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Vorbemerkung

Die Arbeitsmarktreformen, die die Rot-Griine
Bundesregierung in ihrer zweiten Legislaturperio-
de durchgefiihrt hat, gelten als die einschnei-
dendsten Verdnderungen der Arbeitsmarktpolitik
der Nachkriegszeit. Dies gilt in besonderer Weise
fiir die Einfithrung einer Grundsicherung fiir Ar-
beitsuchende (,,Hartz IV“). Sie war und ist heftig
umstritten und wird von den meisten Expertin-
nen und Experten als sozialpolitischer ,Pfad-
bruch” interpretiert. Zum Thema liegt inzwischen
eine Vielzahl von Studien und Bewertungen vor.
Sie kommen in der Einschdtzung der Wirkungen
dieser Verdnderungen allerdings zu keinem ein-
heitlichen und eindeutigen Urteil. Davon unab-
hingig hat Hartz IV in der Offentlichkeit — nicht
immer in Ubereinstimmung mit der Daten- und
Faktenlage - ein eindeutig negatives Image und
den Ruf, ein Zwangsregime fiir Arbeitsuchende
und Arbeitslose zu sein und die materiellen Leis-
tungen erheblich zu verschlechtern. Selbst Befiir-
worterinnen und Befiirworter der Hartz-Reformen
rdumen ein, dass das ,Fordern”, das in der Phi-
losophie der Hartz-Gesetzgebung parallel zum
,Fordern” stattfinden sollte, bisher nicht ausrei-
chend berticksichtigt und umgesetzt wurde.

Die Friedrich-Ebert-Stiftung hat die Reform-
politik am Arbeitsmarkt in Veranstaltungen und
Publikationen von Beginn an kritisch begleitet.
Angesichts der Entwicklungen und der vielfalti-
gen Kritik an den gesetzlichen Regelungen und
ihrer Umsetzung ist es an der Zeit, neu tber
Hartz IV und die Weiterentwicklung dieses Ge-
setzes nachzudenken. Die Expertise von Prof.
Matthias Knuth und PD Dr. Martin Brussig, Ins-
titut Arbeit und Qualifikation (IAQ), Universitdt
Duisburg-Essen, gibt dazu einen fachkundigen

1 Vgl. homepage http://www.fes.de/sets/s_gekr.htm

und in manchen Punkten auch provokanten Im-
puls. Aus unserer Sicht sollte es jetzt darum ge-
hen, ankniipfend an die Philosophie des ,For-
derns und Forderns” zu iiberlegen, wie eine Wei-
terentwicklung der Arbeitsmarktpolitik aussehen
kann, die den Bedarfen und Interessen der Ar-
beitsuchenden und der Beitragszahlerinnen und
Beitragszahler entspricht, d.h. ein verldssliches
Sicherheitsnetz bietet und die Voraussetzungen
fur Beschaftigungsfahigkeit herstellt oder verbes-
sert und gleichzeitig den Anspriichen einer leis-
tungsfahigen Wirtschaft an qualifizierte und mo-
tivierte Beschiftigte Rechnung tragt.

Die vorliegende Studie bilanziert zundchst
die Reform und zeichnet ein differenziertes Bild
ihrer Wirkungen in der Praxis. Sie zeigt Gewin-
nerinnen und Gewinner sowie Verliererinnen
und Verlierer der Verdnderungsprozesse auf. Zur
kritischen Bilanz der Reform gehort auch, dass
Hartz IV auch bei Beschiftigten die Angst vor
sozialem Abstieg bei Arbeitsplatzverlust deutlich
verstarkt hat. Diese indirekte Wirkung ist mog-
licherweise die gravierendste Folge der Verdnde-
rungen. Die Abstiegsdngste, die Sorge um den
Arbeitsplatz, die bereits seit den 1980er Jahren
stetig zunimmt, gehoért zu den groflen Hypo-
theken des Aktivierungsparadigmas. Das Zusam-
mentreffen einer hohen Arbeitslosigkeit mit dem
Abbau sozialstaatlicher Sicherungen und Leis-
tungen hat zudem das Gerechtigkeitsempfinden
vieler Menschen verletzt. In der jingsten Finanz-
und Wirtschaftskrise wurde ein anderer Weg ge-
wahlt: Durch den Finsatz arbeitsmarktpolitischer
Instrumente, insbesondere des Kurzarbeitergel-
des, konnten Entlassungen vermieden werden.
Dies ist ein Beleg, dass aktive Arbeitsmarktpolitik
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einen zentralen Beitrag sowohl zur Beschifti-
gungssicherung als auch zur gesamtwirtschaftli-
chen Stabilisierung leisten kann.

Die Autoren identifizieren Reformoptionen
in zwei Bereichen: zum einen im strukturellen
Leistungsrecht und zum anderen im Bereich der
Aktivierung, Arbeitsvermittlung und Arbeitsfor-
derung. Es ist an dieser Stelle nicht moglich, die
Reformoptionen im Einzelnen zu benennen und
zu wiirdigen. Neben der Stirkung der Versiche-
rungsleistungen im SGB III — derzeitig bezieht nur
noch jeder sechste Arbeitslose Leistungen der Ar-
beitslosenversicherung — geben die Autoren kon-
krete Empfehlungen zu den Voraussetzungen
und zur Ausgestaltung des SGB II Leistungsbezu-
ges. Ziel ist es, einerseits Anreize zur Arbeitsauf-
nahme zu geben, gleichzeitig jedoch angstbe-
setzte Momente der Regelungen abzubauen.

Im Hinblick auf die Reformoptionen im Be-
reich der Aktivierung, Arbeitsvermittlung und
Arbeitstérderung gehen die Autoren weit tiber
das hinaus, was im Rahmen der aktuellen Instru-
mentenreform durch die Bundesregierung vor-
gesehen ist. Unter der Annahme, dass der zu-
kiinftige Fachkrdftebedarf den Handlungs- und
Interpretationsrahmen fiir die aktive Arbeits-
marktpolitik insgesamt verdndert, kommt es aus

Friedrich-Ebert-Stiftung

ihrer Sicht darauf an, sowohl der beruflichen
Fort- und Weiterbildung wieder einen hdheren
Stellenwert zu verschaffen als auch die Beschif-
tigten zu Berufs- und Stellenwechseln zu moti-
vieren und ihnen Aufstiegschancen zu ermogli-
chen.? Auch fiir die offentlich geforderte Beschaf-
tigung empfehlen die Autoren Verdnderungen:
Statt der ,Erfindung” immer neuer Mafinahme-
typen schlagen sie ein mehrstufiges Forderkon-
zept vor.?

Die Expertise gibt fiir die zukiinftige Debatte
um die ,Reform der Reform” nicht nur dichte
und belastbare Informationen, sondern bietet
eine Fille von Ankniipfungspunkten und kon-
kreten Vorschldgen an, die eine Verdnderung der
Arbeitsmarktpolitik in Richtung auf eine stdrkere
Forderung der Arbeitslosen bewirken kénnte.

