezugs findet somit ein
vielfacher Wechsel von Erwerbstatigkeit und Arbeitslosigkeit mit vielen eher kurz-
fristigen Beschaftigungsverhaltnissen oder kurzem erganzendem Leistungsbezug
statt. Der weit liberwiegende Teil der gut 1,3 Millionen Aufstocker ist abhdngig
beschaftigt, wobei geringfiigige Beschdftigung eine wichtige Rolle spielt. Aller-
dings ist die Zahl der selbstandigen Aufstocker zwischen 2007 und 2012 um etwa
50.000 auf 126.000 gestiegen, wahrend sich bei den abhangig Beschaftigten keine
gréBeren Verdnderungen zeigen.

Aufstocker: Die Rolle der Bedarfsgemeinschaft

Dass erwerbstatige Personen trotz Beschaftigung hilfebediirftig sind, hat viele
Griinde: Neben einem niedrigen Lohnniveau ist dies auch auf einen geringen Ar-
beitszeitumfang, etwa bei (geringfligiger) Teilzeitbeschiftigung, sowie auf die Gro-
Be der Bedarfsgemeinschaft zuriickzufiihren. Dietz et al. (2009) haben untersucht,
worauf die Bediirftigkeit bei abhdngig beschaftigten Erwerbstatigen zuriickzufiih-
ren ist.' Sie haben ermittelt, wie sich Arbeitsumfang und Bruttostundenldhne bei
Aufstockern verteilen. Datenbasis ihrer Analyse ist die erste Erhebungswelle des
PASS (fiir detailliertere Angaben vgl. ebd., S. 6).

Unter den erwerbstitigen Leistungsberechtigten sind Single-Bedarfsgemein-
schaften mit 295.000 Personen die groBte Einzelgruppe (vgl. Tabelle 2.12). Dage-
gen fallt die Zahl der Aufstocker in gréBeren Familien eher gering aus. Lediglich in
67.000 Bedarfsgemeinschaften befinden sich drei und mehr Kinder unter 25 Jah-
ren, in 136.000 Fallen sind es zwei Kinder. Die Autoren deuten dies als ersten Hin-
weis darauf, dass die GroBe der Bedarfsgemeinschaften allein allenfalls fiir einen
Bruchteil der Aufstocker verantwortlich ist (ebd., S. 2).

1 Bruckmeier et al. (2013) legen eine neue Analyse der Aufstocker im SGB Il vor und thematisieren dabei auch Ein-
flussfaktoren auf Ubergénge aus der Hilfebedurftigkeit.
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Tabelle 2.12

Familienkonstellationen von abhingig beschiftigten Aufstockern

703 al Aufstocker-Bedarfsgemeinschaften

Sl Darin abhfir}gig mit ... Kindern unter 25 Jahren
Aufstocker-Typ Stk erwerbstdtige

schaften® Personen™* 1 Kind 2 Kinder ’ Ki::r“"d
Single 295.000 295.000 - - -
alleinerziehend 197.000 204.000 118.000 66.000 13.000
Paar ohne Kinder 121.000 145.000 - - -
Paar mit Kind(ern) 275.000 365.000 85.000 136.000 54.000
insgesamt 888.000 1.008.000 203.000 202.000 67.000

*n=1.041 (hochgerechnet 888.000 Bedarfsgemeinschaften). ** n = 1.139 (hochgerechnet 1.008.000 Personen).
Quelle: Dietz et al. (2009); PASS, 1. Welle (Dez. 2006-Jul. 2007).

Dagegen zeigt die Betrachtung des Arbeitsumfangs, dass lber die Hilfte (55,2 %)
aller abhdngig beschaftigten Aufstocker einer geringfligigen Beschaftigung mit
weniger als 15 Wochenstunden nachgeht. Folglich kénnen sie kaum ein existenz-
sicherndes Einkommen erzielen, sodass Beduirftigkeit hier vor allem aufgrund des
geringen Arbeitsvolumens entsteht (vgl. ebd., S. 3). Anders sieht dies hingegen
bei den Leistungsberechtigten aus, die einer Vollzeittatigkeit nachgehen (20,1 %).
Wihrend bei groBeren Bedarfsgemeinschaften in jedem Fall der hohere Bedarf
mitverantwortlich fiir die Bedirftigkeit ist, missen im Falle der Single-Bedarfsge-
meinschaften Niedrigléhne als ausschlaggebend gelten. Neben dem Arbeitsumfang
haben folglich auch die jeweils erzielten Léhne einen Einfluss darauf, ob Erwerbsta-
tige hilfebediirftig sind. Die durchschnittlichen Stundenléhne der Aufstocker liegen
im Westen Deutschlands bei sieben, in den ostdeutschen Bundesldndern bei sechs
Euro. Der Bundesdurchschnitt betragt 6,60 Euro. Besonders gering fallen die Loh-
ne bei Singles im Westen und bei Alleinerziehenden im Osten Deutschlands aus.
Uber die durchschnittlich hochsten Lohne verfiigen Erwerbstitige in Bedarfsge-
meinschaften von Paaren mit Kindern (vgl. Tabelle 2.13). Viele Aufstocker erzielen
also Léhne, mit denen sie kaum die Hilfebedurftigkeit verlassen kdnnen. Doch es
gibt auch einen Teil der Aufstocker, die durchaus ein Lohnniveau aufweisen, das bei
Vollzeit ausreichen wiirde, um insbesondere kleine Bedarfsgemeinschaften aus dem
Leistungsbezug zu fiihren.?

2 ImJahr 2008 lag der Bruttostundenlohn, der einen Single-Haushalt mit durchschnittlichen Kosten der Unterkunft
und ohne befristeten Zuschlag nach § 24 SGB Il mit einer Vollzeittatigkeit aus der Bedurftigkeit fiihrt, bei etwa
6,50 €.
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Tabelle 2.13

Bruttostundenlhne von Aufstockern nach Typ der Bedarfsgemeinschaft
Single Alleinerziehend Paar ohne Kinder Paar mit Kindern
West Ost West Ost West Ost West Ost

Anteile in Prozent

unter 5 €/h 40,5 60,2 24,5 5,1 36,3 28,8 20,2 244
5 bis unter 7,5 €/h 28,7 22,3 31,8 30,1 29,1 394 24,6 49,8
7,5 bis unter 10 €/h 21,6 12,1 26,2 9.8 9,1 28,3 898 16,4
10 €/h und mehr o8 53 17,5 9,0 25,4 3.4 17,9 9.4
In Euro

arithmetisches Mittel 6,05 5,71 7,28 5,38 7,03 6,33 7,68 6,37

Quelle: Dietz et al. (2009); PASS, 1. Welle (Dez. 2006-Jul. 2007); n = 975 (hochgerechnet 836.000) ohne fehlende
Werte beim Arbeitsumfang und Erwerbseinkommen.

Dies flihrt zur Frage zurlick, welche Faktoren einer Ausweitung des Arbeitsvolumens
entgegenstehen. Von den Alleinstehenden suchen 63 Prozent eine neue Arbeits-
stelle. Sie haben trotz gesundheitlicher Einschrankungen und vergleichsweise ge-
ringer Qualifikation relativ gute Beschaftigungsaussichten. Dem stehen 37 Prozent
gegeniiber, die sich nicht aktiv um eine Ausweitung ihrer Beschaftigung bemiihen,
wenngleich sie mehrheitlich nur einer geringfiigigen Beschaftigung nachgehen.
Viele davon diirften vermutlich entmutigt sein. So zeigen die Befragungsdaten,
dass immerhin 45,6 Prozent der nicht suchenden Singles - und damit doppelt so
viele wie in der Gesamtbevdlkerung - eine schwerwiegende gesundheitliche Ein-
schrankung angeben. Auch der Anteil von lber 58-jahrigen Personen ist in die-
ser Gruppe mit 14,5 Prozent mehr als dreimal so hoch wie bei den suchenden
Singles. Deutlich hoher fallt zudem der Anteil von Personen ohne Schulabschluss
aus. Bei den Alleinerziehenden liegt nicht nur der Anteil derjenigen, die aktiv nach
einer Beschadftigung mit langerer Arbeitszeit suchen, mit knapp 50 Prozent ver-
gleichsweise hoch, sie weisen zudem eine sehr hohe formale Qualifikation auf. Als
entscheidendes Hemmnis erweist sich fiir sie die Betreuungssituation. So geben
43,3 Prozent der aktiv arbeitsuchenden Alleinerziehenden einen Betreuungsbedarf
an, nur 2,6 Prozent der alleinerziehenden Aufstocker mit mindestens einem Kind
unter 15 Jahren erhielten jedoch ein Betreuungsangebot durch das Jobcenter. Ein
ahnliches Bild zeigt sich bei Paaren mit Kindern. In ihrem Fall sind fehlende Be-
treuungsmaglichkeiten der Hauptgrund dafiir, dass ein erheblicher Teil der nicht
erwerbstatigen Partner keine Beschaftigung sucht.

In ihrem Fazit heben die IAB-Forscher hervor, dass die erwerbstdtigen Leis-
tungsberechtigten insgesamt eine ,relativ hohe intrinsische Arbeitsmotivation”
(ebd., S. 8) aufweisen. Angesichts der Tatsache, dass sie bereits einer Erwerbs-
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tatigkeit nachgehen, sehen Dietz et al. (2009) daher vor allem ,Restriktionen auf
der Nachfrageseite" (ebd.) des Arbeitsmarktes. Ihrer Einschidtzung zufolge gilt dies
zweifelsfrei fiir die arbeitsuchenden Aufstocker, mit gewissen Einschrankungen
auch fiir diejenigen, die nicht nach besser entlohnten Arbeitsverhaltnissen suchen.
SchlieBlich sind hier nicht zuletzt ,Entmutigungseffekte” (ebd.) als Folge erfolgloser
Suchbemiihungen ausschlaggebend. Daher sind die Handlungsmdglichkeiten akti-
vierender Arbeitsmarktpolitik, die bei der Leistungs- und Konzessionsbereitschaft
ansetzen, bei dieser Gruppe eher gering. Anders kdnnte dies lediglich bei den nicht
erwerbstatigen Partnern in Paar-Bedarfsgemeinschaften mit Kindern sein. Hier gibt
es Anzeichen dafir, dass sich die Betroffenen mit dem Verbleib im Hilfebezug ar-
rangiert haben. Allerdings geben die Autoren zu bedenken, dass wegen allgemeiner
Engpdsse bei der Kinderbetreuung sowie den individuellen Vermittlungshemmnis-
sen in dieser Gruppe die Erfolgsaussichten von Aktivierungsstrategien zumindest
fraglich sind.

Arm trotz Arbeit? Working-Poor in der Grundsicherung

Wihrend der Beitrag von Dietz et al. (2009) vor allem mdgliche Ursachen der Hil-
febediirftigkeit von Erwerbstatigen untersucht, gehen Bruckmeier et al. (2010b) der
Frage nach, ob die erwerbstatigen Leistungsberechtigten als einkommensarm zu
klassifizieren sind - also zur Gruppe der erwerbstdtigen Armen, den sogenannten
.working poor", gehoren. Zu diesem Zweck haben die Autoren die Leistungshisto-
rien der Haushalte von erwerbstdtigen ALG-II-Beziehern in den Jahren 2005 bis
2008 auf Basis von Lingsschnittdaten des Administrativen Panels untersucht (fiir
weitere Hinweise zur Datengrundlage vgl. ebd., S. 207 ff.).

Auch wenn der Begriff der ,working poor" in der Armutsforschung recht ge-
laufig ist, wird er oft sehr unterschiedlich operationalisiert. Dies liegt nicht zuletzt
daran, dass die genaue Abgrenzung vom jeweiligen Armutskonzept, von der ge-
wahlten Bezugsgruppe (Personen oder Haushalte) sowie von Umfang und Dauer
der beriicksichtigten Beschaftigungsverhaltnisse abhangt. Mittlerweile hat sich
jedoch das Konzept der Europdischen Union durchgesetzt. Dieses definiert alle
Erwerbstatigen ab 18 Jahren als ,working poor", deren Nettoeinkommen weniger
als 60 Prozent des Medianeinkommens betrdgt und die im Erhebungsjahr ldnger
als sechs Monate beschaftigt waren.

Gerade mit Blick auf die materielle Lage sind personenbezogene Angaben je-
doch nur bedingt aussagekriftig, weshalb Bruckmeier et al. (2010b) Haushalte als
Referenzkategorie wahlen. Dabei ziehen sie als relatives ArmutsmaB das sogenann-
te Aquivalenzeinkommen heran, das die im Haushalt erzielten Einkiinfte in Relation
zur Zahl ihrer Mitglieder setzt. Haushalte zwischen 50 und 60 Prozent des durch-
schnittlichen Aquivalenzeinkommens gelten als armutsgefshrdet, Haushalte mit
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weniger als 50 Prozent als (einkommens-)arm. Zu beriicksichtigen ist jedoch, dass
die Problemkonstellationen in Abhangigkeit von der Arbeitszeit stark variieren. So
ist es bei einer geringfligigen oder einer Teilzeitbeschaftigung bisweilen mdglich,
durch eine Erhdhung des Arbeitsumfangs die Hilfebedirftigkeit zu beenden, wo-
hingegen diese Option bei einer Vollzeitbeschaftigung kaum besteht. Zudem ist die
Gleichzeitigkeit von Erwerbsarbeit und Transferempfang oftmals nur von kurzer
Dauer, sodass die Dynamik in diesem Segment erheblich ist.

Tabelle 2.14

Nettoeinkommen von SGB-II-Bedarfsgemeinschaften mit durchschnittlichen Kosten
der Unterkunft und relative Armutsschwellen 2005 (in Euro)

Ein Erwerbstdtiger im Haushalt,

Typen von Ohne M|t Bruttoeinkommen von: Relative Armutsschwelle
Bedarfs- Erwerbs- Minijob

gemeinschaften  einkommen (400 Euro)  gq5 ¢ 1.000 € 1.500 € 5005* 6005+
Alleinstehende 561 721 801 821 k. A. 728 874
Alleinerziehende

1 Kind unter 7 J. 1.044 1.204 1.284 1.304 1.354 947 1.136
;bK;njnd w14, 961 1.121 1.201 1.221 1.271 947 1.136
1 Kind ab 14 J. 1.030 1.190 1.270 1.290 1.340 1.092 1.311
2 Kinder u. 14 J. 1.337 1.497 1.577 1.597 1.647 1.165 1.398
Paar ohne Kind 954 1.114 1.194 1.214 1.264 1.092 1311
Paar mit Kind(ern)

1 Kind unter 14 J. 1.246 1.406 1.486 1.506 1.556 1.311 1.573
1 Kind ab 14 J. 1.315 1.475 1.555 1.575 1.625 1.456 1.748
2 Kinder u. 14 J. 1.523 1.683 1.763 1.783 1.833 1.529 1.835
;?’Lc:;rr 14uiter 1.592 1.752 1.832 1.852 1.902 1.675 2.010
2 Kinder ab 14 J. 1.661 1.821 1.901 1.921 1.971 1.820 2.185
3 Kinder u. 14 J. 1.789 1.949 2.079 2.049 2.099 1.748 2.097
3 Kinder ab 14 J. 1.996 2.156 2.236 2.256 2.308 2.185 2.621

* Streng arm. ** Armutsgeféhrdet.

Dargestellt ist in den ersten fiinf Spalten das Monatseinkommen von Haushalten mit SGB-I1-Bezug bei unterschied-
lichem Erwerbseinkommen. Es setzt sich zusammen aus den SGB-II-Leistungen (Regelsatz), Mehrbedarf fiir Allein-
erziehende und durchschnittlich anerkannten Kosten der Unterkunft, dem Nettoerwerbseinkommen und dem
Kindergeld. Die relativen Armutsschwellen berechnen sich nach dem durchschnittlichen Aquivalenzeinkommen
(Median) nach der neuen OECD-Skala aller Haushalte in Deutschland 2005. Ein Alleinstehender mit 1.500 Euro Brutto-
einkommen hat keinen Anspruch mehr auf SGB-II-Leistungen.

Quelle: Bruckmeier et al. (2010b).
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Den Ergebnissen von Bruckmeier et al. (2010b) zufolge liegt die Mehrzahl der
Bedarfsgemeinschaften, die lber keine zusatzlichen Erwerbseinkiinfte verfiigen,
unterhalb der 50 %-Armutsschwelle (ebd., S. 211). Ausnahmen bilden Alleinerzie-
hende sowie Paare mit drei und mehr Kindern. Verdient hingegen wenigstens ein
Mitglied der Bedarfsgemeinschaft etwas hinzu - und sei es nur durch eine gering-
fligige Beschaftigung — wird in den meisten Fillen die Armutsschwelle von 50 Pro-
zent tiberwunden, nicht aber der Bereich der Armutsgefahrdung zwischen 50 und
60 Prozent des Medianeinkommens (vgl. Tabelle 2.14).

Die Autoren haben dariiber hinaus untersucht, wie sich die Zahl und Struktur
der working poor im SGB Il im Lingsschnitt entwickelt hat (ebd., S. 211). Der Be-
stand an erwerbstdtigen Leistungsberechtigten ist von Januar 2005 bis Ende 2006
kontinuierlich angestiegen. Bis zum Ende des Beobachtungszeitraums (Ende 2008)
bewegte sich der Bestand recht stabil auf einem Niveau von rund 1,2 Millionen
Personen, davon die deutliche Mehrheit geringfligig Beschaftigte. Nach Beschafti-
gungsformen differenziert zeigen sich unterschiedliche Zugangsverlaufe. Wahrend
die Zahl an Teil- sowie Vollzeitbeschaftigten und Auszubildenden Uberproportional
zugenommen hat, ist die Anzahl der geringfligig Beschaftigten erheblich schwa-
cher angestiegen.

Vollzeitbeschiftigten gelingt es in fast zwei von drei Fillen (62 %), den Leis-
tungsbezug innerhalb eines Jahres zu beenden, bei geringfiigig beschaftigten
Leistungsempfingern ist es nur ein gutes Fiinftel (21 %). Die Teilzeitbeschaftigten
und Auszubildenden bewegen sich mit 49 bzw. 44 Prozent zwischen diesen beiden
Polen (vgl. Tabelle 2.15). Auch hinsichtlich der Beschiftigungsstabilitat schneiden
die geringfiligig Beschaftigten am schlechtesten ab: So werden 53 Prozent dieser
Beschaftigungsverhdltnisse bereits innerhalb eines Jahres wieder beendet und die
Betroffenen sind wieder in vollem Umfang auf SGB-II-Leistungen angewiesen. Bei
den ubrigen Erwerbsformen liegt der Anteil der binnen eines Jahres beendeten Ar-
beitsverhaltnisse unter 30 Prozent.

Tabelle 2.15
Verbleibswahrscheinlichkeiten nach 12 Monaten in Prozent
Verbleibswahrscheinlich- Ende des

keit in Leistungsbezug Leisf::es::iu < Beschaftigungs-
und Beschdftigung 9 9 verhdltnisses

Vollzeit 13 % 62 % 259%
Teilzeit 22 % 49 % 29%
Ausbildung 31% 44 % 25%
geringfiigige Beschaftigung 26 % 21% 53 %

Quelle: Bruckmeier et al. (2010b); Administratives Panel SGB II; Abgrenzung der beschéftigten Leistungsbezieher
nach |AB-Konzept.
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Der Anteil der Beschaftigten, die mindestens 12 Monate ohne Unterbrechung auf-
stockende Leistungen bezogen haben, hat seit 2005 tendenziell zugenommen und
lag 2008 bei 37 Prozent (vgl. Tabelle 2.16). Dabei ist ein durchgehender Bezug
relativ gesehen bei Vollzeitbeschaftigten deutlich seltener (zwischen 24 und 30 %)
als bei geringfiigig Beschiftigten (zwischen 36 und 42 %).

Tabelle 2.16
Beschiftigte mit (lingerem) Leistungsbezug (in Tsd.)

Beschaftigte mit Definition 1A
Leistungsbezug Monat .

\74 12 Ausbildung gfB gesamt
Insgesamt 247 147 68 532 995
12 Monate Dez. 2005 59 48 18 192 317
Anteil 24 % 33 % 26 % 36 % 32 %
Insgesamt 324 178 76 603 1.180
12 Monate und mehr Dez. 2006 79 60 24 230 394
Anteil 24 % 34 % 32 9% 8% 33%
Insgesamt 324 196 77 597 1.194
12 Monate und mehr Dez. 2007 97 71 29 253 451
Anteil 30 % 36 % 38 % 42 % 38 %
Insgesamt 299 214 73 544 1.131
12 Monate und mehr Dez. 2008 87 74 28 229 419
Anteil 29 % 35 0% 38 % 42 % 37 %

Quelle: Bruckmeier et al. (2010b); Administratives Panel SGB II; Abgrenzung der beschéftigten Leistungsbezieher
nach IAB-Konzept; Hochrechnung der Leistungsbezieher auf das Bundesgebiet mithilfe der Statistik der BA.
Anmerkungen: VZ - Vollzeit, TZ - Teilzeit, gfB - geringfligige Beschéftigung.

Insgesamt zeigt die Untersuchung von Bruckmeier et al. (2010b), dass die Dauer von
Erwerbstatigkeit und Leistungsbezug sehr stark streut. Gleiches gilt fiir die Uber-
gangswahrscheinlichkeit, die vor allem mit der Beschaftigungsform variiert. Auch
die Fluktuation zwischen Beschaftigung und Leistungsbezug ist hoch, wenngleich
- so die Autor/-innen - ,ein problematischer Anteil von ldngerfristigen Aufstockern
in den monatlichen Bestandszahlen [verbleibt], die den besonders stabilen Kern der
working poor bilden und deren Haushalte trotz kontinuierlicher Erwerbstatigkeit
transferabhingig bleiben” (ebd., S. 219).

Selbstéindige Aufstocker im SGB II:,Viel Arbeit fiir wenig Geld"

Wahrend sich die bislang vorgestellten Untersuchungen auf die abhdngig beschaf-
tigten Aufstocker konzentrierten, ist zu den selbstdndigen Leistungsberechtigten
im SGB Il bislang vergleichsweise wenig bekannt. Koller et al. (2012) haben diese
Gruppe von erwerbstdtigen Leistungsberechtigten daher ndher betrachtet. Die IAB-
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Forscher/-innen haben vier Typen von selbstindigen Aufstockern identifiziert, die
sich in ihren Beschaftigungsverldufen und Einkommensniveaus unterscheiden und
daher auch unterschiedlich stark geférdert werden miissen. Basis der Analyse bilden
Daten des Administrativen Panels SGB Il sowie des Panels ,Arbeitsmarkt und soziale
Sicherung" (fiir weitergehende Hinweise vgl. ebd., S. 2 f., vgl. auch Anhang B).

Tabelle 2.17

Erwerbsfahige leistungsberechtigte SGB-II-Empfénger nach sozio-demografischen Merkmalen,
April 2010

Aufstocker
Alle erwerbsfahigen
Leistungsberechtigten abh%ing.i.g_ sy
erwerbstatig
Anzahl in Tsd. 5.028 1.262 126
Anteile in % nach Geschlecht
Ménner 50 45 61
Frauen 50 55 39
Anteile in % nach Alter
unter 25 Jahre 18 14 2
25 bis unter 35 Jahre 23 23 22
35 bis unter 45 Jahre 22 26 33
45 bis unter 55 Jahre 22 24 29
55 bis unter 65 Jahre 15 12 13
Anteile in % nach Bedarfsgemeinschaftstyp
Singles 39 31 44
Alleinerziehende 19 21 12
Paare ohne Kinder 12 15 14
Paare mit Kindern 28 32 30
Sonstige 1 1 0

Quelle: Koller et al. (2012); BA-Statistik (2011) und Administratives Panel SGB II; Auswertung auf Basis der
255 vollstandigen Kreise; Hochgerechnet auf Eckwerte der Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit.

Im Jahresdurchschnitt 2011 gab es 126.000 Leistungsberechtigte, die einer selb-
stindigen Beschaftigung nachgingen. Damit ist diese Gruppe zwar um ein Viel-
faches kleiner als die der abhangig Beschaftigten im SGB Il, hat sich aber zwischen
April 2007 und April 2010 nahezu verdoppelt. Der Zuwachs ist {iberproportional
auf Frauen und auf Personen zwischen 25 und 45 Jahren zurlickzufiihren. Trotz der
Zuwachse bei den Frauen ist die Mehrheit der selbstandigen Aufstocker im SGB Il
ménnlich (61 9%, vgl. Tabelle 2.17). Hinsichtlich der Altersgruppe sind Selbsténdige
zwischen 35 und 55 Jahren im Vergleich zu den abhdngig beschaftigten Aufsto-
ckern liberreprasentiert, wohingegen Jiingere relativ selten unter den selbstandi-
gen Aufstockern vertreten sind. Alleinstehende bilden die groBte Gruppe (44 %)
und weisen bei den selbstandigen Aufstockern auch einen groBeren Anteil auf als
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bei den abhangig beschaftigten Aufstockern. Paar-Bedarfsgemeinschaften mit Kin-
dern sind mit 30 Prozent in beiden Aufstocker-Gruppen recht haufig vertreten. Bei
den Alleinerziehenden hingegen sind selbstdndige Aufstocker deutlich unterrepra-
sentiert. Auch der Blick auf die Schul- und Berufsbildung offenbart deutliche Diffe-
renzen: Sowohl im Vergleich mit abhdngig beschaftigten Aufstockern als auch mit
allen erwerbsfahigen Leistungsberechtigten verfiigen selbstandig tatige Leistungs-
berechtigte im Durchschnitt tiber eine hohere Schulbildung. So liegt beispielsweise
ihr Anteil an Fachhochschulabsolventen mit 36 Prozent sehr viel hoher als bei den
anderen Gruppen (jeweils 109%). Ahnliche Unterschiede zeigen sich auch bei den
Berufsabschliissen, etwa dem Anteil der Meister/Techniker (9 % gegeniiber 2 bzw.
3%) und bei den Hochschulabsolventen (20 % gegeniiber jeweils 5 %).

Hinsichtlich der Arbeitszeit und des Einkommens ist der zentrale Befund der
Untersuchung von Koller et al. (2012), dass selbstandige Aufstocker trotz eines
hohen Arbeitspensums nur geringe Einkiinfte aufweisen, sie also fiir wenig Geld
vergleichsweise viel arbeiten. So verdienten (nach Abzug der anerkannten Betriebs-
ausgaben) rund 25 Prozent aller Selbstdndigen im April 2010 unter 100 Euro im
Monat, sieben Prozent konnten sogar {iberhaupt kein Einkommen erzielen. Uber
Einkiinfte von mehr als 400 Euro verfiigen hingegen nur 20 Prozent und lediglich
fiinf Prozent verdienten mehr als 800 Euro (vgl. Tabelle 2.18).

Tabelle 2.18
Verfiigbares Einkommen selbstandiger Aufstocker, 2007 bis 2010
2007 2008 2009 2010
Anzahl in Tsd. 67 92 108 126
Anteile in % nach Einkommen
0 Euro 6 7 g 7
>0 Euro und <100 Euro 16 21 25 26
> 100 Euro und <200 Euro 19 18 18 20
> 200 Euro und <300 Euro 14 13 13 13
> 300 Euro und <400 Euro " n 9 10
> 400 Euro und <500 Euro 8 8 8 8
> 500 Euro und <600 Euro 6 6 5 5
> 600 Euro und <700 Euro 5 4 4
> 700 Euro und <800 Euro 4 8 8 3
>800 Euro und <900 Euro 3 2 2 2
>900 Euro und <1.000 Euro 3 2 2 1
>1.000 Euro 4 4 3 2

Quelle: Koller et al. (2012); Administratives Panel SGB II; Auswertung auf Basis der 255 vollstindigen Kreise; Anga-
ben vom April des jeweiligen Jahres; Angaben hochgerechnet auf Eckwerte der Statistik der Bundesagentur
fur Arbeit.
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Im Zeitverlauf zeigt sich zudem, dass der Anteil von Selbstdndigen mit Einkiinften
unter 200 Euro zwischen 2007 und 2010 von 41 auf 53 Prozent zugenommen hat.
Dies bedeutet auch, dass der Anstieg selbstandiger Aufstocker insbesondere auf die
Gruppe der geringfiigig Selbstandigen zuriickzufiihren ist. Ein Grund fiir diesen An-
stieg diirfte darin liegen, dass im Betrachtungszeitraum vermehrt auch geringe, an-
rechnungsfreie Einkommen dokumentiert wurden, um Einkommen und Status der
Leistungsberechtigten besser zu erfassen. Berlicksichtigt man die Konstellation der
Bedarfsgemeinschaft, so zeigt sich, dass immerhin in 36 Prozent der Paar-Bedarfs-
gemeinschaften mit selbstandigen Aufstockern eine weitere Person erwerbstatig
war. Zudem ist auffdllig, dass die aus selbstandiger Tatigkeit erzielten Einkiinfte
in diesem Fall niedriger sind als bei Alleinstehenden. Die Autor/-innen sehen darin
einen Hinweis, dass Selbstandigkeit im Kontext von Paar-Bedarfsgemeinschaften
eher den Charakter eines (weiteren) Zuverdiensts hat und weniger darauf angelegt
ist, den Bedarf vollstdndig zu decken.

Bezieht man schlieBlich noch die Arbeitszeit der Selbstindigen in die Ana-
lysen ein, wird deutlich, dass die geringen Einkiinfte nur in etwa 30 Prozent der
Fille mit kurzen Arbeitszeiten (unter 20 Wochenstunden) zu tun haben. Die Be-
schiftigten, die zwischen 30 und 40 Stunden (22 %) bzw. mehr als 40 Stunden
(42 %) wochentlich arbeiten, tiben Tatigkeiten aus, mit denen sich kein bedarfs-
deckendes Einkommen erwirtschaften |dsst. Bestatigt wird diese Einschatzung
auch mit Blick auf die Nettostundeneinkommen, die in fast zwei Drittel der Fille
unter fiinf Euro liegen.

Uber die detaillierte Beschreibung der strukturellen Zusammensetzung hinaus
haben Koller et al. (2012) auch die Dynamik in der Gruppe der Selbsténdigen be-
trachtet. Im Vordergrund standen Fragen zur Art der Erwerbstatigkeit sowie zum
Status des Leistungsbezugs (vgl. Tabelle 2.19). Demnach gingen 58 Prozent der im
April 2009 selbstandig beschaftigten Aufstocker auch ein Jahr spater noch einer
selbstandigen Beschaftigung nach und waren zugleich im Leistungsbezug. Wei-
tere 12 Prozent waren zwar noch hilfebediirftig, bezogen aber keine zusatzlichen
Einkiinfte mehr. Uber ein Viertel der selbstandigen Aufstocker (26 %) konnte den
Leistungsbezug Gberwinden, der groBte Teil davon (75%) war auch im Folgejahr
selbstandig beschaftigt. Nur bei knapp der Halfte der weiterhin selbstandig Be-
schaftigten lberschreitet das Nettoeinkommen 1.000 Euro, bei einem guten Drittel
liegt es lediglich zwischen 400 und 1.000 Euro. Es existiert also ein ,,Kern' an selb-
standigen Aufstockern” (ebd., S. 10), die tiber mehrere Jahre hinweg beschéaftigt
sind und zugleich Leistungen beziehen. Immerhin 18 Prozent der 108.000 selbstan-
digen Aufstocker im Jahr 2009 bezogen bereits in den beiden vorangegangenen
Jahren Einkommen aus selbstdndiger Beschaftigung und SGB-II-Leistungen. Im
Jahr 2010 betrug dieser Anteil sogar 24 Prozent.
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Tabelle 2.19
Zu- und Abginge von selbstindigen Aufstockern (2007 bis 2010)

2007 2008 2009 2010
Anzahl in Tsd. im Ausgangsjahr (jeweils April) 67 92 108 126
Status Folgejahr (Anteile in %)
selbstédndige Aufstocker 50 49 58
Aufstocker nicht selbstandig, nur abhéngig 3 3 3
kein Aufstocker 14 15 12
kein ALG-II-Bezug 33 33 26
Status Vorjahr (Anteile in %)
selbstdndige Aufstocker 38 42 49
Aufstocker nicht selbstdndig, nur abhdngig 6 6 4
kein Aufstocker 32 27 21
kein ALG-II-Bezug 23 25 25

Quelle: Koller et al. (2012); Administratives Panel SGB II; Auswertung auf Basis der 255 vollstandigen Kreise; Anga-
ben hochgerechnet auf Eckwerte der Statistik der Bundesagentur fir Arbeit.

Um die Unterschiede zwischen den Selbstdndigen zu verdeutlichen, haben Koller et
al. (2012) mithilfe einer Clusteranalyse insgesamt vier Gruppen von selbstédndigen
Aufstockern identifiziert, die sich in ihren personlichen Merkmalen, der erzielten
Einkommenshéhe sowie der Beschiftigungsdauer unterscheiden (vgl. Tabelle 2.20).
Die vier Gruppen unterscheiden sich auch in ihren Beschaftigungsaussichten und
begriinden damit - aus arbeitsmarktpolitischer Perspektive - einen unterschied-
lichen Interventions- bzw. Aktivierungsbedarf durch die zustandigen SGB-II-Trager:
Bei der ersten Gruppe (Cluster 1), die rund ein Viertel der selbstdndigen Aufstocker
ausmacht, handelt es sich tiberwiegend um ménnliche Beschaftigte mit einem ver-
gleichsweise hohen monatlichen Nettoeinkommen von lber 1.000 Euro. Da diese
meist in gréBeren Bedarfsgemeinschaften mit Partner und durchschnittlich zwei
Kindern leben, reicht der Verdienst dennoch nicht aus, um den Leistungsbezug zu
verlassen. Wiirde es sich um abhdngig beschaftigte Aufstocker handeln, ware die
Inanspruchnahme von Wohngeld und Kinderzuschlag eine Alternative zum Bezug
von Grundsicherungsleistungen. Durch die Selbstandigkeit ist dies jedoch in vielen
Féllen aus Sicht der Betroffenen die schlechtere Variante, da dann private Kran-
kenversicherungsbeitrage fiir alle Familienmitglieder anfielen. Was noch schwerer
wiegt: Fiir diese Gruppe besteht kein Anreiz, das Erwerbseinkommen auch nur ge-
ringfligig auszuweiten, da sich hierdurch das Nettohaushaltseinkommen verringern
konnte. Die durchschnittliche Beschaftigungsdauer von 32 Stunden pro Woche in
dieser Gruppe kann als vorsichtiger Hinweis gedeutet werden, dass hier Einkom-
menspotenziale nicht ausgeschopft werden. Um diese Anreize zu verdndern, be-

IAB-Bibliothek 347



Dynamik in der Grundsicherung: Entwicklung von Zu- und Abgangen

diirfte es aus Sicht der Autor/-innen vermutlich einer sehr weitreichenden Reform
des Krankenversicherungssystems oder der Regelung der Hinzuverdienstmdglich-
keiten. Wesentlich naheliegender ist es aus Sicht der Grundsicherungstrdger, in
dieser Gruppe zu priifen, welches Erwerbspotenzial bei den nicht erwerbstatigen
Partnern existiert. Bei erfolgreicher Arbeitsaufnahme kdnnte dann ein doppelter
Einkommenseffekt fiir den Haushalt eintreten, wenn dadurch eine Krankenversi-
cherungspflicht fiir den Partner oder die Moglichkeit zur Mitversicherung der Kin-
der Uiber den Partner entsteht.

Tabelle 2.20
Typologie selbsténdiger Aufstocker

Cluster 1 Cluster 2 Cluster 3 Cluster 4
roheBedarte S seielstindige  end Ametuche

GruppengrdBe 22,5% 16,5 % 38,5% 22,5%
Frauenanteil 27 % 32% 43 % 409%
Partner im Haushalt 80 % 73 % 46 % 27 %
Kinder im Haushalt 1,93 0,82 0,57 0,53
Bildungsjahre 11,93 13,06 12,68 13,53
kein Berufsabschluss 20% 20% 18% 1%
Hochschulabschluss 17 % 25% 23 % 32%
Zeit seit Griindung 79 Monate 73 Monate 63 Monate 77 Monate
Mitarbeiter 0,1 1,57 0,03 0,05
Wochenstunden 32 48 40 25
Nettoeinkommen 979 470 302 31
Stundeneinkommen 9,02 € 2,68 € 2,11 € 435 €
Arbeitsuche 15% 12% 1% 99 %

Quelle: Koller et al. (2012); PASS, Wellen 1-4.

Die zweite Gruppe (Cluster 2) umfasst lediglich ein Sechstel aller selbsténdigen
Aufstocker. Sie gehen bereits langer einer selbstdndigen Tatigkeit nach, beschaf-
tigen haufig weitere Mitarbeiter, kdnnen aber trotz eines hohen Arbeitseinsatzes
nur vergleichsweise geringe Ertrage erzielen. Eine parallele Suche nach alternati-
ven Beschaftigungsmadglichkeiten findet in dieser Gruppe nur selten statt. Fir die
dritte - und mit knapp 40 Prozent gréBte — Gruppe von Aufstockern (Cluster 3) ist
kennzeichnend, dass die erbrachten Arbeitszeiten hoch sind und die erwirtschaften
Ertrdge gering ausfallen. Eine Suche nach weiteren oder alternativen Erwerbsmog-
lichkeiten findet hier nicht statt. Charakteristisch ist auch, dass der Zeitpunkt der
Griindung bei etwas mehr als der Halfte noch keine zwei Jahre zuriickliegt, sodass
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das berichtete Missverhaltnis zwischen Aufwand und Ertrag nach Einschdtzung
der IAB-Forscher/-innen womdgglich ,Anfangsschwierigkeiten” geschuldet ist (ebd.,
S. 13). Die vierte Gruppe (Cluster 4), die rund ein Viertel aller selbstandigen Aufsto-
cker umfasst, hebt sich deutlich von den anderen drei Typen ab. Sie sucht intensiv
nach einer alternativen Beschaftigung, Selbstandigkeit libernimmt hier lediglich
die Rolle eines voriibergehenden Zuverdienstes und wird nur in geringem Stunden-
umfang ausgelibt.

Aus diesen Ergebnissen ergeben sich aus Sicht der Autor/-innen einige fiir
die arbeitsmarktpolitische Praxis relevante Konsequenzen. Bei der ersten Gruppe
konnten diese etwa darin bestehen, das Erwerbspotenzial der nicht erwerbstati-
gen Personen in den Bedarfsgemeinschaft besser in Beschaftigung zu integrieren,
um so den Leistungsbezug zu lberwinden. Bei Personen der zweiten und dritten
Gruppe konnte indes eine berufliche Umorientierung zielfiihrender sein. So emp-
fehlen die IAB-Forscher/-innen den Vermittlungsfachkraften, den Personen der
dritten Gruppe, die schon langere Zeit selbstdndig tatig sind und eine hinreichen-
de Beschaftigungsfahigkeit aufweisen, ,zur Aufgabe der Selbstédndigkeit zu raten”
(ebd., S. 17) und sie ,in Aktivierungsbemiihungen voll einzubeziehen" (ebd.). Bei
den Personen der vierten Gruppe sehen die Autor/-innen hingegen ,arbeitsmarkt-
politisch wenig Handlungsbedarf" (ebd.), da deren Suchaktivititen ausgepréagt und
die Beschaftigungschancen aufgrund der im Durchschnitt vergleichsweise hohen
Qualifikation gut sind.

2.2.5 Lohn- und Statusmobilitdt im Bereich der Grundsicherung

Arbeitslose, die Leistungen nach der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende beziehen,
sind gesetzlich verpflichtet, jede Art von Beschaftigung anzunehmen - auch wenn
diese deutlich schlechter bezahlt ist als vorangegangene Arbeitsverhaltnisse. Ins-
besondere die Verscharfung der Zumutbarkeitsregeln sowie der Einsatz von Sank-
tionen zielen darauf ab, die Konzessionsbereitschaft der Leistungsberechtigten zu
erhéhen. Vor diesem Hintergrund geht es im Folgenden um die Ergebnisse einer
Untersuchung von Achatz et al. (2012a, S. 190 ff.) zur Lohn- und Statusmobilitit
erwerbsfihiger Leistungsberechtigter. Dazu haben die Autor/-innen die Erwerbs-
biografien und Leistungsbezugshistorien von erwerbsfahigen Leistungsberechtig-
ten untersucht, die zwischen Februar und Dezember 2005 SGB-II-Leistungen erhal-
ten haben und sowohl vor als auch nach Aufnahme des Leistungsbezugs abhangig
beschiftigt waren. Insgesamt waren dies 567.000 Personen (fiir weitere Hinweise
zur methodischen Umsetzung vgl. ebd., S. 190).
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Tabelle 2.21
Statusmobilitdt (vormaliger) ALG-II-Bezieher (Anteile in Prozent)

Westdeutschland

vollzeitbeschaftigt 63,9 8,6 27,5 100 239 60,7
teilzeitbeschaftigt 343 28,7 37,0 100 52 13,1
geringfiigig beschaftigt 34,7 12,5 52,7 100 103 26,2
Insgesamt 52,4 12,3 354 100 100
Anzahl in Tsd. 206 48 139 393

Ostdeutschland

vollzeitbeschaftigt 60,9 1,1 28,0 100 102 58,4
teilzeitbeschaftigt 36,6 30,7 32,7 100 29 16,7
geringfligig beschaftigt 37.9 13,7 48,4 100 43 24,9
Insgesamt 51,1 15,0 339 100 100
Anzahl in Tsd. 89 26 59 174

Manner

vollzeitbeschaftigt 69,3 6,3 24,4 100 240 70,9
teilzeitbeschaftigt 50,5 18,4 31,1 100 29 8,6
geringfiigig beschaftigt 49,1 9,1 41,8 100 69 20,5
Insgesamt 63,6 79 28,5 100 100
Anzahl in Tsd. 215 27 96 338

Frauen

vollzeitbeschaftigt 47,9 16,6 355 100 101 43,9
teilzeitbeschaftigt 26,4 357 379 100 51 22,4
geringfiigig beschaftigt 23,6 16,3 60,1 100 77 33,6
Insgesamt 349 20,8 443 100 100
Anzahl in Tsd. 80 48 102 229

Lesebeispiel: In Westdeutschland nahmen 63,9 % derjenigen, die vor dem Leistungsbezug vollzeiterwerbstétig waren,
im Anschluss an den Leistungsbezug wieder eine Vollzeitbeschaftigung auf.

Quelle: Achatz et al. (2012a); Stichprobe aus den IEB auf Basis des Administrativen Panels SGB II; Auswertung auf
Basis der 255 vollstandigen Kreise; hochgerechnet auf Eckwert der Statistik der Bundesagentur fir Arbeit.

Vor dem Leistungsbezug gingen in Westdeutschland 60,7 Prozent der betrachte-
ten Personen einer Vollzeitbeschaftigung nach, 26,2 Prozent waren geringfiigig,
13,1 Prozent in Teilzeit beschiftigt (vgl. Tabelle 2.21, letzte Spalte). Nach dem Leis-
tungsbezug reduzierte sich der Anteil der Vollzeitbeschaftigten um neun Prozent-
punkte auf 52,4 Prozent. Demgegeniiber erhdhte sich die Zahl der geringfiigig Be-
schaftigten auf 35,4 Prozent. Fiir Ostdeutschland zeigt sich ein vergleichbares Bild,
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wenngleich der Anteil von Vollzeiterwerbstatigen vor Beginn der Hilfebediirftigkeit
etwas geringer ausfallt als im Westen. Die Betrachtung der individuellen Beschafti-
gungsiibergange zeigt, dass lediglich 63,9 Prozent der ehemals Vollzeitbeschaftig-
ten in Westdeutschland (bzw. 60,9 Prozent in Ostdeutschland) nach dem Leistungs-
bezug erneut eine Vollzeittatigkeit auslibten. 28 Prozent nahmen stattdessen einen
Minijob auf. Geht man davon aus, dass die ehemals Vollzeitbeschaftigten auch wei-
terhin eine Vollzeittatigkeit anstreben, etwa um ihren friiheren Lebensstandard zu
halten, ist der Wechsel in ein geringfiigige Beschiftigung den Autor/-innen zufolge
eine ,Statusverschlechterung” (ebd., S. 190). Allerdings kénnen auch andere Griinde
wie Betreuungspflichten eine Reduktion der Arbeitszeit erfordern. Eindeutige Sta-
tusgewinne waren dagegen bei rund einem Drittel der Personen zu beobachten, die
vor Beginn des Leistungsbezugs in Teilzeit oder geringfiigig beschiftigt waren. Sie
konnten nach dem Leistungsbezug eine Vollzeittatigkeit beginnen und damit aller
Wahrscheinlichkeit nach ihr Einkommen verbessern. Wichtige Differenzen zeigen
sich zwischen den Geschlechtern: So waren Ménner vor wie nach dem Leistungs-
bezug ,am haufigsten vollzeitbeschiftigt” (ebd., S. 191), wahrend dies bereits vor
dem Eintritt ins SGB Il nur flir 43,9 Prozent der Frauen galt. Bei Wiederaufnahme
der Beschaftigung waren es sogar nur noch 34,9 Prozent. 44,3 Prozent der Frauen
waren beim (Wieder-)Eintritt in den Arbeitsmarkt geringfligig beschaftigt.

Warum es in vielen Féllen zu einer Reduktion der Arbeitszeit kam, ldsst sich mit
den vorliegenden Daten nicht abschlieBend beantworten. Sie ist mdglicherweise
eine Folge der Aktivierungspolitik des SGB Il, die den Druck auf Arbeitslose erhdht,
auch Tatigkeiten mit einem geringeren Stundenumfang anzunehmen. Allerdings
konnte die Reduktion der Arbeitszeit auch auf einen Mangel an entsprechenden
Beschaftigungsmdglichkeiten zurlickzufiihren sein. Keineswegs ausgeschlossen ist
weiterhin, dass die reduzierte Arbeitszeit das Ergebnis einer bewusst getroffenen
Entscheidung ist, mit der die Betroffenen auf verdanderte Kontextbedingungen im
jeweiligen Haushalt, etwa bei der Betreuungssituation, reagieren. Dariiber hinaus
geben die Autor/-innen zu bedenken, dass in ihrer Analyse lediglich die ersten Be-
schaftigungsverhaltnisse unmittelbar nach Beginn des Leistungsbezugs betrachtet
werden. Inwieweit es im weiteren Zeitverlauf zu weiteren Veranderungen der Ar-
beitszeit gekommen ist, ldsst sich nicht zuverldssig beantworten. Die Befunde von
Koller/Rudolph (2011) deuten jedenfalls auf eine gewisse Dynamik bei den Arbeits-
zeiten hin. Ihren Berechnungen zufolge tibten immerhin 15 Prozent der Leistungs-
berechtigten, die im Jahr 2008 eine neue Beschaftigung aufgenommen hatten,
unmittelbar vorher eine geringfiigige Beschaftigung aus.

Neben der Arbeitszeit ist auch die Lohnentwicklung ein wichtiger Indikator
fiir die Statusmobilitdt erwerbsfahiger Leistungsberechtigter. Erwerbsfahige Leis-
tungsberechtigte sind rechtlich dazu verpflichtet, auch schlechter bezahlte Be-
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schiftigungsverhiltnisse anzunehmen - selbst wenn diese nicht zur Uberwindung
der Hilfebediirftigkeit fiihren. Als unzumutbar gilt ein Lohn erst dann, wenn er
rechts- oder sittenwidrig ist - wenn er also um 30 Prozent unter dem tariflichen
oder ortsliblichen Lohn liegt. Empirisch stellt sich die Frage, ob bei Arbeitsauf-
nahmen aus dem Leistungsbezug tatsdchlich geringere Léhne als in der vorheri-
gen Beschiftigung in Kauf genommen werden. Koller (2011a) zeigt, dass immerhin
knapp 43 Prozent der (vormaligen) Leistungsberechtigten in Westdeutschland re-
ale LohneinbuBen von mindestens flinf Prozent zu verzeichnen hatten. Umgekehrt
konnten 45 Prozent Lohnzuwéchse von fiinf Prozent und mehr erzielen. Im Osten
Deutschlands fillt das Verhaltnis sogar noch etwas glinstiger aus (39 zu 46 %). Fiir
die jeweilige Entwicklung der Lohnhdhe ist eine Reihe unterschiedlicher Faktoren
entscheidend, wie eine weitere Untersuchung von Koller (2011b) zeigt. Einen positi-
ven Einfluss auf die Lohnentwicklung hat das Geschlecht des Leistungsberechtigten
(Ménner erzielen eher Lohngewinne), ein héheres Erwerbsalter und Qualifikations-
niveau sowie die Beschaftigung in einem groBeren Betrieb.

Insgesamt zeigen die Analysen zur Lohn- und Statusmobilitat, dass es unter den
Leistungsberechtigten, die eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung auf-
genommen haben, gleichermaBen ,Gewinner wie Verlierer" (Achatz et al. 2012a,
S. 92) gibt. Auf- und Abwértsmobilitdt konzentrieren sich den vorliegenden For-
schungsergebnissen zufolge jedoch auf bestimmte Gruppen von Leistungsberech-
tigten. Hinzu kommt, dass aufseiten der Verlierer jene ehemals erwerbstatigen
Leistungsberechtigten nicht beriicksichtigt wurden, die nach Beginn der Hilfebe-
diirftigkeit gar keine Beschaftigung aufgenommen haben. Hier sind ohne Zwei-
fel die groBten Statusverluste zu verzeichnen. Auf der anderen Seite wurden in
die Analyse nicht die positiven Entwicklungen jener Personen beriicksichtigt, die
bei Beginn des Leistungsbezugs nicht erwerbstatig waren, denen aber danach der
Sprung in den Arbeitsmarkt gegliickt ist.

2.3 Die materielle Lage der Leistungsberechtigten

Fiir alle Leistungsberechtigten - erwerbsfahige wie nicht erwerbsfahige - hat das
SGB Il die zuvor allein der Sozialhilfe vorbehaltene Aufgabe libernommen, das
wsoziokulturelle Existenzminimum" zu sichern und ihnen dadurch ein Leben zu
ermdglichen, das ,der Wiirde des Menschen entspricht” (§ 1 Abs. 1). Sichergestellt
werden soll dies durch die finanziellen und materiellen Unterstiitzungsleistungen
der Grundsicherung, das Sozialgeld sowie die zum Jahresbeginn 2011 eingefiihrten
Leistungen fiir Bildung und Teilhabe. Die materielle Versorgung der Leistungs-
berechtigten war bereits in den ersten vier Jahren der SGB-II-Forschung am |AB
ein wichtiges Forschungsfeld (vgl. zusammenfassend Koch et al. 2009, S. 61 ff.).
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Das SGB 11, so das Resiimee der einschldgigen Forschungsarbeiten aus dieser Zeit,
stellt in den meisten Fallen die Grundversorgung der Leistungsberechtigten sicher,
obschon bei einem Teil der Betroffenen mitunter erhebliche Versorgungsdefizite
festzustellen sind. Zu nennen ist hier etwa die Studie von Christoph (2008), der-
zufolge immerhin ,jeweils sechs bis acht Prozent der ALG-II-Bezieher berichten,
dass sie sich keine warme Mabhlzeit pro Tag leisten konnen, dass die Wande in
ihrer Wohnung feucht sind, dass sie Probleme bei der piinktlichen Bezahlung der
Nebenkosten haben" (S. 8). Einschrinkungen der Grundversorgung waren auch
beim Erwerb angemessener Winterkleidung (17 %) und rezeptfreier Medikamente
(20%) zu beobachten. Schwierigkeiten offenbarten sich ebenso bei der Bildung
von Riicklagen fiir groBere Anschaffungen, was angesichts der pauschalierten Leis-
tungserbringung besonders problematisch ist. Die dadurch entstehenden finan-
ziellen Engpéasse werden nicht selten durch Verschuldung lberbriickt, was wieder-
um neue Probleme schafft (vgl. Hirseland/Ramos Lobato 2010, S. 24). Ausgeprigte
Defizite offenbarten sich zudem im Bereich der sozialen und kulturellen Teilhabe.
So sind etwa die Mdglichkeiten, Freunde zum Essen einzuladen und kulturelle Ver-
anstaltungen oder Restaurants zu besuchen, eingeschrinkt (vgl. Christoph 2008,
S. 8). Auch der Zwischenbericht zum qualitativen Panel ,Armutsdynamik und Ar-
beitsmarkt" von Hirseland und Ramos Lobato (2010, S. 24) bestéatigte die Tendenz,
dass Grundsicherungsbezieher nicht zuletzt bei ,sozialinvestiven Ausgaben” spa-
ren, was ,mit dem Risiko eines sukzessiven Verlustes an sozialen Kontakten und
zunehmender Marginalisierung und (Selbst-)Isolation” einhergehen kann.

Auch in den letzten Jahren befasste sich das IAB in mehreren Untersuchungen
mit der materiellen Versorgung der Grundsicherungsempfénger. Darunter befinden
sich Studien zu Erndhrung und Nahrungsmittelversorgung in der Grundsicherung
(Abschnitt 2.3.1), zu den Lebensumstinden und der materiellen Versorgung der
Kinder von erwerbsfihigen Leistungsberechtigten (Abschnitt 2.3.2), zu den Freizeit-
aktivitdten von Jugendlichen und jungen Erwachsenen im SGB Il (Abschnitt 2.3.3).
Die Befunde in diesem Abschnitt basieren jedoch weitestgehend auf Daten, die
vor der Reform der SGB-II-Leistungen im Jahr 2011 entstanden sind bzw. erhoben
wurden. Sie beziehen sich damit auf eine heute nicht mehr giiltige Rechtslage und
geben daher keinen Aufschluss dariiber, ob und inwieweit sich die materielle Lage
im SGB Il seither verdndert hat. Hier sind unter anderem die Ergebnisse der derzeit
laufenden Evaluation des Bildungs- und Teilhabepaktes abzuwarten, das ebenfalls
Teil der Gesetzesanderung war.?

3 Zur Anpassung der materiellen Versorgungsleistungen des SGB Il vgl. auch die ,Chronik der Arbeitsmarktpolitik
2009-2012" von Judith Bendel-Claus in diesem Band (Anhang A).
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2.3.1 Erndhrung und Nahrungsmittelversorgung im SGB |

Auf den bereits angedeuteten Zusammenhang zwischen Einschrankungen der so-
zialen und kulturellen Teilhabe und Erndhrungsarmut machen auch Pfeiffer et al.
(2011) aufmerksam. So zeigen etwa Daten des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP),
dass acht Prozent der Befragten weniger als 200 Euro monatlich fiir inre Haushalts-
ausgaben zur Verfligung haben, darunter ein Prozent weniger als 100 Euro. Somit
liegt der bei der Berechnung des Regelsatzes ermittelte bzw. zugrunde gelegte
Anteil fiir erndhrungsbezogene Aufwendungen weit unter den durchschnittlichen
Erndhrungsausgaben der Gesamtbevélkerung. Daher vermuten die Autor/-innen,
dass Erndhrungsarmut auch in Deutschland zwar kein verbreitetes, aber durchaus
vorhandenes Phanomen darstellt. Ein weiteres Indiz dafiir sehen sie in der zuneh-
menden Verbreitung von Tafeln fiir Bediirftige. Die Autor/-innen fassen den Be-
griff der Erndhrungsarmut jedoch nicht nur erndhrungsphysiologisch als Mangel
an Nahrungsmitteln, sondern erweitern ihn unter sozio-kultureller Perspektive als
.Erndhrungsteilhabe” (alimentary participation). Diese Sichtweise geht {iber den
Zustand gelegentlicher Nahrungsmittelknappheit hinaus und versucht die Tatsa-
che zu beriicksichtigen, dass die Esskultur gerade in einkommensschwachen Haus-
halten immer mehr auf kommerzielle, auBerhdusige Angebote setzt. Ein finanziell
begriindeter Ausschluss von diesen Angeboten kann somit von den Betroffenen als
mangelnde Teilhabe empfunden werden.

Damit bestétigen die Autoren die von Christoph (2008) erhobenen quantitativen
Befunde. Die Fallanalysen geben jedoch auch Hinweise darauf, wie sich Leistungs-
berechtigte bei knappen Mitteln erndhren. Demnach hangen die Erndhrungsstra-
tegien zum einen von den objektiv vorhandenen Mdglichkeiten, etwa dem Zugang
zu Tafeln, ab, zum anderen von subjektiven Faktoren wie Esskultur, Fahigkeit zur
Haushaltsfiihrung und Gesundheitszustand (letzteres verweist etwa auf besondere
digtetische Erfordernisse). Auch soziale Faktoren wie Versorgungsverpflichtungen
und soziales Umfeld spielen eine Rolle. Innerhalb dieser Kontexte lassen sich laut
Pfeiffer et al. (2011) unterschiedliche Erndhrungsstrategien analytisch unterschei-
den, die realiter durchaus miteinander kombiniert werden (vgl. S. 6 f.):
® Proaktive Bewdltigung: Pragmatischer Gebrauch vom Tafeln ohne Schamge-

flihle, das Beste aus der Situation machen.
® Kinder zuerst: Subjektives Geflihl von Versorgungsengpassen; Bemiihen, zu-

mindest die Kinder gut und gesund zu erndhren, dazu auch Riickstellung ei-
gener Bediirfnisse.
® (Qualitdtsreduzierung: Finanzielle Restriktionen werden durch Absenkung von

Qualitatsstandards beim Essen kompensiert; wegen hoherer Kosten wird auf

gesundes Essen verzichtet.
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e Fatalistischer Verzicht: Im Fall chronischer Erkrankungen (z. B. Diabetes) Ver-
zicht auf didtetisch erforderliche Nahrungsmittel trotz bestehendem Risiko-
bewusstsein.

® Mengenreduzierung: Finanzielle Restriktionen fiihren zur Mengenreduktion;
aus diatetischen Erfordernissen, religiésen oder ideologischen Uberzeugungen
(nachhaltiger Lebensstil) steht Qualitat immer vor Quantitét.

® \Von der Hand in den Mund: Anpassung von Erndhrung und Nahrungsmittelbe-
schaffung an die sich wahrend des Monats dndernde finanzielle Situation; an-
fangs relative Fiille (Simulation von Normalitit), zunehmende Qualitédts- und
Mengenreduzierung gegen Ende des Monats.

® Riickgriff auf Netzwerke: Abhédngigkeit von sozialen Netzwerken, um Erndh-
rung aufrecht zu erhalten; Eltern, erwachsene Kinder oder Freunde/Bekannte
werden weniger aus sozialem Antrieb besucht, sondern explizit auch, um Ver-
sorgungsliicken zu liberwinden.

® Riskante Ressourcenerweiterung: Aus Geldmangel wird versucht, die Nah-
rungsmittelversorgung durch ErschlieBen riskanter zusatzlicher Einkiinfte zu
sichern (z. B. Blutspenden oder Arbeiten am Rande der Legalitat).

Auch verweisen die Autor/-innen auf einen Typus, bei dem die Sorge um die Er-
nahrung einen Strukturierungsanker fiir den Alltag im Leistungsbezug bildet. Hier
dienen erndhrungsbezogene Aktivitdten wie regelmaBiges Einkaufen, Kochen und
Essen nicht nur der Bewirtschaftung knapper Ressourcen, sondern wirken sinnstif-
tend und ordnen die Tagesablaufe.

Zusammenfassend zeigt die Untersuchung von Pfeiffer et al. (2011), dass es
durchaus Hinweise auf Falle von Erndhrungsarmut im Allgemeinen und in der Grund-
sicherung im Besonderen gibt. Mit Blick auf die Leistungsberechtigten des SGB |
macht ihre Analyse zudem deutlich, dass unterschiedliche Versorgungsniveaus von
unterschiedlichen - lberwiegend nicht individuell zu beeinflussenden - Faktoren
abhdngen. So haben etwa unterschiedliche lokale Angebotsstrukturen, in diesem
Fall die Verfligbarkeit von Tafeln, einen maBgeblichen Einfluss auf die Versorgungs-
qualitat der Betroffenen. Wo derartige Einkaufsmdglichkeiten nicht zur Verfligung
stehen bzw. der Bedarf - beispielsweise aufgrund groBerer Bedarfsgemeinschaften
oder medizinischer Indikationen - besonders hoch ist, passen die Leistungsberech-
tigten zudem ihr Ausgabeverhalten an. Sie erwerben weniger oder qualitatsreduzier-
te Produkte. Kiinftigen Analysen bleibt es vorbehalten, zu zeigen, wie die verschie-
denen Einflussfaktoren zusammenwirken, welche Art von Bewaltigungsverhalten sie
jeweils beglinstigen und unter welchen Bedingungen Bedarfsgemeinschaften nicht
dem Risiko von Erndhrungsarmut unterliegen.

64 | IAB-Bibliothek 347



Die materielle Lage der Leistungsberechtigten

2.3.2 Lebensumstdnde von Kindern in SGB-lI-Haushalten

In den bisherigen Ausfiihrungen wurde die Versorgungslage der Kinder im SGB I
bereits indirekt angesprochen. Deren Lebensumstdnde und Versorgungsbedingun-
gen hangen maBgeblich von der Erwerbsposition ihrer Eltern und deren finanziellen
Ressourcen ab. Vor diesem Hintergrund gewdahrt die Untersuchung von Lietzmann
et al. (2011) wichtige Einsichten in die Lebensumstidnde von Kindern, die in der
Hilfebedirftigkeit aufwachsen. Mit Daten des PASS haben sie die materielle Ver-
sorgung von Kindern in SGB-II-Haushalten untersucht (fiir weitere Hinweise zur
Datengrundlage vgl. ebd.: 4).

Tabelle 2.22
SGB-II-Bezug und Einkommensarmutsgefahrdung von Kindern unter 15 Jahren

Prozent N in Mio.

(hochgerechnet)

Kinder unter 15 Jahren 10,96
SGB-Il-Bezug
aktueller SGB-I1-Bezug 13,8% 1,51
kein aktueller SGB-II-Bezug 86,2 9,45
Einkommensarmutsgefahrdung
armutsgeféhrdet (60- %-Schwelle) 17,1 1,82
nicht arm 82,9 8,82
Einkommensarmutsgefahrdung und aktueller SGB-II-Bezug
armutsgefahrdet und aktueller SGB-I1-Bezug 8,4 0,89
armutsgefdhrdet und kein aktueller SGB-II-Bezug 8,7 0,93
nicht armutsgefahrdet und aktueller SGB-I1-Bezug 57 0,61
nicht armutsgefahrdet und kein aktueller SGB-11-Bezug 772 8.21

(gesicherte Einkommenssituation)

* Die auf Basis der PASS-Befragung ermittelte Hilfequote fiir Kinder unter 15 Jahren liegt unter der administrativen
Hilfequote von 15,6 Prozent, welche die BA-Statistik fiir das Jahr 2009 ausweist. Sie basiert ausschlieBlich auf der
Angabe des Haushaltsvorstandes, ob zum aktuellen Interviewzeitpunkt SGB-II-Leistungen im Haushalt bezogen
wurden oder nicht. Da es sich um die Auswertung einer Stichprobe handelt, sind die Anteilswerte mit einer gewis-
sen statistischen Unsicherheit behaftet; das Konfidenzintervall der SGB-II-Bezugsquote im PASS (11,8 % bis 16,1 %)
schlieBt den Wert der offiziellen Statistik ein.

Quelle: Lietzmann et al. (2011); PASS, 3. Welle (2008/2009).

Der BA-Statistik zufolge lebten im September 2010 rund 1,82 Millionen Kinder
unter 15 Jahren im Hilfebezug, was 16 Prozent aller Kinder in dieser Altersgrup-
pe entspricht. Im Vergleich mit dem Anteil aller hilfebediirftigen Personen an der
Bevdlkerung im Alter bis 65 Jahren (10 %) sind Kinder somit tiberproportional von
Bediirftigkeit betroffen. Legt man hochgerechnete Daten des PASS (Befragungsjahr
2008/2009) zugrunde, so zeigt sich, dass liber 77 Prozent der Kinder in Haushalten
leben, die aktuell keine SGB-II-Leistungen beziehen und deren Einkommen {ber

Kapitel 2

65



66

Struktur, Dynamik und materielle Lage der Leistungsberechtigten

60 Prozent des nationalen Medianeinkommens liegt - der in der Europaischen
Union tblichen Armutsschwelle (vgl. Tabelle 2.22).

Rund neun Prozent der Kinder lebten in Haushalten, deren Einkommen unter-
halb dieser Schwelle lag, die jedoch auch keine Leistungen des SGB Il bezogen. In
armutsgefahrdeten Haushalten mit ALG-II-Bezug lebten rund acht Prozent der
Kinder. SchlieBlich entfillt ein Anteil von sechs Prozent auf solche Fille, in denen
die Kinder zwar in Haushalten leben, die Leistungen der Grundsicherung beziehen,
deren Einkommen aber insgesamt oberhalb der Armutsschwelle liegt. Hier konnte
die Zahlung der Grundsicherungsleistung also Einkommensarmut verhindern.

Tabelle 2.23a
Lebens- und Familiensituation von Kindern unter 15 Jahren (Spaltenprozente)

Gesamtbevolkerung Gesicherte

Merkmale Kinder unter 15 Jahren  Einkommenssituation?

SGB-II-Leistungsbezug

Haushaltstyp (n = 4.340)

Alleinerziehend 14,2 7.9 47,4
Paarhaushalt 82,5 89,2 49,9
Andere 33 2,9 2,7
Alter des Kindes (n=4.537)

0-2 Jahre 15,8 15,2 214
3-5 Jahre 20,1 20,4 21,6
6-10 Jahre 36,6 36,8 337
11-14 Jahre 27,5 27,6 23,4
Anzahl Kinder unter 15 Jahren im Haushalt (n = 4.537)

1 Kind 8819 32,5 36,0
2 Kinder 47,7 53,0 33,6
3 Kinder 14,6 12,3 1513
4 Kinder 2,6 1,6 6,7
5 Kinder oder mehr 1.2 0,6 43

Migrationshintergrund® des Kindes (n = 2.960)
kein Migrationshintergrund 771 81,8 62,1
Migrationshintergrund 229 18,2 37,9

a Weder einkommensarm noch SGB-II-Bezug.
b Die Merkmale, die sich auf Informationen der Eltern beziehen, werden nur fiir diejenigen Kinder berechnet,
bei denen fir alle Elternteile Informationen vorliegen.

Quelle: Lietzmann et al. (2011); PASS, 3. Welle 2008/2009.

Auffallig ist der stark Gberproportionale Anteil von Alleinerziehenden im SGB II:
Insgesamt betrachtet leben nur rund 14 Prozent aller Kinder in einem Alleinerzie-
henden-Haushalt. Bei Kindern im Leistungsbezug hingegen liegt der Anteil derje-
nigen, die in einem Alleinerziehenden-Haushalt leben, bei liber 47 Prozent (vgl.
Tabelle 2.23a). Auch Kinder mit mehreren Geschwistern und solche mit Migrations-
hintergrund befinden sich lberproportional haufig im Leistungsbezug.

IAB-Bibliothek 347



Die materielle Lage der Leistungsberechtigten

Tabelle 2.23b

Lebens- und Familiensituation von Kindern unter 15 Jahren

Gesamtbevdlkerung Gesicherte

Merkmale Kinder unter 15 Jahren ~ Einkommenssituation?

SGB-II-Leistungsbezug

Héchster Bildungsabschluss® ¢ im Haushalt (n=3.010)

niedrig 16,6 9.8 41,0
mittel 49,0 50,7 51,1
hoch 34,4 39,5 78

Erwerbsstatus der Mutter (n =3.769)

Vollzeit 15,5 17,6 2,7
Teilzeit 28,4 32,6 10,0
Minijob 21,5 22,2 17,2
arbeitslos 10,1 33 51,9
Mutterschutz/Elternzeit 7.8 8,7 6,6
nicht erwerbstatig 14,6 13,5 89
Schiiler/in in Ausbildung 1.8 1,6 28
Sonstige 0,5 0,6 0,0

Erwerbsstatus der Eltern® (nur Paarhaushalte) (n = 1.565)

beide Vollzeit 12,5 13,5 03
Vollzeit und Teilzeit 47,5 52,6 11,8
Vollzeit und nicht erwerbstétig 27,6 28,5 13,5
Teilzeit und nicht erwerbstatig 43 1,0 30,8
beide Teilzeit 37 35 2,4
beide nicht erwerbstétig 44 09 41,2

a Weder einkommensarm noch SGB-II-Bezug.

b Die Merkmale, die sich auf Informationen der Eltern beziehen, werden nur fiir diejenigen Kinder berechnet,
bei denen fir alle Elternteile Informationen vorliegen.

¢ niedrig: kein Schul- und kein Berufsabschluss oder Hauptschulabschluss mit oder ohne beruflichen Abschluss;
mittel: Realschulabschluss oder Abitur mit oder ohne beruflichen Abschluss;
hoch: Universitéts- oder Fachhochschulabschluss (Bildungsabschliisse nach CASMIN-Klassifikation, vgl. Brauns/
Steinmann 1999).

Quelle: Lietzmann et al. (2011); PASS, 3. Welle 2008/2009; gewichtete Ergebnisse.

Annliche Tendenzen lassen sich auch mit Blick auf den Bildungsabschluss und den
Erwerbsstatus der Eltern ausmachen (vgl. Tabelle 2.23b). So weisen bediirftige El-
tern iberproportional hdufig einen niedrigen Bildungsabschluss auf und sind héu-
fig arbeitslos bzw. nicht erwerbstétig. Letzteres gilt fiir beide Elternteile: Gehen
Vater oder Mutter einer Vollzeit- oder Teilzeitbeschaftigung nach, sind die Anteile
der Kinder im SGB-II-Bezug vergleichsweise niedrig. So {ibt in 95 Prozent der Paar-
Haushalte mit gesicherter Einkommenssituation mindestens einer der beiden El-
ternteile eine Vollzeittatigkeit aus.

Dariiber hinaus wurde analysiert, von welchen Einschrankungen Kinder aus
Familien in prekdren Einkommenslagen in besonderem MaBe betroffen sind, auf
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welche Giter oder Aktivitdten Familien im SGB-II-Leistungsbezug und solche in
gesicherten Einkommensverhaltnissen also aus finanziellen Griinden verzichten
miissen (vgl. Tabelle 2.24). Die Ergebnisse zeigen - in Ubereinstimmung mit den
Befunden von Christoph (2008) - dass das SGB Il zumindest die Grundversorgung
von Familien weitgehend sicherstellt. Kaum eine Familie muss auf eine warme
Mahlzeit am Tag, eine Toilette innerhalb der Wohnung oder eine Etagenheizung
verzichten. Die Nebenkosten konnen in der Regel plinktlich bezahlt werden und
auch eine Waschmaschine und einen Gefrierschrank kénnen sich die allermeisten
leisten. Versorgungsdefizite traten jedoch bei der Winterkleidung fiir alle Fami-
lienmitglieder auf (13 %). Auch feuchte Boden oder Wiande (69%) sind mitunter
ein Problem - ebenso ein Verzug bei der Zahlung der Miete (13 %). Auch sind die
Wohnverhaltnisse von Leistungsberechtigten deutlich haufiger beengt. Bei 22 Pro-
zent der Kinder mit SGB-II-Bezug im Haushalt hat nicht jedes Haushaltsmitglied
ein eigenes Zimmer.

Tabelle 2.24
Unterversorgungslagen von Kindern unter 15 Jahren und ihren Familien (Angaben in Prozent)

Innentoilette 90 0,0 0,0 0,1
keine feuchten Winde/Fussbdden in der Wohnung 88 1.8 1.0 5,8%%*
Bad innerhalb der Wohnung 75 0,1 0,0 0,4
Zentralheizung/Etagenheizung/Fernwérme 7 0,5 03 fl 455
ausreichend Zimmer in der Wohnung 58 6,8 3.3 22,1%%*
Garten/Balkon/Terrasse 23 1,6 0,6 G
Nahrung/Kleidung

ausreichende Winterkleidung 87 3,0 1,2 13,3%%*
eine warme Mahlzeit/Tag 79 0,4 0,1 2,1%%
ab und zu neue Kleidung kaufen 23 1,2 6,9 RS EEN
Waschmaschine 85 0,3 0,1 1,6%*%
ascrane it Gefertach 7 08 o2 || s
Fernseher 46 0,3 0,1 1,3
Auto 45 9,6 2,7 47,2%%%
Computer mit Internetanschluss 18 4,7 18 20,8%**
Videorekorder/DVD-Player 5 1.9 05 8,9%**
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Miete piinktlich zahlen 85 &5 1.8 1,1
Gas-/Wasser-/Stromrechnungen piinktlich zahlen 83 09 03 4,1%%%

nicht von Krankenversicherung erstattete

Behandlungen €0 L2 CE 38,9™
unerwartete Ausgaben selbst bezahlen 59 15,7 9,4 51,8%**
rezeptfreie Medikamente kaufen 59 1,7 0,8 6,4%*

festen Betrag/Monat sparen 32 29,3 17.9 80,3%**
abgenutzte Mobel ersetzen 12 32,4 23,2 73,4%%%
eine einwdchige Urlaubsreise/Jahr 20 33,7 23,8 77,64
einmal/Monat Freunde zum Essen einladen 14 141 8,1 46,1%**
einmal/Monat ins Kino/Theater/Konzert gehen 10 23,9 16,9 55,4%%%
einmal/Monat ins Restaurant gehen 7 36,7 29,3 72,9%**

a Die einzelnen Aspekte sind in den verschiedenen Bereichen nach ihrer Relevanz in der Bevélkerung sortiert
und entsprechen dem Anteil ,unbedingt notwendig" auf einer 3-er Skala: 1 = unbedingt notwendig, 2 = wiin-
schenswert, 3 = verzichtbar (Quelle: PASS 2006/2007; vgl. Christoph 2008). Hervorgehoben sind die Aspekte, die
fiir mehr als zwei Drittel der Bevélkerung ,unbedingt notwendig” sind und zur ,elementaren Grundversorgung”
gehdren.

b Weder einkommensarm noch SGB-II-Bezug; Signifikanz der Differenz zur Gruppe in gesicherter Einkommens-
situation: * = 59%-Niveau, ** = 1 %-Niveau, *** = 0,1 %-Niveau.

Quelle: Lietzmann et al. (2011); PASS, 3. Welle 2008/2009; gewichtete Ergebnisse.

Jenseits der Grundversorgung sind Versorgungsdefizite deutlich ausgepragter. So
stellen unerwartete Ausgaben die Mehrheit der Familien im SGB-II-Bezug (52 %)
vor Probleme. Und lediglich jeder flinften Familie gelingt es, einen festen Betrag
im Monat zu sparen. Dies ist vor allem deshalb problematisch, da gemal3 der
pauschalierten Leistungserbringung die Finanzierung gréBerer Anschaffungen
aus der Regelleistung angespart werden muss, wahrend Einmalzahlungen nur
fiir einige wenige Bedarfspositionen vorgesehen sind. Besonders ausgepragt ist
die Unterversorgung bei Computern mit Internetanschluss: Wéahrend nur knapp
zwei Prozent der Haushalte in einer gesicherten Einkommenssituation sich ein
solches Gerédt nicht leisten kdnnen, trifft dies fiir knapp 21 Prozent der Familien
im SGB-I1-Bezug zu. Allerdings besitzen SGB-II-Haushalte mit Kindern deutlich
haufiger einen Computer mit Internetanschluss als kinderlose SGB-II-Haushalte.
So haben Familien im Leistungsbezug haufiger einen PC, eine Waschmaschine
oder ein Auto als Bedarfsgemeinschaften ohne Kinder (vgl. Lietzmann et al. 2011,

Kapitel 2




70

Struktur, Dynamik und materielle Lage der Leistungsberechtigten

S. 9). Die Autor/-innen fiihren dies darauf zuriick, dass diese Giiter fiir Familien
womdglich wichtiger sind - und diese sich deshalb in anderen Bereichen starker
einschranken. Zudem sind derartige Giiter im Verhéltnis zu kleineren Bedarfs-
gemeinschaften mit einem geringeren Aufwand finanzierbar. Die deutlichsten
Einschrankungen zeigen sich schlieBlich im Bereich der sozialen und kulturellen
Teilhabe. Mehr als drei Viertel aller Kinder im SGB-1I-Bezug leben in Haushalten,
die sich keine einwdchige Urlaubsreise pro Jahr leisten konnen. Hingegen ist dies
nur bei einem knappen Viertel der Kinder der Fall, die in Haushalten mit einer
gesicherten Einkommenssituation leben. Auch auf Einladungen zum Essen (46 %)
oder Kino-, Theater- und Konzertbesuche (55 %) muss in SGB-II-Haushalten viel-
fach verzichtet werden (vgl. ebd.).

Insgesamt betrachtet ist die Grundversorgung der meisten Kinder in SGB-II-
Haushalten gesichert. Gleichwohl zeigt sich hinsichtlich der sozialen und kulturel-
len Teilhabe, ,dass Kinder, die in Haushalten mit aktuellem SGB-II-Bezug oder in
Einkommensarmut aufwachsen, in allen Bereichen starker unterversorgt sind als
die Vergleichsgruppe ohne SGB-II-Bezug oder Armutsbetroffenheit” (ebd., S. 10).
So fehlt in vielen SGB-II-Familien beispielsweise ein Computer - in der heutigen
Wissensgesellschaft wohl weniger ein Luxusgut als ein Teil des Grundbedarfs. Auf-
féllig ist zudem, dass die mit der Pauschalierung der Regelleistung einhergehende
Notwendigkeit, finanzielle Riicklagen zu bilden, die meisten SGB-II-Haushalte mit
Kindern liberfordert. GroBere Anschaffungen oder unerwartete Ausgaben kdnnen
die betroffenen Bedarfsgemeinschaften daher vielfach nicht tatigen. Aus Sicht der
Autor/-innen kdnnte das im Jahr 2011 verabschiedete ,Bildungs- und Teilhabe-
paket" (§ 28 SGB Il) ,eine Entlastung fiir kinderspezifische Ausgaben bringen”
(ebd.). Inwieweit dies jedoch tatséchlich der Fall ist, muss noch eingehender un-
tersucht werden. Die kiirzlich ver6ffentlichte Studie von Apel/Engels (2012: 15) zur
Implementationsphase des ,Bildungs- und Teilhabepakets" zeigte immerhin, dass
mit 71 Prozent zumindest ein GroBteil der leistungsberechtigten Familien ein Jahr
nach Einflihrung der Leistung von deren Existenz wusste. Und immerhin 57 Pro-
zent der Familien mit leistungsberechtigten Kindern bzw. Jugendlichen hatten den
Befragungsergebnissen zufolge bereits entsprechende Leistungen beantragt oder
genutzt (vgl. ebd., S. 24).

2.3.3 Freizeitaktivitaten junger Erwachsener im SGB Il

Im Folgenden werden die Befunde eines Beitrags von Fehr (2012b) zusammen-
gefasst, der sich mit den Freizeitaktivitaten von jungen Erwachsenen im SGB Il
befasst. Die Gestaltung der eigenen Freizeit und die Mdglichkeit, zwischen un-
terschiedlichen Aktivitaten auszuwahlen, ist der Autorin zufolge eine zentrale Di-
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mension sozialer Teilhabe. Denn Freizeitaktivitaten bieten Kontexte flr informelles
Lernen, in denen motorische, kognitive, kulturelle und soziale Kompetenzen er-
worben werden kdnnen. Ziel ihrer Analyse ist es, ,einen umfassenden Einblick in
Zusammenhinge zwischen sozialer Lage und individuellen Lebenschancen” (ebd.,
S. 298) zu ermdglichen. Dazu greift sie auf Daten der dritten Welle des PASS
zuriick, die zwischen Dezember 2008 und August 2009 erhoben wurden und die
Angaben von insgesamt 1.939 jungen Erwachsenen zwischen 15 und 25 Jahren
enthalten. Diese Personengruppe wird zum einen getrennt nach Schiilern und
Nicht-Schiilern analysiert, wobei letztere sich aus Schulabgdngern bzw. -ab-
brechern sowie Absolventen hoherer Bildungsabschliisse zusammensetzen. Zum
anderen wird nach Einkommensarmut (nach dem relativen Armutsmaf von weni-
ger als 60 Prozent des Medianeinkommens) sowie nach dem Status der Hilfebe-
diirftigkeit im Sinne des SGB Il unterschieden. Bei jungen Leistungsberechtigten
fallt die Armutsrisikoquote mit 77 Prozent am hdchsten aus, sie sind folglich
wesentlich armutsgefdhrdeter als Personen, die keine SGB-II-Leistungen bezie-
hen. Insgesamt leben 17 Prozent aller jungen Menschen in Haushalten, deren
Einkommen unterhalb der Armutsrisikogrenze liegt, ohne dass sie Leistungen der
Grundsicherung beziehen.

Die Ergebnisse der deskriptiven Analysen zeigen, dass sich die Freizeitaktivi-
taten sowohl zwischen Schiilern und Nicht-Schiilern als auch zwischen Nicht-
Einkommensarmen, Einkommensarmen sowie Leistungsberechtigten des SGB Il
unterscheiden. Gerade die Unterschiede zwischen Schiilern und Nicht-Schiilern
lassen sich auf die jeweils unterschiedlichen Lebensphasen zuriickfiihren, sind
also nicht zwingend Ausdruck unterschiedlicher Einkommensverhéltnisse. Be-
riicksichtigt man hingegen zusatzlich die finanziellen Verhaltnisse, zeigt sich,
dass die meisten Freizeitaktivitidten hdufiger von jungen Erwachsenen ausgeiibt
werden, die in nicht einkommensarmen Haushalten ohne Grundsicherungsbezug
leben. Besonders deutliche Unterschiede konnte Fehr (ebd., S. 301) beim Besuch
kultureller Veranstaltungen feststellen. So leisten sich 62 Prozent aller jungen
Erwachsenen im ALG-1I-Bezug selten oder nie einen Besuch im Kino, Theater
oder Konzert (vgl. auch Abbildung 2.4). Im Vergleich mit nicht einkommensarmen
Schiilern verbringen einkommensarme ihre Freizeit hdufiger mit Handwerk, Inter-
net, Computerspielen und Fernsehen. Mit Ausnahme von Computerspielen gehen
Leistungsberechtigte jedoch seltener als die beiden Vergleichsgruppen diesen Ak-
tivitaten nach. Weiterhin stellt die Autorin heraus, dass das Freizeitverhalten der
einkommensarmen Schiiler eher dem der Leistungsberechtigten dhnelt, wahrend
dieses bei den einkommensarmen Nicht-Schiilern eher demjenigen der Nicht-
Armen dhnelt.
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Abbildung 2.4
Von Schiilern selten/nie ausgeiibte Freizeitaktivitdten (in Prozent)
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Quelle: Fehr (20120b); PASS, 3. Welle; gewichtet, 553 junge Menschen.

Eine differenzierte Betrachtung zeigt, dass der SGB-II-Leistungsbezug sowie ein
Mangel an finanziellen Riicklagen dazu fiihrt, dass die folgenden Freizeitaktivita-
ten seltener ausgeiibt werden: ,Sport treiben”, ,Lesen”, ,Musik machen”, ,Surfen
und chatten im Internet”, ,Theater, Kino, Konzert" und ,Aktiv mindestens in einer
Organisation”. Wahrend sich leistungsberechtigte Schiiler von nicht einkommens-
armen in ihrer Freizeitgestaltung unterscheiden, hat ein Einkommen unterhalb der
Armutsrisikogrenze keinen eigensténdigen signifikanten Einfluss. Allerdings gibt
die Autorin zu bedenken, dass eine nicht unerhebliche Zahl an Leistungsberech-
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tigten zugleich von relativer Einkommensarmut betroffen ist und die materielle
Versorgungslage zudem von den im Haushalt verfiigbaren Ressourcen abhédngig
ist. Womdglich, so die Uberlegung der Autorin, findet hier eine ,Umverteilung zu-
gunsten der Kinder statt" (ebd., S. 303). Der entscheidende Einflussfaktor auf die
Beteiligung an Freizeitaktivitdten ist jedoch ihr ,(angestrebtes) kulturelles Kapital”
(ebd.) - so haben Schiiler, die einen hohen Bildungsabschluss anstreben, die besten
Chancen, an den genannten Freizeitaktivitaten teilzunehmen. Damit konnte eine
der zentralen Hypothesen der Autorin klar bestatigt werden. Auch mit Blick auf die
Nicht-Schiiler zeigen die Analyseergebnisse von Fehr einen signifikanten Einfluss
von Armutslagen auf die Freizeitaktivitaten. So bestatigt sich auch bei dieser Grup-
pe von jungen Erwachsenen, dass das kulturelle Kapital einen signifikanten Einfluss
auf die Partizipationsmdglichkeiten an den oben benannten Freizeitaktivitaten hat.
Bestdtigt werden konnte fiir die Nicht-Schiiler ebenfalls, dass der Bildungshin-
tergrund der Eltern die Teilhabechancen der jungen Erwachsenen beeinflusst. So
konnte Fehr zeigen, dass Schulabsolventen bzw. -abbrecher, deren Eltern liber Ab-
itur und Realabschluss verfligen, bessere Teilhabechancen haben als diejenigen,
deren Eltern lediglich einen Hauptschulabschluss haben.

Zusammenfassend zeigt sich, dass Bildung fir die Realisierung von Teilhabe-
chancen von zentraler Bedeutung ist. Zugleich unterstreichen die Analyseergebnis-
se von Fehr, dass Bildungsabschliisse und -aspirationen nicht unabhangig von der
sozialen Herkunft der jungen Erwachsenen betrachtet werden kdnnen. So bleibt der
Einfluss der sozialen Herkunft auch ber die erfolgreich absolvierte Schullaufbahn
hinaus wirksam und wirkt sich nachhaltig auf die Realisierung sozialer Teilhabe-
chancen aus. Fehr bezweifelt, dass staatlich subventionierte Freizeitmdglichkeiten
die Nachteile einer ressourcenschwachen Herkunftsfamilie wirksam kompensieren
konnen. ,Direkte Investitionen in Familien (Senkung von Armut) und Bildungsein-
richtungen (Verbesserung von Verwirklichungschancen)” (ebd.) sind aus ihrer Sicht
vielversprechender.

2.4 Zwischenfazit

Seit seiner Einflihrung im Jahr 2005 fungiert das SGB Il als letztes Sicherungssystem
im deutschen Sozialstaat fiir alle erwerbsfahigen Personen, die ihren Lebensunter-
halt und den ihrer Kinder nicht aus eigenen Erwerbseinkiinften bestreiten kénnen.
Die Griinde, die Hilfebedirftigkeit bedingen und damit den Bezug von Leistungen
der Grundsicherung nach sich ziehen, sind vielfaltig und keineswegs ausschlieBlich
auf Arbeitslosigkeit beschrankt. So war rund ein Viertel der Leistungsberechtigten
zuletzt nicht erwerbsfihig (zumeist handelt es sich um Kinder unter 15 Jahren). Von
den erwerbsfahigen Leistungsberechtigten war mehr als die Halfte nicht arbeitslos.
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Fiir den Zugang in das SGB Il gilt ebenfalls, dass Arbeitslosigkeit zwar ein wichtiger,
aber keineswegs der einzige Grund flr die Entstehung von Hilfebedurftigkeit ist.
So spielen auch Veranderungen des Haushaltskontextes eine zentrale Rolle und
immerhin bei jedem fiinften Neuzugang in den Leistungsbezug ging voraus, dass
zundchst personliches Vermdgen oder Ersparnisse verbraucht wurden.

Der Bestand an (erwerbsfihigen) Leistungsberechtigten hat von 2007 auf 2012
um 16 Prozent abgenommen. Dennoch liegen die Zahlen im Juni weiterhin auf
einem hohen Niveau von 4,46 Millionen und es deutet wenig auf einen Anstieg der
Dynamik und der Fluktuation im SGB Il hin. Insbesondere fallt auf, dass die Zahl der
erwerbsfahigen Leistungsberechtigten lber 60 Jahre gegen den Trend stark gestie-
gen ist. Dies ist nicht nur der Alterung der Bevolkerung geschuldet, wie die im Ver-
gleich zum Jahr 2007 um 1,5 Prozentpunkte erhdhte Hilfequote in der Gruppe der
60- bis 64-Jahrigen zeigt. Positive Verdnderungen sind dagegen bei der Teilgruppe
der Arbeitslosen im SGB Il festzustellen. Diese Gruppe ist im Zeitverlauf nicht nur
kleiner geworden, auch die Fluktuation hat sich erhdht, die Verfestigungstendenzen
sind geringer geworden. Allerdings gilt auch hier die Einschrankung, dass im Jahr
2011 noch immer 900.000 Arbeitslose durchgehend iiber das Jahr hinweg Leis-
tungen bezogen haben. Insgesamt gelingen Uberginge aus Hilfebediirftigkeit und
Leistungsbezug somit offenbar nur einer Minderheit der Leistungsberechtigten.

Die Ursachen fiir den dauerhaften Bezug von Leistungen sind vielfaltig und
im Gegensatz zu den Grundannahmen aktivierender Arbeitsmarktpolitik nicht vor-
rangig auf mangelnde Arbeits- und Konzessionsbereitschaft der Leistungsberech-
tigten zurlickzufiihren. Vielmehr zeigen die Forschungsergebnisse, dass vor allem
solche Merkmale die Chance auf einen arbeitsmarktvermittelten Abgang aus der
Grundsicherung mindern, die nichts oder nur wenig mit mangelnder Motivation
zu tun haben - wie fehlende Bildungs- und Berufsabschliisse, gesundheitliche Ein-
schrankungen oder die familidre (Betreuungs-)Situation. Die Mehrheit der erwerbs-
fahigen Leistungsberechtigten weist mindestens eines dieser und anderer, oft als
~Mermittlungshemmnis” bezeichneter, Merkmale auf. Bei zwei Dritteln der ALG-II-
Empfinger/-innen sind es sogar zwei oder mehr dieser Eigenschaften. Mit jedem
.Hemmnis" halbiert sich die Wahrscheinlichkeit eines arbeitsvermittelten Abgangs
aus der Grundsicherung weiter.

Gleichwohl nahmen im Jahr 2008 immerhin 1,1 Millionen Leistungsberechtigte
eine Arbeit auf. Fiir sich genommen handelt es sich dabei zweifellos um einen posi-
tiven Befund, zeigt er doch, dass ein beachtlicher Teil der Leistungsberechtigten des
SGB Il Kontakt zum ersten Arbeitsmarkt besitzt. Eine Betrachtung der Qualitdt der
aufgenommenen Beschaftigungsverhaltnisse offenbart jedoch, dass sich davon ein
nicht unerheblicher Teil als instabil erwies oder kein bedarfsdeckendes Einkommen
ermdglichte. LohneinbuBen im Vergleich zu einer vorherigen Tatigkeit sind ebenso
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an der Tagesordnung wie ein Wiedereinstieg mit reduzierter Arbeitszeit. Mdgliche
Ursachen fiir eine geringere Arbeitszeit sind allerdings vielféltig und lassen sich
nicht eindeutig verstarkten Aktivierungsbemiihungen in der Grundsicherung zu-
ordnen. So kdnnen personliche Lebensumstande ebenso eine Rolle spielen wie feh-
lende Kinderbetreuungsmdglichkeiten oder schlicht ein Mangel an Jobalternativen
mit einem hoheren Arbeitszeitumfang.

Arbeitsmarktndhe weisen insbesondere die Personen auf, die ihren Lohn mit
Leistungen der Grundsicherung kombinieren (Aufstocker). Die Zahl dieser erwerbs-
tatigen Leistungsbezieher im SGB Il ist nach der Einfiihrungsphase gestiegen. Wa-
ren es im Jahr der Einfiihrung des SGB Il nach Berechnungen des Administrativen
Panels noch durchschnittlich 914.000 Personen, liegt sie seit dem Jahr 2007 stabil
bei rund 1,2 Millionen. Bezogen auf den Jahresdurchschnitt erzielten damit im Jahr
2011 rund 26 Prozent der erwerbsfahigen Leistungsberechtigen Einkiinfte aus Er-
werbstatigkeit, darunter 43 Prozent das ganze Jahr iiber. Dass trotz der Aufnahme
von Erwerbsarbeit Hilfebediirftigkeit bestehen bleibt, hat viele Griinde. Die GroBe
der Bedarfsgemeinschaft ist nur bei einem kleinen Teil der Leistungsberechtigten
ausschlaggebend. Entscheidend ist in der Mehrzahl der Falle der wochentliche Ar-
beitsumfang, der bei liber der Halfte aller abhdngig beschaftigten Aufstocker we-
niger als 15 Wochenstunden betrug. Allerdings ist der geringe Arbeitszeitumfang
nur zu einem kleinen Teil auf die mangelnde Bereitschaft der Leistungsberechtigten
zuriickzufiihren, die Arbeitszeit auszuweiten. MaBgeblich sind vielmehr persdnliche
oder strukturelle Griinde wie gesundheitliche Einschrankungen oder die familidre
Betreuungssituation. Auch wenn die anhaltend hohe Zahl der Erwerbstatigen in
der Grundsicherung wegen der nachgewiesenen Arbeitsmarktndhe grundsatzlich
positiv zu bewerten ist, ist weiter an der Verbesserung der Rahmenbedingungen
zu arbeiten, die das Verlassen der Hilfebediirftigkeit ermdglichen. Wéhrend sich
die Analysen zu den Aufstockern im SGB Il bislang vor allem auf die abhangig
Beschéaftigten konzentrierten, liegen mittlerweile auch Ergebnisse zu den selbstan-
digen Aufstockern vor. Deren Anteil an allen erwerbstatigen Leistungsberechtigten
fallt zwar nach wie vor gering aus, gleichwohl hat sich ihre Zahl zwischen 2007
und 2010 nahezu verdoppelt. Auffallig war, dass die selbstdndigen Aufstocker trotz
eines hohen Arbeitspensums nur geringe Gewinne erzielen, also fiir wenig Geld ver-
gleichsweise lange arbeiten. Uber 30 Prozent der selbstindigen Aufstocker hatten
nach Abzug der anerkannten Betriebsausgaben lediglich ein monatliches Erwerbs-
einkommen unter 100 Euro.

Analysen zur materiellen Versorgungslage im SGB Il bestatigen Befunde, dass
die Versorgung mit Giitern des taglichen Bedarfs weitgehend sichergestellt ist. Bei
Versorgungsknappheiten nutzen die Leistungsbezieher verschiedene Wege, um
- liber die verfligbaren Mittel der Grundsicherung hinaus - weitere Ressourcen zu
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erschlieBen. So nutzen sie Tafeln oder setzen auf finanzielle Unterstiitzung durch
ihr familiares Umfeld. Eine weitere Strategie besteht darin, das eigene Ausgabe-
und Konsumverhalten anzupassen. Dies flihrt mitunter zu Versorgungsengpassen
bei der sozialen und kulturellen Teilhabe — auch in SGB-II-Haushalten, in denen
Kinder leben. Obwohl hier die materielle Versorgung mit einem PC, einer Wasch-
machine oder einem PKW im Durchschnitt besser ausfallt als bei Bedarfsgemein-
schaften ohne Kinder, kommt es auch hier zu Einschrankungen. Dies betrifft insbe-
sondere kleinere Urlaubsreisen und Kino- oder Konzertbesuche als wichtige Formen
sozialer Teilhabe. Entlastung verspricht das 2011 verabschiedete ,Bildungs- und
Teilhabepaket"”, das die Versorgung der Kinder in SGB-II-Haushalten verbessern soll.
Bislang liegen jedoch noch keine Ergebnisse zu dessen Wirkung auf das Versor-
gungsniveau vor.
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Eines der wichtigsten Elemente der Arbeitsmarktreformen seit 2002 war der
paradigmatische Wechsel von einer ,aktiven" zu einer ,aktivierenden" Arbeits-
marktpolitik. Dabei kann zwischen verschiedenen Dimensionen der Aktivierung
unterschieden werden (vgl. Ludwig-Mayerhofer 2010, S. 22 ff.). Zunéchst einmal
geht es bei der Aktivierung darum, die Zahl potenzieller Erwerbspersonen durch
arbeitsmarktbezogene MaBnahmen zu erhdhen und sie nicht in anderen Sozial-
systemen ,passiv” zu versorgen. Bei der Frage, wer eigentlich zum Giiltigkeitsbe-
reich der Arbeitsmarktpolitik gehort, ist Deutschland im internationalen MaBstab
sehr weit gegangen: Alle Personen, die in der Lage sind, mindestens drei Stun-
den pro Tag zu arbeiten, gelten hierzulande als erwerbsfahig. Das zweite Ziel der
Aktivierung besteht darin, moglichst schnelle Uberginge aus Arbeitslosigkeit in
Beschéftigung zu realisieren, wobei der Integration Vorrang vor arbeitsmarktpoli-
tischen MaBnahmen oder einem &ffentlich gefdrderten Arbeitsmarkt einzurdumen
ist. Drittens geht es um eine ,Starkung der Eigeninitiative, um nicht zu sagen: der
Autonomie der Betroffenen” (Ludwig-Mayerhofer 2010, S. 23). Stirkung der Ei-
genverantwortung kann dabei durch erhéhten Druck auf die Betroffenen erreicht
werden, aber auch ,durch die Ermdglichung eigenverantwortlichen Verhaltens”
(Marquardsen 2007, S. 260). Dabei spielt der direkte Kontakt zwischen Fachkréften
und Leistungsberechtigten eine groBe Rolle. So betont Bonvin die Bedeutung der
Jocal agents of the welfare states” (Bonvin 2008, S. 367), also der Integrations-
fachkrafte im SGB II.

Inwieweit das erste Ziel der Aktivierung erreicht wird, also die Zahl der po-
tenziellen Erwerbspersonen zu erhdhen, zeigt sich in der Zusammensetzung der
erwerbsfahigen Leistungsberechtigten und ihrer Bedarfsgemeinschaften. Dieser
Aspekt wird in Kapitel 2 behandelt. In diesem Kapitel geht es darum zu untersu-
chen, wie die Ziele der Integration und der Starkung der Eigeninitiative in der Praxis
verfolgt werden. Aspekte des ,Forderns” und des ,Férderns” werden gleichermaBen
in die Darstellung einbezogen. Dabei ist die groBe Heterogenitadt der Klientel zu be-
riicksichtigen. Das SGB Il muss sowohl den ,arbeitsmarktnahen” Leistungsberech-
tigten ein Angebot machen als auch den ,arbeitsmarktfernen”, also z. B. Personen
mit vielfachen Vermittlungshemmnissen. Dies bedingt aber, dass sich die Dienst-
leistungen des SGB Il an Personen mit ganz unterschiedlichen Voraussetzungen
richten - vom erfolgreichen Abschluss einer Hochschulausbildung bis hin zum vol-
ligen Fehlen qualifikatorischer, sprachlicher oder sozialer Voraussetzungen. Auch
im Hinblick auf die Motivation ist das Spektrum extrem breit - vom unbedingten
Wunsch, einer Erwerbsarbeit nachzugehen bis hin zur weitgehenden Weigerung,
mit den Grundsicherungsstellen zu kooperieren.
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Entsprechend weit gefachert ist die Forschung des IAB zu den Themen ,Aktivierung”
und ,Betreuung”, die auf den folgenden Seiten zusammengefasst werden soll. Zu-
nachst einmal geht es um die Konzessionsbereitschaft der Erwerbslosen. Diese For-
schung basiert auf der Annahme, dass die Welt nicht so einfach gestrickt ist, dass es
Arbeitslose gibt, die wollen und solche, die nicht wollen. Vielmehr gibt es verschie-
dene Bedingungen, die erflillt sein missen, damit ein Arbeitsangebot angenommen
wird. Hierzu gehoren die Entlohnung, die Arbeitsbedingungen, die Notwendigkeit
zu pendeln oder ggf. auch den Wohnort zu wechseln. Hier hat der Gesetzgeber zum
Teil strenge Anforderungen formuliert. In Abschnitt 3.1.1 wird zundchst dargestellt,
welches die wichtigsten Dimensionen von Kompromissbereitschaft sind, und welche
Aktivierungsansatze sich daraus ergeben. In Abschnitt 3.1.2 riickt die betriebliche
Seite und der Eindruck der Betriebe in den Fokus: Wie hat sich die Konzessionsbe-
reitschaft Arbeitsuchender nach Inkrafttreten der Reform im Jahr 2005 verdndert,
und welchen Einfluss hat dies auf die Anspriiche der Beschaftigten?

Bereits in seinem letzten zusammenfassenden Bericht der SGB-II-Forschung
fiir die Jahre 2005 bis 2008 (vgl. Koch et al. 2009) hat das IAB dafiir plidiert, bei
der Aktivierung weniger die Drohkulisse auszubauen, sondern die helfenden und
unterstiitzenden Aspekte zu starken. Dennoch ist weitgehend unbestritten, dass zur
Durchsetzung von Mitwirkungspflichten auch Sanktionen erforderlich sein kén-
nen. Auch acht Jahre nach Inkrafttreten des Gesetzes ist es allerdings noch immer
umstritten, wie Sanktionen wirken - also, ob sie dies gar nicht, im beabsichtigten
Sinne oder bisweilen in einer nicht intendierten Richtung tun. Abschnitt 3.2 gibt
zunichst einen deskriptiven Uberblick liber das Sanktionsgeschehen und setzt sich
mit der unterschiedlichen Betroffenheit verschiedener Gruppen von Sanktionierten
auseinander. AnschlieBend befasst er sich mit einem besonders sensiblen Thema,
namlich den in Deutschland besonders harten Sanktionsregeln fiir Jugendliche.
Treffen diese auf besonders belastete Jugendliche, die sich bildlich gesprochen
schnell ,aus der Bahn werfen lassen”, so die These der Autoren, kann es zu un-
erwiinschten, vermutlich unbeabsichtigten Effekten kommen, die die Integration
dieser Gruppe eher erschweren und ihre sozialen Probleme verscharfen.

Die Schnittstelle, an der Aktivierung stattfindet und an der sich zu einem gu-
ten Teil entscheidet, ob diese gelingt oder missgliickt, ist die konkrete Interaktion
zwischen Arbeitsuchenden und Fachkraften in den Grundsicherungsstellen. Koch
et al. (2009) hatten bereits auf vermutete Defizite hingewiesen, wobei die Analyse
eine schmale empirische Basis hatte. Von 2008 bis 2010 hat das IAB daher in einem
groBeren qualitativen Projekt zusammen mit infas Sozialforschung die ,Dienstleis-
tungsprozesse am Arbeitsmarkt" untersucht (Abschnitt 3.3). SchlieBlich waren es
.moderne Dienstleistungen”, die in den Gesetzen zur Arbeitsmarktreform ab 2003
versprochen wurden. In einer quantitativen Befragung ging es um die Rolle der Ver-
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mittler/-innen und deren Einfluss auf den Beratungsprozess. In Abschnitt 3.4. wird
das Rollenverstandnis von Vermittler/-innen vorgestellt, der folgende Abschnitt 3.5
analysiert die Praxis der Eingliederungsvereinbarung. Diese gilt als ein zentrales In-
strument der Aktivierungspolitik. Sie soll den Prozess transparenter und verbindli-
cher machen und den Dienstleistungsempfanger, der als Vertragspartner angesehen
wird, besser einbinden.

SchlieBlich fasst Abschnitt 3.6 die Ergebnisse verschiedener Projekte zusam-
men, in denen untersucht wurde, wie Personen ihr tagliches Leben bewaltigen, die
mit verschiedenen schwerwiegenden Problemen zu kdmpfen haben. Hier sind zu-
nachst Gesundheitsprobleme zu nennen, die das hdufigste Hindernis fiir eine nach-
haltige Integration in Arbeit darstellen. Der darauffolgende Unterabschnitt befasst
sich mit den verschiedenen Konsequenzen eines langfristigen Leistungsbezugs. Er
beleuchtet, wie die Betroffenen damit umgehen und wie sich deren Arbeitsvermo-
gen entwickelt. Danach geht es um die Frage, wie man die Personen unterstiitzen
kann, fiir die auch niedrigschwellige Angebote des SGB Il zu hoch greifen, weil
sie schwerwiegende Gesundheitsprobleme bzw. soziale oder psychische Schwie-
rigkeiten haben. In anderen Landern wurde fiir diesen Personenkreis ein Konzept
entwickelt, das als ,Soziale Aktivierung” bezeichnet wird. Der Unterabschnitt zeigt,
welche Ansdtze es in Deutschland fiir diese Personengruppe gibt — auch wenn diese
nicht explizit unter dem Label ,Soziale Aktivierung" firmieren.

3.1 Konzessionsbereitschaft und Aktivierungsansatze

Die Konzessionsbereitschaft spielt eine wichtige Rolle bei der Frage, ob es eigentlich
einen Bedarf dafiir gibt, Leistungsberechtigte zu aktivieren. Bislang gibt es keine
wissenschaftlichen Hinweise dafiir, dass eine gréBere Zahl von ALG-II-Empféngern
freiwillig arbeitslos ist, etwa weil sie den ,Zeitgewinn" der Arbeitslosigkeit den
Miihen der Erwerbstatigkeit vorzoge. Gleichwohl gibt es Unterschiede in der Frage,
zu welchem Lohn jemand bereit ist zu arbeiten, und welche Arbeitsbedingungen
jemand in Kauf nehmen wiirde. Hier ist der gesetzliche Rahmen eng gesteckt. Ob
die Suchbemiihungen von Arbeitslosen erfolgreich sind, wird aber nicht zuletzt
dadurch bestimmt, ob ein Betrieb liberhaupt bereit ist, arbeitslose Bewerber einzu-
stellen — was seinerseits von den Zugestandnissen abhangt, die Arbeitslose flr ein
neues Beschaftigungsverhaltnis machen wiirden.

3.1.1 Individuelle Sicht

Bender et al. (2009) analysierten auf der Basis der |AB-Erhebung Panel ,Arbeits-
markt und soziale Sicherung” (PASS) zunichst, ob sich die Konzessionsbereitschaft
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gegeniiber friiheren Ergebnissen gedndert hat. Daraus leiteten sie in einem zweiten
Schritt mdgliche Ansatzpunkte fiir eine breit verstandene Aktivierung ab.

In den beiden ersten Befragungswellen des PASS zeigten die arbeitsuchenden
ALG-II-Bezieher/-innen eine starke Bereitschaft, einen langen Arbeitsweg, ungiins-
tige Arbeitszeiten, eine Arbeit unter ihrem Qualifikationsniveau oder belastende Ar-
beitsbedingungen in Kauf zu nehmen: Zwischen 65 und 80 Prozent der Befragten
gaben an, dies ,auf jeden Fall" oder zumindest ,eher" auf sich zu nehmen (vgl. Ab-
bildung 3.1). Anders war dies - wiederum &hnlich wie in den friiheren Untersuchun-
gen - bei den Merkmalen Lohn und Wohnortwechsel: Denn hier gab etwa die Halfte
der Befragten schon in der ersten Welle an, kein geringes Einkommen zu akzeptieren
(Antwortkategorien ,eher nein" und ,auf keinen Fall"). In der zweiten Welle nahm
die Akzeptanz sogar noch etwas ab. Noch ausgepragter war die Ablehnung eines
Umzugs: Rund 70 Prozent der Befragten der ersten Welle konnten sich nicht vor-
stellen, fiir einen neuen Arbeitsplatz den Wohnort zu wechseln (2. Welle: 72 %).

Abbildung 3.1

Dimensionen der Konzessionsbereitschaft bei der Arbeitsuche
(Anteile in Prozent, gewichtete Ergebnisse)

Arbeit unter Qualifikationsniveau

langer Arbeitsweg

Belastungen am Arbeitsplatz -

unglinstige Arbeitszeiten
geringes Einkommen

Wohnortwechsel

B Welle 1, 2006/2007 (N = 2.550)
[ Welle 2, 2007/2008 (N = 1.170%)

Welle 1 und 2: SGB-II-Leistungsempfanger, die bei der Arbeitsuche zu folgenden Konzessionen ,auf jeden Fall* oder

Jeher” bereit wéren.

* Die kleinere Stichprobe in Welle 2 begriindet sich durch Panelausfall und dadurch, dass weniger Personen aktiv
Arbeit suchen sowie durch mehr fehlende Werte in den Variablen.

Quelle: Bender et al. (2009).

Allerdings sind Arbeitsuchende, die kein ALG Il beziehen, noch weniger bereit, fiir
eine neue Stelle umzuziehen. Die im Vergleich hdhere Mobilitatsbereitschaft der
ALG-II-Empfanger kann mehrere Griinde haben: Zum einen wiirden sie fiir einen
neuen Arbeitsplatz und damit die Aussicht, den Hilfebezug zu Uberwinden, ver-
mutlich ohnehin hdhere Zugestandnisse machen als der Durchschnitt der anderen
Arbeitsuchenden. Zum anderen mutet das SGB Il den Leistungsberechtigten einen
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Umzug nahezu uneingeschrankt zu, und die Fachkrafte in den Grundsicherungs-
stellen kdnnen daher einen Umzug zur Arbeitsaufnahme auch einfordern.

Die groBere Umzugsbereitschaft der ALG-II-Bezieher duBert sich auch darin,
dass sie sich haufiger auf Stellen bewerben, fiir die sie den Wohnort wechseln miis-
sen: Immerhin 14 Prozent von ihnen (gegeniiber zehn Prozent der Nicht-Bezieher)
hatten sich in den letzten vier Wochen auf eine Stelle beworben, fiir die sie hatten
umziehen miissen. Dennoch sehen die Autoren vor allem wegen der regional stark
unterschiedlichen Arbeitsmarktlage Ankniipfungspunkte fiir eine weitere Aktivie-
rung: Bei denen, die bisher nicht zu einem Umzug bereit sind, ginge es vor allem
um intensive Beratung, um die psychischen Hiirden abzubauen, die einem Wechsel
des Wohnorts entgegenstehen. Bei denjenigen, die einen Umzug in Betracht ziehen,
aber noch keine Stelle gefunden haben, miissen die Grundsicherungsstellen vor
allem bei der Arbeitsplatzsuche an einem fremden Ort behilflich sein und ggf. Mo-
bilitatshilfen - auch nicht monetarer Art — anbieten. Ist ein neuer Arbeitsplatz erst
einmal gefunden, sollte die Arbeit der Grundsicherungsstellen nicht enden. Wichtig
ware nun die Stabilisierung der Beschaftigung und ggf. Unterstiitzung beim Aufbau
neuer Netzwerke an einem fremden Ort, auch wenn damit der Kernbereich der Ar-
beitsvermittlung tiberschritten wird. Andernfalls wire die Gefahr relativ hoch, dass
ehemals Leistungsberechtigte das ,Unternehmen Umzug"” entmutigt abbrechen.

Tabelle 3.1
Reservationslohn nach Geschlecht und Erwerbsstatus

Aktueller Erwerbsstatus Frauen Ménner Gesamt Anteil in %
Arbeitszeit>30 h 6,38 6,89 6,71 6
Arbeitszeit <30 h 6,91 8,11 7,30 4
Minijob 6,03 6,36 6,21 13
nicht erwerbstétig 5,90 6,38 6,23 77
Gesamt 6,02 6,44 6,29 100
Anteile in % 35 65 100

Quelle: Bender et al. (2009); PASS, 1. Welle 2006/2007; Stichprobe: ALG-II-Bezieher zwischen 25 und 58, auf der
Suche nach Vollzeitbeschaftigung (n = 1.932), Nettostundenlohn in Euro, gewichtet.

Eine weitere Dimension der Konzessionsbereitschaft - und somit ein weiterer poten-
zieller Ansatzpunkt fiir Aktivierung - liegt in der Héhe des Lohns, den Arbeitsuchende
zu akzeptieren bereit sind, dem sogenannten Reservationslohn. Die befragten ALG-II-
Bezieher geben weit tiberwiegend (70 %) einen Reservationslohn zwischen 4,30 Euro
und 8,30 Euro an. Der durchschnittliche Reservationslohn betragt 6,29 Euro netto in
der Stunde (vgl. Tabelle 3.1). Die Lohnanspriiche bewegen sich somit tiberwiegend
im Niedriglohnsegment. Dies diirfte fiir die meisten ALG-Il-Bezieher auf jeden Fall
erreichbar sein. Die Nettoreservationsldhne pro Stunde unterscheiden sich jedoch
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nach dem Erwerbsstatus der befragten Person und deren Haushaltskontext. So geben
Beschaftigte, die zum Befragungszeitpunkt sozialversicherungspflichtig tatig waren
und gleichzeitig Leistungen der Grundsicherung bezogen hatten (vgl. Abschnitt 3.1),
einen hoheren Reservationslohn an als nicht Erwerbstétige und Mini-Jobber.

Diskrepanzen ergeben sich auch beim Reservationslohn nach Haushaltstyp.
Wihrend allein lebende Personen (,Ein-Personen-Haushalte") angeben, fiir min-
destens 6,07 Euro netto einer Erwerbstatigkeit nachgehen zu wollen, steigt dieser
Wert insbesondere bei Befragten mit Kindern. So nennen Personen in Haushalten
mit mehr als zwei Kindern einen Nettoreservationslohn von 7,58 Euro. Die Angaben
zu den Reservationslohnen nach Haushaltstypen spiegeln dabei in ihrer Hohe in
etwa die jeweiligen Grundsicherungsanspriiche wider, wenn man diese in Markt-
[6hne umrechnet. Wegen der unterschiedlichen Behandlung von Alleinstehenden,
Paaren und Familien mit Kindern im Steuerrecht haben diese Nettolohnanspriiche
aber ganz unterschiedliche Anreizwirkungen.

Ebenfalls auf Basis des PASS untersuchen Beste et al. (2010) die Konzessions-
bereitschaft der Empfanger von Grundsicherungsleistungen. Grundlage ist eine
Stichprobe von 4.406 Personen, die in Bedarfsgemeinschaften des SGB Il leben. Von
diesen gehen zehn Prozent einer Ausbildung nach, 30 Prozent sind - liberwiegend
geringfiigig - erwerbstatig. Weitere zehn Prozent befinden sich in MaBnahmen der
Jobcenter. Knapp 30 Prozent betreuen Kinder, sieben Prozent pflegen andere Perso-
nen. Dies belege, dass der Leistungsbezug ,fiir einen groBen Teil der Bezieher mit
vielfaltigen gesellschaftlich relevanten und vom SGB Il anerkannten Aktivitaten ein-
hergeht" (Beste et al. 2010, S. 3).

Die Arbeitsmotivation der Grundsicherungsempfanger ist in der Studie eher hoher
als die der Gbrigen Bevolkerung. ALG-1I-Bezieher gaben haufiger als Nicht-Bezieher
an, Arbeit zu haben sei das Wichtigste im Leben. Im Hinblick auf die Konzessionsbe-
reitschaft kommen Beste et al. zu dhnlichen Ergebnissen wie die zuvor dargestellte
Studie. Arbeitsuchende Empfanger von Grundsicherungsleistungen zeigen bei fast
allen Fragen eine hohere Konzessionsbereitschaft als Nicht-Bezieher: Dies gilt fiir
Arbeit unter dem Qualifikationsniveau, ungiinstige Arbeitszeiten, lange Arbeitswege
ebenso wie fiir die Bereitschaft umzuziehen. Damit belegen die Analysen ,insgesamt
eine — nach den Selbstauskiinften - vergleichsweise hohe Arbeitsmotivation und
Konzessionsbereitschaft der SGB-II-Leistungsempfinger” (Beste et al. 2010, S. 7).

3.1.2 Betriebliche Sicht
Der Frage, welche Auswirkungen eine gestiegene Konzessionsbereitschaft von Be-

werbern auf die Konzessionsbereitschaft der bereits Beschaftigten hat, sind Rebien
und Kettner (2011) nachgegangen. Datengrundlage war die IAB-Erhebung des Ge-
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samtwirtschaftlichen Stellenangebots (EGS). Ausgewertet wurden die Wellen 2005
und 2006, in denen die Betriebe explizit nach ihrer Einschdtzung des Bewerberver-
haltens — auch im Zusammenhang mit der Einfiihrung des SGB Il - gefragt wurden.

Ausgangspunkt war die Uberlegung, dass die Einfiihrung des SGB I den Druck
auf Arbeitslose erhoht haben diirfte, sich verstarkt zu bewerben und weniger at-
traktive Arbeitsplatze zu akzeptieren. Dies wiederum kann Einfluss auf die Beschaf-
tigten in den betreffenden Betrieben haben. Deskriptive Ergebnisse aus der Grund-
sicherungsforschung hatten auf Verhaltensdnderungen arbeitsloser Bewerber
hingewiesen — und auf eine gestiegene Konzessionsbereitschaft der Beschaftigten
in puncto Leistung und Entlohnung. Diese Fragen wurden mit Analysemethoden
untersucht, die auch Aufschluss dariiber geben sollten, ob es aus Sicht der Betriebe
Verbindungen zwischen dem Verhalten beider Gruppen gab.

Die deskriptiven Ergebnisse zeigen dabei folgendes Bild: 26 Prozent der befrag-
ten Betriebe waren der Ansicht, dass arbeitslose Bewerber eher als in der Vergan-
genheit bereit sind, Arbeitspldtze anzunehmen, die unterhalb ihrer eigentlichen
Qualifikation lagen. Etwa 32 Prozent meinten, dass die Bereitschaft der arbeitslo-
sen Bewerber zu Zugestandnissen bei der Entlohnung gestiegen sei. 29 Prozent der
Betriebe hatten den Eindruck, dass arbeitslose Bewerber eher als im Vorjahr dazu
bereit waren, schwierige Arbeitsbedingungen zu akzeptieren.

Welche Faktoren die Konzessionsbereitschaft erhéhen beziehungsweise mindern,
zeigen die multivariaten Analysen. Demnach sinkt die Wahrscheinlichkeit, mit der ein
Betrieb seine arbeitslosen Bewerber als konzessionsbereiter wahrnimmt, mit einer
steigenden Arbeitsmarktanspannung - also einem aus Sicht der Betriebe ungiinsti-
gen Verhaltnis von offenen Stellen zu Arbeitslosen. Auch steigende Realléhne hatten
einen signifikant positiven Einfluss auf die Einschatzung der Betriebe, dass arbeitslose
Bewerber eher bereit sind, unterwertige Tatigkeiten anzunehmen. Mdglicherweise
bieten die Bewerber/-innen bei steigenden Realléhnen ihre Arbeitskraft auch fiir eine
Beschaftigung unterhalb ihrer Qualifikation an, um in Arbeit zu kommen.

Auch innerbetriebliche Faktoren spielen eine Rolle. Je hoher die Rate der be-
trieblichen Entlassungen, desto geringer ist — aus Sicht der Betriebe - die Konzes-
sionsbereitschaft der Bewerber. Mdglicherweise stellen sich bei einem Betrieb, der
Personal abbaut, weniger konzessionsbereite Bewerber vor. Denkbar ist auch, dass
solche Betriebe den Bewerberbestand grundsatzlich pessimistischer einschatzen.
Relevant ist auch die Rate der Neueinstellungen in einem Betrieb in den vorange-
gangenen zwdlf Monaten. Denn in diesem Fall verstarkt sich die Einschatzung der
Betriebe, dass Bewerber Abstriche bei der Entlohnung und bei den Arbeitsbedin-
gungen in Kauf nehmen. Auch hier mag das Argument sein, dass der Eintritt in ei-
nen prosperierenden Betrieb hohe Attraktivitdt besitzt und zu erhdhter Konkurrenz
zwischen Bewerbern fiihren kann.
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Dies deutet darauf hin, dass eine geringe Arbeitsmarktanspannung und erhdhter
Wettbewerb um Arbeitsplatze die betrieblichen Einschdtzungen der Konzessions-
bereitschaft von arbeitslosen Bewerbern erhoht. Daraus lasst sich schlieBen, dass
die Arbeitsmarktsituation und die Hartz-IV-Reform einen Einfluss auf die Wahr-
nehmung der Konzessionsbereitschaft von Bewerbern haben kdnnten.

SchlieBlich wurde in einem zweiten Modell untersucht, ob sich auch die Ein-
schatzung der Betriebe zur Konzessionsbereitschaft der bereits Beschaftigten ver-
andert hat. Die Wahrscheinlichkeit, dass die Betriebe ihren Belegschaften eine ho-
here Konzessionsbereitschaft als im Vorjahr attestieren, lag bei 59 Prozent. Dariiber
hinaus zeigte sich, dass auch hier die steigende Arbeitsmarktanspannung einen
negativen Einfluss auf die Wahrnehmung von Konzessionsbereitschaft hat. Zudem
scheinen auch hier steigende Reallohne die Wahrscheinlichkeit zu erhdhen, dass
Betriebe ihre Belegschaft als konzessionsbereiter wahrnehmen. Sind verhaltnisma-
Big viele offene Stellen vorhanden, so miissen auch die Beschaftigten nicht konzes-
sionsbereit sein, da sie die Moglichkeit haben, in einen anderen Job zu wechseln.
Bei steigenden Reallhnen ist die Konzessionsbereitschaft der Belegschaft mog-
licherweise deshalb wahrscheinlicher, weil der Verlust des Arbeitsplatzes hohere
LohneinbuBen mit sich bringen wiirde.

Bei den innerbetrieblichen Faktoren haben sowohl die finanziellen Schwierig-
keiten eines Betriebes als auch ein geplanter Beschaftigungszuwachs einen Einfluss
darauf, dass die Belegschaft als konzessionsbereiter wahrgenommen wurde. Beide
Ergebnisse sind plausibel, denn in einer betrieblich schwierigen Phase werden die
Beschiaftigten eher Zugestdndnisse machen, um ihren Arbeitsplatz zu sichern. Baut
der Betrieb dagegen Beschadftigung auf, so kann sich eine Situation entwickeln,
in der Beschaftigte in Konkurrenz zueinander treten, was Zugestandnisse fordert,
oder die Zugestandnisse ermdglichen dem Betrieb erst, Beschaftigung aufzubauen.

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass Betriebe eine gestiegene Konzes-
sionsbereitschaft arbeitsloser Bewerber und Beschaftigter eher im Reformjahr 2005
als im Jahr 2006 beobachteten. Hinweise darauf ergeben sich auch aus den Er-
gebnissen zur Arbeitsmarktanspannung und zum Anteil der Arbeitslosen im SGB Il
aus dem ersten Modell. Dabei scheint die Reform das Verhalten der Belegschaft
allenfalls indirekt beeinflusst zu haben. Eine schwierige Arbeitsmarktsituation und
ein starker Zustrom aus Arbeitslosigkeit in Beschaftigung wird die Arbeitsplatz-
unsicherheit der bereits Beschaftigten immer erhéhen.

3.2 Sanktionen und ihre Folgen

Die Méglichkeit der Sanktionierung stellt einen wesentlichen Aspekt der fordern-
den Aktivierung dar. Damit soll sichergestellt werden, dass die Leistungsberechtig-
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ten mit den Fachkraften kooperieren und ihre Pflichten beziiglich eigener Bewer-
bungsaktivitaten, der Teilnahme an MaBnahmen und der Annahme angebotener
Arbeitsstellen erfiillen (vgl. z. B. Ludwig-Mayerhofer 2012). Gleichzeitig stehen
Sanktionen im Verdacht, die Beratungssituation ungiinstig zu beeinflussen, da be-
reits die Moglichkeit einer Sanktionierung es erschweren kénnte, ein vertrauens-
volles ,Arbeitsbilindnis" zwischen Fachkraften und Leistungsberechtigten entstehen
zu lassen (vgl. Baethge-Kinsky et al. 2007). SchlieBlich ist zu beriicksichtigen, dass
materielle Sanktionen immer auch eine Belastung fiir andere Mitglieder der be-
troffenen Bedarfsgemeinschaften darstellen und somit nicht beabsichtigte Effekte
haben kdnnen.

Allerdings liegen auch acht Jahre nach Einfiihrung des SGB Il noch immer
kaum belastbare Ergebnisse zu den Wirkungen von Sanktionen vor. Daher Idsst sich
noch immer nicht zuverldssig beurteilen, ob Sanktionen letztlich zu einer besse-
ren ,Compliance” beitragen und die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit befordern.
In diesem Abschnitt werden umfassende neue Ergebnisse zur Haufigkeit von Sank-
tionen in einem Zeitraum von gut zwei Jahren nach Beginn des Hilfebezugs vorge-
stellt. Es folgt ein Bericht aus einem qualitativen Forschungsprojekt, das sich mit
der Sanktionspraxis bei Grundsicherungsbezieher/-innen unter 25 Jahren befasst.
Diese Thematik wird aus der Sicht von Fachkraften und betroffenen Jugendlichen
gleichermalBen beleuchtet.

3.2.1 Sanktionen im SGB II: Haufigkeit und gruppenspezifische Aspekte

In einem aktuellen Forschungsbericht geben Wolff und Moczall (2012) einen um-
fassenden Uberblick iiber das Sanktionsgeschehen bei Personen, die zwischen April
2006 und Marz 2008 erstmals Arbeitslosengeld Il bezogen haben. Sie analysieren
die leichteren Sanktionen bei Meldeversdumnissen, die eine Kiirzung von Leistun-
gen um zehn Prozent des Regelbedarfs vorsehen und die schwerwiegenden Sank-
tionen, die bereits bei der ersten Pflichtverletzung 30 Prozent des Regelbedarfs
nach § 20 SGB Il umfassen. Bei Personen unter 25 Jahren fiihren Pflichtverletzun-
gen wie der Abbruch einer MaBnahme oder die Weigerung, eine angebotene Arbeit
anzutreten - wenn dies jeweils ohne hinreichenden Grund erfolgt - dazu, dass der
vollstdndige Regelsatz gekiirzt wird und nur noch die Kosten der Unterkunft erstat-
tet werden. Die Sanktionen gelten in der Regel fiir drei Monate.

Bei wiederholten Pflichtverletzungen innerhalb eines Jahres wird bei Erwach-
senen eine Sanktion von 60 Prozent des Regelbedarfs verhingt, bei Jugendlichen
unter 25 Jahren wird die komplette ALG-Il-Leistung inklusive der Kosten der Un-
terkunft gestrichen. Dabei entféllt fir die Jugendlichen auch die Sozialversiche-
rungspflicht, d. h. die Beitrage auch zur Krankenversicherung werden nicht mehr

Kapitel 3

85



Aktivierung und Betreuung

getragen. Die Versicherungspflicht lebt allerdings bei der Gewahrung von Sach-
leistungen wieder auf. Bei Kiirzungen von mehr als 30 Prozent kdnnen die Grund-
sicherungsstellen Sachleistungen (z. B. Lebensmittelgutscheine) gewdhren bzw.
missen dies tun, wenn minderjahrige Kinder in der Bedarfsgemeinschaft leben.
Sanktionierte konnen keine erganzenden Leistungen nach dem SGB Xl (Sozialhilfe)
erhalten. Tabelle 3.2 fasst die wichtigsten Leistungskiirzungen zusammen.

Tabelle 3.2
Héhe der Leistungskiirzung im SGB |1 (§§ 31 und 32)

Anlass fiir die Erste wiederholte Weitere wiederholte
. Erste Pflichtverletzung Pflichtverletzung innerhalb  Pflichtverletzung innerhalb
Sanktion . ;
eines Jahres eines Jahres
§31 Wegfall von 30% des maB-  Wegfall von 60 % des maB- Wegfall der gesamten
Alter > 25 Jahre gebenden Regelbedarfs gebenden Regelbedarfs ALG-II-Leistung
§31 ?:: z?gaannkgu:rgi:grl;::tlgor;%:: Wegfall der gesamten Wegfall der gesamten
Alter < 25 Jahre Sl Wi ot o S ALG-II-Leistung ALG-II-Leistung
0
Wegfall von 10 % des maB- Wegfall von 10% des
maBgebenden Regelbedarfs
Wegfall von 10 % des maB- gebenden Regelbedarfs . .
§32 (letzte Leistungskiirzung wegen

gebenden Regelbedarfs (Wegfall von 20 % des maB-

Mel Gumni 1. 10 9%
et TesalE ) eldeversdumnis zzgl. 10% des

maBgebenden Regelbedarfs)

Hohe der Leistungskiirzung nach 8§ 31 bis 32 SGB II: giltig ab 1. April 2011, in Klammern sind die von 1. Januar 2007
bis 31. Médrz 2011 gliltigen davon abweichenden Regelungen angegeben. Bis Ende des Jahres 2010 entfiel wéhrend
eines Sanktionszeitraums auch der Zuschlag zum ALG II. Das betraf nur ALG-II-Bezieher, die in den zwei Jahren nach
dem Ende ihres ALG-I-Bezugs zuschlagsberechtigt waren. Die Dauer einer Sanktion betrdgt drei Monate. Fiir Unter-
25-Jdhrige kann sie unter Beriicksichtigung aller Umsténde des Einzelfalls auf sechs Wochen begrenzt werden (§ 31
Abs. 6 SGB II, seit April 2011 § 31b Abs. 1 SGB II).

Quelle: Wolff/Moczall (2012).

In einer Studie des IAB-Forschungsbereichs ,Grundsicherung und Aktivierung"
wurde das Auftreten von Sanktionen in einem bestimmten Zeitraum nach Beginn
des ALG-11-Bezugs untersucht. Technisch spricht man dabei von ,Ubergangsraten”
in die Sanktion. In der Studie werden die Ubergangsraten nach bestimmten Krite-
rien wie Alter, Geschlecht, familidrer Situation oder geografischer Lage (Ost-/West-
deutschland) miteinander verglichen. Auf der Basis verschiedener Datenprodukte
des IAB wird die Population aller erwerbsfahigen Leistungsberechtigten betrachtet,
die zwischen April 2006 und Marz 2008 erstmals ALG-Il-Leistungen bezogen haben
(zur Zusammensetzung der Population vgl. Wolff/Moczall 2012, S. 25 ff.).

Die Gesamtzahl der Zugénge in den Leistungsbezug betrdagt etwa 1,24 Millio-
nen, davon knapp 900.000 in Westdeutschland. Das Geschlechterverhaltnis ist in
etwa ausgeglichen, wobei in Westdeutschland etwas mehr Frauen, in Ostdeutsch-
land etwas mehr Madnner in den Leistungsbezug eingemiindet sind. Die Beschrei-
bung der Zugangspopulation weist aus, dass ein Viertel unter 25 Jahre alt ist, ein
Fiinftel eine auslandische Staatsangehdrigkeit besitzt, ein Sechstel keinen Schul-
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abschluss und zwei Fiinftel keinen beruflichen Abschluss haben. Uber die Hlfte ist
alleinstehend - bei den Mannern fast zwei Drittel, etwa zehn Prozent haben Kinder
unter drei Jahren. Ein Viertel davon ist alleinerziehend. 18 Prozent, davon ein Drit-
tel alleinerziehend, haben Kinder, die drei Jahre oder &lter sind (vgl. Wolff/Moczall
2012, S. 24). Drei Prozent der Zugénge sind schwerbehindert.

Tabelle 3.3

Sanktionen nach schwerwiegenden PflichtverstoBen (Anteile nach Personengruppen)

Alter
unter 25 Jahren 28,4 34,8 44,5 51,8 337
25 bis 34 Jahre 34,1 26,3 293 22,0 309
35 bis 49 Jahre 30,1 30,2 20,9 19,9 28,1
50 bis 64 Jahre 74 87 53 6.3 73
Nationalitat
Deutsche 788 79.8 91,4 92,0 81,8
Auslédnder 21,2 20,2 8.6 8,0 18,3
Schulabschluss
kein Schulabschluss 22,5 19,2 219 16,2 213
Hauptschulabschluss, Mittlere Reife 68,9 709 70,1 73,7 69,8
Fachhochschulreife/Abitur 8,6 99 8,0 10,1 89
Berufsausbildung
keine abgeschlossene Ausbildung 50,4 50,6 40,2 38,7 48,2
(auBer-)betriebliche Berufsausbildung 46,6 459 56,3 57,0 48,6
Fachhochschule/Universitit 3,0 3,5 3,5 43 33
Schwerbehinderung
nein 98,7 98,9 98,8 98,8 98,8
ja 1.3 1.1 1.2 1.2 1.2
Familienstellung
alleinstehend 69,8 55,0 82,2 63,6 68,1
alleinerziehend, jlingstes Kind >3 Jahre 0,8 14,4 0,5 10,7 4,4
alleinerziehend, jiingstes Kind < 3 Jahre 0,0 1,6 0,0 2,3 0,5
kinderloses Paar 10,7 15,4 83 13,4 1,5
Paar mit jlingstem Kind >3 Jahre 9,9 9.8 44 6,7 8.8
Paar mit jiingstem Kind < 3 Jahre 82 1.8 4,0 14 57
keine eindeutige Zuordnung 0,6 2,0 0,5 19 1,0
Gesamtzahl Personen 36.531 14.503 9.990 3.901 64.925

Es wurden nur Sanktionen innerhalb der ersten 120 Wochen nach Eintritt in den ALG-II-Bezug betrachtet.
Quelle: Wolff und Moczall (2012); IEB; LHG.

Im Folgenden wird die Sanktionierung aufgrund von schwerwiegenden Pflichtver-
letzungen beschrieben. Tabelle 3.3 weist aus, dass in den ersten 120 Wochen nach
Beginn des Leistungsbezugs knapp 65.000 schwerwiegende Sanktionen ausgespro-
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chen wurden. Davon entfallt mit einem Drittel ein tGberproportional hoher Anteil
auf die Altersgruppe unter 25 Jahren, wihrend Altere ab 50 Jahren ausgesprochen
selten sanktioniert werden. Ebenfalls {iberproportional von Sanktionen betroffen
sind Manner, Personen ohne Berufsausbildung und Alleinstehende.

Insgesamt betrdgt die Sanktionsquote in der untersuchten Population etwa
fiinf Prozent. Hingegen liegen die Sanktionsquoten von westdeutschen Ménnern
bis 34 Jahren, von ost- und westdeutschen Mannern ohne Schulabschluss, von
Mannern ohne abgeschlossene Ausbildung und von westdeutschen Mannern, die
entweder alleinstehend sind oder in einer Paarbeziehung mit Kindern unter drei
Jahren leben, bei nahezu oder auch mehr als dem Doppelten.

Jugendliche unter 25: Betroffenheit und Beschdftigung

Bisher ist bereits deutlich geworden, dass Unter-25-Jahrige lGberdurchschnittlich
haufig sanktioniert werden. Darliber hinaus werden ihnen - wegen der fiir Ju-
gendliche deutlich strengeren Sanktionierungsregeln - besonders haufig samtliche
ALG-Il-Leistungen, also der komplette Regelbedarf und die Kosten der Unterkunft,
gestrichen. Letzteres betrifft fiinf Prozent aller Jugendlichen, die eine erste Sank-
tion erhalten haben, aber lediglich ein knappes Prozent der erstmals sanktionierten
ALG-II-Bezieher tiber 25 Jahre (vgl. Abbildung 3.2).

Abbildung 3.2

Anteil von Personen mit einer ersten schwerwiegenden Sanktion, die wahrend
des Sanktionszeitraums keine ALG-II-Leistungen bezogen haben*
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* Es wurden nur Sanktionen innerhalb der ersten 120 Wochen nach Eintritt in den ALG-1I-Bezug betrachtet.

Quelle: Wolff/Moczall (2012).
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Das Fehlen von ALG-1l-Leistungen bedeutet dabei nicht notwendigerweise, dass
die Betroffenen vollig mittellos sind. So zeigen weitere Auswertungen, dass ein
Fiinftel der Sanktionierten innerhalb von drei Monaten, nachdem die Sanktion
wirksam wurde, einer sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung nachgin-
gen. Bei Sanktionierten, denen das ALG Il vollstandig gekiirzt wurde, sind die
Werte um ca. fiinf Prozentpunkte héher (bis 25 Jahre) oder sogar doppelt so
hoch (ab 25 Jahre). Innerhalb des ersten Jahres nach dem Wirksamwerden einer
Sanktion gingen mehr als die Halfte der Sanktionierten (60 % bis 25, 54 % ab
25 Jahre) zumindest zeitweilig einer versicherungspflichtigen Beschéftigung
nach. Bei den Unter-25-Jahrigen bleibt dieser Anteil gleich, wenn Personen
keine ALG-II-Leistungen erhalten, wahrend bei den Altersgruppen ab 25 der
Anteil derjenigen, die zumindest zeitweise einer Beschaftigung mit Sozialversi-
cherungspflicht nachgehen, auf lGber 70 Prozent ansteigt. Diese Daten konnen
daher als Indiz daflir angesehen werden, dass sanktionierte Personen sich star-
ker um eine Beschaftigung bemiihen. Ob dies auf die Sanktion zuriickzufiihren
ist, muss allerdings erst durch Wirkungsanalysen mit einer Kontrollgruppe un-
tersucht werden.

Ubergangsraten im Zeitverlauf

In den ersten sechs Wochen nach Beginn des ALG-lI-Bezugs sind die Ubergén-
ge in eine Sanktion besonders hiufig. Dabei haben Méanner in Westdeutschland
mit 0,35 Prozent (wdchentlich) eine fast dreimal so hohe Wahrscheinlichkeit, eine
schwerwiegende Sanktion zu erhalten wie Frauen. Dabei spielen auch Sperrzeiten
im Rahmen des ALG-I-Bezugs eine Rolle, die z. T. erst die Hilfebediirftigkeit verur-
sachen. Nach den ersten sechs Wochen sind die Ubergangsraten deutlich niedriger
und nehmen im Laufe des Leistungsbezugs tendenziell weiter ab. So werden laut
Abbildung 3.3 in Westdeutschland in den ersten zwdlf Wochen des Leistungsbezugs
im Durchschnitt wochentlich drei von 1.000 mannlichen ALG-II-Empfangern im
Alter von 25 bis 34 Jahren aufgrund von schwerwiegenden Pflichtverletzungen
erstmals sanktioniert. Jenseits von 96 Wochen ist es pro Woche noch etwa einer
von Tausend ALG-II-Beziehern, die wéahrend ihres Bezugszeitraums noch nicht auf-
grund von schwerwiegenden Pflichtverletzungen sanktioniert wurden. Fiir Frauen
des gleichen Alters in der gleichen Region (Abbildung 3.4) liegt diese wichentliche
Sanktionshaufigkeit dagegen zu Beginn des Leistungsbezugs bereits unter einer pro
Tausend. Im weiteren Verlauf sinkt die Sanktionierungshaufigkeit auf einen Bruch-
teil dieses Wertes. Bei jungen westdeutschen Frauen bis 24 wurde gegen Ende des
Betrachtungszeitraums wochentlich etwa eine erste Sanktion bei etwas mehr als
2.500 Bezieherinnen ermittelt.
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Abbildung 3.3

Ubergangsrate in die erste schwerwiegende Sanktion nach Alter (Minner)

Manner-West Manner-Ost
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Dauer: Wochen seit Beginn des ALG-1I-Bezugs
Quelle: Wolff/Moczall (2012); IEB; LHG.

Abbildung 3.4
Ubergangsrate in die erste schwerwiegende Sanktion nach Alter (Frauen)
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Dauer: Wochen seit Beginn des ALG-II-Bezugs
Quelle: Wolff/Moczall (2012); IEB; LHG.

Auch zwischen verschiedenen Altersgruppen lassen sich unterschiedliche Uber-
gangsraten in eine erste Sanktion feststellen. Hier gibt es die klare Tendenz, dass
die Sanktionshdufigkeit mit zunehmendem Alter zuriickgeht und zwar bei Ménnern
und Frauen, wenn auch auf unterschiedlichen Niveaus. Die Abbildung 3.3 und Ab-
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bildung 3.4 zeigen, dass die Unterschiede zwischen den 16- bis 24-Jahrigen und
den anderen Altersgruppen anfanglich sehr groB3 sind und spater geringer werden.
Die Autoren der Studie erklaren dies mit der stdrkeren Aktivierung dieser Alters-
gruppe, die unmittelbar nach Beginn des Bezugs von SGB-II-Leistungen einsetzt.
Insbesondere im Osten Deutschlands werden Jugendliche wegen des Sachverhalts
+Ablehnung oder Abbruch einer Arbeit und Ausbildung" hdufig sanktioniert.

Hinsichtlich der familidren Situation zeigt sich, dass alleinstehende, kinderlose
Personen besonders haufig von Sanktionen betroffen sind. Bei Eltern von Kindern
unter drei Jahren zeigen sich nach Geschlecht stark gegenldufige Tendenzen: Vater
kleiner Kinder werden rascher sanktioniert als andere Manner, die in einer Paarbe-
ziehung leben, Frauen dagegen wesentlich seltener. Offensichtlich konzentrieren
sich die Jobcenter deutlich starker auf die Aktivierung der Vater, wahrend die Frau-
en wegen der Kinderbetreuung von der Aktivierung ausgenommen und daher auch
nicht sanktioniert werden.

Zusammenfassend ergibt sich das bereits bekannte Bild: Personen unter
25 Jahren werden weit hdufiger sanktioniert als alle anderen Altersgruppen. Neu
ist der Befund, dass Personen mit schwerwiegenden Sanktionen, darunter auch
die komplette Streichung der ALG-Il-Leistungen, in relevantem Umfang innerhalb
eines Jahres nach Beginn der Sanktion zumindest zeitweise versicherungspflichtig
beschaftigt sind. Manner werden durchgangig fast doppelt so oft wie Frauen sank-
tioniert, auch wenn sie sich in vergleichbaren Lebenssituationen befinden, z. B. Al-
leinstehende ohne Kinder. Ob dies daran liegt, dass Manner in geringerem Umfang
kooperieren, starker aktiviert oder bei vergleichbarem Verhalten hdufiger sanktio-
niert werden, ist dabei unklar und erfordert weitere Untersuchungen.

3.2.2 Sanktionen aus der Sicht von Fachkraften und betroffenen Jugendlichen

Sanktionen treffen demnach Jugendliche besonders haufig und besonders hart.
Sehr viel schneller als bei Personen ab 25 Jahren fiihrt Fehlverhalten zum vélligen
Entzug des Regelbedarfs oder gar der kompletten ALG-II-Leistung inklusive der
Kosten der Unterkunft. Der libergreifende Gedanke dahinter besteht darin, in die-
ser entscheidenden Lebensphase Langzeitarbeitslosigkeit und drohende dauerhafte
Abhangigkeit von Transferleistungen zu vermeiden. Es fehlt allerdings eine fundier-
te Begriindung fiir dieses Vorgehen. Dieses steht auch im Widerspruch zu anderen
Bereichen wie dem Strafrecht, wo Jugendliche milder behandelt werden als Er-
wachsene und padagogische Erwdgungen eine groBe Rolle spielen. Die juristische
Diskussion sieht die Regelung liberwiegend kritisch. So sieht Berlit die Sonderre-
gelungen fiir Jugendliche ,normativ in einem systematischen Spannungsverhaltnis
zu den Grundannahmen des Jugendstrafrechts und der Kinder- und Jugendhilfe”
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(Berlit 2011, S. 124 nach Schreyer et al. 2012, S. 213 f.). Auch die gemeinsame
Kommission der Justizministerkonferenz und der Konferenz der Arbeits- und So-
zialminister der Bundeslander, die Anderungsvorschlage im Sozialrecht erarbeiten
soll, sprach sich 2010 mehrheitlich fir die Abschaffung der Sonderregeln fiir Unter-
25-Jhrige aus (vgl. ebd., S. 214.).

Strenge Sanktionen bei Jugendlichen und jungen Erwachsenen aufgrund von
Pflichtverletzungen kommen durchaus haufiger vor. Analysen der BA-Statistik
(Stand August 2010) verweisen auf annihend 200.000 schérfere Sanktionen bei
Arbeitslosen unter 25 Jahren in einem Zeitraum zwischen Januar 2007 und August
2010. Sanktionen wegen groBerer Pflichtverletzung sind in dieser Altersgruppe mit
einer Quote von 4,1 Prozent doppelt so hdufig wie bei den 25- bis 49-Jahrigen und
sogar flinfmal so hdufig wie bei Personen ab 50 Jahren.

Angesichts der sozial- und jugendpolitischen Brisanz des Themas ist der For-
schungsstand erstaunlich begrenzt. Weder fiir Deutschland noch fiir andere Lander,
in denen sich eine vergleichbare Praxis findet, gibt es nennenswerte Erkenntnis-
se dazu, was wohlfahrtsstaatliche Sanktionen fiir junge Arbeitslose bedeuten. Ein
qualitatives Projekt des IAB befasst sich daher mit der Frage, wie die Fachkrafte in
den Grundsicherungsstellen die Sanktionen in der Praxis handhaben, und welche
Folgen dies fiir die betroffenen Jugendlichen und jungen Erwachsenen hat. Im Rah-
men des Projektes wurden 26 Fachkrafte sowie 15 sanktionierte junge Erwachsene
aus einem Jobcenter-Bezirk befragt.

Die Sicht der Fachkriifte
Die empirische Frage des Projekts (vgl. Gtz et al. 2010) war, wie die Fachkréfte zum
Sanktionsinstrumentarium stehen und welche Erfahrung sie mit der Verhangung
von Sanktionen gegen Jugendliche und junge Erwachsene gemacht haben. Fast
alle Vermittler/-innen und Fallmanager/-innen hielten Sanktionen grundsatzlich
fiir sinnvoll - insbesondere die Zehn-Prozent-Sanktion bei Meldeversdumnissen,
um eine groBere Verbindlichkeit und Ernsthaftigkeit der Arbeitsbeziehung herzu-
stellen. Im Falle von groBeren Pflichtverletzungen waren die Erfahrungen jedoch
ambivalent. Einige Fachkrafte berichteten von Erfolgen einer Sanktionierung, bei
anderen Jugendlichen wie (ehemaligen) Drogenabhingigen und Personen mit ver-
muteten illegalen Nebeneinkiinften hatten die Sanktionen aber keinerlei erziehe-
rische Wirkung. Andere Fachkrafte problematisieren in der Befragung, dass sie die
Jugendlichen mit einer harten Sanktion in schlecht bezahlte, unqualifizierte und
prekdre Erwerbsarbeit hinein drdngen miissten, was dem Ziel einer Qualifizierung
und nachhaltigen Integration gerade bei jungen Arbeitslosen entgegenstiinde.
Besonders kritisch sehen viele Fachkrafte die Streichung der Kosten der Unter-
kunft bei wiederholter groBerer Pflichtverletzung. Einzelne Befragte hielten diese
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Sanktionsmdoglichkeit fiir richtig, alle anderen fanden sie zu hart, etwa mit dem
Argument: ,Leute obdachlos zu machen, geht am Ziel vorbei" (G6tz et al. 2010, S. 5).
Auch der Schutz der Menschenwiirde und das Recht auf Wohnung wurden von den
Fachkraften als Gegenargumente gegen die herrschende Praxis angefiihrt. Bei eini-
gen hatte dies zur Konsequenz, dass ,Totalsanktionen” von ihnen vermieden werden.

Weitere mdgliche Folgen, die von Fachkraften thematisiert wurden, sind Klein-
kriminalitat, Schwarzarbeit oder Verschuldung. Einige Sanktionierte ,verschwin-
den" auch aus der Betreuung, sodass der Kontakt und damit die Mdglichkeit der
Einflussnahme zumindest voriibergehend abbricht. SchlieBlich wird noch die Ge-
fahr von Fehlentscheidungen thematisiert, die zum Beispiel dadurch entstehen,
dass Jugendliche mit psychischen Erkrankungen mdglicherweise gar nicht in der
Lage sind, den Anforderungen nachzukommen. Wird eine Erkrankung nicht erkannt,
konnen Fehlentscheidungen getroffen werden, die fiir die Betroffenen duBerst be-
lastend sind. Zu berlicksichtigen ist weiterhin, dass die Sanktionen in etwa der
Hélfte der Félle nicht nur die Sanktionierten treffen, sondern gleichzeitig die mit
ihnen in einer Bedarfsgemeinschaft lebenden Personen, z. B. Eltern oder Kinder. So
argumentieren einige der Fachkrafte, dass sie die Totalsanktion nicht mit ihrem
Gewissen vereinbaren kdnnen. Die Mehrheit der Fachkrafte wiinscht sich daher ein
ahnlich differenziertes Instrumentarium wie bei den tbrigen Arbeitslosen.

Die Sicht und Betroffenheit der Sanktionierten

Zahradnik et al. (2012) skizzieren Lebensverlaufe von Jugendlichen und versuchen,
bei ausgewdahlten Fallen grundlegende Handlungsorientierungen herauszuarbeiten,
die auch ihren Umgang mit Sanktionen prdgen. Die Analysen deuten darauf hin,
dass es innerhalb der jungen arbeitslosen Leistungsberechtigten mindestens eine
Teilgruppe gibt, die bereits durch ihre bisherige Lebensgeschichte und -situation
iberfordert ist. Hier verscharfen Sanktionen die biografisch bedingten Problem-
lagen und Benachteiligungen eher noch. Die implizite Grundannahme des Gesetz-
gebers, dass die Handlungskompetenz der jungen Leistungsberechtigten ausreicht,
um die an sie gestellten Forderungen auch zu erfiillen, trifft bei dieser Gruppe
demnach nur zum Teil zu.

Dariiber hinaus lasst sich festhalten, dass die meisten Interviewten fiir sich
Autonomie etwa in Hinblick auf Arbeitsinhalte und -bedingungen reklamieren
- selbst um den Preis von Sanktionen. Alle wollen dem SGB Il und dessen Zwan-
gen entkommen, teils auch unter Rickgriff auf Geschlechterstereotype und durch
resignierten Riickzug ins Private. Dies kann dergestalt geschehen, dass sich Frauen
etwa in ein Abhangigkeitsverhaltnis zu ihrem erwerbstatigen Partner begeben oder
sich sanktionierte Jugendliche immer starker sozial isolieren. Meist richten sich
die Jugendlichen trotz Sanktionen und z. T. fehlender Erwerbsperspektiven nicht
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auf Lebensentwiirfe jenseits normaler Erwerbsarbeit ein, sondern verfolgen zumin-
dest vorldufig normalbiografische Zukunftsplane. Angesichts von Ausbildungs- und
Arbeitsmarkten, die ihnen in hohem MaBe verschlossen sind, kann dies zu einer
weiteren Uberforderung fiihren.

Analysen der biografisch-narrativen Interviews stiitzen die These einer Uberfor-
derung eines Teils der Jugendlichen. Die Autor/-innen finden wiederholt Beispiele
von Gewalt- oder Heimerfahrungen. Die Bildungs- und Erwerbsverldufe aller Be-
fragten waren hochgradig diskontinuierlich; entsprechend niedrig war in der Regel
ihr Bildungstand. Auch Berichte der Betroffenen liber gescheiterte Anpassungsver-
suche an Anforderungen der SGB-II-Trager legen den Gedanken an Uberforderung
und unzureichende Mdglichkeiten der Handlungsregulation nahe.

Wie erleben sanktionierte junge Menschen ihre Lage und wie gehen sie damit
um? Es lberrascht nicht, dass Sanktionen die vielfach ohnehin angespannte Versor-
gungslage von Leistungsberechtigten in der Grundsicherung (vgl. Christoph 2008;
Hirseland/Ramos Lobato 2010; Lietzmann et al. 2011) verschirfen. Die materiellen
EinbuBen driicken sich dabei zundchst einmal in den Bereichen Erndhrung und
Wohnen aus. Mangel an Geld, um Lebensmittel zu kaufen, wird bei einigen Befrag-
ten durch familidre Solidaritat oder durch den Freundeskreis abgemildert. Andere
berichten hingegen, sich bereits bei vollem Leistungsbezug im Hinblick auf ge-
sunde, frische Nahrungsmittel einschranken zu miissen. Bei Eintritt einer Sanktion
reiche es dann nur noch zu Konserven (,Dosenzeug”) oder Nudeln: ,Das billigste
halt" (Schreyer et al. 2012, S. 217). Die Inanspruchnahme von Sachleistungen (,Le-
bensmittelgutscheinen”) wird dabei von den Betroffenen als psychisch belastend
und entwiirdigend erlebt und daher zum Teil nicht in Anspruch genommen.

Als besonders gravierend werden Sanktionen erlebt, die die Kosten der Unter-
kunft betreffen. Die darauf folgenden Sperren der Energieversorgung fiihren zu
starken Beeintrachtigungen der Hygiene, der Lebensmittelaufbewahrung bzw.
-zubereitung und der gesellschaftlichen Teilhabe (Informationen, Musik), was psy-
chische Probleme hervorrufen oder verstarken kann. Vier von fiinfzehn Befragten
der Studie verloren aufgrund der Sanktion ihre Wohnung und mussten zumindest
voriibergehend in Obdachlosenunterkiinfte ziehen. Verldssliche Daten zum Thema
Wohnungsverlust durch Sanktionen" existieren allerdings bislang nicht.

Neben diesen unmittelbaren Folgen gibt es auch Konsequenzen, die zeitlich
oder sozial tiber den Sanktionsfall hinausreichen. Der Druck, den die Fachkrafte
spliren, Jugendliche ggf. auch in atypische Beschaftigungsverhaltnisse mit geringer
Bezahlung und schlechten Perspektiven zu vermitteln (vgl. Gétz et al. 2010), kénnte
sich weiter negativ auf deren Erwerbsverldufe und deren soziale Lage auswirken.
Auch die schlechte finanzielle Lage wirkt nach: So wird berichtet, dass sich Jugend-
liche bereits bei geringeren materiellen Sanktionen verschulden (miissen), was eine
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moglicherweise bereits bestehende Schuldenproblematik verscharft und - auch bei
positiver Entwicklung der Kooperationsbereitschaft - das Schuldenproblem und
dessen Losung zeitlich verldngert. Ein Teil der Befragten versucht auch, die Folgen
der Sanktion durch alternative Einnahmequellen auszugleichen, die von Schwarz-
arbeit bis hin zu kriminellen Handlungen reichen kdnnen.

Haufig treten aber auch Familienangehérige fiir die Schulden ein, sodass diese
dann letztlich von der Sanktion ebenfalls (indirekt) betroffen sind. Dies gilt grund-
satzlich fiir jede Bedarfsgemeinschaft, zumal der teilweise Ausgleich der Sanktion
durch Sachleistungen nur dann zwingend ist, wenn minderjdhrige Kinder im Haus-
halt wohnen.

Die bereits in den Interviews mit Fachkraften berichteten Probleme, im Falle
einer schwerwiegenden Sanktion eine Beziehung zu den Betroffenen aufrecht zu
erhalten (vgl. Gotz et al. 2010), spiegelt sich in den Gesprachen mit den Sank-
tionierten wider. Ein ausgeglichenes und auf gegenseitigem Respekt beruhendes
Verhéltnis zur betreuenden Fachkraft wird aus der Sicht der Jugendlichen immer
unwahrscheinlicher (vgl. Figlestahler/Zahradnik 2012). Es besteht die Gefahr, dass
die Betroffenen keinen Sinn und keine Verpflichtung mehr darin sehen, den Kontakt
zu den Fachkréften zu halten, wofiir die exemplarische Aussage eines Sanktionier-
ten steht: ,Dann brauch ich auch zu keinem Termin zu kommen. Weil ich hab jetzt
hier keine Pflichten mehr" (Schreyer et al. 2012, S. 218).

3.2.3 Schlussfolgerungen zu Sanktionen

Sanktionen gehoren zweifelsohne zu den umstrittensten Elementen der Arbeits-
marktreformen, insbesondere des SGB Il. Einerseits werden sie fiir ndtig gehalten,
um auch bei schwierigen und arbeitsmarktfernen Personen die notige Mitwirkung
sicherzustellen und die gesetzlich festgelegten Regeln zur Zumutbarkeit von Be-
schaftigungsverhaltnissen durchzusetzen. Andererseits gelten sie als repressives
Element, das dazu beitragt, Arbeitslose in prekare, nicht nachhaltige Beschafti-
gungsverhaltnisse zu zwingen.

Friihere Analysen zu Sanktionen (vgl. Koch et al. 2009; Schneider 2008, 2010)
haben gezeigt, dass Sanktionen nur in geringem Umfang dazu beitrugen, beispiels-
weise die Reservationslohne zu senken oder die Beschaftigungswahrscheinlichkeit
der Sanktionierten zu erhGhen. Andere Analysen (vgl. Boockmann et al. 2009) wei-
sen Effekte unterschiedlicher Strategien des Einsatzes von Sanktionen dergestalt
nach, dass eine intensive Sanktionspolitik die Wahrscheinlichkeit von Abgdngen
in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung erhdht. Unklar bleibt allerdings, ob
die Sanktionspolitik nicht mit anderen Strategien der Betreuung und Aktivierung in
Verbindung steht, die somit ebenfalls zu dem Ergebnis beigetragen haben konnen.
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Die IAB-Forschung zeigt zunachst, dass Manner sehr viel haufiger sanktioniert wer-
den als Frauen, insbesondere aber Jugendliche sehr viel haufiger als Personen mitt-
leren und héheren Alters (Wolff/Moczall 2012). Die deutliche Zunahme von sozial-
versicherungspflichtiger Beschaftigung wahrend der Sanktion und im ersten Jahr
nach ihrem Wirksamwerden |asst eine Wirkung der Sanktionen als wahrscheinlich
erscheinen (insbesondere bei den Altersgruppen ab 25), sagt aber wenig iber die
GroBenordnung dieses Effekts und tiber Qualitat und Nachhaltigkeit der Beschafti-
gungsverhéltnisse. Hier besteht nach wie vor Forschungsbedarf.

Die qualitative Studie zu Sanktionen bei Jugendlichen und jungen Erwachsenen
verweist auf wichtige Aspekte, die tiber die Beschaftigungswirkung von Sanktionen
hinausreichen. Gerade der Wegfall des kompletten Regelsatzes bei Jugendlichen
unter 25 Jahren oder die Totalsanktion unter Einbeziehung der Wohnungskosten
greift massiv in das Leben der Betroffenen ein und kann verfassungsrechtlich ge-
schiitzte Werte wie die soziale und kulturelle Teilhabe tangieren. Der Einsatz dieser
Mittel bedarf also einer guten Begriindung und sorgfaltigen Abwdgung mit ande-
ren Rechtsgiitern.

So stellt sich die Frage nach der Berechtigung von Sanktionen, die nur bei
schuldhafter Regelverletzung gegeben sein kann. Soweit Uberforderung oder psy-
chische Probleme eine Rolle spielen, waren Sanktionen weder ein legitimes noch
ein sinnvolles Mittel, um ein regelkonformes Verhalten zu erzwingen. Sie kénnten
vorhandene Probleme sogar noch verscharfen. Auch in den Fillen, in denen eine
Sanktion gerechtfertigt erscheint, sind langerfristige Folgen zu beriicksichtigen,
die den gewiinschten Verhaltensanderungen moglicherweise zuwiderlaufen. Diese
bestehen im Aufbau von Schulden, der Verstarkung psychischer Belastungen, der
Gefahr, dass Betroffene in die Schattenwirtschaft oder auch in die Kriminalitat
abgleiten und sich dem Zugriff der Jobcenter voriibergehend oder auf Dauer ent-
ziehen. Weiterhin sind Folgen fiir andere Personen zu beriicksichtigen, die mit den
Sanktionierten in enger Verbindung stehen: Eltern, Kinder und andere Personen in
der Bedarfsgemeinschaft, die ,mit sanktioniert" werden, ohne dass sie sich etwas
zuschulden kommen lieBen.

Die Aktivierung von Jugendlichen besteht seit Inkrafttreten des SGB Il aus der
Kombination von schneller Zuweisung in MaBnahmen und einer strengen Sank-
tionierungspraxis. Die MaBnahmezu-weisungen, insbesondere in Arbeitsgelegen-
heiten, haben sich dabei als wenig hilfreich erwiesen (vgl. Wolff et al. 2010), weil sie
die Beschaftigungschancen Jugendlicher und junger Erwachsener insgesamt eher
geschmalert haben. Insofern stellt sich nach acht Jahren dieser Praxis die Frage
nach einem Paradigmenwechsel. Um in der Arbeitsmarktpolitik auch Jugendliche
angemessen ,Fordern und Fordern" zu kdnnen, miissten die Grundlagen auBerhalb
der Arbeitsmarktpolitik gelegt werden, denn der ,aktivierende Sozialstaat stellt die
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Eigenverantwortlichkeit des Einzelnen in den Vordergrund. Doch verantwortlich
kann nur sein, wer vorher verantwortlich gemacht worden ist, wer mit Verantwor-
tungsspielraum und -kompetenz ausgestattet wurde” (Allmendinger 2005, S. 7).

Fiir junge Menschen im SGB |l kommt dies haufig zu spat; sie haben oft proble-
matische Elternhduser, ihre ,Bildungskarriere" schon hinter sich und sind nun dem
Primat von Eigenverantwortung und Erwerbsarbeit im SGB Il ausgesetzt. Daher
stellt sich die Frage, ob die erwartete Eigenverantwortung im Zuge der Aktivierung
nicht erst hergestellt werden muss. Hierzu kdnnten z. B. Ansatze aus der Jugend-
hilfe des SGB VIII berlicksichtigt werden, die das Recht eines jungen Menschen
+auf Forderung seiner Entwicklung und auf Erziehung zu einer eigenverantwort-
lichen und gemeinschaftsfihigen Personlichkeit” (§ 1 SGB VIII) betonen. Gerade bei
mehrfach benachteiligten jungen Menschen konnte es sich als sinnvoll erweisen,
sie starker durch helfende Angebote des SGB VIII zu unterstltzen.

Vor diesem Hintergrund ist zu begriiBen, dass der Gesetzgeber die Arbeitsgele-
genheiten aus dem Instrumentenkanon der Sofortaktivierung fiir Jugendliche he-
rausgenommen hat, sodass diese auch keinen Anlass zu Sanktionen mehr bieten
kénnen. Ebenfalls in die Richtung einer starker unterstiitzenden Aktivierung geht
das Modellprojekt ,Arbeitsbiindnis Jugend und Beruf* der Bundesagentur fiir Ar-
beit, das sich seit 2010 bemiiht, die Angebote von SGB II, SGB Il und SGB VIl
besser zu verzahnen, um Jugendliche an eine Ausbildung und den Ubergang in
Beschaftigung heranzufiihren (vgl. Bundesagentur fiir Arbeit 2012a).

3.3 Beratung und Vermittlung in der Praxis

Die Arbeitsmarktreformen der letzten Jahre sind mit dem Ziel verabschiedet wor-
den, ,Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt" anzubieten. Die von Arbeits-
agenturen und Grundsicherungstragern angebotenen Dienstleistungen bilden
dabei das Bindeglied zwischen den Gesetzen und den von Arbeitslosigkeit betrof-
fenen Biirgerinnen und Biirgern. Ein wesentlicher Teil des Erfolgs - oder Misser-
folgs - der Gesetze entscheidet sich an dieser Schnittstelle. Trotzdem stellen die
Dienstleistungen bislang ein eher untererforschtes Thema der Evaluation von Ar-
beitsmarktpolitik dar. Das Projekt ,Dienstleistungsprozesse am Arbeitsmarkt (DPA)"
(vgl. Schiitz et al. 2011b) zielt darauf ab, den Kenntnisstand zu den Prozessen der
Dienstleistungserbringung zu erweitern. Es schlieBt dabei an das Projekt ,Soziale
Dienstleistungen im SGB II" an, in dem bei einer wesentlich geringeren Fallzahl und
kiirzeren Laufzeit der Prozess der Dienstleistungserbringung im SGB Il untersucht
wurde (vgl. Baethge-Kinsky et al. 2007). Nachfolgend wird zundchst das Projekt
.Dienstleistungsprozesse am Arbeitsmarkt" vorgestellt (3.3.1). In Abschnitt 3.3.2
werden dann die Themen der Erst- und Folgegesprache analysiert. Abschnitt 3.3.3
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fasst die Ergebnisse der Einzelfallanalysen zur Qualitat der Beratung zusammen. In
Abschnitt 3.3.4 wird schlieBlich die Bewertung des Prozesses durch die Kundinnen
und Kunden dargestellt, die an einer Nachbefragung teilgenommen haben.

3.3.1 Das Projekt ,Dienstleistungsprozesse am Arbeitsmarkt"

Das Projekt DPA wurde ab Herbst 2008 vom Befragungsinstitut infas durchgefiihrt.
Im Gegensatz zum Vorgangerprojekt war es rechtskreisiibergreifend angelegt. Dank
seiner Dimensionierung konnte eine groBere Variation an regionalen Bedingungen
und individuellen Problemlagen abgebildet werden. AuBerdem erlaubte es die lan-
gere Laufzeit, Beratungsverlaufe von bis zu einem Jahr empirisch nachzuvollziehen.
Neben dem wichtigsten Erhebungsinstrument, der passiv teilnehmenden Beobach-
tung, bildeten Dokumentenanalysen auf der Basis des Fachverfahrens VerBIS eine
zweite Datenquelle. Mit dieser Analyse war es moglich, einen breiten Uberblick
tber Haufigkeit, Art und Inhalte der Dienstleistungsprozesse zu gewinnen. Als
drittes Erhebungsinstrument wurden qualitative Interviews mit Fachkraften und
Arbeitsuchenden eingesetzt. Diese wurden erganzt durch Experteninterviews mit
Leitungskraften aus den beteiligten Standorten sowie anderen Expertinnen und
Experten, beispielsweise aus der Zentrale der Bundesagentur fiir Arbeit. Zum Ab-
schluss des Projekts wurden telefonische Interviews mit den Beteiligten zu ihrem
Verbleib und ihrer Einschatzung des Prozesses gefiihrt.

Die zentrale Aufgabe der Studie bestand darin, die beobachteten Interaktionen
zwischen Fachkraften und Betroffenen zu beschreiben. Diese Beschreibung wurde
unter folgenden Fragestellungen verdichtet:

* Wie gestalten sich typische Interaktionsprozesse?

e Wie autonom und eigenstandig agieren die Fachkrafte?

e Welche Rolle spielen Instrumente der Kundendifferenzierung?

e Wie verlduft der Zielfindungsprozess (inkl. Eingliederungsvereinbarung)?

e Wie vermischen sich verschiedene Aktivitdten (Vermittlung, Férderung, Sank-
tionierung) im Zeitverlauf?

® Was bedeutet Kundenorientierung und Dienstleistungsqualitdt unter den ge-
gebenen Bedingungen?

Die Untersuchung umfasste 16 Einheiten, davon acht Grundsicherungstrager, un-
ter denen sich sieben ARGEn und ein zugelassener kommunaler Trager befanden.
Die Feldarbeit des Projekts begann Ende Oktober 2008 und dauerte bis Anfang
Dezember 2009. Das Projekt konzentrierte sich auf erwachsene Arbeitslose und
Leistungsberechtigte, lediglich an zwei Standorten wurden - als Erganzung des
urspriinglichen Designs - auch Jugendliche unter 25 Jahren in die Untersuchung
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einbezogen. Im Rechtskreis SGB Il waren insgesamt 48 Fachkrafte und 99 Arbeit-
suchende an der Untersuchung beteiligt.*

3.3.2 Themen und Prozesse

Ein wesentlicher Teil der Analyse der Beratungsgespriache bestand darin, die Ge-
sprachsthemen zu verschiedenen Zeiten des Beratungsprozesses zu identifizieren
(vgl. Schiitz et al. 2011b, S. 61 ff.). Die zentralen Themen der Gespriche lassen sich
zu den Dimensionen ,Vermittlung und Stellensuche”, ,férdernde Aktivierung”, ,for-
dernde Aktivierung” und ,Kundenprofil/Profiling" zusammenfassen. Eine besondere
Rolle bei der Analyse spielen die Erstgesprache, einmal weil sie zahlenmaBig am
haufigsten sind und die Anzahl der Beobachtungen im weiteren Verlauf deutlich
absinkt, zum anderen, weil sich zentrale Aspekte der Beratung auf das Erstgesprach
konzentrieren. Hierzu gehdren das Profiling und die Eingliederungsvereinbarung.
Auch fiir den Umgang der Fachkraft mit den Betroffenen sowie fiir die Einfiih-
rung in die Pflichten der leistungsberechtigten Person werden im Erstgesprach die
Grundlagen gelegt. In einem weiteren Schritt werden die Ergebnisse der Analyse
von Beratungsprozessen dargestellt, also der Behandlung bestimmter Themen in
den Folgegesprachen.

Erstgespriche

Die Stellensuche spielt gleich zu Beginn eine groBe Rolle, in mehr als der Halfte
der 99 beobachteten Erstgesprache wurden konkrete Stellenangebote herausge-
sucht und besprochen. In 20 weiteren Erstgesprachen geht es um die konkreten
Bewerbungsaktivitaten. Auch die Art und Weise der kiinftigen Bewerbungsakti-
vitaten der Arbeitslosen wird angesprochen. Das Thema Forderung hat durchweg
ein hohes quantitatives Gewicht in den Gesprdachen. Am héufigsten geht es dabei
um QualifizierungsmaBnahmen und um die Erstattung von Mobilitdts- und Bewer-
bungskosten. Auch das Thema Leistungsrecht hat - entgegen der beabsichtigten
Ausgliederung aus den Beratungsgesprachen - in den Gespréachen einen durchge-
hend hohen Stellenwert.

In 13 Erstgesprachen brachten die Betroffenen Weiterbildungsmoglichkeiten
(Schulung, Qualifizierung) ins Spiel. Dazu kommen Fragen nach Férderung von
Selbstandigkeit und nach Einstellungszuschiissen. Sechs weitere interessieren sich
fiir die Mdglichkeit, zur Probe zu arbeiten oder Praktika zu absolvieren. Deutlich
h3ufiger (in 34 Fillen) wird das Thema von den Fachkréften angeschnitten. Dabei
geht es haufig um Gabelstaplerscheine, mitunter auch Deutsch- oder Integrations-

4 Zu methodischen Aspekten der Studie vgl. Schiitz et al. (2011b, S. 38 ff).
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kurse, aber z. B. auch um die Frage, ob der Abschluss einer Ausbildung nicht einem
Ad-hoc-Beschaftigungsverhaltnis vorzuziehen sei. In knapp 20 Fallen boten die
Fachkrafte Arbeitsgelegenheiten an, insbesondere bei Personen mit Vermittlungs-
hemmnissen. Noch hdufiger, ndmlich in 42 Fallen, wurden TrainingsmaBnahmen in
den Erstgesprachen angeboten.

In den Erstgesprachen machen die Fachkrdfte zum Teil sehr deutlich, dass
laut Gesetz eine ziigige Beendigung der Hilfebediirftigkeit anzustreben ist, dass
im Prinzip jede Beschaftigung zumutbar ist und es keinen Berufsschutz gibt. Zu
den Standards der Gesprdche gehdrt der Nachweis von Eigenbemiihungen, wobei
in der Regel die Fachkraft die Zahl von erforderlichen Bewerbungen vorgibt. In
der iliberwiegenden Zahl der Erstgesprache werden Eingliederungsvereinbarungen
abgeschlossen. Die Erarbeitung und Erlduterung der Eingliederungsvereinbarungen
nimmt oft einen breiten Raum ein (siehe auch Abschnitt 3.6).

Die Durchfiihrung des Profiling inklusive der Festlegung einer Betreuungsstufe
und der Anlage eines Bewerberprofils ist ein Kernthema der Erstbeobachtungen.
Das Profiling in den ARGEn beinhaltet die Dimensionen Qualifikation, Motivation,
Rahmenbedingungen und Leistungsfahigkeit. Meistens wird das Profiling mit einer
alltagssprachlichen Erlduterung eingefiihrt, die Erklarung, worum es dabei eigent-
lich geht, fallt aber in aller Regel sehr knapp aus. Auch der Begriff der ,Betreuungs-
stufe” (der Vorlduferin der heute verwendeten Profillagen) wird in den Gespréchen
verwendet, wobei dieser aber ebenfalls nicht transparent wird. Hier ein besonders
pragnantes Beispiel: Fachkraft: ,Gut. Okay. (...) So dann haben wir IN/IN und IK ein-
mal und aber insgesamt ist IN also das Integrationsnahste. (K: Hm.) Ne?" K: ,Aha."
(Schiitz et al. 2011b, S. 89).

Qualifikationen werden in der SGB-II-Beratung relativ selten detailliert abge-
fragt. Noch geringer ist die Abfrage der persénlichen Arbeitseigenschaften und des
Sozialverhaltens ausgepragt: Diese Dimensionen spielen im SGB Il keine systemati-
sche Rolle. Gesundheit und Leistungsfahigkeit gehdren dagegen zu den Standard-
abfragen in den Erstgesprachen. Die Bedeutung des Gesundheitsthemas bereits in
den Erstgesprachen geht allerdings in vielen Fallen weit liber die Erfiillung der An-
forderungen des Profiling hinaus. Einige Arbeitsuchende berichten von drastischen
Gesundheitsproblemen und Einschrénkungen, aber auch bei weniger gravierenden
Féllen ist der Grad der Erwerbsfahigkeit ebenso infrage gestellt wie die Eignung fiir
bestimmte Tatigkeiten.

In einer Bewertung des Profilingprozesses im Erstgesprach stellen die Autoren
fest, dass zwischen dem Profiling und der Zielbestimmung oft eine groBe Liicke
klafft: ,Zusammenfassend ist festzuhalten, dass eine Zielbesprechung und -bestim-
mung in vielen Fallen zwar erfolgt. Die Besprechung der Zielperspektive bildet aber
in der Regel weder den thematischen Einstieg noch das Zentrum der Erstberatun-
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gen. Auch vollzieht sich in nur einigen Fallen die Zielbestimmung als systemati-
scher Abschluss des Profiling” (Schiitz et al. 20110, S. 91).

Besondere Problemlagen, deren Behandlung in die kommunale Zustandigkeit
fallen wiirde, werden relativ selten thematisiert. Dies ist insofern bemerkenswert
- und deckt sich mit den Ergebnissen von Tisch (2010), Abschnitt 3.4.2 - als sich im
SGB-II-Sample 34 Personen, also etwa zwei Fiinftel, befanden, fiir die eine dieser
besonderen Problemlagen zutraf. Wenn sie thematisiert wurden, dann lberwie-
gend von den Betroffenen selbst - was angesichts der sonstigen Dominanz der
Fachkrafte ebenfalls erstaunlich ist. Dabei ging es um Geld- und Schuldenproble-
me oder Beziehungsprobleme, die freimiitig angesprochen wurden. Das haufigs-
te Thema war allerdings die Kinderbetreuung, die bei zehn Personen des Samples
eine Rolle spielte. Immerhin dreizehn SGB-II-Leistungsempfinger/-innen hatten
mehrere Probleme zugleich, von diesen hatten drei massive gesundheitliche Beein-
trachtigungen. Die Thematisierung einer Problemlage I6ste jedoch nicht immer eine
[6sungsorientierte Behandlung des Problems durch die Fachkraft aus. Insgesamt er-
scheint die Behandlung besonderer Problemlagen, wie sie in der Studie beschrieben
wird, als nicht zufriedenstellend.

Zusammenfassend |3sst sich festhalten, dass Erstgesprache in der Integrations-
beratung im SGB Il durch ein hohes MaB an Informationsweitergabe und -verarbei-
tung gepragt sind. Mit der Erfassung der Profildaten, der Erteilung grundlegender
Informationen zur Leistungsgewadhrung, Forderung und fordernder Aktivierung,
dem Ansehen von Stellenangeboten und dem Abschluss der Eingliederungsver-
einbarung ist die verfligbare Zeit in aller Regel ausgeschdpft. Die Erstgesprache
werden regelmaBig durch Vorgaben der Fachkrafte gepragt. Der Standardisierungs-
und Detaillierungsgrad des Profiling ist im SGB |l weniger stark ausgepragt als im
SGB IlI, dennoch sind der Prozess der Erfassung und die abgefragten Themen recht
ahnlich. Auffallig ist, dass sich an das Profiling keine regelmaBige und systemati-
sche Zielbestimmung anschlieBt. Diese erfolgt zum Teil gar nicht, zum Teil ohne
Bezug auf das Profiling. Damit basiert auch die Eingliederungsvereinbarung nicht
systematisch auf einer Zielbestimmung. Dieses Vorgehen erscheint fiir eine Bera-
tungsdienstleistung als zu unsystematisch und letztlich unbefriedigend (vgl. auch
Abschnitt 3.5) Im Hinblick auf die fordernde Aktivierung betonen SGB-II-Fachkraf-
te zum Teil sehr nachdriicklich und in einem tendenziell monologisierenden Duktus
die gesetzliche Ausrichtung auf eine schnelle Beendigung der Hilfebedurftigkeit.

Folgegespriche und Beratungsprozess

Die thematische Analyse der Folgegesprache zeigt, dass der Anteil des Themas
WStellensuche und Vermittlung” steigt. Dabei handelt es sich vor allem um eine
dialogische Abwagung zwischen den Beteiligten, ob dieses Angebot passen konnte

Kapitel 3

101



102

Aktivierung und Betreuung

oder nicht. In keinem der Folgegesprache wird die Aushandigung eines Stellenan-
gebots mit Druck oder explizit gegen den Willen des Arbeitslosen durchgesetzt.
Dies ist konsistent damit, dass fordernde Aktivierung von allen Themen quantitativ
den geringsten Stellenwert hat - was nicht unbedingt zu erwarten war. Auch Sank-
tionsdrohung und -vergabe bilden in der Gesamtschau aller Beobachtungen nur
ein randstandiges Thema. Dagegen gehort die Abfrage von Eigenbemiihungen zu
den Standards. Versdumen es die Arbeitsuchenden, die schriftliche Nachweisliste
mitzubringen, werden sie von den Fachkraften mehr oder weniger nachdriicklich
ermahnt. In einem Fall flihrt dies letztlich zu einer Sanktion. Bei einer weiteren
Sanktion, die im Sample beobachtet wurde, ging es um ein Meldeversdumnis. Zu-
mutbarkeit von Beschaftigung wird in den Folgegesprachen nicht hdufig angespro-
chen - dann allerdings mit hoher Dringlichkeit.

Der Anteil des Themas ,Profiling/Bewerberprofi
dagegen werden Zielperspektiven und Stellensuche weiterhin intensiv behandelt.
Ebenso geht es auch weiterhin um Fragen der Mobilitat, etwa ob ein Flihrerschein
vorhanden ist oder ob die Bereitschaft besteht, flr eine neue Arbeitsstelle ggf. um-
zuziehen oder ldngere Arbeitswege in Kauf zu nehmen. Bei einem Drittel der be-
obachteten Fille werden die Themen Leistungsfahigkeit und Gesundheit auch in
den Folgegesprachen angesprochen. Bei Personen mit chronischen gesundheitlichen

sinkt im Verlauf erheblich,

Problemen zieht sich die Thematik durch alle Folgegesprache. Die Besprechung von
Problemlagen wie Betreuung von Angehdrigen (meist Kinder), Beziehungsprobleme,
Schulden, psychosoziale oder Suchtprobleme, von denen in der SGB-II-Stichprobe
immerhin zwei Flinftel der Personen betroffen waren, nimmt auch weiterhin keinen
groBen Raum ein.

Das Thema Weiterbildung bleibt - liberwiegend angesprochen durch die Fach-
krafte — in vielen Fallen auf der Tagesordnung. In einigen Fallen werden Wiinsche auf
eine Weiterbildung oder Umschulung zuriickgewiesen. Uberbetriebliche Trainings-
maBnahmen werden in den Folgegesprachen fiir elf, betriebliche fiir 13 Arbeitslose
eingeleitet. Flinf Personen erhalten konkrete Angebote fiir Arbeitsgelegenheiten,
15 werden (iber die Mdglichkeit eines Eingliederungszuschusses informiert. Mehr-
fach wird eine Existenzgriindung diskutiert oder in die Wege geleitet. Auch leis-
tungsrechtliche Fragen bleiben in den Folgegesprachen virulent.

Fiir die Analyse der Gesprachsprozesse sind zunachst die Kontextbedingungen
von Interesse. Hierzu gehoren die Dauer und die Haufigkeit der Gesprache: Die
Erstgesprache im SGB Il hatten eine durchschnittliche Dauer von knapp 36 Minu-
ten, die Folgegesprache lagen jeweils im Durchschnitt etwas unter einer halben
Stunde. Neuzugédnge im SGB Il mussten durchschnittlich etwa viereinhalb Wo-
chen auf den ersten Termin warten. Der durchschnittliche Zeitabstand zwischen
den Beratungen belduft sich auf neun Wochen, wobei die Gesprache mit den Neu-
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zugangen etwas groBere Abstande aufweisen als bei den Arbeitslosen im Bestand
(zehn statt acht Wochen). Besonders lange Abstdnde mit rund 80 Tagen gab es bei
Leistungsberechtigten, die nicht in Deutschland geboren sind bzw. minderjahrige
Kinder haben.

3.3.3 Einzelfallanalysen

Es ist an dieser Stelle aus Platzgriinden nicht mdglich, die bereits sehr konzent-
rierten Einzelfallanalysen des Projekts ,Dienstleistungsprozess am Arbeitsmarkt"
nochmals darzustellen. Allein im SGB Il wurden neun Falle ausfiihrlich geschildert
(vgl. Schiitz et al. 2011b, S. 161 ff.). Die Zusammenfassung dieser Fille ist jedoch
geeignet, das in der Gesamtschau entstandene Bild der Betreuung abzurunden und
zu differenzieren. Dabei muss betont werden, dass es sich bei der Auswahl der
Einzelfélle um die langeren und damit auch schwierigeren Félle handelt, bei de-
nen sich dann aber unter Beratungsaspekten die ,Spreu vom Weizen" zu trennen
scheint. Zu den Starken vieler Fachkrafte gehort dabei die Aufmerksamkeit den
Arbeitslosen gegeniiber und ihre Fahigkeit, hilfreiche Hinweise zu Einzelaspekten
zu geben. Zu den haufigsten Schwéchen gehdrt dagegen, dass die Bestimmung und
Anpassung der Ziele mitunter zu wenig stringent ist, insbesondere im SGB II. Ge-
legentlich lassen Fachkrafte liber ldngere Zeit hinweg unklare oder unrealistische
Zielvorstellungen der Betroffenen unwidersprochen stehen. In einem Fall unter-
bleibt sogar eine notwendige Priifung der Erwerbsfahigkeit einer Arbeitslosen, die
schwere gesundheitliche Probleme hat.

Beide Sanktionsvorgange, iiber die in den Fallgeschichten berichtet wird, wirken
nicht Giberzeugend. Das maBgebliche Motiv der Fachkrafte scheint in diesen Féllen
weniger die sachliche Berechtigung der Sanktion, sondern die Machtdurchsetzung
zu sein. Auf der anderen Seite scheinen manche Fachkrifte ihre Stirke gerade im
Bereich der Sozialkompetenzen zu haben, versdumen es aber, den Betroffenen die
Einschaltung dritter Akteure explizit vorzuschlagen, obwohl es fachlich geboten
ware. Neben dem bereits erwdhnten Fall der Priifung der Erwerbsfahigkeit betrifft
dies beispielsweise eine soziale Mehrfachproblematik. Dariiber hinaus decken die
Verldufe in beiden Rechtskreisen das gesamte Spektrum ab - von professioneller
Strukturiertheit und Ldsungsorientierung bis hin zu einem sehr unstrukturierten
Ad-hoc-Vorgehen. Die Schwachpunkte der Beratungen liegen zudem oft darin, dass
teils zu viel, teils zu wenig Informationen gegeben und unverstandliche Fachbegrif-
fe (z. B. ,Vermittlungsbudget” oder die interne Bezeichnung der Betreuungsstufe)
verwendet bzw. nicht erklart werden.

Die untersuchten Falle zeigen ganz unterschiedliche Verlaufskonstellationen. In
einem Fall setzt die Fachkraft auf soziale Stabilisierung, bevor mit Aktivitdten zur
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Arbeitsmarktintegration begonnen wird. In einem anderen Fall werden eine soziale
Problematik und ein bestimmter Férderungswunsch einer Arbeitsuchenden durch
die Fachkraft zundchst anerkannt und spater zugunsten der Aufnahme jeglicher
Arbeit ignoriert. Einige Fallverldufe kommen komplett ohne Stellensuche und For-
deraktivitdten aus, sondern kreisen um Zieldiskussionen oder eine Sanktionierung.
Ebenfalls zu erwédhnen ist, dass das Timing fiir die Einleitung einer MaBnahme
einen wichtigen Erfolgsfaktor darstellen kann. Dieses Timing wird in einigen Fallen
klar verfehlt.

3.3.4 Dienstleistung aus Sicht der Leistungsempfanger

Nach Abschluss der Beobachtungen wurden alle Befragten noch einmal telefo-
nisch kontaktiert. Mit 100 Teilnehmerinnen und Teilnehmern, davon 41 aus dem
Bereich der Grundsicherung, konnte ein standardisiertes Telefoninterview geflihrt
werden (vgl. Schiitz et al. 2011b, S. 295 ff.). Themen der Befragung waren der ak-
tuelle Erwerbsstatus, die Bewertung der Beratung, die Verstandlichkeit der Einglie-
derungsvereinbarung, die Vermittlungs- und MaBnahmeangebote sowie die Inan-
spruchnahme flankierender Leistungen. Ein Vierteljahr nach Abschluss der letzten
Beobachtung waren zwei Drittel der SGB-II-Leistungsempfanger noch in der Bera-
tung der Grundsicherungsstelle. Ein Drittel ist in Voll- oder Teilzeit erwerbstatig, ein
Drittel ist arbeitslos; das restliche Drittel verteilt sich auf die Kategorien ,Umschu-
lung", .MaBnahme", ,geringfligig beschaftigt" und ,Ausbildung/Schule".

Die Befragten bewerteten die Beratung liberwiegend positiv. Drei Viertel der
Teilnehmer/-innen aus dem Bereich der Grundsicherung waren sehr oder tiberwie-
gend zufrieden, das restliche Viertel war weniger oder nicht zufrieden. Ebenfalls
drei Viertel gaben an, dass sie in der Beratung alles zur Sprache bringen konnten,
was ihnen wichtig war, und sie flihlten sich von der Fachkraft ernst genommen.
Kritischer wird allerdings die Wirksamkeit der Beratung bewertet. Zwei Drittel der
Teilnehmenden aus dem SGB Il geben zwar an, Ratschldge erhalten zu haben, aber
nur die Halfte ist der Ansicht, dass die Fachkraft mit ihnen erortert hat, wie sie ihre
Chancen auf dem Arbeitsmarkt verbessern kdnnen. Ein relevanter Teil der SGB-II-
Arbeitsuchenden duBert aber auch deutliche Kritik. Immerhin ein Drittel gibt zu Pro-
tokoll, dass die Fachkraft nur Forderungen gestellt habe, ebenfalls ein Drittel sagt,
dass diese sie bevormundet habe. Ein Flinftel der Befragten hatte nach eigenem
Bekunden keine Mdglichkeit, eigene Vorstellungen ins Spiel zu bringen. Der Ver-
lauf der Beziehung zur jeweiligen Fachkraft wurde ebenfalls erfragt. Jede/r sechste
SGB-II-Befragte bekundet, dass diese sich im Verlauf der Beratung nicht verandert
habe. Jede/r fiinfte sah eine Verbesserung, jede/r siebte eine Verschlechterung. In der
zusammenfassenden Bewertung gaben 60 Prozent der Befragten aus dem Bereich
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der Grundsicherung an, dass sie sich verstanden und unterstiitzt fiihlten. Immerhin
40 Prozent verbanden die Beratung dagegen eher mit Bevormundung und Kontrolle.
AktivierungsmaBnahmen werden etwa von der Halfte der Befragten als Orien-
tierungshilfe angesehen, nur ein Viertel gibt an, bei der Stellensuche wirksam un-
terstlitzt worden zu sein. Andererseits ist bemerkenswert, dass sechs der sieben
Befragten aus dem SGB II, die in der Zwischenzeit eine Vollzeit-Erwerbstatigkeit
aufgenommen haben, einen Vermittlungsgutschein erhalten hatten.

Flankierende Leistungen

Bedenkenswert sind auch die Ergebnisse zum Bedarf und zur Gewahrung flan-
kierender Leistungen. Etwa jeder flinfte Befragte aus dem SGB Il berichtet von
Familien- bzw. Partnerschaftsproblemen, von Schuldenproblemen und schweren
Erkrankungen naher Familienangehdriger in den letzten finf Jahren. Jede/r vierte
war in diesem Zeitraum selbst schwer erkrankt. Einzelne Befragte berichten von
Erfahrungen mit Wohnungslosigkeit, Problemen mit Alkohol oder anderen Drogen
oder einer zuriickliegenden Haftstrafe. Aktuell bezeichnet jede/r Fiinfte der SGB-II-
Befragten den aktuellen Gesundheitszustand als weniger gut bis schlecht. Ebenfalls
jede/r Flinfte berichtet von seelischen Belastungen, wiederum der gleiche Anteil
von bestandigen korperlichen Einschrankungen. Damit stellt sich die Frage, wie
weit die flankierenden Leistungen, mit deren Hilfe diese Probleme bearbeitet wer-
den sollen, in Anspruch genommen bzw. angeboten werden.

Im SGB-II-Bereich hat jede/r Siebte eine Schuldnerberatung in Anspruch ge-
nommen, jede/r Sechste eine drztliche oder psychologische Eignungsbegutachtung.
Aufschlussreich sind dabei die Einschatzungen derjenigen Befragten, die diese Be-
ratungsdienstleistungen nicht erhalten haben. Denn ein Siebtel derjenigen, die kei-
ne Schuldnerberatung erhalten haben, hdtte von einem entsprechenden Angebot
gerne Gebrauch gemacht, ebenso fiinf Prozent derjenigen, die keine Suchtbera-
tung erhalten haben sowie knapp zehn Prozent derjenigen, die keine drztliche oder
psychologische Eignungsbegutachtung hatten. Noch grdBer ist die Diskrepanz al-
lerdings bei einer psychosozialen Beratung: Ein Viertel derjenigen, die keine solche
Beratung erhalten haben, gibt an, dass dies wichtig gewesen ware. Der Bedarf an
psychosozialer Beratung liegt demnach bei einem Drittel der Befragten.

Dies zeigt eindrucksvoll, dass der Bedarf an Dienstleistungen fiir Leistungsemp-
fanger im SGB Il deutlich tGber Vermittlung und Aktivierung hinausgeht. Zumindest
miisste gewahrleistet sein, dass entsprechende Probleme erkannt und spezialisier-
te Dienste eingeschaltet werden. Gerade hier zeigt aber die Beobachtungsanalyse,
dass ein Teil der Beratungsfachkrafte lberfordert ist, wenn personliche und soziale
Probleme durch die Betroffenen thematisiert werden. Offensichtlich fehlt es in die-
sem Bereich sowohl an einem liberzeugenden Fachkonzept als auch an der not-
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wendigen organisatorischen Schnittstelle zwischen flankierenden Leistungen und
den Regelleistungen der Grundsicherungsstellen.

3.3.5 Vermittlung und Beratung als Dienstleistung: Eine Zwischenbilanz

Insgesamt stellen die von infas vorgelegten Erhebungen und Analysen einen Fun-
dus dar, den es in dieser Breite und Tiefe bislang noch nicht gegeben hat. Die
vorliegenden Ergebnisse lassen einige vorsichtige — und einige deutliche - Schluss-
folgerungen zu.

Die Analyse der Gesprachsthemen zeigt eine bestdndige Dominanz des Themas
Stellensuche und Bewerbungsaktivitaten”. Fordernde und fordernde Aktivitaten sind
ebenfalls dauerhafte Elemente in den Gesprachen, wobei der Anteil der fordernden
Aktivierung eher gering ist. Auffallig ist der konstant hohe Anteil leistungsrechtli-
cher Fragen in Erst- und Folgegesprachen. Die Gewichtung der Gesprachsthemen
ist durchaus bemerkenswert: Denn wahrend in den akademischen Fachdebatten
vielfach eine Dominanz der fordernden Aktivierung unterstellt wird, zeigt sich in
der Praxis, dass deren Anteil eher gering ist. Zwar ist der Verweis auf Zumutbarkeits-
regelungen und die Pflicht zur zligigen Beendigung der Hilfebedirftigkeit ein Stan-
dard, der sich in den Gesprachen immer wieder findet. Von diesem Prinzip geht auch
eine starke Pragung auf die Handlungsrationalitat vieler beteiligter Fachkrafte aus.
Allerdings weisen die Befunde zum Thema Kontrolle nur bedingt auf eine geradlini-
ge und massive Umsetzung des Aktivierungsansatzes hin. Es gibt harte und weiche
Formen der Interpretation von Aktivierung, wobei die Tendenz im SGB Il strenger
ist. Auch eine Abfolge von weicheren zu hirteren Formen der Aktivierung (erst Ver-
mittlung und Beratung, dann Férderung, schlieBlich fordernde Aktivierung) lieB sich
nicht feststellen. Bislang existiert keine ausformulierte Typologie von Fallverlaufen
oder Interaktionsprozessen. Allerdings deuten die vorliegenden Ansdtze darauf hin,
dass ein ziel- und l6sungsorientierter Beratungsprozess am ehesten dann zustande-
kommt, wenn der zugrunde liegende Kommunikationsstil dialogisch ist und darauf
abzielt, Einvernehmen zwischen Betroffenen und Fachkraft herzustellen. Aber auch
auf der Basis einer starker hierarchisch gepragten Kommunikation erscheint eine
Ziel- und Lésungsorientierung grundsatzlich erreichbar.

Die Studie bestatigt Befunde aus friiheren Analysen, denen zufolge das Bera-
tungsgeschehen hinsichtlich der Thematisierung und der Redezeit stark von den
Fachkraften dominiert wird, insbesondere bei den Erstgesprachen. Dort duBert
sich die zu vermittelnde Informationsflut z. T. in Monologstrukturen, die nur durch
knappe Antworten oder Einwiirfe der Arbeitslosen unterbrochen werden. Diese Un-
gleichgewichte scheinen den Beratungsprozess in groBerer Weise zu pragen als der
Aktivierungsdruck, die Sanktionsmacht der Fachkrdfte und die Abhédngigkeit der

IAB-Bibliothek 347



Rolle und Selbstverstandnis der Vermittler

Bezieher/-innen von den materiellen Leistungen. Ein wichtiges Ergebnis der Studie
besteht im Nachweis einer hohen Responsivitat der Beratung, d. h. Anliegen der
Betroffenen werden trotz der Fachkraftedominanz tiberwiegend aufgenommen und
konstruktiv bearbeitet. Allerdings zeigen die Analysen gerade zu besonders schwer-
wiegenden Problemen, dass soziale, psychische und gesundheitliche Aspekte nicht
in ausreichendem MaBe aufgegriffen und einer Idsungsorientierten Bearbeitung,
ggf. durch Dritte, zugefiihrt werden. Hier gibt es deutliche Hinweise auf die Not-
wendigkeit, die flankierenden, vermittlungsunterstiitzenden Leistungen mit dem
Standardangebot der Grundsicherungsstellen fachlich und organisatorisch starker
zu verkniipfen und die qualifikatorischen Voraussetzungen dafiir zu schaffen, dass
diese Probleme erkannt und in professioneller Weise bearbeitet werden.

Die bereits in friiheren Studien konstatierten Schwéachen bei den Beratungs-
kompetenzen sind bei einem Teil der Integrationsfachkrafte offenbar noch nicht
beseitigt. In dieser Hinsicht besonders auffallig ist die fehlende Stringenz bei der
Zielfindung und Zielanpassung in vielen Beratungsverldufen. Der Sinn des Pro-
filing wird geradezu unterlaufen, wenn seine Ergebnisse nicht in die Zieldefini-
tion einflieBen. Ebenso problematisch erscheint es, eine Eingliederungsvereinba-
rung abzuschlieBen, die nicht auf einer stringenten Zielfindung beruht, weil der/
die Leistungsberechtigte nicht aktiv daran beteiligt wurde. ,Mit anderen Worten
scheint die (nicht unterschreitbare) Basislinie der Beratungskompetenz bei dieser
Berufsgruppe noch nicht auf ein Niveau angehoben, bei dem (grobe) handwerkliche
Fehler auf ein Minimum reduziert sind." (Schiitz et al. 2011b, S. 321). Insofern, so
die Autoren der Studie, sei die Einflihrung des neuen Beratungskonzepts (Beko) der
Bundesagentur in beiden Rechtskreisen und seine Verzahnung mit der Integrati-
onsarbeit im SGB Il sehr zu begriiBen.

3.4 Rolle und Selbstverstandnis der Vermittler
3.4.1 Aktivierung aus Sicht der Vermittler

Das IAB hat gemeinsam mit dem Institut fiir angewandte Wirtschaftsforschung
(IAW) Tibingen die Handlungsorientierungen von Vermittlungsfachkréiften un-
tersucht. In einer Befragung von 464 Vermittler/-innen und Fallmanager/-innen
(davon 279 im SGB 1) ging es um Themen wie Handlungsspielrdume, Einstellung
zu Arbeitslosigkeit, Strategien der Fallbearbeitung und das eigene Rollenver-
stdndnis (vgl. Boockmann et al. 2010).

Bei der Frage, inwieweit Arbeitslosigkeit gesellschaftlich verursacht oder indi-
viduell beeinflussbar ist, verortete ein Fiinftel der Vermittler/-innen im SGB Il die
Verantwortung bei den Arbeitslosen, Die Mehrheit nannte einen Mix aus gesell-
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schaftlichen und individuellen Ursachen. Deutlich weniger als im Bereich der Ar-
beitslosenversicherung, namlich 17 Prozent, sahen Arbeitslosigkeit als gesellschaft-
lichen Tatbestand, an dem der Einzelne keine individuelle Schuld tragt. Bei den Zielen
der eigenen Tatigkeit steht eine nachhaltige Eingliederung mit etwa 60 Prozent an
erster Stelle, weniger als ein Flinftel der Befragten im SGB Il nennen dagegen eine
schnelle Eingliederung als grundsatzliches Ziel. Ebenfalls ein Flinftel erwdhnt die
Stabilisierung der persdnlichen Situation, die im SGB Il fast keine Rolle spielt.

Ein wichtiger Punkt in der Debatte um Arbeitsmarktdienstleistungen war die
Frage, welche Handlungsspielraume die Fachkrafte haben bzw. wie weit ihre Hand-
lungen durch gesetzliche und institutionelle Standards vorgegeben sind. In der Fra-
ge, wie notwendig Regeln fiir die tagliche Arbeit sind, wiinscht sich ein Flinftel aller
Fachkrifte vollige Entscheidungsfreiheit. In der Grundsicherung finden sich aber
deutlich weniger Fachkrafte als in der Arbeitslosenversicherung, die eine komplette
Orientierung an Regeln befiirworten, dafiir mehr, die fiir einen Mix aus Regelorien-
tierung und Entscheidungsfreiheit eintreten. Die Bereitschaft, auf Wiinsche einzu-
gehen, ist dabei stark von der Problemlage der Arbeitslosen abhangig. Bei Arbeitsu-
chenden mit Motivationsproblemen war sie am geringsten ausgepragt, Personen mit
fehlender Qualifikation oder ohne offensichtliche Vermittlungshemmnisse konnten
am ehesten mit der Kooperationsbereitschaft der Vermittler/-innen rechnen.

Die Intensitat der Betreuung unterscheidet sich nach den Problemlagen der
Betroffenen - allerdings anders als man es vielleicht vermuten wiirde: Die Kun-
dengruppen mit multiplen Problemlagen weisen die geringste Kontaktdichte auf;
in den Grundsicherungsstellen haben Personen ohne groBere Probleme tendenzi-
ell am haufigsten ein Beratungsgesprach. Dabei werden der persénliche und fa-
milidre Hintergrund sowie Aspekte der Motivation deutlich starker, Jobangebote
und Bewerbungsunterlagen dagegen deutlich schwacher thematisiert als in den
Agenturen.

Mithilfe einer Faktorenanalyse wurden fiinf Strategiedimensionen in beiden
Rechtskreisen identifiziert, die Unterschiede in den Einzelstrategien der Fachkrafte
erkldren konnen. An erster Stelle steht dabei die ,Betreuungsintensitat” Sie um-
fasst neben der Kontaktdichte im SGB Il auch die Kooperation mit dem Arbeitge-
berservice und dem Bereich Reha. Die ,Beriicksichtigung individueller Vorausset-
zungen” bringt zum Ausdruck, dass Fachkrifte sich als Sozialarbeiter/-in sehen,
individuellen Problemlagen hohen Stellenwert einrdumen und im Erstgesprach oft
Fragen zum familidren und persénlichen Hintergrund thematisieren. Fachkrafte
mit ausgepragter ,Vermittiungsorientierung” begreifen sich als Dienstleister und
sprechen besonders Arbeitsmarktperspektiven und Jobangebote im Erstgesprach
an. Vermittler mit hoher ,Normakzeptanz" messen Weisungen der Agentur hohen
Stellenwert zu und empfinden Regeln und Anweisungen als hilfreich, solche mit
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ausgepragter ,Ndhe zum Kunden" setzen auf Smalltalk, Gesprache auf gleicher
Augenhohe und betonen die Wichtigkeit von Empathie.

Tabelle 3.4

Fiinf Strategiedimensionen der Vermittlungsfachkréfte und Beispiele fiir
zugehdrige Einstellungen und Handlungsweisen (Ergebnisse einer Faktoranalyse)

Strategiedimensionen Vermittlereinstellungen

Betreuungsintensitat Hohe Kontaktdichte zum Kunden, intensive Zusammenarbeit mit AGS und
Bereich Reha

Beriicksichtigung individueller Vermittler sehen sich als Sozialarbeiter/-innen, hoher Stellenwert individueller

Voraussetzungen Problemlagen, Fragen zum familidren und personlichen Hintergrund im Erst-
gesprach
Vermittlungsorientierung Vermittler sehen sich als Dienstleister; Thematisierung von Arbeitsmarkt-

perspektiven und Jobangeboten im Erstgesprach

Normakzeptanz Hoher Stellenwert von MaBnahmenempfehlungen und Weisungen; hohes Aus-
maB, in dem Regeln und Anweisungen als hilfreich empfunden werden

Kundenndhe «Smalltalk” und Gesprache auf gleicher Augenhéhe zum Kunden wichtig;
hohe Wichtigkeit von Empathie

Quelle: Boockmann et al. (2013).

Auf Basis derselben Daten gehen Osiander und Steinke (2011a, 2011b) der Frage

nach, wie die Vermittler/-innen und Fallmanager/-innen die Kernelemente des seit

2005 reformierten und seitdem mehrfach weiterentwickelten Geschaftssystems

der BA beurteilen. In die Analyse wurden u. a. folgende Aspekte des Geschaftssys-

tems einbezogen:

e das Profiling als Grundlage fiir die weitere Arbeit mit der jeweiligen Person,

e die auf das Profiling aufsetzende Kundendifferenzierung,

e die Eingliederungsvereinbarungen als 6ffentlich-rechtlicher Vertrag zwischen
gleich gestellten Vertragspartnern,

® die Trennung in bewerberorientierte und arbeitgeberorientierte Vermittlung.

Insgesamt zeigt sich, dass die Kernelemente des Geschaftssystems, Profiling und
Kundensegmentierung, durchaus hohe Akzeptanz besitzen. Sie wurden nach An-
sicht der Befragten in der Mehrzahl der Agenturen professionell und zielfiihrend
umgesetzt. So wird das Profiling rechtskreisiibergreifend als sinnvoll empfunden,
im SGB Il halten es 62 Prozent der Vermittler/-innen fiir hilfreich. Dabei stellt sich
zum einen die Frage, ob eine solche Differenzierung im Allgemeinen fiir sinnvoll
erachtet wird. Zum anderen ldsst sich fragen, ob die in der BA verwendete Dif-
ferenzierung Zustimmung findet. Insgesamt stimmen zwei Drittel der Befragten
vollstdndig oder eher der Aussage zu, dass eine Differenzierung der Klientel im
Allgemeinen sinnvoll ist, wahrend lediglich 13 bzw. zehn Prozent der Fachkrafte
sie eher oder vollstindig ablehnen. Dagegen wird die in der BA anzuwendende
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Kundendifferenzierung (Stand Mitte 2009, also vor der Einfiihrung der Profillagen)
ambivalenter betrachtet; gut die Halfte der Vermittler im SGB Il findet sie hilfreich.

Die Daten zeigen aber auch, dass die Vermittler den Veranderungsprozessen in
der BA nicht uneingeschrankt zustimmen. So besteht eine deutliche Skepsis gegen-
iber der Trennung in arbeitgeber- und bewerberorientierte Vermittlung. Im SGB I
ist die Halfte nicht liberzeugt, wahrend etwa 21 Prozent das Modell beflirworten.
Das generelle Urteil iiber die Trennung der Aufgaben hangt dabei kaum davon ab,
wie intensiv die Zusammenarbeit mit dem jeweiligen Arbeitgeberservice ist oder
wie die Qualitat des jeweiligen Arbeitgeberservice beurteilt wird. Dies kdnnte daran
liegen, dass arbeitnehmerorientierte Vermittler den Kontakt zu den Arbeitgebern
durch die Trennung fast vollstdndig verlieren — was insbesondere von erfahreneren
Mitarbeitern, die die friihere Arbeitsorganisation noch kennen, skeptisch bewertet
wird. Zum einen geht dadurch berufskundliches Erfahrungswissen im Bereich der
Vermittlung verloren, zum anderen wurden die persdnlichen Kontakte mit Arbeit-
gebern oft als hilfreich fiir den Vermittlungsprozess empfunden. Insgesamt ist die
Akzeptanz des Geschaftssystems dennoch hoch.

Selbstbild der Arbeitsvermittler

Im weiteren Verlauf der Untersuchung wurde das Selbstbild der Arbeitsvermittler
naher beleuchtet, um einen Eindruck davon zu gewinnen, inwiefern sich das ver-
anderte Leitbild der Arbeitsvermittlung auch in einem veranderten Selbstverstiand-
nis derjenigen niederschldgt, die dieses im Kontakt mit den Arbeitslosen umsetzen
miissen. Dabei greifen die Autoren fiir eine eigene Befragung auf eine von Eberwein
und Tholen (1988) entwickelte Typologie zuriick und stellen ihre Ergebnisse den
Befunden von Sell (1999) gegendiber, der bei seiner Studie ebenfalls diese Typologie
benutzt hat.

Die deskriptiven Ergebnisse in Tabelle 3.5 zeigen recht eindriicklich, dass das
Selbstverstandnis des Maklers bzw. Verkdufers am Arbeitsmarkt in den letzten zehn
Jahren merklich an Bedeutung verloren hat, wahrend das des Dienstleisters - sowie
mit kleinen Abstrichen auch das des Sozialarbeiters — inzwischen hdufiger zu finden
ist. Vor allem die Perspektive des Dienstleisters, die mit fast zwei Dritteln im Rechts-
kreis des SGB Il Giberwiegt, deckt sich mit den Zielen der Reform und dem Selbst-
verstandnis der BA als modernem Dienstleister. Im Rechtskreis des SGB Il findet
sich eine solche Selbsteinschatzung deutlich seltener, dafiir sehen sich mehr als ein
Drittel der Befragten vor allem als Sozialarbeiter. In Anbetracht der arbeitsmarktfer-
neren Klientel und deren oft komplexen Problemlagen lberrascht dies kaum. Auch
die sozialfiirsorgerische Tradition der ehemaligen Sozialamter mag dazu fiihren, dass
dieses Selbstbild unter den Vermittlern im SGB Il hdufig anzutreffen ist.
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Tabelle 3.5

Einschdtzung der eigenen Rolle im Prozess der Arbeitsvermittlung

Ve Studie Sell Gesamt SGB Il SGB Il
(1999) (2009) (2009) (2009)
Makler bzw. Verkaufer auf dem Arbeitsmarkt 23% 6% 8% 5%
Sozialarbeiter 21% 27 % 12 % 37 %
Sachbearbeiter fiir das Sozialrecht 15 9% 13 % 13 % 12 %
Berater/Dienstleister fiir den Kunden 419 50 % 64 9% 41 9%
WeiB nicht - 3% 3% 3%
Dazu méchte ich mich nicht duBern - 2% 1% 2%

Quelle: Osiander/Steinke (2011a); N = 158 (Sell 1999); N = 182 (SGB II1); N = 266 (SGB I1).

Dariiber hinaus ermitteln die Autoren in weitergehenden multivariaten Analy-
sen, welche personlichen Merkmale und beruflichen Hintergriinde das spezifische
Selbstverstandnis eines Vermittlers pragen. Demnach neigen vor allem erfahrenere
Vermittler dazu, sich als Makler zu sehen, wahrend weniger erfahrene Kollegen
sich starker am Leitbild des Dienstleisters orientieren. Im Rechtskreis des SGB II,
insbesondere in Verbindung mit einer Ausbildung in der kommunalen Verwaltung,
verstehen sich die Vermittler hdufig als Sozialarbeiter. Der eher selten anzutreffen-
de Typ des Sachbearbeiters findet sich hingegen vor allem bei Absolventen eines
Studiums der Verwaltungswissenschaften. Das Selbstverstandnis als Dienstleister
setzt sich vor allem in der Arbeitslosenversicherung (SGB Ill) immer mehr durch,
wahrend berufliche Herkunft und Klientel der Vermittler im SGB Il eher eine sozial-
arbeiterische Orientierung begiinstigen.

3.4.2 Arbeitsvermittler im Urteil der Betroffenen

Mit dem Blick der Arbeitsuchenden auf die Vermittler und Fallmanager befasst
sich eine Studie, die sich auf Daten aus dem Haushaltspanel PASS stiitzt (vgl. Tisch
2010). Zum Anspruch der Arbeitsmarktreformen, moderne Dienstleistungen am Ar-
beitsmarkt zur Verfiigung zu stellen, gehort die Tatsache, dass Leistungsberechtig-
te einen personlichen Ansprechpartner haben, der sie zielorientiert und intensiv
betreuen kann. Insgesamt drei Viertel der Befragten (etwas hiufiger Manner als
Frauen) gaben an, dass sie einen solchen Ansprechpartner haben. Dies gilt auch fiir
80 Prozent der Jugendlichen unter 25 Jahren.

Beratungen zur beruflichen Situation erhielten 70 Prozent der Befragten
mit festem Ansprechpartner.® Hierzu gehdrten etwa eine Bewertung der per-
sonlichen Arbeitsmarktchancen oder die Erstellung eines Starken-Schwéchen-

5 Die Zahlen beziehen sich nur auf ALG-II-Bezieher/-innen mit Verpflichtung zur Arbeitsuche.
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Profils. Haufiger wurden solche Gespriche mit Mannern (73 %) als mit Frauen
(67 %) gefiihrt. Auch bei konkreten Gesprachen zu WeiterbildungsmaBnahmen
schnitten Frauen schlechter ab als Médnner. Befragte mit Migrationshintergrund
gaben deutlich haufiger als Leistungsberechtigte deutscher Herkunft an, Be-
ratungen zu einer konkreten Weiterbildung erhalten zu haben. Auch jlingere
Personen wurden hiufiger zu Weiterbildungsmaglichkeiten beraten als Altere
(vgl. Tisch 2010, S. 4). Altere wurden dagegen haufiger zu finanziellen Leis-
tungen beraten und erhielten Hilfe bei der Vorbereitung von Bewerbungen.
Letzteres lasst auf eine Prioritat der Fachkrdfte fiir schnelle Vermittlung der
Alteren schlieBen.

Eine deutliche Liicke klafft offenbar zwischen dem Bedarf an kommunalen Ein-
gliederungsleistungen nach § 16a SGB Il (Beratung zur Betreuung von Angehori-
gen, bei psychosozialen und Suchtproblemen und Schulden) und den tatsichlich
erfolgten Beratungen. Wahrend flinf Prozent der Befragten eine solche Beratung
in Anspruch genommen haben, gaben weitere 13 Prozent einen entsprechenden
Bedarf an. Auch bei der Frage der Kinderbetreuung gibt es eine dhnliche Diskre-
panz: Weniger als zehn Prozent der ALG-II-Empfanger mit Kindern unter 15 Jahren
wurden bei der Suche nach einer addquaten Betreuung unterstiitzt, aber ein Drittel
dieser Gruppe wiirde sich eine solche Unterstiitzung wiinschen.

Bei der Bewertung der Beratungsleistung (vgl. Tisch 2010, S. 5) zeigen sich Un-
terschiede zwischen Alteren und Jiingeren: Altere Leistungsberechtigte beschrei-
ben das Verhaltnis zu ihrem persdnlichen Ansprechpartner als vertrauensvoll und
freundlich, gleichzeitig setzen sie keine groBen Hoffnungen auf die Beratung und
erwarten keine Verbesserung ihrer Situation. Jiingere stehen dagegen den Mitar-
beitern der Grundsicherungsstellen misstrauischer gegeniiber und fiihlen sich in
héherem MaBe durch Vorschriften und Forderungen gegangelt. Gleichzeitig er-
warten aber 70 Prozent der jlingeren Befragten eine Verbesserung ihrer Situation
durch die Beratung.

Méanner bewerten den Kontakt zu ihren Beratern positiver als Frauen, was
durchaus im Einklang mit den erhaltenen Beratungen steht. Offensichtlich gibt
es hier Handlungsbedarf, insbesondere um Frauen nach Erwerbsunterbrechungen
bei der Riickkehr in den Arbeitsmarkt zu unterstiitzen. Migranten der ersten und
zweiten Generation bewerten die Beratung und Vermittlung durchweg positiver als
Befragte ohne Migrationshintergrund. Dies bezieht sich besonders auf das Gefiihl,
dass die Beratung zur Verbesserung der Arbeitsmarktchancen beitragt. Erwartungs-
gemaB beurteilen Leistungsberechtigte, die schon einmal sanktioniert wurden, den
Kontakt zur Grundsicherungsstelle negativer als diejenigen ohne Leistungskiir-
zungen. Zudem bewerten - aktuelle und ehemalige - MaBnahmeteilnehmer den
Kontakt zu ihren personlichen Ansprechpartnern positiver als Leistungsberechtigte,
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die nicht an einer MaBnahme teilnehmen oder teilgenommen haben. Dies deutet
darauf hin, dass MaBnahmen eher als unterstiitzend wahrgenommen werden.

Insgesamt deuten die Ergebnisse darauf hin, dass der liberwiegende Teil der
Leistungsberechtigten Vertrauen in die Betreuung durch die Grundsicherungs-
stellen hat, dass das Prinzip des ,Férderns und Forderns" weitgehend akzeptiert
ist und dass die Betreuung durch die Grundsicherungsstellen Gberwiegend als
Dienstleistung begriffen wird (vgl. Tisch 2010, S. 13 f.). Dabei klaffen die Erwar-
tungen in den tatsdchlichen Nutzen dieser Dienstleistungen allerdings deutlich
auseinander.

3.5 Praxis der Eingliederungsvereinbarung

Analysen der Eingliederungsvereinbarung (vgl. Schiitz et al. 2011a) verbinden Er-
hebungen des Projekts DPA mit der Untersuchung zu ,Effekten von Vermittlerhan-
deln und Vermittlerstrategien”. In beiden Rechtskreisen ist die Eingliederungsver-
einbarung gesetzlich vorgeschrieben, wobei sie im Falle des SGB Il die Form eines
offentlich-rechtlichen Vertrags hat und verbindlich die zu erbringenden Einglie-
derungsleistungen fiir den Leistungsempfanger als auch dessen Pflichten bei der
Arbeitsuche fixiert. Falls die Eingliederungsvereinbarung nicht zustandekommt,
konnen die Eigenbemiihungen des Arbeitsuchenden einseitig festgelegt und bei
Nichteinhaltung ggf. auch sanktioniert werden.

Tabelle 3.6

Zweck der Eingliederungsvereinbarungen aus Sicht der Vermittlungsfachkrafte

Gesamt SGB Il SGB Il
nur Rechte 14% 8% 17 %
nur Pflichten 31% 32% 31%

Quelle: Schiitz et al. (2011a).

Die Vermittlungsfachkrafte verfolgen mit diesem Instrument je nach Rechtskreis
leicht unterschiedliche Ziele. Im Rechtskreis des SGB Il dient es deutlich haufiger
vor allem der Festschreibung der Rechte der Arbeitsuchenden bzw. dem Austarieren
der Anteile des Forderns und Forderns. Im Rechtskreis des SGB Il stehen ca. 15 Pro-
zent aller Vermittler der Eingliederungsvereinbarung generell skeptisch gegeniiber,
vor allem weil sie deren Nutzen etwa fiir Personen bezweifeln, die keinen Aktivie-
rungsbedarf haben oder die deren Inhalt aufgrund mangelnder Sprachkenntnisse
nicht hinlédnglich verstehen.
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Tabelle 3.7

Inhalte von Eingliederungsvereinbarungen (EGV)

552351." SGB Il U25*
Zugang Zugang Bestand Gesamt
Grunddaten
Anzahl der Kunden 82 88 32 65
Kunden ohne Eingliederungsvereinbarung 8 <3 <3 8
Zahl der Eingliederungsvereinbarungen 163 62 57 19
durchschnittliche Dauer zwsc[zlelre\ E(;E\?\:bln1 TEQG(:/Y; 711 1230 948 1096
Formuliertes Ziel (in ... % aller EGV enthalten, Mehrfachnennungen)
kein Ziel genannt 2,5 48 ) 50
et b U
andere Ziele 9,8 19,4 31,6 25,2

Verpflichtung der Agentur/SGB-II-Tréger (in ...% aller EGV enthalten, Mehrfachnennungen)

Unterstiitzung bei Arbeit- und Ausbildungssuche/

74,8 9,7 7.0 8,4
-aufnahme
Kostenubernah.me Bewerbung 56,4 75,8 632 69,7
(Vermittlungsbudget)
Internetverdffentlichung Bewerberprofil 72,4 419 439 429
Vermittlungsvorschlage 84,7 75,8 70,2 73,1
unverbindliches Angebot, Anmeldung/ 497 613 789 69,7

Einleitung mindestens 1 MaBnahme

Verpflichtung der Kundinnen/Kunden (in ... % aller EGV enthalten, Mehrfachnennungen)

Teilnahme an mindestens 1 konkreten MaBnahme 27,6 35,5 56,1 454
Anfertigung/Uberarbeitung schriftl. 14, 16,1 316 235
Bewerbungsunterlagen
Bewerbungen 95,1 774 719 74,8
Nachweis der Bewerbungen 64,4 67,7 50,9 59,7
Bewerbungen mit Angabe zur Haufigkeit 35,0 56,5 56,1 56,3
Zahl der monatlichen Bewerbungen 71 5.2 bis 5.4

(wenn Bewerbungen verlangt)

* Personen, die 25 Jahre und lter sind, sowie Jingere mit abgeschlossener Berufsausbildung; Bestandskunden nur
im SGB II.

Quelle: Schiitz et al. (2011a); Auswertungen auf Basis von VerBIS-Datenabziigen der Bundesagentur fiir Arbeit fiir
den Zeitraum vom 01.08.2008 bis zum 31.12.2009; codierte Eingliederungsvereinbarungen.

In den meisten Fallen werden von Arbeitslosen im Rechtskreis des SGB Il im

Verlauf eines Jahres mindestens eine, oftmals auch zwei Eingliederungsverein-
barungen abgeschlossen, wie die Befragungsergebnisse in Tabelle 3.6 erkennen
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lassen. Als Ziel wird in gut zwei Dritteln der Fille die Integration in den ers-
ten Arbeitsmarkt festgelegt, bei immerhin einem Viertel sind es andere Ziele wie
die Uberwindung oder Reduzierung der Hilfebediirftigkeit. Dabei bestehen die
Leistungen des SGB-1I-Tragers vor allem darin, Vermittlungsvorschldage zu unter-
breiten. Zudem kommt der Ubernahme der Bewerbungskosten eine hohe Bedeu-
tung zu, ebenso wie der Planung einer MaBnahmeteilnahme. Auf der Seite der
.Kunden/-innen" dominiert deren Selbstverpflichtung, sich fiir geeignete Stellen
zu bewerben, oftmals mit klaren Vorgaben zur Anzahl der Bewerbungen sowie
Nachweisen, dass diese tatsachlich unternommen wurden. In knapp der Halfte
der Falle wird auch die Teilnahme an einer konkreten MaBnahme vereinbart. Ins-
gesamt verlduft die Erstellung der Eingliederungsvereinbarung in der Praxis liber-
wiegend schematisch und standardisiert. Oft weist sie nur einen unzureichenden
Bezug zum Einzelfall auf.

Ein Motiv fiir die Standardisierung aufseiten des Vermittlungspersonals ist die
damit verbundene hdhere Rechtssicherheit, die mdglichen juristischen Konflikten
vorbeugt. Bemerkenswert ist, dass die Bedeutung der Eingliederungsvereinbarung,
den Beobachtungen nach zu schlieBen, oft nur unzureichend erldutert und damit
tendenziell ,bagatellisiert” wird. Entgegen der formalen Beteuerung der Reziprozi-
tat dieser Vereinbarung fallt zudem der Pflichtenkatalog fiir die Betroffenen meist
deutlich umfangreicher aus als der des Grundsicherungstragers, eine Balance zwi-
schen den Elementen des Forderns und Forderns ist mithin nicht gegeben. Insge-
samt gestaltet sich der Prozess der Aushandlung zwischen Nutzer und Dienstleister
meist asymmetrisch. Die Festschreibung der Pflichten in Verbindung mit der poten-
ziellen Sanktionsgewalt des SGB-II-Trdgers haben zur Folge, dass dieser Prozess
eher auf eine biirokratische Logik verweist und nicht dem Prinzip einer kunden-
orientierten Dienstleistung folgt.

Wesentliche Defizite der Praxis der Eingliederungsvereinbarung im SGB Il
bestehen also vor allem darin, dass deren Bedeutung kaum erldutert wird und
die Betroffenen mit ihren spezifischen Unterstiitzungsbedarfen oft unzureichend
einbezogen werden. Faktisch dient sie dem Vermittlungspersonal vor allem dazu,
die Pflichten des Arbeitslosen rechtsgiiltig zu fixieren und damit auch eine juris-
tisch gesicherte Grundlage fiir eventuelle Sanktionen zu schaffen. Einen mogli-
chen Schritt zur Nutzung dieses Instruments im Sinne des Aktivierungsansatzes
sehen die Autoren in einem Verzicht auf die verbindliche Erstellung fiir alle Ar-
beitsuchenden. Stattdessen schlagen sie eine Beschrankung auf solche Personen
vor, bei denen davon auszugehen ist, dass dieses Instrument tatsachlich zu ihrer
Aktivierung beitrdgt und deren Aktivitdten in eine sinnvollere Richtung lenken
kénnte.
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3.6 Aktivierung und Lebensbewaltigung
3.6.1 Individuelle Perspektiven

Im Zuge des Projekts ,Armutsdynamik und Arbeitsmarkt” wurde Anfang 2010 ein
Forschungsbericht vorgelegt, der die wesentlichen Ergebnisse der ersten beiden
Wellen des qualitativen Panels zusammenfasst (vgl. Hirseland/Ramos Lobato 2010).
In diesem Abschnitt werden die Passagen dargestellt, die sich mit der biografischen
Bedeutung des Hilfebezugs befassen sowie mit der Frage, wie die Betroffenen die
Erfahrung des Hilfebezugs und der Aktivierung individuell wahrnehmen. Des Weite-
ren werden hier die Befunde zur Entwicklung des Arbeitsvermdgens sowie zu einer
moglichen Prekarisierung von Erwerbsbiografien durch den Hilfebezug zusammen-
gefasst. Die Untersuchung stiitzt sich auf eine qualitative Befragung von SGB-II-
Leistungsempfangern. Im Abstand eines Jahres wurden zundchst mit 100 Inter-
viewten biografisch-narrative Interviews gefiihrt, sodann in einem zweiten, eher
problemzentriert ausgerichteten Gesprach zusatzliche Daten fiir die Verlaufsbe-
trachtung erhoben.

Biografische Bedeutung des Hilfebezugs

Was bedeutet der Bezug von Leistungen fiir die Biografie der Befragten? Wie gehen
die Betroffenen mit dem Hilfebezug um? Die Autoren des Forschungsberichts unter-
scheiden verschiedene Formen des individuellen Umgangs mit dem Hilfebezug. Von
vielen wird dieser als ,schicksalhafte Normalitat" oder aber als ,Endstation” eines
im Kern ungliicklich verlaufenen Lebensweges erlebt. Hieraus ergeben sich keine
Chancen fiir eine sinnvolle Gestaltung des eigenen Lebens oder eine Uberwindung
der Situation. Andere Verarbeitungsformen sind dagegen optimistischer, etwa wenn
der Hilfebezug an eine belastende Lebensphase anschlieBt und zur biografischen
Neuorientierung genutzt werden kann. Die unterschiedlichen Typen biografischer
Bewdltigungsformen werden dabei weniger als Phasen in einem kontinuierlichen
Prozess begriffen, sondern als liber die Zeit stabile, unterscheidbare Muster. Im Ein-
zelnen handelt es sich um folgende Typen (vgl. auch Wenzel 2008): Der Typus der
Exklusion ist von Hilflosigkeit und Passivitdt gekennzeichnet und neigt zur sozialen
Isolierung. Der Typ Freisetzung kompensiert die fortdauernde Ausgliederung aus dem
Arbeitsmarkt dadurch, dass er Aufgaben in familidren, nachbarschaftlichen oder eh-
renamtlichen Zusammenhangen Gibernimmt. Angehdrige des Typs Grundeinkommen
kombinieren den Leistungsbezug mit Nebenerwerb (Hinzuverdienst, AGH), wobei
neben finanziellen Motiven auch solche sozialer Anerkennung ein Rolle spielen. Der
Typ Moratorium umfasst Leistungsberechtigte, die aus verschiedenen Griinden den
Leistungsbezug als biografischen Ubergang wahrnehmen.
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Erleben des Hilfebezugs

Uber die verschiedenen Arten, den Hilfebezug zu erleben, wurde bereits berichtet
(vgl. Koch et al. 2009; Wenzel 2008). Empirisch beobachtbare Arten des Umgangs
mit der Aktivierung im SGB Il (vgl. Hirseland/Ramos Lobato 2010, S. 16) lassen sich
in Typen unterteilen, die die erwerbsintegrative Ausrichtung eher konterkarieren
und solche, die prinzipiell mit dieser konform gehen. Zur ersten Kategorie gehdren
die Typen Autonomieverlust und Exklusionserleben durch Inklusion, die beide den
Verlust der Kontrolle liber die eigenen Lebensbedingungen beinhalten, wobei beim
ersten Typ die MaBnahmen zumindest zur privaten Stabilisierung genutzt werden.
Auch der Typ Biografieaddquanz, dessen Angehdrige MaBBnahmen eher als dequali-
fizierend und daher unangemessen bewerten und der Typ diffuse Hilfeerwartungen,
der mit unrealistischen Erwartungen tber die Maglichkeiten der Betreuung verbun-
den ist, stehen nicht im Einklang mit den MaBnahmen des SGB |I.

Der Typ Geben und Nehmen hingegen, der an den Workfare-Gedanken an-
schlieBt und die MaBnahmeteilnahme als Gegenleistung zur Grundsicherung the-
matisiert, steht im Einklang mit den Intentionen des Gesetzes. Dies gilt auch fir
den Typ Orientierung an Employability, der MaBnahmen als Chance begreift, die
individuelle Arbeitsmarktsituation zu verbessern. Gleichzeitig warnen die Autoren
davor, dass auch die gesetzeskonformen Umgangsweisen der Leistungsbezieher
problematische Konsequenzen haben kdnnen. Der Workfare-Gedanke kann z. B.
dazu fiihren, dass bereits durch die Teilnahme an der MaBnahme die Reziprozi-
tatsnorm als erfiillt angesehen wird. Weitere Ziele der Erwerbsintegration kdnnen
somit aus dem Blick geraten (vgl. Hirseland/Ramos Lobato 2010, S. 18). Auch diese
an sich kooperative Haltung kann somit ein Sich-Einrichten im Hilfebezug férdern.

Arbeitsvermdgen
Der Begriff des Arbeitsvermdgens wird an dieser Stelle weit gefasst. Dabei wird
zwischen einer erwerbsarbeitsbezogenen und eine lebensweltbezogenen Variante
unterschieden (zum Konzept des ,Arbeitsvermdgens” vgl. Pfeiffer 2004; Pfeiffer
et al. 2009a, 2009b; Promberger et al. 2008). Beide kdnnen in einer ,involvierten"
oder ,devolvierten” Form auftreten. Der involviert lebensweltbezogene Typ konzen-
triert sich auf den familidren Bereich, ehrenamtliche Tatigkeiten oder den Hilfebe-
zug selbst (etwa als semiprofessionelle Berater). Dabei werden soft skills entwickelt
bzw. gepflegt, die auch im Kontext von Erwerbsarbeit von Bedeutung sind. Der
devolvierte Gegentyp ist gekennzeichnet durch ein sinnentleertes und entstruktu-
riertes Alltagsleben mit der Konsequenz relativer Hilflosigkeit.

Von denjenigen, die ihr Arbeitsvermdgen erwerbsarbeitsbezogen entwickeln,
zeigen sich beim involvierten Typ positive Effekte von MaBnahmen. Personen dieses
Typus entwickeln bei Arbeitsgelegenheiten Vertrauen in die eigenen Fahigkeiten,
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Selbstbewusstsein und Werkstolz (vgl. Hirseland/Ramos Lobato 2010, S. 28). Bei
Befragten, die eine hohe innere Bindung an den eigenen Beruf hatten, wurden auch
ohne MaBnahmen Aktivitdten durchgefiihrt, die das erwerbsbezogene Arbeitsver-
mdgen erhalten sollten. Der devolvierte erwerbsbezogene Typ dagegen zeigte eine
geringe Bereitschaft, sich an die Bedingungen der Erwerbsarbeit anzupassen - so-
wohl hinsichtlich der Leistungsbereitschaft als auch der notwendigen Einordnung
in organisatorische, mitunter auch hierarchische Strukturen. Angehérigen der in-
volvierten Typen gelingt - wenig iiberraschend - der Ubergang in Erwerbstatigkeit
besser. Auch hier scheint die Zugehdrigkeit zu einem der Typen nicht der sequen-
ziellen Verarbeitung der Erfahrungen mit Arbeitslosigkeit zu entspringen, sondern
eher vorgangigen biografischen Erfahrungen und Ressourcen. Insofern sind die
Maglichkeiten, durch MaBnahmen oder Betreuung eine involvierte Haltung zu er-
reichen, sicherlich begrenzt.

Weitere Analysen aus dem Projekt (vgl. Schiitt et al. 2011) betonen die Bedeu-
tung organisationsbezogener Aspekte des Arbeitsvermdgens fiir die Beschaftigungs-
fahigkeit und damit auch fiir die Integrationschancen der Betroffenen. Auf der Basis
einer Teilstichprobe von 30 ,Zentralfillen" (ebd., S. 281) aus der Stichprobe von
152 SGB-II-Leistungsempfangern und Beziehern von Niedrigeinkommen identifizie-
ren die Autor/-innen vier Typen von organisationsbezogenem Arbeitsvermogen:

Das aufgabenorientierte Arbeitsvermégen als hdufigste Auspragung geht einher
mit ,einem hohen Interesse und einem involvierten Bezug auf die Arbeitsaufgabe”
(ebd., S. 282). Es zeichnet sich durch eine gewisse Flexibilitat aus, hohe Kunden-
und Marktorientierung sowie eine Leistungsorientierung, die auch die organisatio-
nalen Bedingungen reflektiert. Der Typus berufsorientiertes Arbeitsvermdgen ist
dem ersten Typ nicht undhnlich, allerdings erfolgt die Identifikation mit der Orga-
nisation und der Arbeitsaufgabe starker vor dem Hintergrund des erlernten Berufs
oder des erreichten Berufsabschlusses. In einem entsprechenden Organisationsum-
feld hatten Vertreter/-innen dieses Typs gute Erwerbschancen. Der Typ bediirfnis-
orientiertes Arbeitsvermdgen sucht nach der ,optimalen Passung von persénlichen
Bediirfnissen und Erwerbstitigkeit” (ebd., S. 284) und tut sich mit organisationalen
Bedingungen, Hierarchien und Leistungserwartungen entsprechend schwer. Damit
ist die Arbeitsmarktintegration der betreffenden Personen haufig prekar. Der Typus
pflichtorientiertes Arbeitsvermdgen erfiillt die jeweiligen Tatigkeiten gewissenhaft,
identifiziert sich aber kaum mit der Organisation bzw. dem Betrieb. Die geringe
Kooperationsneigung, die mit der Zugehdrigkeit zu diesem Typ verbunden ist, legt
eher eine selbstandige Tatigkeit nahe.

Die Autor/-innen schlagen vor, das organisationsbezogene Arbeitsvermdgen in
einem erweiterten Verstdndnis von Beschaftigungsfahigkeit zu berticksichtigen. Da-
mit kdme man einer strategischen Ausrichtung aktivierender Arbeitsmarktpolitik na-
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her, die im Rahmen einer individuellen Ausrichtung ,an den Starken der Menschen
ankniipft und gleichzeitig Anreize fiir Neues bietet" (Schiitt et al. 2011, S. 289).