Wir bedanken uns sehr herzlich bei den
Autoren fiir die Erstellung der Studie und hoffen,
dass die wichtigen Impulse fiir die Diskussion
iiber die zukiinftige Arbeitsmarktpolitik von den
Akteuren in diesem Politikfeld aufgegriffen wer-
den.

Ruth Brandherm
Leiterin des Gesprachskreises
Arbeit und Qualifizierung

2 Einen umfassenden Rahmen dafiir bietet das Konzept der Beschéftigungs-/Arbeitsversicherung von Professor Dr. Giinther Schmid: ,Von
der Arbeitslosen- zur Beschiftigungsversicherung: Wege zu einer neuen Balance individueller Verantwortung und Solidaritdt durch eine
lebenslauforientierte Arbeitsmarktpolitik”, Bonn, 2008 (http://library.fes.de/pdf-files/wiso/05295.pdf).

3 Vgl hierzu auch die Expertise Dr. Susanne Koch/Dr. Peter Kupka zum Thema ,Offentlich geforderte Beschiftigung®, die in Kiirze als

WISO Diskurs erscheinen wird.
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1. Einleitung

Nachdem Deutschland sich unter dem Eindruck
niedriger Wachstumsraten und anhaltend hoher
Arbeitslosigkeit lange Zeit als unbeweglich und un-
reformierbar gegeiflelt hatte (Sinn 2003; Kitschelt,
Streeck 2003; Thode 2002; Eichhorst 2002), iiber-
raschte die vierte Stufe der ,Hartz-Reformen” mit
einer Radikalitdt, die kaum jemand erwartet hatte
(siehe die zitierten Diagnosen noch wihrend der
Reformdebatte) und die die Initiatoren und Pro-
tagonisten der Reform offensichtlich selbst nicht
in allen Konsequenzen iiberblickt haben. Die
Durchsetzbarkeit dieser Reform beruhte geradezu
auf dem allseitigen Uberrumpelungseffekt; zu-
gleich erklédrt dieser aber auch den Schock, den
die Reform in breiten Teilen der Bevolkerung aus-
16ste, ihre mangelnde Akzeptanz (Sesselmeier,
Yollu-Tok 2007; Eichhorst, Sesselmeier 2006) und
ihren Effekt auf die Parteienlandschaft: die Heraus-
bildung einer bundesweit prdsenten Partei, die
sich als links von der SPD versteht.

Doch worin bestand tiberhaupt die Radikali-
tat der Reform? Was war radikal daran, zwei be-
durftigkeitsgepriifte und steuerfinanzierte Sozial-
leistungssysteme ,zusammenzulegen”, wie die
offizielle Darstellung lautete?

Die Arbeitslosenhilfe war — ungeachtet der An-
rechnung von etwa vorhandenem eigenem oder
Partnereinkommen - eine prozentual vom friihe-
ren beitragspflichtigen Arbeitsentgelt abhdngige
Lohnersatzleistung. Nach der vollstindigen Ab-
schaffung der so genannten origindren Arbeitslo-
senhilfe war ein vorheriger Anspruch auf Arbeits-
losengeld — und das heif3t: entsprechende frithere
Beitragszahlungen - der einzige Zugangsweg in
diese Leistung. Somit erschien die Arbeitslosen-
hilfe ungeachtet ihrer Finanzierungsquelle als ein
durch Beitrdge und damit durch , Lebensleistung”
erworbener Anspruch auf relative Sicherung des
Lebensstandards im Falle unverschuldeter Ar-
beitslosigkeit. Die Arbeitslosenhilfe bildete inso-
fern einen integralen Bestandteil des ,Sozialver-

sicherungsstaats” Bismarck’scher Pragung. Ihre
Abschaffung wurde wahrgenommen wie eine
Enteignung erworbener Anspriiche. Selbst wenn
das Arbeitslosengeld II im konkreten Einzelfall
nicht geringer ausfiel als die Arbeitslosenhilfe, so
wurde doch der Wechsel der Anspruchslogik von
yLebensleistung” auf ,Bedirftigkeit” als Zurtick-
setzung empfunden. Es handelte sich um einen
Pfadbruch im Hinblick auf die iiberkommene So-
zialstaatskultur, d.h. die etablierten Vorstellun-
gen von Gerechtigkeit und sozialer Sicherheit.
Was nach dem Wegtall der Arbeitslosenhilfe an
relativer , Lebensstandard-Versicherung” geblie-
ben ist, nimmt sich im internationalen Vergleich
in Dauer und Hohe eher bescheiden aus. Der
Druck, auch unterwertige Arbeit anzunehmen, ist
gewachsen, was zweifellos auch beabsichtigt war.

Der zweite durch die Reform herbeigefiihrte
Paradigmenwechsel betrifft das Geschlechterver-
hiltnis zwischen leistungsberechtigten Partnern.
Eine Lohnersatzleistung bekommt, wer vor dem
Verlust des Arbeitsplatzes Arbeitslohn bezogen
hat. ,Familienerndhrer” behielten diese Stellung
auch im Falle von Langzeitarbeitslosigkeit und
Ubergang in die Arbeitslosenhilfe, denn die Leis-
tung floss zundchst ihnen zu und wurde dann
im Haushalt mehr oder weniger solidarisch um-
verteilt. Bisher nicht oder nur in geringem Maf3e
erwerbstdtige Partnerinnen und Partner wurden
allenfalls durch eintretende finanzielle Knappheit
zur Aufnahme oder Ausweitung einer Erwerbsta-
tigkeit veranlasst, aber nicht durch institutionelle
Regeln. Unter dem Regime der , Grundsicherung
fiir Arbeitsuchende” ist das nun anders: Die durch
Bediirftigkeit begriindeten Leistungen fliefien an-
teilig jedem Mitglied der so genannten , Bedarfs-
gemeinschaft” zu; erwerbsfihige Leistungsberech-
tigte sind unabhédngig von Geschlecht, bisheriger
Familienrolle und fritherer Erwerbserfahrung ver-
pflichtet, ,ihre Arbeitskraft zur Beschaffung des
Lebensunterhalts fiir sich und die mit ihnen in
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einer Bedarfsgemeinschaft lebenden Personen
ein[zu]setzen” (§ 2 Abs. 2 Satz 2 SGB II). Das war
zwar in der Sozialhilfe theoretisch nicht anders,
wurde aber in der Praxis weniger durchgesetzt als
heute und betraf im Ubrigen einen kleineren An-
teil von Leistungen Beziehenden. Damit ist einer-
seits in bediirftigen Haushalten die Rolle des Fa-
milienerndhrers obsolet, und andererseits sehen
sich bisher nicht am Erwerbsleben beteiligte Part-
nerinnen und Partner nunmehr dem Anspruch
der Aktivierung fiir den Arbeitsmarkt ausgesetzt.
Dieses ,adult worker model’ (Annesley 2007) birgt
zwar durchaus emanzipatorische Momente, steht
aber im Widerspruch zur fortbestehenden institu-
tionellen Stiitzung des Allein- oder Hauptverdie-
nermodells durch Ehegattensplitting, Minijobs
und abgeleitete Anspriiche auf Gesundheitsver-
sorgung.