Prekarisierung

Bei der Untersuchung von Erwerbsverldufen zeigte sich eine relativ hohe Dynamik
von Statuswechseln innerhalb der Gruppe der untersuchten Leistungsberechtig-
ten. Bei mehr als der Halfte der Fille (54 von 94) dnderte sich der Erwerbsstatus:
weniger als ein Drittel dieser Veranderungen fiihrte dabei zu einer Uberwindung
der Hilfebedirftigkeit. Ein hohes Risiko, in prekdre Lebenslagen zu geraten, tragen
Angehdrige der Altersgruppe unter 25 Jahren, die den Einstieg in Ausbildung und
Erwerbstitigkeit noch nicht geschafft haben (vgl. Hirseland/Ramos Lobato 2010).

Als ,Kerngruppe der Prekarisierten" identifiziert die Studie 30- bis 40-jahrige
Manner mit geringer Qualifikation. MaBnahmen des SGB Il erméglichen ihnen kei-
nen Einstieg in stabile Beschaftigung, der regelmaBige Wechsel zwischen gering-
fligiger Beschaftigung, befristeten Stellen, Zeitarbeit und Arbeitslosigkeit fiihrt in
einen ,Prekaritatskreislauf”. Die Betroffenen resignieren ab einem bestimmten Alter
immer mehr und haben vielfach das Gefiihl, abgeschrieben zu sein. Diese Gruppe
hat kaum noch Kontakt zum reguliren Arbeitsmarkt. Altere Leistungsberechtigte
sehen sich haufig in einer arbeitsmarktfernen Warteposition und hoffen, dass sich
mit dem Eintritt in die Alters- oder Erwerbsunfahigkeitsrente ihre Situation bessert,
auch wenn dies zu finanziellen EinbuBen bei der Alterssicherung fiihrt.

Auch Alleinerziehende befinden sich hdufig in erwerbsbiografisch prekaren
Situationen. Diese liegen zum Teil darin begriindet, dass potenzielle Arbeitgeber
keine Alleinerziehenden einstellen, weil sie das Risiko von Ausfallzeiten wegen
Erkrankungen der Kinder scheuen oder Alleinerziehenden wegen der ihnen oblie-
genden Betreuungspflichten eine geringere Flexibilitdt unterstellen. Umgekehrt
kalkulieren die — zumeist weiblichen - Alleinerziehenden lberwiegend kurzfristig.
Bei ihnen spielen strategische Uberlegungen - etwa wie sie sich langerfristig am
Arbeitsmarkt platzieren oder héhere Versorgungsanspriiche fiir das Alter aufbauen
konnen - allenfalls eine untergeordnete Rolle. AuBerdem erweist sich die Befiirch-
tung, bei Aufnahme einer Erwerbstatigkeit den Anspriichen der Kinder nicht mehr
gerecht werden zu kdnnen, als Hindernis fiir eine Erwerbsbeteiligung (vgl. Hirse-
land/Ramos Lobato 2010, S. 31).

3.6.2 Aktivierung und Pflege
Verfligbarkeit fir den Arbeitsmarkt und die Vermeidung oder Verringerung der

Hilfebedirftigkeit durch Erwerbstatigkeit haben im SGB Il oberste Prioritdt. Das
SGB Il sieht in § 10 allerdings Ausnahmetatbestdnde vor, bei denen von der Ver-

Kapitel 3

19



120

Aktivierung und Betreuung

pflichtung zur Arbeitsuche abgesehen werden kann. Eine Arbeit gilt demnach als
nicht zumutbar, wenn ,die Ausiibung der Arbeit mit der Pflege einer oder eines
Angehdrigen nicht vereinbar ware und die Pflege nicht auf andere Weise sicher-
gestellt werden kann" (SGB Il § 10 Abs. 1 Nr. 4). Komplementdr dazu normiert das
SGB XI eine Vorrangstellung hauslicher Pflege gegeniiber der Unterbringung in
Pflegeheimen. Um dies zu gewdhrleisten, sollen Angehorige mit Geld- oder Sach-
leistungen bei der Pflege unterstlitzt werden. Hohmeyer et al. (2012) werfen die
Frage auf, ob sich aus der gleichzeitigen Forderung nach Erwerbsintegration und
Pflege von Angehdrigen nicht ein Zielkonflikt fiir ALG-1I-Empfénger/-innen ergibt,
die mit einer pflegebediirftigen Person zusammenleben (ebd., S. 7).

Im Rahmen einer deskriptiven Analyse, die auf den ersten vier Wellen des IAB-
Haushaltspanels PASS basiert, untersuchen sie, welche ALG-lI-Bezieher/-innen
Angehdrige pflegen, wie deren Pflegetdtigkeiten aussehen, ob diese mit der Ver-
pflichtung zur Arbeitsuche kollidieren und ob die Jobcenter Hilfestellung bei der
Organisation der Pflege leisten (vgl. Hohmeyer et al. 2012, S. 8).

Die Studie beziffert den Anteil der Personen in ALG-lI-Haushalten, die Ver-
wandte oder andere nahestehende Personen pflegen, auf immerhin sieben Prozent
(vgl. i. F. Hohmeyer et al. 2012, S. 37 f.). Uberwiegend handelt es sich bei den Pfle-
genden um nahe Angehdrige der Pflegebediirftigen. Die groBte Gruppe von etwa
40 Prozent wendet dafiir zwischen fiinf und 19 Stunden in der Woche auf. Jeweils
etwa ein Viertel leisten Pflegetatigkeiten im Umfang von unter fiinf Stunden oder
aber 20 Stunden und dartiber. Der groBte Teil der Pflegenden (knapp 80 %) erledigt
Besorgungen auBer Haus, knapp 60 Prozent helfen bei der Haushaltsfiihrung und
gut 40 Prozent verrichten einfache Pflegetatigkeiten. ,Immerhin 18 % der Pflegen-
den verrichten schwere, auch kdrperlich belastende Tatigkeiten" (ebd., S. 38).

Pflegende im SGB Il sind tendenziell eher Frauen, dlter als 35 und haben ei-
nen hoheren Bildungsstand. Uberproportional vertreten sind auch Personen mit
Kindern, diese sind aber meist dlter und leben nicht mehr im Haushalt. Damit
unterscheiden sich die Pflegenden im SGB Il diesbeziiglich nicht grundsatzlich
von Pflegenden, die kein ALG Il beziehen. Aus der Aktivierungsperspektive ist
vor allem der Befund von Bedeutung, dass Pflegende relativ selten erwerbsta-
tig sind. Im Vergleich zum Durchschnitt der SGB-II-Empfinger/-innen sind sie
hiufiger arbeitslos, Hausfrau/Hausmann, in Erziehungszeit oder verrentet. Nur
53 Prozent von ihnen (bei intensiv Pflegenden nur 47 %) sind zur Arbeitsuche
verpflichtet - bei den Nicht-Pflegenden sind es 59 Prozent. Damit kommt die
Zumutbarkeitsregelung des § 10 SGB Il bei Pflegenden hdufig nicht zur An-
wendung. Insofern besteht tendenziell ein Spannungsverhdltnis zwischen dem
Aktivierungsgebot des SGB Il und dem politischen Ziel einer Starkung der hdus-
lichen Pflege.
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Nur ein Viertel derjenigen, die nach § 10 SGB Il von der Arbeitsuche befreit sind, wird
wegen der Pflegetatigkeit freigestellt. Fast genauso hadufig sind eigene gesundheit-
liche Beeintrachtigungen, Kinderbetreuung oder - etwas seltener — die mittlerweile
ausgelaufene Sonderregelung fiir ALG-1I-Bezieher im Alter von uber 58 Jahren ur-
sachlich fiir die Befreiung. Dies kdnnte bedeuten, dass es nicht nur einen ,Einfluss
von Pflege auf die Erwerbstatigkeit gibt, sondern dass sich auch die Pflegetatigkeit
aus der Nicht-Erwerbstatigkeit ergibt” (Hohmeyer et al. 2012, S. 38).

Nur in Ausnahmeféllen haben Jobcenter die Betroffenen bei der Organisation
der Pflegeleistungen unterstiitzt. Nur zwei Prozent der Pflegenden bzw. vier Pro-
zent der intensiv Pflegenden gaben in der Befragung an, eine solche Unterstiitzung
erhalten zu haben. Der Bedarf hatte aber grundsatzlich bei mehr als einem Drittel
der Betroffenen bestanden. Angesichts der wachsenden Bedeutung des Themas
und mdglicher Konflikte zwischen Aktivierung und Pflegebedarf sehen die Au-
tor/-innen die Jobcenter gefordert, aktiv zu werden und beispielsweise Kontakte
zu Pflegedienstleistern oder einschldgigen Beratungsstellen auf- oder auszubauen
(ebd., S. 39).

3.6.3 Soziale Aktivierung

Viele Ergebnisse der SGB-II-Forschung verweisen darauf, dass sich auch solche er-
werbsfahigen Personen im SGB-II-Bezug befinden, die nur sehr geringe Chancen
aufweisen, in absehbarer Zeit eine Beschaftigung aufzunehmen - und fiir die auch
niedrigschwellige Forderangebote nicht greifen. An diese Zielgruppe richtet sich
das aus den Niederlanden bekannte Konzept der Sozialen Aktivierung. Es ist in
Deutschland noch nicht als eigensténdiges sozialpolitisches Konzept etabliert, wird
jedoch im Rahmen anderer Forderstrukturen zum Teil bereits praktiziert und zielt
vor allem darauf ab, soziale Teilhabe fiir arbeitsmarktferne Leistungsberechtigte
herzustellen, zu sichern und zu verbessern. Damit riicken klassische Elemente der
Sozialarbeit in den Vordergrund, es geht also zundchst nicht primar darum, die
Hilfebediirftigkeit moglichst zligig zu tiberwinden.

Da diese Gruppe der am Arbeitsmarkt weitgehend marginalisierten Leis-
tungsberechtigten ein wichtiges und bislang ungeldstes Problem der deutschen
Arbeitsmarktpolitik darstellt, gewinnt der neue Ansatz der Sozialen Aktivierung
an Bedeutung. Freier und Promberger (2011) haben in einer Explorationsstudie
entsprechende Projekte in Deutschland analysiert. Fiir diese Studie wurden {iber
40 Experteninterviews bei Grundsicherungs- und MaBnahmetragern zur Anzahl
und Ausgestaltung von MaBnahmen der Sozialen Aktivierung in insgesamt zehn
Regionen Deutschlands gefiihrt. Berlicksichtigt wurden nur solche MaBnahmen,
die explizit nicht arbeitsformig waren. In Deutschland existiert — so die Ergebnisse
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von Freier und Promberger (2011) - bereits eine Vielfalt an MaBnahmeangeboten,
die sich analytisch dem Begriff der Sozialen Aktivierung zuordnen lassen - auch
wenn deren strukturelle Bedeutung in der Grundsicherung bislang noch weitge-
hend unklar ist. Unter diesem Begriff lassen sich so heterogene Ansatze wie The-
ater- und Lesegruppen, Kurse fiir Rlickengymnastik und Stressbewaltigung oder
Haushaltsflihrung und Erndhrung zusammenfassen. Allen gemeinsam ist jedoch,
dass sie nicht auf eine unmittelbare Arbeitsmarktwirkung abzielen, sondern eher
als notwendige Vorstufe oder Zwischenschritt auf dem Weg zu einer spateren
Arbeitsmarktintegration begriffen bzw. flankierend zur Arbeitsmarktintegration
eingesetzt werden. Ein wesentlicher Unterschied zur Sozialen Aktivierung in den
Niederlanden ist die starkere Betonung von gesundheitlichen Aspekten, wéahrend
dort Aspekte der sozialen Integration starker im Vordergrund stehen.

Die Entwicklung dieses Angebots hat sich in einem Bottom-up-Prozess aus
der Praxis heraus vollzogen, was dazu gefiihrt hat, dass seit September 2010 das
sogenannte Aktivcenter nach § 16 Abs. 1 SGB Il i.V. m. § 46 Abs. 1S. 1 SGB Il
als bundesweites Standardprodukt aufgenommen wurde. Dieses ist dezidiert
als niedrigschwellige MaBnahme angelegt und enthdlt als zentrale Bausteine
Schliisselqualifikationen (persénliche, soziale und methodische Kompetenzen) und
Gesundheitsorientierung (Erndhrung, Suchtproblematiken, Stressbewiltigung).
Die MaBnahme richtet sich vor allem an Personen {iber 25 Jahre mit ausgeprag-
tem Unterstlitzungsbedarf, die auf andere Weise nicht erreicht werden kdnnen.
Sie sollen fiir eine berufliche Qualifizierung oder eine Beschaftigungsaufnahme
motiviert und schrittweise an diese Angebote herangefiihrt werden. Aus Griinden,
die in ihrer Person liegen, kdnnen die Betroffenen ohne eine solche Férderung
nicht bzw. noch nicht in den reguldren Arbeitsmarkt oder den Férderarbeitsmarkt
eingegliedert werden. Typische Probleme dieser Zielgruppe sind eine schlechte
physische Konstitution, psychische Erkrankungen sowie ein schwieriger familidrer
und sozialer Kontext. Mitunter mangelt es den Betroffenen auch an Kompetenzen,
die fiir Erwerbsarbeit grundlegend sind. So dirften Menschen, die nicht - oder
nicht mehr - {iber ein MindestmalB an Zuverldssigkeit, Plnktlichkeit und Pflicht-
bewusstsein verfiigen, auf Dauer kaum in der Lage sein, einer geregelten Arbeit
nachzugehen. Oftmals fehlt es diesen Personen also an grundlegenden sozialen
Kompetenzen. Mitunter fallen sie dadurch auf, dass sie Termine beim Grund-
sicherungstrager wiederholt nicht wahrnehmen oder liberhaupt nicht fiir diesen
erreichbar sind. Als Beispiel flir ein Programm, das unmittelbar darauf abzielt, die
physische Konstitution der Betroffenen zu verbessern, erwdhnt die Studie einen
Kung-Fu-Kurs, der als Teil eines zweijahrigen ESF-Programms angeboten wurde.
Konventionellere Beispiele aus der Praxis sind etwa Bewegungs- und Praventions-
kurse oder Sucht- und Erndhrungsberatungen.
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Eine Stabilisierung bei psychischen Erkrankungen, Verhaltensstérungen, Trauma-
tisierungen oder Depressionen soll oftmals dadurch erreicht werden, dass die ver-
schiedenen sozialen und gesundheitlichen Integrationshilfen, etwa der Krankenver-
sicherungen oder der Suchtberatung, so vernetzt werden, dass eine engmaschige
Betreuung gewahrleistet ist. In der Praxis hat sich hier ein Projekt bewahrt, in dem
eine individuelle und zielorientierte Problemberatung, die erste Tipps sowie eine
Weitervermittlung an spezialisierte Stellen anbietet, mit Sport- und Erndhrungs-
kursen, aber auch mit Theater-Elementen kombiniert wird. So soll eine Struktur fiir
die Teilnehmer geschaffen werden. Zudem soll in Einzelfdllen geklart werden, ob
die betreffende Person liberhaupt noch die formalen Anforderungen der Erwerbs-
fahigkeit erfillt.

Mit Blick auf die fehlende Arbeitseinstellung sollen vor allem Eigenschaften
wie Plnktlichkeit, Sauberkeit, Verldsslichkeit und Geduld gestarkt werden - un-
ter anderem durch MaBnahmen des Peer-Group-Feedback. Als ein Beispiel, an
dem diese grundlegenden Probleme anschaulich werden, fiihrt die Studie eine
Einrichtung an, die fiir Jugendliche unter 25 Jahren in einem sozialen Brennpunkt
geschaffen wurde (Freier/Promberger 2011). Sie dient zugleich als Anlauf- und
Beratungsstelle und als Notunterkunft und stellt auf Wunsch den Kontakt zu den
Eltern der Jugendlichen her. Hier geht es vor allem darum, einen Austausch der Ju-
gendlichen unter sozialpddagogischer Begleitung zu ermdglichen und dabei Wert-
schatzung zu vermitteln. Die Angebote reichen inhaltlich von Zirkusprogrammen
tiber politische Bildung und Musik bis hin zu handwerklichen Tatigkeiten. Die Ju-
gendlichen befinden sich oftmals in sehr schwierigen Lagen, sind individuell stark
beeintrachtigt, teilweise obdachlos, haben Suchtprobleme oder Probleme mit den
Eltern und sind fiir die Grundsicherungstrager nur schwer zu erreichen. Hier be-
steht ein weiteres wichtiges Ziel darin, diese fiir die Behdrden wieder erreichbar
zu machen, ihr Selbstbewusstsein zu starken und ihnen Zukunftsperspektiven zu
eroffnen.

Liegen die Probleme eher auf der familidren oder sozialen Ebene, so geht es
meist um Alleinerziehende, die bei der Suche nach Betreuungseinrichtungen fiir
ihre Kinder unterstiitzt oder bei Beziehungsproblemen beraten werden. Weitere
Probleme, die gehauft auftreten, sind ein mangelhaftes Zeitmanagement oder die
schlichte Unfahigkeit, mit den eigenen Kindern zu spielen. Eine exemplarische
MaBnahme auf diesem Feld konzentriert sich auf die Vermittlung von Familien-
kompetenz fiir Frauen. In zwei bis drei Veranstaltungen pro Woche geht es vor
allem darum, dass sich die betroffenen Frauen in der Gruppe zu Themen wie Kin-
dererziehung, Haushaltsfiihrung und Gesundheitsorientierung austauschen. Hinzu
kommen Vortragsveranstaltungen und praktische Hilfen bei der Inanspruchnahme
von Angeboten der Tafel oder Sozialkaufhdusern. Auch bei dieser MaBnahme geht
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es vor allem darum, das Selbstbewusstsein und die Personlichkeit der Betroffenen
zu starken.

Unter mangelnden Grundkompetenzen lassen sich so heterogene Phdnomene
wie Analphabetismus, Sprachbarrieren, mangelnde Problemldsungskompetenzen
sowie defizitdre Sozialkompetenzen subsumieren, die in MaBnahmen behoben
werden sollen. SchlieBlich stellt die mangelnde Kenntnis der Problemlagen be-
stimmter Leistungsberechtigter aufgrund deren konsequenter Abwesenheit vom
Grundsicherungstrdger ein Problem dar, dem in MaBnahmen der Sozialen Akti-
vierung begegnet wird. Dies betrifft vor allem Wohnungslose, Punks und andere
schwer zu erreichende Randgruppen, fir die Hilfeleistungen zur Verfligung gestellt
werden, bei denen die Betroffenen selbst aufgesucht werden. Auch hier geht es
neben der Re-Integration in die sozialstaatliche Betreuung primar darum, wieder
eine verbindliche Alltagsstruktur herzustellen und Grundkompetenzen zu vermit-
teln - meist durch sehr niedrigschwellige und freiwillige Angebote, da diese Gruppe
andernfalls kaum zu erreichen ist.

Der Mehrwert der Sozialen Aktivierung fiir die Arbeitsvermittlung besteht nach
Freier und Promberger (2011) insbesondere darin, dass durch solche MaBnahmen
auch die Personen erreicht werden kénnen, die als nicht vermittelbar oder als ge-
nerell durch sozialstaatliche Angebote nicht erreichbar gelten. Meist werden die
entsprechenden MaBnahmen nach einem Profiling beim Grundsicherungstrager
an einen MaBnahmetridger vergeben. Dass eine solche MaBnahme unmittelbar
oder in absehbarer Zeit in eine Vermittlung miindet, ist jedoch kaum realistisch
und sollte daher auch nicht als Erwartung an diese gekniipft werden. Weiterhin ist
die in vielen Fallen noch unzureichende Vernetzung verschiedener Hilfeangebote
ein zentrales Merkmal dieser MaBnahmen. Auch wenn diese Formen der Aktivie-
rung bislang 6ffentlich nur wenig beachtet werden, stellen sie einen wichtigen
Baustein fiir eine Aktivierung ebenjener Personen dar, denen wichtige Ressourcen
zur selbstandigen Beendigung der Hilfebediirftigkeit fehlen. Fiir diese Gruppe soll-
ten MaBnahmen in jedem Fall auch dann angeboten werden, wenn eine baldige
Eingliederung in den Arbeitsmarkt unwahrscheinlich erscheint und daher auch
nicht primar angestrebt wird.

3.7 Zwischenfazit

Die Untersuchungen des IAB zum Themenkomplex ,Aktivierung und Betreuung”
sind ebenso vielfdltig wie die Facetten des Aktivierungskonzepts und die Problem-
lagen der Betroffenen. Die Untersuchungen zur Konzessionsbereitschaft, die z. T.
noch die Phase des Ubergangs 2005/2006 widerspiegeln, weisen zunichst auf eine
insgesamt groBe Konzessionsbereitschaft hin, z. B. beim Anfahrtsweg, den Arbeits-
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zeiten oder einer Arbeit unter dem eigenen Qualifikationsniveau. Differenzierte Er-
gebnisse gab es zu den sogenannten Reservationsldhnen, die grob gerechnet bei
sechs Euro netto pro Stunde plus einem Aufschlag von knapp einem Euro pro Kind
im Haushalt und damit nicht wesentlich tber der Grundsicherung liegen. Lediglich
bei Alleinstehenden liberstiegen — wegen der geringeren Leistungsanspriiche - die
Reservationsldhne teils deutlich den Lohn, der der Grundsicherung entsprache. Die
geringste Bereitschaft wurde fiir einen mdoglichen Umzug bekundet. Hier schla-
gen die Autoren der Studie vor, bei einer Aktivierung weniger auf Druck zu setzen,
sondern auf eine intensive Beratung, die die Lebensumstédnde der Betroffenen be-
riicksichtigt und Uber den Zeitpunkt eines mdglichen Ortswechsels hinausreicht.
Eine Befragung der Betriebe deutet darauf hin, dass sie eine Steigerung der Kon-
zessionsbereitschaft von Bewerbern nach der Einfiihrung des SGB Il wahrnehmen.
Auch die Wahrnehmung der Konzessionsbereitschaft der bereits Beschaftigten hat
in der Phase kurz nach Inkrafttreten der Reform zugenommen. Dass diese Ein-
schatzung tatsachlich zu einer Verhaltensdnderung fiihrt, 1dsst sich mit der Studie
jedoch nicht belegen.

Neue Ergebnisse zur Betroffenheit durch Sanktionen haben Wolff und Moczall
(2012) in einem umfangreichen IAB-Forschungsbericht vorgelegt. Die hier vorlie-
gende Darstellung konzentriert sich auf die gravierenderen Sanktionen aufgrund
schwerwiegender Pflichtverletzungen. Weitgehend bekannt ist der Befund, dass
Jugendliche unter 25 deutlich iiberproportional, Altere ab 50 Jahren dagegen nur
sehr selten sanktioniert werden. Bei der jingeren Gruppe ist zu beachten, dass sie
wegen der strengeren Regeln haufiger mit volligem Wegfall der ALG-II-Leistungen
sanktioniert werden. Bislang nicht bekannt war das AusmaB, in dem Sanktionierte
im Zeitraum nach Inkrafttreten der Sanktion einer versicherungspflichtigen Be-
schaftigung nachgehen. Bei der Altersgruppe ab 25 steigt dieser Anteil bei vol-
ligem Wegfall der Leistungen in der Folge deutlich an. Interessant ist weiterhin,
dass gegen Manner bis zu dreimal so haufig schwerwiegende Sanktionen verhdngt
werden wie gegen Frauen. Anhand der Daten lasst sich nicht kldren, ob dies an
einer intensiveren Aktivierung seitens der Behdrden, an schlechterer Kooperation
der Manner oder einer strengeren Behandlung durch die Fachkrafte bei gleichen
VerstdBen liegt. Hierzu sind wirkungsanalytische Verfahren erforderlich.

Die besonders strengen Sanktionen bei Jugendlichen unter 25 Jahren sind Ge-
genstand einer qualitativen Studie, bei der sanktionierte Jugendliche selbst so-
wie Fachkrafte befragt wurden. Die Ergebnisse weisen auf zum Teil gravierende
Konsequenzen dieser Sanktionen hin: Sie kénnen von Erndhrungsméngeln (iber
den Aufbau von Schulden bis hin zu Wohnungsverlust, Abbruch des Kontakts zur
Grundsicherungsstelle, psychischen Problemen und dem Abgleiten in kleinkrimi-
nelle Milieus reichen. Auch die befragten Fachkrifte sehen diese Sanktionsregeln
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vielfach problematisch und wiinschen sich iberwiegend eine Angleichung an die
Regelungen fiir Uber-25-Jihrige. Daher stellen die Autor/-innen die Sinnhaftigkeit
scharferer Sanktionen fiir Jugendliche grundsétzlich infrage. Sie argumentieren,
dass Regelverletzungen in dieser Altersgruppe haufig die Folge von Uberforderung
sind, die durch biografisch kumulierte Benachteiligungen entsteht. Damit ware an-
stelle einer Sanktionierung eine planvolle Unterstiitzung der Jugendlichen etwa
nach der Logik der Jugendhilfe im SGB VIII der bessere Weg.

Wahrend Sanktionen als ultima ratio fordernder Aktivierung fungieren, befasst
sich die Untersuchung der Dienstleistungsprozesse mit dem gesamten Spektrum
des Forderns und Forderns. Im Mittelpunkt steht dabei die Interaktion zwischen
Fachkrdften und Leistungsberechtigten. Die umfangreiche qualitative Studie von
IAB und infas fordert dabei Positives zu Tage, etwa ein liberwiegend zugewandtes
Verhalten, eine Flexibilitdt im Gesprachsablauf und ein Eingehen auf Eingaben der
Betroffenen. Auf der anderen Seite deckt die Studie zum Teil deutliche Probleme in
der Fallbearbeitung auf: Die Qualitat der Beratungsarbeit schwankte stark und lag
teilweise unterhalb eines noch zu vertretenden Niveaus. Die Einbindung der Klien-
tel in den Ablauf, insbesondere bei der Zielfindung, war oft unbefriedigend, zum
Teil unterblieben aber auch Interventionen, die notwendig gewesen waren, um
die Arbeitsuchenden von problematischen Aktivitaten und Vorstellungen abzuhal-
ten. Die Beratungsstrategien schwankten zum Teil erratisch zwischen ,work first"
und Forderaktivitaten, wobei der Zeitpunkt der Thematisierung von Férdermdg-
lichkeiten oft ungliicklich gewahlt wurde. Probleme, die die Einschaltung Dritter
erfordert hatten, wurden von den Fachkrdften haufig ausgeblendet. Falls die Be-
troffenen diese ins Gespréach brachten, kam es nicht immer zu einer I6sungsorien-
tierten Bearbeitung des Problems. Die Summe der Problemlagen verweist auf ein
gewisses Qualifikationsproblem bei den Fachkraften, das mdglicherweise durch
die unsichere Rechtslage bei der organisatorischen Umsetzung des SGB Il und die
damit zusammenhdngende Personalfluktuation mit verursacht wurde.

Teilweise entgegen dieser Beurteilung, die aus fachlicher Sicht kritisch ausfal-
len muss, duBerte sich die Mehrheit der Arbeitslosen, die an der Studie teilnahmen,
in der Nachbefragung durchaus positiv, insbesondere weil sie sich ernst genommen
fiihlten. Gleichwohl fiihlten sich immerhin 40 Prozent eher bevormundet, und nur
die Halfte gab an, dass mit ihnen Themen besprochen wurden, die zur Verbesse-
rung ihrer Arbeitsmarktchancen beitrugen. Diese Ergebnisse stimmen in der Ten-
denz mit den Analysen aus dem Haushaltspanel PASS iiberein. Diese zeigen, dass
der tberwiegende Teil der Leistungsberechtigten Vertrauen in die Betreuung durch
die Grundsicherungsstellen hat, die liberwiegend als Dienstleistung begriffen wird.
Allerdings fallen die Erwartungen hinsichtlich des Nutzens dieser Dienstleistungen
sehr unterschiedlich aus.
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Bei der Befragung von Vermittlungsfachkraften zeigte sich, dass das Ideal einer
Dienstleistungsorientierung durchaus im Bewusstsein der Befragten breit veran-
kert ist. Allerdings wird im Gegenzug eine intensive Mitarbeit der Arbeitsuchenden
erwartet. Im SGB |l sieht sich ein groBer Anteil der Fachkrafte in einer sozialarbei-
terischen Rolle. Umso mehr erstaunt das Ergebnis, dass die Gruppen mit den groB-
ten Problemen die geringste Beratungsintensitat erfahren. Profiling und Kunden-
differenzierung werden von den Fachkraften lberwiegend beflirwortet. Dagegen
wird die Trennung von arbeitgeber- und bewerberorientierter Vermittlung kritisch
gesehen.

Die Untersuchung zur Bewertung der Vermittler/-innen durch die Betroffenen
bestatigt, dass die Beratung nicht selten zwar positiv wahrgenommen, aber dennoch
nicht mit verbesserten Chancen am Arbeitsmarkt assoziiert wird. Besonders Frauen
monieren, dass sie zu selten tiber FordermaBBnahmen beraten werden - eine Einschat-
zung, die sich mit den Ergebnissen der Instrumentenevaluation deckt. Auch in dieser
Studie wird die Liicke deutlich, die zwischen dem Bedarf an flankierenden kommuna-
len Leistungen nach § 16a und den tatsachlich erfolgten Beratungen klafft.

Einen besonders intensiven Blick warf das IAB auf die Eingliederungsverein-
barungen, gerade weil dieses Instrument sinnbildlich fiir die anzustrebende Dienst-
leistungsorientierung in der Arbeitsmarktpolitik stehen soll. Die Arbeitsuchenden
werden als Vertragspartner betrachtet, die sich auf Augenhéhe mit den Fachkréften
der Grundsicherungsstellen befinden sollen. In einem gemeinsamen Prozess sollen
auf der Basis einer Standortbestimmung Ziele festgelegt und die Beitrdge beider
Seiten mdglichst ausgewogen in der Vereinbarung festgehalten werden. Angesichts
dieser ldealvorstellung waren die in zwei Projekten ermittelten Praxisbefunde zu
diesem Thema erniichternd. Die Standortbestimmung findet zwar statt, doch wer-
den daraus lberwiegend keine gemeinsamen Ziele entwickelt. Im Pflichtenkatalog
stehen wenigen und eher unverbindlichen Aufgaben der Jobcenter viele, klar nach-
zuweisende Verpflichtungen der Arbeitsuchenden gegeniiber. Dabei wird die recht-
liche Bedeutung des Dokuments, mit dem ggf. Sanktionen begriindet werden, oft
verharmlost und bagatellisiert. Schiitz et al. (2011a) kommen daher zu dem Schluss,
dass die Reformziele, die mit der Einfiihrung der Eingliederungsvereinbarung ver-
bunden waren, nicht erreicht wurden, und dass der Prozess des Abschlusses eher
einer birrokratischen Logik folgt als der einer modernen Dienstleistung.

Im letzten Abschnitt dieses Kapitels haben wir verschiedene Studien unter
dem Aspekt der Lebensbewaltigung zusammengefasst. In einer qualitativen Langs-
schnittuntersuchung wurden die individuellen Folgen des Leistungsbezugs unter-
sucht. Die unterschiedlichen Typen der Bewaltigung erweisen sich dabei nicht als
situationsabhdngig, sondern biografisch stabil. Sie reichen von der Erfahrung der
Exklusion, also des Ausgeschlossen-Seins iber pragmatische Umgangsweisen, die
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Leistungsbezug mit anderen Aufgaben oder Nebenerwerb verbinden, bis hin zu ei-
ner Betrachtung des Leistungsbezugs als biografischem Ubergang. Das Arbeitsver-
mdogen unterscheidet sich nach dem Grad der Involviertheit - also dem aktiven Ver-
folgen versus dem passiven Erdulden - und kann sich auf die Lebenswelt wie auch
auf die Erwerbsperspektive beziehen. Diese Typen sind nicht situationsbezogen,
sondern lassen sich mit biografisch erworbenen Dispositionen in Verbindung brin-
gen. Weitere Analysen beziehen sich auf das organisationsbezogene Arbeitsver-
mogen, das einen wichtigen Aspekt der Beschaftigungsfahigkeit darstellt. Bezieht
sich das Arbeitsvermdgen auf eine Aufgabe oder einen beruflichen Hintergrund,
ergeben sich jeweils gute Integrationschancen.

Die zunehmende Prekarisierung von Erwerbsverldufen betrifft hauptsachlich
die Gruppe der 30- bis 40-jdhrigen gering qualifizierten Ménner, bei denen haufig
der Kontakt zum Arbeitsmarkt verloren geht. Auch alleinerziehende Frauen konnen
in prekdre Situationen geraten, die dadurch entstehen, dass Arbeitgeber das mog-
liche Risiko einer Beschaftigung scheuen, aber auch, weil die betroffenen Frauen
selbst Entscheidungen eher aus kurzfristigem Kalkil denn aus einer langfristigen
Strategie heraus treffen.

Ergebnisse zur Struktur und Dynamik des Leistungsbezugs und zu den Vermitt-
lungshemmnissen der Leistungsberechtigten verweisen darauf, dass bestimmte
Personengruppen von den Angeboten der Arbeitsmarktpolitik kaum profitieren. Fiir
sie gibt es auch keine zielgruppenorientierten Forderprogramme. In einer explora-
tiven Studie hat das IAB daher untersucht, ob es MaBnahmen gibt, die diese Klien-
tel erreichen. Dabei fanden sich etliche Angebote, die nicht arbeitsorientiert waren
und eine Klientel ansprachen, die durch biografische Vorerfahrung in ihrer Inte-
gritdt beeintrachtigt, psychisch behindert oder in anderer Weise nicht in der Lage
war, den Normalitdtsvorstellungen des Arbeitsmarktes zu entsprechen. Solche An-
gebote kdnnen ein erster Schritt zur Entwicklung grundlegender Kompetenzen sein,
die schlussendlich zu einer Integration in den Arbeitsmarkt fiihren kénnen. Primar
aber sind sie notwendig, damit Leistungsberechtigte nicht vollig den Kontakt zu
sozialstaatlichen Angeboten verlieren.
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Der Einsatz arbeitsmarktpolitischer Instrumente hat fiir die Betreuung der erwerbs-
fahigen Leistungsberechtigten einen hohen Stellenwert. Im Vordergrund steht das
Ziel, Arbeitslosigkeit - und damit mittelbar auch Hilfebediirftigkeit - zu liberwin-
den. Zudem sollen sie die Beschaftigungsfahigkeit verbessern und so zumindest
mittelfristig die Arbeitsmarktchancen erhdhen. SchlieBlich gilt es, die soziale Teil-
habe der Betroffenen zu verbessern. Die Bedeutung des arbeitsmarktpolitischen
Instrumentariums findet ihren Ausdruck auch im durchgédngig hohen Forderniveau.
So lag die Zahl der Zugédnge in die verschiedenen FérdermaBnahmen seit Einfiih-
rung der Grundsicherung flir Arbeitsuchende bis einschlieBlich 2011 jahrlich be
tiber 1,5 Millionen, von 2007 bis 2011 sogar bei liber zwei Millionen. Seit 2008 sind
die Zugangszahlen insgesamt jedoch deutlich riickldufig. Im Jahr 2012 unterschritt
die Zahl der Zugdnge erstmals seit 2005 die 1,5 Millionen-Marke. Bis zum Jahr
2009 dominierten die ,Beschaftigung schaffenden MaBnahmen®, darunter wieder-
um die - in der Offentlichkeit besser als ,Ein-Euro-Jobs" bekannten — JArbeitsgele-
genheiten in der Mehraufwandsvariante”. Seit dem Jahr 2010 haben die ,MaBnah-
men zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung” den bisherigen Spitzenreiter
jedoch knapp abgeldst. Aber auch die Beschaftigung schaffenden MaBnahmen
bleiben weiterhin ein Forderschwerpunkt des SGB II. Quantitativ nachrangig waren
seit 2005 hingegen die Forderung der beruflichen Weiterbildung sowie jene Mal3-
nahmen, die direkt auf eine Beschaftigungsaufnahme auf dem ersten Arbeitsmarkt
zielen. Einen Uberblick iiber die Entwicklung der Zugénge in arbeitsmarktpolitische
MaBnahmen gibt Abbildung 4.1.

Angesichts der Relevanz, die dem Instrumenteneinsatz im Betreuungsprozess
zukommt, nimmt auch die wissenschaftliche Evaluation der arbeitsmarktpolitischen
Instrumente, ihrer Implementation in den Jobcentern sowie ihrer Wirkungen auf Be-
schaftigungs- wie Teilhabechancen seit Beginn der SGB-II-Forschung des |AB eine
zentrale Rolle ein. Bereits wahrend der ersten vier Jahre nach Einfiihrung der Grund-
sicherung konnten hierzu wichtige Forschungsergebnisse prisentiert werden (vgl.
zusammenfassend Koch et al. 2009, S. 131 ff.). Diese zeigen, dass friihere Evalua-
tionsergebnisse zur Wirkung arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen auch auf den In-
strumenteneinsatz im 2005 neu geschaffenen SGB Il Gibertragbar sind. So gilt auch
fiir den Bereich der Grundsicherung, dass die Beschaftigungswirkung betrieblicher
MaBnahmen am starksten ausféllt, wahrend o6ffentlich geférderte Beschaftigung
hier nur wenig Wirkung erzielt. Einige Ergebnisse jedoch sind neu und teils liberra-
schend - etwa, dass Ein-Euro-Jobs im Vergleich zu friiheren Evaluationen Beschaf-
tigung schaffender MaBBnahmen deutlich geringere Lock-in-Effekte aufweisen und
nach 20 Monaten neutrale, teils sogar positive Beschaftigungswirkungen entfalten.
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Abbildung 4.1
Zuginge in arbeitsmarktpolitische MaBnahmen im SGB Il (2005 bis 2012)
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Quelle: Wolff/Moczall (2012); Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit.

Die ersten vier Jahre der SGB-II-Forschung am IAB haben aber auch gezeigt, dass
viele Fragen noch offen und weitere Analysen erforderlich sind. Das IAB hat daher
eine Vielzahl von Untersuchungen zu den arbeitsmarktpolitischen Forderinstru-
menten des SGB Il und ihren Wirkungen durchgefiihrt, bisherige Befunde vertieft
und noch ungekldrte Fragen aufgegriffen. Die Ergebnisse dieser Untersuchungen,
zu denen Wirkungsanalysen ebenso wie Implementationsstudien gehoren, sind
nachfolgend zusammengefasst. Der Aufbau des Kapitels orientiert sich weitge-
hend an der Systematik der im SGB Il zum Einsatz kommenden Instrumente und
unterscheidet zwischen MaBnahmen zur Verbesserung der Eingliederungschancen
(Abschnitt 4.1), der Beschaftigungsférderung auf dem ersten Arbeitsmarkt (Ab-
schnitt 4.2) sowie Beschiftigung schaffende MaBnahmen (Abschnitt 4.3). Letz-
tere bilden einen Schwerpunkt der folgenden Darstellungen, wobei wiederum die
Arbeitsgelegenheiten im Vordergrund stehen. AnschlieBend werden Befunde zur
Kombination mehrerer MaBnahmen, sogenannten MaBnahmesequenzen, prasen-
tiert (Abschnitt 4.4). Das Kapitel schlieBt mit einem Fazit (Abschnitt 4.5).
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MaBnahmen zur Verbesserung der Eingliederungschancen

4.1 MaBnahmen zur Verbesserung der Eingliederungschancen

Die Bezeichnung dieser Gruppe von Forderinstrumenten beschreibt zugleich ihre
zentrale Zielstellung: Sie sollen die Eingliederungschancen arbeitsloser erwerbsfahi-
ger Leistungsberechtigter verbessern. Ob und inwieweit dies gelingt, wurde fiir den
Vermittlungsgutschein im SGB Il (Abschnitt 4.1.1), die TrainingsmaBnahmen (Ab-
schnitt 4.1.2) sowie die MaBnahmen der beruflichen Weiterbildung (Abschnitt 4.1.3)
untersucht. Wahrend die Untersuchung der schulischen und betrieblichen Trainings-
maBnahmen bisherige Analysen vertieft und um neue Aspekte ergénzt, werden in
den Abschnitten 4.1.1 und 4.1.3 Analysen vorgestellt, die das IAB in der vergangenen
Forschungsperiode erstmals fiir den Bereich der Grundsicherung durchgefiihrt hat.

4.1.1 Der Vermittlungsgutschein und sein Einsatz im SGB Il

Der Vermittlungsgutschein (VGS) nach § 421g SGB Il wurde im Jahr 2002 in das
Portfolio arbeitsmarktpolitischer Instrumente aufgenommen. Er kann in beiden
Rechtskreisen eingesetzt werden. Mithilfe dieses Gutscheins kdnnen Arbeitsuchen-
de eigenstandig eine private Arbeitsvermittlung beauftragen. Wahrend Arbeitslose
im SGB Il nach zweimonatiger Arbeitslosigkeit einen Rechtsanspruch auf einen
VGS besitzen, handelt es sich im Bereich der Grundsicherung um eine Ermessens-
leistung. Nach Vorstellung des Gesetzgebers sollte die Einflihrung des VGS vor allem
den Wettbewerb zwischen &ffentlicher und privater Arbeitsvermittiung starken. Im
Sinne aktivierender Arbeitsmarktpolitik dient das Instrument aber auch dazu, die
Eigeninitiative und Eigenverantwortung der Arbeitslosen zu starken.

Die IAB-Forscher/-innen Sarah Bernhard und Thomas Kruppe (2010) haben in
der letzten Forschungsperiode erstmals die Wirkung des VGS im SGB Il untersucht.
Zundchst zeigt sich ein ausgepragtes Missverhaltnis zwischen ausgegebenen und
eingeldsten Gutscheinen: Von den insgesamt 780.000 im Jahr 2007 ausgegebenen
Vermittlungsgutscheinen wurden in beiden Rechtskreisen lediglich neun Prozent
eingelost. Hierbei ist allerdings zu beriicksichtigen, dass insgesamt fiinf Schritte
zwischen Ausgabe und erfolgreicher EinlGsung des Gutscheins liegen (vgl. hier-
zu ausfiihrlich ebd., S. 3 ff). Zudem haben im ersten Halbjahr 2007 lediglich
sechs Prozent aller Empfinger/-innen eines Vermittlungsgutscheins drei Monate
spater eine Beschaftigung durch Einldsung des Gutscheins aufgenommen. Im glei-
chen Zeitraum jedoch haben 21 Prozent eine Beschaftigung auch ohne Einlosung
des Gutscheins gefunden.

Angesichts dieser Zahlen haben sich Bernhard und Kruppe (2010) eingehend
mit den Faktoren beschéftigt, die die Eingliederungschancen von Gutscheinemp-
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fianger/-innen beeinflussen.® Hierzu wurde zunéchst eine Referenzgruppe aus
westdeutschen Mannern unter 25 Jahren gebildet, die im ersten Halbjahr 2007
einen VGS erhalten haben. Aus dieser Gruppe haben lediglich 12 Prozent innerhalb
eines Jahres eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung mit Einldsung des
VGS aufgenommen - im Gegensatz zu 65 Prozent, die dies ohne Einlosung des Gut-
scheins geschafft haben. Die verbliebenen 23 Prozent blieben weiterhin arbeitslos.

Vergleicht man nun andere Personen, die im ersten Halbjahr 2007 einen VGS
erhalten haben, mit dieser Referenzgruppe ergibt sich folgendes Bild: Mit steigen-
dem Alter nahm die Wahrscheinlichkeit, eine neue Beschaftigung aufzunehmen,
bei allen erwerbsfahigen Leistungsberechtigten signifikant ab - unabhéngig davon,
ob der VGS eingeldst wurde oder nicht. Gleiches gilt fiir Frauen, die im Vergleich zur
Referenzgruppe ebenfalls schlechtere Beschaftigungschancen aufweisen. Schwer-
behinderte Arbeitslose hingegen hatten ohne Einlésung des Gutscheins schlechtere
Arbeitsmarktchancen, mit Gutscheineinldsung leicht hohere. Bei Personen mit aus-
landischer Staatsangehdorigkeit traf das Gegenteil zu: Ihre Beschaftigungschancen
waren bei Einlosung des VGS schlechter als bei Arbeitslosen mit deutscher Staats-
angehdrigkeit, ohne Nutzung des Gutscheins hatten sie dagegen bessere Chancen
als Deutsche, eine Arbeitsstelle zu finden. Die Befunde von Bernhard/Kruppe (2010)
zeigen auch mit Blick auf die Wirkung des VGS, dass der Qualifikation eine ent-
scheidende Bedeutung fiir die Eingliederung in Beschaftigung zukommt. So haben
die Inhaber/-innen eines VGS mit abgeschlossener Berufsausbildung die besten
Chancen, eine Beschaftigung aufzunehmen - und zwar sowohl mit als auch ohne
Einlosung des Gutscheins. Einen detaillierten Uberblick tiber den Verbleib von Inha-
ber/-innen eines VGS nach individuellen Merkmalen bietet Tabelle 4.1.

Weiterhin haben Bernhard und Kruppe (2010) untersucht, wer von den Gut-
scheininhaber/-innen eine stabilere Beschaftigung aufnimmt. Demnach waren von
den ALG-II-Empfanger/-innen, die im ersten Halbjahr 2007 einen VGS erhielten
und einldsten, immerhin 41 Prozent mindestens sechs Monate beschaftigt. Signifi-
kant hdhere Chancen auf eine stabile Beschaftigung hatten dabei Frauen, Personen
zwischen 35 und 44 sowie Personen zwischen 55 und 59 Jahren. Zwar fanden ge-
rade Frauen und dltere Personen - wie oben dargestellt - signifikant seltener eine
neue Beschaftigung mithilfe des VGS als andere Gruppen von Arbeitslosen - wenn
dies aber gelang, erwies sich die von ihnen aufgenommene Beschaftigung als sta-
biler. Deutlich negativer fallen die Ergebnisse fiir Personen ohne Berufsausbildung
aus: So waren nicht nur deren Beschiftigungschancen signifikant geringer als bei
Qualifizierten, die mithilfe des VGS zustandegekommenen Beschaftigungsverhalt-
nisse erwiesen sich zudem als deutlich instabiler.

6  Die Untersuchung von Bernhard/Kruppe (2010) stiitzt sich auf Probitanalysen der Integrierten Erwerbsbiografien
(ohne Daten der kommunalen Tréger).
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Tabelle 4.1

Verbleib von Inhabern von Vermittlungsgutscheinen nach individuellen Merkmalen
(Ausgabe des Gutscheins im 1. Halbjahr 2007) (nur ALG-II-Empfanger)

Neuer Job mit Neuer Job ohne  (Noch) kein  Beschiftigungs-
EinlGsung EinlGsung neuer Job stabilitat?
Wahrscheinlichkeit fiir Referenzperson 12,1 54,2 33,7 41,0
in %
Verdnderung der Referenzwahrscheinlichkeit in Prozentpunkten bei
Anderung einer Eigenschaft der Referenzperson
Alter (Referenz: unter 25 Jahre)

25-29 Jahre -0,5 0, 6*% 3,100 19
30-34 Jahre -0,6 B, 4%Hx 6,0%** 19
35-39 Jahre -1,5%%* -7 4% g .9%** 7
40-44 Jahre -1,3%** _g,g*** 10,25+ 4,1%*
45-49 Jahre -1,6%** 11,7 13,3%% 2,4
50-54 Jahre -3, 1% 17,74 20,8%%* 09
55-59 Jahre -4, 2%%* 22,6 26,7%%* 6,3**
ab 60 Jahre 5,1

Geschlecht (Referenz: Manner)

Frauen P fEEE G OF= PIoas
Bundesgebiet (Referenz: Westdeutschland)

Ostdeutschland -0,1 Eolgoes 9,4%** -1,3
Staatsangehdrigkeit (Referenz: deutsch)

Auslander LOF A =7 G 15
Schwerbehindertenstatus (Referenz: nicht schwerbehindert)

schwerbehindert, gleichgestellt oder 1,75 Sqi3)AEEx 11,7%%* 0,1
Gleichstellung mdglich

Qualifikation (Referenz: bis Mittlere Reife mit Berufsausbildung)

kein Schul- oder Berufsausbildungs- P IFER ) G)AEER2 g
abschluss
bis Hochschulreife ohne Berufsausbildung 17 -5, 5*** 7,2%%% 14

Hochschulreife mit Berufsausbildung

-1,9%%% 1,0%% 1,0% 4,8%%%
(Fach-)Hochschulabschluss

-3,7%% -2,4%%% 6,1 50
Anzahl der Beobachtungen 215.697 17.425

Die Berechnungen beruhen auf der Schatzung von multinomialen Probitmodellen, die Tabelle enthalt die marginalen

Effekte der wichtigsten Variablen; Signifikanzniveau: * = 10 %, ** = 5%, *** =1 0p.

a Die Beschaftigungsstabilitdt wird als Verbleib in Beschaftigung flir mindestens 6 Monate definiert.
Lesebeispiel: Fiir die Referenzgruppe (westdeutsche Mianner unter 25 Jahren mit deutscher Staatsangehdrigkeit,
ohne Schwerbehinderung, mit einer Berufsausbildung und einem Haupt- oder Realschulabschluss, die einen VGS
im 1. Halbjahr 2007 erhalten und zu diesem Zeitpunkt Arbeitslosengeld Il bezogen haben) betrug die Wahrschein-
lichkeit, innerhalb eines Jahres einen neuen Job mit Einldsung des VGS anzutreten, 12,1 Prozent. Fiir ostdeutsche
Ménner mit ansonsten gleichen Merkmalen lag die Wahrscheinlichkeit um 0,1 Prozentpunkte niedriger, also
bei 12,0 Prozent. Fir Frauen mit den gleichen Merkmalen wie die Referenzgruppe lag dagegen diese Wahr-
scheinlichkeit 2,4 Prozentpunkte niedriger, also bei 9,7 Prozent.

Quelle: Bernhard/Kruppe (2010); Geschéftsdaten der BA aus den Fachverfahren coArb und VerBIS (ausgegebene
Vermittlungsgutscheine); Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit (Einldsungen); IEB des IAB (V7.01 und V8.01);
Optierende Kommunen sind fiir das Jahr 2007 ausgeschlossen.
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Insgesamt fillt auf, dass deutlich mehr Gutscheininhaber/-innen wahrend der
Giiltigkeit des Gutscheins einen neuen Job ohne Inanspruchnahme des Gutscheins
finden als mit Inanspruchnahme. Dies gilt im Ubrigen nicht nur fiir die Grund-
sicherung, sondern auch fiir den Bereich der Arbeitslosenversicherung. Dies kénnte
darauf hindeuten, dass es sich bei der Personengruppe, die den Gutschein erhalt,
ohnehin um eine Gruppe handelt, die aktiver nach Arbeit sucht. Sie ist in der Lage,
den Gutschein aktiv einzufordern und diesen in die eigene Arbeitsuchstrategie zu
integrieren. Dies kdnnte die vergleichsweise geringen Nettoeffekte des Bildungs-
gutscheins auf die Eingliederungschancen von Geftrderten erklaren, die friihere
Studien festgestellt haben (vgl. etwa WZB/infas 2006).

4.1.2 Die Wirkung schulischer und betrieblicher TrainingsmaBnahmen

Auch die TrainingsmaBnahmen (TM) im SGB Il sollen die Eingliederungschancen
erwerbsfahiger Leistungsberechtigter verbessern. Zum Einsatz kommen sowohl
schulische als auch betriebliche TM. Sie weisen unterschiedliche Inhalte auf und
kénnen sowohl der Eignungsfeststellung als auch der Vermittlung von Kenntnis-
sen dienen. Aus dlteren Analysen der Beschaftigungswirkung beider Varianten
ist bekannt, dass betriebliche TM deutlich bessere Ergebnisse als schulische er-
zielen (vgl. Jozwiak/Wolff 2007). In einer jiingeren Untersuchung ist Kopf (2009;
vgl. auch Kopf/Wolff 2009) nun der Frage nachgegangen, ob neben der Form der
TM (betrieblich vs. schulisch) auch die jeweils vermittelten Inhalte Konsequenzen
fiir die Beschaftigungswirkung der MaBnahme haben. Dazu wurde mithilfe eines
Propensity-Score-Matchings untersucht, ob und inwieweit verschiedene MaBnah-
meinhalte die Arbeitsmarktchancen der Teilnehmer/-innen im Vergleich zu Nicht-
Teilnehmer/-innen mit dhnlichen Eigenschaften beeinflussen. Beriicksichtigt wur-
den die folgenden, nach ihren Inhalten unterscheidbaren MaBnahmetypen, die sich
auf Grundlage der Prozessdaten der Bundesagentur fiir Arbeit identifizieren lassen:
Bewerbungstrainings, MaBnahmen zur Eignungsfeststellung sowie zur Vermittlung
fehlender (kleinerer) Qualifikationen. Wahrend Bewerbungstrainings ausschlieBlich
im Rahmen von schulischen TM durchgefiihrt werden, kdnnen Eignungsfeststellung
und Kenntnisvermittlung sowohl in schulischen als auch in betrieblichen MaBnah-
men erfolgen.

Ein Blick auf die Haufigkeitsverteilung zeigt zunachst, dass von den 61.657 zwi-
schen Februar und April 2005 verzeichneten Zugangen rund 67 Prozent auf schuli-
sche TM entfielen. Davon entfallen wiederum jeweils knapp 20 Prozentpunkte auf,
MaBnahmen zur Kenntnisvermittlung, MaBnahmen zur Eignungsfeststellung und
MaBnahmekombinationen. Im betrieblichen Kontext werden TM mit deutlicher
Mehrheit zur Eignungsfeststellung eingesetzt. Auch die Kombination von verschie-
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denen MaBnahmeninhalten ist im Vergleich zu schulischen TM deutlich geringer
ausgepragt (vgl. Tabelle 4.2).

Tabelle 4.2
Eintritte von Leistungsberechtigten in TrainingsmaBnahmen (Februar-April 2005)

Ostdeutschland Westdeutschland In % der
Gesamt Trainings-
Ménner Frauen Ménner Frauen maBnahmen

Teilnehmer an schulischen 9.439 7.996 14.209 9.670 41.314 67,0
TrainingsmaBnahmen*
Darunter
Bewerbungstraining 835 782 2.078 1.660 5.355 8,7
Eignungsfeststellung 3.505 2.868 3.640 2.142 12.155 19,7
Kenntnisvermittlung 2.554 2.310 3.823 2916 11.603 18,8
MaBnahmekombination 2.545 2.036 4.668 2.952 12.201 19,8
Teilnehmer an betrieblichen 4.933 3.210 8.800 3.400 20.343 33,0
TrainingsmaBnahmen
Darunter
Eignungsfeststellung 3.943 2.507 6.048 2.243 14.741 239
Kenntnisvermittlung/Kombination 990 703 2.752 1.157 5.602 9,1
Nicht teilnehmende bediirftige 82.162 69.214 145.011 106.384  402.771
Arbeitslose

* Ohne MaBnahmen, die rein auf die Uberpriifung der Arbeitsbereitschaft ausgerichtet sind.

Quelle: Kopf/Wolff (2009); IEB und weitere Personendatensitze des I1AB.

Tabelle 4.3 zeigt im Uberblick, wie es um die Eingliederungswirkungen unter-
schiedlicher TM auf Méanner und Frauen in Ost- und Westdeutschland bestellt
ist. Eine Analyse der schulischen TM von Kopf (2009) ergab deutliche Unter-
schiede in der durchschnittlichen Eingliederungswirkung: Signifikant positive
Effekte sind vor allem bei MaBnahmen zur Kenntnisvermittiung zu verzeichnen.
Gegeniiber den Nicht-Teilnehmer/-innen weisen die Teilnehmer/-innen an die-
ser Variante schulischer TM 28 Monate nach Beginn der Forderung eine um
zwei bis vier Prozentpunkte gesteigerte Beschaftigungswahrscheinlichkeit auf.
Wahrend die Wirkung der MaBnahmen zur Kenntnisvermittlung bei allen un-
tersuchten Personengruppen auftritt, wirken sich schulische MaBnahmen zur
Eignungsfeststellung ausschlieBlich bei westdeutschen Mannern signifikant po-
sitiv aus. Bewerbungstrainings hingegen haben im Durchschnitt keine positive
Wirkung. Bei den betrieblichen TM, die grundsétzlich eine hdhere Eingliede-
rungswirkung aufweisen, finden sich wiederum kaum Unterschiede zwischen
den einzelnen MaBnahmearten. Sowohl die Kenntnisvermittlung als auch die
Eignungsfeststellungen im Betrieb steigern die Beschaftigungswahrscheinlich-

Kapitel 4

135



136

Instrumente und ihre Wirkungen

keit der Teilnehmer/-innen gegentiber den Nicht-Teilnehmer/-innen dauerhaft
um 15 bis 20 Prozentpunkte (vgl. Kopf/Wolff 2009, S. 4 ff.). Ein dhnlicher Effekt
zeigt sich auch bei der Stabilitdt der im Anschluss an eine TM aufgenommenen
Beschaftigung.

Bei den schulischen TM wirken Bewerbungstrainings und MaBnahmekombi-
nationen wiederum nicht integrationsférdernd, wahrend MaBnahmen zur Eig-
nungsfeststellung und Kenntnisvermittlung zumindest fiir einige Gruppen von
MaBnahmeteilnehmern die Wahrscheinlichkeit erhéhen, in den ersten 17 Mo-
naten nach MaBnahmebeginn eine Beschédftigung aufzunehmen, die mindestens
ein Jahr dauert. Bei den betrieblichen TM steigen dagegen die Chancen auf sta-
bile Beschaftigung um 13 bis 19 Prozentpunkte. Bisher wurde allerdings nicht
untersucht, ob es sich hierbei um Beschaftigungsverhaltnisse in demselben Be-
trieb handelt, in dem auch die TM durchgefiihrt wurde. In diesem Fall waren zwei
mogliche Interpretationen denkbar: Zum einen kdnnte die MaBnahme tatsach-
lich als Tlroffner fiir eine dauerhafte Erwerbsintegration dienen und somit ihren
eigentlichen Zweck erfiillen. Zum anderen kdnnte es aber auch auf mdogliche
Mitnahmeeffekte hindeuten.

Tabelle 4.3

Effekt der MaBnahmeteilnahme auf eine stabile Arbeitsmarktintegration
MaBnahmetyp Ostdeutschland Westdeutschland
Manner Frauen Manner Frauen

Schulische TrainingsmaBnahmen

Bewerbungstraining _2,9%** -1,4 0,0 -01
Eignungsfeststellung f, @ 28 1,4% -09
Kenntnisvermittlung .2 2,1%%% 2,.4%%% 09
MaBnahmekombination 0,0 1,5% 04 -0.2

Betriebliche TrainingsmaBnahmen
Eignungsfeststellung 13,9%%* 18,7%** 13,2%%% 15,5%**

Kenntnisvermittlung/Kombination 14,9%*%* 17,0 13,3%** 15,0%**

Quelle: Kopf/Wolff (2009); Auswertungen aus den IEB und weiteren Personendatensatzen des IAB; Nettowirkung auf
die Chance einer reguldren Beschéftigungsaufnahme innerhalb der ersten 17 Monate nach Teilnahmebeginn,
die mindestens ein Jahr andauert, in Prozentpunkten; *** = 1 9% Signifikanzniveau, ** = 5 % Signifikanzniveau,
* =100 Signifikanzniveau.

Die teils deutlichen Unterschiede in den MaBnahmewirkungen lassen sich jedoch
vermutlich nicht allein mit den jeweiligen Inhalten erklaren. Vielmehr konnten sie
auch daher riihren, dass den verschiedenen MaBnahmetypen Teilnehmer/-innen
mit unterschiedlichen Beschaftigungschancen bzw. Vermittlungshemmnissen zu-
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gewiesen wurden. Um dies zu kontrollieren, vergleicht Kopf (2009) die Teilneh-
mer/-innen nicht nur mit den Nicht-Teilnehmer/-nnen, sondern auch dhnliche
Teilnehmer/-innen zwischen jeweils unterschiedlichen Programmen. Ein solcher
paarweiser Vergleich wurde beispielsweise zwischen verschiedenen Arten von
schulischen TM durchgefiihrt. Demnach hitten die Teilnehmer/-innen an Bewer-
bungstrainings bessere Integrationschancen gehabt, wenn sie an anderen schuli-
schen TM teilgenommen hatten. Bewerbungstrainings etwa sollten mit besonderer
Sorgfalt eingesetzt werden, da sie die Beschaftigungschancen der Teilnehmer/-in-
nen - zumindest im Beobachtungszeitraum - nicht nur nicht beférdert, sondern
haufig sogar gemindert haben.

4.1.3 Die Forderung beruflicher Weiterbildung

Mit den Analysen von Kruppe (2009) sowie denen von Bernhard und Kruppe (2012)
liegen erstmals seit Einfiihrung des SGB Il Forschungsergebnisse des IAB zu der
Frage vor, wie die Forderung der beruflichen Weiterbildung im Bereich der Grund-
sicherung wirkt. Dass die Evaluation dieses Instruments erst mit einiger Verzo-
gerung durchgefiihrt werden konnte, ist vor allem auf die vergleichsweise lange
Forderdauer von liber einem Jahr zuriickzufiihren. Hinzu kommt, dass die positive
Wirkung beruflicher Weiterbildung - wie aus anderen Analysen bekannt ist - sich
haufig erst nach mehreren Jahren zeigt (vgl. Lechner et al. 2007, 2011; Fitzenberger
et al. 2006; Fitzenberger/Volter 2007). Angesichts dessen féllt der zugrunde liegen-
de Beobachtungszeitraum immer noch recht kurz aus, erlaubt aber dennoch erste
Einschatzungen der Beschaftigungswirkung.

Im SGB Il wurde und wird berufliche Weiterbildung nur in geringem Umfang
geférdert (vgl. Abbildung 4.1). Dazu mag die 2003 eingefiihrte Vorgehensweise bei-
getragen haben, nach der die Zuweisung nicht mehr unmittelbar durch die Vermitt-
lungsfachkraft, sondern tiber einen sogenannten Bildungsgutschein erfolgt. Dieser
beschreibt lediglich den Qualifikationsbedarf, wahrend der Leistungsberechtigte
das erforderliche Qualifizierungsprogramm selbstandig zu suchen hat. Dies fiihr-
te dazu, dass sowohl die Vergabe als auch die Einlésung des Bildungsgutscheins
mitunter sehr selektiv erfolgte. So wurde der Bildungsgutschein tberproportional
haufig an Personen mit besseren Arbeitsmarktchancen vergeben. Dass Leistungsbe-
rechtigte mit geringeren Beschaftigungsaussichten den Gutschein seltener erhal-
ten, konnte Kruppe (2009) zufolge in den Nutzenkalkiilen der jeweils zustidndigen
Vermittlungsfachkraft begriindet sein: So kdnnte diese die Wahrscheinlichkeit ei-
ner Beschaftigungsaufnahme nach bzw. infolge der Qualifizierung fiir die geforder-
te Person als zu gering einschatzen - sei es aufgrund individueller Hemmnisse, sei
es aufgrund der allgemeinen Arbeitsmarktlage.
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Nicht intendierte Selektivitdten treten aber auch bei der Einldsung von Bildungs-
gutscheinen auf, wie die Analyse von Kruppe (2009) zeigt. Grundlage seiner Un-
tersuchung sind Daten von 130.000 Personen, die 2005 erstmals einen Bildungs-
gutschein erhalten haben. Sein Fazit: Die beobachteten Selektivitaten lassen sich
sowohl auf individuelle als auch auf trdgerseitige Faktoren zurlickfiihren. So I6sen
etwa Personen mit geringerem Bildungsniveau sowohl im SGB Il wie im SGB Il
ihren Gutschein unterdurchschnittlich haufig ein. Werden beide Rechtskreise ge-
meinsam betrachtet, zeigt sich, dass Personen, die sich ausschlieBlich durch die
Rechtskreiszugehdrigkeit unterscheiden, eine geringere Einldsewahrscheinlichkeit
bereits dadurch haben, dass sie dem Rechtskreis des SGB Il zugehdren. Der Grund
fiir diese Unterschiede ist auf Basis der Analysen von Kruppe (2009) nicht zu er-
mitteln. Eine mdgliche Ursache kdnnten die unterschiedlichen Beratungs- und Be-
treuungsleistungen in beiden Rechtskreisen sein. Zudem ware denkbar, dass die
Rechtskreiszugehdrigkeit mit individuellen Merkmalen korreliert, die sich in den
Prozessdaten jedoch nicht beobachten lassen. Aufseiten der Bildungstrager kann
vor allem die Verfiigbarkeit erforderlicher MaBnahmen die Einl6sewahrscheinlich-
keit beeinflussen. Wahrend die Anbieter vor der Einfiihrung des Bildungsgutscheins
relative Planungssicherheit hinsichtlich des Zeitraums und der Teilnehmerzahl fiir
ihre Kurse hatten, erschwert der durch den Bildungsgutschein ausgeldste Wettbe-
werb diese Planungssicherheit. Insbesondere in landlichen Regionen oder fiir eher
selten nachgefragte Bildungsinhalte kann dies dazu flihren, dass bestimmte Kurse
gar nicht oder nur sehr unregelmaBig angeboten werden. Dies kann fiir den ein-
zelnen Arbeitslosen bedeuten, dass er seinen Bildungsgutschein im festgelegten
Zeitraum nicht einlésen kann.

Der Beitrag von Bernhard und Kruppe (2012) geht der Frage nach, welche Be-
schaftigungseffekte die Teilnahme an beruflicher Weiterbildung hat. lhre Analyse
beriicksichtigt jene erwerbsfahigen Leistungsberechtigten, die einen Bildungsgut-
schein eingeldst und die jeweilige MaBnahme zwischen Februar und April 2005
angetreten haben. Als Erfolgsvariablen fungieren die Aufnahme sozialversiche-
rungspflichtiger Beschaftigung sowie die Uberwindung von Hilfebediirftigkeit. Er-
mittelt wurden die Nettoeffekte, die sich aus dem Vergleich von Teilnehmer/-innen
mit dhnlichen Nicht-Teilnehmer/-innen ergeben. Die Kontrollgruppe wurde mittels
Propensity-Score-Matching ermittelt. Die MaBnahmen der beruflichen Weiterbil-
dung wurden hinsichtlich ihrer Dauer getrennt ausgewertet (bis zu einem Jahr und
mehr als ein Jahr), die Wirkung zudem fiir Manner und Frauen sowie getrennt nach
Ost- und Westdeutschland berechnet (vgl. Tabelle 4.4).

IAB-Bibliothek 347



Beschaftigungsforderung auf dem ersten Arbeitsmarkt

Tabelle 4.4

Eintritte in die Forderung beruflicher Weiterbildung (FoW) zwischen
01.02.2005 und 30.04.2005 (SGB )

Anzahl der Félle (nach Matching)

Teilnehmende Vergleichsgruppe
FbW bis 1 Jahr 888/76) 67.753
FoW iiber 1 Jahr 362 67.740
Manner in Ostdeutschland 917 10.611
Frauen in Ostdeutschland 490 12.970
Manner in Westdeutschland 1.508 18.539
Frauen in Westdeutschland 762 25.379

Quelle: Bernhard/Kruppe (2012); Vergleichsgruppe arbeitslos (SGB I1) am 31.01.2005 (ohne Daten der kommunalen
Tréager).

Den Ergebnissen der Analyse zufolge hat die Forderung beruflicher Weiterbildung
durchaus positive Wirkungen. Die MaBnahmen mit einer Dauer von bis zu einem
Jahr erhdhen die Wahrscheinlichkeit, eine sozialversicherungspflichtige Beschaf-
tigung aufzunehmen 28 Monate nach Beginn der MaBnahme um zehn Prozent-
punkte. Gleiches gilt fiir die Uberwindung des ALG-I1-Bezugs: Drei Jahre nach Be-
ginn der Forderung sind die Teilnehmer/-innen im Schnitt seltener bediirftig als
die Vergleichsgruppe (vgl. Bernhard/Kruppe 2012). Fiir FérdermaBnahmen mit einer
Laufzeit von lber einem Jahr konnten noch keine signifikanten Effekte ermittelt
werden, wenngleich der bisherige Verlauf erwarten Idsst, dass auch deren Beschaf-
tigungschancen steigen.

Mit Blick auf einzelne Gruppen von Teilnehmer/-innen machen die Analysen
von Bernhard und Kruppe (2012) deutlich, dass insbesondere Manner, und zwar
in West- wie Ostdeutschland, von beruflicher Weiterbildung profitieren. Im Falle
ostdeutscher Teilnehmer erhéht die Forderung ihre Beschaftigungschancen sogar
um 13 Prozentpunkte (vgl. ebd., S. 23, Tabelle 4). Die Férderung beruflicher Weiter-
bildung kann somit durchaus auch im Bereich der Grundsicherung als wirksames
Instrument bewertet werden. Sie erhoht die Eingliederungschancen der Teilneh-
mer/-innen und begiinstigt so die Uberwindung von Hilfebediirftigkeit. Einschrin-
kend muss jedoch konstatiert werden, dass die mit der Einfiihrung des Bildungs-
gutscheins entstandenen Hiirden einen selektiven MaBnahmeeinsatz begiinstigen.

4.2 Beschaftigungsforderung auf dem ersten Arbeitsmarkt
Im Unterschied zu den bislang vorgestellten MaBnahmen zielen die nachfolgend

vorgestellten Forderinstrumente unmittelbar auf die Aufnahme geforderter - ab-
hangiger wie selbstandiger - Beschaftigung auf dem ersten Arbeitsmarkt. Abhadn-
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gige Beschiftigung wird zumeist mithilfe von Eingliederungszuschiissen (EGZ)
gefordert. Wahrend in verschiedenen Untersuchungen der letzten Jahre die posi-
tive Beschaftigungswirkung dieses Forderinstruments wiederholt bestatigt werden
konnte, riickt die hier vorgestellte Studie dessen Umsetzung in den Jobcentern in
den Vordergrund (Abschnitt 4.2.1). Auch die Forderung selbstdndiger Beschéfti-
gung, die im Bereich der Grundsicherung mit dem Einstiegsgeld (§ 16b SGB II)
erfolgt, leistet einen positiven Beitrag zur Uberwindung von Arbeitslosigkeit. Die
hier vorgestellte Analyse konzentriert sich indes starker auf die Frage, wie sich die
strukturelle Zusammensetzung der Bezieher von Einstiegsgeld entwickelt hat und
welche Faktoren die Férderhhe beeinflussen (Abschnitt 4.2.2).

4.2.1 Die Implementation des Eingliederungszuschusses (EGZ)
und seiner Varianten

Die Analysen zur Beschaftigungswirkung, wie sie von Bernhard et al. (2008) fiir
den EGZ durchgefiihrt wurden, geben detailliert Aufschluss dariiber, wie arbeits-
marktpolitische MaBnahmen fiir welche Zielgruppe wirken. Auf diese Weise helfen
sie, das Eingliederungspotenzial der jeweiligen MaBnahmen besser abzuschatzen.
Nicht immer lassen sich damit aber auch die Griinde fiir die gemessenen Wirkungen
ermitteln. Daher sind flankierende Studien sinnvoll, die potenzielle Einflussfaktoren
untersuchen und sich gewissermaBen mit den Voraussetzungen oder Randbedin-
gungen der Wirksamkeit arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen befassen. Zu diesen
Faktoren gehdrt nicht zuletzt die administrative Umsetzung in den Jobcentern, wie
sie fiir den EGZ und seine Varianten von Brussig et al. (2011) untersucht wurde. Vor-
rangiges Interesse der qualitativen Implementationsstudie war, wie das Instrument
von Fach- und Fiihrungskraften einerseits und von Betrieben andererseits gehand-
habt wird, und inwieweit Arbeitsuchende in die Férderentscheidung einbezogen
werden. Die Studie basiert auf 69 Interviews mit Fach- und Flihrungskraften, die
in insgesamt 14 Arbeitsagenturen und Jobcenter in fiinf Regionen gefiihrt wurden.
Zusitzlich wurden 48 geférderte Arbeitnehmer/-innen befragt.

Den Ergebnissen der Studie zufolge sind EGZ in den untersuchten Agenturen
und Jobcentern ein vertrautes Instrument, das die Befragten als ,liberwiegend posi-
tiv" (Brussig et al. 2011, S. 3) bewerten. Unterschiede in der Bewertung sind jedoch
zwischen Fiihrungskraften und den stellenorientierten bzw. bewerberorientierten
Vermittlungsfachkraften festzustellen. Wahrend die Fiihrungskréfte den Einsatz von
EGZ zuriickhaltender einschatzen, betrachten vor allem die stellenorientierten Ver-
mittlungsfachkrafte die EGZ als ein ,auBerordentlich wichtiges Instrument” (ebd.),
gerade um Arbeitsuchende mit Leistungseinschrankungen in den Arbeitsmarkt zu
integrieren. Im Vergleich zu den bewerberorientierten Vermittler/-innen macht sich
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hier bemerkbar, dass deren Einsatzbereich an der Schnittstelle zu den Betrieben
liegt, denen sie Personalvorschldge unterbreiten und ggf. Lohnkostenzuschiisse in
Aussicht stellen. Die bewerberorientierten Vermittler/-innen dagegen sind weniger
in die Vergabeentscheidungen eingebunden, weshalb ihre Bewertung von EGZ etwas
zurlickhaltender ausfallt als die ihrer stellenorientierten Kollegen/-innen.

Ein bemerkenswertes Ergebnis der Studie ist, dass sich die 2007 erfolgte Aus-
differenzierung der EGZ aus Sicht der Autor/-innen nicht bew&hrt hat. So zeigen
ihre Ergebnisse, dass die neuen Fordervarianten liber die Arbeitsagenturen und
SGB-II-Trager hinaus kaum bekannt sind. Insbesondere Arbeitgeber - und damit
die eigentlichen Adressaten dieser Leistungen - sind lber die detaillierten Forder-
bestimmungen kaum informiert, sondern verlassen sich auf die Information durch
die Vermittlungsfachkrafte. Der Erfolg der gesetzlichen Neuerungen wird aber auch
durch die Vermittlungsfachkrafte selbst infrage gestellt, die der Neuerung durchweg
skeptisch gegeniiberstehen. Sie kritisieren beim EGZ fiir dltere Erwerbslose die lange
Mindestforderdauer sowie die fehlende Nachbeschaftigungspflicht und befiirchten
dadurch erh6hte Mitnahmeeffekte. Auch wiirden die Férdermdglichkeiten durch den
Eingliederungsgutschein fiir Altere kaum erhght. SchlieBlich wird die Umsetzungs-
praxis wegen des erforderlichen Qualifizierungsplans als ,unnétig kompliziert" (ebd.)
wahrgenommen. Ahnlich werden auch die Anderungen des EGZ fiir jiingere Arbeits-
lose bewertet, der aufgrund des teils hohen biirokratischen Aufwands wenig genutzt
wird, sodass hier starker von anderen Férdermdglichkeiten wie Praktika, berufsvor-
bereitenden MaBnahmen oder Ausbildungsboni Gebrauch gemacht wird. Durchweg
positiv werden dagegen die Fordermdglichkeiten fiir Schwerbehinderte bewertet.
Um die Nachteile dieser Personengruppe gegeniiber anderen Arbeitsuchenden aus-
zugleichen, sei hier eine Férderung unerlésslich (vgl. ebd., S. 5).

Hervorzuheben ist weiterhin, dass in der Untersuchung von Brussig et al. (2011)
die befiirchtete ,Forderkonkurrenz” (Bernhard et al. 2008) zwischen den jeweils
eigenstandigen SGB-III- und SGB-II-Trdgern im Bereich der EGZ nicht beobachtet
werden konnte. Angesichts der unabhéngigen Vergabe von EGZ durch beide Trager,
so die Sorge, konnten Betriebe versuchen, die Vermittler/-innen beider Einrichtun-
gen gegeneinander auszuspielen, um so bessere Forderkonditionen zu erhalten. Dies
konnte dadurch verhindert werden, dass Agentur und Jobcenter zumindest teilwei-
se einen gemeinsamen Arbeitgeberservice betreiben. In den anderen Fallen konnte
der Entscheidungsspielraum der Vermittlungsfachkrafte durch ermessenslenkende
Weisungen begrenzt und eine mogliche Konkurrenz zwischen SGB-III- und SGB-II-
Tragern vermieden werden. Die Betriebsbefragungen von Brussig und Schwarzkopf
(2011) zeigen zudem, dass die Betriebe nicht aufgrund der Hohe der - vormals ge-
wahrten oder antizipierten - Férderung mit einem der beiden Trager zusammenar-
beiten, sondern aufgrund vorheriger Erfahrungen und der Dienstleistungsqualitét.
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Interessante Ergebnisse liefert zudem die Befragung der geforderten Arbeitsuchen-
den. Demnach werden Arbeitsuchende nicht in die Forderentscheidung einbezogen,
wenn Betriebe EGZ fiir Bewerber beantragen, die sie bereits zuvor in Betracht ge-
zogen haben. Anders stellt sich die Situation dagegen dar, wenn die Vermittlungs-
fachkraft den Arbeitsuchenden eine Férderung unter der Voraussetzung in Aussicht
stellt, dass sie einen einstellungsbereiten Betrieb finden. Den damit er6ffneten Ent-
scheidungsspielraum nutzen die Arbeitsuchenden jedoch auf teils gegensatzliche
Weise: Wahrend ein Teil der Arbeitsuchenden dieses Angebot als eine Beschafti-
gungschance begreift und die Fordermdglichkeit offensiv in das Bewerbungsge-
sprach einbringt, hielt ein anderer Teil der Befragten diese Information - aus Angst
vor dem Stigma der offiziell festgeschriebenen Leistungsminderung - zundchst zu-
riick. Auch in den Arbeitgeberinterviews spielen diese beiden Aspekte insofern eine
zentrale Rolle, als das Wissen um die Mdglichkeit einer staatlichen Forderungsleis-
tung fiir einige Arbeitgeber ein wichtiges Einstellungskriterium darstellt, wahrend
andere das Forderangebot eher als Signal fiir eine geminderte Leistungsfahigkeit
der potenziellen Bewerber/-innen deuten - was sich negativ auf deren Einstel-
lungschancen auswirkt. In ihren Schlussfolgerungen betonen die Autor/-innen da-
her, dass die Wirkungen von Lohnkostenzuschissen auf das betriebliche Rekrutie-
rungsverhalten ,nicht Giberschitzt" (Brussig/Schwarzkopf 2011, S. 7) werden sollte.
Zudem empfehlen sie dem Gesetzgeber, die 2007 eingefiihrte Ausdifferenzierung
- mit Ausnahme der Variante fiir schwerbehinderte Menschen - zurlickzunehmen.
Diese Empfehlung wurde durch die Instrumentenreform des Jahres 2011 weitge-
hend aufgegriffen.

4.2.2 Die Griindungsforderung mit dem Einstiegsgeld

Neben abhdngigen Beschaftigungsverhaltnissen wird als weiterer Weg aus dem
Leistungsbezug auch die Aufnahme selbstandiger Beschaftigung geférdert. Wie
erstere wurde auch die Griindungsforderung im Bereich der Grundsicherung
wiahrend der ersten vier Jahre der SGB-II-Forschung am IAB evaluiert. Hierbei
stand die Frage im Vordergrund, inwieweit auf diesem Wege der Leistungsbezug
iberwunden werden kann. Wolff/Nivorozhkin (2008) zufolge zeigen sich 20 Mo-
nate nach Beginn der Férderung deutlich positive Nettowirkungen. So war der
Anteil von Personen ohne Hilfebezug unter den Geforderten in Westdeutschland
um 16 Prozentpunkte, in Ostdeutschland immerhin noch um elf Prozentpunkte
hoher als in einer Vergleichsgruppe von erwerbsfahigen Leistungsberechtigten,
die nicht gefordert wurden. In einer neueren Studie haben Haller et al. (2010)
untersucht, wie sich die Zusammensetzung der mit dem Einstiegsgeld Geforder-
ten zwischen 2005 und 2009 entwickelt hat. Zudem haben sie sich mit der Frage

IAB-Bibliothek 347



Beschaftigungsforderung auf dem ersten Arbeitsmarkt

auseinandergesetzt, welche Faktoren die Hohe des gewdhrten Einstiegsgeldes
beeinflussen.”

Das Einstiegsgeld gehdrt mit knapp 20.000 Zugdngen im Jahr 2009 auch wei-
terhin zu den zahlenmaBig kleineren Forderinstrumenten des SGB Il. Gegeniiber
dem Einflihrungsjahr der Grundsicherung lagen die Zugangszahlen in den Jahren
2006 und 2007 deutlich hoher, sind seitdem jedoch wieder rlickldufig. Der Vergleich
zwischen dem Einstiegsgeld im SGB Il und dem Griindungszuschuss im SGB Il zeigt
zudem, dass die Intensitat der Griindungsférderung in der Grundsicherung deutlich
geringer ist: Wahrend im SGB Il im Jahr 2008 pro 10.000 Arbeitslose 95 Griin-
dungsforderungen (35 durch die ,Ich-AG", 60 durch das Uberbriickungsgeld) ge-
wahrt wurden, waren es im SGB Il lediglich fiinf.

Analysiert man, wie sich die strukturelle Zusammensetzung der Geforderten
entwickelt hat, so zeigen sich vor allem geschlechtsspezifische Differenzen: Frauen
waren, insbesondere kurz nach Einfiihrung des SGB Il, deutlich unterrepréasentiert.
Im Jahr der Einflihrung der Grundsicherung betrug der Anteil von Frauen an allen
Forderfallen deutschlandweit rund 30 Prozent - was lediglich gut zwei Drittel ihres
Anteils an allen Arbeitslosen im SGB Il entsprach. In Westdeutschland war dieses
Missverhaltnis bis zum Ende des Beobachtungszeitraums noch etwas ausgepragter
als in den ostdeutschen Bundesldndern (vgl. Tabelle 4.5).

Fiir das Jahr 2009 weisen Haller et al. (2010) neben Angaben zur strukturellen
Zusammensetzung der Geférderten nach Region und Geschlecht noch Informationen
zu Alter und Bildungsniveau sowie zur Nationalitit der Geforderten aus (fir weite-
re Informationen vgl. ebd., S. 9 ff.). Dabei zeigt sich: Die Altersgruppe zwischen 25
und 49 Jahren ist bundesweit deutlich tGberreprasentiert. Wahrend in Westdeutsch-
land auch Personen iiber 50 Jahren relativ intensiv gefordert wurden, sind es in Ost-
deutschland eher Jugendliche und junge Erwachsene unter 25 Jahren. Weiterhin
wurden Arbeitslose mit hoherer Schulbildung verstarkt geférdert, sodass Personen
mit Fachhochschulreife oder Abitur um rund das Dreifache lberreprasentiert sind.
Demgegeniiber sind Personen ohne und mit geringer Schulbildung deutlich unter-
reprasentiert. Sie stellen knapp neun (ohne Schulabschluss) bzw. 26 Prozent (mit
Hauptschulabschluss) aller Férderfélle, was lediglich dem 0,4- bzw. 0,6-fachen ihres
Anteils an allen Arbeitslosen entspricht. Dieses Missverhaltnis zwischen niedrig und
hoch Qualifizierten ist bei den weiblichen Geférderten noch deutlich ausgepragter als

7 Seit Jahresende 2010 wird im Rahmen der SGB-II-Forschung des IAB auch die Griindungsférderung durch das
Einstiegsgeld untersucht. Im Vordergrund stehen hierbei die Implementation der Grindungsférderung in den
Jobcentern sowie die mit diesem Instrument erfolgten Griindungen. Datengrundlage der Untersuchungen bilden
u. a. qualitative Befragungen von Fachkréften der Jobcenter und Griindern. Die Studie ist am Forschungsbereich
.Grundsicherung und Aktivierung" angesiedelt und wird von Dr. Stefan Bernhard geleitet. Mittlerweile sind erste
Befunde zur Implementation des Einstiegsgelds als IAB-Forschungsbericht erschienen (vgl. Pongratz et al. 2013).
Fur die vorliegende Darstellung konnten diese Ergebnisse jedoch nicht mehr berticksichtigt werden.
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bei den mannlichen, in beiden Fallen ist die Tendenz jedoch steigend. Beim Merkmal
Nationalitat ist die Differenz zwischen Geforderten mit deutscher und auslandischer
Staatsangehdrigkeit — zumindest im Durchschnitt - weniger deutlich, als dies bei den
Merkmalen ,Alter" und ,Geschlecht"” der Fall ist. Differenziert man jedoch zusatzlich
nach Region und Geschlecht, zeigen sich durchaus deutliche Unterschiede: So sind
etwa ausldndische Frauen in Westdeutschland in der Griindungsférderung um ein
Viertel unterreprasentiert. In Ostdeutschland dagegen sind Arbeitslose mit auslandi-
scher Staatsbiirgerschaft generell deutlich Gberreprasentiert (vgl. Tabelle 4.6)

Tabelle 4.5
Zuginge in Griindungsférderung (Einstiegsgeld) nach Region und Geschlecht

Jahr 2005 2006 2007 2008 2009

Anzahl der Zugdnge

Deutschland 17.147 32.568 32.176 24.794 19.884
Westdeutschland 11.184 19.449 17.415 12.242 10.062
Ostdeutschland 5.963 13.119 14.753 12.551 9.780

Anteil am Zugang in Prozent

Devtschiand Msnner 702 684 66,2 633 623
Frauen 298 316 338 367 377
Manner 720 69,8 67,1 637 641
e | 28,0 3022 32,9 36,3 35,9
Manner 66,8 66,3 65,1 62,8 60,4
B = 332 337 349 37,2 39,6

Zugangsanteil relativ zum Anteil am Arbeitslosenbestand

Devtschiand Msnner 126 125 126 122 117
Frauen 0,67 0,70 071 0,76 0,81
Ménner 128 128 129 125 122
e [ 0,64 0,67 0,69 0,74 0,76
Ménner 122 120 121 118 1M
B = 0,74 0,75 0,75 0,80 087

Quelle: Haller et al. (2010); Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit; Angaben fiir 2005 und 2006 ohne kommunale
Tréger.

Trotz dieser Auffalligkeiten erweist sich die strukturelle Zusammensetzung der Ge-
forderten insgesamt als wenig liberraschend. Gerade bei jlingeren Personen fehlen
haufig ausreichende Berufserfahrung sowie erforderliche Marktkenntnisse, um ein
Griindungsvorhaben realisieren zu kdnnen. Dass die Einstiegsgeldgriinder zumeist
liber eine héhere Schul- und Berufsausbildung als Arbeitslose im SGB Il insgesamt
verfiigen, diirfte damit zusammenhéngen, dass formale Abschliisse (auch der Be-
rufsausbildung) vielfach die Voraussetzung dafiir sind, dass die Geférderten die
notwendigen Kenntnisse fiir eine erfolgreiche Unternehmensgriindung besitzen.
Bereits die Analysen zur Teilnehmerstruktur der ,Ich-AG" und des ,Uberbriickungs-
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geldes” bei der Evaluation der ersten drei ,Hartz"-Gesetze zeigten, dass die gefor-

derten Griinder im Durchschnitt Giber hohere Ausbildungsabschliisse verfiigten als
die forderberechtigten Arbeitslosen insgesamt. Auslénder sind, gemessen an ihrem
Anteil an allen Arbeitslosen im SGB II, liberreprasentiert. Dies konnte daran liegen,

dass sie im Gegensatz zu Deutschen womdglich bessere Erfolgschancen und Ein-
kommensperspektiven in der Selbstandigkeit relativ zu sozialversicherungspflichti-

ger Beschaftigung haben.

Tabelle 4.6
Zuginge in Griindungsforderung (Einstiegsgeld) nach Alter, Schulabschluss und Nationalitdt
im Jahr 2009
Westdeutschland Ostdeutschland
Deutschland

Gesamt  Ménner  Frauen  Gesamt  Ménner  Frauen
Gesamtzahl Zugange 19.844 10.062 6.448 3.614 9.780 5.905 3.875
Alter - Anteil am Zugang in Prozent
bis unter 25 Jahre 51 4,0 3,5 51 6,0 55 6,9
25 bis unter 50 Jahre 80,7 79,6 79 80,5 81,8 82,2 81,2
50 bis unter 65 Jahre 14,3 16,4 17,5 144 12,0 12,2 1,7

Alter — Zugangsanteil relativ zum Anteil am Arbeitslosenbestand

bis unter 25 Jahre 0,59 0,49 0,41 0,65 0,64 0,58 0,74
25 bis unter 50 Jahre 1.2 1,16 1,16 1,17 1,26 1,25 1,27
50 bis unter 65 Jahre 0,59 0,7 0,74 0,61 0,47 0,49 0,44
Schulabschluss — Anteil am Zugang in Prozent

kein Hauptschulabschluss 8,6 9,8 11,6 6,7 7.4 9,5 42

Hauptschulabschluss 25,8 32,5 34,7 28,6 19,0 23,4 12,3
Mittlere Reife 29,4 20,4 18,0 24,8 38,5 359 42,4
Fachhochschulreife 9,2 10,1 9,9 10,3 8,4 7.9 9.1

Abitur/Hochschulreife 17,8 15,9 14,4 18,6 19,8 16,4 24,9
keine Angabe 9.1 1,3 1.4 11,0 6,8 6,7 6,9

Schulabschluss - Zugangsanteil relativ zum Anteil am Arbeitslosenbestand

kein Hauptschulabschluss 0,4 0,39 0,47 0,26 0,48 0,56 0,31
Hauptschulabschluss 0,61 0,7 0,71 0,66 0,56 0,63 04
Mittlere Reife 1,21 1,31 1,31 1.4 0,96 1,01 0,93
Fachhochschulreife 2,47 2,45 221 2,81 2,72 2,58 2,94
Abitur/Hochschulreife 292 2,64 2,31 3,21 3,16 2,66 3,93
Nationalitdt — Anteil am Zugang in Prozent

Deutsche 81,2 77,7 752 82,0 84,8 833 87,0
Auslander 18,6 22,1 245 17,8 15,0 16,4 12,9
keine Angabe 0,2 0,2 0,3 0,2 0,2 0,3 0,1

Nationalitidt — Zugangsanteil relativ zum Anteil am Arbeitslosenbestand

Deutsche 0,99 1,02 0,98 1,08 093 0,91 0,95
Auslander 1,03 0,95 1,08 0,74 1,79 1,95 1,54

Quelle: Statistik der Bundesagentur fir Arbeit.
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Dariiber hinaus haben sich Haller et al. (2010) mit den Determinanten der For-
derhdhe beschaftigt. In ihrer Analyse werden die Forderbetrage zu Beginn der
Einstiegsgeldforderung in Relation zur maBgeblichen Regelleistung gesetzt. In
den Analysen ging es um die Frage, ob sich die Forderhdhe bereits vor Erlass der
seit 2009 verbindlichen Rechtsverordnung an den dort festgeschriebenen Krite-
rien orientierte oder von diesen abwich. Analysiert wurden dafiir die Zugange in
die Forderung mit dem Einstiegsgeld zwischen Januar 2005 und Juni 2009, wobei
nur erstmalige Forderungen beriicksichtigt wurden. Zusammengefasst zeigen ihre
Schétzungen, dass sich die Forderhdhe auch vor Inkrafttreten der Rechtsverord-
nung zumeist an der Empfehlung der BA orientierte, 50 Prozent des maBgebenden
Regelsatzes plus einen Aufschlag von zehn Prozentpunkten je weiterem Bedarfs-
gemeinschaftsmitglied zu veranschlagen. Dagegen liefern die Schatzungen wenig
Anhaltspunkte dafir, dass sich die Férderhdhen bereits vor der Rechtsverordnung
an der Arbeitslosigkeitsdauer oder am Vorhandensein von Vermittlungshemmnissen
orientierten. Klinftig wird zu beobachten sein, ob und wie sich die Férderhdhen mit
der neuen Rechtsverordnung entwickeln.

4.3 Beschiftigung schaffende MaBnahmen

Zur Gruppe der Beschaftigung schaffenden MaBnahmen gehdren schlieBlich die
- besser als Zusatz- oder Ein-Euro-Jobs bekannten - Arbeitsgelegenheiten in der
Mehraufwandsvariante, die Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante sowie Ar-
beitsbeschaffungsmaBnahmen (ABM). Aufgrund einer Instrumentenreform kénnen
ALG-II-Bezieher seit 2009 keine ABM-Férderung mehr beginnen. Zwischen 2007
und 2012 existierte mit dem Beschiftigungszuschuss (BEZ) noch ein weiteres Ins-
trument in dieser Gruppe. Arbeitsmarktpolitisch betrachtet sind diese MaBnahmen
gegenliber der Vermittlung in Beschaftigung, der Berufsausbildung oder anderen
MaBnahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik nachrangig zu behandeln, weshalb sie nur
befristet eingesetzt werden und Arbeitslosen mit besonders geringen Beschafti-
gungsaussichten vorbehalten bleiben sollen. Dennoch wurden seit Einfiihrung des
SGB Il vor allem die Zusatzjobs in betrachtlichem Umfang eingesetzt. Daher bil-
det die Untersuchung dieses Instruments und seiner Beschaftigungswirkung ei-
nen Schwerpunkt der SGB-II-Forschung am IAB. Neuere Untersuchungsergebnisse
sind in Abschnitt 4.3.1 zusammengefasst. Mit der Analyse der Teilhabewirkung von
Zusatzjobs wurden mittlerweile auch weitere Zieldimensionen untersucht (Ab-
schnitt 4.3.2). Die Darstellungen zu den Arbeitsgelegenheiten werden mit Befunden
zu den Substitutions- und Verdrangungseffekten dieses Instruments abgeschlossen
(Abschnitt 4.3.3).
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4.3.1 Die Beschaftigungswirkung der Arbeitsgelegenheiten

Auch wenn die Zusatzjobs keineswegs ausschlieBlich der unmittelbaren Wieder-
eingliederung in den ersten Arbeitsmarkt dienen, bleibt dies doch ein maBgebliches
Ziel dieses Instruments.® In Ergdnzung bereits vorliegender Befunde werden daher
nachfolgend neuere Untersuchungen zur Beschaftigungswirkung von Arbeitsgele-
genheiten vorgestellt. Dazu gehdren sowohl Studien, die die langerfristige Wirkung
der Zusatzjobs untersuchen als auch solche, die ihre Wirkungen mit anderen Be-
schaftigung schaffenden MaBnahmen im Bereich der Grundsicherung - insbeson-
dere mit der Entgeltvariante der Arbeitsgelegenheiten und den ABM - vergleichen.
Dariiber hinaus werden auch Studien berlicksichtigt, die den Einfluss betrieblicher
Aspekte auf die Beschaftigungswirkung von Zusatzjobs betonen.

Langfristige Beschdftigungswirkungen von Arbeitsgelegenheiten

Dank des gréBeren zeitlichen Abstands zur Einflihrung des SGB Il ist es nunmehr
maglich, auch die langfristigen Effekte der Arbeitsgelegenheiten zu erfassen. Mit
den mittlerweile vorliegenden Daten Idsst sich die Beschaftigungssituation der Teil-
nehmenden bis zu 28 Monate nach MaBnahmeeintritt erfassen. Hohmeyer (2009)
hat dazu Teilnehmer/-innen an Arbeitsgelegenheiten (in der Mehraufwands-
variante), die im Friihjahr 2005 in die MaBnahme eingetreten sind, mit dhnlichen
Arbeitslosen verglichen, die zum selben Zeitpunkt keinen Zusatzjob aufgenommen
haben. lhre Ergebnisse bestatigen im Kern die Befunde &lterer Analysen (vgl. Wolff/
Hohmeyer 2008). So ist die Beschaftigungswirkung der Zusatzjobs - nach Uberwin-
dung des anfanglich bestehenden Lock-in-Effekts - auch langfristig weitgehend
neutral. Eine signifikante Verbesserung der Integrationschancen in ungefdrderte
Beschaftigung lieB sich nur bei Teilnehmerinnen im Westen Deutschlands ausma-
chen. Gleichwohl weisen alle betrachteten Gruppen von Teilnehmer/-innen auch
28 Monate nach Beginn der MaBnahme eine signifikant geringere Wahrscheinlich-
keit auf, den Bezug von Arbeitslosengeld Il liberwunden zu haben. Ein denkbarer
Grund fiir diesen Effekt kdnnte darin bestehen, dass die Zusatzjobs die Reserva-
tionsléhne der Teilnehmer/-innen senken — im Sinne aktivierender Arbeitsmarkt-
politik ein durchaus gewlinschter Effekt. Aus diesem Grund jedoch gehen sie liber-

8  Die mit dem Einsatz der Zusatzjobs verfolgten Zielsetzungen sind denkbar heterogen. Mit Blick auf die Gefor-
derten selbst reichen sie von der Verbesserung der Beschéftigungschancen tber die Erprobung von Arbeits- und
Leistungsbereitschaft bis zur Starkung sozialer Integration und Teilhabe (vgl. Bellmann et al. 2006). Mit der 2012 in
Kraft getretenen Instrumentenreform im SGB Il wurden auch die Zielsetzungen der Zusatzjobs neu gefasst. In den
fachlichen Hinweisen der Bundesagentur fir Arbeit (20120, S. 7) werden nur noch zwei Ziele explizit benannt: die
.(Wieder-)Herstellung und Aufrechterhaltung der Beschaftigungsfihigkeit” sowie ,eine Teilhabe am Erwerbsleben
mit dem Ziel der Integration in den allgemeinen Arbeitsmarkt." Dies schlieBt jedoch nicht aus, dass auf Ebene
einzelner Jobcenter weitere Ziele verfolgt werden und die Zusatzjobs Wirkungen in anderen Dimensionen entfalten
konnen.
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proportional hdufig Beschaftigungsverhaltnisse ein, die nicht bedarfsdeckend sind,
und bleiben daher weiterhin hilfebediirftig. Eine weitere Erklarung kdnnte auch in
der Entstehung von MaBnahmesequenzen liegen, wofiir sich in den Analysen von
Hohmeyer (2009) erste Indizien finden (vgl. hierzu auch Abschnitt 4.4). So war
bei allen Teilnehmer/-innen die Wahrscheinlichkeit, nach dem Zusatzjob erneut an
einer MaBnahme teilzunehmen, nach 28 Monaten immerhin um rund zehn Pro-
zentpunkte hoher als bei der Vergleichsgruppe.

Dariiber hinaus hat Hohmeyer (2009) erstmals analysiert, ob und inwieweit
sich die Beschaftigungswirkung der Zusatzjobs nach ihrer Laufzeit unterscheidet.
Hierzu unterschied die Autorin zwischen MaBnahmen, die unter vier Monaten, zwi-
schen vier und acht Monaten sowie acht bis zwdlf Monate andauerten. Wenig
iberraschend ist zunachst, dass der Lock-in-Effekt bei langerer Dauer der MaBnah-
me deutlich stirker ausgeprégt ist als bei kiirzeren Laufzeiten (vgl. Abbildung 4.2).

Ein Jahr nach Beginn der MaBnahme haben die Lock-in-Effekte bei MaBnah-
men mit einer Laufzeit von mehr als vier Monaten negative Gesamteffekte auf
den Ubergang in ungeforderte Beschiftigung. Auch paarweise MaBnahmeverglei-
che bestitigen, dass die meisten Teilnehmer/-innen bessere Eingliederungschancen
gehabt hatten, wenn sie an einem Zusatzjob mit kiirzerer Laufzeit teilgenommen
hitten. Zumindest bei Teilnehmer/-innen in Westdeutschland zeigt sich zwei Jah-
re nach Beginn der MaBnahme jedoch ein anderes, positiveres Bild: Wahrend die
Zusatzjobs mit kiirzeren Laufzeiten keine Beschaftigungswirkung mehr entfalten,
erzielen MaBnahmen mit langerer Laufzeit bessere Resultate. So lassen sich bis
zum Ende des Beobachtungszeitraums signifikant positive, wenn auch mit etwa
zwei Prozentpunkten relativ geringe Wirkungen ermitteln. Bei den westdeutschen
Frauen ldsst sich dieser Effekt der Autorin zufolge ursachlich auf die Dauer der
MaBnahme zuriickfliihren - denn beim Zugang in die unterschiedlichen MaBnah-
men sind kaum Selektionseffekte zu beobachten. Bei den ménnlichen Teilnehmern
in Westdeutschland kdnnen derartige Effekte dagegen nicht ausgeschlossen wer-
den. Die Teilnehmer an den verschiedenen MaBnahmen unterscheiden sich also
sehr deutlich voneinander. Daher ist davon auszugehen, dass vor allem Arbeitslose
mit ohnehin schlechteren Arbeitsmarktchancen Zusatzjobs mit langerer Dauer er-
halten.
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Beschdftigung schaffende MaBnahmen im Vergleich

Die Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung, wie sie von Hohmeyer
(2009) untersucht wurden, bilden nur eine von mehreren Varianten ,Beschafti-
gung schaffender MaBnahmen" im Bereich der Grundsicherung. Hinzu kommen die
.Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante” sowie die von 2005 bis Ende 2008
eingesetzten ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen (ABM). Die folgenden Ausfiihrungen
fassen die Ergebnisse der vergleichenden Analyse zusammen, die Hohmeyer und
Wolff (2010; vgl. auch Hohmeyer/Wolff 2012) fiir diese drei Varianten durchgefiihrt
haben (fiir die Entwicklung der Zugangszahlen in den Jahren 2005 bis 2009 vgl.
Tabelle 4.7). Die Autoren untersuchten, ob und inwieweit sich die Wirkungen der
drei Instrumente auf die Beschaftigungschancen von erwerbsfahigen Leistungsbe-
rechtigten unterscheiden. Dazu wurden Personen, die zwischen Mai und Juli 2005
in eine der drei MaBnahmen eingetreten waren, sowohl untereinander verglichen
als auch mit Personen, die an keiner der drei MaBnahmen teilnahmen. Die Kon-
trollgruppe bilden somit erwerbsfahige Leistungsberechtigte, die Ende April 2005
arbeitslos waren und in den drei Folgemonaten nicht eine der drei MaBnahmen
aufgenommen haben. Als Datengrundlage fungieren die Integrierten Erwerbsbio-
grafien (IEB), die um Informationen aus den Prozessdaten der Bundesagentur fiir
Arbeit erganzt wurden.

Wirft man zundchst einen Blick auf die institutionellen Rahmenbedingungen,
zeigen sich sowohl Gemeinsamkeiten als auch Unterschiede zwischen den drei Ins-
trumenten: Wahrend mit den Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante und ABM
sozialversicherungspflichtige Arbeitsverhaltnisse® geschaffen werden, die Beschaf-
tigten somit einen Arbeitslohn von ihrem jeweiligen Arbeitgeber erhalten, sehen
die Zusatzjobs eine Mehraufwandsentschadigung vor, die den erwerbsfahigen Leis-
tungsberechtigten zusatzlich zum Arbeitslosengeld Il gewahrt wird. Diese betragt
bis zu zwei Euro pro Arbeitsstunde. Ein weiterer Unterschied zwischen den drei
Instrumenten besteht in dem gesetzlich vorgesehenen Einsatzkontext. So unterlie-
gen Zusatzjobs wie ABM den Kriterien der ,Zusatzlichkeit" und des ,6ffentlichen
Interesses”. Fiir Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante gelten diese Restriktio-
nen hingegen nicht, sie kdnnen daher auch in erwerbswirtschaftlichen Beschafti-
gungsfeldern zum Einsatz kommen. In diesem Fall ist zu erwarten, dass Ubertritte
in requlare Beschaftigung wahrscheinlicher sind (einen detaillierteren Vergleich der
institutionellen Rahmenbedingungen gefdrderter Beschaftigung im SGB Il bietet
der Beitrag von Kupka/Wolff 2009).

9 Wihrend im Falle der ABM kein Beitrag zur Arbeitslosenversicherung abgefiihrt wurde, waren die Arbeitsgelegen-
heiten in der Entgeltvariante bis Ende 2008 arbeitslosenversicherungspflichtig.
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Tabelle 4.7
Zuginge in Beschiftigung schaffende MaBnahmen (2005 bis 2009)

2005 2006 2007 2008 2009*

Zuginge in ABM (Angaben in Tausend)

Gesamt 61,6 62,4 50,1 60,4
Ostdeutschland 51,1 52,3 41,2 53,0
Frauenanteil (in Prozent) 39,3% 40,0% 40,4% 40,8%
Westdeutschland 10,4 10,1 89 74
Frauenanteil (in Prozent) 31,2% 32,6% 32,3% 33,3%

Zuginge in Zusatzjobs (Angaben in Tausend)

Gesamt 603,9 704,5 667,1 643,7 596,1
Ostdeutschland 2879 298,0 2659 2637 241,5
Frauenanteil (in Prozent) 44,9% 44,6 % 44,5% 45,1% 43,8%
Westdeutschland 316,0 406,5 401,2 380,0 354,6
Frauenanteil (in Prozent) 34,2% 35,0% 36,9 % 38,5% 37.3%

Zuginge in AGH Entgeltvariante (Angaben in Tausend)

Gesamt 259 374 36,5 52,0 85,1
Ostdeutschland 16,3 19,5 16,7 22,1 55,1
Frauenanteil (in Prozent) 41,6% 41,9% 42,1% 41,1% 40,9 %
Westdeutschland 9,6 17,9 19,8 299 30,0
Frauenanteil (in Prozent) 36,3 % 32,4% 32,2% 35,1% 33,8%

*Im Jahr 2009 wurde der Einsatz von ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen auf den Bereich der Arbeitslosenversicherung
begrenzt. Angaben ohne kommunale Tréger.

Quelle: Hohmeyer/Wolff (2010); Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit; Berechnungen aus dem Data Warehouse.

Die Propensity-Score-Schatzungen geben zundchst Auskunft dariiber, inwieweit
die Zuweisung von Teilnehmer/-innen in die drei MaBnahmen selektiv erfolgt.
Im Ergebnis zeigt sich, dass erwerbsfahige Leistungsberechtigte unter 25 Jahren
mit héherer Wahrscheinlichkeit in eine der drei MaBnahmen eintreten als altere
Arbeitslose im SGB Il. Bemerkenswert ist weiterhin, dass mdgliche Vermittlungs-
hemmnisse, wie gesundheitliche Einschrankungen, fehlende (berufliche) Qualifi-
kationen oder ein Migrationshintergrund, nicht zu einer hoheren Teilnahmewahr-
scheinlichkeit fiihren. Einen positiven Einfluss auf die Teilnahmewahrscheinlichkeit
hat hingegen die Dauer der Arbeitslosigkeit, gleiches gilt flr die Zahl bereits ab-
solvierter MaBnahmeteilnahmen. Die Selektivitatsanalysen liefern somit keinen
eindeutigen Hinweis darauf, dass mit den drei Instrumenten - wie vom Gesetz-
geber intendiert — vorrangig Personen mit eher geringen Beschaftigungschancen
gefordert werden. Vielmehr zeigt ein Blick auf die Kontrollgruppe nach erfolgtem
Matching (also nach Auswahl der statistischen Zwillinge der Teilnehmer an der
jeweiligen MaBnahme), dass diese durchschnittlich héhere Arbeitsmarktchan-
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cen aufweisen als die aller nicht teilnehmenden bediirftigen Arbeitslosen (fiir die
beiden Varianten der Arbeitsgelegenheiten vgl. Hohmeyer/Wolff 2012, S. 3). Dies
deutet darauf hin, dass die Teilnehmer/-innen aus dem Kreis der SGB-II-Arbeits-
losen hdufig eine Positivauswahl darstellen. In Westdeutschland ist dies fir alle
drei untersuchten MaBnahmen der Fall, in Ostdeutschland hingegen lediglich fiir
die Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante.

Abbildung 4.3
Nettoeffekte von Zusatzjobs und ABM gegeniiber Nicht-Teilnahme

Ménner - Ostdeutschland Frauen - Ostdeutschland
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Ein-Euro-Jobs =~ ——&—— ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen

Lesebeispiel: Die Nettoeffekte von Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante liegen fiir westdeutsche Frauen
36 Monate nach MaBnahmeeintritt vier Prozentpunkte héher als fiir Nicht-Teilnehmerinnen.

Quelle: Hohmeyer/Wolff (2010); Effekte sind mit den Konfidenzbéndern (90 %) abgebildet.

Betrachtet man nun die Beschaftigungswirkung der drei MaBnahmen (vgl. hierzu
Abbildung 4.3 und Abbildung 4.4), zeigt sich zumindest mit Blick auf die Zusatzjobs
das inzwischen bekannte Bild: Nach quantitativ eher geringen Lock-in-Effekten
weist die MaBnahmeteilnahme fiir alle Personengruppen - mit Ausnahme der ost-
deutschen Manner - schwach positive Nettoeffekte auf, die auch 36 Monate nach
Forderbeginn bestehen bleiben. Am deutlichsten fillt die Beschaftigungswirkung
bei Frauen, insbesondere in Westdeutschland, aus. Bei den ABM sind die Lock-in-
Effekte starker als bei den Zusatzjobs - zumindest fiir die méannlichen Teilnehmer.
Gleichzeitig fallt die Beschdftigungswirkung nach rund einem Jahr im Vergleich zu
diesen aber etwas stdrker aus (insignifikante Ergebnisse bei mannlichen Teilneh-
mern in Westdeutschland). Erneut profitieren Frauen in Westdeutschland in beson-
derem MaBe: Die ermittelten positiven Nettoeffekte betragen hier bis zu zehn Pro-
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zentpunkte. Die Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante schlieBlich erzeugen
zwar fiir alle untersuchten Gruppen zunachst die groBten Lock-in-Effekte, fiihren
aber in der Folge auch zu den quantitativ bedeutsamsten positiven Beschaftigungs-
wirkungen. Aufgrund der vergleichsweise geringen Fallzahlen dieses Instruments
sind die Effekte flir westdeutsche Frauen gegen Ende des Beobachtungszeitraums
jedoch nicht mehr signifikant.

Abbildung 4.4
Nettoeffekte von AGH Entgeltvariante und Zusatzjobs gegeniiber Nicht-Teilnahme

© Manner - Ostdeutschland © Frauen - Ostdeutschland
s 2a
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Ein-Euro-Jobs ~———— Arbeitsgelegenheiten, Entgeltvariante

Quelle: Hohmeyer/Wolff (2010); Effekte sind mit den Konfidenzbandern (90 %) abgebildet.

Ein vergleichbares Ranking der Beschaftigungswirkung der MaBnahmen ergibt sich
auch, wenn man sie paarweise direkt miteinander vergleicht (vgl. Abbildung 4.5).
So hatten Beschaftigte in ABM, die stattdessen einen Zusatzjob aufgenommen
hatten, zwar wahrend der Dauer der MaBnahme leicht bessere Beschaftigungs-
chancen gehabt. In den meisten Fillen wére jedoch nach einer gewissen Zeit die
ABM-Férderung besser gewesen. Dies gilt insbesondere fiir ostdeutsche Frauen.
Deren Chancen, ein ungefordertes, sozialversicherungspflichtiges Beschaftigungs-
verhaltnis aufzunehmen, liberstiegen bereits nach acht Monaten die Beschafti-
gungschancen derjenigen, die statt ABM einen Zusatzjob ausiibten. Fiir weibliche
ABM-Beschaftigte in Westdeutschland ist dies sogar schon nach rund vier Mona-
ten der Fall. Zudem fallen die Nettoeffekte gegenlber einer Zusatzjobfdorderung
hier deutlich starker aus.
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Abbildung 4.5
Nettoeffekte von AGH Entgeltvariante und ABM gegeniiber Zusatzjobs

Manner - Ostdeutschland Frauen - Ostdeutschland
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Lesebeispiel: Die Nettoeffekte von ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen liegen fiir westdeutsche Frauen 36 Monate
nach MaBnahmeeintritt acht Prozentpunkte hoher, als dies bei Teilnehmerinnen an Zusatzjobs der Fall ist.

Quelle: Hohmeyer/Wolff (2010).

Insgesamt zeigt die Untersuchung von Hohmeyer und Wolff (2010), dass alle drei
untersuchten MaBnahmen zumindest schwach positive, teils sogar deutlich aus-
gepragte Beschaftigungswirkungen aufweisen. Zudem fallt auf, dass die Forderung
von Arbeitsverhdltnissen — wie im Falle der ABM und der Arbeitsgelegenheiten in
der Entgeltvariante - kaum zu groBeren Lock-in-Effekten fiihrt als die Forderung
von Zusatzjobs. Warum die Lock-in-Effekte nur geringfligig voneinander abwei-
chen, ist indes noch ungeklart. Denkbar ware, dass das Lohnniveau der geforder-
ten Arbeitsverhdltnisse nur geringfligig oberhalb der Grundsicherungsleistungen
liegt - und die Lohnanreize einer requldren Beschaftigung damit bestehen bleiben.
Hochrelevant ist hingegen der unterschiedliche Einsatzkontext der drei Instrumen-
te: Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante, die nicht den Kriterien der ,Zusatz-
lichkeit" und ,Gemeinniitzigkeit" unterliegen, weisen im Vergleich zu den beiden
anderen Instrumenten eine deutlich starkere Beschaftigungswirkung auf. Dieser
Befund bleibt auch nach Kontrolle unterschiedlicher individueller Merkmale der
Teilnehmer/-innen robust.

.Klebeeffekte" von Zusatzjobs
Die Ubergangschancen der Teilnehmer/-innen kénnen auch davon abhangen, wie
die Betriebe die Férderinstrumente nutzen. Bei den Zusatzjobs wird die Ubernahme
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in requldre Beschaftigung unter Umstdnden auch durch den rechtlichen Rahmen
und die regionale Ausgestaltung der MaBnahme in einem ,Netz der Akteure” (Klemm
et al. 2009) erschwert. So hindert das Kriterium der ,Zusatzlichkeit" viele Teilneh-
mer/-innen in der Praxis daran, neue Kenntnisse im Sinne eines ,Training-on-the-
Job" zu erwerben, die fiir eine Beschaftigung auf dem ersten Arbeitsmarkt tatsdch-
lich verwertbar sind. Dies bestatigen auch Befragungen von Einsatzbetrieben, die
die Funktion von Zusatzjobs vor allem in der Heranflihrung der Teilnehmer/-innen
an den Arbeitsalltag sehen (vgl. Bela et al. 2009). Vor diesem Hintergrund haben
Hohendanner et al. (2010) mit einer Kombination aus qualitativen und quantita-
tiven Befragungsdaten untersucht, welche Faktoren den unmittelbaren Ubergang
von Zusatzjobber/-innen in eine requldre Beschiftigung im gleichen Betrieb - der
sogenannte ,Klebeeffekt" - begiinstigen. Im qualitativen Teil der Untersuchung
wurden zwischen September 2005 und Februar 2007 regionale Netzwerkanalysen
in 19 Kommunen durchgefiihrt. Datenbasis bildeten rund 100 leitfadengestiitzte
Interviews, die mit Mitarbeiter/-innen von SGB-II-Trigern, MaBnahmetrigern und
Einsatzbetrieben sowie politischen Akteuren gefiihrt wurden (Sowa et al. 2012).
Der quantitative Teil beruht auf einer Sondererhebung des IAB-Betriebspanels. In
den Jahren 2006 und 2007 wurden rund 1.300 bzw. 1.000 standardisierte Inter-
views mit betrieblichen Experten von Tragern und Einsatzbetrieben gefiihrt. Neben
Angaben zur Art der Einrichtung wurden zudem Informationen zum Einsatz von
Arbeitsgelegenheiten sowie zur Zahl von Abbriichen und Ubernahmen erhoben.

Im Zuge der qualitativen Studie wurde ermittelt, welche Bedingungen den ,Kle-
beeffekt" beglinstigen - trotz der oben angefiihrten Schwierigkeiten. Diese liegen
erstens in Betrieben vor, in denen die Teilnehmer/-innen in die betrieblichen Ar-
beitsabldufe weitgehend integriert sind und mit den jeweiligen Stammkraften un-
mittelbar zusammenarbeiten. In diesen Betrieben arbeiten die geférderten Personen
also nahe am Kerngeschift. Begiinstigt werden Ubergénge von MaBnahmeteilneh-
mer/-innen auch, wenn das Stammpersonal héufig wechselt - was beispielsweise
bei Pflegetitigkeiten der Fall ist. Uberginge waren zweitens in solchen Betrieben
zu beobachten, in denen die Durchfiihrung arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen
zum Kerngeschaft zahlt und die zur Durchfiihrung der MaBnahme Personal wie
z. B. einen Anleiter Uber die MaBnahmepauschalen finanzierten. Drittens erfolgen
Ubergange verstarkt in Betrieben, in denen MaBnahmenteilnehmer iiber geforderte
sozialversicherungspflichtige Beschiftigung (z. B. Arbeitsgelegenheiten in der Ent-
geltvariante) weiterbeschiftigt werden.