Das dritte Element von ,Pfadbruch” betrifft
die Tragerschaft und Organisation von ,Dienst-
leistungen am Arbeitsmarkt” fiir erwerbsfihige
Bediirftige. Dieses Element war ausweislich der
Gesetzgebungsgeschichte (vgl. Hassel, Schiller
2010a) ganz offensichtlich eine nicht intendierte
Nebenfolge, die sich zum Hauptthema entwickelt
hat. Sowohl die Hartz-Kommission (Hartz et al.
2002) als auch die Bundesregierung in ihrem ers-
ten , Entwurf eines Vierten Gesetzes fiir moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt” (Bundesre-
gierung 2003) wollten die soeben modernisierte
und umbenannte Bundesagentur fiir Arbeit zur
mittelfristig alleinigen Tragerin der Grundsiche-
rung fiir Arbeitsuchende machen und im Sinne
der ,one-stop-Philosophie” Bezieherinnen und
Bezieher von Versicherungs- und von Grund-
sicherungsleistungen tiiber eine ,einheitliche An-
laufstelle”, das ,Job-Center”, mit Geld- und
Dienstleistungen versorgen. Dieses Ziel wire ver-
mutlich auch durchsetzbar gewesen, wenn man
die Reform als Offnung einer wie auch immer re-
formierten Arbeitslosenhilfe fiir erwerbsfahige
Bezieherinnen und Bezieher von Sozialhilfe und
damit als optionales Entlastungsangebot fiir die
Kommunen gerahmt hitte. Jedoch entsprach die
aus der angeblichen ,Zusammenlegung” von Ar-
beitslosen- und Sozialhilfe geschaffene Grund-
sicherung in ihrer wesentlichen Logik von An-
spruchbegriindungen und Verpflichtungen, also
als ein ,Sozialleistungs-Regime” (Knuth 2009a),

Friedrich-Ebert-Stiftung

weitaus mehr der Sozialhilfe als der Arbeitslo-
senhilfe. Auflerdem spielten kommunale soziale
Dienstleistungen, die in der Tradition der aktiven
Arbeitsforderung nicht vorkamen, in der Begriin-
dung der Reform eine grofie Rolle. Nicht nur soll-
ten zwei Arten von Geldleistungen zusammen-
gelegt werden, sondern es sollte auch aus zwei
unterschiedlichen Traditionen sozialer Dienst-
leistungen etwas Innovatives entstehen, mit dem
insbesondere arbeitsmarktferne Personen wirk-
samer gefordert werden konnten als bis dahin.

Unter diesem Vorzeichen erschien die Re-
form - ungeachtet ihrer finanziellen Entlastungs-
wirkung fiir die Kommunen (Hassel, Schiller
2010b) — wie eine Enteignung der Kommunen
von angestammten Funktionen und Kompeten-
zen, die sie seit der Sdkularisierung der Kirchli-
chen Armenfiirsorge gehabt hatten. Insbesondere
Landkreise mit eher geringer Verdichtung sozia-
ler Probleme sahen den drohenden Funktionsver-
lust als durch die zu erwartende, in ihrem Fall
eher moderate finanzielle Entlastung keineswegs
aufgewogen an. Vor diesem Interessenhinter-
grund gewannen grundlegende politisch-ideolo-
gische Priferenzen fiir eine dezentrale Betreuung
und Forderung von bediirftigen Arbeitsuchenden
sowie durch die gerade vollzogene Organisations-
reform nicht ausgerdumtes Misstrauen gegen die
zentralistische Organisation der Bundesagentur
fiir Arbeit an Durchschlagskraft.

Es zeigte sich, dass die organisatorische Seite
der Reform ohne dauerhafte Einbeziehung der
Kommunen in die Erbringung der Dienstleistun-
gen im Bundesrat nicht mehrheitsfahig war. Der
schlieBlich gefundene Kompromiss verteilte die
Aufgaben der Erbringung verschiedener Geld-
und Dienstleistungen so auf Bundesagentur und
Kommunen (§ 6 Abs. 1 SGB II), dass sie in ge-
trennter Organisationsform kaum sinnvoll wahr-
genommen werden konnen (Kirsch et al. 2010).
Die gemeinsame Aufgabenwahrnehmung in zu-
ndchst so genannten ,Arbeitsgemeinschaften”
wurde zum Regelfall erkldrt, was aber nur durch-
setzbar war um den Preis einer ,Option” fiir eine
begrenzte Zahl von zunichst 69 Kommunen, die
Aufgaben der Grundsicherung allein wahrzuneh-
men. Nachdem die Arbeitgemeinschaften mit der
knappsten moglichen Richtermehrheit fiir nicht
vereinbar mit den Verfassungsgrundsidtzen zum
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staatlichen Aufbau erkldart worden waren (Bun-
desverfassungsgericht, Urteil vom 20.12.2007),
konnte die Fortsetzung der gemeinsamen Aufga-
benwahrnehmung in nunmehr ,Gemeinsame
Einrichtungen” genannten Organisationen tiber
das Jahr 2010 hinaus nur durch eine Verfassungs-
dnderung gesichert werden, die die Grundsiche-
rung fiir Arbeitsuchende zu einer von Bund und
Landern (bzw. von Bund und den nach Landes-
recht zustdndigen Gemeinden und Gemeinde-
verbdnden) gemeinsam wahrzunehmenden Auf-
gabe erklart (Art. 91e GG). Der Preis fiir die
Erzielung von Grundgesetz dndernden Zweidrit-
telmehrheiten in beiden Hausern war die einzel-
gesetzliche Ausweitung der Option auf nunmehr
25 Prozent der mafigeblichen territorialen Ein-
heiten. Dass das im Grundgesetz normierte Regel-
Ausnahme-Verhiltnis zwischen Territorien mit
Gemeinsamen Einrichtungen und solchen mit
alleiniger kommunaler Aufgabenwahrnehmung
allein durch die Relation ,,3 zu 1 verwirklicht sei,
dirfte kaum Verfassungsrang haben - weitere
Verfassungsklagen um die Tragerschaft sind also
moglich, soweit es auf kommunaler Seite ernst-
hafte Interessenten geben sollte.