Im quantitativen Teil der Untersuchung wurden die im qualitativen Teil gene-
rierten Hypothesen gepriift, um die dort erzielten Befunde besser generalisieren zu
konnen. Konkret wurde mithilfe eines Logit-Modells geschatzt, welche Faktoren
die Wahrscheinlichkeit erhéht haben, dass mindestens ein/e Teilnehmer/-in an ei-
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nem Zusatzjob in ein requldres Beschaftigungsverhaltnis libernommen wurde. Die
Befunde der qualitativen Befragung und die daraus abgeleiteten Hypothesen wur-
den operationalisiert, in dem beispielsweise die wirtschaftliche Entwicklung der
Betriebe, der Beschaftigungsanteil von Ein-Euro-Jobbern an allen Beschaftigten
des Betriebes, die Branchenzugehdrigkeit sowie die Verfiigbarkeit von weiteren
Fordermdglichkeiten bei der quantitativen Analyse beriicksichtigt wurden. Die Er-
gebnisse der quantitativen Analyse bestatigen zunachst die qualitativen Ergebnisse
dahingehend, dass in Betrieben, in denen die Beschaftigung dynamisch wachst, die
Chance auf Ubernahme von Teilnehmer/-innen in requlire Beschaftigung hoher
ausfillt als in anderen Betrieben. Bestitigt wurde auch, dass Uberginge besonders
haufig in Tragerbetrieben und Beschaftigungsgesellschaften stattfinden. Zudem
sind Uberginge in Betrieben, denen mehr alternative Férdermaglichkeiten zur Ver-
fligung stehen, erwartungsgemal seltener.

Die betriebliche Einschdtzung von Teilnehmer/-innen an Arbeitsgelegenheiten
Offenkundig beeinflussen unterschiedliche Merkmale der Einsatzbetriebe die
Chancen der Teilnehmer/-innen, in reguldre Beschiftigung libernommen zu wer-
den. Gleichwohl diirfte auch die Leistungsfihigkeit der Teilnehmer/-innen - zu-
mindest mittelbar - eine wichtige Rolle spielen. Mit diesem Aspekt hat sich die
IAB-Forscherinnen Anne Miiller und Martina Rebien (2013) auseinandergesetzt. Sie
haben untersucht, wie die Betriebe die Leistungsfahigkeit der Teilnehmer/-innen
an Arbeitsgelegenheiten einschdtzen und ob sie diese fiir geeignet halten, eine re-
guldre Beschaftigung auszuliben. Grundlage der Studie ist eine Befragung von Be-
trieben im Rahmen der IAB-Erhebung des Gesamtwirtschaftlichen Stellenangebots
(vgl. Anhang B4). Dabei wurden die Betriebe gefragt, wie sie die berufliche Quali-
fikation, die Arbeitsmotivation, die Verlasslichkeit, das (korrekte) Auftreten sowie
die Kommunikations- und Teamfahigkeit der Teilnehmer/-innen einschitzen. Die
prasentierten Ergebnisse beziehen sich auf solche Betriebe, die im Jahr 2011 neben
requldren, sozialversicherungspflichtig Beschaftigten zugleich Leistungsempfanger
der Grundsicherung im Rahmen einer Arbeitsgelegenheit beschaftigt haben.

Die Studie der beiden |AB-Forscherinnen macht deutlich, dass die befragten
Betriebe immerhin zwei Drittel der Teilnehmer/-innen an Arbeitsgelegenheiten
flr eine reguldre Beschaftigung als geeignet halten. Dabei bestdtigen die wei-
teren Analysen die Ausgangsiiberlegungen der beiden Autorinnen: So halten die
befragten Betriebe die Teilnehmer/-innen besonders dann fiir geeignet, wenn sie
die betrieblichen Anforderungen an die sogenannten arbeitsbezogenen soft skills,
darunter vor allem Belastbarkeit, Motivation, Zuverlassigkeit und Flexibilitat, als
erfiillt betrachten. Dieser signifikante Zusammenhang bleibt tiber alle von den Au-
torinnen berechneten statistischen Modellen hinweg bestehen. Entsprechend kann
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als zentraler Befunde der Studie gelten, dass die Wahrscheinlichkeit einer positiven
Einschdtzung in dem MaBe zunimmt, in dem die Anforderungen erfiillt werden.
Anders formuliert bedeutet dies, dass aus Sicht der Betriebe gerade das Vorhanden-
sein der arbeitsbezogenen soft skills Gber die Eignung der Ein-Euro-Jobber fiir eine
reguldre Anstellung entscheidet. Dagegen weisen die fachlichen Qualifikationen
unter Beriicksichtigung weiterer Kontrollvariablen keinen signifikanten Einfluss auf
und auch die sogenannten klassischen soft skills, darunter etwa soziale Kompetenz
und Kommunikationsfahigkeit, spielen keine nennenswerte Rolle fiir die Eignungs-
einschdtzung. Die Autorinnen kdnnen zudem zeigen, dass die Einschatzungen der
Betriebe mit den jeweiligen Einsatzbereichen und -feldern der Ein-Euro-Jobber
variieren. Einen deutlich positiven Einfluss auf die Einschatzung hat der Einsatz
im handwerklichen wie im pflegerischen Bereich. In beiden Tatigkeitsfeldern liegt
die Wahrscheinlichkeit einer positiven Einschdtzung der Eignung um immerhin
30 Prozent héher, als dies bei Teilnehmer/-innen an Ein-Euro-Jobs der Fall ist, die
in anderen Feldern tatig sind. Die Autorinnen flihren diesen Befund darauf zuriick,
.dass es gerade im handwerklichen Bereich eine Reihe von Hilfs- und Anlernta-
tigkeiten gibt, die schon nach kurzer Zeit erfolgreich bewaltigt werden konnen"
(ebd.). Fiir das Feld der Pflege kdnnte demgegeniiber entscheidend sein, dass hier
zentrale arbeitsbezogene soft skills erforderlich sind und dementsprechend bereits
Personen mit derartigen Fahigkeiten fiir die MaBnahme ausgewéhlt wurden. Dass
der Effekt daher Ausdruck einer Selektion entsprechender Teilnehmer/-innen ist,
kann den Autorinnen zufolge daher nicht ausgeschlossen werden. Neben diesen
positiven konnte die Studie auch eine Reihe von negativen Einfliissen identifizie-
ren. So wirken sich vor allem die Dauer der Arbeitslosigkeit und eine sozialpad-
agogische Betreuung der Teilnehmer/-innen wihrend der MaBnahmenteilnahme
negativ auf die Eignungseinschdtzung des Betriebes aus. Die Wahrscheinlichkeit
einer positiven Einschatzung nimmt den Berechnungen der Autorinnen zufolge bei
Arbeitslosigkeitsdauern von mehr als zwei Jahren um rund 20 Prozent ab. Ahnlich
negativ wirkt sich auch die Betreuung durch einen Sozialpadagogen auf die Eig-
nungseinschatzung der Betrieb aus. Beide Aspekte haben offenkundig eine negati-
ve Signalwirkung auf Arbeitgeber bzw. verweisen auf gewisse Einschrankungen bei
der Erfiillung der betrieblichen Anforderungen.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass sich die mehrheitlich posi-
tive Einschatzung der Eignung von Ein-Euro-Jobbern fiir requldre Beschaftigungs-
verhaltnisse maBgeblich auf die Bewertung der arbeitsbezogenen soft skills stiitzt.
Dagegen spielen berufliche Qualifikationen hierflir nur eine untergeordnete Rolle.
Die befragten Betriebe, so die Schlussfolgerung der Autorinnen, fallen ihr Urteil
also ,auf Basis von formal schwer nachweisbaren Kriterien, die Betrieben bei der
Personensuche in der Regel nicht zur Verfligung stehen” (ebd.). Aufgrund eben die-
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ses Umstandes konnte sich erklaren, warum die Ein-Euro-Jobber zwar mehrheitlich
als geeignet eingeschatzt werden, die Beschaftigungswirkung der Arbeitsgelegen-
heit aber nicht vergleichbar stark ausgepragt ist.

4.3.2 Die Arbeitsgelegenheiten aus Sicht der Gefdrderten

Vordringliches Ziel des Einsatzes von Zusatzjobs ist die Eingliederung in den ers-
ten Arbeitsmarkt. Hierbei kann die Heranfiihrung an regelmaBige Erwerbstatigkeit,
die (Wieder-)Aneignung praktischer Arbeitsfihigkeiten, aber auch der Aufbau einer
strukturierten Tagesgestaltung eine wichtige Rolle spielen. Dariiber hinaus sollen
die Zusatzjobs gerade bei Arbeitslosen mit besonders geringen Integrationsaus-
sichten auch zur Verbesserung sozialer Teilhabe beitragen. Inwieweit diese Ziel-
setzungen tatsdchlich erreicht werden, lasst sich ohne Blick auf die Geforderten
und deren Bewertung der MaBnahmen nur unvollstandig evaluieren. Zwar sind in
letzter Zeit einige einschldgige Untersuchungen entstanden, dennoch besteht hier
weiterhin ,groBer Forschungsbedarf" (Kupka/Wolff 2009, S. 253). Relevant ist eine
derartige Forschungsperspektive vor allem deshalb, da sich die subjektive Einschat-
zung der Betroffenen auch auf deren psychische Gesundheit und deren Verhalten
auswirken kann.

Die Bewertung von Zusatzjobs durch die Geférderten
Einen solchen Forschungsansatz haben zuletzt Christoph und Hohmeyer (2012) ge-
wihlt. Die beiden |IAB-Forscher/-innen haben in ihrer Studie untersucht, wie die
Teilnehmer/-innen selbst die MaBnahme bewerten. Dabei standen soziale, finan-
zielle und tatigkeitsbezogene Aspekte im Mittelpunkt. Als Datengrundlage fungier-
ten die ersten drei Erhebungswellen des Panels ,Arbeitsmarkt und soziale Sicherung".
Dabei wurden insgesamt 659 Personen, die zum Zeitpunkt der Befragung an einem
Zusatzjob teilnahmen, in die Analyse einbezogen. Insgesamt zeigen die Ergebnisse,
dass es vor allem ,die durch die MaBnahme ermdglichte Verbesserung sozialer Inte-
gration ist, die von den Betroffenen besonders positiv beurteilt wird" (ebd., S. 118).
Betrachtet man zunachst die deskriptiven Befunde von Christoph und Hohmey-
er (2012), so fillt auf, dass die Teilnehmer/-innen vor allem den sozialen Aspekt der
MaBnahme betonen, also die Chance, regelmaBig in Kontakt zu anderen Personen
zu kommen. Hervorgehoben wird auch die Mdglichkeit, einer sinnvollen Tatigkeit
nachzugehen und die finanzielle Situation zu verbessern. Demgegeniiber schitzen
die Befragten die Chance, nach der MaBnahme eine reguldre Beschaftigung auf-
nehmen zu kdnnen, als eher gering ein (vgl. Abbildung 4.6). Wihrend diese Ergeb-
nisse die Befunde bereits vorliegender, vorwiegend qualitativer Untersuchungen
weitgehend bestatigen, zeigen die Analysen auch, dass die Teilnahme an einem
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Zusatzjob weder ,liberwiegend aufgrund angedrohter Leistungskiirzungen” (ebd.,
S. 122) erfolgt noch ,generell als entwiirdigend” (ebd.) empfunden wird.

Abbildung 4.6

Bewertung einzelner Aspekte der Ein-Euro-Jobs durch die MaBnahmeteilnehmer
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B: Entspricht Fahigkeiten

C: Verbesserung der
finanziellen Situation

D: Etwas Sinnvolles tun

E: Entwiirdigend

F: Teilnahme wegen Kiirzung

G: Wieder unter Menschen

1 =Trifft liberhaupt nicht zu; 2 =Trifft eher nicht zu; 3 =Trifft eher zu; 4 =Trifft voll und ganz zu.

Quelle: Christoph/Hohmeyer (2012); PASS, Wellen 1-3; gepoolte Daten; arithmetisches Mittel;
gewichtete Ergebnisse; N = 659.

Differenziert man diese Ergebnisse nach Teilgruppen innerhalb der zugrunde lie-
genden Stichprobe, lassen sich einige bemerkenswerte Unterschiede identifizieren.
So zeigt sich, dass die weiblichen Teilnehmer die Mdglichkeit, mit dem Zusatzjob
einer sinnvollen Beschaftigung nachzugehen, starker gewichten als die méannli-
chen. Im Vergleich zu den mannlichen Teilnehmern geben sie zudem seltener an,
gezwungenermaBen an der MaBnahme teilzunehmen. Die IAB-Forscher fiihren die
unterschiedlichen Bewertungen darauf zurlick, dass die haufiger im sozialen Be-
reich angesiedelten Einsatzfelder der Teilnehmerinnen womdglich eher sinnstiftend
wirken in den von Mannern dominierten Bereichen der Landschafts- und Infra-
strukturpflege. Unterschiede zeigen sich auch nach dem jeweiligen Anspruchsni-
veaus der Zusatzjobs. So werden MaBnahmen, deren Tatigkeitsbereich eine be-
sondere Anforderung an die Qualifikation der Teilnehmer/-innen stellt, deutlich
positiver beurteilt als solche mit nicht qualifizierten Tatigkeiten. Hier sehen die
Teilnehmer/-innen nicht nur einen Beitrag zur Verbesserung ihrer Beschiftigungs-
chancen, sondern schitzen ihre Tatigkeit auch hdufiger als sinnvoll ein. Von beson-
derer Relevanz fiir die Bewertung der MaBnahme erweist sich jedoch deren (Un-)
Freiwilligkeit. So féllt die Bewertung nahezu aller untersuchten Aspekte bei un-
freiwilliger Teilnahme schlechter aus. Besonders deutlich kommt dieser Effekt zum
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Tragen, wenn es um die ,gefiihlte" Integration der Teilnehmer/-innen geht. Zu-
gleich wird die Teilnahme haufiger als entwiirdigend erfahren. Auch die Bewertung
der zukiinftigen Beschaftigungschancen fallt zurlickhaltender aus. Erstaunlich ist
zudem, dass selbst die Einschatzung eines scheinbar objektiven Kriteriums wie das
der finanziellen Zuwendung unter diesen Bedingungen deutlich negativer ausfallt.

Um den Einfluss einzelner Merkmale auf die Bewertung der Zusatzjobs genauer
ermitteln zu kdnnen, wurden die deskriptiven um multivariate Analysen erganzt,
wobei zundchst eine Faktoren- und anschlieBend eine Regressionsanalyse durch-
gefiihrt wurde (fiir weitere Details zur methodischen Umsetzung vgl. Christoph/
Hohmeyer 2012, S. 124). Die Ergebnisse der multivariaten Analyse zeigen zunéchst
einen eindeutigen Effekt des Geschlechts der Teilnehmer/-innen auf die Bewertung
des Zusatzjobs, der sich jedoch mit steigendem Lebensalter umkehrt (vgl. Tabel-
le 4.8): Wihrend Frauen bis zu einem Alter von rund 51 Jahren die Teilnahme an
einem Zusatzjob positiver bewerten als Manner, kehrt sich dies im hoheren Alter
um. Altere Frauen bewerten den Zusatzjob demnach negativer als ihre ménnlichen
Altersgenossen. Negativer werden Zusatzjobs auch von Teilnehmer/-innen bewer-
tet, die in groBeren Haushalten leben. Eine mdgliche Erklarung dafiir sehen Chris-
toph und Hohmeyer darin, dass in diesen Fallen der finanzielle Zuverdienst weniger
deutlich ausfallt, wahrend eher negativ zu bewertende Folgen der Teilnahme, wie
der Verlust an verfligbarer Zeit fiir alternative Tatigkeiten - vermutlich nicht zuletzt
fiir die Betreuung von Kindern - aus Sicht der Betroffenen schwerer wiegt.

Eine wichtige Rolle spielt auch der Migrationshintergrund. So bewerten Mi-
granten der zweiten und dritten Generation die Zusatzjobs deutlich negativer als
die librigen Befragten. Bei den Migranten der ersten Generation lassen sich hin-
gegen keine systematischen Differenzen zu Personen ohne Migrationshintergrund
feststellen. Wie sich bereits bei den deskriptiven Analysen andeutete, hat das fiir
die MaBnahme erforderliche Qualifikationsniveau einen deutlich positiven Einfluss
auf die Bewertung durch die Teilnehmer/-innen. Gleiches gilt fiir Freiwilligkeit des
MaBnahmezugangs. Nur bei freiwilliger Teilnahme wird die MaBnahme von den
Teilnehmer/-innen positiv bewertet und erfiillt ihre ,positive soziale Funktion un-
eingeschrinkt" (ebd., S. 125).

Zusammenfassend sind zwei Aspekte der Untersuchung von Christoph und
Hohmeyer (2012) besonders hervorzuheben: Zum einen kommt die sozialintegra-
tive Funktion der Zusatzjobs nur dann zum Tragen, wenn die MaBnahme freiwillig
erfolgt. Wird sie hingegen zur Uberpriifung der Leistungsbereitschaft eingesetzt
und erfolgt damit womdglich gegen den Willen des Teilnehmenden, sind kaum
positive Effekte auf das subjektive Integrationsempfinden festzustellen. Zum ande-
ren machen ihre Befunde deutlich, dass Zusatzjobs umso positiver beurteilt werden,
je hoher die Qualifikationsanforderungen ausfallen. Diesen Aspekt bewerten Chris-
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toph und Hohmeyer (2012) insofern als problematisch, als angesichts der 2012 in
Kraft getretenen Rechtsdnderungen damit zu rechnen ist, dass zukiinftig deutlich
weniger Zusatzjobs mit qualifizierten Tatigkeiten angeboten werden. Auch wenn
dadurch mogliche Verdrangungseffekte durch die Zusatzjobs eingeddmmt werden
kdnnten, wére eine solche Entwicklung wohl nicht ,im Sinne der MaBnahmeteil-
nehmer und ihrer Zufriedenheit mit der MaBnahme" (ebd., S. 125).

Tabelle 4.8
OLS-Regression auf die Bewertung von Ein-Euro-Jobs (1EJ)

Koeffizient Signifikanz
Konstante 0,315
Westdeutschland (Ref.: Ost) -0,076
Alter 0,005
Frau (Ref.: Mann) 0,894 =
Frau * Alter -0,017 *x
HaushaltsgroBe -0,188 0
Migrationshintergrund 1. Generation (Ref.: ohne) -0,052
Migrationshintergrund 2./3. Generation (Ref.: ohne) -0,429 **
Mittlere Bildung/Casmin2 (Ref.: Casmin1) -0,137
Hohe Bildung/Casmin3 (Ref.: Casmin1) -0,181
Qualifizierte Tatigkeit in 1EJ (Ref.: keine qual. Tat) 0,339 2]
1EJ von Arge vorgeschlagen (Ref.: selbst gesucht) -0,170 *
\[/I;)er?.:(Ssretxlggtsig]crseur;?gstrﬁger zur Teilnahme am 1EJ verpflichtet 0615 v
R 0,159
N 659

Lesebeispiel a: Befragte, die in ihrem Ein-Euro-Job einer qualifizierten Tatigkeit nachgehen, bewerten diesen um
0,339 Punkte besser als diejenigen mit einer Tatigkeit ohne Qualifikationsanforderungen.

Lesebeispiel b: Im Vergleich zu Befragten in einem Ein-Personen-Haushalt bewerten Befragte, die in einem Zwei-
Personen-Haushalt leben, ihren Ein-Euro-Job um 0,188 Punkte schlechter, im Falle von Drei-Personen-Haushalten
betrdgt der Unterschied bereits -0,376 Punkte.

Quelle: Christoph und Hohmeyer (2012); PASS, Wellen 1-3; gepoolte Daten; gewichtete Ergebnisse; * = p < 0,05,
** —p<0,01,**=p<0,001.

Zu dhnlichen Einschatzungen kommt auch eine Untersuchung von Christian Ho-
hendanner (2011b). Inm geht es um die Frage, inwiefern AktivierungsmaBnahmen
die Defizite an ,sozialer Teilhabe" verringern oder verstarken. Konkret hat er un-
tersucht, ob die Teilnahme an einem Ein-Euro-Job dazu fiihrt, dass sich die Be-
troffenen starker als Teil der Gesellschaft empfinden. Basis seiner Studie waren die
ersten beiden Erhebungswellen des IAB-Haushaltspanels ,Arbeitsmarkt und soziale
Sicherung" (PASS).
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Ausgangspunkt von Hohendanners Studie ist die These, dass der Erwerbsarbeit
fiir die subjektive Position des Einzelnen in der Gesellschaft sowie fiir die Bereit-
stellung sozialer und dkonomischer Ressourcen zentrale Bedeutung zukommt. Fir
diejenigen, die keine reguldre Beschaftigung finden, kénnte - so die forschungs-
leitende Annahme - stattdessen die Teilnahme an einer Arbeitsgelegenheit einen
gewissen Ersatz fiir requldre Erwerbstatigkeit darstellen, der ein MindestmaB an
sozialer Teilhabe erlaubt. Arbeitslose kdnnten auf diese Weise ,etwas Sinnvolles
tun”, ihnen wird nicht langer eine ausschlieBlich negativ definierte Rolle innerhalb
einer erwerbszentrierten Gesellschaft zugewiesen. Dariiber hinaus verschafft sie
den Betroffenen mehr soziale Kontakte. Allerdings steht zu vermuten, dass Arbeits-
gelegenheiten solch positive Wirkungen nur dann entfalten, wenn sie freiwillig
sind, die Teilnehmer/-innen also nicht allein deswegen teilnehmen, um Sanktionen
zu vermeiden.

Da der Einsatz der Arbeitsgelegenheiten unterschiedlichen Zielsetzungen folgt,
darunter auch die Starkung des Inklusionsempfindens der Betroffenen, spielt die
subjektive Gewichtung und Bewertung der MaBnahme durch die Teilnehmer/-in-
nen eine zentrale Rolle: So zeigen die deskriptiven Befunde, dass eine Mehrzahl
der Teilnehmer/-innen die sozialen Kontakte durch die Arbeitsgelegenheit als po-
sitiv bewertet. Zugleich hat die Mehrheit das Gefiihl, ,etwas Sinnvolles zu tun”
Bestdtigt werden diese Befunde auch durch die multivariaten Analysen, die einen
leicht positiven Einfluss der MaBnahme auf das subjektive Inklusionsempfinden
nachweisen kdnnen. Allerdings fallt der statistisch ermittelte Zusammenhang nicht
besonders stark aus. Neben dem tendenziell ,paternalistischen” Charakter der Ar-
beitsgelegenheiten l3sst sich dieses Ergebnis vor allem damit erkldren, dass sich die
MaBnahme in entscheidenden Aspekten von reguldrer Erwerbsarbeit unterscheidet.
Sie wird daher von den Befragten offenkundig nicht als gleichwertige Alternative
zu requlérer Beschiftigung wahrgenommen (vgl. in diesem Zusammenhang auch
die Analysen zum Beschiftigungszuschuss von Hirseland et al. 2012; Hirseland/
Ramos Lobato 2012). So erhalten die Teilnehmer/-innen beispielsweise keinen Ar-
beitsvertrag und beziehen anstelle einer vom ,Arbeitgeber”/Trdger ausbezahlten
Entlohnung lediglich eine sogenannte Mehraufwandspauschale. Zudem ist die
Forderdauer mit drei oder sechs Monaten relativ kurz angesetzt. Hinzu kommt,
dass die Beschaftigungschancen nach Beendigung der MaBnahme von den Teilneh-
mer/-innen eher als schlecht eingeschétzt werden. Demgegeniiber zeigt sich, dass
die MaBnahme eher denjenigen Teilnehmer/-innen hilft, die sich selbst kaum noch
Erfolge am Arbeitsmarkt zutrauen. Insofern ist eine Begrenzung der MaBnahme
auf Personen mit ,multiplen Problemlagen” eher zielfiihrend und im Sinne einer
vorgeschalteten psychischen StabilisierungsmaBnahme vor weiteren Integrations-
schritten durchaus sinnvoll.
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Zugleich zeigt sich bei Personen, die das Verhalten der Sachbearbeiter und Fallmana-
ger in den Jobcentern als bevormundend und wenig hilfreich empfinden, kein positi-
ver Zusammenhang zwischen MaBnahmenteilnahme und subjektiver Inklusion. Dies
kann bedeuten, dass ein ,paternalistisches” Verhalten der administrativen Stellen
potenziell positive Effekte von MaBnahmen zunichtemachen kann. Die gemessenen
positiven Effekte beziehen sich auf Einschitzungen der Teilnehmer/-innen wahrend
der Teilnahme. Angesichts der geringen Beschaftigungschancen nach Beendigung der
Teilnahme diirfte der positive Effekt eher von kurzer Dauer sein, wenn keine weiteren
Schritte folgen, die den Teilnehmer/-innen Anschlussperspektiven eréffnen.

4.3.3 Zusatzjobs: Ein Instrument mit unerwiinschten Nebenwirkungen?

Die Frage, inwieweit Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsvariante Substitu-
tions- und Verdrangungseffekte nach sich ziehen, ist fiir die Diskussion um den Stel-
lenwert 6ffentlich geforderter Beschaftigung von groBer Bedeutung. Substitutions-
effekte bezeichnen die Verdrangung von Arbeitsplatzen in den Betrieben, wahrend
mit dem Begriff des Verdrangungseffekts auf die Konkurrenzbedingungen zwischen
verschiedenen Betrieben hingewiesen wird. Im zweiten Fall geht es also darum, dass
Betriebe durch die Beschaftigung von Ein-Euro-Jobbern andere Betriebe am Markt
verdrangen konnen, weil die kostenglinstige Arbeitskraft ihnen Wettbewerbsvorteile
verschafft. Nachdem Untersuchungen des IAB bereits in der Vergangenheit Hinweise
auf Substitutionseffekte ergeben haben (vgl. zusammenfassend Koch et al. 2009,
S. 242 ff.), liegen nunmehr auch Analysen zu den Verdrangungseffekten vor.

Ein zentrales Ergebnis dieser Analysen ist, dass die bisherigen Hinweise auf
Substitutions- sowie Verdrangungseffekte zumindest stark relativiert werden miis-
sen. Hohendanner (2009, 2011a) hat die Effekte von Ein-Euro-Jobs auf Basis des
IAB-Betriebspanels sowie der Sondererhebung ,Erfahrungen mit Ein-Euro-Jobs"
untersucht.”® So lassen sich keine Substitutionseffekte der Arbeitsgelegenheiten
in den Einsatzbetrieben nachweisen, die liber die Ablosung anderer FordermaB3-
nahmen durch die Arbeitsgelegenheiten hinausgehen. Dariiber hinaus bildet Ho-
hendanner MaBe fiir die Konkurrenzsituation zwischen den Betrieben. Demnach
hat die Konkurrenz zwischen den Betrieben keinen Einfluss auf die Entwicklung so-
zialversicherungspflichtiger Beschaftigung in den Betrieben ohne Arbeitsgelegen-
heiten. Auch die deskriptiven Befunde der Sondererhebung des |IAB-Betriebspanels
zeigen, dass die MaBnahme von den Betrieben groBtenteils positiv bewertet wird.

10 Konkret beriicksichtigen seine Analysen zwei Beobachtungszeitrdume: Den Zeitraum von 2004 bis 2006 sowie
von 2004 bis 2007. Mithilfe von Propensity-Score-Matching wurde fiir jeden Teilnahmebetrieb ein vergleichbarer
Kontrollbetrieb ohne Einsatz von Arbeitsgelegenheiten identifiziert. In einem weiteren Schritt hat Hohendanner
mithilfe eines bedingten Differenz-von-Differenzen-Ansatzes den Effekt der Arbeitsgelegenheiten auf die sozial-
versicherungspflichtige Beschaftigung untersucht.
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Weitere Analysen haben ergeben, dass sich die Zufriedenheit auch auf die Teilneh-
mer erstreckt (vgl. Bela et al. 2009).

Allerdings darf das Risiko von Substitution und Verdrangung weiterhin nicht
vernachldssigt werden. Denn Hohendanner (2011a, S. 222 f.) zeigt auch, dass fir
ein Fiinftel der Tatigkeiten eine Berufsausbildung erforderlich war, dass die Teilneh-
mer/-innen eine bessere Vertretung in Urlaubszeiten ermdglichten und Tatigkeiten
wie regular Beschaftigte austbten: ,Die Beschaftigten konnen sich besser auf ihre
Hauptaufgabe konzentrieren, die Qualitdt der Leistung hat sich verbessert und das
Angebot konnte ausgebaut werden" (ebd., S. 222). Zudem hat sich gezeigt, dass der
Fortbestand eines Filinftels der Einrichtungen von der Arbeitsleistung der Teilneh-
mer/-innen abhangt. Dass sich ungeachtet dessen keine Hinweise auf Verdrangung
und Substitution finden lassen, hangt mdglicherweise mit einer hohen Sensibilitat
fiir dieses Thema und verstarkten Kontrollen zusammen. Zudem entstand durch den
starken und schnellen Riickbau der ArbeitsbeschaffungsmaBBnahmen im Feld der
Beschadftigungsforderung eine Liicke, die durch die Arbeitsgelegenheiten geschlos-
sen wurden. Substitution findet daher vor allem zwischen Arbeitsbeschaffungs-
maBnahmen und Arbeitsgelegenheiten statt.

Hinzu kommt: Bestimmte Dienstleistungen im kommunalen und sozialen Be-
reich wiirden ohne die Unterstiitzung durch Ein-Euro-Jobber nicht erbracht, da fiir
die verrichteten Tatigkeiten schlicht keine Ressourcen vorhanden sind. So zeigen
etwa die Analysen auf Basis der IAB-Erhebung des Gesamtwirtschaftlichen Stel-
lenangebots, dass der Einsatz von Ein-Euro-Jobs in Betreuung und Pflege zwischen
2005 und 2007 gestiegen ist. Dies betrifft sowohl die Betreuung von Kindern als
auch die Betreuung und Pflege von Erwachsenen und Alteren (vgl. Bela et al. 2009).
Demnach ist Hohendanners (2011a) Befund, dass ein Fiinftel der Betriebe ohne die
MaBnahme nicht liberleben kdnnte und ein Drittel der Betriebe die Teilnehmer wie
reguldr Beschaftigte einsetzt, durchaus plausibel.

Der |AB-Forscher hebt daher hervor, dass Ein-Euro-Jobber, Teilnehmer/-innen
an ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen sowie Zivildienstleistende eine ,Ventilfunktion
fiir einen finanziell unzureichend ausgestatteten sozialen Dienstleistungssektor”
(Hohendanner 2011a, S. 231) ausiiben. Eine bessere finanzielle Ausstattung dieser
Bereiche (Gesundheit, Bildung, Sozialwesen) wiirde daher nicht nur die Abhingig-
keit von MaBnahmen der Arbeitsmarktpolitik verringern, sondern auch zum Abbau
der Arbeitslosigkeit beitragen. Dass sich mit der 6konomischen Analyse keine Hin-
weise auf Verdrangung und Substitution finden lieBen, ist daher keine endgiiltige
Entwarnung. So ldsst sich der gestiegene Anteil von Arbeitsgelegenheiten in den Be-
reichen ,Betreuung und Pflege” als Hinweis auf ein steigendes Risiko deuten: Die
Finanzierung durch Kranken- und Pflegekassen ist nach wie vor knapp bemessen,
gleichzeitig steigt die Zahl der Pflegebediirftigen stetig. Der notwendige Ausbau der
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Kinderbetreuung und die Einstellung von zusatzlichem Betreuungspersonal scheitern
also vielfach an den Finanznéten der dafiir verantwortlichen Kommunen. Angesichts
der Tatsache, dass der zugrunde liegende Analysezeitraum in eine konjunkturelle Auf-
schwungphase féllt, ist liberdies damit zu rechnen, dass sich die Haushaltslage von
Kommunen und sozialen Einrichtungen in einer konjunkturellen Krise noch verscharft
- und dann auch deren Anreize wachsen, noch stéarker auf subventionierte Beschaf-
tigung auszuweichen. Hohendanner (2011a, S. 231) fordert daher mehr Transparenz,
um solchen Entwicklungen vorzubeugen. Hier kdnnte die Einrichtung lokaler Beirdte
mit verbindlichen Geschéafts- und Verfahrensordnungen Erfolg versprechen. Dariiber
hinaus ist die Begleitung und Kontrolle der MaBnahme durch die zustdndigen Ar-
beitsvermittler wichtig - bislang war dies offenbar nur selten der Fall.

4.4 MaBnahmesequenzen im SGB I

Nachdem bislang vor allem EinzelmaBnahmen betrachtet wurden, soll es im Folgen-
den um sogenannte MaBnahmeketten oder -sequenzen gehen. Hintergrund dieser
Forschungsperspektive ist, dass erwerbsfahige Leistungsberechtigte im Verlauf des
Hilfebezugs hdufig an mehreren, aufeinanderfolgenden MaBnahmen teilnehmen. Dies
konnte darauf zurlickzufiinren sein, dass die Beseitigung von Vermittlungshemm-
nissen den Einsatz mehrerer Forderinstrumente erfordert, wenn die Reintegration in
requldre Beschaftigung gelingen soll. So konnte auch die vergleichsweise geringe
Beschaftigungswirkung der Zusatzjobs damit zu erkldren sein, dass diese womdglich
nur das erste Glied in einer Kette von MaBnahmen bilden. Dengler und Hohmeyer
(2010) haben daher die im SGB Il zu beobachtenden MaBnahmesequenzen beschrie-
ben - und damit die Voraussetzungen fiir spatere Wirkungsanalysen geschaffen.”
Zunichst haben Dengler und Hohmeyer (2010) untersucht, wie viel Zeit bis
zum Eintritt in die erste MaBnahme vergeht. Zu beachten ist jedoch, dass es sich
hierbei nicht zwingend um die erste MaBnahme im Beobachtungszeitraum und
nicht zwingend um die erste MaBnahmeteilnahme im SGB Il Gberhaupt handelt.
Die Ergebnisse dieses Teils ihrer Analyse (Kaplan-Meyer-Schitzungen) zeigen,

11 In ihrer Untersuchung beschreiben Dengler und Hohmeyer (2010) Haufigkeit und Art der MaBnahmesequenzen
im SGB I, die zwischen dem Oktober 2006 und August 2008 beobachtet wurden. Die Untersuchung basiert auf
einer 50-Prozent-Stichprobe aus den Prozessdaten der BA, die Personen zwischen 18 und 57 Jahren umfasst, die
am 30. September 2006 arbeitslos gemeldet waren und zugleich Arbeitslosengeld Il bezogen. Konkret wurden die
Integrierten Erwerbsbiografien (IEB) verwendet, die um Angaben der Leistungshistorik Grundsicherung sowie der
Bewerberangebotsdatei erganzt wurde. Die Analyse umfasst keine Angaben der kommunalen Trager. Aus der Stich-
probe ausgeschlossen wurden Personen, die Leistungen der Grundsicherung lediglich ergdnzend zum Arbeitslosen-
geld des SGB Il bezogen oder sich zum Zeitpunkt der Stichprobenziehung bereits in einer MaBnahme befanden.
Berticksichtigt wurden fernerhin nur solche MaBnahmen, bis zu denen die Teilnehmer/-innen ohne Unterbrechun-
gen Arbeitslosengeld Il bezogen haben. Auch bis zur Aufnahme der ersten oder zweiten FolgemaBnahmen muss
gelten, dass die betreffenden Personen sich kontinuierlich im Leistungsbezug befanden oder an einer MaBnahme
teilnahmen. In beiden Féllen waren Unterbrechungen von weniger als einem Monat zuléssig. Insgesamt umfasste
die Stichprobe die Angaben von rund einer Million erwerbsféhiger Leistungsberechtigter.
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dass der Ubergang vergleichsweise lange dauert: So hat nach 200 Tagen ledig-
lich ein Viertel der untersuchten Personen eine erste MaBnahme angetreten, zum
Ende des Beobachtungszeitraums sind es rund die Halfte. Allerdings nehmen Ar-
beitslose in den ostdeutschen Bundeslandern schneller eine MaBnahme auf als
in Westdeutschland. Gleiches gilt im bundesweiten Durchschnitt fiir Manner im
Vergleich zu Frauen - wobei fiir westdeutsche Frauen die Wahrscheinlichkeit, eine
MaBnahme aufzunehmen, zu jedem Zeitpunkt mit Abstand am geringsten ist (vgl.
ebd., S. 28). Dies gilt auch fiir den Ubergang in die zweite MaBnahme, wihrend
die ohnehin geringeren Unterschiede zwischen den anderen Untergruppen nahezu
vollstdndig verschwinden (vgl. ebd., S. 31).

Tabelle 4.9
Erste MaBnahme im betrachteten Zeitraum

Westdeutschland Ostdeutschland
Gesamt
Ménner Frauen Maénner Frauen

Alle MaBnahmeteilnahmen 438.836 154.447 101.804 102.601 79.984
davon (in Prozent):
Beschiftigung schaffende MaBnahmen
ABM 4,3% 0,9% 1,0% 9,4 % 8,2%
AGH Entgelt 1,8% 1,5% 1,1% 2,8% 2,4%
AGH Mehraufwand 38,5% 36,6 % 34,8% 40,4 % 44,4%
Geforderte Beschaftigung
EGS abhéngig, EGZ 6,1% 7,8% 4,8% 6,0% 4,9%
EGS selbstandig 2,0% 2,0% 1.4% 2,7 % 1,6%
Qualifizierung
FoW 7.9 % 8,4% 8,4% 7.7 % 6,5%
nicht betriebliche TM 24,7 % 26,0% 30,5% 19,7 % 21,4%
betriebliche TM 5,0% 52% 3,6% 6,0% 5,3 %
Vermittlung
Beauftragung Dritter 7.9 % 9,5% 12,2% 4,1% 4,5%
Sonstige MaBnahmen 1,8% 2,2% 2,3% 1,2% 0,9%

Quelle: Dengler/Hohmeyer (2010); IEB.

Insgesamt nahmen im Beobachtungszeitraum rund 439.000 Personen an wenigs-
tens einer MaBnahme teil. In 60 Prozent der Félle blieb es bei einer MaBnahmen-
teilnahme, wobei Frauen in Westdeutschland mit 65 Prozent den héchsten Anteil
aufwiesen. Etwa ein Viertel aller Fille nahm an zwei, knapp neun Prozent an drei
und lediglich gut drei Prozent an vier und mehr MaBnahmen teil (fiir weitere De-
tails vgl. ebd., S. 36). Mit Blick auf die Art der MaBnahme - unabhingig davon, ob
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es sich um die erste, zweite oder dritte MaBnahme handelt - zeigt sich, dass in
allen vier Untergruppen die Zusatzjobs dominieren, gefolgt von den nicht betrieb-
lichen TrainingsmaBnahmen (fiir die erste MaBnahmenteilnahme vgl. Tabelle 4.9).
Dementsprechend sind beide Instrumente auch bei den MaBnahmesequenzen
stark vertreten (vgl. Tabelle 4.10). Die hiufigste Kombination von zwei MaBnah-
men - sogenannte ,Zweier-Sequenzen” - besteht mit rund 20 Prozent in zwei auf-
einanderfolgenden Zusatzjobs. Mit einigem Abstand folgen die Kombinationen von
zwei nicht betrieblichen TrainingsmaBnahmen (8,4 %) sowie von nicht betrieblichen
TrainingsmaBnahmen und Zusatzjobs (8,3 %) - und umgekehrt (6,4 %). Diese vier
Varianten machen gut 40 Prozent aller Kombinationen von zwei aufeinanderfolgen-
den MaBnahmen aus und dominieren die ,Zweier-Sequenzen"” bei allen Altersstufen,
Qualifikationsniveaus und Leistungsbezugsdauern. Auffallig ist jedoch, dass die Kom-
bination von zwei Zusatzjobs umso haufiger zum Einsatz kommt, je alter die Person
ist,'? je langer der Leistungsbezug andauert und je geringer der Schulabschluss ist.

Tabelle 4.10

Haufigste Zweier-Sequenzen (nach Region, Geschlecht)

Westdeutschland Ostdeutschland
Gesamt

Manner Frauen Manner Frauen
Alle MaBnahmeteilnahmen 438.836 154.447 101.804 102.601 79.984
keine zweite MaBnahme 270.386 93.194 67.669 60.095 49.428
in Prozent 61,6 % 60,3 % 66,5 % 58,6 % 61,8 %
zweite MaBnahme 168.450 61.253 34.135 42.506 30.556

Davon (in Prozent):
(AGHM, AGHM) 20,3 % 18,7 % 17,6 % 22,4% 23,6 %
(nbTM, nbTM) 8,4 % 9,1% 12,6 % 5,5% 6,2 %
(nbTM, AGHM) 8,3 % 8,4 % 9,9 % 6,8 % 8,6 %
(AGHM, nbTM) 6,4 % 6,3 % 6,2 % 6,1% 7.1%
(nbTM, EE) 3,6% 4,5 % 2,8% 3,4% 3,0%
(nbTM, FoW) 3.2% 3,6% 4,0% 2,6% 2,5%
(AGHM, FoW) 2,6% 2,5% 2,5% 2,8% 2,6%
(bTM, EE) 2,4% 2,8% 1.7 % 2,5% 2,1%
(AGHM, EE) 2,2% 2,7% 2,1% 2,0% 1,8 %
(nbTM, bTM) 2,2% 2,3% 2,1% 2,0% 2,1%
Rest 40,5% 39,3% 38,4% 43,8% 40,4 %

Quelle: Dengler/Hohmeyer (2010); IEB; Abkiirzungen: AGHM - Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsvariante,
bTM - betriebliche TrainingsmaBnahmen, EE - Einstiegsgeld bei abhdngiger sozialversicherungspflichtiger
Beschéftigung und Eingliederungszuschuss, FoW - Forderung der beruflichen Weiterbildung, nbTM - nicht
betriebliche TrainingsmaBnahme

12 Einzig die Altersgruppe der 25- bis 38-Jahrigen bildet hier eine Ausnahme. Die Kombination von zwei Zusatzjobs
kommt bei ihr seltener vor als in der Gruppe der unter 25-jéhrigen Personen im SGB II.
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Tabelle 4.1

Haufigste Dreier-Sequenzen nach Region und Geschlecht

Westdeutschland Ostdeutschland
Gesamt

Manner Frauen Manner Frauen
Alle MaBnahmeteilnahmen 438.836 154.447 101.804 102.601 79.984
keine dritte MaBnahme 389.067 135.063 92.655 89.752 71.597
in Prozent 88,7 % 87,4 % 91,0 % 87,5% 89,5%
dritte MaBnahme 49.769 19.384 9.149 12.849 8.387

Davon (in Prozent):
(AGHM, AGHM, AGHM) 8,7 % 8,2 % 7,7% 9,8 % 9,0%
(nbTM, nbTM, nbTM) 4,0% 4,5% 6,8 % 2,3% 2,5%
(nbTM, AGHM, AGHM) 3,7% 4,0% 4,3% 2,8% 3,5%
(AGHM, nbTM, AGHM) 3,3% 2,8% 2,5% 3,4% 5,1%
(nbTM, nbTM, AGHM) 2,9% 3,0% 4,3 % 1,9 % 2,7 %
(AGHM, AGHM, nbTM) 2,7% 3,1% 2,8% 2.3% 2,5%
(AGHM, nbTM, nbTM) 2,0% 2,0% 2,4% 1,6 % 2,2%
(nbTM, AGHM, nbTM) 1,8% 2,0% 2,1% 1,5% 1.7 %
(nbTM, nbTM, EE) 1,6 % 1.8% 1,5% 1.3% 1,4 %
(nbTM, nbTM, FoW) 1,3% 1,4% 1,7 % 1.1% 1,2%
Rest 68,0 % 67,3 % 63,9 % 71,9 % 68,1 %

Quelle: Dengler/Hohmeyer (2010); IEB; Abkiirzungen: AGHM - Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsvariante,
bTM - betriebliche TrainingsmaBnahmen, EE - Einstiegsgeld bei abhdngiger sozialversicherungspflichtiger
Beschéftigung und Eingliederungszuschuss, FoW - Forderung der beruflichen Weiterbildung, nbTM - nicht
betriebliche TrainingsmaBnahmen.

Mit Blick auf die Kombinationen von drei MaBnahmen - die ,Dreier-Sequenzen” -
zeigt sich ein dhnliches Bild. Auch bei den knapp 50.000 Personen, die im Beobach-
tungszeitraum an drei MaBnahmen teilnahmen, dominieren Zusatzjobs und nicht
betriebliche TrainingsmaBnahmen (vgl. Tabelle 4.11). Die h3ufigste Kombination
stellt die dreimalige Teilnahme an einem Zusatzjob dar, wiederum unabhéngig von
Region, Geschlecht, Alter, Leistungsbezugsdauer und Schulabschluss. Gleichwohl
tritt diese Kombination erneut umso haufiger auf, je geringer der Schulabschluss, je
langer die Bezugsdauer und je héher das Alter ist - letzteres ebenfalls mit Ausnah-
me der Altersgruppe von 25 bis 38 Jahren. Bei der Interpretation dieser Ergebnisse
ist zu beriicksichtigen, dass es sich bei den Personen, die an zwei oder mehr auf-
einanderfolgenden MaBnahmen teilnehmen, um eine Negativauswahl handelt. So
kdnnen nur solche Personen an mehreren MaBBnahmen teilnehmen, die schon sehr
lange Leistungen der Grundsicherung beziehen und folglich nicht schon nach der
ersten FordermaBnahme in requldre Beschéftigung integriert werden konnten. Bei
einer Bestandsstichprobe ist eine derartige Selektivitat jedoch nicht vermeidbar. Um
diesen Effekt zu minimieren, haben Dengler und Hohmeyer (2010) zusétzlich eine
Teilstichprobe von Personen analysiert, die erst im Monat vor Beginn des Beobach-
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tungszeitraumes hilfebediirftig geworden sind. Diese Personen, so die Annahme,
diirften tendenziell bessere Beschaftigungschancen aufweisen. Auch hier liberwie-
gen die Zusatzjobs und die nicht betrieblichen TrainingsmaBnahmen, wenngleich
ihr Anteil bei Weitem nicht so hoch ausfallt wie in der Gesamtstichprobe.

Insgesamt betrachtet legen die deskriptiven Befunde nahe, dass die Kombina-
tion mehrerer Forderinstrumente — zumindest teilweise - der Strategie folgt, die
Teilnehmer/-innen sukzessive an den ersten Arbeitsmarkt heranzufiihren und so die
Reintegration in reguldre Beschaftigung vorzubereiten. Zum gegenwartigen Zeit-
punkt ist jedoch noch offen, ob sich die verschiedenen MaBnahmesequenzen hin-
sichtlich ihrer Integrationswirkung substanziell voneinander unterscheiden. Hierzu
sind weitere Untersuchungen erforderlich.

4.5 Zwischenfazit

Neben aktivierenden Elementen, wie sie im vorangegangenen Kapitel dargestellt
wurden, kommt auch MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik im Bereich der
Grundsicherung eine hohe Bedeutung zu. Dies zeigt sich keineswegs ausschlie3-
lich in den durchgehend hohen Férderquoten, sondern ergibt sich ebenso aus der
Funktion, die den Forderinstrumenten im Betreuungsprozess zukommt. Hier dienen
sie insbesondere — wenn auch keineswegs ausschlieBlich - der Integration der er-
werbsfahigen Leistungsberechtigten in den ersten Arbeitsmarkt und damit zugleich
der vordringlichen Zielsetzung des SGB II: Hilfebediirftigkeit zu liberwinden. Daher
kommt auch der Evaluation der Forderinstrumente in der SGB-II-Forschung des IAB
eine zentrale Rolle zu. Bereits in den ersten vier Jahren seit Einfiihrung der Grund-
sicherung wurde hierzu eine Reihe von Studien durchgefiihrt, die sich vor allem auf
die Beschaftigungswirkung der verschiedenen MaBnahmen konzentrierten. Wie die
vorangegangenen Ausflihrungen zeigen ist seither jedoch eine Vielzahl neuerer Un-
tersuchungen entstanden, die die bisherigen Forschungsschwerpunkte fortgefiihrt
und um neue Aspekte vertieft und erweitert haben. So wurde erstens der Kreis
der analysierten MaBnahmen ausgeweitet, etwa um den Vermittiungsgutschein im
SGB Il, die Forderung betrieblicher Weiterbildung oder die Arbeitsgelegenheiten in
der Entgeltvariante. Zweitens wurde die Analyse der Beschaftigungswirkung, vor
allem in Hinblick auf die Zusatzjobs, um neue Aspekte ergénzt. So wurden nunmehr
auch langerfristige Wirkungen ermittelt, und der Einfluss der Rahmenbedingungen,
die Ausgestaltung der MaBnahmen sowie die Rolle betrieblicher Spezifika in die
Analyse einbezogen. Mit der Untersuchung von Teilhabeeffekten und der Imple-
mentation arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen wurden drittens auch weitgehend
neue Aspekte in das Evaluationsprogramm aufgenommen. Die hier vorgestellten,
in den Jahren 2009 bis 2012 entstandenen bzw. veroffentlichten Untersuchungen
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vermitteln daher einen umfassenden Uberblick tiber den Stand der Instrumenten-
evaluation des IAB im SGB 1.

Mit Blick auf die MaBnahmen zur Verbesserung der Eingliederungschancen
ist zundchst hervorzuheben, dass sie die ihnen zugedachte Funktion in durchaus
unterschiedlichem MaBe erfiillen. So ist am Einsatz der Vermittlungsgutscheine
im SGB Il nicht allein bemerkenswert, dass von allen im Jahr 2007 ausgegebenen
Gutscheinen lediglich 4,5 Prozent eingeldst wurden. Aufféllig ist auch, dass die
Mehrheit der Gutscheininhaber/-innen - wahrend der Giiltigkeit des Gutscheins -
einen neuen Job gefunden hat, ohne den Gutschein in Anspruch genommen zu
haben. Demgegeniiber bestatigte die Analyse der schulischen und betrieblichen
TrainingsmaBnahmen nicht nur den bereits bekannten Befund, dass letztere - und
zwar unabhangig von ihrem Inhalt - eine grundsatzlich hdhere Beschaftigungs-
wirkung aufweisen. Die nach Inhalten differenzierte Betrachtung zeigte auch, dass
die schulischen TrainingsmaBnahmen, wenn sie der Kenntnisvermittlung dienen,
zwar geringe, aber signifikant positive Wirkung aufweisen. Werden sie hingegen
zur Eignungsfeststellung eingesetzt, wirken sie sich nur fiir Teilnehmer in West-
deutschland positiv aus, wahrend sie sich in Gestalt von Bewerbungstrainings sogar
nachteilig auswirken kénnen. Die Analyse der Forderung beruflicher Weiterbildung
im SGB Il wiederum hat durchaus positive Wirkungen zu Tage gefordert. So erhéht
die berufliche Weiterbildung die Eingliederungschancen der Teilnehmer/-innen, be-
giinstigt so die Uberwindung von Hilfebediirftigkeit und trdgt damit zu Erreichung
eines der zentralen Ziele des SGB Il bei.

Die vorgestellten Analysen zur Beschaftigungsforderung auf dem ersten Arbeits-
markt befassen sich weniger mit der Beschaftigungswirkung als mit der Implemen-
tation der Eingliederungszuschiisse und der Entwicklung der strukturellen Zusam-
mensetzung im Bereich der Griindungsforderung im SGB Il. Ein bemerkenswertes
Ergebnis der ersten Untersuchung ist, dass sich die 2007 erfolgte Ausdifferenzierung
der Eingliederungszuschisse nicht bewahrt hat. Nicht nur sind die neuen Forder-
varianten bei den Arbeitgebern kaum bekannt, fraglich ist auch der Erfolg dieser
- mittlerweile riickgdngig gemachten - Neuerung, nicht zuletzt aufgrund der lan-
gen Mindestforderdauer und der fehlenden Nachbeschéaftigungspflicht bei alteren
Arbeitslosen. Hierdurch, so die Befiirchtung der befragten Fach- und Fiihrungskraf-
te, erhdhe sich die Gefahr von Mitnahmeeffekten weiter. Aus Sicht von Politik und
Arbeitsverwaltung ist jedoch beruhigend, dass die Ergebnisse keine Hinweise auf
die beflirchtete Férderkonkurrenz zwischen dem Arbeitgeberservice von Agenturen
und Jobcentern ausmachen konnten. Die Studie zur Griindungsférderung mithilfe
des Einstiegsgelds zeigte, dass die strukturelle Zusammensetzung der Geférderten
vor allem geschlechtsspezifische Differenzen aufwies. Unterreprasentiert waren ins-
besondere Frauen, wobei das Missverhiltnis in den westdeutschen Bundeslandern
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noch ausgepragter ausfiel als in den ostdeutschen Landesteilen. Weitere Ungleich-
gewichte zeigten sich zumindest in Ostdeutschland insofern, als geforderte Arbeits-
lose mit auslandischer Staatsbiirgerschaft generell deutlich liberreprasentiert sind.

Analysen zur Eingliederungswirkung von ,Beschadftigung schaffenden MafB-
nahmen" zeigen, dass Zusatzjobs, Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante
und ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen nach anfinglichen Lock-in-Effekten po-
sitive Beschaftigungswirkungen aufweisen. Diese sind zumeist schwach, teils
aber auch deutlich ausgepragt. Die Beschaftigungswirkungen fallen bei ldnge-
ren MaBnahmen tendenziell groBer aus. Weiterhin fallt auf, dass die Férderung
durch die Entgeltvariante oder durch ABM im Vergleich zur Zusatzjobférderung
nicht zu erheblich groBeren Lock-in-Effekten fiihrt. Auch Art und Ausrichtung
der Einsatzbetriebe beeinflussen die Beschiftigungs- bzw. Ubernahmechancen
bei Zusatzjobs. So sind die sogenannten Klebeeffekte insbesondere in dynamisch
wachsenden Betrieben zu beobachten. Ist hingegen der Anteil alternativer Forder-
mdglichkeiten in den jeweiligen Betrieben hoch, stehen die Chancen auf Ubernah-
me deutlich schlechter. SchlieBlich finden sich in den bisher vorliegenden Studien
keine Hinweise darauf, dass Zusatzjobs reguldare Beschaftigungsverhaltnisse in
den Einsatzbetrieben ersetzen bzw. in anderen Betrieben verdrangen. In der Ver-
gangenheit war es vielmehr so, dass auslaufende ArbeitsbeschaffungsmafBnahmen
durch Arbeitsgelegenheiten ersetzt wurden. Potenzielle Substitutions- und Ver-
drangungseffekte von Arbeitsgelegenheiten sollten beim Einsatz des Instruments
aber weiterhin beachtet werden.

Untersucht wurde auch die Bewertung der MaBnahme durch die Teilneh-
mer/-innen. Die Ergebnisse der quantitativen Untersuchungen zeigen, dass die Ge-
forderten an der MaBnahme insbesondere schitzen, dass sich dadurch ihre soziale
Teilhabe verbessert. Allerdings wurde zugleich deutlich, dass die sozialintegrative
Funktion der Zusatzjobs nur dann zum Tragen kommt, wenn die MaBnahme frei-
willig erfolgt. Erfolgt sie gegen den Willen der Teilnehmenden sind dagegen kaum
positive Effekte auf das Integrationserleben festzustellen.

Die Untersuchung der MaBnahmesequenzen schlieBlich zeigt, dass die Kom-
bination mehrerer MaBnahmen im SGB Il ein verbreitetes Phanomen darstellt.
Eine bedeutende Rolle kommt hierbei ohne Zweifel den Zusatzjobs und den nicht
betrieblichen TrainingsmaBnahmen zu. Die bislang vorliegenden Ergebnisse legen
nahe, dass die Kombination mehrerer Forderinstrumente teilweise der Strategie
folgt, die Teilnehmer/-innen sukzessive an den ersten Arbeitsmarkt heranzufiihren
und so die Reintegration in reguldre Beschaftigung zumindest mittelfristig vorzu-
bereiten. Zum gegenwartigen Zeitpunkt ist jedoch offen, ob sich die verschiedenen
MaBnahmesequenzen in ihrer Integrationswirkung substanziell voneinander unter-
scheiden. Hierzu sind weitere Untersuchungen erforderlich.
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5 Personen mit spezifischen Problemlagen
am Arbeitsmarkt

Ein wichtiger Forschungsschwerpunkt in der abgelaufenen Zielvereinbarungsperi-
ode waren weiterhin verschiedene Personengruppen und ihre Situation im SGB II.
Wie bereits im Vorgangerbericht (Koch et al. 2009) werden die Aussagen zu Per-
sonengruppen hier gebiindelt dargestellt und nicht in andere Kapitel integriert.
Auf diese Weise konnen etwa bei den Jugendlichen Zusammenhange hergestellt
werden zwischen den Lebenslagen, der Betreuung, dem MaBnahmeeinsatz und
Ubergéngen in Beschaftigung. Bei der Situation von Frauen im SGB Il liegt ein
klarer Schwerpunkt auf Mittern. Dabei wird insbesondere die Situation von Allein-
erziehenden thematisiert. Altere im SGB Il werden sowohl im Hinblick auf deren
Integration in den Arbeitsmarkt als auch im Hinblick auf einen méglichen Ausstieg
aus dem Erwerbsleben untersucht. SchlieBlich wird analysiert, inwieweit SGB-II-
Bezieher/-innen private Altersvorsorge betreiben und inwieweit dadurch Alters-
armut vermieden wird. Die letzte Personengruppe, der wir gesonderte Aufmerksam-
keit widmen, sind Rehabilitanden. Hier werden Ergebnisse zur Wiedereingliederung
erwachsener und zur Ersteingliederung jugendlicher Rehabilitanden vorgestellt.

5.1 Jugendliche und junge Erwachsene im SGB Il

Jugendliche und junge Erwachsene erhalten im SGB Il besondere Aufmerksamkeit.
Diese griindet sich auf die Erkenntnis, dass in der Adoleszenz viele Prozesse der
Sozialisation parallel stattfinden und das Bewaltigungsvermdgen der jungen Men-
schen fordern. Dadurch sind Jugendliche und junge Erwachsene sozial besonders
wverletzlich” gegeniiber unglinstigen duBeren Bedingungen. Gleichzeitig wirken
Weichenstellungen, die in dieser Lebensphase vorgenommen werden, besonders
lange nach. So kann ein missglickter Einstieg ins Erwerbsleben aufgrund verpasster
Bildungs- oder Berufsabschliisse zu dauerhaft prekaren Erwerbsverlaufen fiihren.
Die Konsequenzen, die hieraus fiir das SGB Il gezogen wurden, bestehen zunéchst
in einer engmaschigeren Betreuung von jungen Erwachsenen und der Regel, Arbeits-
lose der Altersgruppe bis 25 Jahren ,unverziiglich" in Arbeit oder Ausbildung zu ver-
mitteln (§ 3 Abs. 2 SGB Il). Gleichzeitig werden sie bei Pflichtverletzungen wesentlich
strenger sanktioniert als erwachsene Arbeitslose (vgl. Abschnitt 3.2). Die Situation
Jugendlicher und junger Erwachsener und die Wirkungen des Férderns und Forderns
bei dieser Altersgruppe untersucht das IAB in mehreren Forschungsprojekten.
Zunachst wird eine Studie vorgestellt, die eine Kohorte aus der Anfangszeit
der Grundsicherung liber mehrere Jahre hinweg verfolgt. In der Studie geht es um
grundsatzliche Fragen von Erwerbseintritt und Armutsbekdmpfung beim Uber-
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gang vom Jugend- zum Erwachsenenalter. Zudem befasst sich eine weitere Studie
mit der Wirkung von MaBnahmen fiir Jugendliche: Dabei werden zuerst einzelne
MaBnahmen betrachtet. AnschlieBend wird untersucht, ob fiir Teilnehmer an einer
MaBnahme vielleicht eine andere MaBnahme sinnvoller gewesen ware.

5.1.1 Lebens- und Erwerbslagen von jungen Erwachsenen im SGB I

Die Studie: Fragestellung und Methode

Die Arbeit von Schels (2012, S. 19) richtet sich an drei Grundfragen aus. Einmal
geht es in Anlehnung an Ansatze der Armutsforschung aus den 1990er Jahren um
die Frage, inwieweit der Grundsicherungsbezug bei jungen Erwachsenen temporarer
Natur ist oder Idnger andauert. Der zweite Strang befasst sich mit der Bedeutung von
Ausbildungs- und Erwerbswegen fiir den Ubergang aus dem Leistungsbezug. Dahin-
ter steht der Gedanke, dass im Jugendalter eine wichtige Weichenstellung fiir das
gesamte spatere Erwerbsleben — und damit auch fiir die Abhdngigkeit von SGB-II-
Leistungen - erfolgt: Gelingt der Start ins Erwerbsleben, kann der Leistungsbezug
moglicherweise langfristig liberwunden werden. Misslingt er, so die Annahme, droht
eine Verfestigung von Arbeitslosigkeit, prekdren Beschaftigungsverhaltnissen und
eine dauerhafte bzw. wiederholte Abhdngigkeit von Leistungen der Grundsicherung.
SchlieBlich geht es um die Frage, inwieweit Armutsrisiken ,vererbt" werden: Wie
wirkt sich also die sozio-dkonomische Stellung der Herkunftsfamilie auf die Dauer
des Leistungsbezugs aus und auf die Chancen, den SGB-II-Bezug zu verlassen? (vgl.
Garcia/Kazepov 2002, zitiert nach Schels 2012, S. 20).

Die empirische Basis der Untersuchung geht zuriick bis an den Beginn des
SGB Il: Untersucht wird die Eintrittskohorte von jungen Erwachsenen im Januar
2005, also direkt nach Inkrafttreten des Gesetzes. Die Altersgruppe geht uiber die
gesetzliche Definition von ,Jugend” (15 bis unter 25 Jahre) hinaus und berlick-
sichtigt junge Menschen von 18 bis 29 Jahren. Damit sollen samtliche ,Status-
passagen” (vgl. z. B. Heinz/Behrens 1991) vom Jugendlichen zum Erwachsenen
erfasst werden, die in modernen Gesellschaften bis an das dreiBigste Lebensjahr
heranreichen kdnnen. Entsprechend ist die Studie am Konzept des Lebensverlaufs
orientiert, in dem sich soziale Strukturen manifestieren. Dabei spielen sozial-
politische Institutionen und strukturelle Bedingungen - etwa die Lage auf dem
Arbeitsmarkt und das System der Grundsicherung - eine wesentliche Rolle. Denn
diese Faktoren interagieren mit den individuellen und familidren Bedingungen.
Basis der Studie ist die Querschnitterhebung ,Lebenssituation und soziale Sicher-
heit 2005" (LSS05). Die Befragung der Eintrittskohorte wird ergénzt um Register-
daten aus den Geschéaftsprozessen der Bundesagentur fiir Arbeit, die einen Be-
obachtungszeitraum von drei Jahren ermdglichen. Diese geben Aufschluss liber
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Leistungsbezug sowie Erwerbs- und Ausbildungsverldufe. Letzteres gilt allerdings
nur fiir eine betriebliche Ausbildung, da schulische Aktivitaten in den Daten der
BA nicht erfasst werden.

Dauer des Leistungsbezugs

Wissenschaftliche Befunde zeigen, dass sich der SGB-II-Bezug schon in jungen
Jahren hdufig verstetigt. Im Jahresdurchschnitt 2007 haben rund 1,35 Millionen
erwerbsfahige Personen zwischen 18 und 29 Jahren Arbeitslosengeld Il bezogen
(vgl. Schels 2008). Knapp zwei Drittel der jungen Erwachsenen, die im Januar 2005
ALG Il bezogen haben, waren bis Ende 2007 einmalig bzw. durchgéngig Leistungs-
empfinger (vgl. Schels 2012, S. 111). Rund ein Viertel erhielt zweimal Leistungen
der Grundsicherung, elf Prozent dreimal oder haufiger.

Generell lassen sich drei Verlaufsmuster des Leistungsbezugs unterscheiden:
Eine Gruppe bezieht Leistungen ausschlieBlich zu Beginn des Beobachtungszeit-
raums. Eine andere ist durchgéangig und Uber drei Jahre hinweg stabil im Leis-
tungsbezug. Dazwischen jedoch macht Schels eine dritte, sehr heterogene Gruppe
aus, die entweder mehrmals zwischen Leistungsbezug und Nicht-Leistungsbezug
hin und her wechselt oder bei der erst gegen Ende des Beobachtungsfensters nach
langerer Bezugsdauer keine Hilfebedirftigkeit mehr vorliegt (vgl. ebd., S. 112). Aus-
sagen Uber eine ldngerfristige Unabhdngigkeit von ALG Il sind bei dieser Gruppe
kaum maglich.

Die Frage, wie lange die 18- bis 29-Jahrigen im Leistungsbezug sind und nach
dessen Beendigung ohne Bezug bleiben, kann entweder anhand von Episoden im
Leistungsbezug oder durch Betrachtung des (kumulierten) Nettobezugs beantwor-
tet werden. Dabei wird zwischen Kurzzeitbezug bis zu 12 Monaten und Langzeit-
bezug unterschieden. Abbildung 5.1. zeigt, welcher Anteil der betrachteten jungen
Arbeitslosengeld-lI-Empfanger von Januar 2005 noch auf die Leistung angewiesen
war. Betrachtet man z. B. die erste Bezugsepisode (durchgehende Linie), Iasst sich
feststellen, dass ein Viertel der Leistungsempfanger durchgehend drei Jahre lang
(Anfang 2005 bis Ende 2007) ALG Il erhalten haben (vgl. Abbildung 5.1). Betrachtet
man alle Bezugsepisoden, so sind knapp die Halfte Kurzzeitepisoden. Wichtig ist
dariiber hinaus aber auch die kumulierte Dauer des Leistungsbezugs im Beobach-
tungszeitraum: Demnach sind vier Flinftel der betrachteten Falle insgesamt mehr
als ein Jahr im Leistungsbezug gewesen (vgl. Schels 2012, S. 114).

Es zeigt sich zudem, dass ein groBer Teil der jungen Erwachsenen, die den Leis-
tungsbezug verlassen haben, recht bald wieder auf Unterstiitzung angewiesen ist
- ihnen also kein dauerhafter Ausstieg aus dem Leistungsbezug gelingt. Nach einem
halben Jahr befindet sich rund ein Drittel der aus dem Leistungsbezug ausgeschie-
denen jungen Erwachsenen zumindest voriibergehend erneut im Leistungsbezug, bis

Kapitel 5

175



176

Personen mit spezifischen Problemlagen am Arbeitsmarkt

zum Ende des Beobachtungszeitraums ist es fast die Hilfte (vgl. ebd., S. 115). Mehr
als die Halfte der 18- bis 29-Jahrigen, die im Januar 2005 ALG Il bezogen haben,
bezog dieses durchgingig oder wiederholt (kumuliert mehr als 18 Monate). Knapp
ein Drittel erhielt die Leistungen entweder mehrfach oder einmalig, aber tber lan-
gere Zeit (in beiden Fillen jedoch weniger als 18 Monate insgesamt). Einem Sechstel
gelingt der Ausstieg aus dem Leistungsbezug im ersten Jahr (vgl. ebd., S. 116).

Abbildung 5.1

Dauer des Arbeitslosengeld-II-Bezugs, nach unterschiedlichen Dauerkonzepten,
Uberlebensfunktion
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Quelle: Schels (2012).

Mittels multivariater Analysen ldsst sich ermitteln, inwiefern bestimmte personen-
bezogene oder familidre Merkmale die Chance auf Beendigung des Leistungsbe-
zugs beeinflussen. Demnach waren die 18- bis 29-Jahrigen liberwiegend dann nur
voriibergehend auf ALG Il angewiesen, wenn sie Uber gute schulische Qualifikati-
onen und einen Berufsabschuss verfiigten und bereits erste Erwerbserfahrungen
gesammelt hatten. Arbeitslose Leistungsempfanger/-innen hatten dagegen geringe
Chancen, Hartz IV zu verlassen, insbesondere wenn sie langzeitarbeitslos waren.
Mehrfacher Bezug von Leistungen erhéht die Wahrscheinlichkeit, auch weiterhin
auf Transferleistungen angewiesen zu sein (vgl. Schels 2012, S. 122).

Kinder im Haushalt erhohen das Risiko eines langeren ALG-lI-Bezugs, was auf
finanzielle Risiken einer Familiengriindung verweist: ,Junge Eltern - ob alleinerzie-
hend oder mit Partner und Kind(ern) - haben das hdchste Risiko, ldngerfristig im
Arbeitslosengeld-11-Bezug zu verbleiben" (Schels 2012, S. 123). Allerdings erfahren
Alleinerziehende ein geringeres Risiko, nach Verlassen des Leistungsbezugs erneut
auf ALG Il angewiesen zu sein, als Paare mit Kindern. Dies ist mdglicherweise des-
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halb der Fall, weil bei ihnen die Kinderbetreuung geregelt sein muss, damit sie
iberhaupt den Leistungsbezug verlassen. Dies wiederum fiihrt zu einer gréBeren
Stabilitat der Erwerbstatigkeit.

Bei Nicht-Beziehern, die vormals mehrfach ALG Il bezogen haben, ist entgegen
der Annahme einer friilhen Weichenstellung die Wahrscheinlichkeit, erneut in die
Grundsicherung zu rutschen, geringer. ,Ein generelles Verfestigungsrisiko im wie-
derholten Bezug besteht folglich nicht” (ebd., S. 125). Insbesondere diejenigen, die
den Leistungsbezug wegen Ausbildung oder Aufnahme einer Erwerbstatigkeit ver-
lassen, haben gute Chancen, nicht mehr in den Bezug zurlickzukehren. Bei Schii-
ler/-innen sieht die Lage dagegen anders aus. Bei ihnen ist die Wahrscheinlichkeit
hoch, dass sie innerhalb kurzer Zeit wieder auf ALG Il angewiesen sind. Dies kann
auf verfestigte Arbeitsmarktprobleme der Eltern hinweisen.

Eng verkniipft mit der Frage, wie man Verfestigungen des Leistungsbezugs be-
gegnen kann, ist das Problem der sogenannten Bildungsarmut. Von den 18- bis
25-Jahrigen, die im Januar 2005 SGB-II-Leistungen bezogen, war die Halfte ar-
beitslos oder in einer arbeitsmarktpolitischen MaBnahme. Zwei Drittel von ihnen
verfiigten (noch) Gber keinen Ausbildungsabschluss (vgl. Popp et al. 2006; Achatz
et al. 2007, nach: Schels 2008, S. 2). Die Altersgrenze, die das SGB Il zur besonders
intensiven Betreuung Jugendlicher und junger Erwachsener zieht, stimmt bei Wei-
tem nicht immer mit den individuellen Entwicklungsschritten iberein. Ein Drittel
der 25- bis 29-jahrigen ALG-II-Bezieher in der Studie hatte keinen Ausbildungs-
abschluss und befand sich damit in einer dhnlichen Lage wie rund die Halfte der
Unter-25-Jahrigen. Auch dariiber hinaus sind die strukturellen Unterschiede in den
Erwerbserfahrungen und in der familidren Situation eher gering. Die im SGB Il ge-
zogene Altersgrenze von 25 Jahren erscheint aus wissenschaftlicher Sicht also eher
willkirlich.

Bezogen auf Abgange aus dem Leistungsbezug mit einer Erwerbs- bzw. Ausbil-
dungsaufnahme findet Schels (2009, S. 22) in ihren Analysen keine Belege dafiir,
dass Jugendliche nicht bereit sind, einen Job oder eine MaBnahme anzunehmen,
weil ihnen schon ALG Il ein akzeptables finanzielles Auskommen bote. Das Haus-
haltseinkommen ist nach ihren Befunden weniger relevant fiir das Arbeitsmarkt-
verhalten von jungen Erwachsenen als der familidre Hintergrund. Langzeithilfe-
bezug bei dieser Gruppe setzt hdufig mit der Familiengriindung ein. Wer einen
Partner oder Kinder hat, verbleibt langer im ALG-II-Bezug. Jugendliche und junge
Erwachsene, die im Alter von 15 Jahren Eltern in unqualifizierter Beschaftigung
hatten, verblieben mit héherer Wahrscheinlichkeit langer im Leistungsbezug als
junge Menschen mit Eltern in qualifizierter Beschaftigung. Allerdings ist es liber-
raschend, dass im Vergleich dazu gerade junge Leistungsempfédnger, die mit el-
terlicher Arbeitslosigkeit konfrontiert waren, den Leistungsbezug eher verlassen.
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Dahinter steht moglicherweise, dass Jugendliche aus Familien mit geringem sozio-
6konomischen Status stdrker unter Druck stehen, selbst etwas zum Haushaltsein-
kommen beizutragen. Die gdngige These, dass der soziale Hintergrund entschei-
dend ist und Kinder von arbeitslosen Eltern mit einer hoheren Wahrscheinlichkeit
selbst im Langzeitleistungsbezug landen, ist insofern nicht haltbar.

Leistungsbezug kann durch eigene Arbeitslosigkeit, aber beispielsweise auch
durch Schulbesuch ohne eigenes Einkommen oder die familidre Situation verursacht
werden. Gerade arbeitslose Jugendliche, vor allem diejenigen mit vergleichsweise
kurzer Arbeitslosigkeit, beenden den Hilfebezug mit héherer Wahrscheinlichkeit
durch Aufnahme einer Arbeit als Student/-innen, Auszubildende oder Schiiler/-in-
nen. Zudem zeigt sich, dass Jugendliche, die langer arbeitslos sind, mit der Zeit ihre
Hilfebediirftigkeit reduzieren, weil sie nach gewisser Zeit bereit sind, auch schlech-
ter bezahlte Tatigkeiten aufzunehmen. Zwar bahnen sich hier leicht , Aufstocker-
karrieren" an, dennoch zeigen die Analysen, dass langfristiger Leistungsbezug bei
Jugendlichen eher durch wiederholte Arbeitslosigkeit als durch wiederholten (an-
derweitig verursachten) Leistungsbezug entsteht. Die Chance eines endgiiltigen
Ausstiegs aus der Hilfebedirftigkeit sinkt mit jeder Episode der Arbeitslosigkeit.
Frustrationen und sinkende Motivation aufgrund wiederholter Misserfolge spielen
hier sicherlich eine Rolle.

Zusammenfassung der Ergebnisse

Was l3sst sich heute aus einer Studie lernen, deren Empirie komplett in der Ziel-
vereinbarungsperiode von 2005 bis 2008 liegt? Viel, denn die Arbeit von Schels
bezieht sich nicht auf unterschiedliche Umsetzungsvarianten oder Gesetzesdn-
derungen - die es in der Zwischenzeit reichlich gegeben hat, sondern analysiert
grundsatzlichere und damit auch weniger zeitlich gebundene Aspekte einer lebens-
laufbezogenen Armuts- und Jugendforschung mit speziellem Fokus auf den Bereich
der Grundsicherung.

Zunachst einmal belegt die Studie, dass - entgegen der Absicht des Gesetz-
gebers - ein relativ groBer Teil der Leistungsberechtigten ldnger als ein Jahr auf
Leistungen der Grundsicherung angewiesen ist. Es handelt sich also oftmals nicht
um ein bloB vorlibergehendes Phdnomen. Der Grund fiir den Leistungsbezug ist
allerdings nicht unbedingt Arbeitslosigkeit, denn die Mehrheit der 18- bis 29-Jah-
rigen, die im Januar 2005 in den Leistungsbezug eingetreten sind, war nicht ar-
beitslos und nicht in einer MaBnahme. Stattdessen befand sich die Mehrheit im
Schulsystem oder in der Berufsausbildung bzw. in Erwerbstatigkeit - mitunter auch
gepaart mit Kinderbetreuungspflichten. Damit zeigt sich ein ,Gesamtbild ausdiffe-
renzierter und individualisierter Ubergangswege in das Erwachsenenalter" (Schels
2012, S. 198).
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Die Ausstiege aus dem Leistungsbezug hangen erwartungsgemal von den indivi-
duellen Mdglichkeiten auf dem Ausbildungs- und Arbeitsmarkt ab. Qualifizierte
Leistungsberechtigte in giinstig ausgestatteten Haushalten (Finanzen) und Her-
kunftsfamilien (Erwerbsstatus der Eltern) konnen h3ufig den Bezug von ALG |l rasch
beenden. Langzeitarbeitslosigkeit und fehlende Erwerbserfahrung verldngern da-
gegen die durchschnittliche Bezugsdauer. Immerhin zeigen die Ergebnisse auch,
dass die zielgruppenspezifische Férderung in der Grundsicherung den Weg aus dem
Leistungsbezug durchaus erleichtern kann.

Die Annahme, dass langerer Leistungsbezug die Bereitschaft zur Eigenverant-
wortung untergrabe, wurde nicht bestatigt. Die Studie liefert keine Hinweise auf
ein ,Sich-Einrichten" im Leistungsbezug, auch wenn es mitunter - bedingt durch
Entmutigung oder Diskriminierung - zu einem Riickzug vom Arbeitsmarkt kommt.
Vielmehr war es gerade den benachteiligten Gruppen unter den Leistungsbeziehern
kaum maglich, unter den im Untersuchungszeitraum herrschenden Arbeitsmarkt-
bedingungen eine bedarfsdeckende Arbeit oder eine Ausbildung mit Perspektive
aufzunehmen. Damit stellt sich die Frage nach der Sinnhaftigkeit einer Leistungs-
gewahrung, die an Verhaltenserwartungen gekniipft ist, deren Nichterfiillung zu
finanziellen Sanktionen fiihrt. Andauernder Hilfebezug lasst sich weniger mit Ver-
haltensdefiziten, sondern vor allem mit einer geringen Qualifikation, einem miss-
gliickten Ubergang von der Schule ins Erwerbsleben sowie einer Herkunft aus sozial
schwécheren Familien erklaren.

Die Annahme, es gebe nicht geniigend finanzielle Anreize - mit anderen Wor-
ten: nicht gentigend Druck - zur Arbeitsaufnahme, werden durch die Studie wider-
legt. Die Ausbildungs- und Erwerbsbeteiligung ist generell hoch, auch dann, wenn
eine Arbeit so gering entlohnt ist, dass weiterhin aufstockendes ALG Il vonnéten ist.
Die hohe Bereitschaft, gering entlohnte Tatigkeiten anzunehmen, kann also dazu
fiihren, dass der Leistungsbezug sich verfestigt. Gerade junge Eltern, so ein Ergebnis
der Studie, nahmen eine Beschadftigung zumeist auch dann an, wenn sich deren
materielle Lage damit nur geringfiigig verbessert hat. Bei jungen Erwachsenen, die
in Haushalten mit schlechter finanzieller Ausstattung lebten, stieg dagegen weni-
ger der materielle Anreiz, eine Arbeit zu suchen. Stattdessen steigt die Belastung
der Betroffenen; von denen viele ohnehin schon Probleme haben diirften, ihren All-
tag zu bewidltigen. Insofern weist die Studie Verfestigungsrisiken bei langerfristigen
Erfahrungen im Leistungsbezug aus, was eher fiir die These einer Entmutigung oder
Jerlernter Hilflosigkeit” spricht.

Sozial vermittelte Bildungschancen und Ressourcen der Herkunftsfamilie ha-
ben einen starken Einfluss auf die Chancen, den Leistungsbezug zu verlassen. Dies
bedeutet umgekehrt, dass geringe Bildungs- und andere Ressourcen der Herkunfts-
familie die Wahrscheinlichkeit eines langeren Leistungsbezugs oder des Mehrfach-
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bezugs von Leistungen erhdhen. Die armutstheoretische Fragestellung der Studie
ware damit so zu beantworten, dass sich fiir diese Gruppe finanzielle Unsicher-
heiten verstetigen und Gber den Charakter einer zeitlich begrenzten Mangellage
hinausweisen. Letztere lassen sich dagegen bei Personen konstatieren, die sich
wahrend des Leistungsbezugs in Ausbildung befinden oder jenen, die wahrend der
Familiengriindungsphase erwerbstatig sind.

Sozialpolitische Konsequenzen

Aus ihrer Studie zieht Schels (2012, S. 204 ff.) die sozialpolitischen Schlussfol-
gerung, dass der gesetzlich vorgeschriebene Vorrang fiir Qualifizierung von Ju-
gendlichen und jungen Erwachsenen sich stérker als bislang auf vollqualifizierende
Ausbildungen konzentrieren sollte. Hierzu waren Unterstiitzungskonzepte fiir die
jungen Erwachsenen ebenso wie fiir Betriebe sinnvoll. Anreize sollten gerade bei
benachteiligten jungen Menschen eher positiv motivieren als bestrafen. Schels
Studie bestatigt aber auch bildungssoziologische und sozialisationstheoretische
Erkenntnisse, nach denen die Interventionen im System der Grundsicherung oft
schon zu spit sind (vgl. ebd., S. 205). Armutsprivention miisse vielmehr bereits
im Bildungssystem ansetzen. Der Erfolg einer Work-First-Strategie, die Jugend-
liche oft in unpassende, schlecht entlohnte oder temporare Tatigkeiten ohne lan-
gerfristige Perspektive drangt, ist nach den Befunden dieser Studie zweifelhaft.
Auch die wenig zielgerichtete Zuweisung in MaBnahmen sollte kritisch hinterfragt
werden. Stattdessen sei eine individuell passende Unterstlitzung der Jugendlichen
gefragt. Verhaltensannahmen, die die besonders intensive und strenge Aktivierung
von Jugendlichen und jungen Erwachsenen begriinden, werden durch die Studie
nicht bestatigt. Neben einer generell starker unterstiitzenden und motivierenden
Ausrichtung der Grundsicherung fordert die Autorin auch vermehrt ganzheitliche
Handlungsstrategien, die den differenzierten Lebenslagen der jungen Leistungsbe-
rechtigten besser gerecht werden. Mit Nachdruck pladiert Schels fiir eine bessere
Koordinierung der Unterstiitzungsleistungen fiir Familien. In dieser Hinsicht ,grei-
fen offenbar weder der Kinderzuschlag zur Armutsvermeidung noch das Eltern-
und Kindergeld in einem ausreichenden MaBe" (ebd., S. 207).

5.1.2 MaBnahmeeinsatz und seine Wirkungen bei Jugendlichen

Angesichts der vielfach komplexen Problemlagen von Jugendlichen stellt sich die
Frage, ob ein verstarkter MaBnahmeeinsatz fiir die 18- bis 24-Jdhrigen geboten
ist. Das IAB hat in friiheren Publikationen und Berichten bereits gezeigt, dass Ju-
gendliche tiberproportional hdufig mit MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik
gefordert werden (vgl. Koch et al. 2009). Die MaBnahmen im Bereich des SGB I
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wurden auch in der zweiten Zielvereinbarungsperiode konsequent evaluiert, mit
einem besonderem Fokus auf TrainingsmaBnahmen und Arbeitsgelegenheiten
- Instrumenten, die gerade bei jugendlichen Leistungsbeziehern verstarkt einge-
setzt werden.

TrainingsmaBBnahmen

TrainingsmaBnahmen gehodren zu den Instrumenten, die per Saldo positiv wirken.
Das IAB hat untersucht, wie TrainingsmaBnahmen speziell fiir unterschiedliche
Gruppen von Jugendlichen zwischen 15 und 25 Jahren wirken. Dabei ist zwi-
schen betrieblichen und nicht betrieblichen MaBnahmen zu unterscheiden (vgl.
Hartig et al. 2008). Gerade die betrieblichen TrainingsmaBnahmen sind ein wirk-
sames Instrument, um die Integration der Teilnehmer/-innen in Beschéftigung zu
fordern. Die Befunde des IAB zeigen, dass die Wahrscheinlichkeit, zwdlf Monate
nach Forderbeginn in einer reguldren Beschaftigung zu sein, bei den ostdeutschen
Frauen und Mannern 20 bzw. 13 Prozent hoher liegen als bei den vergleichbaren
Nicht-Teilnehmern. Westdeutsche Frauen und Manner haben zu diesem Zeitpunkt
im Vergleich zu Nicht-Geforderten eine 16 bzw. elf Prozentpunkte héhere Beschaf-
tigungswahrscheinlichkeit.

Allerdings sind die Zugdnge in diese MaBnahmen selektiv: An betrieblichen
TrainingsmaBnahmen nehmen eher besser qualifizierte Jugendliche teil, was auf
ein ,Creaming", also eine Positivauslese, bei der Zuweisung hindeutet. Wenn durch
die MaBnahme keine neuen Stellen geschaffen werden, ist es zudem wahrschein-
lich, dass Nicht-Geforderte, die ebenso geeignet waren wie Geforderte, nicht ein-
gestellt werden. Hartig et al. (2008, S. 36) vermuten auBerdem, dass manche Un-
ternehmen betriebliche TrainingsmaBnahmen als Rekrutierungsinstrument nutzen,
weil die Férdersumme unmittelbar nach der MaBnahme besonders hoch ist.

Betrachtet man unterschiedliche Gruppen, so sind die positiven Effekte bei
Jugendlichen mit Berufserfahrung und/oder mittlerem bis hohem Schulabschluss
tendenziell etwas hoher. Auch fiir gering qualifizierte junge Erwachsene ohne Be-
rufserfahrung werden hohe Beschaftigungseffekte nachgewiesen. Die MaBnahmen
sind mdglicherweise dazu geeignet, fehlende Qualifikation oder Arbeitserfahrung
auszugleichen. Mdglicherweise spielt auch der Faktor ,Motivation" eine wichtige
Rolle: Wer einmal in einem Betrieb gearbeitet und gemerkt hat, dass es ihm auch
psychisch besser geht, ist womdglich motivierter, seine Suchaktivitdten zu steigern.

Betriebliche TrainingsmaBnahmen werden auch dazu genutzt, um die Teilneh-
mer/-innen auf eine AnschlussmaBnahme vorzubereiten. Rund 17 Prozent der Teil-
nehmer/-innen traten innerhalb von 30 Tagen nach Abschluss der betrieblichen
TrainingsmaBBnahme eine FolgemaBnahme an. Meistens handelt es sich hierbei um
eine mit dem Eingliederungszuschuss geforderte Stelle. Dies kdnnte darauf hindeu-

Kapitel 5

181



182

Personen mit spezifischen Problemlagen am Arbeitsmarkt

ten, dass die Dauer der betrieblichen TrainingsmaBnahme fiir den jeweiligen Be-
trieb zu kurz ist, um lber eine Anstellung abschlieBend zu entscheiden. Denkbar ist
auch, dass die Defizite der eingestellten Person noch so grofB sind, dass der Betrieb
diese nur dann zu vertretbaren Kosten einstellen kann, wenn er eine entsprechende
Subvention erhalt. SchlieBlich konnte es sich aber auch um bloBe Mitnahmeeffekte
handeln: Der Betrieb hatte die betreffende Person in diesem Fall ohnehin einge-
stellt, schopft aber vorher noch alle Mdglichkeiten der Férderung aus.

Bei nicht betrieblichen TrainingsmaBnahmen sind die Beschaftigungseffekte fiir
die jugendlichen Teilnehmer/-innen geringer, was mit der heterogenen Zielsetzung
der MaBnahme zusammenhangen diirfte: Neben der Integration in Beschaftigung
geht es auch darum, die Verfiigbarkeit und die Arbeitsbereitschaft zu priifen oder
einer AnschlussmaBnahme vorzubereiten (vgl. ebd., S. 38.).

Arbeitsgelegenheiten

Bei Jugendlichen und jungen Erwachsenen werden 6ffentlich geférderte Zusatzjobs
(Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsvariante, AGH) besonders haufig ein-
gesetzt. Sie bilden daher einen Schwerpunkt der Instrumentenevaluation. Bisheri-
ge Forschungsergebnisse zur Wirkung von Ein-Euro-Jobs bei Jugendlichen waren
eher ernlichternd. Arbeitsgelegenheiten haben sich dennoch zwischenzeitlich zum
wichtigsten arbeitsmarktpolitischen Instrument fiir bediirftige Jugendliche entwi-
ckelt. Diese sind deutlich liberreprasentiert, denn ihr Anteil an den Arbeitslosen ist
nur halb so hoch wie der an den Arbeitsgelegenheiten.

Die Motive zur Vergabe einer Arbeitsgelegenheit kdnnen unterschiedlich sein.
Neben dem Erhalt oder der Wiederherstellung der Beschaftigungsfahigkeit und
der personlichen Stabilisierung kann es auch darum gehen, Motivation und Ar-
beitsbereitschaft der Teilnehmenden zu testen. Ebenso ist denkbar, dass bei der
Zuweisung auch die Vorgaben der Bundesagentur flr Arbeit eine Rolle spielen,
nach denen kein Jugendlicher langer als drei Monate arbeitslos sein soll - denn
wer an einer Arbeitsgelegenheit teilnimmt, gilt offiziell nicht als arbeitslos. Mit-
unter bewerben sich die arbeitslosen Leistungsberechtigten wegen der finanziel-
len Vorteile auch selbst auf Arbeitsgelegenheiten und werden gleichsam als Be-
lohnung fiir ihr Engagement zugewiesen. Jede dieser Vergabepraktiken birgt die
Gefahr von Fehlsteuerungen. Dies verweist darauf, dass die Teilnahme an einer
AGH neben erwiinschten Wirkungen wie den Erwerb von Fertigkeiten und von
Kenntnissen liber bestimmte Arbeitgeber und Arbeitsplatze auch negative Folgen
haben kann. Hierzu gehdren die Gefahr der Stigmatisierung und der bei vielen
MaBnahmen beobachtbare Lock-in-Effekt (vgl. Kapitel 4). Diese Effekte sind ver-
mutlich umso starker, je besser die Qualifikationen und Erwerbserfahrungen der
jugendlichen Leistungsberechtigten sind.
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Die Frage, ob Zusatzjobs auch die Integration in Beschaftigung und Ausbildung
erleichtern, untersuchen Wolff et al. (2010). Auch diese Studie belegt, dass sich die
Teilnahme an einer Arbeitsgelegenheit fiir Jugendliche eher negativ oder gar nicht
auswirkt. Die Wahrscheinlichkeit, einer requldren Beschaftigung nachzugehen, wird
durch die Teilnahme in den ersten sechs bis acht Monaten nach MaBnahmebeginn
um bis zu vier Prozentpunkte reduziert, was auf Lock-in-Effekte hinweist. Mittel-
fristig werden diese zwar lberwunden, es kommt aber in der Folge nicht zu signi-
fikant positiven Eingliederungswirkungen. Die Nettoeffekte im Hinblick auf eine
reguldre betriebliche Ausbildung liegen haufig nahe bei null. Die Wirkungen auf die
Wahrscheinlichkeit, den Hilfebezug zu vermeiden, sind noch negativer als die Be-
schaftigungswirkungen. Um die Griinde fiir die insgesamt geringe Wirksamkeit zu
beleuchten, werden in der Folge verschiedene Teilgruppen betrachtet. Gerade bei
Jugendlichen mit guten Beschaftigungschancen lassen sich starke Lock-in-Effekte
nachweisen. Dies betrifft z. B. Personen, die noch im Jahr vor dem Leistungsbezug
eine Beschaftigung hatten, oder junge Frauen und Manner mit einer abgeschlos-
senen Berufsausbildung.

Bei einigen Gruppen mit geringeren Arbeitsmarktchancen gibt es dagegen auch
positive Beschaftigungswirkungen. Dies betrifft zum Beispiel junge westdeutsche
Frauen und ostdeutsche Manner ohne eine abgeschlossene Ausbildung sowie ost-
deutsche Ménner ohne eine vorherige requlare Beschaftigung. Fiir die beiden ers-
ten Gruppen erhdht die Zusatzjobteilnahme dartiber hinaus die Wahrscheinlichkeit,
spater eine betriebliche Ausbildung aufzunehmen. Dies traf ebenso auf ostdeutsche
Frauen zu, die im Jahr vor der Teilnahme noch einer sozialversicherungspflichtigen
Beschaftigung nachgegangen waren. Fiir alle anderen Gruppen ist der Einfluss der
AGH auf die Chance, eine Ausbildung zu absolvieren, nicht signifikant. Fir keine der
untersuchten Gruppen erhoht die MaBnahme die Wahrscheinlichkeit, den Bezug
von Arbeitslosengeld Il zu vermeiden. Eventuell tragt die AGH-Teilnahme dazu bei,
die Anspruchsléhne der Teilnehmer/-innen zu reduzieren. Sie kdnnten dann eine
gering entlohnte Tatigkeit annehmen und aufstockend ALG Il beziehen.

Mit diesen Ergebnissen bestatigen Wolff et al. (2010) friihere Befunde, nach de-
nen Zusatzjobs bei Unter-25-Jahrigen tendenziell keine oder aber negative Effekte
auf die Beschaftigungschancen und den Abgang aus dem Leistungsbezug haben.
Auch von einer Verbesserung der Ausbildungschancen kann lberwiegend keine
Rede sein. Die Autor/-innen vermuten, dass der Grund fiir die insgesamt fehlenden
positiven Effekte der AGH darin liegt, dass die Zusatzjobs undifferenziert vergeben
werden. Allerdings zeigt sich, dass gerade bei den schlechter qualifizierten und
arbeitsmarktferneren Jugendlichen und jungen Erwachsenen, fiir die das Instru-
ment konzipiert wurde, die besten Wirkungen erzielt werden. Eine Konzentration
auf diese Gruppen erscheint daher sinnvoll.
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Bei den erwerbsnahen Jugendlichen wirken die Arbeitsgelegenheiten eher negativ,
fiir diese Gruppen sollten andere Wege genutzt werden, um den Leistungsbezug
friihzeitig zu beenden. Die Zielvorgabe der BA, eine Dauer der Arbeitslosigkeit von
mehr als drei Monaten bei Jugendlichen unbedingt zu vermeiden, kénnte also ei-
ner besseren Zielgruppenorientierung entgegenstehen. Dasselbe gilt fiir die hau-
fig anzutreffende Praxis, Zusatzjobs dazu zu nutzen, um Arbeitsbereitschaft und
Verfiigbarkeit der Betroffenen zu testen. Einschrdnkend sei darauf hingewiesen,
dass die Ergebnisse sich auf eine sehr friihe Phase des SGB Il beziehen, in der noch
kaum Erfahrungen mit dem Instrument vorlagen. Auch wenn es dafiir keine uns
bekannten Belege gibt, ist es nicht auszuschlieBen, dass sich Zuweisungspraxis und
Effektivitat seither verbessert haben.

MaBnahmen fiir junge Erwachsene im Vergleich

Nachdem die Wirkungen unterschiedlicher MaBnahmen fiir Jugendliche separat
vorgestellt wurden, werden nunmehr die Wirkungen im direkten Vergleich darge-
stellt. Achatz et al. (2012b) haben die Eingliederungswirkungen von betrieblichen
und nicht betrieblichen TrainingsmaBnahmen sowie von Zusatzjobs auf junge Er-
wachsene von 18 bis 30 Jahren untersucht - differenziert nach Geschlecht und
Haushaltstyp. Zugrunde gelegt wurden alle Zugange in Arbeitslosigkeit und Ar-
beitslosengeld-11-Bezug zwischen Oktober 2005 und Januar 2006. Dabei wurde
analysiert, ob diejenigen, die innerhalb von neun Wochen in eine der genannten
MaBnahmen eingetreten sind, binnen 30 bzw. 18 Monaten nach MaBnahmebeginn
eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung bzw. eine betriebliche Ausbildung
aufgenommen haben. Um die Eingliederungswirkungen abschdtzen zu kdnnen,
wurden die MaBnahmenteilnehmer mit anderen jungen Arbeitslosen mit dhnlichen
Merkmalen verglichen, die entweder an keiner MaBnahme oder aber an einer der
jeweils anderen MaBnahmen teilgenommen haben.

Bereits der Vergleich von ungefdrderten Personen mit der Gesamtheit der
Arbeitslosen zeigt: Insbesondere fiir betriebliche TrainingsmaBnahmen werden
haufiger junge Menschen ausgewahlt, die auch ohne Forderung eine sozialver-
sicherungspflichtige Beschaftigung aufgenommen hatten. Hier kommt vermehrt
eine Positivauswahl (Creaming) von jungen Arbeitslosen fiir betriebliche Qualifizie-
rungsangebote zum Tragen. AuBerdem werden alleinstehende junge Ménner und
Frauen liberproportional, Frauen mit Partner bzw. mit Partner und Kindern hinge-
gen unterproportional hdufig geférdert.

Deskriptive Auswertungen zeigen zunachst die Anteile von Personen in sozial-
versicherungspflichtiger Beschaftigung aus der Gesamtheit der arbeitslosen 18- bis
30-Jihrigen (ebd., S. 3, Tabelle 1). Wihrend alleinstehende junge Erwachsene bei-
derlei Geschlechts nach 30 Monaten fast gleich haufig sozialversicherungspflichtig
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beschaftigt sind (34,3 % bei Ménnern, 32,5% bei Frauen), klaffen ihre jeweiligen
Anteile in Paarhaushalten und Paarhaushalten mit Kindern deutlich auseinan-
der. So betrdgt der Anteil der sozialversicherungspflichtig beschaftigten Manner,
die in Paarhaushalten mit Kindern leben, am Ende des Untersuchungszeitraums
39,1 Prozent. Dagegen liegt der Anteil der sozialversicherungspflichtig beschaf-
tigten Frauen in solchen Haushalten mit 13,8 Prozent um zwei Drittel niedriger.
Auch in Paarhaushalten ohne Kinder sind Mdnner mit 40 Prozent doppelt so haufig
beschaftigt wie Frauen (21 %). Dies deutet darauf hin, dass nach wie vor tradierte
Rollenmuster in Paarhaushalten bestehen, nach denen der Mann haufiger die Rolle
des Alleinerndhrers Gbernimmt.

In einem weiteren Schritt werden die Nettoeffekte der Forderung ermittelt, also
die Verdnderungen der Integrationschancen, die ursachlich auf die Teilnahme an
der konkreten MaBnahme zuriickzufiihren sind. Fir die betrieblichen Trainings-
maBnahmen zeigen sich hier durchweg signifikante positive Effekte (vgl. Abbil-
dung 5.2). Vor allem junge Erwachsene mit Partner und Kind(ern), darunter beson-
ders junge Frauen, profitieren von dieser MaBnahme (vgl. Achatz et al. 20120, S. 5).
Demgegeniiber sind die Nettoeffekte der nicht betrieblichen TrainingsmaBnahmen
sowie der Zusatzjobs deutlich geringer und nur fir Teilgruppen nachweisbar. Be-
rlicksichtigt man nur die bedarfsdeckende Beschaftigung, fallen die Fordereffekte
bei einigen Teilgruppen (besonders bei Frauen mit Partner, sowohl mit als auch
ohne Kind) noch geringer aus.

SchlieBlich vergleichen die Autor/-innen die Beschiftigungschancen von Teil-
nehmer/-innen an jeweils verschiedenen MaBnahmen. Demnach profitieren Teil-
nehmer/-innen an betrieblichen TrainingsmaBnahmen stérker als Teilnehmer/-in-
nen an nicht betrieblichen TrainingsmaBnahmen oder an Zusatzjobs. So sind
Frauen mit Partnern, die an einer betrieblichen TrainingsmafBnahme teilgenommen
haben, zweieinhalb Jahre nach Forderbeginn zu 15 Prozent hdufiger beschaftigt als
vergleichbare Teilnehmerinnen in Zusatzjobs. Auch die Teilnehmer/-innen an nicht
betrieblichen TrainingsmaBnahmen stehen besser da als diese, allerdings fallen
die positiven Effekte deutlich niedriger aus (vgl. Achatz et al. 2012b, S. 6). Frauen
mit Partner und Kind(ern) profitieren von betrieblichen TrainingsmaBnahmen auch
deutlich stérker als von schulischen TrainingsmaBnahmen.

Betriebliche TrainingsmaBnahmen eignen sich demnach besonders gut, um die
Beschéaftigungschancen jiingerer Arbeitsloser zu verbessern - unabhangig von der
Haushaltskonstellation. Ursachlich hierfiir konnte der betriebliche ,Klebeeffekt"
sein. Mdglicherweise nutzen Betriebe aber diese Praktika auch, um interessante
Bewerber/-innen zur Probe arbeiten zu lassen. Damit wire ein Mitnahmeeffekt
gegeben, der die kausalen Effekte der MaBnahme abschwachen wiirde. SchlieBlich
nehmen an den betrieblichen TrainingsmaBnahmen Gberwiegend die arbeitsmarkt-
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Abbildung 5.2

Nettoeffekte der MaBnahmeteilnahme?® (in Prozentpunkten)
a) auf requlire Beschaftigung (ungeférdert versicherungspflichtig)

Manner Frauen

alleinstehend mit mit Partnerin alleinstehend mit mit Partner
Partnerin und Kind(ern) Partner und Kind(ern)

o

-5

b) auf existenzsichernde regulidre Beschiftigung (ohne ALG-II-Bezug)

Ménner Frauen
alleinstehend Parrtnni;rin ::; PKa:rr\Ein(:rr:]] 25 alleinstehend Par:ltir:er ur:;tKFi’::]:(r:r:l)
20
15
10
5
P e P U - T ek

schulische TrainingsmaBnahmen vs Ein-Euro-Jobs
[ vetriebliche TrainingsmaBnahmen vs Ein-Euro-Jobs

. betriebliche vs schulische TrainingsmaBnahmen

Signifikanzniveau: ** = p< 1%, ** = p<50%, * = p<10%
Nettoeffekte der MaBnahmeteilnahme 30 Monate nach Férderbeginn.

a MaBnahmeteilnehmer: 18- bis 30-Jahrige, die zwischen Oktober 2005 und Januar 2006 in Arbeitslosigkeit und
ALG-I1-Bezug eingetreten sind und innerhalb von 9 Wochen durch eine der MaBnahmen gefordert wurden.

Die farbigen Balken zeigen keine absoluten Ergebnisse, sondern vergleichen die Wirkungen der unterschiedlichen
MaBnahmen auf verschiedene Zielgruppen. Bei alleinstehenden Ménnern haben z. B. schulische Trainingsmaf-
nahmen einen um ca. 2 Prozentpunkte gréBeren Einfluss auf regulére Beschaftigung als Ein-Euro-Jobs (griiner
Balken), bei Frauen mit Partnern und Kindern schneiden betriebliche TrainingsmaBnahmen um fast 25 Prozent-
punkte besser ab als schulische (dunkelblauer Balken).

Quelle: Achatz et al. (2012b); IEB; LHG.
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naheren jungen Erwachsenen teil, die sich ggf. intensiver um Erwerbstatigkeit be-
miihen als die arbeitsmarktferneren Teilnehmer an den anderen MaBnahmen. Die
positiven Ergebnisse fiir Frauen kénnten auch damit zusammenhdngen, dass die
betrieblichen MaBnahmen haufig in frauentypischen Beschaftigungsfeldern an-
geboten wurden. Fiir keine der untersuchten Teilgruppen wére ein Zusatzjob die
bessere Férdermdglichkeit gewesen (vgl. ebd., S. 7).

Gerade Frauen gelingt es allerdings nach betrieblichen TrainingsmaBBnahmen
haufig nicht, eine bedarfsdeckende Beschaftigung zu finden. Offenbar werden
MaBnahmen in frauentypischen Beschaftigungsfeldern vielfach nur gering ent-
lohnt. Hier besteht Handlungsbedarf fiir die Grundsicherungsstellen, um auch jun-
gen Miittern eine mdglichst existenzsichernde Beschaftigung zu verschaffen.

5.1.3 Uberginge von jungen Leistungsempfingern in den Arbeitsmarkt

Die Studie von Schels (2011) befasst sich schwerpunktmiBig mit den Abgingen
von 18- bis 24-jihrigen Leistungsempfinger/-innen. Betrachtet wurden vorrangig
diejenigen Abgange aus der Grundsicherung, die auf die Aufnahme eines Beschafti-
gungsverhaltnisses oder einer betrieblichen Ausbildung zurlickgehen. Bezugspunkt
der Analyse sind 1.061 Leistungsbezugsepisoden von 674 jungen Erwachsenen, die
im Januar 2005 in den SGB-II-Bezug eingetreten sind (Untersuchungszeitraum:
Januar 2005 bis Dezember 2007). Diese Episoden enden, wenn keine Hilfebediirf-
tigkeit mehr vorliegt. Es sind deutlich mehr Episoden als Personen zu verzeichnen,
da viele Betroffene im Beobachtungszeitraum aus dem Leistungsbezug ausgeschie-
den, dann aber erneut hilfebediirftig geworden sind. Fiir ihre Analysen verkniipfte
die IAB-Forscherin Befragungsdaten der Querschnittsbefragung ,Lebenssituation
und Soziale Sicherung” mit administrativen Daten der Bundesagentur fiir Arbeit
(fiir weitere Details vgl. ebd., S. 266 ff.).

Die deskriptiven Ergebnisse ihrer Analyse zeigen, dass 23,7 Prozent der betrach-
teten Leistungsbezugsepisoden mit der Integration in requldre Beschaftigung oder
mit der Aufnahme einer beruflichen Ausbildung enden (individuelle Arbeitsmarkt-
integration, vgl. ebd., S. 271). Bemerkenswert dabei ist, dass in 42,3 Prozent dieser
Fille (entspricht 10% aller Abgénge aus dem Hilfebezug) die Hilfebedurftigkeit
durch die Aufnahme einer Beschdftigung reduziert wurde, bevor der Leistungs-
bezug schlieBlich ganzlich Gberwunden werden konnte. In knapp der Halfte aller
betrachteten Episoden (49 %) endet dieser jedoch nicht durch Arbeitsmarktinteg-
ration der Hilfeempfanger selbst, sondern etwa durch Verdnderungen innerhalb der
Bedarfsgemeinschaft. Die verbleibenden 28 Prozent der betrachteten Episoden des
Leistungsbezugs schlieBlich sind zum Ende des Beobachtungszeitraums im Dezem-
ber 2007 noch nicht abgeschlossen.
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Abbildung 5.3
Abginge aus dem Hilfebezug von 18- bis 24-jahrigen Hilfeempfangern bis 2007

Ok 100 % B Abgang durch individuelle
90 % Reduzierung der Hilfsbediirftigkeit AR ESTE i e o
durch Arbeitsmarktintegration: Abgédnge aus anderen
80 % . Griind
Ja oder nein? riinden
70 % X % Bezugsepisoden, die bis
Nein Ja
Dezember 2007 andauern
60 % 51,2 % 48,9 %
on - -
30 %
22,2 % 26,5 %
20 %
10 U/D - -
0 % -
Nein Ja Total

Quelle: Eigene Darstellung nach Schels (2011); LSS05; BA-Daten.

Dass der Leistungsbezug mit 51,2 Prozent liberwiegend durch andere Griinde als
durch Erwerbsintegration beendet wird, interpretiert Schels (ebd.) jedoch nicht als
Hinweis auf die ,Arbeitsmarktferne" der Untersuchungsgruppe. Vielmehr zeigen
ihre Ergebnisse, dass in immerhin knapp der Halfte (49 %) der betrachteten Epi-
soden die jugendlichen Leistungsempfanger ihre Hilfebedirftigkeit durch die Auf-
nahme einer Erwerbstatigkeit bzw. Ausbildung zumindest reduzieren konnen. lhr
Einkommensniveau ist jedoch zu gering, als dass die jeweilige Bedarfsgemeinschaft
den Leistungsbezug vollstandig Gberwinden kdnnte. Die Autorin interpretiert die
Uberwindung von Hilfebediirftigkeit im Falle der jugendlichen Leistungsberechtig-
ten daher als einen mehrstufigen Prozess. In gut der Halfte der Episoden, die mit
Abgingen aus anderen Griinden enden, und auch in 44 Prozent der zensierten, d. h.
nicht zu Ende beobachteten, Episoden andauernder Hilfebedrftigkeit ist zuvor zu-
mindest eine Reduzierung des Hilfebezugs zu verzeichnen. Die Analyseergebnisse
zeigen daher auch, dass Arbeitsmarkteintritte bei fortgesetztem Leistungsbezug
eine relevante Konstellation bei jugendlichen Leistungsbeziehern sind (zu Erwerbs-
aufstockern im SGB Il vgl. auch Abschnitt 2.2.4).

Ob die Hilfebediirftigkeit Giberwunden werden kann, hangt sehr stark von der
jeweils aufgenommenen Beschiftigung ab (vgl. Schels 2011, S. 271). Betrachtet
man alle wihrend des Untersuchungszeitraums beendeten Bezugsepisoden (also
ohne diejenigen, die zum Ende des Beobachtungszeitraums noch andauern), so
zeigt sich: In Giber der Halfte der Fille (52 %) endet der Leistungsbezug durch re-
gulére Beschiftigung. Nur in rund einem Viertel der Fille (27 %) wird die Hilfebe-
dirftigkeit durch Aufnahme einer betrieblichen Ausbildung beendet. Vergleichs-
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weise selten gelingt der Ausstieg aus der Grundsicherung hingegen mithilfe einer
geringfiigigen Beschiftigung (12,2 %) oder der Verbesserung der Stellung im Be-
ruf (9,1 %).

Uber diese deskriptiven Analysen hinaus wurde ebenfalls untersucht, inwie-
weit die individuellen Charakteristika der jungen Erwachsenen sich auf die Chan-
ce auswirken, die Hilfebedurftigkeit durch Arbeits- oder Ausbildungsaufnahme zu
beenden bzw. zu reduzieren (fiir eine ausfiihrliche tabellarische Ubersicht der Er-
gebnisse vgl. ebd., S. 272). Ein erstes bemerkenswertes Ergebnis ist, dass sich das
Haushaltseinkommen der Untersuchungsgruppe nicht signifikant auf die Abgange
aus der Hilfebediirftigkeit auswirkt, mithin ein hdherer finanzieller Druck die Auf-
nahme einer Beschaftigung nicht wahrscheinlicher macht. Auch Einfliisse eines
vorherigen Sozialhilfebezugs auf die Beendigung des Transferbezugs lassen sich
nicht feststellen. Mit Blick auf die Rolle der sozialen Herkunft fallt auf, dass ein
fehlender Schulabschluss der Eltern die Abgangswahrscheinlichkeit mindert. Fiir
einen etwaigen Einfluss des Arbeitsmarktstatus der Eltern lassen sich indes keine
Hinweise ausmachen.

Jungen Erwachsenen mit abgeschlossener Ausbildung und - in einem etwas
geringeren MaBe - mit Abitur gelingt der Ubergang in existenzsichernde Be-
schaftigung vergleichsweise haufig. Ahnlich bedeutsam ist der vorherige Arbeits-
marktstatus der jungen Erwachsenen: Die Wahrscheinlichkeit, die Hilfebeddirf-
tigkeit zu verlassen oder zu reduzieren, ist fiir Personen, die zuvor kurzfristig
arbeitslos waren, hoher als fiir Personen, die sich vorher in einer nicht bedarfsde-
ckenden Beschaftigung befanden. Liegen wiederholte Arbeitslosigkeitsepisoden
vor, fallt es schwerer, den Hilfebezug liber den Arbeitsmarkt zu beenden. Die
Autorin interpretiert dies als Hinweis auf mdgliche ,Aufstockerkarrieren”. Auch
in Phasen des Schulbesuchs oder der Ausbildung verbleiben die Betroffenen
tberdurchschnittlich haufig in der Hilfebediirftigkeit. Wider Erwarten fallt weder
Frauen noch Migranten noch jungen Eltern der Ubergang in Beschiftigung bzw.
Ausbildung schwerer. Gleichwohl fallt es jungen Menschen, in deren Haushalt
Kinder leben, deutlich schwerer, mit Aufnahme einer Beschaftigung oder einer
Ausbildung auch den Leistungsbezug zu beenden, da hier der entsprechend ho-
here Bedarf zu Buche schlagt.

In der Zusammenschau machen die Untersuchungsergebnisse von Schels
(2011) eines besonders deutlich: Es finden sich keinerlei Hinweise, dass sich un-
ter den jungen Leistungsberechtigten eine ,Kultur der Armut" etabliert hatte
oder diese sich mit einem ,Leben im Hilfebezug" weitgehend arrangiert hatten
- auch wenn es mitunter, bedingt durch Entmutigung und Diskriminierungser-
fahrungen, zu einem partiellen Riickzug vom Arbeitsmarkt kommen kann. Auch
die Erwerbsorientierung scheint innerhalb dieser Personengruppe keineswegs
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schwacher ausgepragt zu sein als bei anderen Personengruppen. So nehmen die
jungen Leistungsberechtigten genauso hdufig wie andere ALG-II-Bezieher eine
Beschéftigung auf, deren Entlohnung unterhalb des Grundsicherungsniveaus liegt.
Andauernder bzw. wiederholter Hilfebezug Idsst sich vielmehr mit einer geringen
Qualifikation, einem hiufig unterbrochenen Ubergang in das Erwerbsleben sowie
einer niedrigeren sozialen Herkunft erklaren. Weiterhin haben vor allem Allein-
erziehende und junge Eltern Probleme, mit der Aufnahme einer Erwerbstatigkeit
auch ein bedarfsdeckendes Einkommen zu erzielen. Zudem zeigen die Ergebnisse,
dass Hilfebediirftigkeit oftmals nicht bloB ein transitorisches Phdnomen ist, das
mit der erstmaligen Einmiindung in den Arbeitsmarkt liberwunden werden kann.
Vielmehr zeigt sich, dass die Uberwindung von Hilfebediirftigkeit durchaus ein
langerer Prozess sein kann, der vielfach mit Riickschldgen verbunden ist und unter
Umstanden mehrere Anldufe erfordert, bis der Ubergang in Beschiftigung oder
Ausbildung endgiiltig gelingt.

5.1.4 Bildungschancen und Leistungsbezug

Mit Blick auf die langfristigen Wirkungen des SGB Il stellt sich die Frage, inwiefern
der Leistungsbezug in der Familie Bildungsentscheidungen und Bildungsverldufe
beeinflusst. Verschiedene Studien belegen, dass in Deutschland der Einfluss der
Herkunftsfamilie auf die Bildungschancen der Kinder sehr groB ist und dass Bil-
dungsversdumnisse in der Kindheit spater nur sehr schwer zu korrigieren sind (vgl.
Baumert/Schiimer 2001; Solga 2005). Zugénge zu Bildungseinrichtungen sind in-
sofern nicht nur ein Tor zu gesellschaftlicher Teilhabe, sondern Teil derselben (vgl.
Baethge/Kupka 2005, S. 177). Fehr (2012a) untersucht in ihrer Studie den Einfluss
des Leistungsbezugs im SGB Il auf die Bildungsbeteiligung von Kindern und Ju-
gendlichen. Sie geht auf der Basis von Daten des Panels ,Arbeitsmarkt und soziale
Sicherung” (PASS) der Frage nach, welche Bildungswege Kinder unter 15 Jahren
einschlagen und wie (familidre) Armutslagen mit den Bildungsabschliissen von Ju-
gendlichen zusammenhingen (vgl. ebd., S. 14).

Die Ergebnisse zeigen zundchst, dass Kinder aus ALG-ll-Haushalten im Jahr
2006 beim Ubergang in die Sekundarschule nur etwa halb so oft aufs Gymnasium
gewechselt sind wie Kinder aus Haushalten ohne Leistungsbezug (22 gegeniiber
409%). Die Verteilung von Kindern auf die verschiedenen Schulformen zeigt das
gewohnte Bild: Die Wahrscheinlichkeit, dass ein Kind von Eltern mit Hochschulreife
das Gymnasium besucht, ist mit 66 Prozent fast zehnmal so hoch wie bei Kindern
von Hauptschulabsolventen (vgl. Fehr 2012a, S. 17). Die Tatsache, dass ein Kind in
einem ALG-lI-Haushalt aufwachst, verscharft diese Tendenz noch: Bei gleichem
Schulabschluss der Eltern (Abitur) besuchen mehr als dreimal so viele Kinder (69 %)
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von Nicht-Leistungsbeziehern das Gymnasium wie von ALG-II-Empféngern (21 %).
Daraus ldsst sich der Schluss ableiten: ,Eltern, die kein ALG Il beziehen, konnen ho-
here Bildungsabschliisse besser an die ndchste Generation weitergeben als Eltern,
die sich im ALG-II-Bezug befinden" (Fehr 2012a, S. 18).