Damit ergibt sich als drittes, wenn auch nicht
intendiertes Element eines Pfadbruchs oder einer
yradikalen” Reform, dass die Dienstleistungsorga-
nisation fiir nicht (mehr) versicherte und bediirf-
tige Arbeitslose — entgegen der Absicht, ,einheit-
liche Anlaufstellen” zu schaffen — dauerhaft und
vermutlich irreversibel getrennt wurde von der
Dienstleistungsorganisation fiir Versicherte. Die-
se zweite Ebene von ,Dienstleistungen am Ar-
beitsmarkt”, wversinnbildlicht auch durch die
Redeweise von den beiden unterschiedlichen
,Rechtskreisen” SGB II und SGB III, existiert seit
dem Auslaufen der ,experimentellen Phase” (§ 6¢
SGB II a.F) nunmehr dauerhaft in zwei Varian-
ten, einer gemeinsamen aus Kommune und Bun-
desagentur fir Arbeit und einer rein kommuna-
len, und sie unterliegt einer systemimmanenten
Tendenz weiterer Kommunalisierung (Knuth,

Larsen 2010). Diese Tendenz manifestierte sich
jungst darin, dass die Zustdndigkeit fiir die Nach-
besserung der Grundsicherung, die Leistungen
tir Bildung und Teilhabe, von vornherein und
unmittelbar den kommunalen Trdgern zugeord-
net wurde (§ 29 SGB II); auch im Falle des Beste-
hens einer Gemeinsamen Einrichtung gehoéren
diese Leistungen nicht zu den Angelegenheiten,
die in deren Trdagerversammlung abzustimmen
sind.

Entgegen den Absichten der ,Macher” der
Hartz-Reformen kam es also zum Jahreswechsel
2004/2005, in nur einer ,juristischen Sekunde”,
zu einem grundlegenden strukturellen Wechsel
sowohl der sozialen Sicherung bei Arbeitslosig-
keit oder Unterbeschiftigung als auch der Orga-
nisation des Public ,Employment Service”. Da sich
eine solche Gleichzeitigkeit des Umbaus in bei-
den Dimensionen in keinem anderen EU-Land
feststellen ldsst, ist es gerechtfertigt, ,Hartz IV“
als die radikalste aller Arbeitsmarktreformen im
Kontext der Europdischen Beschiftigungsstrate-
gie zu bezeichnen. Im Hinblick auf die Tradition
sozialer Sicherung nach Versicherungsprinzipien
Bismarck’scher Pragung handelt es sich um einen
Pfadbruch; unter dem Gesichtspunkt, dass die
Tradition der kommunalen Sozialfiirsorge fiir das
neue Regime der Grundsicherung prdgende und
womoglich in Zukunft noch wachsende Bedeu-
tung hat, konnte man auch von Pfadwechsel oder
Pfadverschiebung sprechen (Knuth 2009b).

Diese Einordnung beinhaltet keine Bewer-
tung, sondern soll einen Rahmen fiir das Ver-
stindnis der Reform schaffen. Die Feststellung,
dass es sich um eine radikale Reform handelt, wi-
derlegt die These von der Reformunféahigkeit oder
Unbeweglichkeit des deutschen Sozialstaatsmo-
dells. Die Feststellung eines Pfadbruchs erklart die
mangelnde Akzeptanz und die Tendenz zu einer
populistischen Rhetorik, die den ldngst verlasse-
nen Pfad weiterhin beschwort.! Und die nicht
einkalkulierte Dynamik der Aufgabenwahrneh-
mung der Grundsicherung im foderalen Staats-

1, Kritik an den Regelungen zum Arbeitslosengeld II iibte auch der nordrhein-westfélische Ministerprésident Jiirgen Riittgers (CDU). Bei
einer CDU-Regionalkonferenz mit der Bundeskanzlerin sagte er am Freitagabend in Diisseldorf, es sei und bleibe ungerecht, wenn Ar-
beitnehmer 30 Jahre in die Sozialversicherung eingezahlt hitten, aber im Falle der Arbeitslosigkeit behandelt wiirden wie jemand, der
noch nie etwas einbezahlt habe.” (Financial Times Deutschland, 2006) — Neben der Thematisierung der Differenz von ,versichert — nicht
versichert” flie8t hier mit der Betonung der Dauer von Beitragszahlungen (,,30 Jahre”) ein Element des Anspruchsaufbaus ein, das es in
der Arbeitslosenversicherung jenseits einer stets eng bemessenen Rahmenfrist niemals gegeben hat.
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aufbau mit kommunaler Selbstverwaltung erklirt,
warum ,Hartz [V eine permanente Reformbau-
stelle war und vermutlich bleiben wird.? Die vor-
liegende Expertise will einen Beitrag zu kiinftigen
Reformdebatten leisten, indem sie grundlegende
Strukturmerkmale des Grundsicherungsregimes
thematisiert.

Die auch nach dem radikalen Pfadwechsel
andauernde Reformdynamik hatte Auswirkungen
auf die vorliegende Expertise. Bei Beginn der Ar-
beit im Frithjahr 2010 war noch offen, ob ein
Konsens tiber die Fortsetzung gemeinsamer Auf-
gabenwahrnehmung wiirde gefunden werden
konnen oder ob zum Jahresende 2010 das System
der Grundsicherung in getrennte Aufgabenwahr-
nehmung wiirde aufgeldst werden miissen. Das
Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 9.2.
2010 zur Gewdhrleistung eines menschenwiir-
digen Existenzminimums (Bundesverfassungsge-
richt, Urteil vom 9.2.2010) fiihrte zur Intensi-
vierung der Debatte iiber Leistungsgrundsitze des
SGB II und schlief}lich Anfang 2011 zum verspa-
teten Inkrafttreten neuer Regelbedarfe und des
Bildungs- und Teilhabepakets. Unmittelbar da-
nach trat das Bundesministerium fiir Arbeit und
Soziales mit einer erneuten Instrumentenreform
an die Offentlichkeit (BMAS (Bundesministerium
fir Arbeit und Soziales) 25.3.2011), die wohl
nicht zuletzt wegen der zeitlichen Néahe zur vor-
angegangenen Instrumentenreform (,Gesetz zur
Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Ins-
trumente” vom 21. Dezember 2008) spadter umge-
tauft wurde in ein , Gesetz zur Verbesserung der
Eingliederungschancen am Arbeitsmarkt”. Dieses
ist bei Redaktionsschluss noch nicht verabschie-
det; die Debatten dariiber haben jedoch ihren
Niederschlag in der vorliegenden Expertise ge-
funden. Mit deren Abschluss im Juni 2011 versu-

Friedrich-Ebert-Stiftung

chen wir das Wettrennen mit einer Reform, die
bestandig aus sich selbst heraus neuen Reform-
bedarf produziert, zu beenden, nachdem wir ein-
sehen mussten, dass der immer unfertige und un-
vollstandige Charakter einer solchen Arbeit nicht
zu liberwinden ist.