Die Bildungs- und Erwerbssituation von Jugendlichen und jungen Erwachse-
nen zwischen 15 und unter 25 Jahren hdngt ebenfalls sehr stark davon ab, ob
diese aus einem Haushalt mit ALG-1I-Bezug kommen oder nicht. In den unteren
Altersgruppen sind die Unterschiede noch vergleichsweise gering. In beiden Fal-
len befindet sich die ganz tberwiegende Mehrheit der Jugendlichen entweder in
Schule oder Ausbildung. Bei den Uber-18-Jahrigen zeigt sich allerdings eine star-
ke Zunahme des Status ,arbeitslos" in den ALG-II-Haushalten. Von den 23- und
24-Jahrigen, die in ALG-ll-Haushalten leben, sind {iber 80 Prozent arbeitslos - ein
Resultat der vorangegangenen Selektionsprozesse. Bei den jungen Erwachsenen
dominieren demnach zwei Gruppen: Schiiler und Auszubildende (iiberwiegend) im
elterlichen Haushalt und junge Erwachsene im eigenen Haushalt, die insbesondere
wegen eigener Bildungsdefizite ins SGB Il gerutscht sind (vgl. Fehr 2012a, S. 21).
Mehr als 60 Prozent der ALG-II-Bezieher haben héchstens einen Hauptschulab-
schluss (30 9% der Nicht-Bezieher) und nur fiinf Prozent haben die Hochschulreife
(37 % der Nicht-Bezieher). Bei den mittleren Bildungsabschliissen ist das Verhaltnis
ausgeglichen.

Fehr folgert daraus, dass jiingere ALG-1I-Bezieher ,in ihren Bildungs- und Be-
rufschancen systematisch benachteiligt sind" (ebd., S. 23). Kinder aus Familien
mit ALG-II-Bezug wechseln seltener auf hohere Schulen, erreichen niedrigere Bil-
dungsabschliisse und haben einen schlechteren Start in die Erwerbstatigkeit als
solche, die nicht aus ALG-lI-Haushalten kommen.

5.1.5 Zusammenfassung: Jugendliche und junge Erwachsene im SGB Il

Die Untersuchung einer Kohorte aus den Anfangszeiten des SGB Il zeigt, wie hetero-
gen die Gruppe der Jugendlichen und jungen Erwachsenen ist (vgl. Schels 2012).
Zugleich macht sie deutlich: Die soziale Lage der Jugendlichen bei ihren ,Status-
passagen” zu jungen Erwachsenen ist hochgradig volatil und birgt die groBe Gefahr
einer dauerhaften Verfestigung von Armutslagen. Dabei gabe es viele Mdglichkei-
ten der Hilfestellung, z. B. fiir junge Familien, die aber oft nur unzureichend genutzt
werden. Fiir Probleme allerdings, die im Bildungssystem liegen oder allgemein in
der sozialen Benachteiligung der betroffenen Jugendlichen, setzt eine Intervention
in der Grundsicherung zu spat an. Gleichzeitig zeigt die Arbeit von Schels, dass die
gesetzliche Altersgrenze von 25 Jahren, die eine besondere Behandlung begriindet,
kiinstlich ist und an der Realitit komplexer und verlingerter Ubergénge vorbeigeht.
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Die Instrumentenevaluation zeigt, dass insbesondere betriebsnahe Manahmen die
Integration junger Leistungsberechtigter beférdern, auch wenn diese nicht fiir alle
Jugendlichen infrage kommen. Arbeitsgelegenheiten hingegen schmalern tenden-
ziell die Integrationschancen der meisten Jugendlichen. Konsequenterweise wer-
den Jugendlichen mittlerweile im Rahmen der unverziiglichen Vermittiung nach
§ 3 Abs. 2 SGB Il auch keine Arbeitsgelegenheiten mehr angeboten. Davon sind
dann allerdings auch die arbeitsmarktfernen Jugendlichen betroffen, die von die-
sem MaBnahmetyp durchaus profitiert haben.

SchlieBlich zeigt ein Vergleich der Bildungssituation von jiingeren Personen
aus Haushalten mit und ohne ALG-II-Bezug, dass der Leistungsbezug die ohnehin
ausgepragten sozialen Unterschiede bei den Bildungschancen verstérkt. Dies gilt
fir die Bildungswege von Kindern unter 15 Jahren ebenso wie fiir die Bildungsab-
schliisse von Jugendlichen und die daraus resultierende Erwerbssituation junger
Erwachsener.

Die Ergebnisse der IAB-Forschung zu Jugendlichen und jungen Erwachsenen
im SGB Il zeigen, dass es sich um eine der groB3en ,Baustellen” der Grundsicherung
handelt. Bereits im Bericht nach der ersten Zielvereinbarungsperiode wurde gefor-
dert, dass ,die Aktivierung zielgerichtet, auf die individuellen Umstande bezogen,
mdglichst partizipativ und unter Einbeziehung der familidren Lage und des sozialen
Umfelds erfolgt" (Koch et al. 2009, S. 187). Diese Forderung hat seitdem nicht
an Aktualitdt eingebiiBt. Letztlich stellt sich die Frage, ob es mit Ausnahme einer
maglichst intensiven Betreuung Gberhaupt sinnvoll ist, spezielle Regeln (Sofortan-
gebote, Sanktionen) fiir die Altersgruppe der Unter-25-J4hrigen aufzustellen, weil
diese auch immer die Gefahr der Fehlsteuerung mit sich bringen.

5.2 Frauen im SGB ||

Eine weitere Gruppe, die in besonderer Weise im Fokus der Arbeitsmarktpolitik
steht, sind die Frauen, insbesondere die Miitter. Wir berichten im Folgenden liber
generelle Tendenzen bei der Aktivierung von Frauen, liber die Wege von Miittern in
Beschéaftigung und die Situation von alleinerziehenden Frauen. Haushalte von Al-
leinerziehenden sind, wie in friiheren Forschungsarbeiten gezeigt, 6fter und langer
auf staatliche Leistungen angewiesen als andere Haushalte. Dabei wird die Dauer
des Leistungsbezugs maBgeblich vom Alter des jlingsten Kindes bestimmt.

5.2.1 Vermittlung und Aktivierung von Frauen

Achatz (2009) ging in einer Studie der Frage nach, ob Frauen und Manner im Ver-
mittlungsprozess und im Fallmanagement des SGB Il unterschiedlich behandelt
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werden. Da im SGB Il nicht nur die Forderung der Gleichstellung verankert ist,
sondern zugleich auch der Grundsatz der Familiensubsidiaritdt - also der Vorran-
gigkeit familidrer Selbsthilfe gegeniiber staatlicher Unterstiitzung, kann es in der
Praxis zu inkonsistenten Vorgaben fiir die Fachkrafte kommen. Wer Abhangige be-
treut, ist von der ansonsten umfassenden Erwerbspflicht je nach Alter der Kinder
in unterschiedlichem Umfang ausgenommen. Insbesondere Hilfebezieherinnen mit
juingeren Kindern weisen schon allein deshalb ein ,Aktivierungsdefizit" auf, weil
sich ihre familienspezifischen Lebensverhaltnisse nicht ohne Weiteres mit einer Er-
werbstétigkeit in Einklang bringen lassen. SchlieBlich sind es vor allem die Frauen,
die die Familienarbeit schultern.

Eine andere Frage ist es, wie die Fachkrafte bei den SGB-II-Tragern mit den
spezifischen Problemen von Frauen, die Angehdrige betreuen, umgehen, ob sie also
beispielsweise ihren weiblichen und méannlichen Kunden unterschiedliche Erwerbs-
arbeitsformen vorschlagen (vgl. Achatz 2009, S. 65). Im interaktiven Prozess der
Vermittlung ist dies immer auch abhdngig von den normativen Vorstellungen al-
ler Beteiligten etwa uiber Erwerbs- und Familienorientierungen. Es sind jedoch die
Fachkrafte, die im Rahmen ihres Ermessensspielraums dariiber entscheiden, wer
welche Beratungs- oder Eingliederungsleistungen erhalt. Ergebnisse aus qualita-
tiven Studien (vgl. Achatz 2008) zeigen, dass in der Beratung tatséchlich traditi-
onelle geschlechtsspezifische Muster bei allen Beteiligten eine Rolle spielen. Dass
den Frauen etwa MaBnahmen seltener angeboten werden als den Mannern, hat die
Wirkungsforschung des IAB bereits gezeigt (zusammenfassend Koch et al. 2009,
S. 221 ff.). Hier kdnnten Betreuungspflichten eine wichtige Rolle spielen. Vor allem
Miitter mit jlingeren Kindern und alleinerziehende Frauen erhalten eine weniger
intensive Beratung und Betreuung.

Betrachtet man konkret die Vermittlervorschldge fiir Vollzeitstellen in den al-
ten Bundeslandern, lassen sich deutliche Zuweisungsmuster erkennen. Wahrend
nur elf Prozent der hilfesuchenden Frauen eine Vollzeitstelle angeboten wurde, er-
hielten 26 Prozent der Manner einen solchen Vorschlag. Auch wurde mannlichen
Hilfesuchenden deutlich hdufiger ein Vermittlungsgutschein angeboten. Zugleich
ist nicht erkennbar, dass Frauen eher in Teilzeitstellen vermittelt werden als Man-
ner. Miittern und Vatern werden Teilzeitjobs in etwa gleich hdufig angeboten,
Mini- und Midijob-Angebote werden Vatern sogar etwas haufiger unterbreitet
als Miittern.

In Ostdeutschland hingegen unterscheiden sich die Vermittlerangebote an Voll-
zeitstellen und Vermittlungsgutscheinen flr Frauen und Manner weniger stark als
in Westdeutschland. Vater und Mitter werden demnach in der Vermittlungspraxis
weniger unterschiedlich behandelt. Dies passt zum generellen Befund, dass die Ar-
beitsmarktanbindung von westdeutschen Frauen historisch sehr stark durch Teil-
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zeitarbeit und haufig unterbrochene Beschaftigungsverhaltnisse gepragt ist, wah-
rend ostdeutsche Frauen im Regelfall kontinuierlich in Vollzeit beschaftigt waren
(vgl. Achatz 2008, 2009).

Fiir die Chance, ein Vermittlungsangebot zu erhalten, ist der Familienstand der
Hilfesuchenden nicht von Belang. Allerdings hat er entscheidenden Einfluss auf die
Neigung der Vermittlungsfachkrafte, eine Person als ,nicht verfiigbar” einzuordnen.
Vor allem flir westdeutsche Frauen verringert sich - im Gegensatz zu den ostdeut-
schen Frauen - die Aussicht auf ein Vermittlungsangebot, wenn sie mit einem Ehe-
partner im Haushalt leben. Das Zusammenleben mit einem nicht ehelichen Partner
hingegen spielt fiir die Vermittler offenbar keine Rolle (vgl. Achatz 2009).

5.2.2 Arbeitsaufnahme von Miittern

Lietzmann hat in einer Studie aus dem Jahr 2011 untersucht, inwieweit Miitter aus
dem SGB-II-Bezug heraus eine Erwerbstatigkeit aufnehmen. Dabei unterscheidet
er zwischen den verschiedenen Haushaltskonstellationen, in denen sich die Miitter
jeweils befinden. Eine Beendigung der Hilfebediirftigkeit kann bei Miittern darauf
zuriickgehen, dass sie selbst oder ihr Partner eine Beschaftigung aufnehmen. Auch
eine Anderung der Konstellation der Bedarfsgemeinschaft - etwa durch eine neue
Partnerschaft, eine Verdnderung der Kinderzahl u. A. - kann zur Folge haben, dass
die betreffende Person nicht mehr hilfebediirftig ist. In der vorliegenden Unter-
suchung wird ausschlieBlich die Arbeitsaufnahme der Mutter selbst in den Blick
genommen. Fiir die folgenden Ergebnisse ist es auBerdem von Belang, dass fiir
Eltern im SGB-II-Bezug eine Arbeit dann als zumutbar gilt, wenn das jiingste Kind
mindestens drei Jahre alt und dessen Betreuung sichergestellt ist.

Die Abbildungen 5.4 und 5.5 zeigen anhand einer ,Uberlebensfunktion” die Wahr-
scheinlichkeit, mit der alleinerziehende Miitter bzw. Miitter in Paarhaushalten inner-
halb von dreieinhalb Jahren nach Beginn des Leistungsbezugs eine Erwerbstatigkeit
aufnehmen. Unterhalb der Kurve ist der Anteil derjenigen, die im Ausgangszustand
verbleiben, oberhalb ist der Anteil derjenigen, die eine Erwerbstatigkeit aufgenommen
haben. Nach 36 Monaten haben z. B. {iber 70 Prozent der alleinerziehenden Miitter
mit Kindern zwischen 6 und 14 Jahren eine Erwerbstitigkeit aufgenommen (60 %
der Mitter in Paarhaushalten), knapp 30 Prozent (40 % in Paarhaushalten) verbleiben
erwerbslos. Die Ubergange in Beschiftigung gestalten sich dagegen fiir Miitter mit
Kindern unter drei Jahren deutlich langsamer. Fiir Alleinerziehenden bzw. fiir Miitter
in Paarhaushalten mit Kindern unter drei Jahren liegt der Anteil derjenigen, die nach
drei Jahren eine Arbeit aufgenommen haben, bei 55 respektive 43 Prozent. Mitter
mit jlingeren Kindern diirften es vermutlich schwerer haben, ein Betreuungsangebot
zu finden, mit dem sie Erwerbstatigkeit und Kinderbetreuung vereinbaren kdnnen.
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Dass eine gut ausgebaute Infrastruktur an Kinderbetreuungseinrichtungen die
Chancen von Miittern im SGB Il verbessert, eine Erwerbstatigkeit aufzunehmen,
zeigen Ergebnisse aus dem administrativen Panel auf Kreisebene. So haben die
Betreuungsquote fiir Unter-3-Jahrige und die Ganztagsquote fiir 3- bis 6-Jahri-
ge (Anteil der Ganztagsplatze an allen Betreuungsplatzen) zumindest eine leicht
positive Wirkung auf den Ausstieg aus dem ALG-II-Bezug von Alleinerziehenden.

Abbildung 5.4

Aufnahme einer Erwerbstatigkeit von alleinerziehenden Miittern im SGB-II-Bezug

nach dem Alter des jiingsten Kindes
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Quelle: Lietzmann (2011).

Abbildung 5.5

Aufnahme einer Erwerbstatigkeit von Miittern in Paarhaushalten im SGB-II-Bezug
nach dem Alter des jiingsten Kindes
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Angesichts der geringen GroBe des Effekts stellt sich die Frage, wie Alleinerziehen-
de und SGB-II-Bezieher/-innen im Vergleich zu anderen Familien bei der Vergabe
berlicksichtigt werden. AuBerdem ist es wichtig, wie die Pldtze hinsichtlich Um-
fang, Flexibilitat, Offnungszeiten und Ferienbetreuung ausgestaltet sind. Sobald
die Betreuung durch Kindergarten oder Schule zumindest fiir einen Teil des Tages
gesichert ist, finden sich kaum noch Unterschiede im Verlauf der Erwerbsintegra-
tion zwischen Miittern mit Vorschulkindern und Miittern mit Kindern im Schulalter.
Uberraschend erscheint zunichst die Tatsache, dass der Anteil der Alleinerziehen-
den, die in Beschaftigung libergehen, groBer ist als bei Miittern, die mit ihrem
Partner zusammenleben: 55 Prozent der Alleinerziehenden gegeniiber 43 Prozent
der Mitter in Paarhaushalten mit einem jlingsten Kind unter drei Jahren nehmen
innerhalb von drei Jahren nach Leistungsbeginn eine Beschaftigung auf. Dies gilt
unabhangig von den Arbeitszeitmodellen fiir Vollzeit-, Teilzeit- und geringfligige
Beschaftigung.

Bei der Beschreibung der Eigenschaften, die fiir einen Ubergang in den Ar-
beitsmarkt relevant scheinen, schneiden die Alleinerziehenden besser ab. Sie haben
weniger oft Kleinkinder in der Bedarfsgemeinschaft, hdufiger eine abgeschlossene
Berufsausbildung und sind haufiger arbeitslos oder arbeitsuchend gemeldet, also
an einer Arbeitsaufnahme interessiert, als Mitter mit Partnern. Alleinerziehende
sind hiufiger wihrend des Leistungsbezugs erwerbstitig (vgl. Lietzmann 2010) und
nehmen hiufiger eine Beschéftigung auf (vgl. Lietzmann 2011). Dennoch verlassen
Miitter aus Paarhaushalten den Leistungsbezug schneller. Ein Jahr nach Beginn
des Leistungsbezugs haben 30 Prozent der Alleinerziehenden, aber 43 Prozent der
Miitter den Leistungsbezug verlassen.

Dies liegt zum einen daran, dass in Paarhaushalten die Arbeitsaufnahme des
Partners die Transferabhéngigkeit beenden kann, ohne dass die Miitter selbst eine
Beschdftigung aufnehmen. Zum anderen sind die Beschaftigungsverhaltnisse,
die Alleinerziehenden aufnehmen, wegen eines geringeren Lohns oder der einge-
schrénkten Arbeitszeit oftmals nicht bedarfsdeckend (vgl. Koller/Rudolph 2011). So
sind zwar relativ viele Alleinerziehende im SGB Il bereits erwerbstatig, 36 Prozent
sind jedoch sogenannte Aufstocker und gehen parallel zum Leistungsbezug einer
(geringfiigigen) Beschaftigung nach. 32 Prozent der alleinerziehenden Miitter im
SGB Il sind in Teilzeit beschiftigt oder gehen einem Minijob nach (vgl. Beste/Lietz-
mann 2012). Da es sich hierbei um das einzige Erwerbseinkommen im Haushalt
handelt, verbleiben sie weiterhin im Hilfebezug.

Auch bei einer Differenzierung nach Anzahl der Kinder im Haushalt der Mut-
ter (vgl. Abbildung 5.6 und Abbildung 5.7) bestitigt sich der Befund, dass es Al-
leinerziehenden durchweg haufiger gelingt, eine Beschaftigung aufzunehmen. Die
Differenzen sind sogar umso groBer, je mehr Kinder im Haushalt leben. Wahrend
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sie bei einem Kind mit 70 Prozent bei Alleinerziehenden gegeniiber 65 Prozent bei
Miittern in Paarhaushalten recht gering ausfallen, betrdgt der Unterschied bei drei
Kindern im Haushalt 15 Prozentpunkte, also etwa das Dreifache. Wenig (iberra-
schend ist, dass eine hohere Anzahl an Kindern im Haushalt die Suche nach einem
Arbeitsplatz und damit den Ubergang in den ersten Arbeitsmarkt fiir alle Miitter
erschwert.

Abbildung 5.6

Aufnahme einer Erwerbstatigkeit von alleinerziehenden Miittern im SGB-II-Bezug
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Quelle: Lietzmann (2011).

Abbildung 5.7
Aufnahme einer Erwerbstatigkeit von Miittern in Paarhaushalten im SGB-II-Bezug
nach Kinderzahl
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Insbesondere bei Alleinerziehenden (weniger bei Miittern mit Partnern) héngt das
Arbeitsangebot - und damit die Chance, den Leistungsbezug zu verlassen - ent-
scheidend vom Alter des jiingsten Kindes ab (vgl. Lietzmann 2010). Bei zwei oder
mehr Kindern unter 14 Jahren verldngert sich insgesamt die Bezugsdauer, weil der
Betreuungsaufwand gréBer und das bedarfsdeckende Einkommen héher ist.

Fiir die erfolgreiche Integration von Mittern in den Arbeitsmarkt sind demnach
sowohl das Alter als auch die Anzahl der Kinder im Haushalt ausschlaggebend.
Alleinerziehende sind dabei - unabhangig von der Zahl und vom Alter der Kin-
der — erfolgreicher als Miitter in Paarhaushalten. Allerdings konnen letztere den
Transferbezug auch durch das Einkommen des Partners beenden. Insgesamt deutet
sich ein wichtiger Einfluss des ménnlichen Partners im Haushalt an. Angesichts
eines bereits vorhandenen Einkommens ist die eingeschrankte Arbeitszeit von Miit-
tern, die einer Erwerbstatigkeit nachgehen, ausreichend, um den Leistungsbezug
zu verlassen. Dieser Effekt kdnnte so groB sein, dass er die eigentlich besseren
Arbeitsmarktchancen und die hohere Erwerbsorientierung der Alleinerziehenden
liberkompensiert (vgl. Lietzmann 2010). Dies deckt sich mit friiheren Studien, nach
denen Alleinerziehende hadufig deswegen aufstockende SGB-II-Leistungen erhal-
ten, weil sie ihre Arbeitszeit wegen ihrer Betreuungspflichten nicht ausweiten kén-
nen (vgl. Dietz et al. 2009).

Das Ausbildungsniveau hat ebenfalls eine groBe Bedeutung. Alleinerziehende
Nicht-Erwerbstatige im Leistungsbezug besitzen zu 2,4 Prozent einen Hochschul-
und zu 46,9 Prozent einen beruflichen Abschluss. Diese Gruppe sollte relativ gute
Chancen haben, einen Arbeitsplatz zu finden. Allerdings haben ca. 50 Prozent die-
ser Gruppe keine Berufsausbildung. Bei der Vermittlung sollte deshalb die Forde-
rung von Aus- und Weiterbildung - auch in Teilzeit - Prioritdt haben (vgl. Achatz
etal. 2013,S. 17 f.).

Alleinerziehende ohne abgeschlossene Berufsausbildung verlassen den Be-
zug am langsamsten, mit einem akademischen Abschluss haben sie dagegen eine
doppelt so hohe Ausstiegsrate. Bei Miittern in Paarhaushalten ist der Hochschul-
abschluss weniger bedeutsam. In beiden Fallen aber begiinstigt eine abgeschlos-
sene Berufsausbildung das Verlassen des Leistungsbezugs. Alter ist ebenfalls ein
wichtiger Faktor: Mitter zwischen 25 und 45 Jahren beenden den Leistungsbezug
schneller als Jiingere oder Altere. Auch eine deutsche Staatsangehdrigkeit der Miit-
ter (mit oder ohne Partner) wirkt sich positiv aus, die Abgangsraten sind deutlich
hoher als bei Frauen mit Migrationshintergrund. SchlieBlich spielt der regionale
Kontext eine Rolle: Eine hdohere requldre Arbeitslosigkeit senkt die Ausstiegsrate
ebenso wie ein Wohnort in einem Ballungsgsraum (vgl. Lietzmann 2010).

Alleinerziehende und Miitter in Paarhaushalten unterscheiden sich sowohl in
den Griinden, aus denen sie dem Arbeitsmarkt zur Verfiigung stehen, als auch in
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ihren Arbeitsmarktchancen. Die Verfligbarkeit wird sehr stark durch das Alter des
juingsten Kindes beeinflusst, wenn auch bei Alleinerziehenden starker als bei Mit-
tern mit Partner. Je jiinger das Kind ist, desto seltener gelingt der Absprung aus
der Hilfebedirftigkeit. Alleinerziehende nutzen zwar haufiger als andere Miitter
die Mdglichkeit einer institutionellen Tagesbetreuung, aber moglicherweise ist das
Angebot an Betreuungsplédtzen fiir diese Gruppe noch nicht ausreichend. Die Ar-
beitsmarktchancen sind wie erwdhnt abhdngig vom Alter, von der Qualifikation
und der Staatsangehdrigkeit. Dennoch zeigt sich, dass die Alleinerziehenden mit
ihrer eigentlich giinstigeren Struktur den Leistungsbezug im Durchschnitt spater
verlassen.

Tabelle 5.1

Konzessionsbereitschaft von arbeitsuchenden SGB-II-Beziehern

Miitter im SGB Il .
Personen im

SGB Il insgesamt

alleinerziehend in Partnerschaften
Arbeitsweg von einer Stunde 37 % 19% 62 %
geringes Einkommen 55 9% 54 % 45%
unglinstige Arbeitszeiten 18 % 26 % 56 %
Arbeit unter fachlichem Kénnen 73 % 77 % 71%
AT — s =
Wohnortwechsel 19% 12% 289%

Quelle: Beste und Lietzmann (2012).

Obwohl es Alleinerziehenden deutlich schwerer féllt, den Leistungsbezug zu be-
enden, sind sie lberdurchschnittlich motiviert, eine Arbeit aufzunehmen. So su-
chen nach eigenen Angaben 44 Prozent der alleinerziehenden Miitter aktiv nach
einer Stelle. Damit sind sie hinsichtlich der Stellensuche fast genauso aktiv wie
der Durchschnitt der Leistungsempfanger. Miitter mit Partner, die ALG Il bezie-
hen, suchten mit 27 Prozent hingegen deutlich seltener (vgl. Beste/Lietzmann
2012). Auch Alleinerziehende mit Kindern unter drei Jahren suchen hiufiger ak-
tiv nach Arbeit und sind zudem haufiger arbeitsuchend gemeldet als Miitter mit
Kleinkindern in Paarhaushalten (vgl. Lietzmann 2010). Dabei zeigt sich, dass die
Konzessionsbereitschaft von Alleinerziehenden in dem MaBe abnimmt, in dem eine
Arbeitsstelle die Vereinbarkeit von Familie und Beruf erschwert. Dies ist bei un-
glinstigen Arbeitszeiten, langen Arbeitswegen oder einem Wechsel des Wohnorts
der Fall (vgl. Tabelle 5.1). Jedoch ist die Konzessionsbereitschaft von Alleinerzie-
henden (iberdurchschnittlich hoch, wenn sie zu eigenen Lasten geht. So wiirden
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drei von vier arbeitsuchenden Alleinerziehenden eine Arbeit akzeptieren, die unter
ihrem fachlichen Kénnen liegt oder mit Belastungen am Arbeitsplatz verbunden ist.
Etwa die Halfte der alleinerziehenden Miitter im SGB Il wiirde auch ein geringeres
Einkommen in Kauf nehmen (vgl. Beste/Lietzmann 2012).

Dies bedeutet, dass die Arbeitsmotivation dieser Gruppe hoch ist, aber die Al-
leinerziehenden gleichzeitig das Wohl ihrer Kinder im Blick haben. Auch bei ande-
ren MaBnahmen der Aktivierung und der Organisation der Betreuung sollte beach-
tet werden, dass die Vereinbarkeit von Familie und Beruf gewahrleistet sein muss.

5.2.3 Alleinerziehende in FérdermaBBnahmen

Teilnahme an MaBnahmen

Nicht zuletzt weil Alleinerziehende oftmals nicht lber dieselben Ressourcen verfi-
gen wie Miitter in Paarhaushalten, bieten die SGB-II-Trager diesen eine Vielzahl an
FérdermaBnahmen an, um ihnen den Ubergang in den Arbeitsmarkt zu erleichtern.
Welche MaBnahmen tatsdchlich fiir diese Gruppe zum Einsatz kommen, auch in
Abhdngigkeit vom Alter des jiingsten Kindes im Haushalt und dem regionalen Be-
treuungsangebot, hat Zabel (2011) in einer Studie untersucht.

Abbildung 5.8
Teilnahmewahrscheinlichkeit von nicht erwerbstétigen alleinerziehenden ALG-II-Bezieherinnen

an arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen

Wahrscheinlichkeit, innerhalb von zwei Jahren an der jeweiligen MaBnahme? teilzunehmen;
Ost- und Westdeutschland, Angaben in Prozent

Bos

1.3
0,4
ABM/AGH-Entgelt® I

Eingliederungszuschuss/ [IRRH
Einstiegsgeld 29

Forderung der - [NRINE

4,5
beruflichen Weiterbildung 53
32

betriebliche LR

TrainingsmaBnahmen 73

schulische
TrainingsmaBnahmen 89

Griindungsforderung

33

Ein-Euro-Job 154

B Westdeutschland

Ostdeutschland
a Dabei geht es um die erste MaBnahme in den zwei Jahren (weitere kdnnten folgen).
b ArbeitsbeschaffungsmaBnahme/Arbeitsgelegenheit in der Entgelt-Variante.

Quelle: Zabel (2011); IEB.
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Ein Blick auf die Teilnahmewahrscheinlichkeiten von alleinerziehenden ALG-II-
Empfangerinnen an verschiedenen Typen von MaBnahmen fiir den Zeitraum von
Oktober 2005 bis Dezember 2008 (vgl. Abbildung 5.8) offenbart erhebliche Diffe-
renzen. Sie betreffen die zielgruppenspezifische Nutzung der verschiedenen Inst-
rumente insgesamt ebenso wie die Unterschiede zwischen West- und Ostdeutsch-
land. Die mit Abstand am haufigsten fiir Alleinerziehende eingesetzten Instrumente
sind demzufolge die Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung sowie
die nicht betrieblichen TrainingsmaBnahmen. Insbesondere im Osten Deutschlands
werden vermehrt Zusatzjobs eingesetzt.

Beriicksichtigt man das Alter des Kindes, so zeigt sich, dass Zusatzjobs bei
Alleinerziehenden nur selten zum Einsatz kommen, solange das jlingste Kind im
Haushalt jlinger als drei Jahre ist. Sind die Kinder jedoch im Kindergartenalter,
steigt die Wahrscheinlichkeit der Aufnahme eines Zusatzjobs deutlich an. Sie liegt
im Osten flir Alleinerziehende sogar héher als fiir kinderlose Frauen und im Westen
nur noch etwas niedriger als in der Vergleichsgruppe. Fiir Alleinerziehende ergeben
sich auch bei den nicht betrieblichen TrainingsmalBnahmen und bei den MaBnah-
men zur Férderung der beruflichen Weiterbildung dhnliche Ergebnisse in Ost- wie
in Westdeutschland. Dagegen unterscheiden sich die Ergebnisse fiir Mitter mit
Partner zwischen Ost- und Westdeutschland: Wahrend Miitter mit Partnern im
Westen seltener als alleinerziehende Miitter in eine Férderung einmiinden, liegen
die jeweiligen Anteile im Osten fiir beide Gruppen in etwa auf demselben Niveau
(vgl. Zabel 2011).

Die Vermittlung in die insgesamt erfolgreichen betrieblichen TrainingsmaBnah-
men erfolgt bei Alleinerziehenden nur selten, zumindest bis die Kinder 15 Jahre
oder alter sind. Dies diirfte am Problem der Vereinbarkeit mit den zeitlichen An-
forderungen der Betriebe liegen. Erst wenn die Kinder dlter sind, erreicht die Teil-
nahmewahrscheinlichkeit Alleinerziehender fiir diese MaBnahme das Niveau von
kinderlosen alleinstehenden Frauen. Ein dhnliches Bild ergibt sich flr die unmittel-
bar integrationsbezogenen Instrumente ,Eingliederungszuschuss" und ,Einstiegs-
geldférderung”. Auch hier erreicht die Teilnahmewahrscheinlichkeit erst dann das
gleiche Niveau wie bei kinderlosen alleinstehenden Frauen, wenn die Kinder 6 bis
9 Jahre (Ost) bzw. 10 bis 14 Jahre (West) alt sind. Sind die Kinder ab einem Alter
von 15 Jahren nur noch in geringem MaBe auf Betreuung angewiesen, werden in
Westdeutschland Alleinerziehende sogar haufiger als Mitter in Paarbeziehungen
mit Eingliederungszuschiissen oder einer Einstiegsgeldfdrderung unterstiitzt.

Eine wichtige Voraussetzung fiir die Teilnahme alleinerziehender Miitter an
MaBnahmen diirfte ein hinreichendes Angebot an Ganztagsbetreuungsangeboten
sein. Daher hat Zabel in ihrer Studie untersucht, inwiefern eine um fiinf Prozent-
punkte erhGhte Ganztagsbetreuungsquote (Anteil aller Kinder in einem Landkreis,
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die mehr als sieben Stunden betreut werden) die MaBnahmeteilnahme allein-
erziehender Miitter beeinflusst (vgl. Abbildung 5.9). Fiir den Osten Deutschlands
mit traditionell hdheren Quoten lasst sich aufgrund zu geringer Variation kein Be-
treuungseffekt nachweisen. Im Westen hingegen hat die Héhe der Betreuungsquo-
te einen deutlichen Einfluss, der zudem bei einer Ganztagsbetreuung ausgepragter
ist als bei Teilzeitbetreuung. Die Steigerung der Eintrittsrate in Ein-Euro-Jobs sowie
in betriebliche und nicht betriebliche TrainingsmaBnahmen liegt z. B. bei jeweils
sechs bis acht Prozent (vgl. Abbildung 5.9).

Abbildung 5.9

Einfluss der Ganztagskinderbetreuung auf die MaBnahmeeintritte

Die Eintrittsraten von alleinerziehenden ALG-II-Bezieherinnen (jiingstes Kind im Alter von 3 bis 5 Jahren) liegen
in Regionen mit einer um 5 Prozentpunkte héheren Ganztagsbetreuungsquote fiir 3- bis 6-jahrige Kinder um
... Prozent héher - nur Westdeutschland

+20% +20%
| signifikante Effekte (auf der 5 %-Ebene)

[ nicht signifikante Effekte
+10% I —t— +10%
0 -l -l -l

Ein-Euro-Jobs

schulische TrainingsmaBmahmen

betriebliche TrainingsmaBnahmen

Forderung der beruflichen Bildung

Eingliederungszuschuss/Einstiegsgeld fiir abhdngig Beschaftigte
ArbeitsbeschaffungsmaBnahme/Arbeitsgelegenheit in der Entgeltvariante
Einstiegsgeld in der Griindungsforderungsvariante

Zum Vergleich sind die Effekte von Teilzeitbetreuung mit waagerechten Strichen markiert. Breite Striche geben
signifikante Effekte an, schmale Striche stehen fiir nicht signifikante Effekte.

Quelle: Zabel (2011); IEB; LHG.

Alleinerziehende nehmen, sobald die Kinder zwischen drei und fiinf Jahre alt sind,
vor allem an Ein-Euro-Jobs, an nicht betrieblichen TrainingsmaBnahmen und an
der Forderung der beruflichen Weiterbildung in gleichem MaBe wie Kinderlose teil
- also lUberwiegend an MaBnahmen, die eher auf den Erhalt oder den Ausbau der
Beschaftigungsfahigkeit abzielen. Ab einem Alter der Kinder von mindestens 6 Jah-
ren (Osten) bzw. 15 Jahren (Westen) kommen verstirkt bzw. genauso héufig wie
unter alleinstehenden kinderlosen Frauen die Instrumente zum Einsatz, die unmit-
telbar auf eine berufliche Wiedereingliederung abzielen, also betriebliche Trainings-
maBnahmen, Eingliederungszuschiisse und Einstiegsgeldférderung. Insbesondere
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im Westen kann im Vergleich zum Osten ein umfangreicheres Betreuungsangebot
dazu beitragen, dass alleinerziehende Frauen verstarkt an FérdermaBnahmen teil-
nehmen kénnen (vgl. Zabel 2011). Die weniger traditionelle Rollenverteilung im
Osten Deutschlands kommt zudem in den Unterschieden zwischen den Miittern
mit Partnern in den beiden Teilen Deutschlands zum Ausdruck. Wahrend diese im
Westen deutlich seltener Forderangebote wahrnehmen als Alleinerziehende, lasst
sich dieser Unterschied im Osten nicht feststellen (vgl. Kopf/Zabel 2012).

Wirkungen von MaBnahmen

Alleinerziehende sind unter den Beziehern von Arbeitslosengeld Il deutlich liber-
reprasentiert. AuBer fehlenden Kinderbetreuungsmdglichkeiten kénnen langere
Erwerbsunterbrechungen die Integration in den Arbeitsmarkt erschweren. Die Teil-
nahme an MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik konnte eine Mdglichkeit fir
Alleinerziehende sein, ihre Beschaftigungschancen zu verbessern. Mit den Beschaf-
tigungswirkungen von Ein-Euro-Jobs, schulischen TrainingsmaBnahmen sowie der
Forderung der beruflichen Weiterbildung befasst sich der der Beitrag von Zabel
(2012). Die Autorin geht der Frage nach, ob eine Teilnahme an MaBnahmen der ak-
tiven Arbeitsmarktpolitik die Arbeitsmarktchancen insbesondere alleinerziehender
Miitter verbessert.

Dabei wird untersucht, ob die Teilnahme an diesen MaBnahmen die Chancen auf
eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung, auf eine geringfligige Beschafti-
gung sowie auf eine bedarfsdeckende sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
verbessert. Neben den Wirkungen fiir Alleinerziehende werden zum Vergleich auch
die Wirkungen fiir kinderlose alleinstehende Frauen sowie fiir Miitter mit Partner
geschatzt. Weiterhin wird zwischen Ost- und Westdeutschland unterschieden, so-
wie zwischen Muttern mit Kindern unterschiedlichen Alters (vgl. ebd.).

Die deskriptiven Ergebnisse zeigen, dass sich fiir die verschiedenen Gruppen
(kinderlose alleinstehende Frauen, alleinerziehende Frauen und Miitter mit Part-
ner) die Ubergangswahrscheinlichkeiten in einen Minijob, eine sozialversicherungs-
pflichtige Beschaftigung oder eine bedarfsdeckende sozialversicherungspflichtige
Beschéaftigung stark voneinander unterscheiden. So nehmen alleinerziehende nicht
erwerbstatige ALG-1I-Bezieherinnen innerhalb von 18 Monaten haufiger zunachst
einen Minijob an als kinderlose alleinstehende Frauen oder Miitter mit Partner.
Die Wahrscheinlichkeit liegt in Westdeutschland und in Ostdeutschland bei etwa
30 Prozent. Die Chancen auf eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung sind
fur alleinerziehende Mitter hingegen starker vom Alter des jlingsten Kindes ab-
hangig. Sie betragen in Westdeutschland, je nach Alter des jiingsten Kindes, zwi-
schen 22 Prozent und 33 Prozent. Fiir kinderlose alleinstehende Frauen liegt die
Wahrscheinlichkeit, in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung lberzugehen,
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bei annahernd 40 Prozent und ist somit héher als bei den Minijobs. Miitter mit
Partner haben die geringsten Chancen auf eine sozialversicherungspflichtige Be-
schaftigung. Die Wahrscheinlichkeit, schon mit der ersten Arbeitsstelle eine be-
darfsdeckende sozialversicherungspflichtige Beschaftigung anzutreten, ist fiir alle
betrachteten Gruppen am geringsten (vgl. Zabel 2012).

Tabelle 5.2

Wahrscheinlichkeit einer Beschaftigungsaufnahme von Leistungsempfangerinnen innerhalb von
18 Monaten nach Eintritt in den ALG-I-Bezug bei gleichzeitiger Erwerbslosigkeit (in Prozent)

Westdeutschland
Kinderlose alleinstehende Frauen 24 40 21

Alleinerziehende Frauen

Alter des jiingsten Kindes 3-5 Jahre 32 22 6
6-9 Jahre 34 26 8
10-17 Jahre 32 33 10

Miitter mit Partner

Alter des jlingsten Kindes 3-5 Jahre 26 14 4
6-9 Jahre 29 17 4
10-17 Jahre 30 23 6

Ostdeutschland
Kinderlose alleinstehende Frauen 24 38 19

Alleinerziehende Frauen

Alter des jiingsten Kindes 3-5 Jahre 27 24 6
6-9 Jahre 30 26 8
10-17 Jahre 30 30 9]

Miitter mit Partner

Alter des jiingsten Kindes 3-5 Jahre 23 22 8
6-9 Jahre 25 23 7
10-17 Jahre 27 27 9

Berechnungen auf Grundlage von Kaplan-Meier-Schdtzungen. Die Werte sind berechnet als kumulative Wahr-
scheinlichkeit, in eine jeweilige Beschaftigungsart einzutreten, und nicht zuvor in eine andere Beschéftigungsart
eingetreten zu sein (iiber alle Eintagesintervalle im Untersuchungszeitraum).

Quelle: Zabel (2012).
Multivariate Analysen zu den Beschaftigungswirkungen der Forderung der beruf-

lichen Weiterbildung sowie von schulischen TrainingsmaBnahmen und Ein-Euro-
Jobs (vgl. ebd., S. 5) zeigen, dass alle drei MaBnahmen die Chancen der betrachte-
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ten Gruppen auf eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung erhohen kénnen.
Dabei hat die Forderung der beruflichen Weiterbildung bei Alleinerziehenden und
bei Miittern mit Partner den starksten Effekt auf die Beschaftigungswahrschein-
lichkeit. Diese Gruppen kénnen vermutlich deshalb so stark von der Férderung der
beruflichen Weiterbildung profitieren, weil sie in der Regel eine langere Erwerbs-
unterbrechung aufweisen als kinderlose alleinstehende Frauen. Eine Erneuerung
ihrer beruflichen Kenntnisse erweist sich mdglicherweise als besonders profitabel
(vgl. ebd.).

Die Teilnahme an schulischen TrainingsmaBnahmen hat einen geringeren Ein-
fluss auf den Ubergang in eine sozialversicherungspflichtige Beschiftigung als
die Forderung der beruflichen Weiterbildung. Sie erhéht jedoch, im Gegensatz zur
Forderung der beruflichen Weiterbildung, die Wahrscheinlichkeit, einen Minijob
aufzunehmen. Hingegen steigen die Chancen auf eine bedarfsdeckende sozialver-
sicherungspflichtige Beschaftigung durch die Teilnahme an schulischen Trainings-
maBnahmen nicht nennenswert.

Ein-Euro-Jobs haben nur teilweise eine beschaftigungsférdernde Wirkung. Die
Autorin betont deshalb, dass diese nur zielgruppenspezifisch einzusetzen sind. Ein-
Euro-Jobs sollen besonders dazu dienen, arbeitsmarktferne Personen zur Suche
nach einer reguldren Beschaftigung zu motivieren. Bei Alleinerziehenden in West-
deutschland, die Kleinkinder haben, sind langere Erwerbsunterbrechungen jedoch
moglicherweise auf einen Mangel an Betreuungsmdglichkeiten fiir Kinder unter
drei Jahren zuriickzufiihren. Dieses Problem lasst sich naturgemaB nicht mit Ein-
Euro-Jobs |6sen. Folglich diirften Ein-Euro-Jobs fiir diese Gruppe im Regelfall nicht
das geeignete Instrument sein (vgl. Zabel 2012).

5.2.4 Zusammenfassung: Frauen im SGB |

Die Ergebnisse zeigen, dass Frauen hinsichtlich ihrer Einkommenschancen weiter-
hin benachteiligt sind. Dass Frauen in Ost und West auf unterschiedliche Weise in
den Arbeitsmarkt integriert sind, spiegelt historische Unterschiede wider, die bis
heute nachwirken. Achatz (2008) zeigt aber auch, dass sich mittlerweile in ganz
Deutschland eine ausgepréagte horizontale und vertikale Geschlechtersegregation
von Berufen herausgebildet hat. Frauentypische Erwerbsmuster westdeutscher
Pragung und die berufliche Segregation wirken sich tendenziell nachteilig auf die
Einkommenschancen von Frauen aus (Achatz 2008, S. 121). Die unterschiedliche
Behandlung im Hilfeprozess des SGB II, die mindestens bei Stellenangeboten zu
verzeichnen sind, wirken ebenfalls zugunsten traditioneller Erwerbsarrangements.
Dieses Muster scheint umso ausgepragter, je ungiinstiger die Kinderbetreuungs-
infrastruktur ist. Zum einen greifen traditionelle Muster der Zuschreibung von
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Erwerbs- und Hausarbeit dann wohl eher, zum anderen kann Frauen, die gerne
arbeiten mochten, kein entsprechendes Angebot gemacht werden. Fiir Politik und
Administration hieBe ,Aktivierung” bei dieser Gruppe dann in erster Linie nicht,
dass der Druck zur Arbeitsaufnahme zu erhdhen ist, sondern dass die Rahmenbe-
dingungen fiir eine Arbeitsaufnahme zu verbessern waren.

Nahezu 60 Prozent aller Alleinerziehenden im SGB Il verfligen iiber eine Be-
rufsausbildung oder sogar einen Hochschulabschluss. Allerdings gibt es auch eine
groBe Gruppe von zwei Fiinfteln, die keinen Ausbildungsabschluss haben. Fiir diese
Personen bedarf es verbesserter Mdglichkeiten, einen solchen zu erwerben - auch
in Teilzeit oder mit integrierter Kinderbetreuung. Offensichtlich gibt es hier unaus-
geschopfte Potenziale. Dies zu dndern, wiirde gleichzeitig das SGB Il entlasten und
drohenden bzw. bereits eingetretenen Fachkrafteengpdssen entgegenwirken.

Fiir die Ubergénge von Miittern im SGB Il ist festzuhalten, dass Alter und An-
zahl der Kinder ausschlaggebend sind fiir einen erfolgreichen Ubergang in den ers-
ten Arbeitsmarkt. Erst wenn die Kinder mindestens drei Jahre alt sind, steigt die
Wahrscheinlichkeit von Miittern, eine Beschaftigung aufzunehmen. Dabei gelingt
Alleinerziehenden hiufiger der Ubergang in Beschaftigung, wihrend fiir Miitter in
Paarhaushalten die Erwerbstatigkeit des Partners wohl eine groBere Rolle spielt.
Auch fiir die MaBnahmeteilnahme von Miittern ist das Alter der Kinder von erheb-
licher Bedeutung. Die Teilnahme an MaBnahmen kann zudem zumindest in West-
deutschland durch ein umfangreicheres Betreuungsangebot erleichtert werden,
wahrend dies in Ostdeutschland weitgehend gegeben ist.

Fir alleinerziehende Frauen bildet ein Minijob hdufig die erste Mdglichkeit
(wieder) ins Erwerbsleben einzusteigen. Alleinerziehende mit lteren Kindern und
Frauen ohne Kinder haben dagegen hohere Chancen, eine sozialversicherungs-
pflichtige Beschaftigung zu finden. Im Vergleich unterschiedlicher Instrumente
sind es insbesondere MaBnahmen der beruflichen Weiterbildung, die einen positi-
ven Einfluss auf Ubergange in Beschiftigung haben. Schulische TrainingsmaBnah-
men und Ein-Euro-Jobs schnitten dagegen schlecht ab.

5.3 Altere Personen im SGB Il
5.3.1 Der Arbeitsmarkt fiir Altere

Die Lage Alterer am Arbeitsmarkt gewinnt angesichts der demografischen Entwick-
lung und der Perspektive méglicher Fachkrifteengpésse an Bedeutung (vgl. Briicker
et al. 2012, S. 245 ff.). Dietz und Walwei (2011) sehen eine deutliche Besserung
des Arbeitsmarktes fiir Altere, auch wenn ihre Beschiftigungssituation noch lange
nicht zufriedenstellend ist.
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Positiv hat sich die sozialversicherungspflichtige Beschiftigung bei Alteren tiber
50 Jahren entwickelt. Das relative Wachstum der Beschaftigung in dieser Alters-
gruppe ubertrifft die Entwicklung bei den jiingeren Personen bis 50 Jahren. In
absoluten Zahlen stieg die sozialversicherungspflichtige Beschaftigung Alterer
seit 1998 um 2,1 Millionen auf etwa 7,3 Millionen Beschaftigungsverhaltnisse
im Jahr 2010 (vgl. Dietz/Walwei 2011, S. 366). Diese Entwicklung geht zu zwei
Dritteln auf das Konto der steigenden Beschaftigung von Frauen. Die Beschaf-
tigungsquote, welche die sozialversicherungspflichtige Beschaftigung in Bezie-
hung zur Bevdlkerung der jeweiligen Gruppe setzt, ist ein wichtiger Indikator der
Arbeitsmarktsituation Alterer. Hier ist ebenfalls ein Aufwértstrend zu verzeich-
nen, wenn auch die Quoten noch immer unter denen jlingerer Altersgruppen lie-
gen. Ein groBer Riickstand zeigt sich vor allem bei der rentennahen Altersgruppe
der Uber-60-Jahrigen. AuBerdem wird die Altersteilzeit nicht statistisch erfasst.
Daher ist das tatsdchliche Arbeitsvolumen dieser Altersgruppe geringer als das
statistisch erfasste.

Die positiven Trends diirfen auch nicht dariiber hinwegtiuschen, dass Altere
am Arbeitsmarkt nach wie vor erhebliche Probleme haben. Fiir den Ubergang aus
Arbeitslosigkeit in Beschaftigung spielt das Alter eine entscheidende Rolle. Je alter
ein Arbeitnehmer ist, desto geringer ist seine Chance auf Integration in Beschaf-
tigung (vgl. Dietz/Walwei 2011, S. 370). Wahrend die monatliche Ubergangsrate
in der Gruppe zwischen 25 und 49 Jahren bei 7,2 Prozent lag, betrug sie bei den
55- bis 59-Jahrigen im Jahr 2010 3,3 Prozent, bei der Gruppe liber 60 Jahren sogar
nur 2,1 Prozent (vgl. ebd.). Zudem gilt: Wer im Alter schlechter qualifiziert ist, hat
ganz besonders geringe Chancen am Arbeitsmarkt.

Die Arbeitsmarktpolitik hat durch die - mittlerweile abgeschaffte, aber noch
immer nachwirkende - 58er-Regelung™ und die 2007 beschlossene Verldngerung
des ALG-I-Bezugs auf maximal 24 Monate eher Anreize fiir einen Ausstieg dlterer
Arbeitsloser aus dem Arbeitsmarkt gesetzt, anstatt den Schwerpunkt auf die Inte-
gration von dlteren Arbeitslosen in Beschaftigung zu legen. Vor diesem Hintergrund
werden im Folgenden die Wirkungen von TrainingsmaBnahmen fiir Altere darge-
stellt, der erleichterte Leistungsbezug (also die 58er-Regelung) untersucht und die
Frage aufgeworfen, inwieweit ALG-1I-Bezieher in der Lage sind, durch Altersvorsor-
ge die Gefahr von Altersarmut zu verringern.

13 Dafiir gilt eine neue Regelung nach § 53a SGB Il, die einer verbesserten Arbeitsmarktintegration Alterer im Rechts-
kreis SGB Il entgegensteht. Demnach gelten erwerbsfahige Leistungsberechtigte ab 58 Jahren nicht mehr als ar-
beitslos, wenn sie flir mindestens zwolf Monate Leistungen der Grundsicherung bezogen haben, ohne dass ihnen
eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung angeboten wurde.
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5.3.2 TrainingsmaBnahmen fiir Altere

TrainingsmaBnahmen sind eines der bedeutendsten Instrumente der Arbeitsmarkt-
politik fiir Altere. Genutzt werden sie unter anderem, um Alteren die Chance zu
geben, sich fit zu machen fiir die Anforderungen im heutigen Berufsleben. Romeu
Gordo und Wolff (2010) untersuchen, ob TrainingsmaBnahmen auf &ltere Arbeits-
lose geeignet sind, diese wieder in requldre Beschaftigung zu bringen.™ Die Ergeb-
nisse entsprechen dem bekannten Bild, dass sich aus friiheren Evaluationsstudien
zu diesem MaBnahmetyp ergibt: Die nicht betrieblichen TrainingsmaBnahmen ha-
ben einen gewissen, wenn auch geringen Effekt auf die Chancen, in eine ungefor-
derte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung zu kommen. Besonders bei west-
deutschen Mannern wird dieser Effekt signifikant: Ein Jahr nach MaBnahmebeginn
liegen deren Beschaftigungschancen um etwa zwei Prozentpunkte héher als bei
den Nicht-Teilnehmern (siehe Abbildung 5.10). Angesichts der geringen Beschaf-
tigungsrate der Kontrollgruppe wird dies dennoch als bemerkenswerter Effekt an-
gesehen. Der Einfluss der MaBnahme auf die Vermeidung des ALG-11-Bezugs bleibt
dagegen nahe bei null; teilweise wird er sogar negativ, d. h. die MaBnahmeteil-
nahme fiihrt zu einem leicht hoheren Anteil an Beziehern von ALG Il, besonders
bei ostdeutschen Mannern. Eine mdgliche Erklarung hierfiir ware, dass Teilnehmer
in groBerem Umfang als vergleichbare Nicht-Teilnehmer Stellen mit einem nicht
bedarfsdeckenden Einkommen annehmen.

Die Analysen zu schulischen TrainingsmaBnahmen wurden dadurch vertieft,
dass die Nettobeschaftigungseffekte fiir verschiedene Gruppen bestimmt wurden.
Filir westdeutsche Manner sind die Nettobeschaftigungseffekte der verschiede-
nen Untergruppen (z. B. unterschiedliche Haushalts- oder Ausbildungsstatus) sehr
ahnlich: Ihre Beschaftigungschancen waren infolge der Teilnahme an einer schu-
lischen TrainingsmaBnahme 21 Monate nach Teilnahmebeginn zwischen 2,8 und
4,4 Prozentpunkten statistisch signifikant erhdht. Auch flir westdeutsche Frauen
und ostdeutsche Manner und Frauen unterscheiden sich die Eingliederungseffekte
flr die betrachteten Untergruppen in der Regel nur wenig. Allerdings sind sie im
Vergleich zu westdeutschen Mannern deutlich geringer und hadufig nicht statis-
tisch signifikant.

14 Untersucht werden alle 50- bis 62-Jdhrigen, die Ende August 2005 ALG Il bezogen haben und arbeitslos gemeldet
waren. Die Teilnahmegruppe besteht aus denjenigen, die zwischen September und November 2005 eine Trainings-
maBnahme begonnen haben. Alle anderen bilden die potenzielle Kontrollgruppe. Aus dieser Gruppe werden mit
Matchingverfahren die passenden Kontrollpersonen ausgewdhlt. Die StichprobengroBe bei einer Differenzierung
zwischen Médnnern und Frauen, Ost- und Westdeutschland betrégt fir jede der Untergruppen zwischen 1.400 und
1.900 Flle.

IAB-Bibliothek 347



Altere Personen im SGB Il

Abbildung 5.10

Wirkungen der schulischen TrainingsmaBnahmen auf die Chancen, einer
ungeforderten versicherungspflichtigen Beschaftigung nachzugehen
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Quelle: Romeu Gordo und Wolff (2010).

Abbildung 5.11

Wirkungen der betrieblichen TrainingsmaBnahmen auf die Chancen, einer
ungeforderten versicherungspflichtigen Beschaftigung nachzugehen
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Quelle: Romeu Gordo und Wolff (2010).
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Die Effekte der betrieblichen TrainingsmaBBnahmen liegen dagegen deutlich ho-
her (vgl. Abbildung 5.11). Bereits kurz nach MaBnahmebeginn betridgt der Netto-
effekt der Teilnahme mehr als zehn, spater sogar mehr als 16 Prozentpunkte. Auch
ein Effekt auf die Vermeidung von ALG-II-Bezug ist nachweisbar. Dieser liegt in
Westdeutschland etwa in der Gr6Benordnung des Beschaftigungseffekts, in Ost-
deutschland etwas darunter. Dort flihrt die Aufnahme einer Beschaftigung wegen
der niedrigeren Lohne etwas seltener zum Verlassen des Leistungsbezugs.

Insgesamt bestatigen die Ergebnisse die Tendenzen, die bei dieser MaBnahme
auch fiir andere Gruppen gelten (vgl. Abschnitt 4.1.2). Schulische TrainingsmaB-
nahmen haben einen nachweisbar positiven Effekt bei westdeutschen Mannern.
Positive Effekte auf den Leistungsbezug gibt es kaum und wenn, dann eher negati-
ve. Betriebliche TrainingsmaBnahmen haben auf alle untersuchten Kriterien einen
positiven Einfluss - und die Effekte sind sehr viel groBer als bei den schulischen
MaBnahmen. Dies kann auf den direkten Kontakt mit Firmen zuriickgefiihrt wer-
den, bei denen dann eine Weiterbeschaftigung stattfindet. Insgesamt zeigt sich
jedoch, dass TrainingsmaBnahmen - und hier besonders die betriebliche Varian-
te - ein probates Mittel darstellen, um Alteren die Riickkehr ins Erwerbsleben zu
ermdglichen bzw. zu erleichtern.

5.3.3 Erleichterter Leistungsbezug: Die ,58er-Regelung”

In diesem Abschnitt wird auf der Basis eines Beitrags von Wiibbeke (2011) eine
Regelung in den Blick genommen, die auch als ,58er-Regelung” bekannt geworden
ist (Leistungsbezug unter erleichterten Voraussetzungen fiir Arbeitslose ab 58 Jah-
ren nach den ehemaligen §§ 428 SGB IIl und 65 Abs. 4 SGB ). Sie dient nicht der
Integration, sondern erleichtert eher den Riickzug Alterer aus dem Erwerbsleben.
Wiibbeke (2011) geht der Frage nach, warum &ltere Arbeitslose diese Regelung
wahrgenommen haben. Ziehen sich die Alteren zuriick, weil sie den Freizeitnutzen
von Arbeitslosigkeit den erreichbaren Beschadftigungs- und Erwerbsmdglichkeiten
vorziehen oder ist ihr Motiv eher Resignation, die sich aus der Wahrnehmung speist,
dass tatsdchliche Beschaftigungsmaoglichkeiten fiir dltere Arbeitslose fehlen? Diese
Frage wurde auf Basis der IAB-Querschnittbefragung ,Lebenssituation und Soziale
Sicherung 2005" fiir die Gruppe der ALG-1I-Bezieher ab 58 Jahren untersucht.

In der Studie gab nur ein Achtel der Befragten an, von der Regelung Gebrauch
zu machen, weil sie nicht mehr arbeiten wollen. Ein weiteres Viertel war nur noch
bedingt bereit, sich auf jedes Jobangebot einzulassen, sich pausenlos zu bewerben
oder an FérdermaBnahmen teilzunehmen. Die Mehrheit der Befragten war durch-
aus an der Wiederaufnahme einer Erwerbstatigkeit interessiert, besonders dieje-
nigen, die eine mangelhafte Altersversorgung befiirchteten. Somit ist die haufige
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Inanspruchnahme der 58er-Regelung nach Wibbeke kein Beleg fiir die Dominanz
von Freizeitinteressen. Der vorherrschende Grund sind vielmehr fehlende Beschaf-
tigungsmdoglichkeiten bzw. fehlende Mdglichkeiten der Befragten, vorhandene
Jobs auch auszuiiben. Mehr als 60 Prozent der Befragten gaben an, dass sie auf-
grund von Gesundheitsproblemen oder anderen Einschrankungen nicht mehr in der
Lage seien, einer reqguldren Beschaftigung nachzugehen, oder dass die zustandige
Grundsicherungsstelle nicht in der Lage sei, ihnen die passende Unterstlitzung zu
geben und geeignete Stellen anzubieten.

Die Autorin zieht daraus den Schluss, dass Kontrolle und finanzieller Druck
gegeniiber Arbeitslosen, die substanzielle Gesundheits- und andere leistungsrele-
vante Probleme haben, keine probaten Mittel sind, wenn es um deren dauerhafte
Integration in Erwerbstdtigkeit geht. Dies begriindet sie auch mit dem hohen Anteil
an Personen, die Giberwiegend deshalb vom erleichterten Leistungsbezug Gebrauch
machen, da sie den Anforderungen der Grundsicherung an Jobsuche und MaBnah-
meteilnahme vielfach nicht gewachsen sind. Stattdessen sei es ndtig, passende
Dienstleistungen anzubieten, die auf die Probleme dieser Personen zugeschnitten
sind — auch wenn dies zundchst teuer ist.

Reservationsléhne

Unter einer anderen Perspektive untersuchen Nivorozhkin et al. (2010) die 58er-
Regelung. Ohne auf die Unterschiede in den Motiven der Teilnehmer/-innen einzu-
gehen, interessieren sie sich fiir die Frage, wie die angegebenen Reservationsléhne
auf die Beendigung der Pflicht zur Arbeitsuche reagieren. Der Reservationslohn
bezeichnet den Lohn, zu dem ein Arbeitnehmer gerade noch bereit ware, seine
Arbeitskraft anzubieten.'® Der Reservationslohn in der untersuchten Stichprobe lag
bei etwas unter sechs Euro.

Die Analysen zeigen zundchst erwartungsgemaB, dass die Inanspruchnahme
der 58er-Regelung bei Personen ab 58 Jahren deutlich ansteigt. Andererseits neh-
men aber nicht alle Berechtigten am Programm teil. Der Reservationslohn steigt
innerhalb des Zeitraums von 24 Monate vor bis 24 Monate nach der Berechtigung
an, auch wenn die Werte stark streuen. Durch die Inanspruchnahme der 58er-Re-
gelung beim Ubergang von 57 auf 58 Jahre steigt der Reservationslohn um mehr
als 24 Prozent. Dabei sind die Effekte fiir Frauen und flir Personen in Westdeutsch-
land stérker. Nivorozhkin et al. (2010) schlieBen daraus, dass die Verpflichtung zur
Arbeitsuche und die Kontrolle des Verhaltens der Hilfesuchenden (Monitoring) dazu

15 Die Autoren nutzen Daten aus der Erhebung ,Lebenssituation und Soziale Sicherung (LSS)", die das IAB im Jahr
2005 durchgefiihrt hat. Von tiber 20.000 Befragten bleiben 670 brig, die einen Leistungsbezug im ersten Quartal
2005 angaben, zwischen Dezember 1945 und Dezember 1949 geboren wurden, Anspruch auf eine Altersrente
hatten und plausible Angaben zum Reservationslohn gemacht haben.
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beitragen, die Reservationsléhne zu senken - und damit die Chancen der Betroffe-
nen auf Aufnahme einer Beschaftigung tendenziell erhéhen.

5.3.4 Private Altersvorsorge bei Arbeitslosengeld-1I-Empfangern

Die zusatzliche kapitalgedeckte Altersvorsorge hat durch die Absenkung des ge-
setzlichen Rentenniveaus an Bedeutung gewonnen. So laufen insbesondere lang-
jahrige Geringverdiener Gefahr, aufgrund dieser Einschnitte im Alter auf Grund-
sicherungsleistungen angewiesen zu sein - wenn sie nicht in ausreichendem
Umfang privat oder betrieblich vorsorgen.'® Vor diesem Hintergrund beschaftigt
sich der Beitrag von Promberger et al. (2012) mit der privaten Altersvorsorge von
Niedrigeinkommensbeziehern und insbesondere von ALG-II-Empfiangern. Ein wei-
teres Anliegen der Studie war es, zu ermitteln, wie relevant die vergleichsweise
hohen Altersvorsorge-Freibetrage im SGB Il in der Praxis tatsachlich sind und wel-
che Gruppen der Hilfebezieher/-innen davon profitieren. Im Folgenden werden zu-
nachst empirische Befunde zur Verbreitung der privaten Altersvorsorge in verschie-
denen Bevdlkerungsgruppen vorgestellt. Der zweite Teil der Analysen widmet sich
den Unterschieden innerhalb der Gruppe der ALG-1I-Bezieher. Dabei geht es um die
Frage, welche Aspekte der sozio-ckonomischen Lage einen Einfluss darauf haben,
ob Menschen im Grundsicherungsbezug Riicklagen fiir das Alter bilden.

Die Analysen stiitzen sich auf die dritte Welle 2008/2009 des Panels ,Arbeits-
markt und soziale Sicherung” (PASS) des IAB. Untersucht wurden private Renten-
und Kapitallebensversicherungen ohne Riester-Forderung und Riester-Vertrage. Bei
den nicht Riester-geforderten Versicherungen wurden in der Regel nur Vertrage
mit einem Auszahlungsalter von mindestens 60 Jahren beriicksichtigt, da nur fir
diese die besonderen Vorsorge-Freibetrdge des SGB Il gelten. Zu ihrer Alterssiche-
rung befragt wurden alle Teilnehmer/-innen, die zum Interviewzeitpunkt noch kei-
ne Altersrente oder Pension bezogen haben und zwischen 40 und 64 Jahre alt
waren oder mit einem Partner dieses Alters in einem Haushalt zusammenlebten
(6.790 Befragte).

Verbreitung der privaten Altersvorsorge bei Grundsicherungsempfingern

Tabelle 5.3 zeigt fiir verschiedene Bevolkerungsgruppen, wie viel Prozent jeweils
angegeben haben, zum Interviewzeitpunkt Beitrdge in einen Riester-Vertrag oder
in eine ungeforderte private Renten- oder Kapitallebensversicherung einzuzahlen

16 Muss ein Durchschnittsverdiener heute gut 27 Jahre arbeiten, um eine gesetzliche Rente auf Sozialhilfeniveau
zu erreichen, sind es fir Neurentner des Jahres 2030 bereits 35 Jahre. Wer dauerhaft nur drei Viertel des Durch-
schnittsentgelts verdient, fir den steigt diese Schwelle von heute 39 auf dann 47 Beitragsjahre (Schméhl 2011a,
S.222-224;2011b, S. 238 f).
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(vgl. auch Promberger et al. 2012, Abbildung 1a). Dabei sind ALG-II-Empfinger
und die nach Einkommensgruppen (Quintile) unterschiedene tbrige Bevélkerung
einander gegeniibergestellt. Das unterste Quintil (Fiinftel) setzt sich dabei aus
ALG-I1-Beziehern und Niedrigeinkommensbeziehern auBerhalb der Grundsicherung
zusammen. Nur etwa jeder sechste ALG-II-Empféanger spart fiir die dritte Saule der
Alterssicherung. Bemerkenswert ist, dass die befragten Hilfebezieher/-innen damit
nur halb so oft Vorsorge betreiben wie die Ubrigen Personen aus vergleichbaren
Einkommensverhaltnissen. Je hoher das Einkommen, desto hdher ist wie erwartet
auch der Anteil der Sparer. Er erreicht im einkommensstéarksten Filinftel schlieBlich
64 Prozent.

Tabelle 5.3

Beitragszahlung in eine private Renten- oder Kapitallebensversicherung oder in einen
Riester-Vertrag

Ja % 17 35 44 49 54 64 48

Nein % 83 65 56 51 46 36 52

% 100 100 100 100 100 100 100
Total

n 2.054.203 3.374.422 5.415.992 5.688.183 5.591.392 5.042.120  27.166.314

Quelle: Forschungsbereich E2: Erwerbslosigkeit und Teilhabe; PASS, 3. Welle 2008/2009; gewichtete und hochgerech-
nete Daten. Angaben beziehen sich auf den Interviewzeitpunkt; Renten-/Kapitallebensversicherung: Jeweils
mit Auszahlungsalter 60 oder héher, ohne Riester-Forderung.

Betrachtet man nur Vertrige mit Riester-Férderung (vgl. Tabelle 5.4; vgl. auch
Promberger et al. 2012, Abbildung 1b), verringern sich die Unterschiede zwischen
den Einkommensgruppen deutlich: Die einkommensstérksten und -schwachsten
Personen auBerhalb der Grundsicherung ,riestern” demgemaB mit jeweils 18 Pro-
zent genau gleich haufig. Etwas hoher liegen die Anteile dagegen im mittleren
Einkommensbereich. Auch Grundsicherungsempfanger/-innen zahlen mit einem
Anteil von 14 Prozent nur geringfligig seltener in einen Riester-Vertrag ein als
Niedrigeinkommensbezieher/-innen auBerhalb des Hilfebezugs.
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Tabelle 5.4
Beitragszahlung in einen Riester-Vorsorgevertrag

Ja % 14 18 23 22 20 18 20

Nein % 86 82 77 78 80 82 80

% 100 100 100 100 100 100 100
Total

n 2.063.474 3.389.821 5.560.339 5.776.702 5.842.371 5.162.570  27.795.278

Quelle: Forschungsbereich E2: Erwerbslosigkeit und Teilhabe; PASS, 3. Welle 2008/2009; gewichtete und hochgerech-
nete Daten. Angaben beziehen sich auf den Interviewzeitpunkt.

Bedeutender als Riester-Anlageformen sind fiir die betrachten Geburtsjahrgidnge
(hauptsdchlich 1945 bis 1969), gemessen an den Versicherungssummen, allerdings
ungeférderte private Renten- und Kapitallebensversicherungen (vgl. TNS Infratest
Sozialforschung 2007, S. 124). Im Gegensatz zur Riester-Rente verlduft bei diesen
Vorsorgeformen jedoch ein tiefer Graben zwischen den Einkommensgruppen (vgl.
Tabelle 5.5 sowie Promberger et al. 2012, Abbildung 1c): Wihrend nur sechs Pro-
zent der Empfanger von Grundsicherungsleistungen und ein Viertel der Niedrigein-
kommensbezieher/-innen auBerhalb des SGB Il in solche Vertrige einzahlen, sind
es in der hochsten Einkommensklasse 55 Prozent.

Tabelle 5.5
Beitragszahlung in eine nicht Riester-geforderte private Renten- oder Kapitallebensversicherung

Ja % 6 25 30 37 43 55 36

Nein % 94 75 70 63 57 45 64

% 100 100 100 100 100 100 100
Total

n 2.052.657 3.361.499 5.374.535 5.653.052 5.527.119 4.954.176  26.923.038

Quelle: Forschungsbereich E2: Erwerbslosigkeit und Teilhabe; PASS, 3. Welle 2008/2009; gewichtete und hochgerech-
nete Daten. Angaben beziehen sich auf den Interviewzeitpunkt; Renten-/Kapitallebensversicherung: Jeweils
mit Auszahlungsalter 60 oder hoher.
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Offen geblieben ist bisher, warum Hilfeempfinger/-innen deutlich seltener ungefor-
dert privat vorsorgen als Personen in vergleichbarer Einkommenslage auBerhalb der
Grundsicherung (6% im Vergleich zu 25%). Handelt es sich dabei um einen ,Insti-
tutioneneffekt”, also um eine Folge des Zugangs in das System der Grundsicherung
mit seinen Regelungen zur Vermdgensanrechnung? Tabelle 5.6 zeigt: Hauptgrund
fiir den geringen Anteil der Vorsorgesparer unter den Hilfebeziehern ist, dass die
liberwiegende Mehrheit, namlich 73 Prozent, niemals private Altersriicklagen ge-
bildet hat (vgl. auch Promberger et al. 2012, Abbildung 2). Daher gibt es auch nur
wenige ALG-II-Bezieher, die bestehende Sparvertrdge kiindigen oder beitragsfrei
stellen mussten. Offenbar spielen administrative Effekte, wie der Zwang zum Ab-
bau von Vermdgen oberhalb bestimmter Freibetrage, eine geringere Rolle als soziale
Unterschiede in der Sparfahigkeit und mdglicherwiese auch der Sparbereitschaft.

Tabelle 5.6

Abbruch von Sparprozessen

18 37 49 54 58 68 52

bedient %
stillgelegt % 3 6 3 3 3 2 3
gekiindigt % 6 2 4 3 2 2 3
nieabge- 73 55 44 40 37 28 4
schlossen

% 100 100 100 100 100 100 100
Total

n 2.048.269 3.377.223 5507.230 5.788.504 5.770.290 5.101.151 27.592.668
Joedient”: Aktuelle Beitragszahlung in mindestens einen Vorsorgevertrag (mit oder ohne Riester-Férderung,
ungeachtet des Auszahlungsalters).
Jstillgelegt”: Alle laufenden Vertrdge inzwischen beitragsfrei gestellt.
.gekindigt": Alle Vorsorgevertrage inzwischen gekiindigt.
.nie abgeschlossen”: Bislang nie einen Vorsorgevertrag (mit oder ohne Riester-Férderung) abgeschlossen.

Quelle: Forschungsbereich E2: Erwerbslosigkeit und Teilhabe; PASS, 3. Welle 2008/2009; gewichtete und hochgerech-
nete Daten.

Grundsicherungsempfdnger: Wer spart?

Im Folgenden richtet sich der Blick auf Differenzen innerhalb der Gruppe der
Grundsicherungsempfanger. Welche Aspekte der sozio-6konomischen Lage einen
Einfluss darauf haben, ob Menschen im Grundsicherungsbezug Riicklagen fiir das
Alter bilden, wurde anhand multivariater logistischer Regressionen untersucht. Bei
der Analyse wurde zwischen Riester-Vertrdgen und anderen kapitalgedeckten Vor-
sorgeformen unterschieden.
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Zunichst zeigt sich, dass jiingere Bezieher/-innen von Arbeitslosengeld Il hdufiger
private Altersvorsorge betreiben als dltere. Ein weiterer interessanter Befund ist,
dass Frauen im Grundsicherungsbezug nicht seltener privat vorsorgen als Man-
ner. Frauen in Ostdeutschland zahlen sogar hdufiger in einen Riester-Vertrag ein
als Ménner in beiden Landesteilen. Fiir Frauen und Manner in Ostdeutschland gilt
auBerdem, dass sie haufiger ,riestern” als westdeutsche Hilfebezieherinnen und
-bezieher. Beriicksichtigt man die deutlich schlechtere Einkommens- und Vermo-
gensposition von Erwerbspersonen in Ostdeutschland, kdnnte man das als weiteren
Hinweis darauf interpretieren, dass die Riester-Forderung tendenziell besonders
jenen Menschen beim Sparen hilft, die sich eine private Altersvorsorge ohne staat-
liche Zulagen nicht hatten leisten kdnnen.

Demgegeniiber zahlen Menschen, die nach Deutschland zugewandert sind, sel-
tener in ungeforderte wie geforderte Vorsorgevertrage ein. Schlechtere Teilhabe-
chancen am Arbeitsmarkt kdnnen hierfiir verantwortlich sein, aber auch die Absicht,
spater in das Herkunftsland zurlickzukehren. Zudem konnten Einkommenstransfers
in das Herkunftsland, kulturell bedingte Alternativformen der Alterssicherung oder
Sprachbarrieren eine Rolle spielen. Weiterhin zeigt sich ein Bildungseffekt, der
vermutlich der Komplexitdt des Themas Altersvorsorge geschuldet ist. So sorgen
Hilfebezieher/-innen mit mindestens abgeschlossener betrieblicher Ausbildung
signifikant haufiger privat vor als Personen ohne abgeschlossene Berufsausbildung.

ErwartungsgemaB beglinstigt eine langere Erwerbsdauer die Bildung von priva-
ten Riicklagen fiir das Alter, allerdings nur bezogen auf die ungeférderte Vorsorge.
Fir die Teilnahme am Riester-Sparen ist demgegeniiber lediglich von Bedeutung,
ob einfe Hilfebezieher/-in aktuell mehr als geringfiigig erwerbstitig ist. Dies er-
scheint als plausibel, da Riester-Vertrage erst seit 2002 geférdert werden und somit
nicht die gesamte Dauer der Erwerbsbiografie, sondern nur die Sparfahigkeit in
den letzten Jahren relevant ist. Uberraschenderweise hat berufliche Selbstandigkeit
keinen signifikanten Einfluss auf die Wahrscheinlichkeit, ungeférderte Vorsorge zu
betreiben. Das deutet darauf hin, dass es sich bei den aktuell oder ehemals Selb-
stdndigen im Grundsicherungsbezug eher um prekdr Selbstdndige handelt, denen
die finanziellen Spielrdume fiir die private Altersvorsorge fehlten. Was die Ver-
mdgensausstattung von Grundsicherungsbezieher/-innen betrifft, scheint sich ein
aus der Gesamtgesellschaft bekanntes Muster auch in dieser Gruppe zu zeigen. So
schlieBen sich verschiedene Altersvorsorgeformen nicht aus, sondern kumulieren
sich tendenziell: Hilfebezieher/-innen, die in ihrem eigenen Haus oder ihrer eigenen
Wohnung leben, bilden demnach auch haufiger Altersriicklagen in Form von Ren-
ten- oder Kapitallebensversicherungen. Und spart einfe Empfinger/-in von Arbeits-
losengeld Il bereits ohne Riester-Férderung fiir seinfihr Alter, ist die Wahrschein-
lichkeit héher, dass erfsie auch in einen Riester-Vertrag einzahlt, und umgekehrt.
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Auch Kinder im Haushalt erhhen die Wahrscheinlichkeit, zu ,riestern” - aller-
dings nur fiir Paare, nicht fiir Alleinerziehende. Somit scheinen die Sparanreize der
Kinder-Zulagen im Rahmen der Riester-Férderung nur bei Hilfebezieher/-innen in
Paarhaushalten zu wirken. Eine Erklarung konnte sein, dass Paare mit Kindern, bei
denen beide Partner erwerbstatig sind, liber hohere Einkommensspielrdaume verfi-
gen und deshalb eher in der Lage sind zu sparen als Alleinerziehende.

5.3.5 Zusammenfassung: Altere Personen im SGB ||

Die Untersuchung der TrainingsmaBnahmen fiir Altere zeigt nicht nur, dass die
MaBnahme bei dieser Gruppe dhnlich wirkt wie bei anderen. Sie zeigt vor allem
auch, dass es mdglich ist, die Integrationschancen fiir dltere Arbeitslose zu ver-
bessern, vor allem dann, wenn man sie in Kontakt mit einem Betrieb bringt. Die
erleichterte Ausgliederung Alterer aus dem Arbeitsmarkt iiber die 58er-Regelung
stoBt dagegen nicht auf groBe Gegenliebe bei den Betroffenen. Sie ist eher ein
Ausweg fiir diejenigen, die entweder aus gesundheitlichen Griinden keine geeigne-
te Arbeit mehr finden oder die dem Aktivierungsregime der Grundsicherung trotz
finanzieller EinbuBen den Riicken kehren wollen. Auch Nivorozhkin et al. (2010)
kritisieren die 58er-Regelung, weil sie den Reservationslohn ansteigen Idsst und
damit die Integrationschancen der Betroffenen verschlechtert. Wahrend also
ALG-I1I-Bezieher mit gesundheitlichen Problemen mehr und intensivere Beratung
brauchen, um zu passgenauen Losungen zu kommen, legen die Ergebnisse fiir die
zweite Gruppe eine Beibehaltung der verpflichtenden Arbeitsuche und eine starke-
re Verhaltenskontrolle nahe.

Ein langerer Verbleib im Erwerbsleben wirkt sich positiv auf die Altersversor-
gung aus und ist somit eine wichtige Strategie gegen Altersarmut. Promberger
et al. (2012) zeigen, dass die Teilhabe an der ,dritten Séule” der Alterssicherung,
zumindest in den untersuchten Varianten, sozial stark selektiv und fiir einen
Gutteil der Niedrigeinkommensbezieher/-innen nicht gegeben ist: Jeder Zweite
in Deutschland, der selbst oder dessen Partner mindestens 40 Jahre alt ist, zahlt
laut vorliegenden Daten in einen Altersvorsorgevertrag ein. Unter den 20 Prozent
Einkommensstarksten sind es zwei von drei, unter den 20 Prozent Einkommens-
schwéchsten ohne ALG-II-Bezug ist es jeder Dritte, unter den ALG-II-Beziehern
sogar nur jeder Sechste. Administrative Effekte des SGB Il spielen dabei nur eine
geringe Rolle: Die allermeisten Bezieher von Arbeitslosengeld Il mussten nicht vor-
zeitig ,entsparen”, da sie niemals Altersriicklagen gebildet haben. Insofern sind die
- im Vergleich zu den Vorgdngerregelungen - groBziigigen Freibetrage des SGB Il
fiir ungefordertes Altersvorsorgevermdgen und der Schutz von Riester-geférderten
Ersparnissen nur fiir eine Minderheit der Hilfebezieher/-innen relevant. Unter den
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ALG-II-Beziehern sind es am ehesten noch die folgenden Gruppen, die private Al-
tersvorsorge betreiben: Ostdeutsche; Jiingere; Personen, die bereits in Deutschland
geboren sind; Personen, die mindestens liber eine abgeschlossene betriebliche Aus-
bildung verfiigen; Personen, die lange Zeit im Arbeitsmarkt integriert waren oder
aktuell noch sind; Personen, die nicht bereits vor Einfiihrung des ALG Il auf Sozial-
hilfe angewiesen waren; Personen, die Immobilieneigentum oder Anwartschaften
aus einer alternativen Vorsorgeform besitzen; Personen, die mit einem Partner und
mehreren Kindern in einem Haushalt zusammenleben.

5.4 Berufliche Rehabilitation

Im vergangenen zusammenfassenden Bericht wurden die Entwicklungen im Be-
reich beruflicher Rehabilitation nach Einfiihrung der Grundsicherung im Jahr 2005
thematisiert (Koch et al. 2009, vgl. auch Dornette/Rauch 2010). Ubergangspro-
bleme fiihrten zunadchst zu einem starken Riickgang der anerkannten Rehabilita-
tionsfalle. Grundsatzlich wurde angemerkt, dass zwei unterschiedliche gesetzliche
Logiken die Arbeit mit Rehabilitanden bestimmen: die eher teilhabeorientier-
te Logik des SGB IX und die starker effizienz- und integrationsorientierte Logik
des SGB Il, die den Umgang mit Rehabilitationsfallen nun starker zu bestimmen
scheint. Im Folgenden werden Ergebnisse der MaBBnahmeevaluation im Bereich der
beruflichen Wiedereingliederung berichtet und die Situation jugendlicher Reha-
bilitanden dargestellt.

5.4.1 MaBnahmen der beruflichen Wiedereingliederung Erwachsener

In der aktuellen Berichtsperiode standen vor allem die MaBnahmewirkungen im
Bereich der beruflichen Wiedereingliederung im Vordergrund (vgl. Wuppinger/
Rauch 2010). Grundlage fiir die in diesem Zusammenhang durchgefiihrten For-
schungen sind Daten aus einer Befragung (N = 2.096; Personen in Wiedereingliede-
rung), die speziell auf den Personenkreis der Rehabilitanden ausgerichtet war und
daher starker in die Tiefe gehen konnte.

Die Ergebnisse lassen zundchst Selektivitdten beim MaBnahmezugang erkennen,
die typisch fiir die berufliche Rehabilitation sind. So haben deutlich mehr Manner
(689%) als Frauen (32 %) eine Rehabilitation durchlaufen. Zudem sind die Rehabili-
tanden relativ jung: Vier von zehn sind unter 35 Jahre alt, ein knappes Drittel (29 %)
ist zwischen 36 und 45 Jahren alt. Zwischen 46 und 55 Jahren sind nur noch 23 Pro-
zent und alter als 55 Jahre nur noch sieben Prozent. Dieses Gefalle diirfte mit dem
rechtlichen Aufbau zu erkldren sein: Personen, die mindestens 15 Jahre sozialversi-
cherungspflichtig beschaftigt waren, fallen nicht langer in die Zustandigkeit der BA
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als Rehabilitationstrager, sondern gehen zu der Deutschen Rentenversicherung iiber.
Unter den befragten Rehabilitanden ist die hdufigste Art der Behinderung mit 49 Pro-
zent eine korperliche Behinderung, gefolgt von Allergien (26 %), psychischen Proble-
men (21 %) sowie inneren Erkrankungen und Organschaden mit 20 Prozent. Allerdings
waren hier Mehrfachantworten zugelassen, sodass die 2.096 Befragten insgesamt
3.834 Angaben zu gesundheitlichen Einschrankungen machten. Damit bestatigen
sich auch in dieser Befragung die Ergebnisse unterschiedlicher Gesundheits- und
Medizinstudien, denenzufolge ein hoher Anteil an Personen mehrfach erkrankt ist.

Es zeigt sich aber auch, dass die meisten Erkrankungen schon relativ lange
bestehen. Insgesamt war knapp die Halfte der Rehabilitanden bereits 10 Jahre vor
dem Befragungszeitpunkt erkrankt: ein gutes Viertel vor 10 bis 19 Jahren, weitere
21 Prozent schon vor mehr als 20 Jahren. Auch wenn Mehrfachbelastungen weit
verbreitet sind und die Beeintrachtigungen teilweise schon lange bestehen, stellt
sich die Frage, inwieweit sich die Befragten dadurch tatsdchlich in ihrer gesell-
schaftlichen Integration eingeschrankt fiihlen und wie sie ihre Situation personlich
bewerten. Die wahrgenommene Sozialintegration scheint durch die gesundheit-
lichen Probleme wenig eingeschrankt zu sein. So flihlen sich 88 Prozent trotz Be-
hinderung als vollwertiges Mitglied der Gesellschaft, 80 Prozent sehen ihre per-
sonlichen Kontakte durch die gesundheitlichen Einschrankungen nicht gefahrdet.

Bedeutendste MaBnahmen

Im Bereich der beruflichen Wiedereingliederung machen Orientierungs- und Trai-
ningsmaBnahmen mit 26 Prozent den groBten Teil der erfassten HauptmaBnahmen
aus. Als HauptmaBnahme wird dabei die letzte durchlaufene MaBnahme bezeich-
net, die nach der Anerkennung als Rehabilitand besucht wurde. War diese MaBnah-
me allerdings beispielsweise eine Kfz-Hilfe und wurde davor eine Weiterbildungs-
maBnahme absolviert, gilt die umfangreichere von beiden als die HauptmaBnahme.
Zu diesen HauptmaBnahmen wurden dann im Verlauf der Studie verschiedene Be-
wertungsfragen gestellt.

Nach den Orientierungs- und TrainingsmaBnahmen sind die Beschiftigung
schaffenden MaBnahmen, also Arbeitsgelegenheiten und Arbeitsbeschaffungs-
maBnahmen, die zweitgroBte Gruppe, knapp gefolgt von Weiterbildung und Quali-
fizierung. Multivariate Analysen zeigen, dass die Wahrscheinlichkeit, eine Orientie-
rungs- und TrainingsmaBnahme zu besuchen, mit hherem Schulabschluss sinkt.
Personen mit Hauptschulabschluss haben hingegen eine hohere Eintrittswahr-
scheinlichkeit. Umgekehrt ist die Zugangswahrscheinlichkeit fiir Personen ohne
Berufsabschluss geringer als fiir Personen mit Abschluss. Fiir die Dauer der Ar-
beitslosigkeit gilt, dass die Chancen, eine Orientierungs- und TrainingsmaBnahme
zu besuchen hdher sind, wenn die Befragten mehr als zwei Jahre arbeitslos waren.
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Bei Weiterbildungs- und QualifizierungsmaBnahmen sind die Chancen einer Teil-
nahme fiir jlingere Erwachsene zwischen 26 und 35 Jahren hdher. Auch Rehabi-
litanden ohne Berufsabschluss nehmen {iberproportional haufig teil, ebenso wie
Personen, die kiirzer als ein Jahr arbeitslos sind. Bei Beschaftigung schaffenden
MaBnahmen hingegen erhéhen sich die Teilnahmewahrscheinlichkeiten bei Perso-
nen mit niedrigeren Schulabschliissen und bei langerer Dauer der Arbeitslosigkeit
(mehr als 2 Jahre). Dasselbe gilt fir Personen, die in einer Region mit schlechter
Arbeitsmarktlage wohnen.

Fragt man die Teilnehmerinnen und Teilnehmer, wie sie die MaBnahmen indi-
viduell bewerten, so schneiden Weiterbildungs- und TrainingsmaBnahmen positi-
ver ab als die beiden anderen MaBnahmegruppen. Uber die Hilfte der Teilnehmer
an Weiterbildungs- und QualifizierungsmaBnahmen und 40 Prozent der Teilneh-
mer/-innen an Orientierungs- und TrainingsmaBnahmen geben an, dass sich durch
die MaBnahme ihre berufliche Orientierung verbessert hat. Bei den Beschaftigung
schaffenden MaBnahmen bejaht dies nur jeder Vierte. Annlich sehen die Einschit-
zungen bei der Frage nach besseren Chancen auf dem Arbeitsmarkt aus. Dies
bejahen 54 Prozent der Teilnehmer/-innen an Weiterbildungs- und Qualifizie-
rungsmaBnahmen und 40 Prozent derjenigen, die an Orientierungs- und Trainings-
maBnahmen teilgenommen haben - aber nur ein Bruchteil der Teilnehmer/-innen
an Beschéftigung schaffenden MaBnahmen (13 %).

Auch die Akzeptanz der Behinderung kann ein (untergeordnetes) Ziel beruf-
licher Rehabilitation sein. Hier zeigen sich deutliche positive Effekte. Immerhin
knapp jeder Dritte sowohl in Orientierungs- und TrainingsmaBnahmen als auch
in Beschadftigung schaffenden MaBnahmen gibt an, durch die Teilnahme besser
mit der eigenen Behinderung zurechtzukommen. Dies gilt sogar fiir 41 Prozent der
Teilnehmer/-innen an Weiterbildung und Qualifizierung.

Verbleib nach MaBnahmeteilnahme

Sechs Monate nach MaBnahmeende ist ein knappes Viertel der Rehabilitanden in
ungeforderter Beschaftigung, neun Prozent werden lber Zuschlsse an den Arbeit-
geber gefordert. Etwa die Halfte ist weiterhin arbeitslos, sieben Prozent sind in
weitere MaBnahmen (ibergegangen. Nur zwei Prozent sind dauerhaft krank (vgl.
Rauch/Wuppinger 2011, S. 5). Dabei zeigt sich, dass bestimmte Personengruppen
mit héherer Wahrscheinlichkeit in Erwerbstatigkeit Gibergehen.

Zunachst spielt die Erwerbsbiografie eine Rolle: Besonders gute Chancen ha-
ben diejenigen, die bereits mindestens einmal sozialversicherungspflichtig be-
schaftigt waren sowie die Personen, die weniger als ein Jahr arbeitslos waren.
Zudem gilt: Je kiirzer die bisherigen kumulierten Arbeitslosigkeitszeiten, umso
geringer das Arbeitslosigkeitsrisiko. Ebenfalls gute Chancen haben all diejenigen,
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bei denen die gesundheitliche Einschrankung zwischen dem 17. und dem 25. Le-
bensjahr aufgetreten ist. Sie sind eher erwerbstatig als Personen mit angebore-
nen Behinderungen. Auch die regionalen Arbeitsmirkte sind fiir den Ubergang
in Erwerbstatigkeit von Bedeutung. Hier hat sich gezeigt, dass die Erwerbswahr-
scheinlichkeit der Befragten hdher ist, wenn sie in einem stadtisch gepragten
Arbeitsmarkt leben.

SchlieBlich hangt die Beschaftigungswahrscheinlichkeit auch von der Art der
MaBnahme ab. So haben Rehabilitanden, die Orientierungs- und TrainingsmaB-
nahmen durchlaufen haben, ein niedrigeres Arbeitslosigkeitsrisiko (46 %) als die-
jenigen, die in Weiterbildungs- und QualifizierungsmaBnahmen waren (52 %). Am
hiufigsten arbeitslos waren mit 57 Prozent Teilnehmer/-innen an Gffentlich gefor-
derter Beschaftigung. Umgekehrt sind Teilnehmer an QualifizierungsmaBnahmen
deutlich h3ufiger erwerbstitig (219%) als die Teilnehmer/-innen an den UGbrigen
MaBnahmen mit jeweils 13 Prozent und nehmen mit unter zehn Prozent nur halb
so haufig an weiteren MaBnahmen teil (vgl. Wuppinger/Rauch 2010, S. 26). Diese
Effekte diirften sich zu einem groBen Teil mit den unterschiedlichen Charakteristika
der Teilnehmenden erklaren lassen (s. 0.).

5.4.2 Jugendliche Rehabilitanden in Ersteingliederung

Eine besondere Problemgruppe innerhalb der jingeren Leistungsempfanger stel-
len die Rehabilitanden in Ersteingliederung dar. Jedes Jahr werden ca. 46.000
behinderte oder von Behinderung bedrohte jugendliche Abgénger/-innen des
allgemeinen Schulbildungssystems von der Bundesagentur flir Arbeit gefordert.
Die folgende Darstellung bezieht sich auf den erwerbsbiografischen Ubergang
zwischen dem allgemeinbildenden Schulsystem und dem Beschaftigungssystem.
Die bisherige Forschung hat gezeigt: Eine erfolgreiche Bewiltigung dieser Sta-
tuspassage, die das Hauptziel beruflicher Ersteingliederung darstellt, ist eine
wichtige Voraussetzungen fiir eine langfristige Integration in Beschaftigung.
Misslingt sie, so drohen dauerhaft prekdre Erwerbsbiografien. Rauch und Wup-
pinger (2011) und Beyersdorf und Rauch (2012) haben Daten aus der ersten und
zweiten Welle der IAB-Rehabilitandenbefragung ausgewertet und auf dieser
Basis die Teilnahme von jungen Rehabilitanden an MaBnahmen der beruflichen
Ersteingliederung untersucht. Dabei zeigen sie auf, welche Rolle diese MaB-
nahmen fiir den Ubergangsprozess ins Erwerbssystem spielen. Dariiber hinaus
befassen sie sich mit der individuellen Einschdtzung der MaBnahmewirkungen
durch die Rehabilitanden.
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Sozio-demografische Zusammensetzung und gesundheitliche Situation

der Rehabilitanden in Ersteingliederung

Rund 37 Prozent der Befragten wurden noch wahrend der allgemeinen Schulpflicht
als Rehabilitanden anerkannt, knapp 61 Prozent waren zwischen 17 und 20 Jahre
alt und nur knapp zwei Prozent waren zum Zeitpunkt der Anerkennung éalter als
20 Jahre. Manner nehmen deutlich hdufiger als Frauen Leistungen zur Teilhabe in
Anspruch (vgl. Wuppinger/Rauch 2010).

Ein Vergleich von Bildungsstand und Gesundheit der Rehabilitanden in Erstein-
gliederung mit der (gleichaltrigen) Gesamtbevélkerung verdeutlicht die Risiken und
Potenziale dieser Gruppe auf dem Arbeitsmarkt. Die Risiken liegen vor allem im
Bereich der schulischen Bildung, die Unsicherheiten fiir den Ubergang in die beruf-
liche Ausbildung bergen. 30 Prozent besitzen keinen allgemeinbildenden Schulab-
schluss, etwa die Halfte hat den allgemeinen Hauptschulabschluss oder besuchte
eine Sonder- bzw. Férderschule. Jeweils gut acht Prozent besitzen einen qualifizier-
ten Hauptschulabschluss bzw. Realschulabschluss und nur knapp zwei Prozent die
(Fach-)Hochschulreife. Die Bildungsstruktur ist damit deutlich ungtinstiger als die
der Absolvent/-innen aus dem allgemeinbildenden Schulsystem (vgl. Statistisches
Bundesamt 2008). Bei den gesundheitlichen Einschrinkungen und Behinderungen
zeigt sich ein breites Spektrum. Es dominieren Lern- und Sprachbehinderungen
(289%), Allergien (20%) und kérperliche Behinderungen (15 %), gefolgt von Seh-
behinderungen und psychischen Behinderungen mit jeweils etwa elf Prozent (vgl.
Beyersdorf/Rauch 2012, S. 13 f.).

In Welle 1 und 2 machen die Teilnehmer insgesamt 2.402 Angaben zu gesund-
heitlichen Einschrankungen.'” Gut ein Drittel der Befragten gibt an, keine gesund-
heitlichen Einschrankung oder Behinderungen zu haben bzw. verweigert die Angabe.
Hier ist zu vermuten, dass sich die Befragten entweder selber nicht als behindert se-
hen oder dem Interviewer gegenlber dies nicht eingestehen wollen. Weitere 36 Pro-
zent haben eine chronische Erkrankung/Behinderung, wihrend 31 Prozent unter
mehreren Erkrankungen gleichzeitig leiden (Multimorbiditit). Potenziale liegen in
der Einschitzung des eigenen Gesundheitszustands, die sehr positiv ausfallt: Uber
vier Flinftel bewerten ihre Gesundheit als gut bis sehr gut und rund zwei Drittel
sehen sich durch ihren Gesundheitszustand nicht in der Berufsausiibung einge-
schrankt. Nachdem subjektive Angaben zur Gesundheit in etwa dasselbe MaB an
Validitét besitzen wie objektive Gesundheitsdaten (vgl. Elkeles/Seifert 1993, S. 149),
kann bei dieser Gruppe von Personen von einer ausgepragten Arbeitsmarktorientie-
rung ausgegangen werden - trotz z. T. erheblicher gesundheitlicher Probleme.

17  Die Begriffe ,Behinderung" und ,gesundheitliche Einschridnkung" werden hier synonym verwendet. Zu unterschei-
den davon ist die ,amtlich anerkannte Behinderung”, durch die der Grad der Behinderung ausgedriickt wird (§ 69
SGB IX).
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Um die Selbsteinschatzung der Rehabilitanden in den Kontext der Gesamtbe-
volkerung einordnen zu kdnnen, wurden anhand der entsprechenden Fragen die
Summenwerte der korperlichen und psychischen Gesundheit errechnet (SOEP/
SF12v2-Skalenwerte, vgl. Niibling et al. 2006). Mit deren Hilfe kann die gesund-
heitsbezogene Lebensqualitat der Rehabilitanden mit den fiir die deutsche Be-
volkerung als reprasentativ geltenden Werten des Sozio-oekonomischen Panels
2004 verglichen werden. Demnach ergeben sich zumeist nur geringfiigig niedri-
gere Werte bei der korperlichen und psychischen Gesundheit der Rehabilitanden
gegeniiber der gleichaltrigen Gesamtbevolkerung; bei der psychischen Gesundheit
der 18- bis 24-Jahrigen liegt der Wert der Rehabilitanden sogar leicht Gber dem
SOEP-Wert.

MaBnahmeteilnahme

In der Befragung wurde der Zeitraum von flinf Jahren fiir 1.231 oder 63 Prozent
der befragten Rehabilitanden in Ersteingliederung erfasst. In dieser Zeit haben
sie an 3.548 MaBnahmen teilgenommen, was auf hdufige Mehrfachteilnahmen
schlieBen lasst. Im Mittel besuchten die Rehabilitanden drei MaBnahmen, die An-
zahl pro Person variiert zwischen null und acht MaBnahmen. Lediglich 14 Prozent
der befragten Rehabilitanden nehmen nur an einer einzigen MaBnahme teil. Bei
den MaBnahmetypen (vgl. mittlere Spalte in Tabelle 5.7) dominieren die fiir den
Erwerbseinstieg typischen MaBnahmen wie Berufsvorbereitung und -orientierung
sowie berufliche Ausbildung, wahrend die Anteile der auf direkte Erwerbsintegra-
tion zielenden MaBnahmen der geforderten Beschaftigung geringer ausfallen. Zu
den seltener genannten Kategorien zdhlen auch TrainingsmaBnahmen und Bewer-
bertrainings, deren Ziel es ist, die Eingliederungschancen von Bewerbern zu verbes-
sern (bis Ende 2008).

In Féllen, in denen die Befragten an mehreren MaBnahmen teilgenommen ha-
ben, wurden diese anhand einer vorab festgelegten Liste priorisiert und detaillierte
Fragen nur zu der jeweils fiir den beruflichen Werdegang wichtigsten MaBnahme
(,HauptmaBnahme", rechte Spalte in Tabelle 5.7) gestellt. Dabei wurden MaB-
nahmen der Berufsausbildung, der Fort- und Weiterbildung sowie der Berufsvor-
bereitung und -orientierung hoher eingestuft als z. B. die auf eine direkte Inte-
gration in den Arbeitsmarkt zielenden MaBnahmen wie die 6ffentlich geforderte
Beschiftigung (ABM/SAM und Ein-Euro-Jobs). Werden nur die Teilnahmen an den
HauptmaBnahmen betrachtet, zeigt sich eine deutliche Konzentration auf beruf-
liche Ausbildung (insgesamt fast 52 %). Gefolgt sind diese von den MaBnahmen
der Berufsvorbereitung und -orientierung. Mit rund sieben Prozent stellen aber
auch die niedriger priorisierten MaBnahmen der &ffentlich geférderten Beschafti-
gung eine relativ bedeutsame Kategorie dar, die zusammen mit den Beschaftigung
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begleitenden MaBnahmen (Lohnkostenzuschiisse, Griindungsférderung) und den
arbeitsplatzbezogenen MaBnahmen fiir Personen mit Schwerbehinderungen fast
elf Prozent der HauptmaBnahmen ausmachen.

Tabelle 5.7

MaBnahmeteilnahmen von Rehabilitanden in Ersteingliederung wahrend der ersten fiinf Jahre
nach Verlassen der Schule (in Prozent)

Alle MaBnahmen

(Mehrfachnen- Hau[[;:r:e;B;;:l)men

nungen, N =3.548) :
MaBnahmetyp
betriebliche Ausbildung 26,1 43,0
Berufsorientierung 12,7 6,7
Beschéiftigung"begIeitende L_md arbeitsplatzbezogene 55 31
MaBnahmen fiir Schwerbehinderte ' '
TrainingsmaBnahmen und Bewerbertraining 7.0 59
offentlich geférderte Beschaftigung 58 7.8
schulische Ausbildung 6,0 8.8
Fort- und Weiterbildung, Umschulung 1,3 3,9
sonstige MaBnahmen 5,5 1,5
keine der MaBnahmekategorien angegeben -- 8,5
Gesamt 100 100

Quelle: Beyersdorf und Rauch (2012).

Einschdtzungen der MaBnahmewirkungen
In einer Studie von Beyersdorf und Rauch (2012) wurden die Effekte der Haupt-
maBnahmen auf den beruflichen Werdegang der Rehabilitanden bewertet. Dabei
gilt durchweg, dass betriebliche Ausbildungsgange die beste Bewertung erfahren.
Bei der Frage: ,Nach der MaBnahme wusste ich besser, was ich beruflich machen
wollte" zeigt sich das besonders deutlich (ebd., S. 22 f.). Wahrend die betrieblichen
Ausbildungen als hilfreich angesehen werden, um Vorstellungen Ulber die eigene
berufliche Zukunft zu entwickeln, fallt die Bewertung schulischer Ausbildungsgange
verhaltener aus. Die lbrigen MaBnahmenkategorien - darunter auch der berufs-
orientierenden und -vorbereitenden MaBnahmen - werden in dieser Hinsicht ne-
gativ eingeschatzt.

Gerade TrainingsmaBnahmen und Bewerbungstrainings, die auf eine baldige
Integration in den Arbeitsmarkt zielen, werden im Hinblick auf die Verbesserung
der eigenen Arbeitsmarktchancen negativer bewertet als die der tibrigen MaBnah-
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mengruppen. Auch Berufsvorbereitung und -orientierung sowie die 6ffentlich ge-
forderte Beschaftigung werden diesbeziiglich als wenig hilfreich beurteilt. Davon
hebt sich deutlich die positive Beurteilung betrieblicher (in der Tendenz auch schu-
lischer) Ausbildungsgénge ab.

MaBnahmeketten und Verlaufstypen beim Ubergang

zwischen Schule und Erwerbsleben

In einem weiteren Analyseschritt haben Beyersdorf und Rauch (2012) die MaBnah-
men der beruflichen Rehabilitation nicht als Einzelereignisse, sondern eingebettet
in den Kontext des Ubergangs in das Erwerbssystem betrachtet. Sie folgen damit
der Auffassung, dass sich der Ubergang aus dem allgemeinbildenden Schulsystem
in die berufliche Ausbildung und in die erste Erwerbstatigkeit in den letzten Jahr-
zehnten zeitlich ausgedehnt hat und zunehmend als eine eigenstandige Phase im
Erwerbsverlauf zu begreifen ist (vgl. Hillmert 2006, S. 10 f.; Jacob 2006, S. 6). Die
zentrale Forschungsfrage im Hinblick auf die Rehabilitanden lautet, ob es sich beim
Ubergang zwischen Schule und Beschiftigungssystem um einen gleichformigen
und fiir die meisten Betroffenen dhnlichen - etwa durch gesetzliche und institutio-
nelle Vorgaben determinierten — Ablauf handelt, oder ob eher eine Vielfalt der Wege
zwischen Schule und Arbeitsmarkt besteht. Eine weitere Fragestellung der Studie
betrifft die Bedeutung von Krankheit und Behinderung in diesem Ubergangspro-
zess: Wird er typischerweise von langeren Krankheitsepisoden gepragt oder stellen
diese eher eine Ausnahme dar? Als Untersuchungseinheit fungieren hier nicht mehr
MaBnahmen, sondern Sequenzen von erwerbsbiografischen Stationen, die mitein-
ander verglichen und anhand im Voraus bestimmter Ahnlichkeitskriterien zu Typen
(Clustern) zusammengefasst werden.

Rauch und Wuppinger (2011) zeigen, dass der Ubergangsprozess junger Re-
habilitanden ins Beschiftigungssystem sehr heterogen ist. Weitere Analysen (vgl.
Beyersdorf/Rauch 2012, S. 28 ff.) bestitigten diesen Befund. Aus einer Clusterana-
lyse, die die unterschiedlichen Uberginge zu Typen biindelt, ergeben sich sechs ver-
schiedene Ubergangsmuster, in welche die Leistungen zur Teilnabe am Arbeitsleben
eingebettet sind. Das in Typ 1 (Berufsvorbereitung) und Typ 2 (verzogerter Uber-
gang) erkennbare Muster aus Berufsvorbereitung und Berufsausbildung kommt mit
insgesamt 40 Prozent empirisch recht haufig vor. Es ist mit Blick auf die kiinftigen
Arbeitsmarktchancen vielversprechend. Das in Typ 3 (Ausbildungsreife) dargestellte
Muster aus Berufsvorbereitung mit unmittelbarer Eingliederung in Arbeit hat ei-
nen dhnlichen Umfang wie die ersten beiden Typen. Damit besucht ein Flinftel der
jungen Rehabilitanden nach Verlassen des allgemeinbildenden Schulsystems keine
Berufsvorbereitung, sondern nimmt unmittelbar nach der Schule eine Berufsausbil-
dung und anschlieBend eine (geférderte) Beschaftigung auf.
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Weitere drei Typen definierten sich weniger liber eine bestimmte Abfolge von er-
werbsbiografischen Stationen, sondern vielmehr iiber den jeweils durchgehend
dominanten Status (Gesundheit, Arbeitslosigkeit, andere Aktivitdten). In diesen
Ubergangstypen finden iiber die Zeit hinweg deutlich weniger Veranderungen als
in Typ 1 bis 3 statt. Aus Typ 4 (Gesundheitsprobleme), der drei Prozent der Befrag-
ten umfasst, lasst sich ein Streben nach Arbeitsmarktndhe durch Berufsausbildung
ablesen, das durch Zeiten ldngerer Krankheit erschwert wird. Typ 5 (unsicherer
Ubergang) umfasst ein Viertel der Befragten und ist geprigt durch hohe Anteile
an Berufsvorbereitung und Arbeitslosigkeit. Typ 6 (,entkoppelter" Ubergang) weist
weder Nahe zu den Arbeitsmarktinstitutionen auf noch kann er mithilfe der ge-
sundheitlichen Situation der darin enthaltenen Personen beschrieben werden. Er
umfasst 12 Prozent der Befragten.

5.4.3 Zusammenfassung: Berufliche Rehabilitation

Der Forschungsbericht zur Wiedereingliederung liefert eine erste Beschreibung der
Arbeitsmarktsituation von Rehabilitanden, die an einer MaBnahme der Bundes-
agentur fiir Arbeit teilgenommen haben. Die Angaben basieren auf der ersten Wel-
le der IAB-Rehabilitanden-Befragung, die verschiedene Aspekte wie Gesundheit,
berufliche Biografie sowie MaBnahmeteilnahme und -einschdtzung beinhaltet. So
zeigt sich, dass die Wahrscheinlichkeit, an Orientierungs- und TrainingsmaBnah-
men, Weiterbildungs- und QualifizierungsmaBBnahmen oder Beschaftigung schaf-
fenden MaBnahmen teilzunehmen, von verschiedenen Faktoren bestimmt wird. Vor
allem das Alter, die schulischen und beruflichen Bildungsabschliisse, die kumulierte
Arbeitslosigkeitserfahrung, aber auch die Lage auf dem regionalen Arbeitsmarkt
beeinflussen den Zugang zu einzelnen MaBnahmegruppen. Sechs Monate nach
Ende der MaBnahme zeigt sich ein erhdhtes Arbeitslosigkeitsrisiko fiir Personen,
die keinen Schulabschluss oder aber einen Forderschulabschluss haben. Gleiches
gilt fiir Personen mit langerer kumulierter Arbeitslosigkeitserfahrung oder fiir Re-
habilitanden aus landlichen Regionen. Die Erwerbschancen werden unter anderem
vom Zeitpunkt des Auftretens der Behinderung beeinflusst: Rehabilitanden, deren
Behinderung im jungen Erwachsenenalter aufgetreten ist, haben bessere Erwerbs-
chancen als solche mit angeborenen Behinderungen. Eine sozialversicherungs-
pflichtige Beschaftigung vor der Rehabilitation sowie das Wohnen in stadtisch
geprdgten Regionen verbessern die Erwerbschancen.

Die Studie zu jugendlichen Rehabilitanden geht von der Uberlegung aus, dass
die MaBnahmen der beruflichen Rehabilitation bei jungen Menschen typischer-
weise in die Zeit des Ubergangs ins Erwerbsleben fallen - in der also die Weichen
flr die spatere Erwerbsbiografie gestellt werden. Vor diesem Hintergrund werden
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die Einschdtzungen der MaBnahmeeffekte auf den beruflichen Werdegang der
Rehabilitanden dargestellt. Hierbei zeigt sich, dass die betrieblichen Ausbildungs-
mafBnahmen, die gut 40 Prozent der besuchten HauptmaBnahmen ausmachen, mit
Abstand am besten bewertet werden. Entgegen ihrer Zielsetzung werden die be-
rufsvorbereitenden und orientierenden MaBnahmen sowie TrainingsmaBnahmen
und Bewerbungstrainings als nicht hilfreich angesehen, wenn es darum geht, eine
berufliche Perspektive zu entwickeln bzw. die Arbeitsmarktchancen zu verbessern.

Die Sequenzanalysen tragen dazu bei, den Ubergangsprozess junger Rehabili-
tanden ins Erwerbssystem und die Bedeutung der RehabilitationsmaBnahmen fiir
diesen Prozess besser zu verstehen. Die Ergebnisse zeigen, dass sich gut 40 Prozent
der jungen Rehabilitanden in Verlaufsmustern wiederfinden, in denen wie erwartet
Berufsvorbereitung und Berufsausbildung den Ubergang ins Erwerbssystem pri-
gen. Ein Fiinftel der Rehabilitanden ist direkt nach dem Abgang aus dem allge-
meinbildenden Schulsystem ausbildungsreif und tritt eine Berufsausbildung an. Die
gesundheitliche Situation junger Menschen mit Behinderungen und chronischen
Krankheiten beeinflusst in ihrer Selbstbeschreibung nur selten den Ubergang ins
Erwerbssystem - was von einer ausgeprdgten Arbeitsmarktorientierung zeugt. Die-
ser Mehrheit steht aber ein Viertel der Rehabilitanden gegeniber, bei denen der
Ubergangsprozess durchgehend von hohen Anteilen von Berufsvorbereitung und
Arbeitslosigkeit bzw. Arbeitsuche gekennzeichnet ist. Hinzu kommen 12 Prozent
der Rehabilitanden, liber deren Verbleib in den fiinf betrachteten Jahren kaum In-
formationen vorliegen. Es ist zu vermuten, dass sich die Art des Ubergangs auf die
langfristige Erwerbsintegration der jungen Rehabilitanden auswirkt - und damit
auch {liber die Qualitat spaterer Beschaftigungsverhaltnisse entscheidet.
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Institutionen sind Regelsysteme, die tiber (finanzielle) Anreize das Verhalten der
Menschen beeinflussen. Die Arbeitsmarktlage und deren Entwicklung lassen sich
jedoch nicht ohne Weiteres in unterschiedliche institutionelle Effekte zerlegen. Das
liegt zundchst daran, dass eine Vielzahl von Regelungen und auch gesellschaft-
lichen Normen gleichzeitig wirken und miteinander interagieren - sich also ge-
genseitig verstarken oder auch abschwachen konnen. Auch fallen Praferenzen und
Wertvorstellungen von Menschen unterschiedlich aus und fiihren dazu, dass diesel-
ben Regeln eben nicht immer zu denselben Handlungsweisen fiihren. SchlieBlich ist
das Umfeld, in dem Institutionen auf Individuen einwirken, nicht statisch, sondern
standigen Anderungen, mitunter auch ,Schocks”, unterworfen. Die beobachtbaren
Strukturen auf gesamtwirtschaftlicher Ebene klar auf einzelne Wirkungsmechanis-
men zurlickzufiihren, ist damit kaum mdglich.

Dieses Kapitel nahert sich den Antworten auf die schwierige Frage nach den
Wirkungen des SGB Il auf den Arbeitsmarkt in unterschiedlicher Weise. Es greift
dabei vornehmlich auf Analysen zuriick, die in den vergangenen vier Jahren am |AB
entstanden sind. Einleitend wird ein knapper Blick auf die Arbeitsmarktentwick-
lung seit 2009 geworfen, speziell auf die Teilsegmente des Arbeitsmarktes, die den
Bereich der Grundsicherung besonders betreffen (detaillierte Analysen zur Struktur
und Dynamik in der Grundsicherung finden sich in Kapitel 2). Stichworte sind hier
die Entwicklung der Arbeitslosigkeit nach Rechtskreisen, die Langzeitarbeitslosig-
keit, die Arbeitsmarktdynamik in Form von Zu- und Abgédngen aus Arbeitslosigkeit
sowie die regionalen Disparitdten des Arbeitsmarktes.

Es folgen Analysen, die sich im engeren Sinne mit der Frage beschaftigen, wie
sich bestimmte Veranderungen auf dem Arbeitsmarkt erklaren lassen und welchen
Beitrag den Hartz-IV-Reformen zugeschrieben werden kann. Dabei werden mit der
Stillen Reserve zunachst Veranderungen auf der Arbeitsangebotsseite in den Blick
genommen. Ein Ziel des SGB Il bestand darin, verdeckte Armut zu verringern. Ein
Indikator hierfiir ist der Grad der Inanspruchnahme von Leistungen, zu der ebenfalls
Ergebnisse vorgelegt werden. AnschlieBend folgen Analysen zur Matching-Effizienz
des Arbeitsmarktes - also zur Passung zwischen Arbeitsuchenden und offenen Stel-
len — sowie zur Frage, ob sich positive Entwicklungen bspw. durch eine gestiegene
Konzessionsbereitschaft der Arbeitslosen erklaren lassen. In einem weiteren Schritt
fallt der Blick auf ein spezielles Regelungssystem, das im Feld zwischen Hilfebezug
und Erwerbstatigkeit angesiedelt ist: die Hinzuverdienstregelungen im SGB Il und
die Wirkungen, die von unterschiedlichen Reformvorschldgen zu erwarten waren.

Neben der eher an Quantitdten orientierten Betrachtung der Arbeitsmarkt-
strukturen und -entwicklungen, dringt sich die Frage nach der Qualitat der Be-
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schaftigung auf. Geht die Ausweitung der Beschaftigung mit einem Verlust an
«guter Arbeit" einher? Mit Blick auf das Grundsicherungssystem werden vor allem
die Rolle der atypischen Erwerbsformen sowie der Niedriglohnbeschaftigung the-
matisiert. Am Ende des Kapitels schlieBt sich der Kreis mit einer Zusammenfassung
der Befunde sowie mit den Arbeitsmarkterwartungen fiir die Zukunft - wiederum
mit dem Fokus auf die Entwicklungen im SGB .

6.1 Arbeitsmarktentwicklung 2009 bis 2012

Alles in allem blickt Deutschland auf eine auBergewdhnlich positive Entwicklung
des Arbeitsmarktes in den vergangenen Jahren zurlick. Erwerbstatigkeit (41,6 Mil-
lionen) und sozialversicherungspflichtige Beschaftigung (29,0 Millionen) befinden
sich im Jahresdurchschnitt 2012 auf einem Rekordstand. Bereits im Aufschwung
2006 bis 2008 gelang es zum ersten Mal seit Jahrzehnten, die Sockelarbeitslosig-
keit in nennenswertem Umfang abzubauen und den treppenférmigen Anstieg der
Arbeitslosigkeit tiber die Konjunkturzyklen hinweg zu unterbrechen. Dass dies kein
einmaliger Effekt war, zeigte sich im konjunkturellen Aufschwung nach der Wirt-
schaftskrise 2008/2009 (vgl. Tabelle 6.1).