Im Kapitel 2 geben wir einen Uberblick iiber
empirische Befunde zur Bilanz der Hartz IV-Re-
form. Hierbei nehmen wir — auf3er auf Daten der
Bundesagentur fiir Arbeit — vor allem Bezug auf
Daten der 2007/2008 im Rahmen der Evalua-
tionsforschung zur ,Experimentierklausel” (Bun-
desregierung 2008) sowie im Rahmen der Ermitt-
lung von Wirkungen des SGB II auf Personen mit
Migrationshintergrund durchgefiihrten Kunden-
befragung (IAQ et al. 2009; Knuth 2010a). In
Kapitel 3 analysieren wir die leistungsrechtlichen
Grundkonstruktionen des SGB II und entwickeln
Vorschlédge, diejenigen Leistungsberechtigten, ge-
geniiber denen der Aktivierungsanspruch des
SGB II dauerhaft unangemessen ist, mindestens
gleichwertig durch andere Sozialleistungen zu
versorgen. Personen, deren individuelles Einkom-
men fiir den eigenen Lebensbedarf ausreicht,
sollten kiinftig nicht mehr wegen ihrer Zugeho-
rigkeit zu einer so genannten ,Bedarfsgemein-
schaft” als bediirftig und zu Aktivierende zu defi-
niert werden. Kapitel 4 behandelt Reformbedarf
des SGB II unter dem Gesichtspunkt des ,For-
derns“. In diesem Kapitel setzen wir uns mit der
bei Redaktionsschluss mitten in der Diskussion
befindlichen ,Instrumentenreform 2011“ ausein-
ander und entwickeln einige Vorschldge, wie die
Aktivierung, Vermittlung und Arbeitsforderung
im SGB II weiterzuentwickeln ist. Kapitel 5 fasst
zentrale Befunde und Empfehlungen zusammen
zu einem knappen Ausblick auf kiinftige Heraus-
forderungen.

2 Nach unserer vermutlich nicht vollstindigen Zdhlung ist die derzeit giiltige Fassung des SGB II die sechsundzwanzigste. Die , Bekannt-
machung der Neufassung des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch” vom 13. Mai 2011 (Bundesgesetzblatt Jahrgang 2011 Teil 1 Nr. 23) listet

46 Anderungspositionen auf.
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2. Bilanz der Reform im Uberblick

2.1 Entwicklung und Struktur der
Population der , erwerbsféhigen
Leistungsberechtigten”

2.1.1 Bestandsentwicklung, Zu- und Abgédnge

Mit der Zusammenlegung von Sozialhilfe und
Arbeitslosenhilfe zur ,,Grundsicherung fiir Arbeit-
suchende” stieg die Zahl der Transferleistungen
Beziehenden deutlich an (vgl. Kaltenborn, Schi-
warov 2006). Bezogen Ende 2004 noch 4,88 Mil-
lionen Personen Arbeitslosen- oder Sozialhilfe
(etwa 210.000 Personen bezogen beide Leistun-
gen parallel), so gab es im Januar 2005 etwa
6,12 Millionen Personen im System der Grund-
sicherung. Etwa drei Viertel (4,5 Millionen Perso-
nen) waren im erwerbsfihigen Alter zwischen 15
und 64 Jahren und bezog ALG II; ein Viertel war
unter 15 Jahren (1,62 Millionen Personen) und
bezog Sozialgeld.* Wie Abbildung 1 verdeutlicht,
ist der Anstieg der Anzahl von Leistungsbeziehe-
rinnen und Leistungsbeziehern im Zuge des Sys-
temwechsels das Ergebnis sowohl von Einschluss-
als auch von Ausschlussprozessen. Etwa 150.000
Arbeitslosenhilfeempfingerinnen und Arbeitslo-
senhilfeempfianger erwiesen sich als nicht bedtirf-
tig im Sinne des SGB II (knapp 7 Prozent), und ca.
70.000 ehemalige Sozialhilfeempfinger im er-
werbsfahigen Alter wurden als nicht erwerbsfahig
eingestuft und gingen iber in den Leistungsbe-
zug nach dem SGB XII (knapp 5 Prozent). Vor al-
lem Frauen, aber auch Ostdeutsche sind — wegen
der Anrechnung von Partnereinkommen - trotz
fortdauernder Arbeitslosigkeit aus dem Leistungs-
bezug ausgeschieden (vgl. Bruckmeier, Schnitz-

3 Ende 2004 bezogen knapp 1 Million Kinder bis 14 Jahre Sozialhilfe.

lein 2007: 17 und 19). IThnen standen u.a. min-
destens 650.000 Angehorige ehemaliger Arbeits-
losenhilfebezieher ohne eigenen Leistungsan-
spruch gegeniiber, die nun ALG II erhielten, sowie
eine unbekannte Anzahl von Personen, die 2004
weder Arbeitslosenhilfe oder Sozialhilfe bezogen
noch gemeinsam mit Arbeitslosenhilfe- bzw.
Sozialhilfeempfangern lebten (vgl. Kaltenborn,
Schiwarov 2006).

Mit dem Systemiibergang sind von den
2,26 Millionen Arbeitslosenhilfeempfingerinnen
und -empfingern im Dezember 2004 deutlich
mehr als jene 150.000 Personen ausgeschieden,
die wegen der verdnderten Rechtslage nicht mehr
anspruchsberechtigt waren. Insgesamt bezogen
ca. 350.000 ehemalige Arbeitslosenhilfeempfin-
ger im Januar 2005 kein ALG II*, sodass etwa
14 Prozent der ehemaligen Arbeitslosenhilfeemp-
finger nach dem Ubergang kein ALG II erhielten.
Im Durchschnitt ist das Haushaltseinkommen
der ehemaligen Arbeitslosenhilfeempfanger, die
nach dem Systemwechsel ALG II bezogen, etwas
gesunken, wahrend es fiir die ehemaligen Arbeits-
losenhilfeempfanger, die nach der Reform eine
Erwerbstdtigkeit aufnahmen und deshalb kein
ALG II bezogen, gestiegen ist (Bruckmeier,
Schnitzlein 2007: 25f.). Verschiedene Simula-
tionsstudien zeigen tbereinstimmend, dass vor
allem dltere Arbeitslosenhilfebezieher Einkom-
mensverluste zu verzeichnen hatten. Gewonnen
haben hingegen hdufig Alleinerziehende und
Personen mit geringem Anspruch auf Arbeitslo-
senhilfe, die ergdnzende Anspriiche auf Sozial-
hilfe oft nicht genutzt hatten (vgl. Becker, Hauser
2006; Blos, Rudolph 2005; Arntz et al. 2007).

4 Ca. 200.000 Personen haben z.B. wegen Arbeitsaufnahme und Rentenbeginn den Leistungsbezug beendet, vgl. Bundesagentur fiir Ar-
beit, S. 20. Auf Grundlage von Befragungsergebnissen beziffern Bruckmeier, Schnitzlein (Bruckmeier, Schnitzlein 2007: 14) den Anteil
derjenigen, die wegen veranderter Anspruchsbedingungen kein ALG II erhalten haben, mit etwa zehn Prozent (statt der oben erwdhnten

sieben Prozent) deutlich hoher.
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Abbildung 1:

Friedrich-Ebert-Stiftung

Ubergénge aus Arbeitslosen- und Sozialhilfe in die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende

SGB Xll-Leistungen
ab 2005
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Lesehilfe (Beispiel): Im Dezember 2004 gab es 2,26 Mio. Empfangerinnen und Empfanger von Arbeitslosenhilfe, davon bezogen 210.000
zugleich Sozialhilfe (Doppelbezieherinnen und Doppelbezieher) und 2,05 Mio. ausschlieBlich Arbeitslosenhilfe. Die vormaligen Doppelbe-
zieherinnen und Doppelbezieher waren sozialhilfebediirftig und sind daher auch nach den Kriterien der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende
bed(irftig; auBerdem waren sie erwerbsfahig, denn sonst hatten sie keine Arbeitslosenhilfe beziehen kénnen. Da die vormaligen Doppelbe-
zieher sowohl bediirftig als auch erwerbsfahig sind, beziehen sie ab Anfang 2005 alle Arbeitslosengeld II. Die iibrigen Empféngerinnen und
Empfanger von Arbeitslosenhilfe sind erwerbsféhig, aber nicht alle bediirftig. Etwa 150.000 von ihnen waren zur Jahreswende 2004/2005
nicht bedirftig und hatten daher keinen Anspruch auf die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende. Die (ibrigen etwa 1,9 Mio. vormaligen Emp-
fangerinnen und Empfanger von Arbeitslosenhilfe waren bediirftig und bezogen daher ab Anfang 2005 Arbeitslosengeld 1.

Anmerkung: Teilweise geschatzt; Grundsicherung fiir Arbeitsuchende; revidierte Daten; methodische Hinweise im Anhang.

Quelle: Kaltenborn, Schiwarow 2006: 2 auf Grundlage von Daten der Statistik der Bundesagentur fur Arbeit

und des Statistischen Bundesamtes.

Die ,Hilfequote” — der Anteil der erwerbsfihigen lin) und 4,0 Prozent (Bayern) im Dezember 2010.

Leistungsberechtigten an der Bevolkerung zwi- Besonders hoch sind die Hilfequoten unter Al-
schen 15 und unter 65 Jahren bzw. der jeweiligen leinerziehenden, Familien mit mehreren Kindern
Bevolkerungsgruppe — liegt seit 2005 einigerma- sowie unter Personen mit Migrationshintergrund

Ben stabil um die neun Prozent, d.h. jede/r Elfte und dort wiederum unter Ausldndern. Im Jahr
im erwerbsfdhigen Alter bezieht ALG II, mit gro- 2008 betrug die Hilfequote unter den Alleinerzie-
fen regionalen Differenzen zwischen 18,2 (Ber- henden ca. 42 Prozent, und auch unter Paaren
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mit drei oder mehr Kindern lag sie mit ca. 15 Pro-
zent deutlich tiber dem Durchschnitt der Gesamt-
bevolkerung. Bei den Alleinerziehenden sind es
eher die fehlenden Moglichkeiten einer Kinder-
betreuung und weniger schlechte individuelle Vor-
aussetzungen zur Erwerbsarbeit, die verhindern,
dass ein eigenstandiges Arbeitseinkommen erzielt
werden kann. Nicht zuletzt deshalb sind die Ver-
weildauern von Alleinerziehenden im Leistungs-
bezug vergleichsweise lang (vgl. Lietzmann 2009).

Fiir Personen mit Migrationshintergrund wur-
de mit den Daten des Panel , Arbeitsmarkt und
Soziale Sicherung” (PASS) eine Hilfequote von
19 Prozent ermittelt (vgl. IAQ et al. 2009b: 50).
Relativ gesehen, sind vor allem Auslinderinnen
und Ausldander besonders haufig im Leistungsbe-
zug, denn der Anteil der Auslinder an den er-
werbsfahigen Leistungsberechtigten ist mit ca.
18 Prozent etwa doppelt so hoch wie der Ausldn-
deranteil in der Bevolkerung im erwerbsfihigen
Alter. Auch unter Personen mit Migrationshinter-
grund sind die Hilfequoten unter Jugendlichen

deutlich héher als unter Alteren — die Altersspe-
zifik ist bei Migrantinnen und Migranten sogar
noch stdrker ausgeprégt als bei Einheimischen -
und es gibt deutliche Unterschiede nach Her-
kunftsgruppen: So ist die Hilfequote unter Perso-
nen mit einem osteuropdischen Migrationshin-
tergrund (einschliefdlich GUS und Aussiedler)
mehr als doppelt so hoch wie unter Personen mit
einem Migrationshintergrund aus den ehema-
ligen stideuropdischen Anwerbelidndern (28 ge-
gentiiber 12 Prozent), wahrend die Hilfequote von
Personen mit einem tiirkischen Migrationshin-
tergrund exakt dem Durchschnitt aller Migranten
entspricht (19 Prozent, ebda.). Bei sehr kurzen
Aufenthaltsdauern (unter vier Jahren) sind die
Hilfequoten hoher als bei sehr langen Aufent-
haltsdauern (von mindestens 20 Jahren), wobei
sich allerdings nicht sagen lédsst, ob dies mit bes-
seren Arbeitsmarktchancen bei zunehmenden
Aufenthaltsdauern, strukturellen Unterschieden
von Zuwanderungskohorten, der Arbeitsmarkt-
lage zum Zeitpunkt des Zuzugs oder der Rick-

Brussig, Knuth 2010).

Brussig et al. 2009).

Hinweise zu ausgewahlten Auswertungskategorien

Ein Migrationshintergrund liegt vor bei (a) Personen ohne deutsche Staatsangehorigkeit, (b) Per-
sonen deutscher Staatsangehorigkeit, die im Ausland geboren wurden und mindestens ein Eltern-
teil haben, das ebenfalls im Ausland geboren wurde, sowie (c¢) bei in Deutschland geborenen Per-
sonen mit mindestens einem im Ausland geborenen Elternteil und bei denen eine andere Sprache
als Deutsch die erste oder iiberwiegende Familiensprache ist (vgl. IAQ et al. 2009D).

Die Einstufung einer Person mit ,schlechter Gesundheit” geht auf die Kombination von zwei
Merkmalen zuriick: Einer Selbsteinschédtzung des Gesundheitszustandes mit fiinf Auspragungen
(sehr gut, gut, zufriedenstellend, weniger gut, schlecht) sowie einer Selbsteinschdtzung des tag-
lichen Arbeitsvermogens (weniger als 3 h, weniger als 6 h, weniger als 8 h, 8 h und mehr). Der
Gesundheitszustand wird als ,,schlecht” bewertet, wenn entweder die tdgliche Arbeitsfihigkeit bei
weniger als 6 h taglich liegt oder der Gesundheitszustand hochstens ,zufriedenstellend” ist (vgl.

Bei der Qualifikation zdhlt die hochste abgeschlossene Ausbildung, die von der befragten Person
angegeben wurde. Bei Qualifikationen, die im Ausland erworben wurden, wird das Qualifikations-
niveau unabhdngig von einer eventuellen Anerkennung in Deutschland zugrunde gelegt (vgl.

Als ,erwerbstatig” zdhlen hier Personen, die sich entweder als sozialversicherungspflichtig be-
schaftigt, geringfiigig beschaftigt, selbststindig oder freiberuflich sowie als gelegentlich oder unre-
gelmiflig erwerbstitig bezeichnen. Personen in Ausbildung, arbeitsmarktpolitischen Mafinahmen
und in der Freistellungsphase der Altersteilzeit zdhlen hier nicht als erwerbstatig.