Selbst der Einschnitt durch die Wirtschafts- und Finanzkrise der Jahre 2008
und 2009 mit einem starken Riickgang des Bruttoinlandsprodukts um 5,1 Prozent
hat auf dem Arbeitsmarkt im Gegensatz zu vielen anderen Ldndern kaum Spuren
hinterlassen. Die Arbeitslosigkeit stieg im Jahr 2009 lediglich um etwa 150.000
auf einen Jahresdurchschnitt von 3,4 Millionen. Fiir den Sonderfall der deutschen
Krisenbewaltigung hat Paul Krugman 2009 den Begriff des ,deutschen Beschafti-
gungswunders” geprdgt.” Damit wird der Umstand bezeichnet, dass eine Entlas-
sungswelle trotz des starksten Einbruchs der Wirtschaftsleistung seit Bestehen der
Bundesrepublik Deutschland ausgeblieben ist. Die Betriebe haben liber das Mal des
Notigen hinaus Arbeitskrafte gehalten, was zu einem massiven Riickgang der Ar-
beitsproduktivitat flihrte.” Dass die Betriebe in der Lage waren, ihre Belegschaft zu
halten, wurde durch unterschiedliche Faktoren beglnstigt, bspw. durch gut gefiillte
Arbeitszeitkonten, betriebliche Blindnisse zur Beschaftigungssicherung sowie die
intensive Nutzung des Kurzarbeitergelds (vgl. zum Beispiel aus dem IAB Crimmann
et al. 2010; Méller 2010; Dietz et al. 2011a; Zapf/Herzog-Stein 2011).

Diese Sonderentwicklung brachte es mit sich, dass fiir die nachfolgende Phase
der wirtschaftlichen Erholung ein Wachstum ohne Beschaftigungsaufbau (,jobless
growth") vorhergesagt wurde. Diese Prognose speiste sich aus der Erwartung, dass

18 Zu ,Germany's Jobs Miracle” siehe http://www.nytimes.com/2009/11/13/opinion/13krugman.html?_r=0.
19 Zur Strategie des ,Labour Hoardings" in der zuriickliegenden Wirtschaftskrise vgl. Dietz et al. (2011a).
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Betriebe nun erst einmal die aufgebauten Reserven reaktivieren wiirden, in dem sie
die Arbeitsproduktivitdt der bestehenden Belegschaft wieder anheben und deren
zurilickgefiihrte Arbeitszeitkonten wieder auffillen. Doch diese Entwicklung trat
so nicht ein. Die sozialversicherungspflichtige Beschaftigung stieg weiter an und
die durchschnittliche Arbeitslosigkeit sank 2011 erstmals unter die Marke von drei
Millionen. Diese Entwicklungen in Aufschwung- und Krisenzeiten geben erste Hin-
weise, dass die positive Wendung auf dem Arbeitsmarkt nicht temporarer Natur
ist, sondern strukturelle Ursachen hat und damit eine nachhaltige Verdnderung
verspricht.

Ein Blick auf die Unterbeschaftigung zeigt zudem, dass der Abbau der Arbeitslo-
sigkeit nicht durch einen Aufbau von versteckter Arbeitslosigkeit an anderer Stelle
zu erkldren ist. Die Unterbeschaftigung ist breiter definiert als die offizielle Arbeits-
losigkeit und umfasst neben den Erwerbslosen auch die Stille Reserve. Hierunter
werden Personen verstanden, die sich vom Arbeitsmarkt zurlickgezogen haben und
nicht bei den Agenturen gemeldet sind (,discouraged workers"), sowie Personen in
MaBnahmen der Arbeitsmarktpolitik, die nicht unmittelbar Beschaftigung schaffend
sind. Auch die Stille Reserve liegt im Jahr 2012 mit knapp 1,4 Millionen Menschen
um rund 140.000 unter dem Wert von 2005. Fiir 2013 wird ein weiterer Riickgang
der Unterbeschaftigung - gemessen als Differenz zwischen Erwerbspersonenpoten-
zial und Erwerbstétigen - auf 3,6 Millionen erwartet, was einen Tiefststand seit der
Wiedervereinigung markieren wiirde (vgl. Fuchs et al. 2012, 2013).

Ein weiterer Indikator fiir die strukturelle Verbesserung der Arbeitsmarktlage ist
der Riickgang der Langzeitarbeitslosigkeit in den vergangenen Jahren.*® Wahrend
sie noch vor Einflihrung der Grundsicherung zugenommen hatte, ging sie anschlie-
Bend stark zuriick = von 1,72 Millionen im Durchschnitt des Jahres 2007 auf etwa
tiber eine Million in den Jahren 2010 bis 2012. Dieser Riickgang fallt auch im Ver-
gleich zu zuriickliegenden Aufschwungphasen kréftig aus. Der Anteil der Langzeit-
arbeitslosen lag zuletzt bei rund 35 Prozent und damit etwa zehn Prozentpunkte
unter dem Wert von 2007. Bemerkenswert ist dabei allerdings, dass der kraftige
Abbau des Bestands an Langzeitarbeitslosen nicht in erster Linie auf vermehrte
Abgédnge aus Langzeitarbeitslosigkeit in Beschaftigung zuriickzufiihren war, son-
dern vor allem ein Ergebnis riicklaufiger Zugange in Langzeitarbeitslosigkeit ist
(vgl. Abbildung 6.1 und Abbildung 6.2). Dies bedeutet, dass zwar ein weiterer An-
stieg der Sockelarbeitslosigkeit vermieden werden konnte, zeigt aber auch, dass die

20 Als langzeitarbeitslos gilt, wer zw6lf Monate und ldnger ununterbrochen arbeitslos ist. Dabei ist jedoch zu be-
achten, dass neben dem Abgang in Erwerbstatigkeit auch die Teilnahme an bestimmten MaBnahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik und in sonstige Nicht-Erwerbstatigkeit (insb. Krankheit) fur eine Dauer von mehr als sechs
Wochen den Arbeitslosenstatus beenden. Bei erneuter Arbeitslosigkeit beginnt dann die Zéhlung von vorn. Die
Zahl der Langzeitarbeitslosen kann deshalb nur ndherungsweise als ein Indikator fir verfestigte Arbeitslosigkeit
herangezogen werden und unterschitzt diese tendenziell.
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Integrationschancen der verbleibenden Langzeitarbeitslosen geringer werden. Der

Kern der Arbeitslosigkeit wird demnach zwar kleiner, zeigt aber weitere Verfesti-

gungstendenzen.

Tabelle 6.1

Arbeitsmarktindikatoren 2005 bis 2013

2005

Die Nachfrage nach Arbeitskréften
Erwerbstatige
Jahresdurchschnitte in Tsd. 38.976

Verdnderung gegeniiber

Vorjahr in Tsd. 58
Davon:
S.ozialversicherur?gspflich— 26.236
tig Beschaftigte in Tsd.
Verénderung gegentiber 325

Vorjahr in Tsd.
Das Angebot an Arbeitskraften
Erwerbspersonenpotenzial?
Jahresdurchschnitte in Tsd. 45.085
Die Arbeitsmarktbilanz
Arbeitslose
Jahresdurchschnitte in Tsd. 4.861
Verénderung gegentiber

Vorjahr in Tsd. +480
Arbeitslosenquote in % aller 17
zivilen Erwerbspersonen !
Davon:

SGB 1l in Tsd. 2.091

Verdnderung gegeniiber
Vorjahr in Tsd.

SGB Il in Tsd. 2.770

Verdnderung gegeniiber
Vorjahr in Tsd.

Anteil SGB Il in % 57,0
Verénderung gegentiber
Vorjahr in %-Punkten
Stille Reserve
Jahresdurchschnitte in Tsd. 1.538
Davon:

Stille Reserve im engeren
Sinn in Tsd.

Stille Reserve in MaB-
nahmen in Tsd.b

922

616

Abweichungen zu den Summen kommen durch Rundung zustande.

2006

39.192

+216

26.366

+130

44.981

4.487

-374

10,8

1.664

-427

2.823

+53

1.544

871

673

2007

39.857

+665

26.943

+577

44.922

3.760

-727

9,0

1.245

-419

2.515

-308

1.464

785

679

2008

40.348

+491

27.510

+567

44.786

3.258

-502

78

1.006

-239

2.252

-263

1.302

423

879

2009

40.370

+22

27.493

44.781

3.415

+157

82

1.190

+184

2.225

-27

1.183

300

883

2010

40.603

+233

27.756

+263

44.718

3.238

=177

77

1.075

=15

2.163

-62

1.169

299

870

20M

41.164

+561

28.440

+684

45.135

2.976

-262

71

892

-183

2.084

=75

70,0

+3,2

1.469

731

738

2012

41.613

+449

28.987

+548

45334

2.897

=7

6,8

902
+10

1.995

1.403

743

660

Prognose
2013

41.841

+228

29.305

+318

45.471

2.856

6,7

910
+8
1.946

-49

1.394

718

676

a Das Erwerbspersonenpotenzial setzt sich zusammen aus Erwerbstétigen, Erwerbslosen nach ILO und Stiller

Reserve.

b Aufgrund von Anderungen des MaBnahmeprogramms im Zeitverlauf nicht miteinander vergleichbar.

Quelle: Fuchs et al. (2013).
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Abbildung 6.1
Abgiange aus Kurz- und Langzeitarbeitslosigkeit
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Quelle: Klinger und Rothe (2012a); Bundesagentur fiir Arbeit; saisonbereinigte Monatswerte ohne Daten
der zugelassenen kommunalen Trager.

Abbildung 6.2

Zugange in Kurz- bzw. Langzeitarbeitslosigkeit
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Quelle: Klinger und Rothe (2012a); Bundesagentur fiir Arbeit; saisonbereinigte Monatswerte ohne Daten
der zugelassenen kommunalen Trager.
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Wie unterscheidet sich nun die Entwicklung der Arbeitslosigkeit nach Rechtskrei-
sen? Personen im SGB Ill weisen in der Regel bessere Vermittlungschancen auf,
weil sie im Durchschnitt weniger Vermittlungshemmnisse wie geringe Qualifikation
oder gesundheitliche Einschrankungen haben. Wahrend Arbeitslose aus der Grund-
sicherung im Durchschnitt zehn bis elf Monate brauchen, um eine neue Arbeit
zu finden, gelingt dies Arbeitslosen im SGB Ill bereits nach drei bis vier Monaten.
60 Prozent der Personen, die 2011 neu in die Arbeitslosenversicherung kamen, wa-
ren zuvor einer Erwerbstatigkeit nachgegangen, in der Grundsicherung waren es
26 Prozent. Zudem erfolgten 50 Prozent der Abgange aus der SGB-IlI-Arbeitslosig-
keit wegen Aufnahme einer Erwerbstatigkeit, aber nur 27 Prozent der Abgange aus
der Grundsicherung (vgl. Fuchs et al. 2012).”

Trotz der im Vergleich zu Arbeitslosen im SGB Il hoheren Beschaftigungshiir-
den fiir Grundsicherungsempfanger sinken die Arbeitslosenzahlen seit dem Jahr 2007
auch im SGB II. Die jahrlichen Riickgdnge fallen aber in der Regel schwacher aus
als im SGB Ill. Die groBere Arbeitsmarktferne der ALG-1I-Bezieher fiihrt dazu, dass
der Arbeitslosenbestand in der Grundsicherung mit einer relativ groBen Verzogerung
auf konjunkturelle Impulse reagiert. Im Aufschwung kommen zunéchst arbeitsmarkt-
nahere Personen aus dem Bereich der Arbeitslosenversicherung zum Zuge, bevor die
weiter hinten in der Warteschlange stehenden Arbeitslosen aus der Grundsicherung
profitieren. Hierzu ist dann eine Aufschwungphase vonnoten, die eine gewisse Kraft,
Dauer und Nachhaltigkeit besitzt. Ein umgekehrtes Bild ergibt sich im Abschwung
- hier steigen die Arbeitslosenzahlen in der Grundsicherung kurzfristig weniger stark
an, da Entlassungen zunachst zu vermehrten Zugangen vor allem in die Arbeitslosen-
versicherung fiihren. Die Wirtschaftskrise der Jahre 2008/2009 mit ihrem Riickgang
der Arbeitskraftefluktuation betraf daher zunachst vor allem den Rechtskreis SGB II.
Dabei waren wegen der bereits angesprochenen Strategie des Arbeitskraftehortens
nicht allein die zusatzlichen Zugange in Arbeitslosigkeit aufgrund von Entlassungen
das Problem, sondern auch die Tatsache, dass vorsichtiger rekrutiert wurde. Dies er-
schwerte auch die Uberginge von Arbeitslosen in Beschftigung. Alles in allem sank
der Anteil der Arbeitslosen im SGB Il an allen Arbeitslosen im Jahr 2009 erstmals seit
Einfiihrung der Grundsicherung. Durch die konjunkturelle Erholung und den starkeren
Abbau der Arbeitslosigkeit im SGB Il stieg der Anteil dann in den Jahren 2011 und
2012 wieder auf knapp 70 Prozent an. Dies zeigt wiederum, dass die Konkurrenz um
Jobs hoch bleibt, und die Beschaftigungschancen fir die hdufig gering qualifizierten
SGB-II-Leistungsempfanger niedriger sind als die der arbeitsmarktndheren Personen
im SGB Il. Der steigende Anteil eher arbeitsmarktferner Personen an allen Arbeits-

21 ZuWegen in die Grundsicherung vgl. Fuchs (2012), zu Ubergangen aus der Grundsicherung Achatz und Trappmann
(2009) sowie Achatz et al. (2012b).
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losen deutet zudem an, dass es in Zukunft noch schwieriger werden diirfte, die Profile
der Arbeitslosen mit den Anforderungen der Betriebe in Einklang zu bringen.

Hinter den bisher aufgefiihrten BestandsgroBen verbirgt sich eine starke Dyna-
mik am Arbeitsmarkt. So lasst sich der kraftige Aufwuchs der sozialversicherungs-
pflichtigen Beschaftigung um 400.000 Personen im Jahr 2008 durch den Saldo aus
7,6 Millionen neuen und 7,2 Millionen beendeten Beschaftigungsverhaltnissen erkla-
ren (vgl. Rothe 2010). Auch bei den Arbeitslosen stehen dem Bestand um ein Viel-
faches groBere Zahlen an Zu- und Abgangen in und aus Arbeitslosigkeit gegeniiber.
Dabei lassen sich auch hier deutliche Unterschiede zwischen Kurz- und Langzeit-
arbeitslosen finden. Die starkere Fluktuation bei den Kurzzeitarbeitslosen ist wie-
derum durch deren groBere Arbeitsmarktnahe zu erkldren. An dieser Stelle soll der
Fokus auf Uberginge in den ersten Arbeitsmarkt geniigen. Dabei zeigt sich, dass die
Ubergangswahrscheinlichkeit bei Kurzzeitarbeitslosen etwa vier- bis fiinfmal hoher
ist als bei Langzeitarbeitslosen. Immerhin hat der Aufschwung nach den Hartz-Re-
formen im Vergleich zum vorherigen Aufschwung bessere Beschaftigungschancen fiir
Langzeitarbeitslose bereit gehalten (vgl. Klinger/Rothe 2012a). Dieser Aufwirtstrend
sollte aber nicht dariiber hinweg tauschen, dass die Abgangswahrscheinlichkeit von
Langzeitarbeitslosen in ungeforderte Beschaftigung am ersten Arbeitsmarkt mit Wer-
ten von unter zwei Prozent noch immer sehr gering ausféllt (vgl. Klinger/Rothe 2010
sowie Klinger/Rothe 2012a).22 Sie liegt zudem deutlich unter den Abgangswerten
der Arbeitslosen im Rechtskreis SGB Il und auch im SGB Il (vgl. Abbildung 6.3).%
Damit zeigt sich, dass die Gruppe der Langzeitarbeitslosen die groBten Probleme
bei der Wiedereingliederung hat und auch weiter vom Arbeitsmarkt entfernt ist als
die Gruppe der ALG-Il-Bezieher insgesamt. Uber die Jahre hinweg haben sich die
Ubergangswahrscheinlichkeiten in Beschaftigung am ersten Arbeitsmarkt in beiden
Rechtskreisen deutlich verbessert. Es gelingt also eher, die Arbeitslosigkeit {iber eine
Beschaftigung am ersten Arbeitsmarkt zu verlassen. Im Jahr 2010 ist die Abgangsrate
aus dem SGB Il insgesamt gestiegen, was allerdings auch vermehrten Ubergzngen in
Nicht-Erwerbstatigkeit und in Weiterbildungs- und QualifizierungsmaBnahmen ge-
schuldet ist. Mit Blick auf die immer schwieriger zu vermittelnde Klientel im SGB |I
scheinen steigenden Ubergangen in Beschiftigung gewisse Grenzen gesetzt. Es ist
daher zu erwarten, dass sich die Abgangsraten aus Arbeitslosigkeit nun auf einem
durch die strukturellen Veranderungen ausgeldsten hdheren Niveau einpendeln.

22 Die Abgangswahrscheinlichkeit ist definiert als Zahl der Abgange aus Langzeitarbeitslosigkeit in Beschaftigung auf
dem ersten Arbeitsmarkt als Anteil am Vormonatsbestand.

23 Entgegen der landldufigen Meinung sind Langzeitarbeitslosigkeit und Arbeitslosengeld-1l-Bezug keine Synonyme.
Im SGB Il finden sich neben Langzeitarbeitslosen auch Personen, die wegen zu kurzer Beschaftigungsdauern keine
Anspriiche auf Arbeitslosengeld | erworben haben. Langzeitarbeitslose sind dagegen in beiden Rechtskreisen zu fin-
den, wobei der GroBteil im SGB Il betreut wird. Im SGB Il handelt es sich um &ltere Arbeitslose mit einem ldngeren
Anspruch auf Arbeitslosengeld I. Im Jahresdurchschnitt 2010 waren dies 155.000 Personen.
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Abbildung 6.3
Durchschnittliche monatliche Abgangsraten aus Arbeitslosigkeit nach Rechtskreisen,
2005 bis 2010
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Quelle: Bellmann et al. (2012); Bundesagentur fiir Arbeit (Abgange aus der Arbeitslosenstatistik, Ubergange
in Weiterbildungs- und TrainingsmaBnahmen sowie den 2. Arbeitsmarkt aus der Forderstatistik);
Berechnungen des IAB.

Die gewachsene Dynamik am deutschen Arbeitsmarkt zeigt sich laut Konle-Seidl
und Triibswetter (2011) auch im internationalen Vergleich (vgl. Tabelle 6.2). Fiir
Deutschland gilt, dass die individuellen Chancen einer Arbeitsaufnahme zwischen
1997/1998 und 2007/2008 deutlich um 4,5 Prozent gestiegen sind, auch wenn der
Zuwachs unterhalb des Durchschnitts der in den Vergleich einbezogenen Lander
liegt (Belgien, Ddnemark, Frankreich, GroBbritannien, Italien, Polen, Spanien, Tsche-
chien, Ungarn).

Zugleich sind in Deutschland deutlich weniger Abgdnge sowohl aus Beschafti-
gung in Arbeitslosigkeit als auch von Arbeitslosigkeit in Arbeitsmarktinaktivitat zu
verzeichnen als im Durchschnitt aller Ldnder. Zudem zeigt sich: Die Chancen, den
Sprung in eine unbefristete Beschaftigung zu schaffen, haben sich in allen Ldndern
auBer Danemark, GroBbritannien und Spanien verschlechtert (vgl. Abbildung 6.4).
In Deutschland lag sie 2007/2008 um sieben Prozentpunkte unter dem Wert von
1997/1998 - gleichzeitig sind die Uberginge in befristete und geringfiigige Be-
schaftigung gestiegen. Dies kdnnten Anzeichen fiir einen Trade-off zwischen Be-
schaftigungszahl und -qualitat sein.
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Tabelle 6.2
Anderung der Ubergangsraten von 1997/1998 auf 2007/2008

Linder Aus Arbeitslosigkeit Aus Beschaftigung Aus Arbeitslosigkeit
in Beschaftigung in Arbeitslosigkeit in Inaktivitat

Belgien 6,4 03 7.8
Danemark 14,7 -2,2 -53
Deutschland 4,5 =11 44
Frankreich 30 -0,6 6.7
GroBbritannien 45 -0,2 -0,8%
Italien 1.6 -0,1 19,1
Polen -24 -0,4 9,1
Spanien 1,4 -0,6 13,2
Tschechien -9,8 -09 34
Ungarn -0,2# 01# -0,6*
Landerdurchschnitt 6,0 -0,4 6,6

Marginale Effekte aus Probit-Regressionen; weitere Kontrollvariablen: Geschlecht, Alter, Bildung und Land (nur fir

Landerdurchschnitt). Die Daten fiir Italien und Tschechien beziehen sich nur auf 1998, fiir GroBbritannien nur auf

1997. Die Werte aller Vergleichsldnder unterscheiden sich signifikant von den deutschen Werten.

# Nicht signifikante Werte; alle anderen sind signifikant (mit einer 95-prozentigen Wahrscheinlichkeit verschieden
von null).

Quelle: Konle-Seidl und Tribswetter (2011); European Labour Force Survey und Mikrozensus.

Abbildung 6.4

Anderung der Ubergangsraten von Arbeitslosigkeit in eine unbefristete Beschiftigung
2007/2008 im Vergleich zu 1997/1998 (Anteile in Prozent)
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Marginale Effekte aus Probit-Regressionen; weitere Kontrollvariablen: Geschlecht, Alter, Bildung und Land (nur fiir
Gesamtregression); ohne Polen (da die sektoralen Angaben fehlen, sind die Schatzergebnisse nicht direkt vergleichbar).
Die Daten fiir Italien und Tschechien beziehen sich nur auf 1998, fiir GroBbritannien nur auf 1997. Die Werte aller
Vergleichslander unterscheiden sich signifikant von den deutschen Ubergangsraten.

# Nicht signifikant unterschiedlich von null.

Quelle: Konle-Seidl und Triibswetter (2011); European Labour Force Survey und Mikrozensus.
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Der deutsche Arbeitsmarkt ist nach wie vor von erheblichen regionalen Disparita-
ten gepragt. Das Spektrum reicht von Regionen, in denen mittlerweile Vollbeschaf-
tigung herrscht, bis hin zu Regionen, die seit Jahrzehnten unter hoher Arbeitslo-
sigkeit leiden. Einen wichtigen Beitrag zum Verstandnis dieser stark divergierenden
Entwicklungen leistet die vom IAB entwickelte Typisierung der SGB-II-Trager (vgl.
Riib/Werner 2007, 2008). Deren Ziel ist es, Gruppen von SGB-II-Trdgern zu bilden,
deren beobachtete Merkmale innerhalb jedes einzelnen Typs mdglichst dhnlich
sind, die sich aber von den Mitgliedern anderer Typen mdglichst stark unterschei-
den. Die Ermittlung der Typen erfolgt bislang in zwei Schritten: Zundchst werden
die Einflussfaktoren, die signifikant zur Erklarung der regionalen Integrationsquote
beitragen, mittels regressionsanalytischer Verfahren bestimmt, um diese in einem
zweiten Schritt in einem Clusterverfahren zur Identifizierung konkreter Typen zu
verwenden.

Tabelle 6.3
Beschreibung der SGB-II-Vergleichstypen 2011

Typ

(Anzahl der Tréger) ML

Stédte in Westdeutschland mit durchschnittlicher Arbeitsmarktlage, hohem BIP pro
SGB-I1-Typ 1 (12) Kopf und tiberdurchschnittlich hohem Anteil an Langzeitarbeitslosen und auslandischen
erwerbsfahigen Hilfebediirftigen

Stadte in Westdeutschland mit vorwiegend tiberdurchschnittlicher Arbeitsmarktlage

SHH R 2 e und hohem BIP pro Kopf

Berlin und Stadte in Westdeutschland mit unterdurchschnittlicher Arbeitsmarktlage,

SEtHIFR2 (6] sehr hohem Anteil an Langzeitarbeitslosen und geringer Saisondynamik

SGB-II-Typ 4 (22) Vorwiegend Stadte in Westdeutschland mit durchschnittlicher Arbeitsmarktlage

Stadte vorwiegend in Ostdeutschland mit schlechter Arbeitsmarktlage und sehr hohem

SHiH R B Anteil an Langzeitarbeitslosen

Vorwiegend stadtisch gepragte Gebiete in Westdeutschland mit unterdurchschnittlicher

Sl Ry (2 Arbeitsmarktlage und hohem Anteil an Langzeitarbeitslosen

Vorwiegend ldndliche Gebiete im West- und Ostdeutschland mit leicht unterdurch-

SeiHF 7 (B schnittlicher Arbeitsmarktlage

Landliche Gebiete in Westdeutschland mit durchschnittlichen

SEH o B B Rahmenbedingungen

Landliche Gebiete in Westdeutschland mit iberdurchschnittlicher Arbeitsmarktlage,

B-II-T
56 Bl saisonaler Dynamik und niedrigem Anteil an Langzeitarbeitslosen

Landliche Gebiete in Westdeutschland mit tiberdurchschnittlicher Arbeitsmarktlage und

SGB-II-Typ 10 (55, . o . . .
0 ) vorwiegend niedrigem Anteil an Langzeitarbeitslosen

Vorwiegend landliche Gebiete in Ostdeutschland mit unterdurchschnittlicher Arbeits-

SHAIRE TR marktlage und niedrigem BIP pro Kopf

Vorwiegend ldndliche Gebiete in Ostdeutschland mit schlechter Arbeitsmarktlage,

el R 12 ) niedrigem BIP pro Kopf und hohem Anteil an Langzeitarbeitslosen

Quelle: Forschungsbereiche Regionale Arbeitsmérkte/Regionales Forschungsnetz; vgl. auch Blien et al. (2011).

IAB-Bibliothek 347



Arbeitsmarktentwicklung 2009 bis 2012

Abbildung 6.5
SGB-II-Trdger-Typisierung 2011
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Gebietsstand: 01.05.2011
Quelle: Forschungsbereiche Regionale Arbeitsméarkte/Regionales Forschungsnetz; vgl. auch Blien et al. (2011).

Die aktuelle regionalwirtschaftliche Klassifizierung von Blien et al. (2011) findet
sich in Abbildung 6.5. Tabelle 6.3 bietet zudem einen Uberblick mit kurzer Be-
schreibung der siedlungs- und wirtschaftsstrukturellen Charakteristika der Typen.
Die Karte ldsst eine dreifache grundlegende Differenzierung erkennen: Nach Ost
und West, nach Nord und Siid sowie nach Stadt und Land. Bayern und Baden-
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Wiirttemberg erweisen sich als tberwiegend homogen, ebenso der Osten Deutsch-
lands sowie groBe Teile des Westens. Weiterhin stechen die Ballungszentren Ber-
lin, Hamburg und Miinchen sowie die Rheinschiene samt Ruhrgebiet als distinkte
Regionen heraus. Die vorliegende Typologie erweist sich mit Blick auf die Erklarung
der Variation der regionalen Integrationsquote als liberzeugend, da sich gut 70 Pro-
zent der Unterschiede zwischen den Integrationsquoten auf die Zugehdrigkeit zu
einem bestimmten Typus zurlickfiihren lassen.

6.2 (Reform-)Effekte auf dem Arbeitsmarkt

Im Folgenden wird zunachst die positive Entwicklung auf dem deutschen Arbeits-
markt beschrieben und es werden einige Indikatoren dafiir angefiihrt, dass die
Verbesserung der vergangenen Jahre nicht allein konjunktureller, sondern auch
struktureller Natur ist. Dies duBert sich bspw. im stetigen Anstieg der sozialversi-
cherungspflichtigen Beschaftigung, dem Riickgang der Arbeitslosigkeit in beiden
Rechtskreisen, der Zunahme der Arbeitsmarktdynamik und dem Abbau der Lang-
zeitarbeitslosigkeit.

Doch welche Arbeitsmarkteffekte gehen von den Hartz-Reformen aus? Im
Folgenden werden zunachst Effekte auf die Stille Reserve betrachtet, bevor die
Ursachen der gesteigerten Matching-Effizienz und des Abbaus der Langzeitarbeits-
losigkeit analysiert werden. In diesem Zusammenhang geht es auch um die Frage,
welche Rolle die Konzessionsbereitschaft von Arbeitslosen spielt. AnschlieBend
werden mogliche Effekte von veranderten Hinzuverdienstregelungen analysiert,
welche die Uberginge zwischen Leistungsbezug und Erwerbstatigkeit erleichtern
sollen. AbschlieBend werden erste Ergebnisse zu den Makro-Wirkungen arbeits-
marktpolitischer Instrumente auf regionaler Ebene vorgestellt.

6.2.1 Entwicklung der Stillen Reserve

Ein wesentliches Ziel der Hartz-Reformen bestand darin, durch die breitere Defini-
tion der Erwerbsfahigkeit und die Aktivierung moglichst aller erwerbsfahigen Mit-
glieder einer Bedarfsgemeinschaft, auch die Personen in den Kreis der Erwerbsperso-
nen einzubeziehen, die dem Arbeitsmarkt bislang nicht zur Verfiigung standen bzw.
deren Erwerbswunsch nicht erfasst war. Dass es immer eine Gruppe von Erwerbs-
fahigen gibt, die sich vom Arbeitsmarkt zuriickzieht, weil dieser keine hinreichenden
Beschaftigungsmadglichkeiten bietet, kommt in der Tatsache zum Ausdruck, dass die
Entwicklung von Arbeitslosigkeit und Erwerbstatigkeit nie ganz zusammenpassen.
Insbesondere in Phasen eines konjunkturellen Abschwungs ist eine verstarkte Ab-
wanderung in die sogenannte Stille Reserve zu beobachten (,discouraged worker ef-

IAB-Bibliothek 347



(Reform-)Effekte auf dem Arbeitsmarkt

fect"). Dies hat zur Folge, dass diese Personen nicht als arbeitslos registriert werden
und sich die Zahl der Erwerbspersonen reduziert. Neben den Erwerbstétigen und den
Arbeitslosen zahlt daher auch die Stille Reserve zum Erwerbspersonenpotenzial.®*

Die Stille Reserve umfasst neben den ,Entmutigten” auch Vorruhestandler, die
ohne entsprechende Regelungen dem Arbeitsmarkt zur Verfligung stehen wiir-
den, sowie Erwerbsunfdhigkeitsrentner, flr die der Arbeitsmarkt aufgrund feh-
lender Arbeitsplatzangebote faktisch verschlossen ist. Weiterhin zdhlen Schiler,
Praktikanten und Studenten dazu, da diese méglicherweise den Ubergang ins Er-
werbsleben aufgrund der als schlecht eingeschédtzten Chancen hinauszdgern. Teil
der Stillen Reserve sind auch nicht beschaftigte Teilnehmer an arbeitsmarktpoli-
tischen MaBnahmen. Da zu diesem Personenkreis keine vollsténdigen Statistiken
vorliegen, muss der Umfang der Stillen Reserve geschatzt werden. Um die Ent-
wicklung und Zusammensetzung des gesamten Erwerbspersonenpotenzials nach
den Hartz-Reformen zu bestimmen, dehnen Fuchs und Weber (2010) die bislang
fiir den Zeitraum bis 2005 vorliegenden Schatzungen der Stillen Reserve fiir West-
deutschland auf den Zeitraum bis 2007 aus.?®

Abbildung 6.6

Entwicklung der ,Stillen Reserve” und der registrierten Arbeitslosen
in Westdeutschland — 1970 bis 2010
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Quelle: Fuchs und Weber (2010) ergéinzt um Daten bis 2010; Daten der BA.

24 Neben dem ,discouraged worker effect” gibt es auch den ,added worker effect", wonach in wirtschaftlich ungtinsti-
gen Zeiten auch Personen Arbeit suchen, die dies sonst nicht tun wiirden, etwa Hausfrauen, die nach Beschéftigung
suchen, weil der Ehemann arbeitslos geworden ist. Empirisch ist dieser Effekt allerdings eher untergeordnet und
ungesichert. Er hingt moglicherweise auch von kulturellen und institutionellen Faktoren ab (vgl. Fuchs/Weber
2010). Die vom IAB berechnete Stille Reserve ist netto zu sehen, d. h. die Stille Reserve ist um die ,added workers"
verringert.

25  Das 6konometrische Schétzverfahren, mit dem das IAB die Stille Reserve berechnet, konnte bislang noch nicht auf
Ostdeutschland (ibertragen werden. Deshalb war es nicht mdglich, die gleichen Schédtzungen flr die neuen Lander
durchzufihren.
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Wie Abbildung 6.6 zu entnehmen ist, verlaufen die Entwicklungen von Stiller Re-
serve und registrierter Arbeitslosigkeit im Konjunkturzyklus weitgehend synchron.
Entgegen der verbreiteten Erwartung stieg die Stille Reserve nach den Arbeits-
marktreformen des Jahres 2005 an. Dies liberrascht deswegen, weil erwerbsfahige
Menschen, die bis dahin weder arbeitslos gemeldet noch erwerbstdtig waren, mit
der Hartz-IV-Reform und dem damit verstarkten ,Fordern und Fordern" dazu ge-
bracht werden sollten, sich bei der Arbeitsvermittlung registrieren zu lassen. Zu
erwarten war also eine Umschichtung zwischen Stiller Reserve und registrierter
Arbeitslosigkeit. Ein solcher Effekt kann aber durch andere Entwicklungen liber-
lagert werden. So wachst die Stille Reserve tendenziell an, wenn die Aussichten
am Arbeitsmarkt sich eintriiben. Zwar hat sich die Erwerbstatigkeit von 2004 auf
2005 kaum verandert, allerdings war im Verlaufe des wirtschaftlichen Abschwungs
ein weiterer Rlickgang der sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung zu ver-
zeichnen und die Arbeitslosigkeit stieg zeitweise auf das Rekordniveau von fiinf
Millionen. Weiterhin lag die Zahl der Personen, die sich in arbeitsmarktpoltischen
MaBnahmen befinden, nach den Hartz-IV-Reformen um rund sieben Prozentpunk-
te hoher als vor den Reformen. Es ist also zu vermuten, dass die zuletzt genannten
Effekte durchgeschlagen haben und den Anstieg der Stillen Reserve erklaren. In den
Jahren seit 2006 ging die Stille Reserve dank der besseren Arbeitsmarktlage wieder
zurlick, wenn man vom geringen Anstieg im Verlaufe der Wirtschaftskrise absieht.
Die Relation der Stillen Reserve zur Arbeitslosigkeit ist von 2:3 Anfang der 80er
Jahre auf 1:3 im Jahr 2010 gesunken. Die Ubergénge in Arbeitsmarktinaktivitat
sind nach der Reform eher zurlickgegangen. Nach einem Jobverlust kommt es also
seltener zu einem Riickzug vom Arbeitsmarkt.

Die Zusammensetzung der Stillen Reserve hat sich im Zeitverlauf erheblich
verdndert: Wahrend Frauen lange Zeit einen Anteil von ca. 60 Prozent der Stillen
Reserve ausmachten, ist ihr Anteil seit den 90er Jahren auf ca. 50 Prozent zurlick-
gegangen. Durch die steigenden Frauenerwerbsquoten gleichen sich die Muster der
Arbeitsmarktpartizipation zwischen den Geschlechtern zunehmend an.

Besonders auffallig sind die Ergebnisse fiir auslandische Erwerbspersonen. Diese
stellen 2007 unter den Mannern numerisch eine anndhernd gleich hohe Zahl an der
Stillen Reserve wie Deutsche (164.000 Auslander vs. 199.000 Deutsche), ihr Anteil
am Erwerbspersonenpotenzial liegt hingegen gerade mal bei einem Siebtel. Damit
ist das Integrationsdefizit noch grdBer, als die registrierte Arbeitslosigkeit nahelegt.
Seit 2005 ist der Anteil auslandischer Manner an der Stillen Reserve noch weiter
angestiegen, wahrend der Anteil der Deutschen im selben Zeitraum riickldufig war.

Fiir Jiingere bis 29 Jahren war flr das Jahr 2005 zunéachst ein kraftiger Anstieg
der Stillen Reserve zu beobachten, der sich womdglich durch die besonders hohe
Jugendarbeitslosigkeit in den Jahren 2004 und 2005 und die damit einhergehende
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Entmutigung der Betroffenen erkldren I3sst (vgl. Abbildung 6.7). Auch die Tendenz,
die Qualifizierungsphase vor Eintritt in den Arbeitsmarkt angesichts einer schwie-
rigen Beschaftigungssituation auszudehnen, diirfte eine Rolle gespielt haben. In
den Folgejahren stellte sich mit der verbesserten Arbeitsmarktlage ein deutlicher
Riickgang ein, der durch die Wirtschaftskrise im Jahr 2009 unterbrochen wurde.
Die Werte liegen jedoch deutlich unter dem Niveau vor den Hartz-Reformen.

Bei den 30- bis 49-Jahrigen und bei den 50- bis 64-Jahrigen ist ebenfalls ein
Riickgang der Stillen Reserve zu beobachten. Bei den Alteren ist der Anteil deut-
scher Ménner an der Stillen Reserve deutlich zurlickgegangen, was als Konsequenz
der eingeschrankten Mdglichkeiten zum vorzeitigen Bezug einer Altersrente ge-
wertet werden kann. Dabei bleibt abzuwarten, ob sich der erneute Anstieg des
Jahres 2009 bei der Gruppe der Uber-50-J4hrigen als dauerhaft erweist und mogli-
cherweise die groBen Schwierigkeiten dieses Personenkreises widerspiegelt, wieder
auf dem Arbeitsmarkt FuB zu fassen.

Abbildung 6.7

Die Stille Reserve nach Altersgruppen — 2002 bis 2010
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Quelle: IAB, Forschungsbereich Prognosen und Strukturanalysen; Daten der BA.

AbschlieBend ist festzuhalten, dass sich die Personen in der Stillen Reserve in puncto
Arbeitsmarktnahe laut Ende der 1990er Jahre erschienenen Studien kaum von den
registrierten Arbeitslosen unterscheiden (vgl. etwa Holst/Schupp 1997, 2000).%° Die
Entscheidung zur Arbeitsmarktinaktivitdt war also bis dato nicht urséchlich auf ob-
jektiv schlechtere individuelle Arbeitsmarktchancen derjenigen zuriickzufiihren, die

26 Geprift werden miisste, ob sich dies durch das SGB I verdndert hat. Dazu liegen aber derzeit keine Studien vor.
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in die Stille Reserve abgewandert sind. Auch wenn keine aktuellen Ergebnisse zur
Struktur der Stillen Reserve nach den Hartz-Reformen vorliegen, ist anzunehmen,
dass auch in dieser Gruppe Beschéftigungspotenziale bestehen, die es mit Blick auf
die Wirkungen des demografischen Wandels auf den Arbeitsmarkt zu heben gilt.

6.2.2 (Nicht-)Inanspruchnahme von Leistungen

Ein wichtiges Ziel bei der Einfiihrung des SGB Il bestand darin, die verdeckte Armut
zu reduzieren. Ein Indikator hierfiir kann in der Inanspruchnahme von Transfer-
leistungen gesehen werden. Mittels des IAB-Mikrosimulationsmodells untersuchen
Bruckmeier und Wiemers (2012) die Nichtinanspruchnahme von Leistungen trotz
eines bestehenden Anspruchs. Als Griinde fiir einen Verzicht auf Transferleistungen
kommen bspw. geringe Leistungsanspriiche, Angst vor Stigmatisierung und Un-
kenntnis tiber den eigenen Anspruch infrage.

Die Quote der Nichtinanspruchnahme (Non-Take-Up-Quote) berechnet sich als
Anteil der Haushalte mit Leistungsanspruch aber ohne Leistungsbezug an allen
anspruchsberechtigten Haushalten. Bruckmeier und Wiemers (2012) ermitteln fiir
das Jahr 2005 eine Quote von 49 Prozent, die sich bis zum Jahr 2007 auf 41 Prozent
verringerte.”’ Dies kann auch auf eine zunehmende Kenntnis und Vertrautheit mit
dem Transfersystem zurlickzufiihren sein. Der Wert fiir 2007 deutet zudem Fort-
schritte gegentiber dem System vor den Reformen des Jahres 2005 an. Insgesamt
ist diese Entwicklung ein Indiz fiir den Abbau verdeckter Armut in der Grundsiche-
rung. Allerdings macht weiterhin mehr als jeder dritte Leistungsberechtigte seine
Anspriiche nicht geltend.

Schatzungen zu den Griinden fiir die Nichtinanspruchnahme zeigen, dass vor
allem die Hohe und die erwartete Dauer des Leistungsanspruchs entscheidend sind.
Geringe Leistungsanspriiche und die Erwartung, Leistungen nur kurzfristig bezie-
hen zu kdnnen, lassen also den Verzicht auf Transferleistungen wahrscheinlicher
werden. Hier kdnnen wiederum eine relativ gute formale Qualifikation (negativ)
oder die Existenz von jiingeren Kindern (positiv) auf die Inanspruchnahmewahr-
scheinlichkeit wirken. SchlieBlich tendieren ostdeutsche Haushalte ceteris paribus
deutlich hdufiger dazu, Grundsicherungsleistungen in Anspruch zu nehmen. Ein
Grund kdnnten die ungiinstigeren Bedingungen auf den regionalen Arbeitsmark-
ten sein (vgl. Bruckmeier/Wiemers 2010). Die Erhchung des Leistungsanspruches
um 100 Euro je Monat erhoht die Wahrscheinlichkeit, die Leistungen auch zu be-
antragen, um 7,6 Prozentpunkte. Die hypothetische durchschnittliche monatliche

27 Bruckmeier et al. (2013) legen neue Berechnungen vor, die eine Nichtinanspruchnahme zwischen 34 und 43 Pro-
zent ausweisen.
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Leistungshdhe betrdgt bei Haushalten ohne Leistungsbezug 296 Euro. Die faktische
durchschnittliche monatliche Leistungshohe bei Haushalten, die tatsachlich Leis-
tungen bezogen haben, liegt dagegen bei 666 Euro.

6.2.3 Matching-Effizienz

Neben der Stimulierung der Arbeitsnachfrage und der Aktivierung des Arbeitsange-
bots zielten die Hartz-Reformen auch darauf ab, die Matching-Effizienz des Arbeits-
marktes zu verbessern, also die Passung zwischen offenen Stellen und Arbeitslosen.
Eine wichtige Rolle spielten hier z. B. der Umbau der Bundesagentur fiir Arbeit, aber
auch die MaBnahmen, die zu einer starkeren Aktivierung der Arbeitslosen beitra-
gen sollten. Durch die Reformen sollte vor allem im Bereich der Grundsicherung
eine starkere Konzessionsbereitschaft erreicht werden, um so einen weiteren An-
stieg der Arbeitslosigkeit zu vermeiden und insbesondere die Sockelarbeitslosigkeit
abzubauen. Ein Instrument, das geeignet ist, die Matching-Effizienz am Arbeits-
markt abzubilden, ist die Beveridge-Kurve (vgl. Abbildung 6.8). Sie beschreibt den
Zusammenhang zwischen Vakanzen und Arbeitslosen. Bewegungen auf der Kurve
konnen struktureller oder konjunktureller Natur sein. Ein positiver Angebotsschock
wie eine ldnger andauernde moderate Lohnentwicklung fiihrt mittelfristig zu ei-
nem hoheren Verhaltnis von Vakanzen zu Arbeitslosen und zu Werten, die auf der
Beveridge-Kurve weiter links oben liegen. Konjunkturelle Bewegungen sind hin-
gegen kurzfristiger Natur: Da es im Aufschwung mehr offene Stellen und weniger
Arbeitslose gibt - umgekehrtes gilt im Abschwung - bewegt sich der Arbeitsmarkt
im Konjunkturverlauf entlang der Beveridge-Kurve - wie bspw. zwischen 2010 und
Anfang 2013 zu beobachten ist.

Verschiebungen der Kurve werden in der Theorie vor allem auf strukturelle
Anderungen zuriickgefiihrt. Von 1970 bis 2005 hatte sich die Beveridge-Kurve in
Westdeutschland schrittweise nach auBen verlagert. Die Matching-Effizienz des
Arbeitsmarktes nahm ab, da einer gleichbleibend hohen Zahl offener Stellen eine
immer hohere Zahl an Arbeitslosen gegeniiberstand. Dies ist gleichbedeutend mit
einer zunehmenden strukturellen Arbeitslosigkeit. Seit Ende 2006 verschiebt sich
die Beveridge-Kurve erstmals nach innen. Diese Verschiebung spricht fiir eine Ver-
besserung der Matching-Effizienz, d. h. Arbeitsuchende und Firmen finden besser
zueinander. Diese Entwicklung geht mit einer niedrigeren strukturellen Arbeits-
losigkeit einher (vgl. Gartner/Klinger 2010).28

28  So weist auch der Sachverstindigenrat (2008) einen Riickgang der inflationsstabilen Arbeitslosigkeit (,NAIRU") um
etwa zwei Prozentpunkte aus und wertet dies als Resultat der Arbeitsmarktreformen.
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Abbildung 6.8
Beveridge-Kurve — 1992 bis 2013
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Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit; Bereinigung um Saison- und irrequlare Komponente; IAB.

Die Krise 2008/2009 fiihrte zu einem vergleichsweise kleinen Ausschlag auf der
Beveridge-Kurve. Bemerkenswert ist zudem, dass sich die Kurve nicht nach rechts
verschoben hat, wie dies in friiheren Phasen der Rezession bzw. Stagnation zu be-
obachten war. Somit hat sich die Arbeitslosigkeit in der Krise — anders als befiirch-
tet - nicht erneut verfestigt.

Die Arbeitsmarktentwicklung zu beobachten und Verdnderungen zu beschrei-
ben ist das Eine - um ein Vielfaches schwieriger ist es zu ermitteln, welche Fakto-
ren welchen Anteil an diesen Verdnderungen haben. Einigkeit besteht weitgehend
dariiber, dass die starke Konjunktur vor Einbruch und nach Abebben der Wirt-
schaftskrise und die liber lange Jahre geilibte Lohnzurlickhaltung in den Tarifver-
handlungen wichtige Ursachen fiir den positiven Trend am Arbeitsmarkt sind (vgl.
Sachverstandigenrat 2007; Gartner/Klinger 2010). Umstrittener ist hingegen, in-
wieweit auch die Arbeitsmarktreformen zur nachhaltigen Besserung am deutschen
Arbeitsmarkt beigetragen haben.

Tatsédchlich finden sich unterschiedliche Hinweise auf eine verbesserte Funk-
tionsweise des Arbeitsmarktes. Allerdings gibt es nur wenige Untersuchungen,
die den Versuch unternehmen, die genannten Entwicklungen am Arbeitsmarkt
kausal auf die Hartz-Reformen zuriickzufiihren. So finden Fahr und Sunde
(2009) Hinweise darauf, dass insbesondere die Hartz-Reformen | bis Ill zu einer
hoheren Arbeitsmarktdynamik gefiinrt und die Ubergange aus Arbeitslosigkeit
in Beschaftigung beschleunigt haben. Hertweck und Sigrist (2013) beziffern
den Zuwachs der Matching-Effizienz auf etwa 20 Prozent. Die allgemeine
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wissenschaftliche Evidenz zu den Wirkungen der Hartz-IV-Reform fallt hingegen
nur neutral bis leicht positiv aus. So weist Hillmann (2009) insgesamt positive
Effekte von Hartz IV auf die Matching-Effizienz nach. Launov und Wilde (2010)
analysieren ebenfalls den Einfluss der Einfiihrung der Grundsicherung und finden
insgesamt schwach positive Effekte: Demnach profitieren Langzeitarbeitslose, die
soziale Wohlfahrt steigt.

Dagegen ermitteln Fehr und Vobruba (2011) anhand von Daten des Sozio-
oekonomischen Panels, dass sich die Verweildauer von arbeitslosen Transferbezie-
hern vor und nach der Hartz-IV-Reform nicht wesentlich unterscheidet. Buhr et al.
(2010) finden sogar zum Teil deutlich hohere Transferbezugszeiten im SGB Il im
Vergleich zur Sozialhilfe. Sie weisen allerdings darauf hin, dass sich diese Ergebnis-
se auf Unterschiede in der Zusammensetzung der Anspruchsberechtigten zuriick-
fiihren lassen. So fanden sich in der ehemaligen Sozialhilfe zahlreiche ,Wartefalle",
die nur flir eine kurze Zeit diese Leistung bezogen, bis andere, vorrangige Leistun-
gen wie Rente oder Arbeitslosengeld ausgezahlt werden konnten. In diesem Seg-
ment, das ca. ein Drittel des Bestands ausmacht, sind die Bezugszeiten naturgemaB
sehr kurz, wahrend die Ubrigen Félle im Durchschnitt drei- bis viermal so lange im
Transferbezug verbleiben.

Weiterhin sind im neuen System der Grundsicherung verglichen mit der frihe-
ren Sozialhilfe anteilig mehr Langzeitarbeitslose sowie weniger Personen mit bes-
seren Arbeitsmarktchancen erfasst. Dies liegt zum einen daran, dass ein Teil der
Langzeitarbeitslosen, die heute in den Bereich der Grundsicherung fallen, zuvor Ar-
beitslosenhilfe bezogen hat. Diese Falle verfestigter Arbeitslosigkeit wurden damit
in der Sozialhilfe tendenziell untererfasst. Zum anderen konnten vor allem Personen
mit mittleren oder hoheren Bildungsabschliissen sowie Paarhaushalte mit einem
Erwerbstatigen nach Einfiihrung des SGB Il keine Anspriiche mehr geltend machen,
sodass die Gruppe der arbeitsmarktndheren Leistungsbezieher im SGB Il verglichen
mit der friiheren Sozialhilfe kleiner ausfallt (vgl. Bruckmeier/Schnitzlein 2007).

Neuere Befunde von Klinger und Rothe (Klinger/Rothe 2012a, 2012b) stiitzen
die positiven Einschatzungen der makrodkonomischen Wirkungen der Hartz-Refor-
men.?® Anhand einer empirischen Matching-Funktion untersuchen sie auf aggre-
gierter Ebene, ob die Reformbemiihungen um einen flexibleren Arbeitsmarkt, ho-
here Anreize zur Aufnahme einer Beschaftigung und eine effektivere 6ffentliche
Arbeitsvermittlung auf gesamtwirtschaftlicher Ebene durchschlagen.

Dabei bestand die Erwartung positiver Effekte von Hartz | und Il auf die
Matching-Effizienz, da diese Reformpakete einerseits die Zumutbarkeitskriterien
und Mitwirkungspflichten verscharften und mit entsprechenden Sanktionsmaéglich-

29 Vgl. hierzu auch eine aktuelle Zusammenfassung der Befunde in Klinger et al. (2013).
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keiten ausstatteten. Andererseits fiihrten Deregulierungen bei Zeitarbeit und Be-
fristungen zu mehr betrieblicher Flexibilitat auf dem Arbeitsmarkt und sollte die
Nachfrage nach Arbeit stimulieren. Ein dhnlicher Effekt ist bei Hartz Ill zu erwarten,
also beim Umbau der damaligen Bundesanstalt fiir Arbeit mit dem expliziten Ziel
einer hoheren Vermittlungseffizienz. Bei Hartz IV sind gegenlaufige Effekte denk-
bar: Zunichst waren durch die Einflihrung der bedarfsorientierten Grundsicherung
und die zumindest im Vergleich zur Arbeitslosenhilfe tendenziell weniger groBziigi-
ge Absicherung gegen Arbeitslosigkeit ebenfalls positive Effekte auf Suchintensitat
und Konzessionsbereitschaft der Arbeitslosen zu erwarten. Andererseits flihrte ge-
rade Hartz IV zu strukturellen Briichen bei der Erfassung der Arbeitslosigkeit. Durch
die Reformen tauchte eine Reihe von sehr arbeitsmarktfernen Personen neu in der
Arbeitsmarktstatistik auf und dirfte somit die durchschnittlichen Abgangschancen
in der Gruppe verschlechtert haben. Neben der Gesamtwirkung der Reformen sowie
ihrer einzelnen Teile wurde ebenfalls untersucht, ob es einen indirekten Wirkungs-
kanal gegeben hat, durch den konjunkturelle Impulse zu hiufigeren Ubergingen
aus Arbeitslosigkeit in den ersten Arbeitsmarkt fiihren als vor den Reformen.*

Folgende Ergebnisse haben sich laut Klinger und Rothe als stabil erwiesen: Ers-
tens konnten in der Summe positive Effekte der Hartz-Reformen auf das Zuein-
anderfinden von offenen Stellen und Arbeitslosen identifiziert werden. Insbeson-
dere nach Hartz | und Il beschleunigte sich das Matching um rund zehn Prozent,
nach Hartz Ill um weitere fiinf Prozent. Fiir Kurzzeitarbeitslose ergab sich durch
Hartz | und Il eine Verbesserung um sieben Prozent, fiir Langzeitarbeitslose sogar
um elf Prozent. Durch Hartz Il stieg die Matching-Effizienz in beiden Gruppen um
weitere vier bis fiinf Prozent. Das Zueinanderkommen von offenen Stellen und Be-
werbern ist also leichter geworden - fiir Kurz- und fiir Langzeitarbeitslose.

Eine weitere Verbesserung des Matchings durch Hartz IV lieB sich allerdings
nicht nachweisen. Fiir die Beschdftigungschancen der Kurzzeitarbeitslosen wird
sogar ein negativer Effekt der Hartz-IV-Reform von vier Prozent ausgewiesen. Dies
kann einerseits als Zeichen interpretiert werden, dass der durch die Reform ausge-
|6ste strukturelle Umbruch zumindest bei den Kurzzeitarbeitslosen einen starkeren
negativen Einfluss auf die Matching-Effizienz hatte als der gegenldufige Effekt
einer erhohten Suchintensitdt. Zu beachten ist hierbei allerdings, dass durch die
Einflihrung der Grundsicherung mehr Personen mit schlechten Arbeitsmarktchan-
cen in den Pool der Kurzzeitarbeitslosen gelangten. AuBBerdem kdnnen die Effekte
der zeitlich nachgelagerten Hartz-IV-Reform nicht sauber von den Effekten der

30 Angesichts der Datenlage ist jedoch Vorsicht bei der Interpretation der Ergebnisse geboten, beispielsweise mit
Bezug auf die variable Matching-Technologie, auf die unterschiedliche Gesetzgebung zur Arbeitslosenstatistik oder
die betrieblichen Angaben Gber offene Stellen. Auch sollte man sich bei der Interpretation der Ergebnisse bestimm-
ter methodischer Probleme einer Evaluation von Arbeitsmarktpolitik auf der Makroebene bewusst sein, wie der
Abhéngigkeit der Identifikation der Hartz-Effekte von der Spezifikation des Trends oder der Instrumente.
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vorhergehenden Reformwellen getrennt werden. Damit ist nicht klar zu ermitteln,
ob die geringen ausgewiesenen Effekte der Hartz-IV-Reformen nicht auch auf ein
Nachlassen der positiven Effekte der ersten Hartz-Reformen zurlickzufiihren sind.
Eine Wirkung der Reformen Uber den indirekten Kanal eines engeren Konjunktur-
zusammenhangs lieB sich nicht nachweisen.

Welchen Einfluss die Arbeitsmarktreformen auf den auBergewdhnlich starken
Riickgang der Langzeitarbeitslosigkeit hatten, wird ebenfalls von Klinger und Ro-
the (2012a) untersucht. Sie schitzen die Effekte der Arbeitsmarktreformen auf die
Ubergange aus Arbeitslosigkeit in Beschaftigung getrennt fiir Kurzzeit- und Lang-
zeitarbeitslose und beriicksichtigen unter anderem auch die wirtschaftliche Ent-
wicklung. Dabei zeigen sich fiir Langzeitarbeitslose insgesamt deutlich starkere Re-
formeffekte. Die Ubergénge aus Langzeitarbeitslosigkeit in Beschaftigung gelangen
im Aufschwung zwischen Ende 2004 und Anfang 2008 um sieben Prozent besser
als noch im vorhergehenden Aufschwung zur Jahrtausendwende. Ein entscheiden-
der Faktor war hier die Umsetzung der Hartz-Reform. Dies kann als Hinweis darauf
interpretiert werden, dass das Ziel der Arbeitsmarktreformen, den verharteten Kern
der Arbeitslosigkeit abzubauen, zumindest in Teilen erreicht wurde.

6.2.4 Konzessionsbereitschaft

Wichtige Faktoren hinter der hoheren Matching-Effizienz und der groBeren Ar-
beitsmarktdynamik kdnnten eine gestiegene Suchintensitdt und eine starkere Kon-
zessionsbereitschaft der Arbeitslosen sein. Die erhéhten Mitwirkungspflichten bei
der Arbeitsuche, die scharferen Zumutbarkeitsregelungen mit Blick auf die Aufnah-
me einer neuen Tatigkeit und die Drohkulisse eines harteren Ubergangs aus dem
statusorientierten System der Arbeitslosenversicherung in die bedarfsorientierte
Grundsicherung kdnnen dazu fiihren, dass Arbeitslose intensiver suchen oder eher
bereit sind, Stellen anzunehmen, die nicht in allen Punkten ihren Vorstellungen
entsprechen. Das Panel ,Arbeitsmarkt und soziale Sicherung” (PASS) liefert An-
haltspunkte aus Sicht der Betroffenen. Erganzend dazu bieten sich Auswertungen
aus der Erhebung des Gesamtwirtschaftlichen Stellenangebots (EGS)* fiir die Ana-
lyse des Matching-Prozesses aus der betrieblichen Perspektive an.

Der Lohn als ,Preis” fiir die Arbeitskraft nimmt auf dem Arbeitsmarkt eine zen-
trale Rolle flir den Ausgleich zwischen Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage ein.

31 SchwerpunktmiBig erhebt die EGS Daten Gber Anzahl und Struktur der offenen Stellen sowie Gber den Verlauf
von Stellenbesetzungsprozessen. Seit dem Jahr 2005 werden dariiber hinaus die betrieblichen Einschatzungen der
Hartz-IV-Reform thematisiert. Die Befragungswellen der Jahre 2005 und 2006 beinhalten Fragebldcke, in denen
Betriebe einschétzen, inwiefern sie bei arbeitslosen Bewerbern Verhaltensanderungen feststellen, bspw. die Be-
reitschaft, einen Arbeitsplatz unterhalb ihrer Qualifikation anzunehmen, Zugestandnisse bei der Entlohnung zu
machen oder schwierige Arbeitsbedingungen zu akzeptieren.
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Zunichst finden sich keine Hinweise darauf, dass die Reservationslohne® von Ar-
beitslosen durch die Reformen gesunken wiren (vgl. Bender et al. 2008 auf der Ba-
sis der IAB-Querschnittsbefragung ,Lebenssituation und Soziale Sicherung 2005"
sowie Bender et al. 2009 auf der Basis von PASS). Osiander (2010) ermittelt fiir das
Jahr 2006/2007 einen Bruttoreservationslohn von 7,35 Euro fiir Personen ohne Kin-
der.** Neben dem Lohn spielt aber eine Reihe weiterer Arbeitsplatzcharakteristika
eine Rolle, bei denen die Bezieher von Leistungen im SGB Il durchaus ihre Bereit-
schaft bekunden, Kompromisse einzugehen (vgl. Bender et al. 2009). Das betrifft
bspw. die Aufnahme einer Arbeit unterhalb des Qualifikationsniveaus (819% der
SGB-II-Leistungsempfinger), einen langen Arbeitsweg (61 %) oder auch ungiinsti-
ge Arbeitszeiten (63 %) (vgl. auch Abschnitt 3.1). Die gréBten Vorbehalte bestehen
aus Sicht der Arbeitslosen bei einem Wechsel des Wohnortes (28 %) - wenn es
also darum geht, das gewachsene soziale Umfeld fiir eine neue, moglicherweise
unsichere und relativ geringe bezahlte Tatigkeit zu verlassen. An dieser Stelle wer-
den also die Grenzen sichtbar, die einer individuellen Aktivierung und damit einer
weiteren Verbesserung der Matching-Effizienz gesetzt sind.

Analysen auf Basis der EGS liefern Hinweise auf eine verdnderte Suchintensi-
t4t der Arbeitslosen (vgl. auch Abschnitt 3.1). So erhielten Betriebe in den Jahren
2005 und 2006 mehr Initiativbewerbungen als vor den Reformen (vgl. hierzu und
zum Folgenden Kettner/Rebien 2007 sowie Kettner/Rebien 2011). Den Arbeitslosen
wird von den Betrieben zudem attestiert, zu mehr Zugestandnissen bereit zu sein.
Gegeniiber 2004 ist aus betrieblicher Perspektive die Bereitschaft der Bewerber
gestiegen, auch Arbeitsstellen unter ihrem Qualifikationsniveau, zu niedrigeren
Léhnen oder schlechteren Arbeitsbedingungen (Schichtdienste, Arbeitszeiten, An-
fahrtswege) anzunehmen. Insbesondere die Betriebe, die solche Zugestindnisse der
Bewerber festgestellt hatten, konnten auch ihre Stellen leichter besetzen.

Um die Determinanten fiir die Wahrnehmung einer gestiegenen Konzessions-
bereitschaft von arbeitslosen Bewerbern und Beschaftigten durch die Betriebe zu
analysieren, wurden Faktoren identifiziert, die theoretisch einen Einfluss auf die
Konzessionsbereitschaft von Arbeitslosen haben sollten. Als makrookonomische Va-
riablen wurden auf Ebene der Bundeslénder die Arbeitsmarktanspannung (Verhalt-
nis von offenen Stellen zu Arbeitslosen), der Anteil der Arbeitslosen im SGB II, die
Entwicklung von Bruttoinlandsprodukt und Reallohnen sowie die Veranderungsrate
der Bewegungen aus Arbeitslosigkeit in Beschaftigung gewahlt. So ist beispielswei-
se zu erwarten, dass eine geringe Wachstumsrate des Bruttoinlandsprodukts mit

32 Der Reservationslohn oder Anspruchslohn bezeichnet den Lohnsatz, den eine Person erwartet, damit sie ihre Ar-
beitskraft anbietet.

33 In Abschnitt 6.3 werden jedoch Befunde prdsentiert, dass die Aufnahme von Beschéftigungsverhéltnissen zu Léh-
nen unterhalb dieses durchschnittlichen Reservationslohns durchaus keine Seltenheit ist.
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einer geringen Arbeitskraftenachfrage einhergeht. Dies erschwert die Arbeitsplatz-
suche fiir Arbeitslose. Es ist daher anzunehmen, dass Firmen, die sich in Regionen
mit riickldufigem Wirtschaftswachstum befinden, bei arbeitslosen Bewerbern und
ihren Beschaftigten eher eine gestiegene Konzessionsbereitschaft beobachten als
Betriebe, die sich in boomenden Regionen befinden.

Es zeigt sich, dass eine ungiinstige Arbeitsmarktsituation den wichtigsten Ein-
flussfaktor dafiir darstellt, dass Betriebe einen Anstieg der Konzessionsbereitschaft
Arbeitsloser berichten. Doch auch die Schatzwerte fiir die Einfiihrung der Hartz-IV-
Reform deuten klar in Richtung einer steigenden Konzessionsbereitschaft. Zwar
konnen damit keine klaren Auswirkungen der Reform auf das Verhalten der Arbeits-
losen nachgewiesen werden, aber die Ergebnisse deuten doch darauf hin, dass die
Kompromissbereitschaft der Arbeitslosen in den Augen der Betriebe gewachsen ist.

Weitere Auswertungen aus der EGS befassen sich mit der Frage, ob Betriebe
bereit sind, (Langzeit-)Arbeitslose bei der Rekrutierung zu beriicksichtigen. Auch
diese Frage betrifft den Matching-Prozess direkt — schlieBlich kann eine hdhere
Konzessionsbereitschaft nur dann zu einem neuen Beschaftigungsverhaltnis fiih-
ren, wenn es flir Betriebe in Betracht kommt, Langzeitarbeitslose auch einzustellen.

Betriebe unterscheiden sich je nach 6konomischer Situation in ihrer Einschat-
zung und ihrem Verhalten gegeniiber Arbeitslosen (vgl. Bela 2011). So gaben im
Boom-Jahr 2007 deutlich mehr Betriebe an, arbeitslose Bewerber zu beriicksichti-
gen als in den krisengepragten Jahren 2008 und 2009.

Auswertungen aus dem Jahr 2010 zeigen, dass der Anteil der Betriebe, die Lang-
zeitarbeitslose bei der Stellenbesetzung beriicksichtigen, wieder um drei Prozent-
punkte gestiegen ist — auf 21 Prozent aller Betriebe beziehungsweise 46 Prozent
der Betriebe, die in den vergangenen zwdlf Monaten neues Personal eingestellt
haben. Im Jahr 2011 wurde die Frage etwas erweitert. Sie richtete sich nunmehr an
alle Betriebe. Dabei wurde nicht nur die tatsachliche Beriicksichtigung von (Lang-
zeit-)Arbeitslosen abgefragt, sondern auch die hypothetische Bereitschaft, diese
einzustellen. Die Ergebnisse zeigen, dass jeder dritte Betrieb eine Rekrutierung von
Langzeitarbeitslosen in Betracht zieht - 39 Prozent jedoch nicht. Etwa jeder sechs-
te Betrieb gibt sogar an, dass Arbeitslose grundsatzlich nicht fiir eine Stellenbeset-
zung infrage kommen.?*

Rund die Halfte der Betriebe, die grundsatzlich Arbeitslose in Besetzungsprozes-
sen beriicksichtigen, gab im Jahr 2009 an, in den letzten 12 Monaten auch Bewer-
bungen von Langzeitarbeitslosen erhalten zu haben. Dabei ist der Anteil im Osten
Deutschlands hdher - vermutlich bedingt durch die groBere Zahl an Arbeitslosen.
Auch zeigt sich, dass kleinere Betriebe seltener Bewerbungen von Langzeitarbeits-

34 Vgl. hierzu auch die aktuelle Verdffentlichung von Moertel/Rebien (2013).
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losen erhalten als groBere. Ein Drittel der Betriebe, flr die Arbeitslose grundsatzlich
infrage kommen, gibt an, dass Langzeitarbeitslose zu Vorstellungsgesprachen ein-
geladen wurden. Umgekehrt bedeutet der Befund aber auch, dass bis einschlieBlich
2010 etwa jeder zweite Betrieb, der bereit ware, aus der Langzeitarbeitslosigkeit
einzustellen, keine Bewerbungen von Langzeitarbeitslosen erhalten hat. Im Jahr
2011 waren es auf der Grundlage der etwas weiter gefassten Frage sogar etwas
mehr als zwei Drittel der ,Potenzialbetriebe”. Hier lieBen sich also durchaus noch
Beschaftigungsmdglichkeiten erschlieBen, wenn es geldnge, diesen Betrieben ge-
eignete Personen aus dem Kreis der Langzeitarbeitslosen vorzuschlagen.

Ob sie sich dann gegen andere Bewerber tatsdchlich durchsetzen kdnnen,
steht auf einem anderen Blatt. Aus der EGS weil3 man jedoch, wie viele Neuein-
stellungen von Personen mit unterschiedlichen Status vorgenommen wurden. Seit
2008 verharrt der Anteil der Neueinstellungen aus Arbeitslosigkeit stabil zwischen
36 und 38 Prozent (vgl. Tabelle 6.4). Davon war 2011 jeder Fiinfte langer als ein
Jahr arbeitslos (vgl. Tabelle 6.4). Dies entspricht in etwa den Werten der Jahre
2008 und 2009. Die Abweichungen im Jahr 2010 diirften in gewisser Weise durch
die zurtickliegende Wirtschafts- und Finanzkrise geprdgt sein. Die Betriebe konn-
ten angesichts der wenigen Neueinstellungen wahrend der Krise aus dem vollen
Schopfen und eher auf Personen zuriickgreifen, die nur fiir kurze Zeit arbeitslos
geworden waren.

Tabelle 6.4

Vorheriger Erwerbsstatus der neu eingestellten Person
Vorheriger Erwerbsstatus der neu eingestellten Person, Anteile an allen Neueinstellungen

2008 2009 2010 20M

War arbeitslos 36 38 37 38
War woanders beschaftigt 42 40 41 43
War selbstandig 6 8 2 3
War in Ausbildung/Weiterbildung g n n 0

Vorherige War nicht erwerbsttig 5 3 4 4

Stellung im

Erwerbsleben ~ War Leiharbeiter/-in in unserem Betrieb - - 2 2
War Auszubildende/r in unserem Betrieb - - 0 1
War anderswo in Ausbildung/Weiterbildung/Studium - - 0 8
Sonstiges 2 2 - -
Keine Angabe 2 2 3 1
Gesamt 100 100 100 100

Quelle: IAB-Erhebung des Gesamtwirtschaftlichen Stellenangebots 2008 bis 2011.
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Tabelle 6.5
Dauer der Arbeitslosigkeit bei neu eingestellten Personen, die zuvor arbeitslos waren

Dauer der Arbeitslosigkeit bei neu eingestellten Personen, die zuvor arbeitslos waren, Anteile an zuvor
arbeitslosen Neueinstellungen

2008 2009 2010 20M

Weniger als ein Jahr 52 74 57 65

Dauer der Mehr als ein Jahr 23 17 30 20
Arbeitslosigkeit Unbekannt 10 9 13 15
Keine Angabe 16 1 0 0

Gesamt 100 100 100 100

Quelle: IAB-Erhebung des Gesamtwirtschaftlichen Stellenangebots 2008 bis 2011.

SchlieBlich finden sich in der EGS Angaben dazu, warum Betriebe langzeitar-
beitslose Bewerber ablehnen. Dabei wurden im Jahr 2009 fehlende berufsfachli-
che Kenntnisse am haufigsten genannt (54 %). Es folgen mangelnde Belastbarkeit
(35%), Verldsslichkeit (31 %), unvollstindige oder schlechte Bewerbungsunterla-
gen (259%) und unrealistische Vorstellungen Gber die Arbeitsbedingungen (18 %)
und das Gehalt (17 %). Hierbei ist jedoch zu beachten, dass diese vermeintlichen
Mangel lediglich den subjektiven betrieblichen Einschdtzungen entsprechen - eine
Aussage beispielsweise iiber die tatsdchliche Belastbarkeit von Bewerbern ist auf
Basis dieser Daten nicht méglich. Es zeigt jedoch, dass es bei einem Teil der Arbeits-
losen aus betrieblicher Sicht zunéchst auf grundsatzliche Dinge ankommt, um die
Beschaftigungsfahigkeit so weit herzustellen, dass eine Rekrutierung in Betracht
kommt. Damit kann im Beratungs- und Vermittlungsprozess an unterschiedlichen
Punkten angesetzt werden, um eine Vermittlung auf den ersten Arbeitsmarkt wahr-
scheinlicher zu machen. Neben der Steigerung der formalen Qualifikation oder der
Vergabe von Lohnkostenzuschiissen an Arbeitgeber sind auch MaBnahmen wie Ar-
beitsgelegenheiten denkbar, die zundchst an eine Beschaftigung auf dem ersten
Arbeitsmarkt heranfiihren sollen.

6.2.5 Anderung der Hinzuverdienstregelungen im SGB II

Eine Teilgruppe im SGB Il, die ihre Arbeitsmarktndhe bereits nachweist, sind die
sogenannten Aufstocker. So werden Personen bezeichnet, deren Einkommen sich
aus Erwerbseinkommen und Leistungen nach dem SGB Il zusammensetzt (vgl. auch
Abschnitt 2.2.4). Eine zentrale Frage mit Blick auf diesen Personenkreis ist, warum
keine umfassendere Integration in den Arbeitsmarkt gelingt oder, anders formuliert,
welche Faktoren das Verlassen der Hilfebeddrftigkeit verhindern.

Die konkrete Kombination aus Erwerbseinkommen und Sozialtransfers wird
durch ein System von Hinzuverdienstregelungen bestimmt. Die Hinzuverdiens-
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te im SGB Il waren bis Juni 2011 wie folgt geregelt: Die ersten 100 Euro einer
Erwerbstatigkeit waren anrechnungsfrei - sie verblieben also in Génze bei den
erwerbstdtigen Leistungsberechtigten. Danach verschlechterten sich die Hinzu-
verdienstmdglichkeiten jedoch stark. Bei Einkommen zwischen 100 und 800 Euro
durften die Leistungsberechtigten nur noch 20 Cent von jedem zuséatzlich verdien-
ten Euro behalten - 80 Prozent wurden also auf die Transferleistung angerech-
net. Zwischen 800 und 1.200 (bei Bedarfsgemeinschaften mit Kindern 1.500) Euro
stieg diese Quote sogar auf 90 Prozent. Alles in allem sanken die Nettostunden-
[6hne also in zwei Etappen, was die Anreize zur Ausweitung des Arbeitsvolumens
gemindert haben diirfte. Insgesamt konnte eine Person ohne Kind(er) maximal
280 Euro hinzuverdienen, in Bedarfsgemeinschaften mit Kindern waren 310 Euro
moglich. Die Ausgestaltung der Hinzuverdienstregelungen fiihrte dazu, dass Ar-
beitende in derselben Haushaltskonstellation mehr haben als Nicht-Arbeitende.
Der Lohnabstand blieb also grundsatzlich gewahrt, auch wenn er vielfach nicht
sonderlich hoch ausfiel.

Die Verteilung der Aufstocker-Einkommen im September 2009 spiegelt die Er-
werbsanreize wider (Abbildung 6.9). Mehr als die Halfte gehen einer geringfiigigen
Tatigkeit nach. Zudem ist eine starke Besetzung der beiden untersten Einkommens-
klassen zu beobachten. Nur knapp ein Viertel der Aufstocker erzielt ein Erwerbsein-
kommen oberhalb der Midijob-Grenze von 800 Euro.

Abbildung 6.9
Bruttoeinkommen aus abhéngiger Beschaftigung von erwerbstatigen Leistungsbeziehern
(September 2009)

220 Minijobs Midijobs voll sozialversicherungspflichtige Beschiftigung

200

L\Qo L,LQQL%QQ @0 %QQ %Qo 100 %Qc %QQ 0@ \Qm %Qo ,500 @Q <>°° %00 100 %Qc g@ QQQ ®

0~ 07 /
EAEN a0 P @ O S 5y Q,@ 000 @0 ,LQG %00 @0 600 @0 1@ %00 @0

o
o

S
IS

Personen in Tsd.

a
o

Monatliches Bruttoeinkommen in Euro
Quelle: Bruckmeier et al. (2010a); Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit.
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Es ist aufschlussreich, die finanziellen Anreize, die vom Freibetrag, den Anrech-
nungssatzen und den Einkommensintervallen ausgehen, genauer unter die Lupe
zu nehmen und die Wirkungen auf das Arbeitsangebotsverhalten zu analysieren.
Aus der Politik gibt es immer wieder die Forderung, eine Erwerbstatigkeit im Ver-
gleich zum Transferbezug attraktiver zu gestalten. Damit stellt sich die Frage, wie
veranderte Hinzuverdienstmdglichkeiten — etwa eine Anpassung des Freibetrags
beziehungsweise der Anrechnungsquote — wirken wirden. Das IAB hat die Arbeits-
marktwirkungen und die fiskalischen Effekte unterschiedlicher Reformvorschlage
mittels eines Mikrosimulationsmodells berechnet (vgl. Bruckmeier et al. 2010a;
Dietz et al. 2011b).

Die Mindestanforderung an einen Reformvorschlag sollte also sein, dass es sich
in starkerem MaBe lohnt, eine Beschiftigung aufzunehmen (Partizipationseffekt)
oder die Arbeitszeit auszuweiten (Arbeitsangebotseffekt).>* Dies kann bspw. durch
héhere Freibetrage oder durch geringere Anrechnungssatze geschehen. Bei solchen
Vorschldgen ist aber zu beachten, dass die Ubergange aus der Hilfebediirftigkeit
erst bei einem hoheren Erwerbseinkommen gelingen. In den folgenden Abbildun-
gen sind die Effekte einer Freibetragserhthung (Abbildung 6.10) sowie erhohter
Hinzuverdienstraten (Abbildung 6.11) schematisch dargestellt. Dabei findet sich auf
der X-Achse das Bruttoerwerbseinkommen, wahrend auf der Y-Achse die Netto-
einkommen zu finden sind, die sich aus Transferleistungen und Nettoerwerbsein-
kommen zusammensetzen. Fehlt ein Erwerbseinkommen, so erhilt die Person die
Summe aus Regelsatz und Wohnkosten. Mit jedem selbst verdienten Euro erhéht
sich nun das Nettoeinkommen. Abbildung 6.10 sieht vor, dass der Freibetrag er-
hoht wird, sodass jeder verdiente Euro auch beim Leistungsberechtigten verbleibt
und die Anrechnung erst bei einem héheren Bruttoeinkommen greift. Ab diesen
Punkt verlduft die Reformvariante auf einem hdheren Nettoeinkommensniveau
parallel zur bestehenden Variante. Die neue Kurve des Aufstocker-Einkommens
trifft nun weiter rechts auf die fett gedruckte Linie des Nettoerwerbseinkommens
ohne Transfers. Ab dem Schnittpunkt gelingt der Sprung aus der Hilfebediirftig-
keit. Im Falle der reduzierten Transferentzugsraten (Abbildung 6.11) entsteht ein
dhnlicher Effekt. Nach identischen Freibetrdgen verbleibt von jedem verdienten
Euro netto mehr bei den Transferbeziehern. Das neue Nettoeinkommen verlduft
oberhalb des Status Quo - auch hier gelingt der Ausstieg aus dem Transfersys-
tem im Schnittpunkt mit der Kurve des Nettoerwerbseinkommens erst bei einem
hoheren Bruttoerwerbseinkommen. Dadurch erhdht sich ceteris paribus in beiden

35 Beide Ziele sind nicht unbedingt gleichzeitig zu erreichen. Bspw. kdnnen groBziigigere Regelungen im unteren
Einkommensbereich zwar dazu beitragen, dass vermehrt Arbeit aufgenommen wird. Sie kdnnen aber auch dazu
fuihren, dass andere Personen ihre Arbeitszeiten zurlickfahren, da sie dasselbe Einkommen mit einer geringeren
Stundenzahl erreichen kdnnen.
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Fallen die Zahl der Transferempfanger, denn auch Personen mit hoheren Erwerbs-
einkommen werden leistungsberechtigt. In der Folge steigen auch die Kosten des
Hinzuverdienstsystems. Verzichtet man dagegen auf einen Freibetrag, kdnnte man
mit den erzielten Einsparungen hohere Hinzuverdienstsatze gegenfinanzieren. Von
einer solchen Regelung wiirden diejenigen profitieren, die ihre Erwerbstatigkeit
ausweiten. Allerdings sinken gleichzeitig die Anreize zur Aufnahme einer Arbeit am
unteren Rand. Dieser Effekt kann dem Teilhabeziel des SGB Il widersprechen, wenn
als Folge einer solchen Reform Minijobs aufgegeben werden. Vor allem Personen
mit einer begrenzten Erwerbsfahigkeit kdnnten so dauerhaft vom Arbeitsleben aus-
geschlossen werden. Eine Veranderung der Hinzuverdienstmaoglichkeiten hat somit
Effekte auf verschiedene Ziele, die allesamt im SGB Il eine wichtige Rolle spielen.

Abbildung 6.10
Effekt einer Freibetragserhdhung
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Quelle: Dietz et al. (2011b).

Beschrankt man sich auf das Ziel, das Arbeitsangebot mdglichst stark auszuweiten,
so zeigen die Berechnungen auf Basis des Mikrosimulationsmodells, dass sich der
entsprechende Effekt unabhdngig von der konkreten Ausgestaltung der Hinzuver-
dienstregeln in Grenzen halt. Der maximale Arbeitsangebotseffekt der untersuchten
Varianten lag bei rund 84.000 Vollzeitdquivalenten (vgl. Dietz et al. 2011b). Der hier
zugrunde liegende Vorschlag einer Vollanrechnung von Einkommen bis 200 Euro
und einem anschlieBenden relativ hohen Hinzuverdienstanteil von 40 Prozent wére
zwar kostenneutral gewesen. Man hatte aber mehr Personen und Haushalte in den
ALG-1I-Bezug einbezogen, die Arbeitsanreize am unteren Einkommensrand ver-
schlechtert und zudem erst bei relativ hohen Erwerbseinkommen eine Situation
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herbeigeflihrt, die im Vergleich zur alten Regelung mit héheren Nettoeinkommen
einhergeht - und damit der politischen Maxime ,Arbeit soll sich starker lohnen”
entsprache. An diesem Beispiel werden noch einmal die Zielkonflikte deutlich.
Hinzu kommt, dass eine Ausweitung des Arbeitsangebots nicht mit einer hdheren
Beschiftigung gleichzusetzen ist (Beschaftigungseffekt). Das gestiegene Angebot
muss daflir auch auf eine entsprechende Nachfrage und geeignete betriebliche
Arbeitszeitmodelle treffen.

Abbildung 6.11
Effekt reduzierter Transferentzugsraten
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Quelle: Dietz et al. (2011b).

So wichtig die finanziellen Rahmenbedingungen fiir die Ausweitung der Erwerbs-
tatigkeit und eine mogliche Beendigung des Leistungsbezugs sind - das Drehen an
einzelnen Schrauben ist mitunter mit unbeabsichtigten Nebenwirkungen behaftet.
Zudem liegen die Hindernisse zur Uberwindung des Leistungsbezugs haufig auf an-
deren Ebenen, bspw. einer zu geringen Qualifikation, gesundheitlichen Einschran-
kungen oder Restriktionen aufgrund fehlender Kinderbetreuungsmdglichkeiten
(vgl. Dietz et al. 2009). Hinzu kommen Beschrankungen aufgrund einer zu geringen
betrieblichen Arbeitskraftenachfrage oder einer zu hohen Konkurrenz durch besser
qualifizierte Bewerber in den entsprechenden Arbeitsmarktsegmenten - Faktoren,
die der Einzelne nicht aktiv beeinflussen kann. Mindestens ebenso wichtig ist eine
gezielte Unterstlitzung der Betroffenen im Betreuungs- und Vermittlungsprozess
mit einem Fokus auf der Uberwindung der individuellen Hemmnisse.

Die Politik hat sich nach Priifung vieler unterschiedlicher Varianten schlieBlich
fiir eine marginale Anderung der Hinzuverdienstregeln entschieden: Die Zone der
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achtzigprozentigen Anrechnung wurde von 800 auf 1.000 Euro angehoben. Da-
mit erhoht sich der maximale Hinzuverdienst fiir Alleinstehende ohne Kinder um
20 Euro, die fiskalischen Effekte und die Arbeitsangebotswirkungen fallen entspre-
chend gering aus (vgl. Bruckmeier et al. 2010a).

6.3 Atypische Beschaftigung und Niedriglohnbeschaftigung

Die positive Arbeitsmarktsituation in Deutschland l3sst sich nicht nur an der sin-
kenden Arbeitslosigkeit ablesen, sondern auch an dem stetigen Anstieg der Er-
werbstatigkeit und vor allem der sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung.
Insbesondere der Aufschwung der Jahre 2005 bis 2008 war beschaftigungsintensi-
ver als der vorhergehende und flihrte zu einem starken Wachstum der sozialversi-
cherungspflichtigen Beschaftigung. Letztere stellt einen aussagekraftigen Indikator
fiir die Aufnahmefahigkeit des Arbeitsmarktes dar. Allerdings nahmen in den ver-
gangenen Jahren auch sogenannte atypische Erwerbsformen wie Teilzeit, Zeitarbeit
und befristete Beschaftigung weiter zu. Dasselbe gilt fiir den Umfang des Nied-
riglohnsektors. Dabei ist festzuhalten, dass das Wachstum des Niedriglohnsektors
ein langerfristiger Trend ist, der nicht erst mit den Hartz-Reformen einsetzte (vgl.
Kalina/Weinkopf 2012 sowie Rhein 2013). Dies gilt in dhnlicher Form auch fiir die
Entwicklung der atypischen Erwerbsformen (vgl. Tabelle 6.6).%°

Zwischen 1991 und 2011 zeigt sich in der gewdhlten Abgrenzung ein Riickgang
der Standard-Erwerbsformen um rund 3,5 Millionen Personen oder um gut 13 Pro-
zent (Tabelle 6.6). Hinter dieser Entwicklung verbirgt sich ein stetiger Riickgang
um rund 5 Millionen bis zum Jahr 2005 - zwischen 2005 und 2011 ist wieder ein
Anstieg der Standard-Erwerbsformen um gut 1,5 Millionen auf fast 23,0 Millionen
Personen zu verzeichnen. Hier wird also ein Teil der deutlichen EinbuBen der voran-
gegangenen Jahre wieder ausgeglichen. Aus Abbildung 6.12, in der die Werte des
Jahres 1991 auf 100 normiert sind, wird der leichte Aufwértstrend der letzten Jahre
bei den Standard-Erwerbsformen ersichtlich. Der Zuwachs ist nahezu vollstandig auf
die unbefristete Vollzeitbeschiftigung (,Normalarbeitsverhiltnis") zuriickzufiihren.

Anders stellt sich die Situation bei den atypischen Erwerbsformen dar, die seit
1991 um (ber 80 Prozent kraftig zulegten, und zwar von knapp 8 Millionen auf
gut 14,7 Millionen Personen. Dabei entfiel der etwas groBere Anstieg um knapp
3,4 Millionen Personen auf die Zeit nach den Hartz-Reformen 2003. Bezogen auf
die Erwerbstdtigen insgesamt sank der Anteil der Standard-Erwerbsformen von
71,5 Prozent im Jahr 1991 (ber 58,7 Prozent im Jahr 2005 auf 57,7 Prozent im
Jahr 2011. Der Anteil atypischer Erwerbsformen hingegen legte von 21,5 Prozent

36 Vgl. hierzu ausfiihrlich Dietz et al. (2013).
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im Jahr 1991 und 34,8 Prozent im Jahr 2005 auf 36,9 Prozent im Jahr 2011 zu. lhr
Anteil an den Erwerbstadtigen wuchs damit von gut einem Flinftel vor zwei Dekaden
auf aktuell mehr als ein Drittel. Der geringer werdende Zuwachs zeigt wiederum,
dass auch die Zahl der Standardarbeitsverhédltnisse in den letzten Jahren wieder
zulegt - allerdings nicht in demselben MaBe wéachst wie die atypischen Erwerbs-
formen. Besonders stark sind die Zuwachse bei geringfiigiger Beschaftigung und
bei Leiharbeit, bei der das Wachstum jedoch auf einem deutlich geringeren Niveau
aufsetzt. Den gréBten Anteil atypischer Erwerbsformen macht noch immer die Teil-
zeitbeschaftigung aus.

Tabelle 6.6

Standard-Erwerbsformen, atypische Erwerbsformen und Sonderformen der Erwerbsarbeit,
1991 - 2005 - 2011

Anteil an den Erwerbstatigen
(in %)

1991 2005 2011 1991 2005 2011

Absolut, in Tausend

Standard-Erwerbsformen 26.505 21.472  22.987 71,5 63,5 57,7
selbstédndige Arbeitgeber 1.641 1.789 1.880 44 49 4,7
unbefristete Beschaftigung (> 31h/W)2 24864  19.683  21.107 67,1 58,6 52,9
Atypische Erwerbsformen 7.949 12.708 14.710 21,5 29,7 36,9
Teilzeitbeschiftigung (< 32h/W)b 4070 5209 5969 10 131 150
geringfiigige Beschaftigung® 973 3.113 3.864 2,6 6,3 9.7
befristete Beschaftigung (> 31h/W)d 1.486 1.798 2.004 4.0 4.6 50
Leiharbeit (> 31h/W)e 102 297 497 03 07 12
Ein-Personen-Selbstandige 1.318 2.291 2.376 3,6 49 6,0
Sonderformen der Erwerbsarbeit 2.602 2.386 2.172 7,0 6.9 54
Auszubildende 1.554 1595 1.611 4,2 4,3 4,0
mithelfende Familienangehdrige 453 370 223 12 1,2 0,6
Soldaten, Wehr- und Zivildienst, Sonstigef 595 421 338 16 14 038
Insgesamt, in Prozent 100,0 100,0 100,0
Insgesamt, in Tausend 37.056 36.566  39.869

a Ohne Leiharbeit

b EinschlieBlich befristeter Beschaftigung und Leiharbeit

¢ Untererfassung und Abweichung der geringfiigigen Beschaftigung im Vergleich zur Beschéftigtenstatistik der
Bundesagentur fiir Arbeit aufgrund unterschiedlicher Messkonzepte und Erhebungsmethoden

d EinschlieBlich Leiharbeit

e Ohne befristete Beschéftigung und Teilzeitbeschéftigung. Der Anteil der teilzeitbeschéftigten Leiharbeitnehmer
musste fiir 1991 bis 1996 geschatzt werden. Als Wert wurden 2 % unterstellt. Der Anteil der befristet beschéftig-
ten Leiharbeitnehmer wurde ebenfalls geschétzt. Nach Branchenangaben wurde fiir den Zeitraum von 1991 bis
2003 ein Anteil von 25% und ab 2004 ein Anteil von 33,3 % unterstellt.

f EinschlieBlich Personen ohne Angabe zur Fristigkeit ihres Beschaftigungsverhaltnisses

Quelle: Dietz et al. (2013), Destatis 2012 (Sonderauswertungen aus dem Mikrozensus); Bundesagentur fir Arbeit.
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Abbildung 6.12
Entwicklung der Erwerbskategorien 1991 bis 2011 (Index 1991 = 100)

Entwicklung der atypischen Erwerbsformen 1991-2011
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Atypische Erwerbsformen® Leiharbeitnehmer
Teilzeit 32h und wengiger —— Ein-Personen-Selbstdndige

— Geringfiigige Beschaftigung

a Standard-Erwerbsformen schlieBen selbstéindige Arbeitgeber (ohne Ein-Personen-Selbsténdige
und mithelfende Familienangehdrige) sowie unbefristete Beschaftigungsverhaltnisse mit
einer Arbeitszeit von mehr als 31 Stunden in der Woche ein.

b Atpische Erwerbsformen schlieBen ein: Teilzeit (31 Stunden und weniger), geringfiigige Beschaftigung,
befristete Beschaftigung, Leiharbeitnehmer (mehr als 31 Stunden) und Ein-Personen-Selbsténdige.

Quelle: Dietz et al. (2013); Destatis 2012; Sonderauswertungen aus dem Mikrozensus; Statistik der Bundesagentur
fuir Arbeit.

Bei einzelnen Erwerbsformen finden sich Anzeichen fiir Reformeffekte. So hat sich
das Wachstum der Zeitarbeit seit den Neuregelungen im Jahr 2003 beschleunigt.
Ahnliches gilt in abgeschwichter Weise fiir die befristeten Jobs sowie fiir die Solo-
Selbstédndigen, bei denen der 2003 eingefiihrte Existenzgriindungszuschuss als Er-
ganzung zum bereits bestehenden Uberbriickungsgeld eine neue Dynamik entfach-
te. Bei der ausschlieBlich geringfligigen Beschaftigung lassen sich Indizien fiir die
Effekte gesetzlicher Neuregelungen auf der Basis des Mikrozensus nicht eindeutig
nachweisen. Dies kann jedoch auf Erfassungsprobleme dieser Beschaftigungsform
im Mikrozensus zuriickzufiihren sein. Betrachtet man hingegen die Beschafti-
gungsstatistik, so lassen sich in den (Reform-)Jahren 1999 und 2003 durchaus ein-
malige Zuwéchse bei den Minijobs feststellen.”

Ein gewisser Zusammenhang zwischen der Zunahme atypischer Erwerbsformen
und dem gewachsenen Niedriglohnsektor ist insofern festzustellen, als atypische

37 Die Statistik der Bundesagentur fir Arbeit weist fir September 2012 rund 4,7 Millionen ausschlieBlich geringfligig
Beschéftigte aus. Laut BA-Statistik blieb diese Zahl in den vergangenen Jahren relativ konstant, wahrend die Zahl
der geringfligig Beschaftigten im Nebenjob seit 2005 um rund 800.000 auf 2,6 Millionen gestiegen ist.
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Beschaftigung im Schnitt schlechter entlohnt wird als ein Normalarbeitsverhaltnis
(vgl. Wingerter 2009). Unsichere und schlecht bezahlte Tatigkeiten konzentrieren
sich vor allem auf Personen ohne formale Qualifikation (vgl. Abbildung 6.13).

Abbildung 6.13

Erwerbskategorien nach formaler Ausbildung, 2011

akademischer Gon 65,9
Abschluss I o9 "
beruflicher o 62,6
Abschluss He -
28,8
ohne Ausbildung 473
I 23,9
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Standard-Erwerbsformen? Atypische Erwerbsformen® B Sonder-Erwerbsformen®

a Standard-Erwerbsformen umfassen selbstandige Arbeitgeber (ohne Ein-Personen-Selbstindige und mithelfende
Familienangehdrige) sowie unbefristete Beschéftigungsverhéltnisse mit einer Arbeitszeit von mehr als 31 Stunden
in der Woche.

b Atypische Erwerbsformen schlieBen ein: Teilzeit (31 Stunden und weniger), geringfiigige Beschéftigung, befristete
Beschaftigung, Leiharbeitnehmer (mehr als 31 Stunden) und Ein-Personen-Selbstédndige.

¢ Zu den Sonder-Erwerbsformen zéhlen Auszubildende, mithelfende Familienangehdrige, Zeit- und Berufssoldaten,
Grundwehr- und Zivildienstleistende sowie Erwerbstatige ohne Angaben zur Fristigkeit des Arbeitsvertrages.

Quelle: Dietz et al. (2013); Destatis 2012; Sonderauswertungen aus dem Mikrozensus.

6.4 Uberginge in Beschiftigung

Bei den Ubergéingen aus der Grundsicherung in Erwerbstitigkeit spielen sowohl
atypische Erwerbsformen als auch Niedriglohnbeschaftigung eine wichtige Rolle.
So sind (ehemalige) ALG-II-Bezieher héufig in solchen Beschaftigungsverhaltnis-
sen zu finden - seien es Aufstocker mit einem geringen Stundenkontingent und
Erwerbseinkommen, seien es Personen, die den Leistungsbezug lber befristete Jobs,
Zeitarbeit oder eine niedrig entlohnte Beschaftigung verlassen.

Auswertungen aus dem Panel ,Arbeitsmarkt und soziale Sicherung” (PASS) fiir
das Jahr 2007 zeigen, dass immerhin jede dritte Person, die eine Erwerbstatigkeit
aus dem ALG-II-Bezug aufnimmt, eine unbefristete Vollzeitbeschadftigung auf-
nimmt (vgl. Achatz/Trappmann 2009). Allerdings spielen auch atypische Beschéf-
tigungsformen bei den Ubergéngen eine wichtige Rolle. So sind 47 Prozent der
neuen Jobs befristet, 20 Prozent in Teilzeit und 12 Prozent in Zeitarbeit (vgl. Abbil-
dung 6.14). Der letztgenannte Wert ist rund sechsmal so hoch wie der Anteil der
Zeitarbeiter an allen sozialversicherungspflichtig Beschaftigten. Koller und Rudolph
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(2011) weisen zudem darauf hin, dass die aufgenommenen Beschaftigungsverhalt-
nisse hdufig nicht stabil sind: Nur 55 Prozent dauerten ldnger als sechs Monate.

Abbildung 6.14

Eigenschaften der Beschaftigungsverhiltnisse, Anteile in Prozent

A TON T
Befristung ?:ié;;;g); Beschiftigte 4
\(/jizgiSt Wochenstunden) et (0= % n4
zusétzlicher Zweitjob gesamt (n =429) 6

.Normalarbeitsverhaltnis"
(unbefristet, Vollzeit,
keine Zeitarbeit)

Quelle: Achatz/Trappmann (2009); IAB-Panelerhebung ,Arbeitsmarkt und soziale Sicherung” (PASS), 1. Welle.

Arbeiter/Angestellte

32 65 3
(n=393)

Auswertungen aus PASS belegen, dass Beschaftigungsverhaltnisse von ehemaligen
ALG-IlI-Empfangern tiberwiegend im Niedriglohnsektor angesiedelt sind (vgl. Tabel-
le 6.7). Der mittlere Stundenlohn (,Median") aus dem SGB Il liegt im Westen mit
8,00 € deutlich unter der dortigen von 9,54 €. Im Osten ist der Abstand zur Niedrig-
lohnschwelle geringer als im Westen (6,90 € im Vergleich zu 7,01 €), allerdings auf
einem deutlich niedrigeren Niveau. In beiden Landesteilen gilt aber, dass mehr als die
Halfte der Personen, die eine neue Tatigkeit aufnehmen, einen Niedriglohn beziehen.
Mit Blick auf die Niedriglohnbeschaftigung zeigt Koller (2011a) jedoch, dass die schir-
feren Zumutbarkeitsregelungen bei der (Wieder-)Aufnahme von Jobs unter jenen Leis-
tungsempfangern keine wesentliche Ausweitung der Niedriglohntatigkeiten bewirkt
hat.3® Unter derjenigen, die sowohl vor als auch nach Leistungsbeginn vollzeitbeschaf-
tigt waren, liegt der Anteil derer, die vorher und nachher im Niedriglohnsegment tétig
waren, flir Ostdeutschland stabil bei etwa 38 Prozent. In Westdeutschland ist dieser
Wert um knapp vier Prozentpunkte auf 50,5 Prozent gestiegen.* Daher kann zumin-
dest fiir diese Personengruppe nicht davon die Rede sein, dass die Hartz-Reformen der
Niedriglohnbeschaftigung einen weiteren deutlichen Schub gegeben hatten.

38  Hier ist zu berticksichtigen, dass man es bei dieser Teilgruppe mit relativ arbeitsmarktnahen Personen im SGB Il zu
tun hat. Sie haben in der Vergangenheit Wettbewerbsféhigkeit nachgewiesen und zeigen nun erneut, dass Betriebe
ihre Qualifikationen in Vollzeit nachfragen.

39 Die geringeren Anteile in Ostdeutschland lassen sich damit erkldren, dass der fiir die Niedriglohnschwelle entschei-
dende Medianlohn dort deutlich unter dem Wert im Westen liegt.
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Tabelle 6.7

Stundenl6hne von Abgangern aus dem Grundsicherungsbezug, die eine Erwerbstatigkeit
aufnehmen

Flexible
Normal- g <ot
Gesamt Ost West Ménner Frauen arbeits- ;
w1, tigungs-
verhiltnis

form
unter 5,00 Euro 16 % 19 % 14 % 14 % 18 % 9% 19 %
5,00 bis unter 7,50 Euro 329% 40 % 27 % 32% 319% 36% 29 %
7,50 bis unter 10,00 Euro 27 % 24% 28% 27 % 26 % 24 % 28%
10,00 bis unter 12,50 Euro 14 % 7% 17 % 13% 15% 19 % 11 %
12,50 bis unter 15,00 Euro 90 8% 9% 9% 90 7% 10 9%
15,00 Euro und mehr 4% 2% 4% 4% 2% 5% 3%

Mittlerer Lohn (Median) 776 € 6,90 € 8,00 € 7,78 € 7,62 € 789 € 7,67 €

Abweichungen von 100 Prozent durch Runden der Zahlen; nur Personen mit Angaben zu Wochenstunden und
Bruttomonatslohn; Anteile in Prozent (n = 404).

Quelle: Achatz/Trappmann (2009); IAB-Panelerhebung ,Arbeitsmarkt und soziale Sicherung” (PASS), 1. Welle.

Der relativ geringe Anteil an Teilzeitbeschaftigung an den neu aufgenommenen
Tatigkeiten Iasst sich vor allem damit erkldren, dass solche Beschaftigungsverhalt-
nisse haufig nicht ausreichen, um den Leistungsbezug zu verlassen. In diesen Fallen
wird das Haushaltseinkommen dann aus einer Mischung aus Erwerbseinkommen
und Sozialleistungen generiert. Dort sind Jobs in Teilzeit wesentlich haufiger als
in den Haushalten, denen der Sprung aus Hartz IV gelungen ist (vgl. auch Ab-
schnitt 2.2.4).

Niedriglohn im internationalen Vergleich

In einem landeriibergreifenden Projekt zur Beschaftigungsdynamik wurde auf der
Basis administrativer Datensitze untersucht, inwieweit (Langzeit-)Arbeitslose tiber
eine Beschaftigung im Niedriglohnsektor nachhaltig in den Arbeitsmarkt integ-
riert werden - und ob die Bedingungen dafiir in Ldndern mit geringerem Beschaf-
tigungsschutz und héherer Arbeitsmarktdynamik giinstiger sind (vgl. Griin et al.
2011). Als Vergleichslander zu (West-)Deutschland dienen Danemark und Oster-
reich. Dabei geht es zum einen um das Ausmal3 und die Griinde fiir den Aufstieg
in besser bezahlte Tatigkeiten, zum anderen um die Wahrscheinlichkeit, in Arbeits-
losigkeit zuriickzufallen.

Die Ergebnisse bestatigen vorliegende Befunde aus Deutschland, denen zufolge
der Niedriglohnsektor durch relativ instabile Arbeitsverhdltnissen charakterisiert
ist und viele Personen zwischen Beschaftigung und Arbeitslosigkeit hin und her
pendeln (,low-pay-no-pay-cycle”). Eine deutlich positive Beschaftigungsdynamik
flir Personen, die aus der Arbeitslosigkeit heraus einen Niedriglohnjob annehmen,
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ist nur in Danemark zu erkennen - offenbar beglinstigt durch das institutionelle
Umfeld (,Flexicurity”, hoher Arbeitskrafteumschlag, zentralisierte Lohnverhandlun-
gen mit faktischem Mindestlohn). Linderiibergreifend lassen sich ferner bestimmte
Betriebstypen identifizieren, die besonders gute Integrationschancen fir Gering-
verdiener bieten. Dies sind v. a. GroBbetriebe, Betriebe im Verarbeitenden Gewerbe
sowie Betriebe mit einer ,glinstigen” Qualifikations- und Verdienststruktur (d. h.
mit einem geringen Anteil an Geringqualifizierten und relativ hohen Durchschnitts-
I6hnen).

Diese Befunde zeigen, dass auch der Ausstieg aus dem Leistungsbezug mit
einem hohen MaB an Unsicherheit behaftet ist. Dies gilt fir die Einkommenshdhe
und fiir die Stabilitat der Beschaftigungsverhaltnisse - und damit letztlich auch
fiir das individuelle Wohlbefinden. So zeigen Gundert und Hohendanner (2011)
auf Basis der Daten des Panels ,Arbeitsmarkt und soziale Sicherung” (PASS), dass
die subjektiv wahrgenommene gesellschaftliche Integration wesentlich durch den
Erwerbsstatus beeinflusst wird. Die ,geflihlte Integration” ist bei Arbeitslosigkeit
am niedrigsten, sodass die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit in jedem Fall als Fort-
schritt zu werten ist. Weiterhin weisen befristet Beschaftigte und Zeitarbeiter eine
geringere Integrationswahrnehmung auf als unbefristet Beschaftigte (vgl. Abbil-
dung 6.15). Leiharbeiter fiihlen sich auch im Vergleich zu befristet Beschaftigten
weniger gut sozial integriert - vermutlich deswegen, weil befristete Jobs deutlich
haufiger in ein unbefristetes Arbeitsverhdltnis im gleichen Betrieb miinden als
Jobs in der Leiharbeit (vgl. Hohendanner 2010). Bei Selbstandigen und unbefristet
Beschéaftigten ist das Zugehdrigkeitsgefiihl erwartungsgemaB am starksten aus-
gepragt.

Weiterhin zeigen Gundert und Hohendanner (2011), dass sich das Zugehdorig-
keitsgefiihls verbessert, wenn den Arbeitslosen die Aufnahme einer Beschaftigung
gelingt. Auch hier ist der Anstieg des Teilhabe-Empfindens umso groBer, je ,siche-
rer" die aufgenommene Beschiftigung ist. Bei einem Ubergang in ein unbefristetes
Beschaftigungsverhaltnis fallt dieser am héchsten aus, gefolgt von Ubergangen in
befristete Beschaftigung und in Leiharbeit.

Das Gefiihl, aus der Gesellschaft ausgeschlossen zu sein, kann sich konkret
auf die Gesundheit und das Handeln der Menschen auswirken - und schwécht
moglicherweise den gesellschaftlichen Zusammenhalt. Armut und Arbeitslosig-
keit fordern das Gefilihl sozialer Ausgrenzung nicht nur deswegen, weil Erwerbs-
arbeit den Lebensunterhalt sichert, sondern auch, weil diese soziale Kontakte
ermdoglicht.

All dies wirft die Frage auf, ob die Arbeitslosigkeit ohne die Aufnahme einer
unsicheren Beschaftigung weiter bestanden hatte, oder ob hoherwertige Tatigkei-
ten fiir diesen Personenkreis (kurzfristig) erreichbar gewesen wiren. In jedem Fall
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Abbildung 6.15
Subjektives Teilhabe-Empfinden nach Erwerbsstatus in Ost- und Westdeutschland

Mittelwerte auf einer Skala von 1 bis 10 (1 = ausgeschlossen, 10 = dazugehdrig)

Deutschland 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
@ West
Ost selbstandig L ]
unbefristet beschaftigt L ]
befristet beschaftigt
; ®

(ohne Leiharbeit)

in Leiharbeit ®
(inklusive befristete Leiharbeit)

arbeitslos O

insgesamt O

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Unterschiede in den Mittelwerten nach Erwerbsstatus sind signifikant (95 %-Niveau). Ost/West-Unterschiede
sind signifikant bezogen auf alle Personen (,insgesamt’) und auf Arbeitslose. Innerhalb der einzelnen Beschiftig-
tengruppen sind die Ost/West-Unterschiede nicht signifikant.

Quelle: Gundert/Hohendanner (2011); PASS, 1. und 2. Welle (2006/2007 bzw. 2007/2008).

gilt, dass atypische oder gering entlohnte Jobs zumindest eine Alternative zur Ar-
beitslosigkeit bieten, die den Betroffenen - im Vergleich zur Arbeitslosigkeit - eine
starkere subjektive Teilhabe erlaubt. Ist der Leistungsbezug durch Aufnahme einer
Erwerbstatigkeit liberwunden, die den Lebensunterhalt eigensténdig sichert, gilt es,
weitere Hiirden zu nehmen. Es geht also in einem zweiten Schritt um Aufstiegsmo-
bilitat in gesichertere und hoher bezahlte Beschaftigungsverhaltnisse.

6.5 Zwischenfazit

Der deutsche Arbeitsmarkt entwickelte sich in den vergangenen Jahren positiv.
Auf der Habenseite stehen neben dem Anstieg von Erwerbstatigkeit und sozialver-
sicherungspflichtiger Beschaftigung der Riickgang der Arbeitslosigkeit in beiden
Rechtskreisen, der Abbau der Langzeitarbeitslosigkeit sowie eine hdhere Arbeits-
marktdynamik und Matching-Effizienz. Die regionalen Strukturunterschiede im
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SGB-II-Bereich sind hingegen weitgehend unverdndert geblieben. Nach wie vor
dominieren die trennenden Achsen Ost/West und Nord/Siid sowie die Unterschei-
dung Stadt/Land.

Angesichts der verbesserten Arbeitsmarktlage wird inzwischen wieder tiber das
Ziel der Vollbeschaftigung diskutiert. Obwohl die Arbeitslosenquote in manchen
Regionen Deutschlands bereits seit einigen Jahren unter drei Prozent liegt, ist Ge-
samtdeutschland mit knapp drei Millionen Arbeitslosen und einer gewissen Ver-
festigung der Arbeitslosigkeit im SGB Il noch immer weit von diesem Ziel entfernt
(vgl. Dietz et al. 2012; Promberger 2012). Trotz aller Fortschritte: Insbesondere die
Integration der verbleibenden Langzeitarbeitslosen in den Arbeitsmarkt stoBt auf
hohe Hiirden.

Die Stille Reserve ist — zumindest fiir das hier untersuchte Westdeutschland -
seit Einflihrung des SGB Il geschrumpft. Es ziehen sich also weniger erwerbsfahige
Personen vom Arbeitsmarkt zuriick. Hinzu kommt: Der Anteil der Personen, die keine
Leistungen in Anspruch nehmen, liegt neuesten Schatzungen zufolge zwischen 34
und 43 Prozent und damit niedriger als bei der friiheren Sozialhilfe. Auch wenn noch
immer ein nicht unbetrachtlicher Anteil der Leistungsberechtigten seine Anspriiche
nicht geltend macht, ist dies als Fortschritt auf dem Weg zu einem transparenteren
System der sozialen Sicherung und einer niedrigeren verdeckten Armut zu werten.

Jiingste Analysen deuten darauf hin, dass die Hartz-Reformen im Zusammen-
spiel mit der Lohnzuriickhaltung der Tarifvertragsparteien und der positiven kon-
junkturellen Lage die Beschaftigungschancen vor allem der Langzeitarbeitslosen
verbessert haben. Sie haben somit zum Riickgang der Arbeitslosigkeit insgesamt
und der strukturellen Arbeitslosigkeit beigetragen. Auch wenn es keine Anhalts-
punkte dafiir gibt, dass die Reservationsléhne im Nachgang der Hartz-IV-Reform
weiter gesunken sind, diirfte die Konzessionsbereitschaft der Arbeitslosen mit Blick
auf die allgemeinen Arbeitsbedingungen eine wichtige Rolle spielen. Dies legen be-
triebliche Einschatzungen zur Konzessionsbereitschaft arbeitsloser Bewerber nahe,
die besagen, dass das SGB Il das Verhalten von Arbeitslosen in der intendierten
Weise verandert habe. Allerdings sind weitere Reformeffekte auf den Arbeitsmarkt
kiinftig kaum mehr zu erwarten. Die institutionellen Effekte auf das Suchver-
halten oder die Konzessionsbereitschaft der Arbeitslosen diirften nach und nach
auslaufen, da sich die Menschen in ihrem Verhalten bereits auf die bestehenden
gesetzlichen Rahmenbedingungen eingestellt haben. Zudem ist eine hohe Konzes-
sionsbereitschaft kein Beschaftigungsgarant. Die realen Optionen hangen auch von
der allgemeinen und lokalen Arbeitsmarktlage ab - und vor allem davon, inwie-
weit die betriebliche Nachfrage nach Arbeitskraften mit vorwiegend hohen Kom-
petenzprofilen lberhaupt aus den Reihen der Arbeitslosen gedeckt werden kann.
So verdeutlichen die Analysen einmal mehr, dass die Beschaftigungschancen fiir

IAB-Bibliothek 347



Zwischenfazit

SGB-II-Empféanger trotz der genannten Verbesserungen nach wie vor gering sind.
Im Durchschnitt der Gruppe diirften sie sich sogar weiter verschlechtern, wenn die
eher arbeitsmarktnahen Personen die Hilfebediirftigkeit verlassen, wahrend Perso-
nen mit zum Teil mehreren Vermittlungshemmnissen im Bestand bleiben. Der harte
Kern der Langzeitarbeitslosigkeit tritt durch den Abbau der Arbeitslosigkeit also
noch deutlicher zu Tage; die Integration der verbliebenen Langzeitarbeitslosen wird
sich mithin zukiinftig noch schwieriger gestalten.

Wege aus der Grundsicherung sind hdufig beschwerlich und mit einer ho-
hen Unsicherheit behaftet. Vielfach handelt es sich um Ubergénge in befristete
Beschaftigung oder in Zeitarbeit. Diese Beschaftigungsverhdltnisse sind zumeist
niedrig entlohnt und vermitteln den Betroffenen ein geringeres MaB3 an subjektiv
empfundener sozialer Zugehdorigkeit, als dies bei Normalarbeitsverhdltnissen der
Fall ist. Auch sind die Ab- bzw. Ubergénge aus dem SGB Il in Beschaftigung selten
nachhaltig. Dies wirft die Frage auf, wo die Konzessionsbereitschaft des Einzelnen
an ihre Grenzen stoBt. So zeigen Analysen aus PASS, dass viele Arbeitslose fiir einen
neuen Job nicht zu einem Wohnortwechsel bereit sind. Dies erscheint angesichts
der Tatsache, dass es sich zumeist um unsichere und schlecht entlohnte Beschaf-
tigungsverhaltnisse handelt und der Umzug mit finanziellen und sozialen Kosten
verbunden ist, durchaus nachvollziehbar.

Andererseits tragt eine durchaus groBe Zahl von Leistungsbeziehern durch eine
Erwerbstatigkeit zur Deckung seiner Bedarfe bei und zeigt somit seine Beschafti-
gungsfahigkeit. Bei der Frage, wie man diese Personen aus der Bediirftigkeit fiihren
kann, landet man schnell bei finanziellen Anreizen und einer Veranderung der Hin-
zuverdienstregeln im SGB Il. Analysen zeigen jedoch die beschrankten Mdglichkeiten
von Reformen innerhalb des Systems. Die Arbeitsangebotseffekte solcher Vorschlage
fallen eher gering aus und missten zum Teil mit nicht intendierten Nebeneffekten
wie einer Beschrankung bei der Teilhabe am Erwerbsleben erkauft werden, wenn
kleine Teilzeitbeschdftigungen an finanzieller Attraktivitat verlieren. Weitere Studi-
en zur Aufstockerproblematik zeigen, dass es eher schlechte Rahmenbedingungen
bei der Kinderbetreuung und der Pflege von Angehdrigen oder aber gesundheitliche
Einschrankungen sind, die eine Ausweitung der Arbeitszeit verhindern.

Gleichwohl finden sich Hinweise auf noch nicht gehobene Potenziale. So weisen
Analysen zur Zusammensetzung der Stillen Reserve darauf hin, dass auch solche
Personen nicht aktiv nach Arbeit suchen, die aufgrund ihrer individuellen Charakte-
ristika ebenso wettbewerbsfahig sein sollten wie registrierte Arbeitslose. Analysen
aus der Erhebung des Gesamtwirtschaftlichen Stellenangebots zeigen zudem, dass
jeder zweite Betrieb, der grundsatzlich bereit ware, auch Langzeitarbeitslose bei
der Stellenbesetzung zu beriicksichtigen, im konkreten Fall keine Bewerbungen aus
diesem Personenkreis vorliegen hat. Durch ein verbessertes Matching und entspre-
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chende Vermittlungsangebote lieBen sich Beschaftigungsmaoglichkeiten fiir diesen
arbeitsmarktfernen Personenkreis besser erschlieBen. Auf der anderen Seite geben
noch immer 16 Prozent der Betriebe im Jahr 2011 an, grundsatzlich keine Arbeits-
losen einzustellen (vgl. Moertel/Rebien 2013). Fraglich ist, ob sich eine solche Stra-
tegie auch dann noch durchhalten lasst, wenn sich der Arbeitsmarkt zuungunsten
der Betriebe ,dreht" und vermehrt Engpdsse bei der Rekrutierung auftreten. Dessen
ungeachtet konnten Jobcenter durch geeignete Kommunikationsstrategien dazu
beitragen, entsprechende Vorurteile auf Arbeitgeberseite abzubauen.

Die Zunahme atypischer Erwerbsformen und gering entlohnter Beschaftigung
sowie deren Bedeutung beim Ubergang aus der Arbeitslosigkeit zeigen, dass das
Verlassen der Hilfebedirftigkeit oftmals nur ein erster Schritt zu einer nachhalti-
gen Arbeitsmarktintegration ist. Wissenschaftliche Befunde stiitzen die These von
der Briickenfunktion von befristeten Beschaftigungsverhaltnissen und Leiharbeit
bis zu einem gewissen Grad (vgl. Hohendanner 2010; Lehmer/Ziegler 2010). Aber
auch hier besteht noch Luft nach oben. Zudem sind auch die Risiken von Befris-
tungsketten, einem dauerhaften Verbleib in unsicheren Beschaftigungsverhaltnis-
sen oder einem wiederholten Wechseln zwischen tempordrer Beschaftigung und
Arbeitslosigkeit nicht zu vernachldssigen. Dies gilt auch fiir die Uberwindung der
Niedriglohnbeschaftigung. QualifizierungsmaBnahmen kdnnen unter Umstdnden
den Weg zu einer stabileren und besser entlohnten Beschaftigung ebnen. Aus Sicht
der Arbeitsvermittlung wére ein Ansatzpunkt, bestimmte Personengruppen auch
nach der Vermittlung weiter zu begleiten, um die Passung zwischen betrieblichen
Anforderungen und individuellen Fahigkeiten zu verbessern und die Chancen auf
eine nachhaltige Integration zu erhdhen. Erste Modellprojekte hat die Bundesagen-
tur fiir Arbeit auf den Weg gebracht.
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Die folgenden Ausfiihrungen fassen die zentralen Ergebnisse der vorangegangenen
Kapitel zusammen. Die Darstellung beginnt mit den Befunden zur Struktur und Dy-
namik der Grundsicherung sowie den Arbeitsmarktwirkungen des SGB Il. Anschlie-
Bend folgen Ergebnisse zu besonderen Personengruppen innerhalb der Grundsiche-
rung, zur Vermittlung, Aktivierung und Betreuung der Leistungsempfanger sowie zu
den Wirkungen arbeitsmarktpolitischer Instrumente. Das Kapitel schlieBt mit einem
Ausblick auf die kiinftige Ausrichtung der SGB-II-Forschung des IAB.