Als ,arbeitslos” zahlen hier Personen, die sich als arbeitslos beschreiben. Arbeitslosigkeit schlief3t
parallele Erwerbstédtigkeit, etwa als gelegentliche oder geringfiigige Erwerbstatigkeit, nicht aus.
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wanderung von langerfristig erfolglosen Zuwan-
derern zusammenhangt.

Die Zahl der erwerbsfahigen Leistungsbe-
rechtigten ist seit der Einfiihrung des SGB II von
4,5 Millionen Personen bis auf ca. 5,5 Millionen
Personen im April 2006 gestiegen und seitdem
auf ca. 4,7 Millionen Personen (Mai 2011) gesun-
ken. Die Zahl der Bedarfsgemeinschaften entwi-
ckelte sich von anfanglich 3,3 Millionen auf bis
zu 4,1 Millionen (April 2006) und liegt gegenwar-
tig bei etwa 3,5 Millionen. Fiir den starken Anstieg
der Zahl der Leistungsberechtigten (und Bedarfs-
gemeinschaften) im ersten Jahr kommt vor allem
die Ausweitung des Kreises der Anspruchsberech-
tigten durch die Reform in Betracht, aufgrund de-
rer im Laufe des Jahres 2005 neue Antrdge auf
ALG 1I gestellt wurden. Verschirfend wirkte eine
zundchst ungilinstige Arbeitsmarktentwicklung.
Wihrend der Konjunktur der Jahre 2006 bis 2008
verringerte sich die Zahl der Arbeitslosen, weni-
ger die Zahl der SGB II-Leistungsbezieher. Die sich
dann anschliefBende Finanz- und Wirtschaftskrise
hat sich in Deutschland zumindest bislang kaum
auf dem Arbeitsmarkt und die Zahl der erwerbs-
tdhigen Leistungsberechtigten ausgewirkt.

Hinter dieser Zu- und Abnahme der auf be-
stimmte Zeitpunkte berechneten Bestandszahlen
von ALG II-Bezieherinnen und -Beziehern bzw.

Abbildung 2:

Friedrich-Ebert-Stiftung

Bedarfsgemeinschaften stehen sehr unterschied-
liche und geradezu gegensitzliche individuelle
Verldufe des Leistungsbezuges. Bis Ende 2007
haben insgesamt etwa 11,6 Millionen Personen
Leistungen der Grundsicherung (oder etwa
18 Prozent der Bevolkerung unter 65 Jahren) in
Anspruch genommen (vgl. Graf, Rudolph 2009).
Etwa 1,5 Millionen Bedarfsgemeinschaften — fast
die Halfte aller Bedarfsgemeinschaften zum
Januar 2005 — waren durchgédngig bis Ende 2007
im Leistungsbezug, und von allen Leistungsbezie-
hern, die Ende 2007 ALG II bezogen, waren mehr
als drei Viertel (78 Prozent) seit mindestens
zwolf Monaten im Leistungsbezug. Viele Perso-
nen, die den Leistungsbezug verlassen, iiberwin-
den die Hilfebediirftigkeit nicht dauerhaft.
40 Prozent derjenigen, die den Leistungsbezug
verlassen, sind innerhalb von 12 Monaten erneut
auf staatliche Unterstiitzung angewiesen. Graf
und Rudolph schlussfolgern daher: ,Die Grund-
sicherung wird tiberwiegend von Bedarfsgemein-
schaften gepréagt, die tber lingere Zeitrdume
durchgehend oder wiederholt bediirftig sind“
(ebda., S. 1). Den groflen Anteilen der langfristig
Leistungsberechtigten und der wiederholt Leis-
tungsberechtigten steht ein nur relativ geringer
Anteil jener gegeniiber, die den Leistungsbezug
langtristig iberwinden (siehe auch Abbildung 2).

Bestand und Turnover von Bedarfsgemeinschaften im SGB Il, Januar 2005 bis Dezember 2007

Mio.

Il Zugang mit Verbleib bis
Dezember 2007

I Zugang und Abgang

I Abgang oder Unterbrechung
vom Bestand Januar 2005

Durchgehender Leistungsbezug

Die schraffierten Flachen stehen fur
einen durchgehenden Leistungsbezug
von mindestens 12 Monaten.

Quelle: Graf, Rudolph 2009: 1.
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2.1.2 Struktur der Leistungsberechtigten

Eine Analyse der Zusammensetzung der Popula-
tion der erwerbsfihigen Leistungsberechtigten
mit den Daten der Kundenbefragung (siehe Kas-
ten unten), die im Rahmen der Evaluationsfor-
schung zur , Experimentierklausel” durchgefiihrt
wurde, zeigt, dass Risikogruppen des Arbeitsmark-
tes stark vertreten sind (vgl. Tabelle 1). Zu jeweils
etwa einem Viertel sind die ALG II Beziehenden
im Bestand mindestens 50 Jahre alt, gesundheit-
lich eingeschrankt oder sie weisen einen Migra-

tionshintergrund auf. (Hier kann es natiirlich zu
Uberschneidungen kommen, etwa in Form von
Alteren mit gesundheitlichen Einschrankungen.)
Ebenfalls ungefdhr ein Viertel ist ohne einen be-
ruflichen Abschluss® und nicht zugleich in Aus-
bildung. Ein Vergleich zwischen der Struktur des
Bestandes der Leistungsbezieherinnen und Leis-
tungsbezieher und der Zugédnge in den Leistungs-
bezug ergidnzt die oben beschriebenen Zusam-
menhdnge zur Dauer des Leistungsbezuges: Per-
sonen aus Gruppen, die anteilig ofter in den
Leistungsbezug kommen als dann im Bestand

Die ,Kundenbefragung” als Datengrundlage

154 Kreise und kreisfreie Stadte beschrankt.

al. 2009a: 851f.).

Die ,Kundenbefragung” ist eine Befragung von ALG II-Beziehenden, in der umfangreiche Infor-
mationen zu soziodemographischen Angaben, zur Erwerbs- und Leistungsbezugshistorie, zur Ak-
tivierung innerhalb des ALG II-Bezuges, zu den Erfahrungen mit Grundsicherungsstellen® und zu
individuellen Potenzialen und Restriktionen fiir eine Erwerbstdtigkeit erhoben wurden. Sdmtliche
Angaben beruhen auf Selbsteinstufungen. Die Befragung wurde in zwei Wellen als computer-
gestiitzte telefonische Befragung von TNS Emnid Anfang 2007 sowie im Winter 2007/08 durchge-
fuhrt. Ziel der Befragung war, im Rahmen der Evaluierung der Experimentierklausel nach § 6c¢
SGB II Informationen insbesondere zu den subjektiven Erfahrungen und individuellen Potenzia-
len und Restriktionen der erwerbsfahigen Leistungsberechtigten zu sammeln, die in den Geschdfts-
daten nicht verftigbar waren (vgl. Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales 2008). Zudem wie-
sen die Geschiftsdaten der BA zu diesem Zeitpunkt erhebliche Liicken fiir den Bereich der zuge-
lassenen kommunalen Trager auf. Aufgrund des Untersuchungsauftrages war die Befragung auf