Zentrale Befunde im Uberblick

Der deutsche Arbeitsmarkt hat sich in den vergangenen Jahren weithin positiv ent-
wickelt. Die Zahl der Erwerbstdtigen und sozialversicherungspflichtig Beschaftigten
hat zugenommen, die der Arbeitslosen — auch die der Langzeitarbeitslosen - ist ge-
schrumpft. Bei dieser Entwicklung handelt es sich keineswegs um einen Scheiner-
folg, der lediglich auf dem Verschieben zwischen unterschiedlichen Teilsystemen
der statistischen Erfassung beruht. Denn nicht nur der registrierte Bestand an Ar-
beitslosen, sondern auch die Stille Reserve sowie die Unterbeschaftigung als die
beiden umfassenderen MaBe fiir Erwerbslosigkeit, sind zuriickgegangen. Diese
Trendwende am Arbeitsmarkt |asst sich jiingsten Analysen zufolge zumindest teil-
weise auf die Arbeitsmarktreformen der vergangenen Jahre zuriickfiihren. So diirf-
ten der Ubergang zur aktivierenden Arbeitsmarktpolitik und damit die Betonung
verstarkter Eigenbemiihungen dazu geflihrt haben, dass sich erwerbsfahige Men-
schen weniger schnell vom Arbeitsmarkt zurlickziehen und ihre Suchbemiihungen
nicht vorzeitig einstellen. Allerdings diirfte auch der Aufschwung zwischen 2006
und 2008 dazu beigetragen haben, fiihrte er doch dazu, dass viele Menschen ihre
Beschéaftigungschancen positiver einschdtzten als vorher.

Auch wenn sich der Beitrag der Reformen an der gesteigerten Matching-Effizi-
enz des deutschen Arbeitsmarktes nicht exakt beziffern lasst — Betriebsbefragun-
gen des IAB deuten darauf hin, dass eines der zentralen Reformziele, namlich die
Kompromissbereitschaft von Arbeitslosen und damit deren Beschaftigungschancen
zu steigern, erreicht wurde. Zumindest schreiben die befragten Personalverantwort-
lichen der Hartz-IV-Reform positive Auswirkungen auf die Konzessionsbereitschaft
von Arbeitslosen zu, was die Passung zwischen Arbeitslosen und offenen Stellen
erleichtern diirfte. Allerdings sind in Zukunft kaum weitere strukturelle Effekte der
Hartz-Reformen auf den Arbeitsmarkt zu erwarten. So sollten die institutionellen
Effekte auf das Suchverhalten oder die Konzessionsbereitschaft der Arbeitslosen
mittlerweile ausgereizt sein, da sich diese in ihrem Verhalten inzwischen weitest-
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gehend an die verdnderten gesetzlichen Rahmenbedingungen angepasst haben
diirften. Gleichwohl weisen die Betriebsbefragungen auf nicht ausgeschdpfte Po-
tenziale hin, die Verbesserungen fiir den Kreis der arbeitsmarktfernen Personen ver-
sprechen. So erhalt die Halfte aller Betriebe, die grundsatzlich bereit waren, Lang-
zeitarbeitslose einzustellen, keine Bewerbungen aus dieser Gruppe. Gleichzeitig ist
immerhin jeder sechste Betrieb nicht bereit, Arbeitslose bei der Besetzung offener
Stellen zu berlicksichtigen. Hier besteht also durchaus Raum fiir ein verbessertes
Matching, auch ohne dass es weiterer struktureller Arbeitsmarktreformen bedarf.

Mit Blick auf die Beschadftigungschancen der SGB-II-Leistungsempféanger ist je-
doch hervorzuheben, dass der Verbleib im Leistungsbezug nicht vorrangig auf man-
gelnde Arbeits- und Konzessionsbereitschaft der Arbeitslosen zuriickzufiihren ist.
So verdeutlichen Analysen des IAB-Haushaltspanels PASS, dass Arbeitslose in der
Grundsicherung durchaus kompromissbereit sind, was die Aufnahme einer Tatigkeit
unter dem eigenen Qualifikationsniveau, langere Anfahrtswege oder schwierigere
Arbeitsbedingungen angeht. Auch beim Einkommen sind sie zu Abstrichen bereit,
was sich an der Hohe der Entlohnung zeigt, die SGB-II-Empfanger erhalten, wenn
sie eine Erwerbstatigkeit aufnehmen. Dagegen wird ein Wohnortwechsel nur ver-
einzelt in Betracht gezogen, was mit Blick auf die oft unsicheren Beschaftigungs-
perspektiven nachvollziehbar ist. Gerade dieser Umstand macht deutlich, dass Ak-
tivierungsbemiihungen angesichts der bestehenden Arbeitsmarktlage an Grenzen
stoBen. Wenn dennoch eine hohe Mobilitdtsbereitschaft gefordert wird, sollten
etwaige Wohnortwechsel zumindest durch intensive Beratungen begleitet und die
individuellen Lebensumstande der Betroffenen sowie die jeweiligen Mobilitatsrisi-
ken angemessen beriicksichtigt werden.

Hemmnisse auf dem Weg in Beschdftigung

Alles in allem macht sich die positive Wirtschafts- und Arbeitsmarktentwicklung
auch in der Grundsicherung bemerkbar. So ging die Zahlen der Bedarfsgemein-
schaften und der Personen im Leistungsbezug liber die Jahre hinweg zuriick. Auch
die Zahl der arbeitslosen Leistungsempfanger* fiel zwischen 2005 und 2011 um
gut 700.000 auf unter zwei Millionen. Diese Teilgruppe profitierte auch am starks-
ten von der steigenden Dynamik am Arbeitsmarkt. So ist der Anteil der Dauerbe-
zieher am Jahresdurchschnitt bei den arbeitslosen SGB-1I-Empfangern auf 45 Pro-
zent im Jahr 2011 geschrumpft. Er fallt zudem deutlich geringer aus als bei den
Bedarfsgemeinschaften und den erwerbsfahigen Leistungsberechtigten mit jeweils
74 Prozent. Bei diesen Teilgruppen sind im Gegensatz zu den Arbeitslosen auch
keine abnehmenden Verfestigungstendenzen zu beobachten.

40  Als arbeitslos gilt, wer weniger als 15 Wochenstunden arbeitet.
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Trotz dieser grundsatzlich positiven Entwicklung belief sich die Zahl der im Jahr
2011 durchgehend arbeitslosen Leistungsberechtigten immerhin noch auf gut
900.000 Personen. Es existiert also eine Teilgruppe unter den Arbeitslosen, die of-
fenkundig erhebliche Schwierigkeiten hat, liberhaupt eine Beschaftigung zu finden
oder eine Arbeitszeit von mehr als 15 Wochenstunden zu erreichen. Zudem stellen
die Arbeitslosen nur etwa ein Drittel der Gesamtheit der Leistungsbezieher. Gut
vierzig Prozent der Leistungsberechtigten sind nicht arbeitslos und ein gutes Viertel
nicht erwerbsfahig - in den meistens Fallen sind dies Kinder im Leistungsbezug.

Wenn weiterhin eher arbeitsmarktnahe Personen die Hilfebedirftigkeit ver-
lassen und Personen mit zum Teil mehreren Vermittlungshemmnissen im Bestand
verbleiben, diirften sich die Beschaftigungschancen dieser Gruppe im Durchschnitt
sogar noch verschlechtern. Der Anteil der Arbeitslosen mit starken Vermittlungs-
hemmnissen wiirde steigen - bildlich gesprochen bliebe der harte Kern langzeit-
arbeitsloser Leistungsempfanger {brig, fiir die eine Integration in ungefdrderte
Beschaftigung eher unrealistisch erscheint. Die Gruppe der Langzeitbezieher im
SGB II wird in Zukunft also noch starker im Fokus arbeitsmarkt- und sozialpoliti-
scher Bemiihungen stehen miissen.

Dass die Chancen von SGB-II-Leistungsempfangern auf eine dauerhafte und
bedarfsdeckende Beschaftigung trotz gewisser Erfolge weiterhin als eher gering
einzustufen sind, hat vielfaltige Griinde. Auf der individuellen Ebene kann eine
Vielzahl an Hemmnissen den Ubergang in den Arbeitsmarkt erschweren, insbeson-
dere fehlende Bildungs- bzw. Ausbildungsabschliisse, gesundheitliche Einschran-
kungen, eine lange Verweildauer im Leistungsbezug, Mutterschaft, ein Alter lber
50 Lebensjahren, der Status als Zuwanderer oder die mangelnde Beherrschung der
deutschen Sprache. Bemerkenswert ist, dass siebzig Prozent der Leistungsberech-
tigten mehr als eines dieser ,Risikomerkmale” aufweisen. Dies hat weitreichende
Konsequenzen fiir deren Arbeitsmarktchancen, verringert sich die Wahrscheinlich-
keit eines arbeitsvermittelten Abgangs aus der Grundsicherung mit der Kumulation
der Risikomerkmale doch erheblich. Im Vergleich zu Leistungsberechtigten ohne
eines der genannten Risikomerkmale, die eine Abgangswahrscheinlichkeit von rund
23 Prozent aufweisen, halbiert sie sich bei Vorliegen jedes zusatzlichen Merkmals in
etwa, bevor sie bei mehr als drei gleichzeitig vorliegenden Risikofaktoren schlie3-
lich gegen null geht. Das betrifft immerhin jeden fiinften Leistungsberechtigten.
Auch wenn es aus pragmatischen Erwdgungen heraus naheliegen mag, Vermitt-
lungsbemiihungen auf jene Gruppe von Leistungsberechtigten zu konzentrieren
die weniger Hemmnisse aufweisen, erscheint dies nicht nur unter Gerechtigkeits-
aspekten problematisch. Eine solche Strategie birgt zudem die Gefahr einer weite-
ren Verfestigung des Leistungsbezugs, denn die Gruppe der mehrfach benachtei-
ligten Leistungsberechtigten bedarf besonderer Aufmerksamkeit. Gerade in ihrem
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Fall scheint der Einsatz spezieller MaBnahmen zielfiihrend, die auf ein langsames
Heranfiihren an den Arbeitsmarkt ausgerichtet sind. Hierzu gehoren etwa die Be-
schaftigung in einem geschiitzten, sozialen Arbeitsmarkt, der jedoch ausschlieBlich
diesem besonders arbeitsmarktfernen Personenkreis vorbehalten sein sollte (vgl.
Koch/Kupka 2012; Kupka/Wolff 2013).

Die vorangegangenen Ergebnisse machen jedoch auch deutlich, dass trotz der
genannten Schwierigkeiten durchaus Ubertritte in Beschiftigung gelingen - aller-
dings hiufig tiber temporire oder niedrig entlohnte Jobs, die oftmals kein (nach-
haltig) bedarfsdeckendes Einkommen sicherstellen. Dies ist insbesondere bei den
sogenannten Aufstockern der Fall. Gleichwohl bleibt die arbeitsmarktpolitische
Bewertung dieser Beschaftigungsverhdltnisse ambivalent, stellen sie doch Ein-
stiegsoptionen in den Arbeitsmarkt dar. Zudem sind sie aus individueller Perspekti-
ve insofern positiv zu bewerten, als das subjektive Teilhabeempfinden im Vergleich
zur Arbeitslosigkeit nachweislich zunimmt. Dies bedeutet im Umkehrschluss jedoch
keineswegs, dass jeder Job besser als keiner ist. Vielmehr ist und bleibt es eine der
zentralen Herausforderungen der Arbeitsmarktpolitik, zu einer bedarfsdeckenden
und nachhaltigen Arbeitsmarktintegration beizutragen und somit haufige Wechsel
zwischen Beschéaftigung und Leistungsbezug mdglichst zu vermeiden. Ob dies ge-
lingt, hangt nicht zuletzt von einem entsprechenden Stellenangebot ab. Aber auch
eine gute Passung von betrieblichen Anforderungen und individuellen Fahigkeiten
sowie die erfolgreiche Bewaltigung der — gerade im Falle von Langzeitarbeitslo-
sen - neuen Lebenssituation ist dazu geeignet, die Chancen auf eine nachhaltige
Integration zu erhdhen. Fiir die Arbeitsvermittlung stellt sich in diesem Zusammen-
hang etwa die Frage, ob Beratung und Betreuung in die Zeit nach der eigentlichen
Vermittlung ausgedehnt werden sollte, um bestimmten Personengruppen die ersten
Schritte in den Arbeitsmarkt zu erleichtern und damit etwaigen Riickschlagen vor-
zubeugen. Eine weitere wesentliche Unterstiitzung auf dem Weg zu einer stabile-
ren und besser entlohnten Beschaftigung kdnnten zudem QualifizierungsmaBnah-
men fiir Arbeitslose leisten.

Mit den bereits angesprochenen Aufstockern existiert eine groBe Gruppe von
Personen, die trotz Erwerbstatigkeit weiterhin auf Leistungen der Grundsicherung
angewiesen bleibt. Dieser Personenkreis weist also zum Teil eine hohe Arbeitsmarkt-
nahe auf, kann aber trotzdem zu den Dauerbeziehern von Leistungen zdhlen. Aus-
schlagegebend hierfiir sind beispielsweise die GroBe der Bedarfsgemeinschaft und
das damit zusammenhangende Bedarfsniveau. Weitere Faktoren sind eine geringe
formale Qualifikation, gesundheitliche Probleme, niedrige Léhne und vor allem ein
geringer wochentlicher Arbeitsumfang. Mit Blick auf die wochentliche Arbeitszeit
ist nicht nur das verfiigbare Angebot von Voll- bzw. Teilzeitstellen maBgeblich.
Hier spielen zudem unzureichende Kinderbetreuungsmdglichkeiten eine wichtige
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Rolle, die insbesondere relativ gut qualifizierte Alleinerziehende daran hindern, die
Hilfebedirftigkeit zu verlassen. Zwar diirfte der vielfach geringe Arbeitsumfang in
Teilen auch die finanziellen Anreize der Hinzuverdienstregeln im SGB Il widerspie-
geln. Simulationsrechnungen zeigen jedoch, dass eine Reform dieser Regelungen
zur Starkung dieser Anreize keinen groBen Effekt auf das Arbeitsangebot hatte. Je
nach Ausgestaltung ginge eine Reform zudem mit einer hoheren Zahl an Leistungs-
berechtigten einher oder kdnnte dazu fiihren, dass sich ein Teil der Betroffenen aus
geringfligigen Beschaftigungsverhaltnissen zuriickzieht und génzlich auf eine Er-
werbstatigkeit verzichtet. Damit misste man Abstriche bei den Zielen der sozialen
Teilhabe sowie bei der Erhohung der Beschaftigungsfahigkeit machen.

Leistungsberechtigte mit spezifischen Problemlagen

Zweifelsohne existieren fiir die Leistungsberechtigten der Grundsicherung also viel-
féltige Problemlagen auf dem Weg (zuriick) in Beschiftigung. Welche das sind, ist
von Gruppe zu Gruppe unterschiedlich. So sind etwa bei arbeitslosen Frauen in der
Grundsicherung besondere Bedingungen zu beriicksichtigen, insbesondere wenn
Kinder in der Bedarfsgemeinschaft leben und wenn es sich um Alleinerziehende
handelt. So begiinstigt die unterschiedliche Betreuung von Frauen und Ménnern
in den Jobcentern - die mindestens bei der Vergabe von Vermittlungsvorschlagen
zu verzeichnen ist — weiterhin traditionelle Erwerbsarrangements. Dies ist beson-
ders dann zu beobachten, wenn Mdglichkeiten der Kinderbetreuung fehlen. Gera-
de wenn die lokale Infrastruktur in dieser Hinsicht mangelhaft ist, greifen in der
Fallbearbeitung vielfach traditionelle Muster der Zuschreibung von Erwerbs- und
Hausarbeit. Anstelle einer Aktivierung der Leistungsberechtigten ist in diesen Fallen
vielmehr erforderlich, glinstigere Rahmenbedingungen fiir die Arbeitsaufnahme zu
schaffen.

Zudem hingt der Ubergang in ungeforderte Beschiftigung bei Miittern im
SGB II wesentlich von Alter und Anzahl der Kinder ab. Erst wenn die Kinder min-
destens drei Jahre alt sind, steigen die Chancen der Miitter, eine Beschaftigung
aufzunehmen. Interessanterweise gelingt Alleinerziehenden der Ubergang in Be-
schaftigung haufiger, wéhrend bei Miittern in Paarhaushalten die Erwerbstatig-
keit des Partners eine groBere Rolle fiir das Verlassen der HilfebedUrftigkeit spielt.
Auch fiir die Teilnahme von Miittern an MaBnahmen ist das Alter der Kinder ein
entscheidender Faktor. Wahrend sich in Ostdeutschland das breitere Angebot an
Kinderbetreuungsmdglichkeiten positiv auswirkt, besteht in den westlichen Bun-
deslandern noch Nachholbedarf. Darunter leidet vor allem die Teilnahme an den
haufig ganztagigen MaBnahmen der beruflichen Weiterbildung, die sich als be-
sonders effektiv erwiesen haben. Gerade fiir die Férderung von Alleinerziehenden
ist die Verfligbarkeit von Betreuungsmdglichkeiten elementar. Zwar weisen die
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alleinerziehenden Leistungsberechtigten mehrheitlich eine Berufsausbildung oder
einen Hochschulabschluss auf, aber immerhin 40 Prozent verfligen liber keinen
Ausbildungsabschluss. Gerade fiir diese Gruppe wiren Qualifizierungsmdglich-
keiten in Teilzeit oder mit integrierter Kinderbetreuung wichtig. Hier gibt es also
noch Verbesserungspotenziale. Gelange es, diese auszuschdpfen, kdnnte nicht nur
die Zahl an Leistungsberechtigten reduziert, sondern auch den vielfach beklagten
Fachkrafteengpassen entgegengewirkt werden.

Eine weitere Problemgruppe bilden Personen mit gesundheitlichen Einschrénkun-
gen. Auswertungen einer IAB-Befragung unter Rehabilitanden, die an einer MaB-
nahme der Bundesagentur fiir Arbeit teilgenommen haben, zeigen, dass deren Ar-
beitslosigkeitsrisiko zunimmt, wenn kein Schul- oder Férderschulabschluss vorliegt.
Gleiches gilt fiir Rehabilitanden, die ldnger arbeitslos waren oder in landlichen Regi-
onen wohnen. Die Erwerbschancen hangen aber auch vom Zeitpunkt des Auftretens
der Behinderung ab: Rehabilitanden, deren Behinderung im jungen Erwachsenenalter
aufgetreten ist, haben bessere Erwerbschancen als diejenigen mit angeborenen Be-
hinderungen. Relativ bessere Erwerbschancen haben zudem Rehabilitanden, die vor
ihrer Rehabilitation sozialversicherungspflichtig beschaftigt waren.

Bei jugendlichen Rehabilitanden zeigt sich, dass die betrieblichen Ausbildungs-
maBnahmen, die gut 40 Prozent der HauptmaBnahmen ausmachen, von den Teilneh-
mern mit Abstand am besten bewertet werden. Entgegen ihrer Zielsetzung werden
die berufsvorbereitenden und -orientierenden MaBnahmen sowie TrainingsmaBnah-
men und Bewerbungstrainings von den Teilnehmern als nicht hilfreich beurteilt, um
die eigenen beruflichen Perspektiven zu entwickeln bzw. die Arbeitsmarktchancen zu
verbessern. Die Ergebnisse der Sequenzanalysen machen deutlich, dass die Berufsvor-
bereitung und -ausbildung fiir gut 40 Prozent der jungen Rehabilitanden den Uber-
gang ins Erwerbssystem pragen. Jeder fiinfte Rehabilitand tritt direkt nach dem all-
gemeinbildenden Schulsystem eine Berufsausbildung an. Dieser arbeitsmarktnahen
Gruppe steht ein Viertel der Rehabilitanden gegeniiber, bei denen die Berufsvorberei-
tung mit Phasen der Arbeitslosigkeit bzw. der Arbeitsuche verbunden ist. Es steht zu
vermuten, dass sich die Art des Ubergangs auf die langfristige Erwerbsintegration der
jungen Rehabilitanden auswirkt und die Qualitat spaterer Beschaftigungsverhaltnisse
beeinflusst (etwa in Bezug auf die Beschiftigungsdauer, die berufliche Stellung, die
Sozialversicherungspflicht oder die Branche, in der die Betroffenen spater arbeiten).
Hingegen beeintrachtigt die gesundheitliche Situation von jungen Menschen mit Be-
hinderungen und chronischen Krankheiten den Ubergang ins Erwerbssystem nach
deren Einschatzung nur selten.

Eine spezifische Problemlage kennzeichnet auch die Situation von Leistungs-
berechtigten tber 50 Jahren. Sie bleiben lberproportional hédufig arbeitslos. Zwar
zeigen die Beschaftigungsquoten bei den Uber-50-Jihrigen, dass deren Arbeits-
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marktbeteiligung in den vergangenen Jahren deutlich zugenommen hat. Allerdings
gestaltet sich der (erneute) Eintritt in den Arbeitsmarkt fiir diese Altersgruppe wei-
terhin schwierig — und zwar umso mehr, je ndher diese dem Rentenalter riicken.
So ist die Zahl der arbeitslosen Leistungsberechtigten, die 60 Jahre und &lter sind,
entgegen dem allgemeinen Trend gewachsen. Das dies nicht allein der demografi-
schen Entwicklung geschuldet ist, I3sst sich an der gestiegenen Hilfequote in dieser
Altersgruppe ersehen. Entsprechend wichtig sind Erkenntnisse zu der Frage, wie
arbeitsmarktpolitische Instrumente fiir Altere wirken. Den vorliegenden Befunden
nach zu urteilen, verbessern etwa TrainingsmaBnahmen die Integrationschancen
der alteren Leistungsberechtigten - vor allem dann, wenn es sich um betriebliche
MaBnahmen handelt.

Ein friihzeitiger Ausschluss aus dem Erwerbsleben ist auch mit Blick auf die Al-
tersvorsorge problematisch. Somit ist das arbeitsmarktpolitische Bemiihen um ei-
nen ldngeren Verbleib im Erwerbsleben eine wichtige Strategie gegen Altersarmut.
Eine weitere Strategie besteht darin, Grundsicherungsempfanger zu vermehrter
privater Altersvorsorge zu motivieren. Denn die Beteiligung an der ,dritten Saule"
der Alterssicherung ist nach wie vor sehr ungleich verteilt: Wahrend jeder Zweite in
Deutschland, der selbst oder dessen Partner mindestens 40 Jahre alt ist, in einen Al-
tersvorsorgevertrag einzahlt, tut dies unter den Arbeitslosengeld-II-Beziehern nur
jeder Sechste. Rechtliche Regelungen im SGB Il zum Vermdgensabbau spielen nur
eine geringe Rolle. Die allermeisten Bezieher von Arbeitslosengeld Il mussten nicht
vorzeitig ,entsparen”, sondern haben auch schon vor dem ALG-lI-Bezug keinerlei
Altersriicklagen gebildet.

Eine besondere Situation weisen auch die Jugendlichen und jungen Erwach-
senen in der Grundsicherung auf. Auch wenn deren Zahl in den letzten Jahren
deutlich abgenommen hat, bleibt die Verbesserung ihrer Beschaftigungschancen
ein wichtiges Ziel und eine der groBen ,Baustellen” des SGB II. Bereits im Bericht
zu den Forschungsergebnissen der ersten Zielvereinbarungsperiode hatte sich das
IAB dafiir ausgesprochen, dass ,die Aktivierung zielgerichtet, auf die individuellen
Umstdnde bezogen, moglichst partizipativ und unter Einbeziehung der familidren
Lage und des sozialen Umfelds” erfolgen solle (Koch et al. 2009, S. 187). Diese
Forderung hat seitdem nicht an Aktualitdt eingebiiBt. So zeigt die Untersuchung
einer Kohorte von Jugendlichen aus den Anfangszeiten des SGB II: Diese Gruppe ist
sehr heterogen, deren soziale Lage beim Ubergang ins Erwachsenenalter oftmals
volatil. Dementsprechend groB ist die Gefahr einer Verfestigung von Armut in die-
ser Lebensphase. Fiir Probleme, die im Bildungssystem liegen oder aus einer allge-
meinen sozialen Benachteiligung resultieren, setzen die Interventionen der Grund-
sicherung deutlich zu spat an. Gleichwohl legen die gewonnenen Einsichten nahe,
dass die Betreuung von Jugendlichen in den Jobcentern verbesserungsbediirftig ist.

Fazit

Kapitel 7

215



276

Fazit

Insbesondere gilt dies fir die Zielfindung und die Berlicksichtigung individueller
Bediirfnisse und Probleme. Dagegen zeigt die Instrumentenevaluation, dass ins-
besondere betriebsnahe MaBnahmen die Integration junger Leistungsberechtigter
verbessern, auch wenn bei diesem MaBnahmetypus die Gefahr von Mitnahmeef-
fekten besonders ausgepragt ist und er nicht fiir alle Jugendlichen infrage kommt.
Arbeitsgelegenheiten dagegen schaden im Durchschnitt den Integrationschancen
der Jugendlichen eher. Daher ist fiir diesen Kreis von Leistungsberechtigten der
Einsatz von Arbeitsgelegenheiten gesetzlich nicht mehr vorgesehen. Davon sind
dann allerdings auch die arbeitsmarktfernen Jugendlichen betroffen, die von die-
sem MaBnahmetyp in der Vergangenheit durchaus profitiert haben.

Weitere Befunde zu den Jugendlichen und jungen Erwachsenen der Grundsiche-
rung nahren grundlegende Zweifel an der ZweckmaBigkeit der kiinstlich gezogenen
Altersgrenze von 25 Jahren. Die besondere Behandlung der Unter-25-Jahrigen geht
haufig an der Realitat komplexer und verlangerter Ubergénge ins Erwachsenen-
leben vorbei. Die zeigt sich etwa an den verschirften Sanktionsregeln fiir diesen
Personenkreis. Demnach gelten besonders harte Strafen, wenn die Betroffenen ih-
rer Pflicht zur Arbeitsuche nicht bzw. nur unzureichend nachkommen. Qualitative
Befragungen des IAB zeigen jedoch, dass die besonders harte Sanktionierung von
Personen unter 25 Jahren teils derart gravierende (monetére) Folgen fiir die Be-
troffenen hat, dass sie ihre eigentliche Zielsetzung unter Umsténden verfehlen.
Da Regelverletzungen in dieser Altersgruppe hiufig die Folge von Uberforderung
sind und auch die Vermittlungsfachkrafte Probleme mit der Anwendung der ver-
scharften Sanktionen sehen, stellt sich die Frage, ob nicht andere Wege Erfolg ver-
sprechender waren. Hier ware beispielsweise an eine planvolle Unterstiitzung der
Jugendlichen nach der Logik der Jugendhilfe des SGB VIII zu denken.

Die Betreuung durch die Jobcenter

Die institutionelle Verankerung aktivierender Elemente in der Arbeitsmarktpolitik
war eine der wesentlichen Neuerungen der Hartz-Reformen. Dies hatte weitrei-
chende Konsequenzen fiir das Verhaltnis zwischen Vermittlungsfachkraften und
Leistungsberechtigten und riickte den Vermittlungs- und Betreuungsprozess star-
ker in den Fokus der Wissenschaft. Eine groBe qualitative Studie zum Themenkom-
plex Arbeitsvermittlung, Aktivierung und Betreuung kommt zu einer differenzier-
ten Einschatzung. Zu den positiven Aspekten des Betreuungsverhaltnisses zdhlen
demnach ein liberwiegend zugewandtes Verhalten, Flexibilitat im Gesprachsablauf
und ein Eingehen auf die Betroffenen. So duBerte sich die Mehrheit der Leistungs-
berechtigten durchaus positiv, weil sie sich ernst genommen fihlte. Allerdings mo-
nieren besonders Frauen, dass sie zu selten zu FérdermaBnahmen beraten wurden.
Dies deckt sich mit den Ergebnissen der Instrumentenevaluation, derzufolge eine
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Liicke zwischen dem Bedarf an flankierenden kommunalen Leistungen nach § 16a
SGB Il und den tatsachlich erfolgten Beratungen klafft. Weitere Probleme in der
Qualitat der Beratungsarbeit sehen die Arbeitslosen darin, dass ihre Vorstellungen
und Plane bei der Ausgestaltung der Integrationsstrategien nur selten beriicksich-
tigt werden. Probleme, die teilweise von diesen selbst angesprochen wurden und
die Einschaltung Dritter erfordert hatten, wurden von den Fachkraften nicht ent-
sprechend angegangen. Dies verweist auf ein gewisses Qualifikationsproblem bei
den Fachkraften, zu dem moglicherweise die unsichere Rechtslage bei der organi-
satorischen Umsetzung des SGB Il und die damit zusammenhédngende Personal-
fluktuation beigetragen hat.

Einen besonders intensiven Blick warf das IAB auf den Einsatz der Eingliede-
rungsvereinbarungen, die sinnbildlich fiir die Dienstleistungsorientierung in der Ar-
beitsmarktpolitik stehen. Die Arbeitsuchenden sollen als Vertragspartner betrachtet
werden, die sich auf Augenhohe mit den Fachkraften der Grundsicherungsstellen
befinden und die erforderlichen Schritte auf dem Weg zur (Wieder-)Eingliederung
in den Arbeitsmarkt gemeinsam vereinbaren. Die Ergebnisse aus der Forschung fal-
len jedoch eher erniichternd aus. Die Standortbestimmung findet zwar gemein-
sam statt, doch es mangelt dann lGberwiegend an einer gemeinsamen Entwicklung
von Zielen. Im Pflichtenkatalog stehen wenigen, eher unverbindlichen Aufgaben
der Jobcenter viele nachzuweisende Verpflichtungen der Arbeitsuchenden gegen-
tiber. Dabei wird die rechtliche Bedeutung des Dokuments, mit dem gegebenenfalls
Sanktionen begriindet werden, oft nicht gentigend deutlich gemacht. Diese Ergeb-
nisse legen den Schluss nahe, dass die mit der Eingliederungsvereinbarung verfolg-
ten Ziele (noch) nicht erreicht wurden. Riickt man nicht von der grundsétzlichen
Idee der gemeinsamen Arbeit an der Uberwindung der Hilfebediirftigkeit ab, bleibt
in diesem Bereich also noch einiges zu tun.

MaBnahmen und ihre Wirkungen

Ein mégliches Ergebnis einer intensiven Beratung und Betreuung ist die Zuweisung
in eine arbeitsmarktpolitische MaBnahme. Diese dienen zwar nicht ausschlieBlich,
aber tiberwiegend der Integration von erwerbsfahigen Leistungsberechtigten in den
ersten Arbeitsmarkt und damit der vordringlichen Zielsetzung des SGB Il, ndmlich
der Uberwindung von Hilfebediirftigkeit. Bereits in den ersten vier Jahren nach
Einflihrung der Grundsicherung wurde eine Reihe von Evaluationen durchgefiihrt,
die sich vorrangig auf die Beschaftigungswirkung der verschiedenen MaBnahmen
konzentrierten. Dieser Schwerpunkt wurde auch in den Jahren 2009 bis 2012 bei-
behalten und um neue Aspekte erganzt. So wurde die Analysen etwa auf den Ver-
mittlungsgutschein im SGB |l, die Férderung betrieblicher Weiterbildung oder die
Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante ausgeweitet. Weiterhin wurden auch
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langerfristige Effekte auf die Arbeitsmarktintegration, der Einfluss der Rahmenbe-
dingungen und der Ausgestaltung der MaBnahmen sowie die Rolle betrieblicher
Spezifika in den Blick genommen. Mit der Untersuchung von Teilhabeeffekten und
der Implementation arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen wurden schlieBlich weit-
gehend neue Aspekte in das Evaluationsprogramm aufgenommen.

Die Forschung der vergangenen Jahre zeigt, dass die MaBnahmen zur Verbes-
serung der Eingliederungschancen die ihnen zugedachte Funktion nur teilweise er-
fiillen. So ist beim Einsatz von Vermittlungsgutscheinen zunédchst bemerkenswert,
dass von allen im Jahr 2007 ausgegebenen Gutscheinen im SGB Il lediglich 4,5 Pro-
zent eingeldst wurden. Auffallig ist auch, dass die Mehrheit der Gutscheininhaber
einen neuen Job gefunden hat, ohne diesen in Anspruch zu nehmen. Demgegeniiber
konnte die Analyse von schulischen und betrieblichen TrainingsmaBnahmen nicht
nur den bereits bekannten Befund bestatigen, dass letztere unabhdngig von ihrem
Inhalt eine hohere Beschaftigungswirkung aufweisen. Die nach Inhalten differen-
zierte Betrachtung zeigte zudem, dass auch die schulischen TrainingsmaBnahmen,
wenn sie der Kenntnisvermittiung dienen, eine zwar geringe, aber signifikant posi-
tive Wirkung aufweisen. Dienen sie hingegen der Eignungsfeststellung, wirken sie
sich lediglich fiir Teilnehmer in Westdeutschland positiv aus, wahrend sie in Gestalt
von Bewerbungstrainings sogar kontraproduktiv sein kénnen. Die Analysen zur For-
derung beruflicher Weiterbildung im SGB Il wiederum zeigen durchaus positive
Wirkungen. So erhdht die berufliche Weiterbildung die Eingliederungschancen der
Teilnehmerinnen und Teilnehmer und begiinstigt auf diese Weise die Uberwindung
von Hilfebedurftigkeit.

Analysen zu den Beschaftigungswirkungen Beschaftigung schaffender MaB3-
nahmen zeigen, dass Zusatzjobs, Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante und
ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen nach anfanglichen Lock-in-Effekten (nicht immer
signifikante) schwach positive, teils aber auch deutlich ausgepragte Beschafti-
gungswirkungen aufweisen. Die Beschaftigungswirkungen fallen bei MaBnahmen
von langerer Dauer tendenziell gréBer aus. Weiterhin fallt auf, dass die Forderung
durch die Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante oder ABM nicht zu wesentlich
groBeren Lock-in-Effekten fiihrt als die Teilnahme an Zusatzjobs. Einen Einfluss auf
die Beschiftigungs- bzw. Ubernahmechancen bei Zusatzjobs haben zudem die Art
und Ausrichtung der Betriebe, in denen sie zum Einsatz kommen. So sind sogenann-
te ,Klebeeffekte" insbesondere in personell wachsenden Betrieben zu beobachten.
Ist der Anteil alternativer Fordermdglichkeiten in den jeweiligen Betrieben hoch,
stehen die Chancen auf Ubernahme eines Zusatzjobbers in reqguldre Beschaftigung
hingegen deutlich schlechter. SchlieBlich finden sich in den bisher vorliegenden Stu-
dien keine Hinweise darauf, dass Zusatzjobs reguldre Beschaftigungsverhéltnisse in
den Einsatzbetrieben bzw. in anderen Betrieben verdrangen. Vielmehr traten Ar-
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beitsgelegenheiten hdufig an die Stelle auslaufender ArbeitsbeschaffungsmaBnah-
men. Potenzielle Substitutions- und Verdrangungseffekte von Arbeitsgelegenheiten
sollten beim Einsatz des Instruments aber weiterhin beachtet werden.

Neben vertiefenden Analysen zu den Beschaftigungswirkungen von Zusatz-
jobs hat eine reprasentative Studie erstmals untersucht, wie die Teilnehmer selbst
diese MaBnahme bewerten. Demnach betonen die Geférderten vor allem die Ver-
besserung der sozialen Integration. Zugleich, so ein weiteres Ergebnis der Studie,
kommt die sozialintegrative Funktion der Zusatzjobs nur dann zum Tragen, wenn
die MaBnahme freiwillig erfolgt. Auch die qualitative Untersuchung des Beschafti-
gungszuschuss hat ergeben, dass die Geforderten mit besonders geringen Arbeits-
marktchancen dadurch ein subjektiv groBeres MaB an sozialer Teilhabe empfinden.

Insgesamt zeigen die Forschungsbefunde der vergangenen Jahre: Die Einfiih-
rung der Grundsicherung mit ihrem Fokus auf der Aktivierung der erwerbsfahi-
gen Leistungsberechtigten hat die gesamtwirtschaftliche Arbeitsmarktsituation
verbessert und die Arbeitsmarktdynamik erhdht — zumindest bei den arbeitslosen
Leistungsberechtigten. Allerdings tritt mit den Jahren immer deutlicher zutage
dass das System weiterentwickelt werden muss. Dies gilt fiir die individuelle Bera-
tung der Leistungsberechtigten, die zielgenaue Zuweisung in MaBnahmen und die
bessere Betreuung verschiedener Zielgruppen. Dabei scheinen die Méglichkeiten
einer fordernden Aktivierung vielfach ausgereizt zu sein. Dies gilt vor allem fiir
die Gruppe deutlich arbeitsmarktferner Personen, die aufgrund gesundheitlicher,
psychischer oder sozialer Probleme haufig jahrelang kaum Kontakt zum ersten Ar-
beitsmarkt hatten. Um den in dieser Personengruppe besonders ausgepragten Teil-
habedefiziten entgegenzuwirken, sind besondere MaBnahmen erforderlich, etwa
eine langere Férderung in BeschaftigungsmaBnahmen.

Handlungsbedarf besteht zudem bei jenen Leistungsberechtigten, die eine hohe
Bereitschaft aufweisen, auch lber instabile oder gering entlohnte Beschaftigungs-
verhaltnisse aus der Bedirftigkeit zu gelangen, aber nach einer gewissen Zeit wie-
der im Hilfebezug auftauchen. Hier kdnnte eine nachsorgende Betreuung, die auch
Arbeitgeber einbezieht, hilfreich sein. SchlieBlich mangelt es bei vielen teilzeitbe-
schaftigten Alleinerziehenden weder an der nétigen Qualifikation noch an der Be-
reitschaft, die Arbeitszeit auszuweiten, sondern an den verfiigbaren Moglichkeiten
der Kinderbetreuung. Bei der Gruppe der Jugendlichen ist die besonders strenge
Sanktionierungspraxis - insbesondere bei gleichzeitig erfolgloser Férderung - mog-
licherweise eher kontraproduktiv. Die vielen kritischen Forschungsergebnisse zur
Altersgrenze von 25 Jahren, zur Komplexitit der Uberginge, zum MaBnahmeein-
satz und zur Sanktionierung sollten zum Anlass genommen werden, die Betreu-
ung Jugendlicher und junger Erwachsener im SGB Il grundlegend zu lberdenken.
Rechtskreislibergreifende Ansatze wie die modellhaft erprobten ,Arbeitsblindnisse
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Jugend und Beruf" kénnten hier ein erster Schritt sein. Aus diesen Griinden erfor-
dert die Verbesserung von Beschaftigungschancen - als eine der entscheidenden
Voraussetzungen zur Zielerreichung des SGB Il - auch strukturelle Eingriffe. Sie ist
nicht allein durch eine starkere Aktivierung der Leistungsempfanger zu erreichen.
Eine der wesentlichen Herausforderungen in der rechtlichen Ausgestaltung der
Grundsicherung und ihrer administrativen Umsetzung in den Jobcentern besteht
daher darin, die Elemente des ,Forderns” und ,Forderns” auf individueller Ebene
immer wieder neu aufeinander abzustimmen und auszubalancieren. Aus einer solch
passgenauen Herangehensweise an Problemlagen ergeben sich entsprechend hohe
Anforderungen an die Vermittlungsfachkrafte im SGB Il, die eine laufende Qualifi-
zierung und eine stabile Beschaftigungssituation voraussetzen.

Kiinftige Schwerpunkte der SGB-IlI-Forschung am IAB

Nach acht Jahren SGB-II-Forschung innerhalb wie auBerhalb des IAB existiert eine
Vielzahl differenzierter Befunde zur Struktur und Dynamik des SGB II, zum Prozess
der Aktivierung und Betreuung, den Eingliederungsinstrumenten und ihren Wir-
kungen sowie zu den Leistungsempfangern mit ihren spezifischen Problemlagen.
Gleichwohl sind die wissenschaftlich wie politisch begriindeten Forschungsfragen
damit keineswegs umfassend beantwortet. Neue Fragestellungen ergeben sich
nicht zuletzt durch vielfiltige Gesetzesanderungen im SGB II, beispielsweise durch
Anpassungen der arbeitsmarktpolitischen Férderinstrumente oder der Leistungen
zur Sicherung des Lebensunterhalts. Auch die Verdnderungen auf dem deutschen
Arbeitsmarkt werfen neue Fragen auf und lenken die Aufmerksamkeit auf Phdano-
mene, die bislang weniger stark im Fokus der SGB-II-Forschung standen. SchlieBlich
entstehen neue Erkenntnisinteressen und damit auch Forschungsbedarf dadurch,
dass bisherige Forschungsarbeiten zentrale Problemstellungen und maBgebliche
Entwicklungspotenziale des SGB Il und seiner Regelungen identifiziert haben.

Das aktuelle, auf die Jahre 2013 bis 2016 angelegte Forschungsprogramm des
IAB tragt diesen Erkenntnisinteressen und Forschungsfragen Rechnung. Basis der
SGB-II-Forschung des Instituts bleiben auch weiterhin Analysen der Struktur und
Dynamik in der Grundsicherung, der Aktivierungs, Betreuungs- und Vermittlungs-
prozesse, der Wirkungen arbeitsmarktpolitischer Instrumente sowie der Effekte des
Grundsicherungssystems auf den Arbeitsmarkt. Neben diesen Dauerthemen der
SGB-II-Forschung hat sich das |AB drei zusdtzliche Schwerpunkte gesetzt, denen
aufgrund der bisherigen Befunde eine starkere Aufmerksamkeit zukommen soll.
Zu diesen Themenkomplexen gehdren Untersuchungen zur Verfestigung des Leis-
tungsbezugs, zu Arbeitsmarktintegration und Gesundheit sowie zu den Besonder-
heiten von Mehrpersonen-Bedarfsgemeinschaften. Diese drei Schwerpunkte stehen
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allerdings nicht isoliert, sondern weisen inhaltliche Bezlige untereinander und auch
zu den bereits geschilderten Forschungsfeldern auf.

Zweifellos bildet die Verfestigung des Leistungsbezugs eine der groBten Heraus-
forderungen. So gelang es bisher kaum, die Zahl der dauerhaften Leistungsbezieher
nennenswert zu senken. Die besondere Problematik dieses Personenkreises stellt
besondere Anspriiche an die Ausgestaltung der arbeitsmarktpolitischen Unterstiit-
zungsleistungen und an die Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts. Zudem
sind deren Wirkungen auf Erwerbsintegration und Teilhabe vergleichsweise wenig
erforscht. Hier liefert die Analyse der Zu- und Abgénge in bzw. aus der Grundsiche-
rung eine belastbare Grundlage, um Umfang und Zusammensetzung der Gruppe
der dauerhaften Leistungsbezieher einschatzen und besonders betroffene Personen-
gruppen identifizieren zu kdnnen. Daraus lassen sich wiederum Ansatzpunkte und
Strategien zur Uberwindung von verfestigtem Leistungsbezug und zur Entwicklung
von teilhabesichernden MaBnahmen ableiten. Dabei sollen insbesondere der Haus-
haltskontext und die Existenz sozialer Netzwerke Berticksichtigung finden.

Ein groBer Teil der erwerbsfahigen Leistungsberechtigten beschreibt sich bis-
herigen Erkenntnissen zufolge als gesundheitlich eingeschrankt. Trotzdem standen
die Wechselwirkungen zwischen gesundheitlichen Einschrankungen und Arbeits-
marktchancen bislang nicht im Fokus der Grundsicherungsforschung. Die geplan-
ten Forschungsvorhaben sollen unter anderem der Frage nachgehen, wie stark der
Einfluss des physischen und psychischen Gesundheitszustands auf die Arbeits-
marktintegration ist. Dabei geht es um vertiefte Kenntnisse zum Gesundheitszustand
von Leistungsempfangern und zum Einfluss gesundheitlicher Einschrankungen auf
Arbeitsmarktchancen und Suchverhalten. Zudem soll die Wirkung von MaBnahmen
untersucht werden, die die kdrperliche und psychische Verfassung der Teilnehmen-
den starken sollen, um deren Beschaftigungsfahigkeit zu erhalten bzw. zu steigern
und dadurch mittelfristig die Integrationschancen zu erhdhen. Weitergeflihrt wer-
den die Studien zu Rehabilitanden im Bereich der Grundsicherung, in denen es um
den subjektiv wahrgenommenen Einfluss der Rehabilitation auf den Gesundheitszu-
stand und um die Einflussfaktoren flir den weiteren Erwerbsverlauf geht.

Eine wesentliche BezugsgroBe der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende sind die
Bedarfsgemeinschaften, von denen anndhernd die Halfte mehrere Personen um-
fassen. GroBe und Zusammensetzung der Bedarfsgemeinschaft sind insbesondere
wegen der Hohe des Leistungsanspruchs sozialrechtlich relevant. Sie spielen aber
auch mit Blick auf die Vermittlungsaktivitaten der Grundsicherungstrager eine zen-
trale Rolle, insbesondere wenn sich Kinder unter drei Jahren oder pflegebediirftige
Personen im Haushalt befinden. Die Zusammensetzung der Bedarfsgemeinschaften
wurde bislang zwar beriicksichtigt, stand aber selbst nicht systematisch im Fo-
kus der SGB-II-Forschung. In einschldgigen Projekten wird daher untersucht, wie
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unterschiedliche Konstellationen einer Mehrpersonen-Bedarfsgemeinschaft (Fami-
lien, kinderlose Paare und Alleinerziehende), aber auch Ereignisse wie Trennung,
die Geburt eines Kindes oder der Auszug eines volljahrigen Kindes das Erwerbsver-
halten ihrer Mitglieder pragen. Dazu gehort auch die Analyse moglicher Ungleich-
behandlungen bei der Férderung und Aktivierung von mannlichen und weiblichen
Partnern in einer Bedarfsgemeinschaft. Untersucht wird schlieBlich, welche Folgen
das Aufwachsen im Leistungsbezug fiir die Erwerbschancen der Kinder hat.
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Anhang

Anhang A: Chronik der Arbeitsmarktpolitik 2009-2012*
Judith Bendel-Claus

Gesetz zur Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente
(Inkrafttreten am 01.01.2009)

Wesentliche arbeitsmarktpolitische Inhalte:

B Einflihrung eines Vermittlungsbudgets

B Beauftragung von Tragern mit MaBnahmen zur Aktivierung und beruflichen
Eingliederung

B Regelungen zum Profiling und zur Eingliederungsvereinbarung

B Einflhrung eines ,Experimentiertopfes”

B Rechtsanspruch zur Forderung eines nachtrdglichen Erwerbs des Haupt-
schulabschlusses

B Verlangerung der Erprobungsfrist fiir arbeitsmarktpolitische MaBnahmen fiir
Altere

B Regelung zum Einsatz der Instrumente zur Arbeitsforderung nach SGB Il
auch im SGB I

B Einfiihrung der Freien Férderung

Das Gesetz zur Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente setzt das
2005 im Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD vereinbarte Reformkon-
zept am Arbeitsmarkt fort. Auf der Grundlage von Wirksamkeitsanalysen soll die
aktive Arbeitsmarktpolitik neu ausgerichtet werden. Die Weiterentwicklung und
Reduzierung unwirksamer oder sogar kontraproduktiver Arbeitsmarktinstrumente
soll zu effizientem und effektivem Einsatz der Mittel der Beitrags- und Steuer-
zahler in der Arbeitsforderung des Bundes flihren. Das Gesetz sieht zur Umsetzung
der Grundsatze der Arbeitsforderung die Vereinbarung von Rahmenzielen zwischen
dem Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales und der Bundesagentur fiir Arbeit
vor, die spatestens zu Beginn einer Legislaturperiode liberpriift werden.

Schwerpunkte des Gesetzes sind die Starkung der Arbeitsvermittlung, die Weiter-
entwicklung wirksamer Arbeitsmarktinstrumente, die Abschaffung ineffizienter

41 Dieser Beitrag ist eine Aktualisierung und Auswahl der das SGB Il betreffenden Gesetzesanderungen aus: Bendel-
Claus, Judith; Kress, Ulrike (2012): Chronik der Arbeitsmarktpolitik 2009-2011. In: H. Briicker et al. (Hrsg.): Handbuch
Arbeitsmarkt 2013. Analysen, Daten, Fakten, IAB-Bibliothek Nr. 334, Bielefeld: Bertelsmann, S. 93-137.
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Arbeitsmarktinstrumente, die Neuordnung und Modifizierung der Leistungen zur
Eingliederung nach dem SGB II. Die Anderungen betreffen sowohl Bestimmungen
des SGB Ill als auch des SGB II.

Um eine einzelfallbezogene, flexible Forderung der Anbahnung bzw. Aufnahme
einer sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung zu ermdglichen, wird ein Ver-
mittlungsbudget (§ 45 SGB IlI) eingefiihrt. Ausbildungsuchende, von Arbeitslosig-
keit bedrohte Arbeitsuchende und Arbeitslose sollen so starker ihrem individuellen
Bedarf entsprechend aus dem Budget ihrer Agentur fiir Arbeit gefordert werden
konnen. Das Budget ersetzt eine Vielzahl von Einzelregelungen der aktiven Arbeits-
forderung (insbesondere Leistungen zur Unterstiitzung der Beratung und Vermitt-
lung sowie alle Mobilitdtshilfen). Es soll dem Vermittler oder Fallmanager mehr
Handlungsspielraum geben, um sich auf die Beseitigung der Vermittlungshemm-
nisse und die Integration in Beschaftigung zu konzentrieren.

Die Einflihrung der MaBnahmen zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung
(§ 46 SGB IlI) soll es den Fachkraften in den Arbeitsagenturen und Grundsiche-
rungsstellen ermdglichen, flexibler als bisher private Dritte bei der Vermittlung
und Betreuung ihrer Kunden einzuschalten. Die neue MaBnahme biindelt bereits
bestehende Elemente entsprechender Instrumente (Beauftragung Dritter mit der
Vermittlung nach § 37 SGB Ill, Personal-Service-Agenturen nach § 37c SGB I,
TrainingsmaBnahmen nach 8§ 48 ff. SGB IIl, Beauftragung von Tragern mit Ein-
gliederungsmaBnahmen nach § 421i SGB Il sowie Aktivierungshilfen nach § 241
Absatz 3a SGB IIl). Ihr Ziel ist es, die berufliche Eingliederung durch Heranfiihrung
an den Ausbildungs- und Arbeitsmarkt, Feststellung, Verringerung oder Beseiti-
gung von Vermittlungshemmnissen, Vermittlung in eine versicherungspflichtige
Beschéaftigung, Heranflihrung an eine selbstdndige Tatigkeit oder Stabilisierung
einer Beschaftigungsaufnahme zu unterstiitzen.

§ 37 SGB Il sieht vor, dass die Agentur fiir Arbeit unverziiglich nach der Ausbil-
dungssuchendmeldung oder Arbeitsuchendmeldung zusammen mit dem Ausbil-
dungssuchenden oder Arbeitsuchenden eine Potenzialanalyse zu erstellen hat, die
dessen fiir die Vermittlung erforderlichen beruflichen und personlichen Merkmale,
seine beruflichen Fahigkeiten und seine Eignung festhalt. In einer Eingliederungs-
vereinbarung, die die Agentur fiir Arbeit zusammen mit dem Ausbildungssuchen-
den oder Arbeitsuchenden trifft, werden das Eingliederungsziel, die Vermitt-
lungsbemiihungen der Agentur und die Eigenbemiihungen des Kunden sowie die
vorgesehenen Leistungen festgelegt.
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Um neue arbeitsmarktpolitische Handlungsansatze zu erschlieBen, stellt ein ,Ex-
perimentiertopf" begrenzt Mittel fiir die Erprobung innovativer MaBnahmen zur
Verfligung (§ 421h SGB IIl). Die Umsetzung und die Wirkung dieser Modellprojekte
sind zu beobachten und auszuwerten. Die Regelung ist bis 31.12.2013 befristet.

Zur Verbesserung der beruflichen Eingliederungschancen wird mit dem Gesetz ein
Rechtsanspruch auf Férderung der Vorbereitung des nachtrdglichen Erwerbs des
Hauptschulabschlusses fiir Auszubildende ohne Schulabschluss im Rahmen einer
berufsvorbereitenden BildungsmaBnahme eingefiihrt (§ 61a SGB Il1). Dies gilt auch
fiir erwachsene Arbeitnehmer, die den Zugang zur Forderung tber den Bildungs-
gutschein erhalten.

Neu gefasst wurden die Vorschriften zur Férderung benachteiligter Jugendlicher
beim Ubergang in die Berufsausbildung (8§ 240 ff. SGB IlI). Im Falle eines Ausbil-
dungsabbruchs sind die Trager nun verpflichtet, dem Jugendlichen erfolgreich ab-
solvierte Teilqualifizierungen zu bescheinigen. Teilnehmer an ausbildungsbegleiten-
den Hilfen kdnnen bis zur Aufnahme einer Anschlussausbildung in der MaBnahme
bleiben.

Als unwirksam eingeschatzte und wenig genutzte Instrumente wurden abgeschafft.
Dies sind u.a. der Einstellungszuschuss bei Neugriindungen von Unternehmen aus
Arbeitslosigkeit, die Férderung der beruflichen Weiterbildung durch Einsatz eines
Arbeitslosen als Vertretung im Wege der sogenannten ,Job-Rotation”, die Rege-
lungen zur institutionellen Férderung der beruflichen Aus- und Weiterbildung aus
Mitteln der Arbeitslosenversicherung, die Zuschisse zur Ausbildungsvergiitung bei
Teilnahme an ausbildungsbegleitenden Hilfen und beschaftigungsbegleitenden
Eingliederungshilfen.

Hingegen wurde die Erprobungsfrist der arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen
+Eingliederungszuschuss” und ,Entgeltsicherung fiir dltere Arbeitnehmer” bis Ende
2010 verldngert (8§ 421f und 421j SGB lI).

Mit dem Gesetz soll ein ganzheitlicher, rechtsiibergreifender Ansatz in der Arbeits-
marktpolitik gestarkt werden. Die meisten Leistungen und MaBnahmen der aktiven
Arbeitsforderung nach dem Dritten Buch Sozialgesetzbuch kénnen auch weiterhin
flir erwerbsfahige Leistungsberechtigte eingesetzt werden.

Der § 16 SGB Il , Leistungen zur Eingliederung” wurde durch Aufspaltung prazisiert.
Im § 16a-e werden die kommunale Eingliederungsleistung, das Einstiegsgeld, Ar-

IAB-Bibliothek 347

301



302

Anhang A: Chronik der Arbeitsmarktpolitik 2009-2012

beitsgelegenheiten, die Férderung von Selbstandigkeit aus Arbeitslosigkeit und der
Beschaftigungszuschuss filir Arbeitgeber geregelt. Das Instrument der Arbeitsbe-
schaffungsmaBnahme (ABM) wurde fiir den Rechtskreis SGB Il abgeschafft.

Mit der Neuregelung werden die ,sonstigen weiteren Leistungen" aus § 16 SGB I
Absatz 2 abgeschafft und unter anderem durch § 16f ,Freie Férderung” ersetzt. Mit
ihr wird den Agenturen fiir Arbeit gestattet, zehn Prozent der auf sie entfallenden
Eingliederungsmittel fiir Leistungen zur Eingliederung in Arbeit fiir Freie Forderung
einzusetzen. Hiermit kdnnen MaBnahmen unterstiitzt werden, die lokale Gegeben-
heiten starker beriicksichtigen oder innovative Projekte starken. Bei Leistungen an
Arbeitgeber unterliegen sie jedoch der Vorgabe, Wettbewerbsverfalschungen zu ver-
meiden. MaBnahmeinhalte diirfen nicht kombiniert oder modularisiert werden und
die MaBnahmen diirfen gesetzliche Leistungen nicht umgehen oder aufstocken.

Erwerbsfahige Leistungsberechtigte mit Migrationshintergrund, die nicht (iber
eine fiir Erwerbstatigkeit ausreichende Kenntnis der deutschen Sprache verfiigen,
werden mit dem Gesetz zur Teilnahme an einem Sprachkurs des Bundesamtes fiir
Migration und Fliichtlinge (BAMF) verpflichtet.

IAB-Stellungnahme

.Flir eine Bewertung des Gesetzentwurfs ist zu beurteilen, ob die Neuregelungen dazu
beitragen, die Ziele des SGB Il und SGB Ill bei grundsdtzlich knappen Mitteln besser als
bisher zu erreichen, und ob es Alternativen zu den Anderungen gibt. Die Neuregelungen
entziehen sich zum Teil einer wissenschaftlichen Bewertung. Das betrifft beispielsweise
die geplante Formulierung von Rahmenzielen zwischen BMAS und BA, bei der Output-
Ziele im Vordergrund stehen sollen. Ob sich Effektivitdt und Effizienz der Arbeitsférde-
rung hierdurch verbessern, ldsst sich wissenschaftlich nicht prognostizieren. Allerdings
widre es aus Sicht der Wissenschaft wiinschenswert, nicht ausschlieBlich kurzfristige
Performanzziele und -indikatoren zu formulieren. Diese sind zwar leicht messbar, ste-
hen aber kaum im Zusammenhang mit kausalen Wirkungen der Arbeitsmarktpolitik. Ein
weiteres zentrales Element sind Neuregelungen, durch die einige Instrumente a) fiir die
Vermittler flexibler und leichter handhabbar und b) fiir Arbeitslose und Arbeitsuchen-
de leichter verstdndlich werden sollen. Mit dem Vermittlungsbudget nach § 45 SGB Il
und MaBnahmen zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung nach § 46 SGB III ist
im Rechtskreis des SGB Il grundsdtzlich eine flexiblere und passgenauere Gestaltung
einiger Leistungen fiir Arbeitslose mdglich. Dies gilt aber nicht im gleichen MaBe fiir
erwerbsfdhige Hilfebediirftige im Rechtskreis SGB 1. Fiir sie treten verschiedene gesetz-
liche Neuregelungen in Kraft, die die bisherige sehr flexible Leistungserbringung durch
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die sonstigen weiteren Leistungen nach § 16 Absatz 2 SGB Il ablésen. Damit wird der
gesetzliche Rahmen fiir die Erbringung solcher Leistungen zwar insgesamt klarer ge-
fasst. Ob mit der Neugestaltung eine bessere Wirkung im Sinne einer besseren Einglie-
derung in Arbeit oder einer verbesserten sozialen Integration erzielbar ist, kann aber
nicht a priori beurteilt werden. Abgeschafft werden durch die Neuregelung insbesonde-
re wenig genutzte Instrumente; andere Instrumente wurden mit dem Ziel der Flexibili-
sierung zusammengefasst. Wie aufgezeigt wurde [vgl. IAB-Stellungnahme 2008, S. 28,
Anm. d. Verf], hitte hier aber das Potenzial fiir weitere Vereinfachungen bestanden.
Was die Verdnderungen im Bereich der Aus- und Weiterbildungsférderung angeht, ist
die Konzentration auf Bildungsqutscheine kritisch zu sehen, da gerade bildungsferne
Gruppen durch das Instrument (iberfordert sein kénnten. Auch bei einer Vorbereitung
auf das Nachholen des Hauptschulabschlusses im Rahmen von berufsvorbereitenden
BildungsmaBnahmen sind die spezifischen Ausgangsbedingungen der potenziellen
Teilnehmer zu bedenken. SchlieBlich weisen Evaluationsergebnisse des IAB darauf hin,
dass viele arbeitsmarktpolitische Instrumente des SGB Il auch im Rechtskreis des SGB I
wirkungsvoll eingesetzt werden. Es wire zudem grundsdtzlich denkbar, Instrumente der
offentlich geférderten Beschdftigung, die sich eher an Langzeitarbeitslose richten soll-
ten und zum Erhalt von Beschiftigungsfahigkeit dienen sollen (wie die Arbeitsbeschaf-
fungsmaBnahmen und Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante), zu einem in beiden
Rechtskreisen geltenden Instrument zusammenzufiihren. Dazu miisste ein Rahmen ge-
setzt werden, innerhalb dessen eine unterschiedliche Anwendung des Instruments fiir
Arbeitslose im Rechtskreis des SGB /Il und erwerbsfihige Hilfebediirftige im Rechtskreis
des SGB Il erfolgen kann. Zuséitzlich zu den arbeitsmarktpolitischen Instrumenten im
engeren Sinne, die vorrangig auf eine Integration in den ersten Arbeitsmarkt zielen, sind
im Rechtskreis SGB Il weitere Forder- und Unterstiitzungsméglichkeiten fiir besonders
arbeitsmarktferne Personen erforderlich. Die Wirksamkeit mit Blick auf die fiir diese
Gruppe héufig im Vordergrund stehenden Ziele der sozialen Stabilisierung und der Be-
schdftigungsfdhigkeit muss auch bei diesen Instrumenten genau beobachtet werden.”
(IAB-Stellungnahme 2008, S. 30 f.)

Parlamentaria

Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung: Stellungnahme zur 6ffentlichen Anhdrung
von Sachverstandigen am 24. November 2008. In: Deutscher Bundestag, Ausschuss fiir Arbeit
und Soziales. Ausschussdrucksache 16(11)1196 vom 19.11.2008 (enthalten in: Dr. 6(11)1187
vom 21.11.2008), S. 25-32.

Gesetz zur Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente vom 21.12.2008. In:
Bundesgesetzblatt Teil | Nr. 64 vom 29.12.2008, S. 2917 ff.

Gesetzentwurf der Bundesregierung. Bundestagsdrucksache 16/10810 vom 08.11.2008.
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Sechstes Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches
Sozialgesetzbuch

(Inkrafttreten am 01.01.2010)

Wesentlicher Inhalt des Gesetzes:

I Festlegung der Beteiligung des Bundes an den Ausgaben der kommunalen
Trager fiir Unterkunft und Heizung fiir Empfanger der Grundsicherung fiir
Arbeit fiir das Jahr 2010 auf bundesdurchschnittlich 23,6 Prozent

Das Sechste Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch legt die
Beteiligung des Bundes an den Unterkunfts- und Heizkosten fiir Empfanger der
Grundsicherung fiir Arbeit flr das Jahr 2010 auf bundesdurchschnittlich 23,6 Pro-
zent fest.

Im Jahr 2010 betragen die Satze im Land Baden-Wiirttemberg 27,0 vom Hundert,
im Land Rheinland-Pfalz 33,0 vom Hundert und in den (ibrigen Ldndern 23,0 vom
Hundert.

Der Bund beteiligt sich nach § 46 Absatz 5 des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch
(SGB 1l) zweckgebunden an den Leistungen fiir Unterkunft und Heizung fiir Ar-
beitslosengeld-1I-Empféanger, die die Kommunen nach § 22 SGB Il erbringen. Das
Entlastungsziel betrdgt 2,5 Mrd. Euro jahrlich. Seit 2007 ist gesetzlich geregelt,
dass die Hohe der Bundesbeteiligung anzupassen ist, wenn sich die Zahl der Be-
darfsgemeinschaften im Jahresdurchschnitt um mehr als 0,5 Prozent verandert hat.
Da sich die Zahl der Bedarfsgemeinschaften im maBgebenden Zeitraum von Juli
2008 bis Juli 2009 um 3,4 Prozent verringert hat, sinkt die Bundesbeteiligung um
2,4 Prozentpunkte auf 23,6 Prozent.

Die gesetzliche Festlegung der Anpassungsformel auf der Grundlage der Zahl der
Bedarfsgemeinschaften ist ein Streitpunkt zwischen Bund und Lindern bezie-
hungsweise Kommunen. Die Mehrheit der Sachverstdndigen bei der dffentlichen
Anhdrung im Ausschuss fiir Arbeit und Soziales im Deutschen Bundestag am
22.11.2009 bezweifelte, dass die der Berechnung der Beteiligungsquote zugrun-
de liegende Anpassungsformel geeignet ist, die Kommunen angemessen von ihren
Kosten der Arbeitslosigkeit zu entlasten. Sowohl die Heranziehung von retrospekti-
ven Vergleichszahlen liber die Anzahl der Bedarfsgemeinschaften aus dem zuriick-
liegenden Jahr als auch die BezugsgroBe ,Zahl der Bedarfsgemeinschaft" wurde
als nicht sachgerecht kritisiert und eine Anpassung der Berechnungsformel an die
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tatsachlichen Ausgaben fiir Unterkunft und Heizung gefordert. In seiner Stellung-
nahme vom 18.11.2009 moniert der Bundesrat, dass die vorgesehene Hohe der
Bundesbeteiligung nicht auskdmmlich sei, um eine ausreichende Entlastung der
Kommunen zu erzielen. Die Bundesregierung dagegen argumentiert, die Anpas-
sungsformel setze bewusst an der Zahl der Bedarfsgemeinschaft an, weil diese Zahl
durch die Arbeitsmarktpolitik und die Arbeitsmarktentwicklung beeinflusst werde.
Steuerung und Finanzierung der Kosten der Unterkunft und Heizung seien jedoch
Aufgabe der Kommunen. Die finanziellen Anreize, die Angemessenheit der Kosten
flir Heizung und Unterkunft zu priifen, missten bei den Kommunen verbleiben. Am
18.12.2009 hat der Bundesrat das nicht zustimmungspflichtige Gesetz mit dem
Ziel einer grundlegenden Uberarbeitung in den Vermittlungsausschuss iiberwiesen.
Uber den Gesetzentwurf ist keine Einigung zwischen Bundestag und Bundesrat
erzielt worden. Das Gesetz wurde am 04.12.2009 vom Deutschen Bundestag ver-
abschiedet und trat am 01.01.2010 in Kraft.

Parlamentaria

Sechstes Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch vom 09.12.2010. In:
Bundesgesetzblatt Teil | Nr. 63 vom 14.12.2011, S. 1933.

Zusammenstellung der schriftlichen Stellungnahmen zur &ffentlichen Anhérung von Sach-
verstandigen im Ausschuss flir Arbeit und Soziales am 30.11.2009 in Berlin, Ausschussdruck-
sache 17(11)13 vom 30.11.2009.

Gesetzentwurf der Bundesregierung mit Stellungnahme des Bundesrates und GegenduBe-
rung der Bundesregierung, Bundesratsdrucksache 17/41 vom 18.11.2009.
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Hartefallregelung fiir Leistungsempfanger der Grundsicherung
fiir Arbeitsuchende

(Inkrafttreten am 03.06.2010)

Das am 09.02.2010 vom Bundesverfassungsgericht gefallte Urteil zu den Regelleis-
tungen nach SGB Il verpflichtet den Gesetzgeber, bis spatestens zum 31. Dezember
2010 eine Regelung im SGB Il zu schaffen, die sicherstellt, dass bei Leistungs-
empfangern auch ein ,unabweisbarer, laufender, nicht nur einmaliger besonderer
Bedarf" gedeckt wird, der bis dahin im SGB Il nicht ausnahmslos erfasst war. Zur
Deckung der Liicke in der bisherigen Gesetzgebung wurde unter Beriicksichtigung
enger Tatbestandsvoraussetzungen der neue Absatz 6 in den § 21 SGB Il eingefiihrt.

Die sogenannte ,Hartefallregelung” fiigte die Bundesregierung per Anderungsan-
trag zum ,Gesetzentwurf zur Abschaffung des Finanzplanungsrates” hinzu. Das
Gesetz wurde am 02.06.2010 verkiindet und trat am darauffolgenden Tag in Kraft.

Laut Bundesverfassungsgerichtsurteil kann ein pauschaler Regelleistungsbetrag
nach seiner Konzeption nur den durchschnittlichen Bedarf decken. Das Grundge-
setz gebietet aber, auch einen besonderen Bedarf zu decken, wenn es im Einzelfall
flir ein menschenwdirdiges Existenzminimum erforderlich ist. Ein Anspruch auf De-
ckung eines regelmaBigen Sonderbedarfs entsteht allerdings erst, wenn dieser so
erheblich ist, dass die Gesamtsumme der dem Leistungsberechtigten gewahrten
Leistungen - einschlieBlich der Leistungen Dritter und unter Berticksichtigung von
Einsparmdglichkeiten des Leistungsberechtigten — das menschenwiirdige Existenz-
minimum nicht mehr gewéahrleistet.

Der Gesetzgeber tbernahm die Tatbestandsvoraussetzungen wortlich aus dem
Urteil. Vor Gewdhrung der besonderen Leistungen ist daher zu priifen, ob der
Mehrbedarf nicht durch gewahrte Leistungen anderer Trager als der Trager der
Grundsicherung nach SGB Il, Zuwendungen Dritter oder Einsparmdglichkeiten der
Leistungsberechtigten gedeckt werden kann.

Anwendungsfille der Hartefallregelung kdnnen laut Gesetzesbegriindung zum
Beispiel dauerhaft bendtigte Hygienemittel bei bestimmten Erkrankungen, Putz-
und Haushaltshilfen fiir kdrperlich stark beeintrachtigte Personen oder Kosten zur
Wahrnehmung des Umgangsrechts bei getrennt lebenden Eltern sein. Die Gesetzes-
begriindung formuliert auch Negativbeispiele wie Schulbedarf, Bekleidung/Schuhe
in Uber- oder UntergrdBen, Brille, Zahnersatz und orthopédische Schuhe.
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Parlamentaria

Gesetz zur Abschaffung des Finanzplanungsrates und zur Ubertragung der fortzufiihrenden
Aufgaben auf den Stabilitdtsrat sowie zur Anderung weiterer Gesetze vom 27.05.2010. In:
Bundesgesetzblatt Teil | Nr. 26 vom 02.06.2010, S. 671.

Beschlussempfehlung und Bericht des Haushaltsausschusses zu dem Gesetzentwurf der
Bundesregierung (Drucksache 17/983), Bundestagsdrucksache 17/1465 vom 21.04.2010.
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Gesetz zur Weiterentwicklung der Organisation
in der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende

(Inkrafttreten am 01.01.2011)

Wesentliche Inhalte des Gesetzes:

B Fortflihrung der gemeinsamen Aufgabenwahrnehmung durch Bundesagen-
tur fiir Arbeit und Kommunen im Bereich der Grundsicherung fiir Arbeit

I Fortfiihrung der bisherigen und Zulassung weiterer kommunaler Trager (Op-
tionskommunen)

W Verldngerung der Ubergangsfrist fiir Leistungstréager in getrennter Aufgaben-
wahrnehmung bis Ende 2011

B Verpflichtung der ortlichen Trager der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende
zur Teilnahme an einem Leistungsvergleich

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil vom 20.12.2007 entschieden,
dass die gemeinsame Leistungserbringung durch Bundesagentur fiir Arbeit und
Kommunen in der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende als Mischverwaltung nicht
mit dem Grundgesetz vereinbar ist. Es forderte den Gesetzgeber daher auf, bis Ende
2010 eine verfassungsgemaBe Regelung zu finden.

Zudem lief Ende 2010 die im Rahmen einer Experimentierklausel auf sechs Jah-
re befristete Zulassung von 69 Kommunen als eigenstandige Leistungstrager der
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende aus. Der Gesetzgeber musste also auch hier
eine Anschlussregelung formulieren.

Die am 27.07.2010 in Kraft getretene Einfligung des Art. 91e GG schuf die Grund-
lage fiir eine Fortsetzung der Zusammenarbeit von Bund und Landern bzw. Ge-
meinden auf dem Gebiet der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende. Damit wurde der
Fortbestand der Arbeitsgemeinschaften (ARGEn), jetzt gemeinsame Einrichtungen
genannt, gewahrleistet. Das Gesetz setzt den in einer interfraktionellen Arbeits-
gruppe erzielten Konsens fiir eine Organisation der Grundsicherung fiir Arbeitsu-
chende aus einer Hand um.

69 Kommunen wurden im Rahmen der Experimentierklausel als eigenstandige Leis-
tungstrager der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende befristet bis Ende 2011 zuge-
lassen. Das Gesetz ermdglicht diesen Tragern, ihre Aufgaben zeitlich unbefristet
fortzusetzen, und erlaubt die Zulassung weiterer kommunaler Trager. Es soll jedoch
ein Regel-Ausnahme-Verhiltnis gelten: Mindestens drei Viertel der Grundsiche-
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rungsstellen sollen gemeinsame Einrichtungen und bis zu einem Viertel Options-
kommunen sein.

Die getrennte Aufgabenwahrnehmung, bei der Kommune und Agentur fiir Arbeit
ihren Aufgabenbereich im Rahmen der gesetzlichen Regelungen getrennt vonein-
ander verantworten, gibt es seit Ende der Ubergangsfrist (Ende 2011) nicht mehr.
Die Trager mit getrennter Aufgabenwahrnehmung wurden ab Januar 2012 in zuge-
lassene kommunale Trager oder gemeinsame Einrichtungen iberfiihrt.

Sowohl die gemeinsamen Einrichtungen als auch die zugelassenen kommunalen
Trdger nach § 6a fiihren die Bezeichnung Jobcenter (§ 6d SGB I1). Die bislang beste-
hende Aufgabenteilung zwischen den Arbeitsagenturen und kommunalen Tragern
bleibt unverandert. Die Regelleistungen zum Lebensunterhalt und Leistungen zur
Eingliederung in Arbeit werden von der Bundesagentur fiir Arbeit, die sozialflankie-
renden Leistungen und die Leistungen flr Unterkunft und Heizung von den Kom-
munen erbracht.

Anderungen erfolgten aber bei der Organisation der Einrichtungen. § 44c SGB ||
sieht vor, dass jede gemeinsame Einrichtung eine Tragerversammlung hat, in der die
Agentur fiir Arbeit und der kommunale Trager jeweils die Halfte der Vertreterinnen
und Vertreter stellen. Die Tragerversammlung entscheidet lber organisatorische,
personalwirtschaftliche, personalrechtliche und personalvertretungsrechtliche An-
gelegenheiten der gemeinsamen Einrichtung. Sie bestimmt den Geschaftsfiihrer
der gemeinsamen Einrichtung sowie den Beauftragten fiir Chancengleichheit, berat
zu gemeinsamen Betreuungsschliisseln und trifft Entscheidungen liber das ortliche
Arbeitsmarkt- und Integrationsprogramm der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende.
Der Geschéftsfiihrer erhalt weitreichende dienst-, personal- und arbeitsrechtliche
Kompetenzen.

Bei jeder gemeinsamen Einrichtung nach § 44b wird ein ortlicher Beirat gebildet.
Der Beirat berat die Einrichtung bei der Auswahl und Gestaltung der Eingliede-
rungsinstrumente und -maBnahmen.

Um die Funktionsfahigkeit der Grundsicherung liber eine ausreichende Ausstattung
mit Fachpersonal zu gewahrleisten, werden dem in den Einrichtungen tatigen Per-
sonal die Aufgaben fiir die Dauer von fiinf Jahren zugewiesen. Zur Besserstellung
des Personals sieht das Gesetz auch die Erstellung von Grundsédtzen zur Personal-
entwicklung, die Einrichtung einer Personalvertretung sowie eines Gleichstellungs-
beauftragten vor.
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Das Verfahren der Neuzulassung weiterer kommunaler Trager als alleinige Trager
der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende regelt eine am 23.08.2010 in Kraft getre-
tene Verordnung (Kommunaltrager-Eignungsfeststellungsverordnung KtEfV). In ihr
sind die Zulassungs- und Eignungskriterien festgelegt. Kommunen konnten zum
01.01.2012 als alleinige Trager zugelassen werden, wenn sie bis Ende 2010 einen
Antrag gestellt haben, zu 90 Prozent das Personal der Bundesagentur fiir Arbeit,
das bisher in der Arbeitsgemeinschaft beschaftigt war, libernommen und die Eig-
nungskriterien erfiillt haben. Hierfiir mussten den zustdndigen Lénderbehdrden
Konzepte vorliegen, die die organisatorische Leistungsfahigkeit des Tragers und die
Qualifizierung des Personals belegen. AuBerdem waren Nachweise vorzulegen, mit
welchem Konzept und mit welchem Erfolg der Trager sich arbeitsmarktpolitisch
engagiert hat und wie dieses Engagement zukiinftig aussehen wird. Zum ersten
Januar 2012 sind 41 neue Optionskommunen dazukommen.

Nach § 48a SGB Il erhebt das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (BMAS)
Kennzahlen zur Feststellung der Leistungsfahigkeit der SGB-II-Trdger. Eine am
23.08.2010 in Kraft getretene Verordnung zur Feststellung der Kennzahlen legt das
Verfahren des Kennzahlenvergleichs fest, das zu Transparenz und konstruktivem
Wettbewerb flihren soll. Auf Grundlage der Kennzahlen sollen Zielvereinbarungen
zwischen BMAS, zustdndigen Landesbehdrden und SGB-II-Tragern getroffen wer-
den. Die Zahlen liefern Aussagen zur Verringerung der Hilfebedurftigkeit, der Ver-
besserung der Integration in Erwerbstatigkeit und der Vermeidung des langfristigen
Leistungsbezugs. Sie werden monatlich verdffentlicht. Ein Bund-Lander-Ausschuss
soll die Durchfiihrung des Kennzahlenvergleichs durch Uberpriifung der Aussage-
kraft und Weiterentwicklung der Kennzahlen begleiten.

Parlamentaria

Gesetz zur Weiterentwicklung der Organisation der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende vom
03.08.2010. In: Bundesgesetzblatt Teil | Nr. 41 vom 10.08.2010, S. 1112 ff.

Grundgesetz Artikel 91e.
Gesetzentwurf der Bundesregierung, Bundestagsdrucksache 17/1940 vom 07.06.2010.

Zusammenstellung der Stellungnahmen zur &ffentlichen Anhdrung von Sachversténdigen in
Berlin am 7. Juni 2010, Ausschussdrucksache 17(11)169 vom 03.06.2010.

Verordnung lber das Verfahren zur Feststellung der Eignung als zugelassener kommunaler
Trager der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (Kommunaltrager-Eignungsfeststellungs-
verordnung - KtEfV) vom 12.08.2010. In: Bundesgesetzblatt Teil I Nr. 42 vom 13.08.2010,
S. 1155.
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Verordnung zur Feststellung der Kennzahlen nach § 48a des Zweiten Buches Sozialgesetz-
buch vom 12.08.2010. In: Bundesgesetzblatt Teil | Nr. 42 vom 13.08.2010, S. 1152.
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Haushaltsbegleitgesetz 2011
(Inkrafttreten am 01.01.2011)

Wesentliche ausgewahlte Inhalte:

B Wegfall des befristeten Zuschlags fiir Empfanger der Grundsicherung fiir
Arbeitsuchende

B Wegfall der Versicherungspflicht zur gesetzlichen Rentenversicherung
fiir Empfanger der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende

W Anderungen beim Elterngeld

B Wegfall der Heizkostenzuschiisse beim Wohngeld

Nach Abklingen der schweren Finanz- und Wirtschaftskrise beschloss die Bundes-
regierung im Juni 2010 ein Paket von MaBnahmen zur Konsolidierung des Bundes-
haushalts. Mit dem Haushaltsbegleitgesetz 2011 wurden diejenigen MaBnahmen
des Sparpakets umgesetzt, die einer fachgesetzlichen Regelung bedurften. Soweit
sie den Sozialetat betreffen, werden sie im Folgenden beschrieben.

Die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende sah in & 24 SGB Il ,, Abweichende Erbrin-
gung von Leistungen” auch einen auf zwei Jahre befristeten Zuschlag fiir Personen
vor, die zuvor das hohere Arbeitslosengeld bezogen hatten. Dieser sollte den betref-
fenden Personen den Ubergang zum niedrigeren Arbeitslosengeld Il erleichtern. Der
Zuschlag wurde mit dem Haushaltsbegleitgesetz gestrichen.

Mit dem Gesetz entfallt die Versicherungspflicht der Bezieher von Arbeitslosen-
geld Il zur gesetzlichen Rentenversicherung. Entsprechend zahlen die Trager der
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende keine Rentenbeitrdge fiir Arbeitslosengeld-II-
Empfanger.

Kiinftig wird die Zeit des Bezugs von Arbeitslosengeld Il als Anrechnungszeit be-
riicksichtigt, die allerdings unbewertet ist, d.h. es ergibt sich daraus unmittelbar
keine Erhdhung der Rente. Mit dem Wegfall der Pflichtbeitragszeiten prognostiziert
die Bundesregierung in ihrer Gesetzesbegriindung eine Minderung der monatlichen
Rentenzahlung von bis zu 2,09 Euro pro Jahr des Bezugs von Arbeitslosengeld II.

Neben einer allgemeinen Absenkung des Elterngeldes ab einem zu beriicksichti-
genden Einkommen von 1.200 Euro von 67 auf 65 Prozent, sieht das Gesetz die
Aufhebung der Anrechnungsfreiheit des Elterngeldes bei Bezug von Leistungen
nach dem SGB Il, SGB XIl und dem Bundeskindergeldgesetz vor. Elterngeld wird
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bei der Berechnung der Leistungshéhe nun in vollem Umfang als Einkommen
beriicksichtigt.

Der seit Anfang 2009 an Wohngeldempfanger gezahlte Heizkostenzuschuss wird
wieder gestrichen. Laut Gesetzesbegriindung sind seit Mitte 2008 die Energiepreise
gesunken. Im Sinne der Haushaltskonsolidierung sei daher eine Riickfiihrung auf
das friiher geltende Recht angemessen.

Parlamentaria

Haushaltsbegleitgesetz 2011. In: Bundesgesetzblatt Teil | Nr. 63 vom 14.12.2010, S. 1885 ff.
Gesetzentwurf der Bundesregierung, Bundestagsdrucksache 17/3030 vom 27.09.2010.
Beschlussempfehlung des Haushaltsausschusses, Bundestagsdrucksache vom 26.10.2010.

Bundesregierung: Die Grundpfeiler unserer Zukunft starken, Eckpunktepapier vom 07.06.2010
http://www.bundesregierung.de/Content/DE/Artikel/2010/06/2010-06-07-eckpunktepapier.
html (letzter Abruf 06.06.2013).

IAB-Bibliothek 347



Anhang A: Chronik der Arbeitsmarktpolitik 2009-2012

Siebtes Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch
(Inkrafttreten am 01.01.2011)

Wesentlicher Inhalt des Gesetzes:

I Beteiligung des Bundes an den Ausgaben der kommunalen Trager flir Unter-
kunft und Heizung von Grundsicherungsempfangern in Hohe von 25,1 Pro-
zent

Das Siebte Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch legt die
Beteiligung des Bundes an den Unterkunfts- und Heizkosten fiir Empfanger der
Grundsicherung fiir Arbeit flir das Jahr 2011 auf bundesdurchschnittlich 25,1 Pro-
zent fest.

Im Jahr 2011 betragen die Sdtze im Land Baden-Wiirttemberg 28,5 vom Hundert,
im Land Rheinland-Pfalz 34,5 vom Hundert und in den librigen Ldndern 24,5 vom
Hundert.

Aufgrund der gesetzlich festgelegten Anpassungsformel berechnet sich die Bun-
desbeteiligung an den Kosten fiir Heizung und Unterkunft in Abhdngigkeit von der
Anzahl der Bedarfsgemeinschaften. Im Vergleich zum Vorjahreszeitraum hat sich
die Zahl der Bedarfsgemeinschaften von Juli 2009 bis Juni 2010 um 2,2 Prozent
erhdht. Dementsprechend steigt die Bundesbeteiligung um 1,5 Prozentpunkte.

Bei der dffentlichen Anh&rung von Sachverstandigen am 22.11.2010 zum Entwurf
eines Gesetzes zur Ermittlung von Regelbedarfen im SGB Il wurde von kommunaler
Seite argumentiert, dass die an den tatsichlichen Ausgaben gemessene Bundesbe-
teiligungsquote die gesetzlich festgelegte um uber zehn Prozentpunkte lbersteigen
miisse. Die Orientierung ausschlieBBlich an der Zahl der Bedarfsgemeinschaften habe
in den vergangenen Jahren zu einer permanenten Steigerung der Ausgaben gefiihrt.

Wie schon im Verfahren zum Sechsten Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches
Sozialgesetzbuch hat der Bundesrat am 17.12.2010 zu dem vom Deutschen Bun-
destag am 3. Dezember 2010 verabschiedeten Gesetz den Vermittlungsausschuss
mit dem Ziel angerufen, das Gesetz grundlegend zu liberarbeiten. Laut Bundesrat
bildet der seit 2008 festgeschriebene Anpassungsmechanismus zum einen nicht die
tatsachliche aktuelle Kostenentwicklung ab, zum anderen werden retrospektiv zeit-
lich zuriickliegende Daten einbezogen. Er fordert daher weiterhin die Ausrichtung
der Anpassungsformel an den tatsachlichen Unterkunftskosten.
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Die Bundesregierung argumentiert in ihrer GegenduBerung vom 10.11.2010, sie
konne sich der Forderung des Bundesrates nicht anschlieBen. Das in § 46 SGB I
urspriinglich vorgesehene Verfahren, die Hohe der Bundesbeteiligung auf der
Grundlage einer jahrlichen Be- und Entlastungsrechnung fiir die Kommunen anzu-
passen, habe sich als nicht zweckmaBig erwiesen. Der Ende 2006 zwischen Bund
und Landern gefundene und seit 2008 unbefristet geltende Kompromiss, die Zahl
der Bedarfsgemeinschaften als BezugsgroBe fiir die Hohe der Bundesbeteiligung
zugrunde zu legen, stelle hingegen die Entlastung der Kommunen sicher.

Das Gesetz wurde am 03.12.2010 im Bundestag verabschiedet und trat am
01.01.2011 in Kraft.

Parlamentaria

Siebtes Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch (7. SGBIIAndG) vom
21.03.2011. In: Bundesgesetzblatt Teil | Nr. 12 vom 29.03.2011, S. 452.

Bericht des Ausschusses fiir Arbeit und Soziales zu dem Gesetzentwurf der Bundesregierung,
Bundestagsdrucksache 17/4094 vom 09.12.2010.

Gesetzentwurf der Bundesregierung, Bundestagsdrucksache 17/3631 vom 08.11.2010.
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Gesetz zur Ermittlung von Regelbedarfen und zur Anderung des
Zweiten und Zwolften Buches Sozialgesetzbuch

(Inkrafttreten am 01.04.2011, teilweise riickwirkend zum 01.01.2011)

Wichtige ausgewahlte Inhalte des Gesetzes:

B Ermittlung von Regelbedarfen durch das Regelbedarfs-Ermittlungsgesetz

B Neuregelung der Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts (ALG II,
Mehrbedarfe)

Neuregelung der Hilfen zum Lebensunterhalt (Unterkunft und Heizung)
Neustrukturierung der Freibetrage bei Erwerbstatigkeit

Leistungen zur Bildung und Teilhabe

Modifizierungen der Sanktionen im SGB II

Festlegung der Beteiligung des Bundes an den Kosten fiir Unterkunft und
Heizung fiir die Jahre bis 2014

Mit dem Gesetz reagiert der Gesetzgeber auf das Urteil des Bundesverfassungs-
gerichts vom 09.02.2010, demzufolge die Festlequng der Regelsdtze fiir SGB I
und SGB Xl nicht den verfassungsrechtlichen Anspruch auf ein transparentes und
sachgerechtes Verfahren zur Gewahrleistung eines menschenwiirdigen Existenzmi-
nimums erfiillt. Die Regelsdtze waren neu zu bemessen, eine Hartefallregelung fiir
Leistungen zur Sicherstellung besonderer Bedarfe vorzusehen, und der besondere
Bedarf von Kindern und Jugendlichen zu beriicksichtigen.

Das am 24.03.2011 als Artikel 1 im ,Gesetz zur Ermittlung von Regelbedarfen und zur
Anderung des Zweiten und Zwblften Buches Sozialgesetzbuch" verkiindete ,Gesetz
zur Ermittlung der Regelbedarfe nach § 28 des Zwdlften Buches Sozialgesetzbuch
(Regelbedarfs-Ermittlungsgesetz)" legt auf der Grundlage von Sonderauswertungen
der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS) 2008 Berechnungsweise und Hohe
der Regelbedarfe fest. Bei der Ermittlung der Lebenshaltungskosten fiir das soziokul-
turelle Existenzminimum werden zundchst Personen aus der Referenzgruppe ausge-
schlossen, die Leistungen nach SGB Il bzw. SGB XII beziehen. Danach werden als Re-
ferenzhaushalte fiir die Ermittlung der Regelbedarfe von Einpersonenhaushalten die
unteren 15 Prozent (zuvor 20 Prozent) der nach ihrem Nettoeinkommen geschich-
teten Haushalte, von den Familienhaushalten die unteren 20 Prozent beriicksichtigt.

Ausgaben fiir Alkohol und Tabak, Nutzung und Wartung eines PKWs oder Motor-
rads sowie Urlaubsreisen sind nicht mehr regelbedarfsrelevant. Neu beriicksichtigt
werden dagegen die Praxisgeblhr und Ausgaben fiir einen Internetanschluss.
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Der monatliche Regelsatz fiir eine alleinstehende oder alleinerziehende Person wird
auf 364 Euro (Anhebung um fiinf Euro) festgelegt. 328 Euro erhalten Leistungsbe-
rechtigte, die verheiratet oder als Lebenspartner gemeinsam einen Haushalt fiihren.
Erwachsene, die keinen eigenen Haushalt fiihren, z. B. Menschen mit Behinderung
im Haushalt ihrer Eltern, erhalten in der neu geschaffenen Regelbedarfsstufe 3 nur
noch 80 Prozent des Regelbedarfs (zuvor 100 Prozent). Obwohl der Bedarf von Kin-
dern nach der EVS niedriger berechnet wurde, bleibt es bei den in drei Altersstufen
gestaffelten Kinderregelsdtzen.

Das Bundesverfassungsgericht hatte auch die jahrliche Anpassung der Regelleis-
tung entsprechend der Entwicklung des aktuellen Rentenwerts in der gesetzlichen
Rentenversicherung kritisiert. Die Fortschreibung der Regelbedarfsstufen erfolgt
nun, allerdings zeitversetzt, nach einem Mischindex aus der Preisentwicklung fir
regelbedarfsrelevante Giiter und Dienstleistungen und der Entwicklung der Netto-
[6hne und -gehalter je beschaftigten Arbeitnehmer nach der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung.

Zum 01.01.2012 wurde der Regelsatz fiir eine alleinstehende oder alleinerziehende
Person auf 374 Euro, zum 01.01.2013 auf 382 Euro erhoht.

Das Gesetz erkennt einen Mehraufwand von einem Euro je Schultag fiir die gemein-
schaftliche Verpflegung von Schiilern und Kindern in einer Kindertagesstatte an.

Das Gesetz verpflichtet das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales unter Mit-
wirkung von Sachverstandigen und des Statistischen Bundesamtes bis Mitte 2013
einen Bericht Uber die Weiterentwicklung der Regelbedarfsermittlung vorzulegen,
in dem Vorschlage zur Abgrenzung der Referenzhaushalte und zur Festlegung der
Regelbedarfe fiir Kinder und Jugendliche und fiir Erwachsene in Mehrpersonenhaus-
halten zu erarbeiten sind. Diese Punkte waren im Vermittlungsausschuss strittig.

IAB-Stellungnahme

.Mit dem Entwurf eines Gesetzes zur Ermittlung von Regelbedarfen kommt der Ge-
setzgeber der Aufforderung des Bundesverfassungsqgerichts (BVerfG) nach, die Re-
gelsdtze verfassungskonform neu zu bemessen. (...) Losgeldst von der Frage, ob die
vorgesehene Regelleistung bedarfsdeckend ist und ihre Bestimmung verfassungs-
konform erfolgte, zeigt sich, dass die Regelsatzanpassung die Anreize zur Aufnahme
einer Beschdftigung im Niedriglohnbereich nicht nennenswert verschlechtert. (...)
Ein umstrittener Punkt bei der Bestimmung der sogenannten Referenzgruppe ist die
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(Nicht-)Beriicksichtigung von Haushalten in verdeckter bzw. verschimter Armut (...)
Das Bundesverfassungsgericht hat dem Gesetzgeber aufgegeben, ,bei der Auswer-
tung kiinftiger Einkommens- und Verbrauchsstichproben (EVS) darauf zu achten,
dass Haushalte, deren Nettoeinkommen unter dem Niveau der Leistungen nach dem
Sozialgesetzbuch Zweites Buch und dem Sozialgesetzbuch Zwélftes Buch inklusive
der Leistungen fiir Unterkunft und Heizung liegt, aus der Referenzgruppe ausge-
schieden werden." (BVerfG, 1 BvL 1/09 vom 09.02.2010, Absatz 169). Eine Schitzung
der Nichtinanspruchnahme von Anspruchsberechtigten ist aus wissenschaftlicher
Sicht mdéglich. In der EVS kénnten also verdeckt arme Haushalte identifiziert und
fiir die weiteren Berechnungen ausgeschlossen werden. NaturgemdB sind solche
Schédtzungen mit Unsicherheit behaftet. Es erscheint aber nicht (iberzeugend, ent-
sprechende empirische Verfahren deshalb a priori auszuschlieBen.

Grundsdtzlich und losgelést von der Frage der VerfassungsmdBigkeit der Berticksich-
tigung verdeckt armer Haushalte bei den Berechnungen des Statistikmodells muss
sich die Politik entscheiden, ob sie das Grundsicherungsniveau auch am Lebensstan-
dard von Haushalten mit einem Einkommen unterhalb des bisherigen Grundsiche-
rungsniveaus bemessen méchte. Die (Nicht-)Beriicksichtigung von verdeckt armen
Haushalten fiihrt tendenziell zu (hGheren) niedrigeren Verbrauchsausgaben der Re-
ferenzgruppe und schlieBlich zu (héheren) niedrigeren Regelsitzen sowie zu einer
(h6heren) niedrigeren Belastung der 6ffentlichen Haushalte. Damit ist die Héhe des
Regelsatzes im aktuellen Berechnungsmodell auch abhdngig von der (erfolgreichen)
Bekimpfung verdeckter Armut. Des Weiteren ist zu beachten, dass aus dkonomi-
schen Griinden sowie Gerechtigkeitsiiberlegungen ein hinreichend hoher Einkom-
mensabstand zu nichtanspruchsberechtigten Haushalten mit niedrigen Erwerbsein-
kommen wiinschenswert ist.

Einen fiir alle gleichen, objektiven Regelbedarf gibt es nicht. Entsprechend kann die
Ermittlung des soziokulturellen Existenzminimums nicht wertfrei durch ein rein sta-
tistisches Verfahren erfolgen. Letztlich muss der Regelsatz gesellschaftlich definiert
und ausgehandelt werden.”

(Bruckmeier et al. 20104, S. 5 ff.)

Im Gesetz zur Ermittlung von Regelbedarfen und zur Anderung des Zweiten und
Zwolften Buches Sozialgesetzbuch werden vormals ,Hilfebedirftige” nun ,Leis-
tungsberechtigte” genannt. § 1 ibernimmt aus dem SGB XII, dass die Grundsiche-
rung fiir Arbeitsuchende es Leistungsberechtigten ermdglichen soll, ein Leben zu
fiihren, das der Wiirde des Menschen entspricht, wie es das Bundesverfassungs-
gericht in seinem Urteil gefordert hat.
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Als Regelbedarfe zur Sicherung des Lebensunterhalts gelten weiterhin Erndhrung,
Kleidung, Kdrperpflege, Hausrat, Haushaltsenergie — ohne die auf die Heizung und
Erzeugung von Warmwasser entfallenden Anteile — sowie personliche Bedirfnisse
des tdglichen Lebens. Neu ist der Passus, dass die Leistungsberechtigten eigen-
verantwortlich lber die Verwendung der Leistungen entscheiden und dabei das
Eintreten unregelmaBig anfallender Bedarfe zu beriicksichtigen haben.

Als Mehrbedarfe werden neben der Erstausstattung fiir die Wohnung einschlie3-
lich Haushaltsgeraten, der Erstausstattung fiir Bekleidung und Erstausstattungen
bei Schwangerschaft und Geburt nun auch die Anschaffung und Reparaturen von
orthopadischen Schuhen, Reparaturen von therapeutischen Gerdten und Ausris-
tungen sowie die Miete von therapeutischen Gerdten anerkannt.

Die Kosten fiir Unterkunft und Heizung werden weiterhin in Hohe der tatsachlichen
Aufwendungen anerkannt, soweit sie angemessen sind. Durch den neu geschaffe-
nen & 22a kdnnen die Lander nun die Kreise und kreisfreien Stadte erméachtigen,
durch Satzung zu bestimmen, in welcher Héhe Aufwendungen fiir Unterkunft und
Heizung in ihrem Gebiet angemessen sind oder Pauschalbetrdge fiir Unterkunft-
und Heizkosten in ihrem Gebiet festzulegen.

Ziel des Gesetzes war es, die Anreize zur Aufnahme einer voll sozialversicherungs-
pflichtigen Beschaftigung fiir Haushalte mit Arbeitslosengeld-1I-Bezug zu erho-
hen. Zu diesem Zweck wurden mit Wirkung vom 01.04.2011 (fiir bewilligte Flle
ab 01.07.2011) die Erwerbstitigen-Freibetrdge neu gestaltet. Die ersten 100 Euro
Hinzuverdienst bleiben weiterhin anrechnungsfrei. Von einem Bruttomonatsein-
kommen zwischen 100 Euro und 1.000 Euro werden nun 20 Prozent freigestellt.
Darliber gilt weiterhin ein Selbstbehalt von zehn Prozent. Dies bedeutet eine Bes-
serstellung im Bereich zwischen 800 Euro und 1.000 Euro, in dem zuvor zehn Pro-
zent freigestellt waren.

IAB-Stellungnahme

.Der Gesetzentwurf sieht vor, Anreize zur Annahme einer voll sozialversicherungs-
pflichtigen Beschdftigung fiir Haushalte mit Arbeitslosengeld-11-Bezug zu erhéhen,
indem die Erwerbstdtigen-Freibetrdge im SGB Il neugestaltet werden. (...) Simula-
tionsrechnungen des IAB (Bruckmeier et al. 2010) zeigen, dass von der Reform weder
starke Effekte auf das Erwerbsverhalten und die Kosten der Grundsicherung noch
auf die Anzahl der von SGB-II-Leistungen abhdngigen Haushalte zu erwarten sind.
(..) Der Gesetzentwurf strebt eine Verbesserung der Anreize zur Aufnahme einer voll
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sozialversicherungspflichtigen Beschéftigung fiir Haushalte mit SGB-/I-Bezug an.
Sie bewegt sich nach Analysen des IAB im nicht messbaren Bereich und wird dem-
nach verfehlt. (...) Letztlich hiingt die politische Entscheidung (iber die konkrete Aus-
gestaltung der Hinzuverdienstregeln davon ab, welchen Zielen Vorrang eingerdumt
wird: dem Teilhabeziel einer Arbeitsaufnahme (Partizipationseffekt) auch mit gerin-
ger Erwerbsbeteiligung, einer Ausweitung des Arbeitsangebots iiber mehr Wochen-
stunden (Arbeitsvolumeneffekt) oder dem Ziel, die Sozialausgaben zu begrenzen.
Der Gesetzgeber sieht sich hier mit konkurrierenden Zielen konfrontiert. Eine klare
Empfehlung aus wissenschaftlicher Sicht kann daher nicht abgegeben werden.”
(Bruckmeier et al. 2010a, S. 7 f.)

In § 28 SGB Il wird geregelt, welche Leistungen fiir Bildung und Teilhabe fiir Kinder,
Jugendliche und junge Erwachsene unter 25 Jahren zusatzlich zum Regelbedarf auf
Antrag erbracht werden kdnnen. Kosten fiir mehrtédgige Klassenfahrten, Nachhilfe,
personlichen Schulbedarf, Mitgliedsbeitrdge in den Bereichen Sport, Spiel, Kultur
und Geselligkeit, Musikunterricht und Teilnahme an Freizeiten kdnnen libernom-
men werden. Antragsteller erhalten in der Regel einen Gutschein. Es besteht aller-
dings auch die Mdglichkeit, die Leistungen durch Direktzahlungen an die Anbieter
zu erbringen.

Die Leistungen fiir Bildung und Teilhabe kénnen auch fir Kinder erbracht werden,
die in Haushalten leben, deren Mitglieder keinen Anspruch auf Arbeitslosengeld I
haben, jedoch den Kinderzuschlag oder Wohngeld erhalten. Die Abwicklung der
Leistungen fiir Bildung und Teilhabe libernehmen die kommunalen Trager.

Die Erfahrungen der Praxis zwei Jahre nach der Einfiihrung des Bildungspaketes
haben gezeigt, dass die Regelungen an einigen Punkten zu einem erhdhten Ver-
waltungsaufwand flihrten und die Inanspruchnahme ungewollt erschwerten. Bund,
Ldnder und kommunale Spitzenverbdnde haben beim Dritten und Vierten Runden
Tisch zum Bildungspaket und in der Arbeitsgruppe Bildung und Teilhabe des Bund-
Lander-Ausschusses Anderungsvorschlige erarbeitet, die in dem Gesetz zur Ande-
rung des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch und anderer Gesetze vom 07.05.2013
(in Kraft 01.08.2013) miindeten. Ziel ist es, die Regelungen fiir die Leistungserbrin-
gung zu optimieren.

Der Katalog der Pflichtverletzungen, die sanktioniert werden kdnnen, bleibt weit-
gehend unverdndert. Allerdings werden die Sanktionstatbestdande durch Aufgliede-
rung des § 31 SGB Il klarer formuliert. Ergdnzt wird, dass neben dem Abbruch auch
der Nichtantritt einer MaBnahme als Pflichtverletzung sanktioniert werden kann.
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Die Weigerung, eine Eingliederungsvereinbarung abzuschlieBen, wurde aufgrund
des Vertragsfreiheitsrechts im Grundgesetz als Sanktionstatbestand gestrichen.
Die Nichterfiillung der Pflichten, ob sie nun in einer Eingliederungsvereinbarung
oder im sie ersetzenden Verwaltungsakt festgelegt wurden, kdnnen zu Absenkung
oder Wegfall des Arbeitslosengeldes Il fiihren. Eine Pflichtverletzung von erwerbs-
fahigen Leistungsberechtigten ist anzunehmen, wenn sie trotz Belehrung Gber die
Rechtsfolgen (alt) oder deren Kenntnis (neu) ihr Verhalten fortsetzen. Gestrichen
wird die Regelung, dass bei wiederholter Pflichtverletzung die Leistungen kumula-
tiv gekiirzt werden konnten.

Die Bundesbeteiligung an den Leistungen der SGB-II-Trager fir Unterkunft und
Heizung ist mit dem Gesetz zur Ermittlung von Regelbedarfen neu festgelegt
worden. Der Vermittlungsausschuss hatte eine Anpassung der Bundesbeteiligung
an die tatsachliche Entwicklung der Ausgaben fiir Unterkunft und Heizung nach
§ 22 Absatz 1 SGB Il empfohlen. Im Rahmen der Vermittlungsgespriche ver-
zichteten die Lander auf ihre Forderung der Abschaffung der Anpassungsformel
auf Grundlage der Zahl der Bedarfsgemeinschaften. Nach der neuen Regelung
betrdgt die Bundesbeteiligung in den Jahren 2011 bis 2013 im Land Baden-Wiirt-
temberg 34,4 vom Hundert, im Land Rheinland-Pfalz 40,4 vom Hundert und in
den Ubrigen Landern 30,4 vom Hundert der Leistungen. Ab dem Jahr 2014 be-
tragt diese Beteiligung im Land Baden-Wirttemberg 31,6 vom Hundert, im Land
Rheinland-Pfalz 37,6 vom Hundert und in den librigen Landern 27,6 vom Hundert
der Leistungen.

Parlamentaria

Gesetz zur Ermittlung von Regelbedarfen und zur Anderung des Zweiten und Zwdlften Bu-
ches Sozialgesetzbuch. In: Bundesgesetzblatt Teil | Nr. 12 vom 29.03.2011, S. 453 ff., darin
enthalten: Gesetz zur Ermittlung der Regelbedarfe nach § 28 des Zwélften Buches Sozial-
gesetzbuch (Regelbedarfs-Ermittlungsgesetz).

Zusammenstellung der schriftlichen Stellungnahmen der eingeladenen Verbénde und Ein-
zelsachverstandigen zur 6ffentlichen Anhdrung im Ausschuss fiir Arbeit und Soziales am
17.05.2010, Ausschussdrucksache 17(11)154 vom 12.05.2011.

Zusammenstellung der schriftlichen Stellungnahmen der eingeladenen Verbande und Einzel-
sachverstdndigen zur 6ffentlichen Anhdrung am 22. November 2010, Ausschussdrucksache
17(11)309 vom 16. November 2010.

Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch und anderer Gesetze. In: Bun-
desgesetzblatt Teil 1 2013 Nr. 23 vom 14.05.2013, S. 1267 ff.
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Gesetz zur Verbesserung der Eingliederungschancen
am Arbeitsmarkt

(Inkrafttreten in groBen Teilen 01.04.12, Griindungszuschuss 28.12.2011)

Wesentliche Inhalte des Gesetzes:

B Reduzierung der Zahl und Neugliederung der Instrumente der aktiven Ar-
beitsforderung (SGB I11)

B Umwandlung des Griindungszuschusses von einer Pflicht- in eine Ermessens-

leistung

Wegfall der Forderung von ArbeitsbeschaffungsmalBBnahmen ABM, des Aus-

bildungsbonus, der Entgeltsicherung fiir dltere Arbeitnehmer

Externe Zulassungserfordernis fir alle Trager der Arbeitsforderung

Neuordnung der 6ffentlich geférderten Beschaftigung im SGB |l

Wegfall der Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante

Erweiterung der Freien Forderung

Mit dem Gesetz zur Verbesserung der Eingliederungschancen am Arbeitsmarkt ist
eine umfangreiche Neuordnung der aktiven Arbeitsférderung im SGB Il in Kraft
getreten. Es setzt damit die Reihe der evaluationsbasierten Instrumentenreformen
fort, die zuletzt mit dem Gesetz zur Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen In-
strumente (Inkrafttreten 01.01.2009) geregelt wurde. Zielsetzung laut Gesetzesbe-
griindung ist eine hohere Transparenz der arbeitsmarktpolitischen Instrumente, die
die Handhabung der MaBnahmen erleichtern und fiir die Adressaten verstandlicher
machen soll. Die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiterin in den Jobcentern und Agen-
turen flir Arbeit sollen freier in ihren Entscheidungen sein. Die Beriicksichtigung
regionaler Bedingungen und individueller Voraussetzungen der Leistungsempfan-
ger soll einen passgenauen Zuschnitt der ausgewahlten MaBnahme sicherstellen.

Durch Effizienzsteigerung und Einsparungen soll dem von der Bundesregierung
2010 beschlossenen sog. Zukunftspaket, das eine Begrenzung der Haushaltsmittel
von 2,5 Mrd. (2012) und 3 Mrd. (2013) fiir die Bundesagentur fiir Arbeit vorsieht,
Rechnung getragen werden. Ahnliche Férderleistungen werden zusammengefasst,
bewdhrte weiterentwickelt und als nicht zielfiihrend eingeschatzte abgeschafft.

Alle Anderungen bei den arbeitsmarktpolitischen Instrumenten im Recht der Ar-
beitsforderung gelten grundsatzlich auch im Bereich der Grundsicherung fir
Arbeitsuchende. Das SGB Il bleibt damit das Referenzgesetz fiir die Eingliede-
rungsleistungen im Bereich der Grundsicherung flir Arbeitsuchende (SGB Il). Die
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zusatzlichen Leistungen im Bereich der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende beste-
hen als Erganzung fort und sollen die besondere Situation dieser Personengruppe
berticksichtigen.

Das Gesetz zur Verbesserung der Eingliederungschancen am Arbeitsmarkt wurde
am 27.12.2011 verkiindet. In weiten Teilen traten die Neuregelungen im Recht der
Arbeitsforderung (SGB I11) sowie in der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (SGB I1)
am 01.04.2012 in Kraft, die Anderungen beim Griindungszuschuss bereits am Tag
nach der Verklindung.

Das IAB hat auf die Notwendigkeit eines reduzierten und flexiblen Instrumenten-
kastens, aber auch auf die wachsende Herausforderung fiir die Vermittler durch den
erweiterten Ermessenspielraum hingewiesen, der sich aus der gréBeren dezentralen
Flexibilitat des Instrumenteneinsatzes ergibt:

«Prinzipiell kommt ein (ibersichtlicherer, aber zugleich flexiblerer Instrumenten-
kasten den Bediirfnissen der Praxis entgegen. Jede Streichung eines Instruments
sollte aber sorgfdltig abgewogen werden: Die Wirkungsforschung im SGB Il wie im
SGB Il zeigt, dass die meisten Instrumente wirksam sind — aber stets nur bezogen
auf spezifische Férderungsbedarfe. Ein ideales Instrument fiir alle gibt es nicht. {...)

Einen groBen Einfluss auf die Wirkung eines Instruments haben das regionale
Umfeld, die Organisation und Qualitit der MaBnahme und besonders die Teil-
nehmerstruktur. Die Ergebnisse zeigen, dass sich der MaBnahmeneinsatz insge-
samt noch nicht konsequent genug an dem Zuschnitt des Instruments und den
individuellen Bedarfen der Arbeitslosen orientiert. Wird die Regelungsdichte
bei Einzelinstrumenten zugunsten gréBerer dezentraler Flexibilitit verrin-
gert, wichst die Herausforderung fiir die Vermittler weiter: Je komplexer und fle-
xibler ein Instrumentenportfolio und je groer der Ermessensspielraum ist, desto
héhere Qualifikation braucht es fiir den sachgerechten Umgang. Die Bedeutung
des Instrumenteneinsatzes sollte insgesamt gegeniiber intensiven Vermitt-
lungs- und Betreuungsaktivititen nicht iiberschédtzt werden. Ein umfangreiches
Betreuungsangebot und Ubergangsmanagement, bei dem auch individuelle
Problemlagen wie fehlende Kinderbetreuung oder gesundheitliche Probleme be-
riicksichtigt werden, ist nach wie vor wichtig, um Langzeitbezug zu vermeiden."
(Koch et al. 2011, S.8)

Der Instrumentenkasten der aktiven Arbeitsférderung wird in einem neuen drit-
ten Kapitel des SGB Il in sieben neuen Abschnitten geordnet. Diese gliedern sich
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nun nicht mehr nach Arbeitnehmern, Arbeitgebern und Tragern, sondern nach be-
stimmten Arbeitsmarktkontexten, in denen sich die Leistungsberechtigten befin-
den. Es sind dies Beratung und Vermittlung, Aktivierung und berufliche Eingliede-
rung, Berufswahl und Berufsausbildung, berufliche Weiterbildung, Aufnahme der
Erwerbstatigkeit, Verbleib in Beschaftigung und Teilhabe behinderter Menschen am
Arbeitsleben. Ein achtes Kapitel regelt die befristeten Leistungen.

Ausgewihlte Anderungen im SGB III:*

Beratung und Vermittlung

Das schon 2009 mit dem ,Gesetz zur Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen
Instrumente” eingefiihrte Vermittlungsbudget bleibt auch im neuen Gesetz erhal-
ten. Mit ihm wurden bis dahin einzeln geregelte Leistungen zur Anbahnung und
Aufnahme eines Arbeitsverhaltnisses abgedeckt. Dasselbe gilt fiir die Zusammen-
fassung verschiedener friiherer Instrumente zu einem eigenstandigen Gesetzespa-
ragrafen ,MaBnahmen zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung”

Bei den MaBnahmen zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung wird nun ne-
ben der Beauftragung von Tragern durch die Agenturen flr Arbeit oder Jobcenter
die Ausgabe von ,Aktivierungs- und Vermittiungsgutscheinen” als Ermessensleis-
tung ermdglicht (§ 45). Die Ausbildung- und Arbeitsuchenden sollen selbst einen
MaBnahmenanbieter auswahlen kdnnen. Die Entscheidung liegt bei der ortlichen
Agentur fiir Arbeit bzw. Jobcenter - je nach &rtlichem Angebot oder persénlichen
Voraussetzungen des Forderberechtigten. Wird die MaBnahme bei einem Arbeitge-
ber durchgefiihrt, darf sie kiinftig bis zu sechs (statt bisher vier) Wochen dauern.
Die Dauer von MaBnahmen bei einem Trager bleibt weiterhin ungeregelt; sie muss
nur dem vorgesehenen Zweck und Inhalt entsprechen.

Berufswahl und Berufsausbildung

Die bisher im SGB Ill sehr verstreut geregelten MaBnahmen fiir junge Menschen
werden nun im dritten Abschnitt ,Berufswahl und Berufsausbildung” zusammen-
gefasst und in Teilen erweitert und flexibilisiert.

Die Férderung durch BerufsorientierungsmaBnahmen (§ 48) wird nun auch fiir jun-
ge Menschen im SGB Il aus Beitragsmitteln des SGB III finanziert und damit in die
Zustandigkeit der BA Uberfiihrt. Diese rechtskreisunabhangige Forderung fir alle
jungen Menschen bei einem zustdndigen Trager soll dazu beitragen, eine unter-

42 Fir eine detailliertere Darstellung vgl.: Marx, Stefan; Solka, Simone (2012a).
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schiedliche Behandlung von Schiilerinnen und Schilern und Doppelzustandigkei-
ten beim Ubergang von der allgemeinbildenden Schule in den Beruf zu vermeiden.

Das seit 2009 modellhaft an 1.000 Schulen erprobte und befristete Instrument der
Berufseinstiegsbegleitung (§ 49) fiir Leistungsschwéchere kann seit der Gesetzes-
anderung als Ermessenleistung flichendeckend angeboten werden. Das Erreichen
eines allgemeinen Schulabschlusses, die Berufswahlorientierung, die Suche nach
einer Ausbildungsstelle und die Stabilisierung eines Ausbildungsverhaltnisses sollen
durch Einstiegsbegleiter/-innen unterstiitzt werden. Allerdings ist fiir die Auswei-
tung die Kofinanzierung durch Dritte (insbesondere die Bundeslidnder) erforderlich.

Bei den berufsvorbereitenden BildungsmaBnahmen (§ 51) kann nunmehr der Praxis-
anteil in Form von Praktika je nach individuellem Bedarf erhoht werden. Benachtei-
ligten und behinderten jungen Menschen und jungen Migrantinnen und Migranten
wird eine langere Praktikumsphase ermdglicht, um deren Chancen auf einen Ausbil-
dungsplatz zu erhdhen.

Berufliche Weiterbildung

Bei der Forderung der beruflichen Weiterbildung wurden verschiedene Normen
zusammengefiihrt und modifiziert. Mit Blick auf die Fachkraftesicherung soll der
Ausbau der Weiterbildung in kleinen und mittleren Unternehmen (KMU) gefordert
werden.

Die Regelung zur Weiterbildungsférderung von dlteren Arbeitnehmerinnen und Ar-
beitnehmern in KMU wird deshalb entfristet (§ 82). Unabhingig vom Alter des Be-
schaftigten kann mit halftiger Kostenbeteiligung der Arbeitgeber befristet bis 2014
Weiterbildung gefordert werden (§ 131a). Bei der Férderung der Berufsausbildung
oder Weiterbildung von Arbeitnehmern ohne Berufsausbildung oder mit vier Jahren
Beschaftigung in an- oder ungelernter Tatigkeit werden kiinftig Zeiten der Arbeits-
losigkeit, Kindererziehung oder Pflege von Angehdrigen beriicksichtigt (§ 81).

Aufnahme einer Erwerbstitigkeit

Die Regelungen zum Eingliederungszuschuss wurden zusammengefasst und verein-
heitlicht (8§ 88 ff.). Mit der MaBnahme kénnen Arbeitgeber bezuschusst werden,
um eventuelle ,Minderleistungen” auszugleichen, die durch die Einstellung von Ar-
beitnehmerinnen und Arbeitnehmern mit Vermittlungshemmnissen entstehen.

§ 89 legt fest, dass sich Forderhdhe und -dauer nach dem Umfang der Einschrankung
der Arbeitsleistung im Verhaltnis zu den Anforderungen des Arbeitsplatzes richten.
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IAB-Stellungnahme

LZusammenftiihrung der Eingliederungszuschiisse

Die aktuell wieder geplante Zusammenfiihrung der Eingliederungszuschiisse ent-
spricht den Bediirfnissen der Praxis. Dies zeigt eine aktuelle Implementations-
studie, die das Institut Arbeit und Qualifikation (IAQ) in Kooperation mit dem IAB
durchgefiihrt hat (Brussig/Schwarzkopf 2011; Kurzfassung Brussig et al. 2011).
(..) Ein zentraler Befund der Studie ist: Die seit dem Jahr 2007 erneut erfolg-
te Ausdifferenzierung der Eingliederungszuschiisse - mit diversen zusdtzlichen
Varianten fiir Altere und Jiingere - hat sich nicht bewdhrt. Die neuen Forder-
varianten sind (ber die Arbeitsagenturen und Jobcenter hinaus wenig bekannt
geworden. Betriebe sind (iber die detaillierten Forderbestimmungen kaum in-
formiert; sie verlassen sich auf die Erlduterungen der Vermittlungsfachkrdfte.”
(Bellmann et al. 2011, S. 41 f)

()

«Forderbestimmungen

Entscheidend fiir die Férderung mit einem Eingliederungszuschuss ist die Beurtei-
lung im Einzelfall. Die bereits erwdhnte Implementationsstudie (Brussig et al. 2011)
zeigt, dass sich die Vermittlungsfachkrdfte bisher mit Férderbestimmungen konfron-
tiert sahen, die auBerordentlich komplex und teilweise unbestimmt sind. Je nach
Fordervariante waren bisher Vermittlungshemmnisse, Minderleistungen und Ein-
gliederungserfordernisse zu beriicksichtigen. Diese zentralen Begriffe waren aller-
dings nicht exakt definiert. Minderleistungen am konkreten Arbeitsplatz lassen sich
durch Vermittlungsfachkréfte zudem nur mit unverhdltnismdBig hohem Aufwand
iiberpriifen; in der Regel verlassen sie sich auf die Begriindungen der betrieblichen
Personalverantwortlichen. (...) Das aktuelle Gesetzesvorhaben erhéht die Transpa-
renz an die Anforderungen durch die oben bereits diskutierte Zusammenfiihrung
der Eingliederungszuschiisse. Zudem soll, um das Verstindnis der Grundnorm zu
erhéhen, der Begriff ,Vermittlungshemmnisse” gestrichen werden, da sie durch den
Folgetext hinreichend wiedergegeben seien. Der Begriff,,Minderleistung” wird durch
JEinschriinkungen der Arbeitsleistung” ersetzt, der Begriff ,Eingliederungserforder-
nis” durch ,Anforderungen des jeweiligen Arbeitsplatzes” Damit wird der Geset-
zestext zwar umformuliert, inhaltlich bleibt das oben angesprochene Problem der
konkreten Uberpriifung von ,Minderleistungen” beziehungsweise nun ,Einschrin-
kungen am Arbeitsplatz” allerdings bestehen. Durch die sprachliche Neuregelung
wird es fiir die Vermittlungsfachkréfte nicht einfacher, die genannten Anforderun-
gen in der Praxis zu (iberpriifen."

(ebd.S. 42 f)
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Der Griindungszuschuss (8§ 93f), mit dem die Aufnahme einer hauptberuflichen
Selbstandigkeit aus Arbeitslosigkeit gefordert wird, wurde vollstandig von einer
Pflicht- in eine Ermessensleistung umgewandelt. Die Anderung zielt auf eine Aus-
gabenreduzierung, deren Umfang der Gesetzesentwurf auf rd. 1 Mrd. Euro jahrlich
beziffert.

Verlangert wurde der bisher fiir die Férderung erforderliche Restanspruch auf Ar-
beitslosengeld von bisher 90 auf auf 150 Tage. Eine Veranderung gab es auch bei
der Ldnge der zwei Forderphasen: Die erste, in der der Griinder den Zuschuss in
Hohe des Arbeitslosengeldes zuziiglich 300 Euro erhdlt, wurde von neun auf sechs
Monate verkiirzt, die zweite, optionale, in der der Griinder nur noch den Zuschuss
erhalt, von sechs auf neun Monate verldngert. Die mdgliche Gesamtférderdauer
von 15 Monaten bleibt erhalten.

IAB-Stellungnahme

«Flir die Ausgestaltung des Griindungszuschusses als Ermessensleistung spricht die
grdBere Steuerbarkeit hinsichtlich Umfang und Zielgenauigkeit des Mitteleinsat-
zes. Nach der derzeitigen Regelung in § 57 Abs. 2 SGB IlI ist die Gewdhrung des
Griindungszuschusses an die Uberpriifung der Tragféhigkeit des Griinderprojekts
und der Eignung der Griinderperson gekoppelt. Empirisch zeigt sich, dass insbeson-
dere die Tragfahigkeitspriifung in diesem Sinne intensiv genutzt wird (Bernhard/
Wolff 2011). Bei einer Umstellung auf eine Ermessensleistung nimmt die Entschei-
dungsfreiheit der Arbeitsvermittler - aber auch ihre Entscheidungsverantwor-
tung - deutlich zu. Arbeitsvermittler und arbeitslose Griindungswillige bendtigen
daher klare und einheitliche Kriterien fiir die Bewilligung der Férderung. Welche
Auswirkungen die Umwandlung des Griindungszuschusses in eine Ermessensleis-
tung auf das Férderautkommen und die Teilnehmerstrukturen haben wird, hédngt
weitgehend von (bisher noch nicht bekannten) Umsetzungsbestimmungen und
verfiigbaren Ressourcen ab. Allein durch die Umwandlung des Griindungszuschus-
ses in eine Ermessensleistung ist jedoch die Realisierung der im Gesetzesentwurf
(Bundestagsdrucksache 17/6277 vom 24.6.2011) avisierten Einsparungen nicht zu
erwarten.”

(Bellmann et al. 2011, S. 45 f))

Verbleib in Beschiftigung

Die wahrend der Wirtschaftskrise eingefiinrten Sonderregelungen zur Kurzarbeit
wurden bereits zum Jahresbeginn 2012 aufgehoben. Bei der Berechnung der Hohe
des Kurzarbeitergeldes wurden die zunéchst bis Ende 2012 befristeten Sonderbe-
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messungsregelungen entfristet Gbernommen. Ziel ist es, dauerhaft einen Anreiz
zu setzen, einen konjunkturbedingten Arbeitsausfall zundchst im Betrieb aufzu-
fangen, ohne dass Kurzarbeit eingefiihrt werden muss. Bei Arbeitnehmern, die
nach betrieblich bedingter Reduzierung der Arbeitszeit und damit einhergehendem
Verdienstausfall in Kurzarbeit gehen miissen, wird zur Berechnung des Kurzarbei-
tergeldes der hohere Verdienst vor der Beschaftigungssicherungsvereinbarung zu-
grunde gelegt (Nettoentgeltdifferenz § 106).

Transfertrager erhalten eine erfolgsabhadngige Pauschale, wenn sie die Teilnehmer
an TransfermaBnahmen in eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung ver-
mitteln (§ 134). Die Neuregelung gilt zunéchst befristet bis 2014, um ihre Wirkung
priifen zu kdnnen.

Wegfallende Férderinstrumente

Kiinftig werden ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen (ABM) (88 260 bis 271 alt) auf-
grund der stark gesunkenen praktischen Relevanz und der von der Forschung kon-
statierten negativen Wirkung auf den Ubergang in ungeforderte Beschaftigung
nicht mehr gefordert.

Ebenso entfillt der bis Ende 2013 befristete Ausbildungsbonus (§ 421r alt), mit dem
Betriebe, die Jugendliche nach Insolvenz, Stilllegung oder SchlieBung ihres Ausbil-
dungsbetriebes eingestellt hatten, geférdert werden konnten.

Die Regelung zur Entgeltsicherung fiir dltere Arbeitnehmer ab 50 Jahren (§ 417
neu, §§ 421j SGB Ill alt), die LohneinbuBen von vormals Arbeitslosen nach Arbeits-
aufnahme einer im Vergleich zum bisherigen Arbeitsentgelt niedriger entlohnten
Tatigkeit teilweise ausgleichen sollte, wurde nicht verldngert und wird bis Ende
2013 nur noch fiir diejenigen fortgezahlt, die vor 2012 einen Anspruch erworben
hatten.

IAB-Stellungnahme

LTrotz der vergleichsweise geringen Zugangszahlen und bislang noch fehlender
Befunde zu den Wirkungen auf die Geférderten spricht einiges dafiir, das Instru-
ment der Entgeltsicherung beizubehalten. Sie adressiert ein arbeitsmarktpolitisch
relevantes Problem dlterer Arbeitsloser, das so nicht von anderen arbeitsmarkt-
politischen Instrumenten abgedeckt wird. (...) Die Entgeltsicherung setzt (...) an
der Arbeitsangebotsseite an und will iiber das Angleichen von Anspruchslohn und
Marktlohn friihzeitige Ubergéinge aus der Erwerbslosigkeit ermdglichen und damit
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das unter Alteren weit verbreitete Problem der Langzeitarbeitslosigkeit verringern.
Aufgrund ihrer Ausgestaltung wendet sie sich vor allem an ehemals relativ gut ver-
dienende und eher gut ausgebildete Personen, bei denen das Problem nicht die zu
geringe Qualifikation oder eine anders geartete Arbeitsmarktferne ist. Sie kénnte
damit durchaus ein gewisses Potenzial besitzen, um iiber die Eingliederung von dl-
teren Arbeitslosen zunehmende Fachkrdfteengpdsse abzuschwdchen. So scheitert
eine Rekrutierung gut qualifizierter dlterer Arbeitsloser hdufig an einer Mischung
aus betrieblichen Produktivititsvorbehalten und hohen individuellen Anspruchsléh-
nen. Der Einsatz der Entgeltsicherung kénnte beiden Seiten den Vertragsabschluss
erleichtern.

SchlieBlich spricht auch mit Blick auf das alternde Erwerbspersonenpotenzial und
die schrittweise Anhebung des Renteneintrittsalters auf 67 Jahre einiges dafiir, die
Entgeltsicherung beizubehalten und in der eng gefassten Zielgruppe mdglicher-
weise sogar offensiver als bislang einzusetzen.”

(Bellmann et al. 2011, S. 76 f.)

Zulassung von Trdgern und MaBnahmen

Kiinftig benotigen alle Trager, die MaBnahmen der aktiven Arbeitsforderung durch-
fiihren, eine Zulassung durch eine fachkundige Stelle (§ 176 SGB III). Laut Geset-
zesbegriindung soll dies die Qualitdt der MaBnahmen sichern und das Vertrauen in
die MaBnahmen starken.

Fiir Anbieter von MaBnahmen zur Forderung der beruflichen Weiterbildung war be-
reits vorher eine Zulassung erforderlich. Die bisher in & 84 und in der , Anerkennungs-
und Zulassungsverordnung Weiterbildung" geregelten Anforderungen an die Zulas-
sung der Weiterbildungstrager werden — in modifizierter Form - auf alle Anbieter von
Arbeitsmarktdienstleistungen libertragen, die Leistungen nach dem SGB Il erbringen.

Jeder Trdger, der Arbeitsmarktdienstleistungen erbringen will, muss kiinftig die
Erfiillung qualitativ einheitlicher Mindeststandards in einem Zulassungsverfahren
nachweisen. AuBerdem bediirfen kiinftig auch die MaBnahmen einer Zulassung,
die mithilfe des neu eingefiihrten Aktivierungs- und Vermittlungsgutscheins in An-
spruch genommen werden kdnnen. Das |AB hat auf die Komplexitat des Verfahrens
und notwendige Prazisierungen hinsichtlich der Zertifizierung der Trager hingewie-
sen (vgl. Bellmann et al. 2011, S. 70 ff.).
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Anderungen im SGB II:*

Die Anderungen im Bereich der aktiven Arbeitsforderung nach dem SGB Il gelten
auch fiir die Leistungen der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende nach SGB II. In
§ 16 wurde die Regelung an die neue Struktur des Dritten Kapitels des SGB Il
angepasst. Die Agentur fiir Arbeit kann zur Eingliederung in Arbeit Leistungen der
Beratung und Vermittlung, der Aktivierung und beruflichen Eingliederung, zur Be-
rufsausbildung und beruflichen Weiterbildung und zur Aufnahme einer sozialver-
sicherungspflichtigen Beschaftigung nach SGB Ill Drittes Kapitel erbringen.

Der Bereich der 6ffentlich geforderten Beschaftigung wurde neu geordnet. Ziel war,
die Beschaftigungsfahigkeit zu erhalten, die Vermittlungschancen zu erhéhen und
die gesellschaftliche Teilhabe zu verbessern. Dazu wurden mehrere Instrumente
und individuelle Forderleistungen zusammengefasst. Die Entscheidungskompeten-
zen im SGB Il wurden weiter dezentralisiert.

Durch die Neuregelung der Leistungsgrundsitze (§ 3 SGB Il Abs. 2) sollen erwerbs-
fahige Leistungsberechtigte, die das 25. Lebensjahr noch nicht vollendet haben,
nicht mehr in Arbeitsgelegenheiten, sondern unverziiglich nach Beantragung von
SGB-II-Leistungen in Ausbildung oder Arbeit vermittelt werden.

IAB-Stellungnahme

.Personen unter 25 Jahren sollen nach dem Gesetzentwurf nicht mehr als eine be-
sondere Zielgruppe der éffentlich geférderten Beschdftigung betrachtet werden.
Die bisherige Regelung nach § 3 SGB Il Absatz 2 sieht vor, dass unter 25-jdhrige er-
werbsfihige Leistungsberechtigte unmittelbar in Arbeit, Ausbildung oder Arbeits-
gelegenheiten vermittelt werden sollen. In der Praxis fiihrt das zu einer besonders
héufigen Zuweisung dieses Personenkreises in Zusatzjobs und offenbar in gréBerem
Umfang zur Férderung von relativ arbeitsmarktnahen jungen Erwachsenen. Evalua-
tionsstudien kommen zu dem Befund, dass gerade diese jungen Erwachsenen zu
einem guten Teil von der Aufnahme einer Arbeit oder Ausbildung abgehalten wur-
den, ohne dass die Zusatzjobforderung mittelfristig ihre Eingliederungsaussichten
verbessert (Hohmeyer/Wolff 2007; Wolff/Popp/Zabel 2010). Die Streichung der Ar-
beitsgelegenheiten aus dem § 3 SGB Il Abs. 2 erscheint daher mehr als plausibel.”
(Bellmann et al. 2011, S. 51)

43 Fir eine detailliertere Darstellung vgl.: Marx, Stefan; Solka, Simone (2012b).
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Die Forderhochstdauer von betrieblichen AktivierungsmaBnahmen (Praktika) fiir
Langzeitarbeitslose und junge Menschen unter 25 Jahren mit schwerwiegenden
Vermittlungshemmnissen wird von bisher sechs auf zwélf Wochen erhéht (8 16
Absatz 3).

Mit dem Wegfall der ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen beschrankt sich die 6ffent-
lich geférderte Beschaftigung nunmehr auf den Kreis der ALG-1I-Bezieher. Fiir das
neue Instrument ,Férderung von Arbeitsverhiltnissen” (FAV) (§ 16e) wurden die
bisherigen Regelungen zu Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante und zum Be-
schaftigungszuschuss zusammengefasst. Die FAV zielt auf langzeitarbeitslose Leis-
tungsberechtigte, die noch durch mindestens zwei weitere in ihrer Person liegende
Vermittlungshemmnisse beeintrachtigt sind. Die Forderdauer wird auf maximal
zwei Jahre innerhalb von fiinf Jahren begrenzt.

Fir die geférderten Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsvariante (Ein-Euro-
Jobs, Zusatzjobs) (§ 16d) gilt nun neben den Kriterien der ,Zusétzlichkeit" und ,im
offentlichen Interesse liegend" auch das der ,Wettbewerbsneutralitat”, d. h. dass
keine Erwerbstatigkeit auf dem allgemeinen Arbeitsmarkt verdrangt oder in ihrer
Entstehung verhindert werden darf. Auch hier wird die Férderdauer auf zwei Jahre
innerhalb von fiinf Jahren begrenzt.

IAB-Stellungnahme

«Es erscheint plausibel, den MaBnahmenkatalog in der Hinsicht zu straffen, dass nur
noch ein Instrument vorhanden ist, das 6ffentlich geférderte versicherungspflich-
tige Arbeitsverhdltnisse ermdglicht, und eines fiir zusdtzliche, im 6ffentlichen In-
teresse liegende Beschdftigungsméglichkeiten. Voraussetzung hierfiir ist allerdings
eine erhebliche Flexibilitdt, die alle relevanten Gesichtspunkte wie den Fokus auf die
richtigen Zielgruppen und eine am Einzelfall orientierte Ausgestaltung (Arbeitsan-
reize, Erbringung von begleitenden Betreuungsleistungen, Teilhabeaspekte und so-
zialer Arbeitsmarkt) mit beriicksichtigt."

(Bellmann et al. 2011, S. 49)

«In Verbindung mit der Deckelung der Férderzeiten, die kiinftig auch fiir Zusatzjobs
gelten wird, diirfte in der Praxis vor allem im Hinblick auf die Mdglichkeiten einer
Schaffung 6ffentlich geférderter, versicherungspflichtiger Beschédftigung fiir extrem
benachteiligte Arbeitslose Flexibilitit verloren gehen.”

(ebd., S. 52)
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Besonders hervorzuheben ist die konsequente Betonung der Nachrangigkeit der
offentlich geférderten Beschaftigung (§ 16d Absatz 5 und § 16e Absatz 3). Sowohl
die Pflichtleistung der Vermittlung als auch die Ermessensleistungen zur Einglie-
derung, die auf eine unmittelbare Integration in den Arbeitsmarkt zielen, genieBen
gegeniiber der &ffentlich geforderten Beschaftigung Vorrang. Deren Ziel ist eine
starkere Ausrichtung auf arbeitsmarktferne Personen, wie sie die Evaluationsergeb-
nisse auch nahegelegt haben.

Bei den Leistungen zur Eingliederung von Selbstandigen (§ 16¢) wird die beste-
hende Regelung, die Selbstidndige im SGB Il mit Zuschiissen oder Darlehen unter-
stiitzt, ergdnzt durch die Mdglichkeit, die Beratung durch geeignete Dritte und die
Vermittlung von Kenntnissen und Fertigkeiten zu fordern. Diese Regelung soll die
Hilfebedurftigkeit reduzieren und bei Bedarf die Neuausrichtung der Erwerbstatig-
keit ermdglichen.

Die Gesetzesdnderung gibt den Agenturen fiir Arbeit die Mdglichkeit, gesetzlich
geregelte Eingliederungsleistungen um freie Leistungen (Freie Forderung § 16f) zur
Eingliederung in Arbeit zu erweitern. Die Leistungen der Freien Forderung diirfen
jedoch wie bisher gesetzliche Leistungen nicht umgehen oder aufstocken. Dieses
Aufstockungs- und Umgehungsverbot wird jedoch fiir Langzeitarbeitslose sowie fiir
Jugendliche mit besonders schweren Vermittlungshemmnissen aufgehoben.

Parlamentaria

Gesetzentwurf der Bundesregierung. Bundestagsdrucksache 17/6277 vom 24.06.2011.

Gesetz zur Verbesserung der Eingliederungschancen am Arbeitsmarkt vom 20.12.2011
BGBI. I Nr. 69, S. 2854.

Deutscher Bundestag (2011): Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses fiir Arbeit
und Soziales (11. Ausschuss) zu dem Gesetzentwurf der Bundesregierung - Drucksachen
17/6277, 17/6853 - Entwurf eines Gesetzes zur Verbesserung der Eingliederungschancen am
Arbeitsmarkt. Dr. 17/7065 v. 21.09.2011.

Deutscher Bundestag, Ausschuss fiir Arbeit und Soziales (2011): Materialien zur 6ffentlichen
Anhérung von Sachverstdndigen in Berlin am 5. September 2011: Zusammenstellung der
schriftlichen Stellungnahmen. Ausschussdrucksache 17(11)594 vom 31.08.2011.
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Viertes Gesetz zur Anderung des Vierten Buches Sozialgesetzbuch
und anderer Gesetze

(Inkrafttreten 01.01.2012)

Ausgewahlte Inhalte des Gesetzes:

Il Unfallversicherungsschutz fiir Teilnehmer an arbeitsmarktpolitischen MaB3-
nahmen

I Effizienzsteigerung in der Sozialgerichtsbarkeit bei Klagen von Bedarfsge-
meinschaften nach SGB |l

I Direktliberweisung der Zuschiisse zur privaten Krankenversicherung fiir ALG-II-
Bezieher an die Versicherungsunternehmen

Das Vierte Gesetz zur Anderung des Vierten Buches Sozialgesetzbuch und anderer
Gesetze dient der Anderung und Anpassung einer Vielzahl von Regelungen in den
Sozialgesetzbiichern und im Sozialgerichtsgesetz. Ziel ist es, Verfahren effizienter
zu gestalten und Regelungsliicken zu schlieBen.

In den letzten Jahren hat der Gesetzgeber neue arbeitsmarktpolitische Instrumente
in den Forderkatalog des Zweiten und Dritten Buches aufgenommen sowie - ins-
besondere mit dem Gesetz zur Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Inst-
rumente vom 21. Dezember 2008 - neue flexible und individuelle Forderleistun-
gen geschaffen, die bisherige Instrumente ersetzt beziehungsweise erganzt haben.
Fiir verschiedene Instrumente und deren konkrete Ausgestaltung werden durch
Anderung des § 2 SGB IV der gesetzliche Unfallversicherungsschutz der Teilneh-
menden vereinheitlicht und noch vorhandene Liicken geschlossen.

Mit der Anderung des Sozialgerichtsgesetzes soll der starken Belastung der Sozial-
gerichte aufgrund der gestiegenen Zahl der Verfahren Rechnung getragen wer-
den. Zur Beschleunigung der Verfahren werden daher Regelungen eingefiihrt, die
auf Vorschldgen der Justizministerkonferenz und der Konferenz der Arbeits- und
Sozialminister zur Anderung des Prozessrechts beruhen. Die Klagen und Verfahren
von Bedarfsgemeinschaften nach dem SGB II, die in der Regel durch alle Mitglieder
der Bedarfsgemeinschaft gemeinsam zu fiihren waren, aber haufig nur von der den
Antrag auf Leistungen nach dem SGB |l stellenden Person gefiihrt werden, hatten
oft aufwandige, verfahrensverzogernde Vollmachtspriifungen zur Folge. Die seit
Juli 2008 weggefallene Vollmachtsvermutung fiir Ehegatten, Lebenspartner und
Verwandte wird daher in § 73 wieder eingefiihrt. Mit der Anderung werden zudem
die Zuriickverweisungsmaoglichkeiten an das Sozialgericht eingeschrankt. Die Stel-
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lung des Landessozialgerichts als Entscheidungsinstanz wird gestarkt; gleichzeitig
wird die erste Instanz der Sozialgerichtsbarkeit entlastet, denn die Zurlickverwei-
sung soll nur noch unter strengen Voraussetzungen mdglich sein. Damit werden
auch die Verfahrenslaufzeiten verringert.

Im Gefolge der Ausschussberatungen wurde auBerdem eine Anderung im SGB II
eingefiigt. Die in § 26 geregelten Beitrdge (Zuschisse) zur privaten Kranken- und
Pflegeversicherung bei Bezug von Arbeitslosengeld Il und Sozialgeld werden kiinf-
tig von den zustandigen Sozialleistungstragern nicht mehr unmittelbar an die Leis-
tungsberechtigten, sondern direkt an das Versicherungsunternehmen uberwiesen.
Damit sollen fristgerechte Beitragszahlungen gewdhrleistet werden, die zur dauer-
haften Aufrechterhaltung des vollen Versicherungsschutzes notwendig ist.

Parlamentaria

Gesetzentwurf der Bundesregierung. Bundestagsdrucksache 17/6764 vom 03.08.2011.

Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses fiir Arbeit und Soziales. Bundestags-
drucksache 17/7991 vom 30.11.2011.

Viertes Gesetz zur Anderung des Vierten Buches Sozialgesetzbuch und anderer Gesetze.
Bundesgesetzblatt Teil 1 2011 Nr. 71 vom 29.12.2011, S. 3057 ff.
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Haushaltsbegleitgesetz 2013
(Inkrafttreten 01.01.2013)

Die Arbeitsforderung betreffende Inhalte des Gesetzes:

B Streichung der Beteiligung des Bundes an den Kosten der Arbeitsforderung

B Wegfallen des von der Bundesagentur fiir Arbeit zu leistenden Eingliede-
rungsbeitrags

Das Haushaltsbegleitgesetz 2013 dient der Umsetzung von KonsolidierungsmaB-
nahmen fiir den Bundeshaushalt, die das Bundeskabinett im Marz 2012 mit dem
Eckwertebeschluss fiir die Bereiche Arbeitsforderung, Krankenversicherung und
gesetzliche Rentenversicherung verabschiedet hat. Im Bereich der gesetzlichen
Krankenversicherung wird der jahrliche Bundeszuschuss an den Gesundheitsfonds
vermindert, zugleich wird der Bundeszuschuss an die allgemeine Rentenversiche-
rung abgesenkt. Im Bereich der Arbeitslosenversicherung wird die Beteiligung des
Bundes an den Kosten der Arbeitsforderung (2013: rd. 6,2 Mrd. Euro) gestrichen
(§ 363 Satz 1 SGB Il alt). Diese Bundesbeteiligung ersetzte die 2007 aufgehobene
Defizithaftung des Bundes fiir die Bundesagentur fiir Arbeit.

Der Beitragssatz zur Arbeitslosenversicherung bleibt gleich. Zugleich entfallt der
bisher durch die Bundesagentur fiir Arbeit an den Bundeshaushalt zu zahlende Ein-
gliederungsbeitrag (2013: rd. 4 Mrd. Euro) (§ 46 Absatz 4 SGB Il alt). Dieser betrug
die Halfte der jahrlichen Aufwendungen fir die Leistungen zur Eingliederung in Ar-
beit und fiir die Verwaltungskosten in der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende. Er
hatte 2008 mit dem Sechsten Gesetz zur Anderung des Dritten Buches Sozialge-
setzbuch den als verfassungsrechtlich bedenklich eingestuften Aussteuerungsbetrag
abgeldst, den die Bundesagentur fiir Arbeit seit 2005 fiir jeden Arbeitslosen leisten
musste, der Arbeitslosengeld bezogen hat, nicht innerhalb von einem Jahr vermittelt
werden konnte und deshalb Arbeitslosengeld-Il beantragen musste. Die Einnahmen
des Bundes aus dem Eingliederungsbeitrag betrugen jahrlich rd. 5 Mrd. Euro.

Laut Gesetzesbegriindung sind die Entwicklungen auf dem Arbeitsmarkt anhaltend
glinstig und die strukturellen Auswirkungen der 2013 in Kraft getretenen Instru-
mentenreform erlauben KonsolidierungsmaBnahmen im Bereich der Arbeitsfor-
derung. Der Bundesagentur flir Arbeit stehen bis 2016 zwar rund 5,1 Mrd. Euro
weniger zur Verfiigung, dies konne sie aber aus ihren Riicklagen decken. AuBerdem
wiirden die Finanzbeziehungen zwischen Bundeshaushalt und dem Haushalt der
Bundesagentur fiir Arbeit richtungsweisend vereinfacht.
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Anhang B: Zentrale Datensdtze der SGB-II-Forschung

Anhang B1: SGB-II-Prozessdatenbasis

Martina Oertel, Ulrich Thomsen

Die Evaluationsforschung im Bereich des SGB Il ist ohne die im Geschehen vor
Ort entstehenden Prozessdaten kaum denkbar. Auf unterschiedliche Art und Weise
haben die meisten Untersuchungen in diesem Bereich direkte oder indirekte Be-
rihrungspunkte zu den Prozessdaten. Daher war eine zentrale Herausforderung
fiir die SGB-II-Forschung der ersten Jahre der Aufbau von evaluationsgeeigneten
langsschnittorientierten Prozessdaten (Brinkmann et al. 2005). Aufgrund der kom-
plexen institutionellen und IT-technischen Prozesse des SGB Il sind erst seit 2009
flachendeckende Datensédtze zu den drei Themen Geld- und Sachleistungen, Ar-
beitsvermittlung und FérdermaBnahmen verfiigbar. Die Herausforderungen an die
Entwicklung und Pflege der Datenbasis im Berichtszeitraum werden nach einer
Ubersicht tiber die aktuelle SGB-II-Prozessdatenlandschaft und der Zugangsmog-
lichkeiten beispielhaft dargestellt.

Vielfach integriertes und vielféltiges Datenangebot

Die SGB-II-Prozessdatenbasis des IAB speist sich aus mehreren administrativen
Prozessen der unterschiedlichen Trager der Grundsicherung und der von ihnen
eingesetzten IT-Systeme (Oertel und Thomsen 2008) und umfasst die Grundge-
samtheit aller SGB-II-Leistungsbezieher. Basis fiir die forschungsspezifische Da-
tenaufbereitung des IAB ist dabei das Datawarehouse (DWH) der Statistik der BA,
in dem monatlich grundlegende Konsolidierungen durchgefiihrt werden (Statistik
der Bundesagentur fiir Arbeit 2009a, 2009b und 2011a) und das dem IAB die Ba-
sis flir eine forschungsspezifische Datenaufbereitung liefert.* Die folgende Abbil-
dung gibt hierzu einen Uberblick.

In der Ubersicht wird die Vielfalt und Komplexitit der SGB-II-Datenbasis deut-
lich. Die unterschiedlichen Tragerformen der Grundsicherungstriger (gemeinsame
Einrichtung, friiher Arbeitsgemeinschaften und Trager in geteilter Aufgabenwahr-
nehmung, zugelassener kommunaler Triger) nutzen jeweils unterschiedliche IT-
Systeme fiir ihre Verwaltungsprozesse. Die wesentlichen Verwaltungsprozesse sind
dabei die Berechnung und Zahlung des ALG Il und des Sozialgeldes, die Arbeitsver-
mittlung sowie die Verwaltung der MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik.

44 Zum besseren Verstdndnis: Alle Datensédtze, die mit einem X" beginnen, beruhen auf dem XSozial-Standard und
bilden die kommunalen Gegenstiicke von entsprechenden Datensétzen der gemeinsamen Einrichtungen.
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Anhangabbildung B1.1
IAB-Prozessdatenbasis: Datenfliisse SGB 1l 2009-2012

zPDV (Personendaten)

coArb/VerBIS

(Arbeitsuche) A2LL XSozial-SGB-II- IT-Verfahren der
coSachNT (SGB Il Leistung) Standard kommunalen
cistng SGB-II-Trager

(MaBnahmeteiln.)

Statistik DataWareHouse DWH - XS-Daten

MTH IEB
LHG ASU .
IAB ) L ) MaBnahme- Integrierte
Leistungshistorik Arbeitsuchenden- . .
; L teilnahme- Erwerbsbiografien
Grundsicherung Historik .
Historiken

e el

Zu welchem Rechtskreis die Arbeitsvermittiung gehort, ist zunachst nicht in jedem
Fall vollig klar: bis die Hilfebediirftigkeit belegt und abschlieBend berechnet ist,
kann es erfahrungsgemaB einige Wochen dauern. Die Statistik der BA wartet daher
drei Monate, bis ihre amtliche Leistungsstatistik festgeschrieben wird. SGB-11-Da-
ten sind zunéchst von SGB-I1I-Tragern gemeldete Informationen. Manchmal knnen
sie aber wegen der letztlich fehlenden Leistungsberechtigung auch den SGB-III-
Daten zugerechnet werden.** In umgekehrter Richtung gilt gleiches fiir FérdermaB-
nahmen, die wihrend des ALG-1-Bezugs begonnen werden und noch nach dem
Ubergang in den ALG-1I-Bezug andauern.*

Diese Beispiele zeigen, dass eine rein nach den einzelnen Datenquellen oder
Rechtskreisen getrennte Darstellung der Informationen oft nicht sinnvoll ist. Eine
gemeinsame Betrachtung wird mit den Integrierten Erwerbsbiografien (IEB) oder
dem Administrativem Panel (AdminP) maglich, die sich unter anderem aus den drei
in Anhangabbildung B1.1 skizzierten Datentdpfen speisen.

Das verfiigbare Merkmalsspektrum wird gesetzlich nach § 51b SGB Il definiert.
Die libermittelten Informationen werden mit berechneten Attributen und techni-
schen Merkmalen erganzt, zum Beispiel mit pseudonymisierten Identifikatoren und
Qualitatskennzeichen. Die wesentlichen inhaltlichen Variablen, die quelleniiber-
greifend verfiigbar sind, werden in folgender Ubersicht dargestellt:

45 Weitere Details und einen Uberblick iber die GroBenordnungen vgl. Statistik der BA (2010, S. 16 ff.).
46 Die Statistik orientiert sich bei der Zuordnung zum Rechtskreis an der Kostentrdgerschaft.
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Anhangtabelle B1.1
Verfiigbare Merkmale fiir die SGB-lI-Forschung

(X)LHG (X)ASU (X)MTH

Sozio-demografische Merkmale
1. Geburtsdatum, Geschlecht X X X
® Familienstand
® Behinderung - Status und Grad,
® Gesundheitliche Einschréankungen - Auswirkungen auf X

Vermittlung
e Staatsangehdorigkeit X X X
® Einreisestatus X

e Aufenthaltsstatus
e Wohnort (Gemeinde, Agentur fiir Arbeit) X X X
Grundsicherung

Beginn-/Enddatum

Grundsicherungstrager: Nummer und Art

SGB-II-Status/Personengruppe

Verwaltungstechnische Rolle in der BG X
® Ausschlussgrund

® Sanktion

® Beendigungsgrund

e Bedarfsgemeinschaft:
- Anzahl Kinder unter 15 Jahren in der BG X X

- Anzahl und Struktur der BG-Mitglieder hinsichtlich
Erwerbsfahigkeit und Altersgruppen
- Anzahl Haushaltsmitglieder
- BG-Typ
® Ergdnzende Datensédtze mit Detailinformation zu
- Leistungsanspriichen
- Einkommen
- Sanktionen
Arbeitsuche
Beginn-/Enddatum Arbeitsuche
Arbeitsuchenden-/Arbeitslosenstatus
Verfiigbarkeit nach §§ 10, 65 SGB |1 X
Abmeldegrund
Meldender Trager: Nummer und Art
® Schulbildung
o |etzte abgeschlossene Ausbildung - Art und Kennziffer

® Erwerbsstatus vor Arbeitsuche — Art und Dauer
o Letzte Tatigkeit - Kennziffer, Arbeitszeit und
Wirtschaftsgruppe des Betriebs
® Berufsriickkehr
e Art der Suche
e gesuchte Tatigkeit — Kennziffer
MaBnahmeteilnahme
Beginn-/Enddatum
MaBnahmeart
Kennzeichen Sonderprogramme
MaBnahmetrager: Nummer und Art

e o o o
>

® Weitere maBnahmespezifische Merkmale X
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Die geschilderte SGB-II-Prozessdatenbasis wurde und wird fir viele |AB-For-
schungsvorhaben direkt genutzt oder dient der Stichprobenziehung fiir zusatzliche
Befragungen, wie zum Beispiel dem |AB-Panel ,Arbeitsmarkt und soziale Siche-
rung” (PASS) (siehe Anhang B3).

Daneben arbeiten Auftragsprojekte des BMAS mit der SGB-II-Prozessdaten-
basis.*’ Im Berichtszeitraum waren diese die Evaluationen des Bundesprogramms
Kommunal-Kombi (Boockmann et al. 2012a), des Bundesprogramms Perspektive
50plus (Boockmann et al. 2012), der Modellprojekte Biirgerarbeit und des ,Pro-
gramms zur berufsbezogenen Sprachférderung fiir Personen mit Migrationshinter-
grund im Bereich des Bundes" (ESF-BAMF-Programm).

Wichtig fiir eine breite Verwendung der Daten in der Forschungslandschaft ist
die weitere Verarbeitung der Daten im Forschungsdatenzentrum der BA im IAB
(FDZ). Hier wird auf Basis der Integrierten Erwerbsbiografien die Stichprobe der
Integrierten Arbeitsmarktbiografien (SIAB) erstellt, eine 2 %-Stichprobe aus den
Integrierten Erwerbsbiografien, die tiber das FDZ bezogen werden kann (http://fdz.
jab.de/de/FDZ_Individual_Data/integrated_labour_market_biographies.aspx). Der
Fokus liegt hier auf den Erwerbsverldufen. Da nicht alle Bedarfsgemeinschafts-
mitglieder enthalten sind (Kinder unter 15 Jahren fehlen beispielsweise) und BG-
Strukturmerkmale fehlen, ist die FDZ-Stichprobe nur eingeschrankt fiir Fragestel-
lungen rund um das SGB Il geeignet. Zusatzlich stellt das FDZ deshalb das PASS als
Scientific Use File fiir diese Zwecke zur Verfligung.

Entwicklung und Pflege: Konstante Anderung

Die Geschichte des SGB Il hat gezeigt, dass nur eines gleich bleibt, ndmlich der
standige Wandel. In der geschilderten SBG-II-Prozessdatenlandschaft existiert da-
her die groBe Konstante: ,Laufende Anderungen”. Damit die halbjahrlich aktuali-
sierten Datensdtze sowie die jahrlich aktualisierten Integrierten Erwerbsbiografien
und das Administrative Panel auch Uber mehrere Versionen hinweg stabil und in
anndhernd gleicher Struktur und Qualitadt der Forschung zur Verfiligung gestellt
werden konnen, miissen Anderungen und Anpassungen bereits beim Aufbau der
SGB-II-Prozessdatenbasis so beriicksichtigt werden, dass sie mdglichst k(l)eine
Auswirkungen auf die Datensdtze haben. Daher ist die zentrale Aufgabe des Ge-
schaftsbereichs IT- und Informationsmanagement, die Datenprodukte so stabil zu
halten, dass die Anderungen Junter der Haube" fiir die Forschungsprojekte keine
Beeintrachtigung darstellen.

Welche Anderungen waren das konkret im Berichtszeitraum 2008-2012?

47  Der Nutzung geht eine datenschutzrechtliche Genehmigung nach § 75 SGB X voraus.
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Wandel durch Gesetze und Rechtsprechung

Die fiir die Datenversorgung gravierendste Gesetzesanderung war sicherlich das
Gesetz zur Weiterentwicklung der Organisation der Grundsicherungstrager vom
3. August 2010, das in den Folgejahren die SGB-II-Grundsicherungstragerland-
schaft verwandelt hat. So finden sich nun die gemeinsamen Einrichtungen dort, wo
vorher Arbeitsgemeinschaften (ARGE) und Tréger in getrennter Aufgabenwahrneh-
mung zu finden waren; zusétzlich wurde die Zahl der zugelassenen kommunalen
Trager auf tber 100 deutlich ausgeweitet.

Im Ergebnis werden seit 2012 bundesweit knapp ein Viertel der SGB-II-Leis-
tungsberechtigten von den zugelassenen kommunalen Tragern betreut, wobei der
Anteil von Bundesland zu Bundesland schwankt. Fiir die SGB-II-Forschung nimmt
also die Bedeutung der liber den XSozial-SGB-II-Standard gelieferten Prozessda-
tenmeldungen der kommunalen Trager weiter zu. Damit verbunden ist auch der
Transfer der operativen Daten in neue IT-Systeme, der trotz sorgfaltiger Vorberei-
tungen Spuren und Korrekturbedarf in den Datensdtzen hinterlieB3.

Neben diesem Einschnitt kam es in den vergangenen Jahren zu einer Vielzahl
weiterer gesetzlichen Anderungen und Erginzungen bis hin zur Neufassung des
SGB Il im Jahr 2011. Diese Anderungen fiihrten jeweils zu Anpassungen in der
administrativen Umsetzung und hinterlieBen weitere Datenspuren. Beispielsweise
wurden in den letzten Jahren neue Mehrbedarfe oder Zuschiisse zu Versicherungs-
leistungen eingefiihrt oder mit dem Bildungs- und Teilhabepaket auf die verfas-
sungsgerichtliche Aufforderung zur Beriicksichtigung des soziokulturellen Exis-
tenzminimums von Kindern und Jugendlichen reagiert. Fiir die Datensdtze bedeutet
das: Anpassung der Aufbereitungsroutinen und viele neue Merkmale, die nicht nur
zu generieren, sondern auch zu beschreiben sind.

Weitere Anderungen der Datenbasis wurden durch rechtliche Anderungen au-
Berhalb des SGB Il ausgelost, wie etwa die Anpassung der Altersrentengrenze, die
zu einer modifizierten Definition von Erwerbsfahigkeit fiihrte und in den Daten-
satzen nachvollzogen werden muss. Auch die 2009 und 2012 in Kraft getretenen
Gesetze zur Neuausrichtung bzw. Verbesserung der arbeitsmarktpolitischen Instru-
mente gehdren zu den datentechnisch bedeutsamen Neuheiten im Berichtszeit-
raum. So erfordert zum Beispiel die gréBere Verbreitung des Gutschein-Prinzips
neue Konzepte fiir die Datenhaltung.

Wechsel und Versionierung von Quellverfahren

Wichtige Quellen fiir umfassende Anderungen und den entsprechenden Anpas-
sungsbedarf sind immer wieder Modifikationen in den die Prozessdaten generie-
renden |T-Verfahren. Hier war in den vergangenen Jahren sowohl im Bereich der
IT-Systeme der Arbeitsgemeinschaften beziehungsweise der gemeinsamen Einrich-
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tungen als auch im Bereich der zugelassenen kommunalen Trager groBe Dynamik
zu beobachten.

Das von ARGEn/Trdgern mit getrennter Aufgabenwahrnehmung genutzte A2LL
wird kontinuierlich weiterentwickelt und nach Maglichkeit verbessert. Dreimal
jahrlich werden neue Versionen zur Nutzung freigegeben. Zwar erleichtern die
hinzugekommenen Funktionalitdten die Arbeit vor Ort und ldsen teils bestehen-
de Umgehungslésungen ab, allerdings miissen die resultierenden Verdnderungen
in der Datengrundlage abgefangen werden, um sie mdglichst reibungslos in die
Forschungsdatenprodukte aufnehmen zu kdnnen. Seit 2009 wird auBerdem die
Ablésung von A2LL durch das IT-Verfahren ALLEGRO vorbereitet. Dazu gehdrt auch
die Neuorganisation der anschlieBenden Datenaufbereitung im Statistik-DWH und
dem |AB, die ab 2010 zu einem Arbeitsschwerpunkt von ITM wurde.

Die Daten der zugelassenen kommunalen Trager stellen teilweise noch komple-
xere Herausforderungen dar. Bei den Tragern sind unterschiedliche Softwarepakete
im Einsatz,*® die Meldungen {iber den Datenlieferstandard XSozial-BA-SGB-II an
die BA generieren. Sowohl die Software als auch der Dateniibermittlungsstandard
werden laufend neu versioniert. Daran anschlieBend erfolgen Modifikationen der
Weiterverarbeitung fiir die BA-Statistik, der Forschung und seit 2010 auch der
Kennzahlenvergleiche nach § 48 SGB II. Auf allen Ebenen finden also laufend An-
passungen und Optimierung statt.

Wechsel und Neuversionierung von Software sind dariiber hinaus Quelle fiir
Datenqualitdtsprobleme, da die Migration der Daten vor Ort mitunter nicht rei-
bungslos funktioniert oder ,Kinderkrankheiten" der Programme erst mit nachfol-
genden Versionen behoben werden. Sie 16sen sowohl im Statistik-DWH als auch im
IAB rege Problembeschreibungen und -analysen aus, gefolgt von teils sehr aufwan-
digen Korrekturen. Dabei reagieren die Forschungsdaten sensibler auf Datenliicken
oder Fehler, da eine ersatzweise Hochrechnung fiir tagesgenaue Zeitrauminforma-
tionen sehr viel anspruchsvoller ist als fiir Bestandsaggregate. Imputationen oder
Schatzungen kdnnen daher nur in den Forschungsprojekten in Abhédngigkeit von
Fragestellung und Untersuchungsgesamtheit definiert werden.

Anderungen der Datenaufbereitungsroutinen

Mehrere fiir die Forschungsdaten wesentliche Fortschritte waren in den ver-
gangenen Jahren in der zugrunde liegenden Datenbasis der Statistik der BA zu
verzeichnen. Mit der sogenannten ,Einheitlichen Statistischen Person" wurde
unter Mitarbeit des IAB ein alle Datenquellen lbergreifender Personenidentifi-

48  Einige Hintergrundinformationen dazu finden sich in den Ergebnisberichten des Forschungsverbundes zur Evalua-
tion der Optionsklausel (ISR et al. 2007 und ISR et al. 2008).
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kator entwickelt, der monatlich auf Basis neuer Informationen aktualisiert wird.
Dies ist fiir die integrierte Betrachtung der Daten aus unterschiedlichen Da-
tenquellen sowie der verschiedenen Grundsicherungstrager von entscheidender
Bedeutung. Dieses technische Merkmal wird seit 2009 in den Forschungsdaten
verwendet und erleichtert die integrierte Betrachtungsweise des Erwerbsver-
laufs einer Person.*

Mithilfe des Personenidentifikators entstehen in sich konsolidierte und pseu-
donymisierte Konten.*® Das IAB entwickelte im Berichtszeitraum ein Konzept zur
Nutzung des integrierten Leistungskontos, das die Meldungen der gemeinsamen
Einrichtungen wie der zugelassenen kommunalen Trager liberschneidungsfrei ent-
halt. Diese neue Version der Leistungshistorik Grundsicherung wird die bisher ge-
trennten Datensatze LHG/XLHG ohne gr6Bere Formaténderung abldsen.

Ein weiteres Beispiel zeigt, dass sich manchmal an der Oberflache scheinbar
wenig tut, wahrend im Untergrund viele Ressourcen investiert werden: Um dem ge-
setzlichen Auftrag einer zeitnahen Wirkungsforschung gerecht werden zu kdnnen,
wurden in den vergangenen Jahren vom IAB die Informationen zu Férderungen in
einer eigenen Datenbank gepflegt. Zwischenzeitlich erfolgte im Statistik-DWH eine
Neuorganisation der MaBnahmedaten, wodurch die Datenversorgung in der alten
Form nicht mehr gewahrleistet war. Zur Umstellung auf die neuen Formate waren
umfangreiche Programmierarbeiten erforderlich.

Technische und konzeptionelle (Weiter-)Entwicklungen der IAB-Produkte

Seit 2009 wurden alle in Anhangabbildung B1.1 dargestellten Forschungsdatenpro-
dukte entweder neu- oder weiterentwickelt. So sicherte die bereits oben berichtete
Modernisierung der Informationen zur Teilnahme an MaBnahmen der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik wie Ein-Euro-Jobs oder Férderung der beruflichen Weiterbildung
nicht nur die weitere Datenversorgung, sondern es konnte auch die Datenqualitat
gesteigert werden.

Eine Neuentwicklung stellt die MaBnahmeteilnahme-Historik aus XSozial-BA-
SGB-II dar, die die Informationen der zugelassenen kommunalen Trager enthilt (als
Gegenstiick der MaBnahmeteilnahme-Historiken, die die Agenturen und gemein-
samen Einrichtungen erfassen). Sie konnte erstmalig 2010 fiir die Forschung zur
Verfligung gestellt werden. In der DatenerschlieBungsphase haben sich allerdings
viele Datenqualitatsprobleme ergeben, die aus der komplizierten Lieferkette von
der Entstehung vor Ort bis zur Datenbasis der BA-Statistik resultieren. Die Analyse,
Beschreibung und nur teilweise mdgliche Behandlung dieser Probleme bei der Ge-

49 Zur Zentralitdt eines tbergreifenden Personenidentifikators fiir den Aufbau einer integrierten Datenbasis vgl.
Kéhler und Thomsen (2009).

50 Vgl. Methodenberichte der Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit (2011b) und (2011c).
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nerierung des Forschungsdatenprodukts fiihren dazu, dass die MaBnahmeteilnah-
mehistorik aus XSozial-BA-SGB-II noch nicht in die Erwerbsbiografien integriert
wurde. Sie steht vielmehr als Ergdnzungsbaustein bei Bedarf zur Verfligung. Mittel-
fristig ist eine Aufnahme in die Integrierten Erwerbsbiografien moglich.

Im Falle der Leistungshistorik Grundsicherung aus XSozial-BA-SGB-II und der
Arbeitsuchendenhistorik aus XSozial-BA-SGB-II war die ErschlieBung etwas we-
niger kompliziert. Auch wenn die Prozesskette zwischen Datengenerierung und
Grundkonsolidierung im Rahmen der BA-Grundsicherungsstatistik dhnlich kom-
plex ist wie bei den Forderinformationen, sind hier doch weniger Haken in den
Daten zu finden. Daher konnten die beiden XSozial-Gegenstiicke zur Leistungs-
historik Grundsicherung und Arbeitsuchendenhistorik im Jahr 2009 erstmals der
Forschung zugénglich gemacht werden und I6sten projektspezifische Aufberei-
tungen ab.

Die Leistungshistorik Grundsicherung selbst wurde 2009 in einer stark tiberar-
beiteten Fassung freigegeben. In dieses Redesign flossen die Erfahrungen aus vor-
ausgegangenen Forschungsprojekten ein. Im Zuge dieser Uberarbeitung wurde die
bis 2008 bestehende Bedarfsgemeinschafts-Historik funktional in die Leistungshis-
torik Grundsicherung integriert und damit die Forschungsdatenlandschaft an dieser
Stelle ein Stiickchen Ubersichtlicher.

Alle diese Arbeiten wurden fachlich von themenspezifischen Arbeitsgruppen
begleitet, in denen ITM mit den Forschungsbereichen und dem Forschungsdaten-
zentrum der BA im IAB (FDZ) das Design, die Fehlerbehandlungsalgorithmen und
weitere MaBnahmen zur Qualitatssicherung abstimmte. Zu einzelnen Themen wur-
den dariliber hinaus auch externe Forschungsinstitute einbezogen, die auf Basis
ihrer langjahrigen Erfahrung mit SGB-II-Daten wertvolle Hinweise und Anregungen
lieferten.

Zusatzlich zu den bisher beschriebenen, auf die einzelne Person bezogenen
Forschungsdaten wird das Administrative Panel gepflegt und aktualisiert. Das Ad-
ministrative Panel wurde von der Forschungsgruppe Dynamik der Grundsicherung
entwickelt und liefert prozessproduzierte Daten zur Analyse von Bedarfsgemein-
schaften und ihren Mitgliedern. Hier steht damit nicht mehr die einzelne leistungs-
berechtigte Person im Fokus, sondern eine groB3e Stichprobe von Bedarfsgemein-
schaften, deren Verlauf und Zusammensetzung.

Ausblick
Die Entwicklung der Gesetzgebung bleibt abzuwarten. Im Hinblick auf Veranderun-

gen der IT-Systeme ist ab 2014 die schrittweise Ablésung von A2LL durch ALLEGRO
geplant und wird ab der zweiten Jahreshalfte 2013 aufmerksam verfolgt werden.
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Es ist davon auszugehen, dass die kommunalen Trager weiterhin ihre [T-Landschaft
optimieren und dies auch kiinftig zu Softwarewechseln fiihrt. Die bestehenden und
bislang bewahrten Dateien der Leistungshistorik Grundsicherung und Leistungshis-
torik Grundsicherung aus XSozial-BA-SGB-Il werden im Lauf des Jahres 2013 durch
die integrierte Version 7 abgeldst. Ein Parallelbetrieb beider Versionen bis Herbst
2013 soll den Ubergang stabilisieren.

Eine weitere iiberarbeitete Fassung und die Umstellung auf die integrierte
Datenbasis zu den ergdnzenden Bedarfs-, Einkommens- und Anspruchsbetrdgen
sowie zu Sanktionen stehen fiir 2013/2014 an und komplettieren damit das Merk-
malsspektrum. Auch das Administrative Panel wird auf die integrierte Datenbasis
umgestellt werden. Im gleichen Zeitraum sind die Prozessdaten des Bildungs- und
Teilhabepakets fiir die Forschung zu erschlieBen, sobald sich die Datenlieferungen
der Trdger konsolidiert haben.

Auch die Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik werden sicher kontinuier-
lich weiterentwickelt, sodass nach wie vor die Pflege alter und die ErschlieBung neuer
MaBnahmeinformationen nétig ist. Fiir die Prozessinformationen aus der Arbeitsver-
mittlung ist bislang kein grundlegendes Redesign, aber weitere Optimierung denkbar.
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Anhang B2: Das Administrative Panel (AdminP)
- Forschungsdaten mit Haushaltskontext zum SGB I

Helmut Rudolph, Tobias Graf, Lena Koller, Torsten Lietzmann

Kurzfassung

Das Administrative Panel SGB Il (AdminP) des IAB ist eine Datenbasis fiir die For-
schung zu Struktur und Verlauf des Leistungsbezugs in der Grundsicherung nach
SGB II. Das AdminP ist das erste bundesweite Haushaltspanel®' aus Verwaltungs-
daten in Deutschland, in dem Merkmale von Bedarfsgemeinschaften und ihren
Mitgliedern gemeinsam analysiert werden konnen. Es besteht aus einer Zehn-
Prozent-Zufallsstichprobe aller Bedarfsgemeinschaften mit Leistungsbezug in der
Grundsicherung nach SGB Il seit 2005 bis zum jeweils aktuellen Rand. Die aktuelle
Version reicht bis April 2012.

Die Daten stammen aus den Fachverfahren der Trager der Grundsicherung zur
Leistungsgewahrung nach SGB II: dem von der Bundesagentur fiir Arbeit (BA) ver-
wendeten Verfahren A2LL sowie aus den von den zugelassenen kommunalen Tra-
gern uber den Datenstandard XSOZIAL libermittelten Angaben. Die monatlich bei
der BA-Statistik anfallenden Leistungsdaten der Bedarfsgemeinschaften und ihrer
Mitglieder werden im AdminP als Langsschnitt (Panel) organisiert, sodass Status,
Einkommen und Leistung nicht nur im Querschnitt, sondern auch im Zeitverlauf
analysiert werden konnen. Damit steht nach mehrjahriger Aufbau- und Entwick-
lungsarbeit inzwischen eine neue Datenbasis fiir Fragen zur Dynamik von Armut
und Bediirftigkeit im |AB zur Verfligung.

Forschungszweck

Mit der Einfiihrung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende nach SGB Il wurde das
IAB mit der Wirkungsforschung zu den Leistungen der Eingliederung und zur Siche-
rung des Lebensunterhalts beauftragt.® Fiir das IAB stellte sich damit die Aufgabe,
die empirischen Grundlagen fiir die SGB-II-Forschung auf- und auszubauen. Fiir die
Untersuchung von Lebenslagen und Statuspassagen haben sich in der Forschung
zunehmend Langsschnittanalysen durchgesetzt, mit denen Verbleibsdauern von
Personen in Arbeitslosigkeit, Leistungsbezug oder Erwerbstatigkeit und von Haus-
halten in Armutslagen untersucht werden konnen. Damit rlicken Ereignisse und
Status-Verdnderungen in der Zeit, die sich in Haushalten feststellen lassen, in das
Forschungsinteresse.

51  Léangsschnittdaten zum Sozialhilfebezug aus Leistungsakten wurden bereits in Forschungsprojekten in Bremen,
Bielefeld, Wiesbaden und Halle genutzt; vgl. Buhr u. a. (2010).

52 Vgl.§55 (1) SGBIL.
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Bei der Erstellung einer geeigneten Datengrundlage waren zwei Aspekte besonders

zu beriicksichtigen:

1. Verringerung und Uberwindung der Hilfebediirftigkeit verlaufen in der Zeit mit
einer idealtypischen Abfolge von Phasen der Aktivierung, Forderung, Arbeit-
suche und Einstiegen in die Erwerbstatigkeit. Die Untersuchung des Verlaufs
dieser Phasen ist nur mit Langsschnittdaten mdglich, die die Dynamik dieser
Prozesse abbilden;

2. Hilfebediirftigkeit besteht im Haushaltskontext, genauer im Kontext der Be-
darfsgemeinschaften, deren Mitglieder durch gegenseitige Unterhaltsver-
pflichtungen verbunden sind. Wegen der erwarteten starken Differenzierung
der Problemlagen in der Hilfebedirftigkeit aufgrund von Haushaltsgrofe,
Erwerbsbeteiligung mehrerer Haushaltsmitglieder sowie von zu betreuenden
Kindern erfordert die Wirkungsforschung die Beriicksichtigung dieser Konstel-
lationen in den empirischen Forschungsansatzen.

Fiir die Erforschung beider Aspekte miissen also Daten bereitgestellt werden, die
den Kontext von Bediirftigkeit von Haushalten/Familien/Bedarfsgemeinschaften im
zeitlichen Verlauf abbilden kdnnen. Als komplementdre empirische Zugange wer-
den ab 2005/2006 sowohl| Haushaltsbefragungen® (z. B. PASS, siehe Anhang B3)
mit der Sicht der Betroffenen als auch die prozessproduzierten Verwaltungsdaten
aus den Leistungsverfahren der Grundsicherung (siehe Anhang B1) als Forschungs-
grundlagen fiir die Wirkungsforschung genutzt.

Haushaltsbefragungen kdnnen einen umfangreichen Katalog von Merkmalen er-
heben, der neben eher objektiven Statusmerkmalen auch Motivationen, Bewertungen
und Einstellungen umfassen kann und letztlich nur durch die zeitliche Belastbarkeit
der Befragten und ihre Auskunftsbereitschaft sowie die Erhebungskosten begrenzt
wird. Nachteile bestehen in der Erreichbarkeit aller Haushaltsmitglieder (Non-Res-
ponse), in Panelbefragungen mit der Nachverfolgung bei Umzligen und in abnehmen-
der Teilnahmebereitschaft (Panelmortalitit). Schwierigkeiten entstehen auch in der
Genauigkeit von Angaben z. B. zu Ereigniszeitpunkten oder von Einkommensangaben.

Im Verwaltungsprozess zur Leistungsgewahrung werden dagegen nur die zur
Erbringung der Verwaltungsleistung erforderlichen Daten erhoben, sodass z. B.
Motivationen und personliche Einstellungen nicht erfasst werden kénnen. Vorteile
liegen bei der ,automatischen Generierung"” der Daten in computergestiitzten Ver-
waltungsprozessen, die i.d.R. die Zielpopulation vollstandig abbilden. Die Berech-
nung der Leistungsanspriiche erfordert eine hohe Genauigkeit von Zeitrdumen und

53 Zunichst in der Ubergangssituation die Querschnittsbefragung ,Lebenssituation und Soziale Sicherung 2005" (vgl.
Gilberg u. a. 2006) und ab 2006 das Panel ,Arbeitsmarkt und soziale Sicherung (PASS)" (vgl. Promberger et al. 2007).
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Einkommen fiir die Bedarfspriifung, sodass genauere und vollstandige Angaben zu
diesen Merkmalen zu erwarten sind und eine kontinuierliche Erfassung von leis-
tungsrelevanten Merkmalen und ihrer Verdnderungen mdoglich ist.

Durch die Nutzung der jeweiligen Vorteile von Haushaltsbefragungen und Ver-
waltungsdaten erweitern sich die Analysemdglichkeiten der SGB-II-Forschung. Als
Datenbasis fiir die Erforschung der dynamischen Prozesse bei der Uberwindung des
Leistungsbezugs in der Grundsicherung konzipierte die Forschungsgruppe ,Dyna-
mik in der Grundsicherung" das AdminP SGB II.

Datenquelle des AdminP
Mit dem Inkrafttreten des SGB Il im Januar 2005 wurden die Trager der Grundsiche-
rung verpflichtet, den Leistungsempfangern bundeseinheitlich Kundennummern als
Identifikationsmerkmal zu vergeben. Die Kundennummer bleibt der jeweiligen Per-
son auch zugeordnet, wenn sie den Trager oder zwischen den Rechtskreisen SGB |l
und SGB Il wechselt. Zusatzlich werden von den Tragern eindeutige Nummern fiir
die Bedarfsgemeinschaften vergeben, liber die die Zugehdrigkeit der leistungsbe-
rechtigten Personen zur gemeinsamen Bedarfsgemeinschaft abgebildet wird. Die-
se Bedarfsgemeinschaftsnummern bleiben i.d.R. auch nach Unterbrechungen des
Leistungsbezugs erhalten, sofern nicht durch Umziige ein anderer Trager zustan-
dig wird. Bei der Ubermittlung der Daten zum Leistungsbezug an die BA fiir die
Zwecke der Statistik werden Tragernummer, Nummer der Bedarfsgemeinschaft und
Kundennummer als Identifikatoren®* verwendet, sodass die Zusammenfiihrung der
Personendaten im Zeitverlauf ebenso ermdglicht wird wie die Zusammenfassung
der zu einer Bedarfsgemeinschaft gehdrenden Mitglieder. Diese Daten stehen nach
Pseudonymisierung auch dem Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung fir
die Wirkungsforschung zum SGB Il zur Verfiigung.*®

Die zu libermittelnden Merkmale werden nach § 51b SGB Il durch Rechtsver-
ordnung vom Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales festgelegt.’® Auf dieser
Grundlage flieBen die Personen- und Bedarfsgemeinschaftsdaten aller Trager mo-
natlich bei der Statistik der BA zusammen. Dabei verwenden die Jobcenter unter-
schiedliche Systeme zur Leistungsgewahrung, sodass die libermittelten Daten in
eine einheitliche Struktur gebracht werden miissen.*

54 §51aSGBII
55 §§51a, 51b Abs. 4, Nr. 3 in Verbindung mit §§ 53 bis 55 SGB II.

56 Verordnung zur Erhebung der Daten nach § 51b des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch vom 12. August 2010 (BGBI. |
S. 1150).

57 Die gemeinsamen Einrichtungen (friher ARGEn) verwenden A2LL fiir die Leistungsgewahrung und VerBIS fur den
Vermittlungsprozess, Optionskommunen verwenden eigene Systeme. Die technische Prazisierung der zu Gbermit-
telnden Merkmale und Merkmalsauspragungen erfolgte mit der Festlegung des Ubermittlungsstandards XSOZIAL.
Handbuch XSozial-BA-SGB II: http://statistik.arbeitsagentur.de/Navigation/Statistik/Grundlagen/Datenstandard-
XSozial/Handbuch/Handbuecher-Nav.html.
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Damit wurden die Voraussetzungen fiir Statistik und Wirkungsforschung geschaf-
fen, um die lbermittelten Personendaten mithilfe der Bedarfsgemeinschaftsnum-
mer (BG-Nr) zu Bedarfsgemeinschaften zu gruppieren und deren sozio-demo-
grafische Merkmale zunéchst im Querschnitt zu ermitteln, die regelmaBig in den
Monatsstatistiken der Bundesagentur fiir Arbeit ausgewertet werden (vgl. BA-Sta-
tistik im Internet®®).

Fiir die Erstellung des Administrativen Panels SGB Il wird auf die konsolidier-
ten Daten der BA-Statistik zugegriffen, in denen die urspriinglichen Kunden- und
Bedarfsgemeinschaftsnummern durch pseudonymisierte Schliissel ersetzt sind.
Aus den Schliisseln der Bedarfsgemeinschaftsnummern wird eine 10 %-Stichprobe
gezogen, fiir die alle relevanten Merkmale der Bedarfsgemeinschaften und ihrer
Mitglieder im Zeitverlauf extrahiert und einheitlich organisiert werden (vgl. Merk-
malsliste).

Merkmale und ihre Verdnderung

Die nachstehende Liste fasst die wichtigsten Merkmale zusammen, die fiir jede
Person der Bedarfsgemeinschaften aus der dem AdminP zugrunde liegenden Zehn-
Prozent-Stichprobe wahrend des Leistungsbezugs abgebildet werden. Die Daten-
satze gelten flir Zeitrdume des Leistungsbezugs (,Spells"), in denen sich fir die
Person keines der Merkmale dnderte. Beginn und Ende eines Spells signalisieren
also Anderungen bei Einkommen, Leistung und Anspruch, Erwerbsstatus/Arbeit-
suche einer Person der Bedarfsgemeinschaft, deren Ursache durch den Vergleich
zeitlich aufeinanderfolgender Spells identifiziert werden kann.

Uber die vorhandenen Personen- und Regionalschliissel konnen projektweise
weitere Merkmale zeitabhdngig aus den |AB-Forschungsdaten hinzu gespielt wer-
den. So werden fiir Untersuchungen zur Aufstocker-Problematik oder zu Fragen
der Aktivierung die integrierten Erwerbsbiografien der Leistungsempféanger aus der
IEB genutzt. Uber die Regionalschliissel werden Merkmale des regionalen Arbeits-
marktes wie Arbeitslosenquoten, SGB-II-Quoten oder die regionale Ausstattung
mit Kinderbetreuungsplatzen erganzt.

58  Statistik zur Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (SGB I1): http://statistik.arbeitsagentur.de/Navigation/Statistik/
Statistik-nach-Themen/Grundsicherung-fuer-Arbeitsuchende-SGBII/Grundsicherung-fuer-Arbeitsuchende-SGBII-
Nav.html und Analytik-Reports: http://statistik.arbeitsagentur.de/Navigation/Statistik/Statistische-Analysen/
Analytikreports/Zentral/Monatliche-Analytikreports/Analyse-Grundsicherung-Arbeitsuchende-nav.html.
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Anhang B2: Das Administrative Panel (AdminP)

Liste der Merkmale im Administrativen Panel

BG-Merkmale

BG-Nummer pseudonym
BG-Typ

Anzahl Personen in der BG

Personen in der BG nach Regel-
satzhdhe

Geburtsdatum jiingste Person

Zusatzliche Personen im Haushalt
der BG

Regionalmerkmale der BG
Wohnort Ort-ID

Gemeindeschliissel

Tréagerdienststellen

Tréagerart
Ost/West

Vollstandiger Kreis

Organisation

Personenmerkmale

Personen-Nummer pseudonym

Datum Spell-Beginn

Datum Spell-Ende
Geburtsdatum

Geschlecht

Familienstand

Staatsangehdrigkeit
Ausbildung
Arbeitsuche-Status

Verfligbarkeit
Rolle in der BG

Kennzeichen Erwerbsfahiger

Leistungsberechtigter

Ausschlussgrund

Leistung pro Person
Summe der Leistung (Anspruch)
ohne Sanktion

Summe der Leistung (Anspruch)
nach Sanktion

Sanktionskennzeichen

Regelleistung Sozialgeld

Regelleistung ALG2
Leistungen fiir die Unterkunft § 22

Zahlung ALG Il - Zuschlag § 24
Zahlung Mehrbedarf alleinerziehend

Zahlung Mehrbedarfe, Einmalzah-
lungen und sonstige Zahlungen

Einkommen pro Person

Einkommen aus Erwerbstatigkeit
- brutto

Einkommen aus Erwerbstatigkeit
- netto

Einkommen aus Selbsténdigkeit
- brutto

Einkommen aus Selbsténdigkeit
- netto

Einkommen aus Unterhalt
Einkommen aus Krankengeld
Einkommen aus Rente
Einkommen aus Kapitalvermdgen

Einkommen aus Vermietung und
Verpachtung

Einkommen aus Wohngeld

Einkommen - sonstige

Die Daten der Personen werden als ,Spells" organisiert, d. h. in Zeitabschnit-

ten erfasst, in denen sich die Merkmale nicht dndern. Die ,Leistungsspells” der
Personen werden nach den Bedarfsgemeinschaftsnummern zusammengefasst
und ermdglichen so Zeitraum bezogene Auswertungen zur Hohe und Dauer des

Leistungsbezugs, zu Veranderungen im Erwerbsstatus der Mitglieder und ihrer

Einkommen.

Die Datenbasis des AdminP wird einmal jahrlich aktualisiert, um den Leistungs-

bezug der Bedarfsgemeinschaften in der Stichprobe am aktuellen Rand fortzu-
schreiben und die Stichprobe um neue Bedarfsgemeinschaften zu erginzen.
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In der gegenwartig vorliegenden sechsten Version des AdminP, die den Zeitraum
Januar 2005 bis April 2012 abdeckt, wird die Leistungshistorie in der Grundsiche-
rung mit 37,4 Millionen Datensatzen von 1,97 Millionen Personen in 1,04 Millionen
Bedarfsgemeinschaften abgebildet. Daten aus dem Verfahren A2LL sind ab Januar
2005, Daten der kommunalen Trager®® ab November 2005 enthalten.

(Un-)Volistindigkeit

Der Aufbau der Grundsicherungsstatistik der BA erfolgte parallel zur Einfiihrung

der operativen Systeme der Leistungsgewadhrung. Die Daten konnten jedoch nicht

von allen Tragern rechtzeitig und vollstandig bereitgestellt werden, sodass bei eini-

gen Trégern in einzelnen Monaten ,weiBe Flecken" geblieben sind, die anfangs die

Datenlieferung ganzer Monate, spater bestimmte Merkmale betraf. Ursachen fiir

unvollstandige Datenlieferungen waren:

e Im Jahr 2005: Verzégerungen bei der Ubernahme der Leistungsfille in die
neuen Systeme;

® \erzogerungen bei der Implementierung der XSOZIAL-Schnittstelle bei Op-
tionskommunen und bei kommunalen Leistungen in Jobcentern mit getrennter
Tragerschaft;

e Datenausfalle in einzelnen Monaten bei Systemanpassungen;

e Ausfélle bei Merkmalen nach kurzfristigen Gesetzesanderungen, die zunadchst
durch ,Umgehungsldsungen” implementiert wurden, z. B. bei den im Oktober
2005 modifizierten Freibetragen bei Erwerbstatigkeit.

Nach den Priifungen der BA-Statistik waren ab Januar 2005 die Datenlieferungen
von 255 Kreisen/Trdgern zumindest in den Eckzahlen des Leistungsbezugs vollstin-
dig. Bis 2012 verringerte sich die Zahl der Trager auf 219, die durchgehend in jedem
Monat vollstindige Daten hatten liefern konnen. Durch Software-Umstellungen,
Gebiets- und Organisationsreformen entstanden Liicken in einzelnen Monaten. Im
Ergebnis flihrt der Ausfall von Datenlieferungen zu einer wechselnden Vollsténdig-
keit des Datenmaterials, aus dem die Stichprobe des AdminP gezogen wurde.

Im Querschnitt kénnen Datenausfalle durch Schatzungen und Hochrechnun-
gen ausgeglichen werden, sodass verldssliche Bestandsstatistiken und Strukturer-
gebnisse entstehen. Fiir Ldngsschnittanalysen auf Personen- und Bedarfsgemein-
schaftsebene sind Ausfalle jedoch erheblich schwerer zu kompensieren. Liegen fiir
einen Monat fiir einen Teil der Bedarfsgemeinschaften keine Leistungsinformatio-
nen vor, so ist a priori nicht zu unterscheiden, ob es sich um dauerhaften Leistungs-

59  Optionskommunen und bei getrennter Tragerschaft die von den Kommunen erbrachten Leistungen fiir Kosten der
Unterkunft.
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bezug mit fehlender Monatsinformation oder um eine einmonatige Unterbrechung
des Leistungsbezugs handelt.
Fiir die Analysen mit dem AdminP kann das Vollsténdigkeitsproblem projektbe-
zogen gelost werden durch:
e Beschrinkung von Lingsschnittanalysen auf die jeweils vollstandigen Kreise/
Trager;
® Hochrechnung der Ergebnisse aus vollstandigen Kreisen auf das Bundesgebiet;
® Modellierung von zensierten Daten in Survivalanalysen;
® [mputation von fehlenden Merkmalen aus Nachbarmonaten.
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Mark Trappmann

Ziel von PASS ist es, Forscherinnen und Forschern am |AB ebenso wie externen Wis-

senschaftlerinnen und Wissenschaftlern eine Datenbasis zur Verfligung zu stellen,

mit der sich zentrale Fragestellungen der SGB-II-Forschung beantworten lassen.

Die forschungsleitenden Fragen sind (vgl. Achatz et al. 2007):

1. Welche Wege fiihren aus dem Bezug von Arbeitslosengeld 11?7

2. Wie verdndert sich die soziale Lage betroffener Haushalte im Leistungsbezug?

3. Wie verdndern sich Einstellungen (z. B. Konzessionsbereitschaft) und Hand-
lungsweisen (z. B. Suchintensitdt und Suchstrategien) betroffener Personen?

4. Wie hdufig finden Interaktionen zwischen Grundsicherungsempfiangern und
Tragern der Grundsicherung statt, wie gestalten sich diese und welche Auswir-
kungen haben sie auf die Abgangschancen?

5. Welche Erwerbsverlaufsmuster oder Haushaltsdynamiken fiihren in den Bezug
von Arbeitslosengeld 11?7

Das IAB hat in Kooperation mit Rainer Schnell (Universitit Duisburg-Essen) ein Er-
hebungsdesign entwickelt, das aufgrund des komplexen Stichprobendesigns nicht
nur eine hervorragende Datenbasis flir die Beantwortung der eingangs genannten
zentralen Fragen schafft, sondern dariiber hinaus eine wichtige empirische Grund-
lage fiir die Arbeitsmarkt-, Armuts- und Sozialstaatsforschung in Deutschland dar-
stellt (Schnell 2007; Rudolph und Trappmann 2007).

Da es sich bei der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende um eine haushalts- (bzw.
bedarfsgemeinschafts-)bezogene Sozialleistung handelt, miissen die Haushalts-
kontexte von Leistungsempfangern beriicksichtigt werden, um die individuellen
und sozialen Folgen der Reform addquat untersuchen zu konnen. Das PASS ist da-
her als Haushaltspanel mit jahrlichem Erhebungsrhythmus konzipiert.

Befragungsinhalte

Bei der Erhebung wird zunéchst der Haushaltsvorstand zu Themen, die den gesam-
ten Haushalt betreffen (z. B. Haushaltszusammensetzung, Wohnen, Konsumgiiter-
ausstattung, Kinderbetreuung) befragt. Im Anschluss geben alle Haushaltsmitglieder
ab 15 Jahren in Personeninterviews Auskunft {iber ihre personliche Lebenssituation
(z. B. Erwerbsstatus, Einkommen, Gesundheit, soziale Netzwerke) sowie {iber Einstel-
lungen (z. B. Lebenszufriedenheit, Konzessionsbereitschaft) und Verhaltensweisen
(z. B. bei der Arbeitsuche). Eine zentrale Rolle spielen bei Befragten mit Grundsi-
cherungsbezug Fragen zur subjektiven Einschatzung ihrer Kontakte zu den Tragern
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dieser Leistung sowie Fragen zu MaBnahmeteilnahmen oder Sanktionen. Das jahr-
lich erhobene Standardprogramm wird in jedem Jahr um Schwerpunktthemen er-
ganzt. Die bisherigen Schwerpunktthemen waren Altersvorsorge (Welle 3), soziale
Beziehungsnetze (Welle 3 und 5), Gesundheit (Welle 3 und 6), Stellenannahme- und
Mobilititsbereitschaft (Welle 5), Personlichkeitsmerkmale (Welle 5), Gerechtigkeits-
erfahrungen (Welle 6) soziale Teilhabe von Kindern sowie das Bildungs- und Teilha-
bepaket fiir Kinder und Jugendliche (Welle 6) und sportliche Aktivitdten (Welle 6).
Einen Uberblick iiber das Befragungsprogramm der ersten 6 Wellen gibt Anhangta-
belle B.3.1:

Anhangtabelle B.3.1
Befragungsprogramm von PASS (Stand: Welle 6, 2012)

Sozio- Okonomische Soziale Arbeitslosigkeit &  Einstellungen &
Demografie Situation Situation Leistungsbezug Personlichkeit
Haushaltsebene
GroBe & Haushaltseinkommen Wohnumfeld und ALG Il (Beginn/
Zusammensetzung Wohnkosten Ende, Bezugs-
Haushalt griinde ...)
Ersparnisse Kinderbetreuung 0. a. Grund-
sicherung
Schulden Bildung und Teilhabe
Kinder & Jugendliche
(Welle 6)
Deprivation
Personenebene
Ausbildung Erwerbsbiografie Gesundheit ALG | Lebens-

zufriedenheit

Migration Erwerbseinkommen Pflegetatigkeiten Tragerkontakte Arbeits-
orientierung

Soziale Herkunft Renten, Pensionen Soziale Netzwerke Teilnahme an Vereinbarkeit von
MaBnahmen Familie & Beruf
(z. B. Ein-Euro- Geschlechterrollen
Jobs)
Altersvorsorge (Welle 3) Soziale Teilhabe Arbeitsuche Selbstwirksamkeit

Sportliche Aktivititen ~ Gerechtigkeit: Personlichkeit:

(Welle 6) Erfahrungen & Big Five
Einstellungen (Welle 5)
(Welle 6)
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Stichproben- und Erhebungsdesign

Die Ausgangsstichprobe des PASS setzt sich aus zwei Teilstichproben zusammen.
Dabei handelt es sich zum einen um eine Stichprobe von SGB-II-Leistungsempfan-
gern (Stichtagsstichprobe von Haushalten mit mindestens einer SGB-II-Bedarfs-
gemeinschaft), die aus Prozessdaten der Bundesagentur flir Arbeit gezogen wird,
zum anderen um eine Stichprobe der Wohnbevdlkerung in Deutschland mit liber-
proportionaler Beriicksichtigung von Haushalten mit niedrigem sozialen Status. Es
steht somit stets eine Vergleichsgruppe zur Verfligung, fiir die dieselben Konstrukte
in derselben Erhebung gemessen werden. Da die Inklusionswahrscheinlichkeiten
fiir alle Elemente der Grundgesamtheit bekannt sind, kann mithilfe von Hochrech-
nungsfaktoren sowohl jede Stichprobe einzeln auf die jeweilige Grundgesamtheit
als auch die Gesamtstichprobe auf alle Haushalte der Wohnbevdlkerung hochge-
rechnet werden (vgl. Rudolph und Trappmann 2007).

Die zum ersten Stichtag gezogene SGB-II-Stichprobe verliert im Zeitverlauf an
Aktualitdt und Relevanz, da sie nach der ersten Welle nicht mehr auf die Gesamt-
heit aller aktuellen Grundsicherungsempfanger hochgerechnet werden kann. Daher
wird diese jahrlich um Neuzugdnge zum Grundsicherungsbezug aufgefrischt, die
zum Stichtag der aktuellen Welle, aber zu keinem der Stichtage der vorangehenden
Wellen, Leistungen bezogen haben. Somit lassen sich alle Befragten, die (weiterhin)
Grundsicherungsleistungen beziehen, auf alle aktuellen Grundsicherungsbezieher
in Deutschland hochrechnen. Zudem kdnnen die Zugangsstichproben verwendet
werden, um die Einflussfaktoren auf Zugdnge zum Grundsicherungsbezug zu ana-
lysieren (vgl. Trappmann et al. 2010, 2011).

Feldarbeit und Fallzahlen

Die Erhebung wird in einer flexiblen Mischung aus telefonischer (CATI) und persén-
lich miindlicher (CAPI) Befragung durchgefiihrt. Damit wird eine Optimierung von
Erreichbarkeit und Kooperationsbereitschaft unter Budgetrestriktionen angestrebt.
Aufgrund der fiir Befragungen schwierigen Stichprobe mit erh6hten Anteilen ge-
ring qualifizierter Personen und Migranten wurde eine Reihe von MaBnahmen
implementiert, die eine moglichst hohe Teilnahmequote garantieren sollen. Dazu
gehdren spezifische Interviewertrainings zum Umgang mit mdglichen Einwéanden
ebenso wie monetire Incentives fiir Befragte, fremdsprachige Interviews (russisch
und tiirkisch) und intensive Recherchen und PanelpflegemaBnahmen vor und zwi-
schen den Wellen (vgl. Trappmann et al. 2011).

Seit 2007 wird PASS jahrlich mit anfanglich mehr als 12.000 Haushalten nach
diesem Design erhoben. Die Feldarbeit der ersten drei Wellen wurde an TNS Infra-
test vergeben. Im Rahmen einer Neuausschreibung kam ab 2010 infas als neuer
Partner fiir die Feldarbeit zum Zuge.
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In Panelstudien gelingt es nie, alle Haushalte im Folgejahr erneut zu befragen. Ein
Teil der Vorjahresbefragten fillt durch Tod oder Fortziige ins Ausland (sogenannte
neutrale Ausfille) oder durch Nichterreichbarkeit oder Verweigerung der Teilnahme
(systematische Ausfille) aus. Trotz groBer Bemiihungen konnten in der PASS-Studie
zwischen 20 (Welle 5) und 43 Prozent (Welle 2) der Haushalte in der Folgewelle nicht
wiederbefragt werden. Zwar kehren etwa 20 Prozent dieser Haushalte in der Gber-
nachsten Welle zuriick, dennoch fiihrt dies auf Dauer zu einer deutlichen Abnahme
der StichprobengréBe. Um dem damit einhergehenden Verlust statistischer Aussage-
kraft entgegenzuwirken, wurden vor Welle 5 sowohl die Bevdlkerungsstichprobe als
auch die Prozessdatenstichprobe aufgestockt (vgl. Berg et al. 2012, Abschnitt 6.1).
Damit wurde die Zahl der insgesamt befragten Haushalte, die bis Welle 4 auf 7.848
gesunken war, in Welle 5 wieder auf 10.235 erhéht. Anhangabbildung B3.1 zeigt die
Entwicklung der Fallzahlen in den ersten fiinf Wellen auf Haushaltsebene.

Anhangabbildung B3.1
Entwicklung der Fallzahlen des PASS in den ersten 5 Wellen

14.000
12.000
© 10.000
©
&
= 8000
x
3 ]
= 6.000
©
N
4.000
2.000
0
Welle 1 Welle 2 Welle 3 Welle 4 Welle 5
Wellen
B Empfangerstichprobe = Bevokerungsstichprobe
Welle 2 Zugangsstichprobe Welle 3 Zugangsstichprobe
Welle 4 Zugangsstichprobe ® Welle 5 Bestandsauffrischung (EWO)
Welle 5 Bestandsauffrischung (BA) Welle 5 Zugangsstichprobe

Split Haushalte

Im Rahmen der Erhebung wird die Zustimmung zur Verknlpfung der individuellen
Befragungsdaten mit Prozessdaten der Bundesagentur fiir Arbeit eingeholt: Die
Zustimmungsquote liegt nach der 5. Welle bei 87,3 Prozent der befragten Perso-
nen unter 65 Jahren (ohne Schiiler). Fiir einen GroBteil der Befragten kann daher
das Analysepotenzial durch die gemeinsame Verwendung von Prozess- und Befra-
gungsdaten deutlich erhéht werden.
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Datenzugang und Dokumentation

Derzeit sind die ersten 5 Wellen des PASS als Scientific Use File liber das For-
schungsdatenzentrum der BA im IAB verfiigbar. Auf der Website des FDZ (http://
fdz.iab.de/de/FDZ_Individual_Data/PASS/Working_Tools.aspx) steht ausfiihrliches
Dokumentationsmaterial zur Verfligung. Nutzern wird insbesondere der User Guide
(Bethmann und Gebhardt 2011) und der wellenspezifische Datenreport empfohlen
(fiir Welle 5: Berg et al. 2012). Die Feldarbeit der 6. Welle wurde im September
2012 beendet. Der aufbereite Scientific Use File der 6. Welle wird im Lauf des Jah-
res 2013 veroffentlicht.

Methodische Begleitforschung

In den vergangenen Jahren hat eine intensive methodische Begleitforschung zu
PASS stattgefunden, die Datenqualitdt und Fehlerquellen in PASS umfassend un-
tersucht. Dabei wurden insbesondere die Effizienzsteigerung durch Schichtung
(Trappmann et al. 2009), die Selektivitdt der Zuspielbereitschaft (Beste 2011;
Sakshaug und Kreuter 2012), Iltem-Nonresponse (Jaenichen und Sakshaug 2012),
Unit-Nonresponse (Schnell et al. 2010; Miiller 2011; West und Little 2012) sowie
dessen Zusammenhang mit Messfehlern (Kreuter, Miiller und Trappmann 2010;
Levenstein 2010) untersucht.

Ausblick

Eine Fortflihrung von PASS ist derzeit mindestens bis zum Jahr 2016 vorgese-
hen. Welle 7 (2013) wird neue Schwerpunkte zur Qualitdt von Beschiftigung, zu
Stigmatisierung und Vorurteilen und zur Gedachtnisleistung enthalten. Zudem
werden dort die Schwerpunkte zu Bildung und Teilhabe und sportlichen Aktivitdten
fortgesetzt.
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Anhang B4: Die IAB-Erhebung des Gesamtwirtschaftlichen
Stellenangebots (EGS)

Martina Rebien

Die Bedeutung der IAB-Erhebung des Gesamtwirtschaftlichen Stellenangebots
(EGS) liegt in der Gewinnung von Daten liber den Umfang und die Struktur der
Arbeitskraftenachfrage in Deutschland und den Verlauf von Stellenbesetzungen.
Sie stellt eine einzigartige Datenquelle zur jahrlichen Analyse des Verlaufs von
Stellenbesetzungsprozessen dar. Unter anderen informiert sie Gber die Such- und
Besetzungswege einschlieBlich des Einschaltungsgrads der Arbeitsvermittlung und
tiber die Suchzeiten und die Griinde fiir Schwierigkeiten bei Stellenbesetzungen.
Sie ermdglicht sowohl aktuelle Analysen als auch die Beobachtung von Verande-
rungen im Zeitverlauf.

Geschichte und Charakter der Studie

Die regelmaBigen Befragungen einer reprasentativen Auswahl von Betrieben

und Verwaltungen begannen 1989 im vierten Quartal mit einem schriftlichen

Fragebogen. Sie werden seitdem jahrlich als Querschnittsbefragung wiederholt.

Im Jahr 1992 erfolgte die Ausweitung der Erhebung auf Ostdeutschland, und im

Jahr 2006 wurde die schriftliche Befragung im vierten Quartal durch telefoni-

sche Kurzinterviews im ersten, zweiten und dritten Quartal eines jeden Jahres

erganzt.
Das IAB verfolgt mit der schriftlichen Erhebung vier wesentliche Ziele:

e Bestimmung von Zahl und Struktur des gesamtwirtschaftlichen Stellenange-
bots unter Einschluss von Informationen zur wirtschaftlichen Lage und Ent-
wicklung der befragten Betriebe,

e Untersuchung des Verlaufs von Stellenbesetzungsprozessen anhand detaillier-
ter betrieblicher Angaben zum letzten Fall einer erfolgreichen Neueinstellung,

e Untersuchung der betrieblichen Einschdtzung und Nutzung aktueller arbeits-
marktpolitischer Instrumente sowie

® Untersuchung des Umfangs, der Ursachen und der betrieblichen Auswirkungen
von abgebrochenen Rekrutierungsversuchen.

Die in einer Zufallsstichprobe ausgewahlten Betriebe bekommen zu Beginn des
vierten Quartals einen mehrseitigen Fragebogen zugesandt. Die Feldzeit reicht bis
Ende Dezember. Der Fragebogen umfasst sechs Seiten und ist in vier Abschnitte
gegliedert:

® Hauptfragenteil zur Zahl und Struktur der offenen Stellen

e Sonderfragenteil zu aktuellen arbeitsmarktpolitischen Themen
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e |etzter Fall einer erfolgreichen Stellenbesetzung in den letzten zwélf Monaten
e |etzter Fall einer abgebrochenen Personalsuche in den letzten zwdlf Monaten

Besondere Beriicksichtigung des SGB Il

Im § 55 des SGB Il (Wirkungsforschung) wird der Forschungsauftrag an das IAB
beschrieben. Neben vier neu geschaffenen Forschungsbereichen entstanden am
IAB sechs SGB-II-Arbeitspakete, die thematisch in bestehende Bereiche einge-
bunden wurden. Eines dieser Arbeitspakete betrifft die IAB-Erhebung des Gesamt-
wirtschaftlichen Stellenangebots. Deren Beitrag ist vor allem in ihrer betrieblichen
Perspektive begriindet und seit dem Jahr 2005 im Sonderfragenteil des Fragebo-
gens integriert. Im Rahmen dieser Betriebsbefragung werden die betrieblichen
Einschdtzungen zu Themenaspekten im Bereich des SGB Il erhoben. Die Erhebung
umfasst Einblicke in die betrieblichen Wirkungen und Einschatzungen der Hartz IV-
Reform und Einschdtzungen zu Beschaftigungschancen Langzeitarbeitsloser sowie
Teilnehmern an Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsvariante. Um ein weites
Feld dieser Aspekte abdecken zu konnen, werden die entsprechenden Fragebogen-
teile variabel gehalten und Anderungen und Anpassungen in der Fragestellung na-
hezu jahrlich vorgenommen.

Um dem Interesse fiir die Entwicklungen im SGB-II-Bereich gerecht werden zu
konnen, wurde im Jahr 2005 neben dem sechsseitigen Fragebogen noch eine acht-
seitige Variante entwickelt. Dieser Fragebogen unterscheidet sich von der sechs-
seitigen Befragung durch einen speziellen Fragenteil zu den Arbeitsgelegenheiten
in der Mehraufwandsvariante (Ein-Euro-Jobs). Da solche Ein-Euro-Jobs vornehm-
lich in bestimmten Wirtschaftszweigen Verwendung finden, wird der achtseitige
Fragebogen nur an Betriebe der Wirtschaftssektoren L-O (Klassifikation der Wirt-
schaftszweige 2003) bzw. 0-Q und S (Klassifikation der Wirtschaftszweige 2008)
versendet. Der sechsseitige Fragebogen geht an die Betriebe der {ibrigen Sektoren,
mit Ausnahme der Abschnitte ,Dienstleistungen in privaten Haushalten" und ,Ex-
territoriale Organisationen”.

Stichprobe und Hochrechnung

Die fiir die Stichprobenziehung genutzte Grundgesamtheit der IAB-Erhebung des
Gesamtwirtschaftlichen Stellenangebots entstammt dem jeweils aktuell verfiig-
baren Adressenbestand der Beschaftigtenstatistik der Bundesagentur fiir Arbeit.
In der Regel ist dieser zum Zeitpunkt der Stichprobenziehung rund acht Monate
alt. Darin sind alle Betriebe mit mindestens einem sozialversicherungspflichtig Be-
schaftigten enthalten. Da sich die Arbeitsmarkte zwischen West- und Ostdeutsch-
land betrdchtlich voneinander unterscheiden, werden Stichproben separat fiir beide
Regionen disproportional geschichtet nach 28 Wirtschaftszweigen (Klassifikation
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der Wirtschaftszweige, Ausgabe 2003) bzw. 23 Wirtschaftszweigen (Klassifikation
der Wirtschaftszweige, Ausgabe 2008) und sieben BetriebsgroBenklassen (Anzahl
der SV-Beschiftigten) gezogen. Die Unterschiede zwischen dem ost- und dem
westdeutschen Arbeitsmarkt zeigen sich u. a. darin, dass der Anteil an Betrieben
mit offenen Stellen in Westdeutschland deutlich héher liegt. Deshalb wird fiir den
Osten Deutschlands eine relativ groBere Stichprobe gezogen.

Fiir die Wellen seit 2005 ergibt sich jeweils eine Bruttostichprobe von ca.
78.000 Betrieben. Weil sich die Befragungen beziiglich der Arbeitsgelegenheiten
vor allem auf den &ffentlichen Sektor konzentrieren, war eine Aufstockung der
Stichprobe in diesem Bereich um ca. 10.000 Bruttofdlle notwendig, damit die Er-
gebnisse reprasentativ und belastbar sind. Dieser Bereich wurde ausgewahlt, da er
die gesetzlichen Vorschriften flir den Einsatz von Arbeitsgelegenheiten am leich-
testen erfiillen kann und hier der GroBteil der Ein-Euro-Jobs angesiedelt ist (vgl.
Bundesagentur fir Arbeit 2009; Bellmann et al. 2006). EinschlieBlich der Stichpro-
benaufstockung, die seit 2005 vom BMAS finanziert wird, ergeben sich fiir diese
Sektoren ca. 20.000 Bruttofalle.

Nach Ziehung der Bruttostichprobe erfolgt eine Bereinigung um Betriebe, die
in den letzten Befragungen die Beteiligung explizit verweigert hatten. AuBerdem
werden aus der Stichprobe die doppelten und unvollstandigen Adressen entfernt.
Bei Filialbetrieben und 6ffentlichen Einrichtungen wird die Zahl der befragten Be-
triebe reduziert, um den Aufwand fiir die meist zentralen Personalstellen zu redu-
zieren. Die Versandstichprobe umfasst damit rund 2.000 Falle weniger.

Um spater reprasentative Ergebnisse zu erhalten, wird vom Erhebungsinstitut
Economix Research & Consulting in Miinchen darauf geachtet, dass die Zellenbe-
setzung in der Wirtschaftszweig/GroBenklassen-Matrix ausreichend groB ist. Da-
bei werden die zu erwartenden Antwortquoten, der zuldssige Stichprobenfehler
(fiinf Prozent) sowie die maximale Fehlertoleranz fiir Stichprobenanteile (zehn Pro-
zent) berlicksichtigt.

In den Befragungen im vierten Quartal werden jeweils etwa 3,8 Prozent der
deutschen Betriebe mit SV-Beschéftigten angeschrieben. Der Anteil der in der
Stichprobe enthaltenen Betriebe schwankt tiber die Wirtschaftszweige. Dies ist u. a.
Erfahrungen mit unterschiedlichen Riicklaufquoten in der Vergangenheit geschul-
det. Um eine reprasentative Datenquelle zu erhalten, muss in Wirtschaftszweigen
mit niedriger Ricklaufquote (Handel, Gastgewerbe, Verkehr/Nachrichteniibermitt-
lung, Banken und Versicherungen) die Stichprobe gréBer sein.

Daneben weisen die Bereiche Chemie, Energie und Bergbau sowie die Offent-
lichen Dienste bezogen auf die SV-Beschaftigten eine tiberdurchschnittlich hohe
Abdeckung der Grundgesamtheit auf. Dies liegt daran, dass es in diesen Wirt-
schaftszweigen relativ wenige, jedoch vorwiegend groBe Unternehmen gibt. In
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Verbindung mit der Sicherstellung einer ausreichenden Zellenbesetzung und der
steigenden Auswahlwahrscheinlichkeit mit hoherer GréBenklasse fiihrt dies dazu,
dass ein GroBteil dieser Betriebe angeschrieben wird. Daraus ergibt sich eine hohe

Abdeckung der Grundgesamtheit in diesem Segment.

Der endgiiltige Riicklauf nach Versendung eines Erinnerungsschreibens belduft
sich im vierten Quartal auf zwischen 12.000 und 15.100 auswertbare Fragebdgen,
was einer Riicklaufquote (Zahl der verwertbaren Fragebogen im Verhiltnis zur be-
reinigten Versandstichprobe) von etwa 20 Prozent entspricht. Im Erhebungsinstitut
wird gepriift, ob die realisierten Stichproben eine hinreichende Zellenbesetzung

aufweisen, um reprasentative Aussagen treffen zu konnen.

Die Hochrechnungsfaktoren werden in einem mehrstufigen vom Erhebungsin-
stitut entwickelten iterativen Verfahren ermittelt, das eine Hochrechnung auf die
Grundgesamtheit der Betriebe mit SV-Beschaftigten und auf die Grundgesamt-
heit der SV-Beschaftigten in den Betrieben ermdglicht. Dariiber hinaus wird ein
multiplikatives Gewicht fiir erfolgreiche Neueinstellungen berechnet, das sich aus

Betriebsgewicht und Zahl der Neueinstellungen zusammensetzt.
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Anhang B5: Qualitatives Panel ,,Armutsdynamik und
Arbeitsmarkt — Entstehung, Verfestigung und Uberwindung
von Hilfebediirftigkeit bei Erwerbsfahigen”

Andreas Hirseland

Einleitende Bemerkung zum Forschungskontext

Die 2005 erfolgte Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe im SGB Il
stellt eine sozial- und arbeitsmarktpolitische Weichenstellung dar, welche nicht
nur das institutionelle Gefiige des Sozialstaats verdnderte, sondern auch einem
neuen Paradigma im Umgang mit unterstiitzungsbediirftigen (Langzeit-)Erwerbs-
losen zum Durchbruch verhalf. Mit der Reform einher gingen etwa die Schaffung
neuer arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen (etwa die als ,Ein-Euro-Jobs" bekannt
gewordenen Arbeitsgelegenheiten) oder die materielle Ausgestaltung der Grundsi-
cherung nach einheitlichen Regelsdtzen sowohl fiir die friiheren Bezieher von Ar-
beitslosenhilfe als auch fiir die friiheren Sozialhilfeempfanger. Fiir letztere entfielen
zahlreiche Sonderbedarfsregelungen, die in pauschalierte Regelsdtze einberechnet
wurden. Insgesamt sollte die Ausgestaltung der passiven Grundsicherungsleistun-
gen sowohl das Lohnabstandsgebot erfiillen als auch eine angemessene soziale
und kulturelle Teilhabe gewahrleisten. Die konzeptuell weitreichendste Anderung
jedoch betraf das im Gesetz festgelegte Prinzip des ,Férderns und Forderns”, wel-
ches das eigenverantwortliche Bemiihen der Leistungsbezieher um eine moglichst
schnelle Uberwindung oder zumindest Verringerung ihrer Hilfebediirftigkeit in den
Mittelpunkt riickte. Dies konnte, wo immer moglich, eine Erwerbsaufnahme gemas
abgesenkter Zumutbarkeitsschwellen bedeuten oder aber auch eine aktive Beteili-
gung an den gesetzlich vorgesehenen MaBBnahmen zur Férderung der individuellen
Beschiftigungsfihigkeit, die ggf. auch durch Leistungskiirzungen (Sanktionen) ein-
gefordert wird. Mittels ,passgenauer”, d. h. fallbezogener Hilfen, sollen Hilfebezie-
her aktiviert und Bezugsdauern verkiirzt werden, zugleich aber auch angemessene
soziale und kulturelle Teilhabe gewahrleistet werden.

Da eine derartige Strategie zur Uberwindung von (Langzeit-)Arbeitslosigkeit
und Armutsbekdmpfung an den Einzelnen ansetzt und auf deren Mitwirkung auf-
baut, rlickt sie die Betroffenen selbst in den Mittelpunkt - und dies nicht nur als
Objekte der sozial- und arbeitsmarktpolitischen Strategien, sondern gewissermaBen
auch als ,Mittel" fiir deren Erfolg. Von daher gebiihrt innerhalb der vom § 55 SGB I
geforderten Begleitforschung - neben der statistischen Wirkungsforschung - auch
der Erforschung des ,subjektiven Faktors" besonderes Augenmerk. Insbesondere
hierflir geeignet sind qualitative Forschungsmethoden, mit deren Hilfe sich auf
Subjektebene Entwicklungen und Prozesse im Zusammenhang mit der fallbezoge-
nen Anwendung von Aktivierungsstrategien des SGB Il rekonstruieren lassen.
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Das Panel ,Armutsdynamik und Arbeitsmarkt" - forschungsleitende Fragestellung

Das vor diesem Hintergrund Ende 2006 ins Leben gerufene qualitative Panel ,Ar-

mutsdynamik und Arbeitsmarkt — Entstehung, Verfestigung und Uberwindung von

Hilfebeduirftigkeit bei Erwerbsfahigen” verfolgte mehrere Ziele:

® ErschlieBung integrationsférdernder und -hemmender Mechanismen des in-
stitutionellen Umgangs mit Hilfebediirftigkeit aus Sicht von Leistungsbezie-
hern, unter Berticksichtigung der Entwicklung von Beschaftigungsfahigkeit

e ErschlieBung lebensweltlicher Bedingungsfaktoren von Eigenverantwortlich-
keit und Integration: soziale Lagen, Alltagsstrukturen, ldentitats- und Hand-
lungsmuster bei Empfanger/-innen von Grundsicherungsleistungen

e FErfassung von Integrations- und Desintegrationsmustern und -dynamiken im
Hilfebezug (Teilhabe und Prekaritit).

Diese Ziele stehen in Zusammenhang mit lebenslauf- und biografietheoretischen
Annahmen, die Verdnderungen wie etwa den Eintritt in das Hilfesystem oder den
Ubertritt in Erwerbsarbeit als Statuspassagen auffassen. Dies stellt die Betroffe-
nen vor besondere Herausforderungen und setzt sie zugleich besonderen Risiken
aus. Entsprechende Bewaltigungsformen wiederum stehen in engem Zusammen-
hang mit biografisch erworbenen (Handlungs-)Orientierungen und (Handlungs-)
Wissen. Forschungsdesign und Erhebungsmethodik des qualitativen Panels sind
daran orientiert.

Forschungsdesign

Der Beobachtung und Dokumentation der genannten Untersuchungsdimensionen,
insbesondere in einem interventionistischen Umfeld (Einwirkung von ,Férdern und
Fordern"), angemessen ist ein Forschungsdesign, das es ermdglicht, deren Entwick-
lung im Zeitverlauf zu verfolgen und zu rekonstruieren. Daher wurde ein qualitati-
ves Langsschnittdesign entwickelt, das auf Mehrfachinterviews mit Hilfebeziehern
basiert.

Zielgruppe waren Personen in und am Rande der Hilfebediirftigkeit gemaB den
Bediirftigkeitskriterien flir den Bezug von Grundsicherungsleistungen nach dem
SGB II. Das schloss in erster Linie Bezieher/-innen von ,Hartz IV" ein, aber auch Per-
sonen, die aufgrund ihrer Beschaftigungssituation oder ihres auslaufenden Bezugs
von Arbeitslosengeld | dem Risiko ausgesetzt waren, im weiteren Untersuchungs-
verlauf auf Grundsicherungsleistungen angewiesen zu sein.

Diese Personen wurden in der von 2007 bis 2012 laufenden Feldphase ins-
gesamt viermal in ungefahr jahrlichem Abstand wiederholt interviewt. AuBerdem
wurden in Form von standardisierten Erhebungsbdgen Angaben zu den jeweiligen
sozio-6konomischen Verhiltnissen eingeholt und (kurze) Feldprotokolle erstellt.
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Die Interviewmethodik orientierte sich an den in der qualitativen Sozialforschung
verbreiteten Verfahren gering strukturierter Interviews. Erstinterviews bauten auf
Techniken des biografisch-narrativen Interviews auf. Am Beginn steht ein Erzahlim-
puls, der den Befragten dazu anzuregen soll, eine mdglichst freie und nicht durch In-
terviewerfragen unterbrochene Darstellung der Geschehnisse und Entwicklungen zu
liefern, die aus seiner Sicht in die Lebenssituation zum Zeitpunkt des Erstinterviews
(i.d.R. Bezug von Grundsicherungsleistungen) geftihrt haben. Erst im Anschluss da-
ran erfolgten offene Nachfragen, die sich unmittelbar auf die Darstellung des Inter-
viewten bezogen (zur Kldrung unklarer Stellen bzw. zur weiteren Vertiefung) sowie
themenzentriert auf die weitere Explikation der forschungsleitenden Fragestellungen
zielten. Auch die Folgeinterviews umfassten einen narrativen Einstiegsteil - diesmal
jedoch mit Fokus auf Geschehnisse seit dem jeweils vorangegangenen Interview so-
wie fallbezogene Nachfragen im Zusammenhang mit der Erstauswertung des jeweils
vorangegangenen Interviews — und weitere themenzentrierte (exmanente) Nachfra-
gen zu den forschungsleitenden Fragestellungen. Am Ende der Interviews wurden
jeweils mittels eines Sozialstatistikbogens Informationen zu Einkommen, Haushalt
und sozio-demografische Daten erhoben sowie ex post Feldprotokolle angefertigt.

Die Interviews aller vier Wellen sind in ihrer Grundstruktur dhnlich. Die themen-
zentrierten Nachfragen umfassen folgende Themenfelder:

Anhangtabelle B5.1
Themenfelder

BegriiBung und Einfiihrung
Erzéhlimpuls

1. Erwerbsbiografie/Lebenslauf
Arbeit 2. Entwicklung Arbeitsvermdgen/
Beschéftigungsfahigkeit
3. Aktuelle Lebenssituation: Deutungen,

Alltagsbewiltigung

Kontaktdaten

Bewaltigungsformen, Verdnderungen

. Soziales Umfeld, 4. Soziale Nahbeziehungen: Beziehungsstrukturen,
<  Wohlfahrtsproduktion Netzwerke, Verédnderungen
"g 5. Erfahrungen mit Institutionen
§ Staat, 5a. MaBnahmenteilnahmen
= Wohlfahrtsproduktion 5b. Beschaftigungszuschuss § 16e
(Zusatzsample ab Welle 3)
6. Selbstbild, subjektive Bedeutung von Grund-
. sicherungsbezug und Beschéftigung,
Subjekt, in Welle 4: Gesellschaftsbild und soziale
Selbstverstandnis L
Selbstpositionierung
7. Zukunft: biografische Perspektiven/Pléne
Sozialstatistik 8. in Welle 4: Bildung
Nachfragen/Uberpriifung 9. in Welle 4: Selbstverortung in der Gesellschaft
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Die sozialstatistischen Daten wurden beim Erstinterview detailliert erhoben. In den
Folgeinterviews wurden Ergdnzungen, z. B. bei Verdnderungen der Lebens- bzw. Er-
werbssituation, vorgenommen. In Welle 4 wurde zudem vertiefend auf das Themen-
feld ,Bildung" eingegangen, mit dem Ziel der Ergdnzung und Vervollstandigung der
jeweiligen Bildungs- und Erwerbsbiografien. Neu in Welle 4 aufgenommen wurde
das Themenfeld ,Gesellschaftsbild und soziale Selbstpositionierung”, bei dessen
Erhebung eine Kombination teilstandardisierter und offener Verfahren eingesetzt
wurde. Anhand dreier vorgegebener graphischer Strukturmodelle der Gesellschaft
(Pyramide = groBer Unterschied zwischen wenigen ,oben" und vielen ,unten”;
«Zwiebel" =mehrheitlich mittelschichtige Gesellschaft; flaches Rechteck = weit-
gehend egalitire Gesellschaft) sowie der Mdglichkeit, ein Strukturmodell selbst zu
entwerfen, wurden die Interviewten aufgefordert, sich selbst innerhalb eines dieser
Modelle zu positionieren und diese Wahl frei zu kommentieren sowie zu begriinden.

Die in Welle 3 neu in das Sample aufgenommenen 20 Falle mit gefoérderter
Beschaftigung nach § 16e SGB Il (Beschaftigungszuschuss) liefern eine Akzentver-
schiebung. Hier wurden im Rahmen des Erstinterviews zusatzlich der Zuweisungs-
prozess in die MaBnahmen, bisherige Erfahrungen mit dem geférderten Arbeitsver-
haltnis und Auswirkungen auf das Teilhabeerleben thematisiert. Im Folgeinterview
der Welle 4 liegt der Fokus auf evaluierenden Reflexionen des MaBnahmeverlaufs
und seinen Folgen fiir die Lebensfiihrung und Teilhabeentwicklung.

Das Sampling der Fille orientierte sich an dem in der qualitativen Forschung
verbreiteten Prinzip der Fallkontrastivitat, mit dem eine hohe Reprdsentanz der in
der sozialen Wirklichkeit anzutreffenden Félle angestrebt wird, nicht jedoch deren
zahlenmiBige (statistische) Représentativitdt. Gerade im Kontext einer explorativ
angelegten Begleitforschung zum SGB Il kann sich Kontrastivitat nicht allein an in-
dividuellen Merkmalen ausrichten, sondern muss - etwa mit Blick auf Chancen der
Erwerbsintegration - auch 6konomische (Arbeitsmarktlage und Beschéftigungschan-
cen), institutionelle (differente lokale Strategien und Praktiken von Jobcentern) sowie
soziokulturelle (mdgliche Unterschiede in den Erwerbsorientierungen etwa zwischen
neuen und alten Bundesldndern) Faktoren einbeziehen. Den Ausgangspunkt des Sam-
pling-Prozesses bildeten institutionell generierte Unterschiede der jeweiligen Fall-
lagen, die sich aus Sonderbestimmungen fiir verschiedene Gruppen von Leistungs-
berechtigten ergaben. Dies betrifft etwa junge Erwachsene, Alleinerziehende und
altere Erwerbslose. Diese Entscheidung war aus forschungsékonomischen Griinden
erforderlich. Auch regionale Unterschiede flossen in das urspriingliche Sampling ein.

Gesampelt wurde in sieben Regionen bundesweit, unterschieden nach folgen-
den Kriterien: neuefalte Bundeslander, Stadt/Land, wirtschaftliche Lage. Entspre-
chend dieser Kriterien fanden die Erhebungen in einer 6stlichen GroBstadt, einer
stiddeutschen GroBstadt, einem strukturschwachen 0Ostlichen und nordwestdeut-
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schen Landkreis, einer siiddeutschen Mittelstadt sowie zwei weiteren westdeut-
schen Mittelstadten statt, darunter eine sog. Optionskommune. Fiir jeden dieser
Samplingpoints wurde eine Erhebung von mindestens 12 Fillen angestrebt, die
moglichst in Bezug auf administrative und biografische Kriterien variieren.

Das Ausgangssample der Welle 1 bestand aus insgesamt 106 Fallen. Haupt-
sachlich in Welle 3 kamen durch Aufstockungen weitere 46 Falle hinzu. Insge-
samt sind 29 Ausfélle zu verzeichnen, bei denen Folgeinterviews nicht oder nicht
in jeder Welle realisiert werden konnten. Die meisten Ausfille (17) entfallen auf
die Altersgruppe der 25- bis 49-Jahrigen; acht Ausfille auf die Gruppe der Uber-
50-Jahrigen und vier auf die der Unter-25-Jahrigen. Zum Ausgleich dieser Abgange
wurde ein Ergdnzungssample in Welle 3 gezogen, das zusatzlich 20 durch den Be-
schaftigungszuschuss nach § 16e SGB Il geforderte Personen umfasst. Die folgende
Tabelle gibt einen Uberblick iiber die Zusammensetzung und Entwicklung des Aus-
gangssamples der Welle 1 im Untersuchungsverlauf (Spalten W1 bis W4) sowie die
Zusammensetzung des gesamten Samples (Status bei Erstinterview) einschlieBlich
der im Untersuchungsverlauf vorgenommenen Sampleaufstockungen:

Anhangtabelle B5.2

Samplezusammensetzung

W1 W2 W3 W4 Erstinterviews
Ve e iemie (Ausgangs- (Folge- (Folge- (Folge- Insgesamt
sample/Erst-  interview) interview) interview) (inkl.
interview) Ergénzungen)
Anzahl (N)/Prozentuiert (%) 106 100 94 100 86 100 81 100 152 100
unter 25 14 13.2 1 1,7 3 35 2 2,5 17 11,2
Alter 25 bis 49 54 50,9 55 58,5 49 57,0 45 55,6 82 5819
tiber 50 38 35,8 28 29,8 94 39,5 34 42,0 53 34,9
mannlich 58 54,7 52 55,3 49 57,0 45 55,6 87 57,2
Geschlecht
weiblich 48 453 42 44,7 37 43,0 36 444 65 42,8
ohne 4 3.8 3 3.2 3 3.5 2 2,5 4 2,6
niedrig 31 29,2 28 29,8 26 30,2 24 29,6 45 29,6
Schul-
abschluss el 43 406 36 383 31 360 30 370 63 414
hoch 28 26,4 27 28,7 26 30,2 25 30,9 40 26,3
ohne 20 189 17 18,1 13 151 13 16,0 31 20,4
Beruflich .
CruTiener - ittel 64 604 57 606 51 593 49 605 90 592
Abschluss
hoch 22 20,8 20 21,3 22 25,6 19 23,5 31 20,4
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Fortsetzung Anhangtabelle B5.2

38 404 27 314 27 333 56 368

arbeitslos 42 396

arbeitslos +

. 1 10,4 8 8,5 10 11,6 4 49 13 8,6
Zuverdienst

AGH 34 321 1N M7 M 128 8 99 36 237
ABM 5 57| 5 s8] 2 |23 0 | 42| @& | ag
Erwerbs- 16e 0 0,0 1 1.1 1 1.2 3 3,7 20 13,2
status
svpfl. 6 | 57 || 24 |[255 | 28 326 | 27 (333 12 | 79
selbstandig @ lap | 9 |91 | 1 92| 3 |37 | @ | a@
geringfiigig 5 47 2 2,1 4 4,7 4 49 6 3,9
Ausbildung P e | 3 |laz| o |ap| 2 |25 | 1 | a7
Rentner P laee | 1 |a| 2 |23 2 |as]| 2 | i3
ALG I 5 (a7 | @ [e@| 2 |23 ]| 2 |25 | & | 98
ALG Il 85 802 59 628 44 512 36 444 101 664
Leistungs u1G laufstockend | 6 |57 | 7 | 74 4 47 4 a9 |17 m2
bezug
SGB XII o 00 0 00 1 12 3 37 1 07
nein 10 94 28 298 35 407 36 444 27 178
alleinstehend 38 358 29 309 31 360 31 383 49 322
Private ety 19 179 17 181 17 198 11 136 29 19,1
lebans- getrennt
situation in Partnerschaft 19 179 20 213 15 174 18 222 38 250
verheiratet 30 283 28 298 23 267 21 259 36 237
ja 65 613 57 606 55 640 51 630 94 618
Kinder
nein 41 387 37 394 31 360 30 370 58 382
alleine 41 387 34 362 40 465 39 481 64 42,1
alleinerziehend mit 9 429 45 160 13 151 10 123 26 171
Kind(ern)
bei Eltern/Elternteil 3 28 3 32 ‘ 12 3 37 8 53
lebend
Wohn- bei Kindern P laee | 1 a1 izl @ |ee| 1 | @7
situation

mit Partner und
Kind(ern)

mit Partner/-in (BG) 12 1.3 12 12,8 12 14,0 13 16,0 17 1,2
obdachlos 2 19 1 ;1 0 0,0 0 0,0 2 3

WG 5 47 7 74 3 &P 0 0,0 6 3.9
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Interviewkorpus

Der entstandene Interviewkorpus umfasst insgesamt 455 Interviews, darunter
152 Erstinterviews und 303 Folgeinterviews. Die Interviewdauer streut zwischen 22
und 240 Minuten, wobei es sich bei dem Minimalwert um einen Ausreil3er handelt.
Die durchschnittliche Interviewdauer fiir alle Interviews betrdgt rund 108 Minuten.
Einen detaillierten Uberblick gibt folgende Tabelle:

Anhangtabelle B5.3
Durchschnittliche Interviewdauer nach Wellen und Interviewtyp

Ausgangssample Durchschnittliche Interviewdauer (Minuten)
Welle 1 (Erstinterview) 9

Welle 2 (Folgeinterview) 82

Welle 3 (Folgeinterview) 105

Welle 4 (Folgeinterview) 102
Ergdnzungssample

Welle 3 (Erstinterview) 124

Welle 4 (Folgeinterview) 14

Im Zusammenhang mit der Panelstruktur des Datensatzes ist auch die Anzahl der
realisierten Félle relevant. Zu unterscheiden ist zwischen vollstdndig realisierten
Fallen (Interviews in allen vier Wellen) und teilweise realisierten Fillen (Interviews
erfolgten nicht in allen vier Wellen). Von den 106 in der ersten Welle interviewten
Personen konnten 81 bis in die vierte Welle weiterverfolgt werden (vgl. Anhang-
tabelle B.5.2). Jedoch war es nicht mdglich, sdmtliche dieser 81 Personen auch
durchgéngig in allen vier Wellen zu interviewen. Fiir die 106 Personen des Aus-
gangssamples aus Welle 1 ergab sich daher die in Anhangtabelle B5.4 dargestellte

Verteilung der Befragungshaufigkeit:

Anhangtabelle B5.4

Befragungshaufigkeit im Panelverlauf

Ausgangssample Welle 1 N=106
Nur Erstinterview 9
Erst- und 1 Folgeinterview n
Erst- und 2 Folgeinterviews 12
Erst- und 3 Folgeinterviews 74
Erganzungssample Welle 3 N=44
Nur Erstinterview 1
Erst- und Folgeinterview 43
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Kurzfassung

Acht Jahre nach der Einfiihrung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende im Jahr
2005 zieht das IAB erneut Bilanz. Der Bericht fasst die Ergebnisse aus der SGB-II-
Forschung des IAB in den Jahren 2009 bis 2012 zusammen und stellt die Befunde in
einen groBeren Zusammenhang. Der Stand des Wissens zur Struktur und Dynamik
im Leistungsbezug wird ebenso dargelegt wie die Erkenntnisse zum Prozess der
Aktivierung und der Betreuung. Zudem prasentiert der Band Forschungsbefunde zu
den Wirkungen der arbeitsmarktpolitischen Instrumente sowie zu den gesamtwirt-
schaftlichen Effekten der Reformen.

Die Autoren zeigen auf, wo die Grundsicherung heute steht und wo - aus Sicht
der Forschung und der Praxis - die kiinftigen Herausforderungen liegen.
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