In der ersten Welle der Kundenbefragung wurden zwei Teilstichproben verwendet: Die Bestands-
stichprobe und die Zugangsstichprobe. Die Bestandsstichprobe ist eine Stichprobe von 20.308 Per-
sonen aus den 154 Regionen, die im Oktober 2006 im Bestand der ALG II-Leistungsbeziehenden
waren. Die Zugangsstichprobe ist eine Stichprobe von 4.255 Personen, die im Zeitraum von August
2006 bis Dezember 2006 dem SGB II-Leistungsbezug (erstmals oder zum wiederholten Male) zuge-
gangen sind (vgl. ZEW et al. 2008: 14f.). Die fiir die 154 Landkreise und kreisfreien Stadte hochge-
rechneten Angaben erlauben einen Vergleich zwischen Bestands- und Zugangsstichprobe. Die Be-
standsstichprobe kann auflerdem auf das ganze Bundesgebiet hochgerechnet werden (vgl. IAQ et

Als Panel konnen die Daten derjenigen Befragten aus der Bestandsstichprobe analysiert werden,
die an beiden Befragungen teilgenommen haben. Fiir sie konnten durch Wiederholung von Fra-
gen aus der ersten Welle sowie Fragen speziell nach Ereignissen und Verdnderungen in der Zwi-
schenzeit Wirkungen der Aktivierung durch die Grundsicherungsstellen geschidtzt werden.

5 Inder amtlichen Statistik wird der Anteil ohne Abschluss hoher angegeben, da in Deutschland nicht anerkannte Abschliisse nicht erfasst
werden. Die hier wiedergegebenen Werte stammen aus der Befragung von ALG II-Beziehenden 2007/2008 und beruhen auf den dabei

gemachten Angaben.

6  Zum Zeitpunkt der Befragung war als einziger Oberbegriff fiir die SGB-II-Dienststellen mit unterschiedlicher Form der Aufgabenwahr-
nehmung der Begriff ,Grundsicherungsstellen” verfiigbar. Seit Anfang 2011 gilt qua Gesetz (§ 6d SGB II) der Oberbegriff ,Jobcenter”, der
in der Schreibweise ,Job-Center” von 2005 bis 2006 (§ 9 Abs. 1a SGB III, spdter § 6d SGB III a.F.) als Bezeichnung fiir die nicht realisier-
te gemeinsame Anlaufstelle fiir Leistungen Beziehende beider ,Rechtskreise”, SGB II und SGB III, vorgesehen war. Wir verwenden des-
halb in dieser Expertise durchgidngig den Begriff ,Jobcenter” auch fiir Zeitraume, in denen er noch nicht mit ,Grundsicherungsstelle”

synonym war.
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Tabelle 1:

Struktur des Bestandes und der Zugéange im SGB II

Friedrich-Ebert-Stiftung

Bestand Diff. Zugang/
Bestand

In % In %
Manner 49,0 108,9
Frauen 51,0 91,3
Jugendliche 19,6 125,9
Altere 22,5 83,1
Eltern mit Kind unter 3 J. 11,3 68,6
Alleinerziehend 11,2 31,5
Migrationshintergrund 28,6 94,6
schlechte Gesundheit 25,2 67,7
Behinderung 9,5 80,0
GroBe der BG 2,45 93,6
Qualifikation
In Ausbildung 8,6 107,5
Ohne Ausbildung 28,1 86,2
Lehre 38,7 102,9
Schulische Berufsausbildung 9,9 108,4
Fachschule, Fachakademie 5,3 102,0
Fachhochschule, Hochschule 7,5 124,5
Erwerbsstatus
SV-pflichtig erwerbstatig 12,7 132,3
geringfligig usw. erwerbstatig 22,4 93,9
erwerbstatig (insg.) 41,9 100,7
arbeitslos 64,8 97,1
Uberginge
Abgang aus dem Leistungsbezug” 10,3 156,0
davon durch Aufnahme einer Arbeit 59,7 113,3
Abgang aus dem Leistungsbezug™ 19,0
davon durch Aufnahme einer Arbeit ™ 72,6
Aufnahme einer Erwerbstatigkeit™ 16,0
.Bedarfsdeckungsliicke” " 14,0

Anmerkungen: Bestand: Panelbestandsstichprobe (N =11.108), hochgerechnet auf das Bundesgebiet; Differenz zwischen Zugang
und Bestand ermittelt auf Grundlage der Zugangs- und Bestandsstichprobe hochgerechnet fiir 154 ausgewahlte Landkreise und
kreisfreie Stadte. “zwischen Ziehung und erster Befragung, ““zwischen erster und zweiter Befragung. ~*Bedarfsdeckungslicke:
Anteil der Personen mit Aufnahme einer Erwerbstatigkeit ohne Verlassen des Leistungshezuges.

Quelle: Kundenbefragung, eigene Berechnungen.
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vertreten sind, verlassen ihn tiberdurchschnitt-
lich schnell, und umgekehrt. So machen Jugend-
liche nur etwa 20 Prozent des Bestandes der Leis-
tungsbezieher aus, aber dafiir fast ein Drittel aller
Zugange. Jugendliche haben eine hohere Wahr-
scheinlichkeit, zumindest vortibergehend den
Leistungsbezug zu verlassen. AuRerst gering sind
hingegen die Chancen von Alleinerziehenden:
Obwohl der Anteil der Alleinerziehenden an den
Zugdngen sehr niedrig ist, sammeln sie sich im
Bestand zu einer Gruppe von betrdchtlicher Gro-
fRe. Da Alleinerziehende ganz tiberwiegend Frau-
en sind, lasst sich schlussfolgern, dass etwa jede
fiinfte Frau im ALG II-Bezug alleinerziehend ist.
Immerhin ca. 40 Prozent aller ALG II-Bezie-
her sind der Kundenbefragung zufolge nach eige-
ner Auskunft erwerbstdtig (vgl. Tabelle 1 sowie
fiir einzelne Zielgruppen Tabelle 2). Dieser Wert
liegt deutlich tiber den Angaben der Bundesagen-
tur flir Arbeit mit 27,4 Prozent erwerbstdtigen
Leistungsbeziehern im Dezember 2008 (vgl. Bun-
desagentur fiir Arbeit 2010b: 8). Der Unterschied
konnte in der Erhebungsmethode begriindet

Tabelle 2:

sein: Wihrend die Bundesagentur ihre Werte aus
Prozessdaten generiert, beruht der hohere Wert
auf Selbstauskiinften in einer anonymen telefoni-
schen Befragung. Die Anzahl der erwerbstéitigen
»Aufstocker” ist seit Einfiihrung des SGB II be-
standig gestiegen (vgl. Bruckmeier et al. 2007 so-
wie Bundesagentur fiir Arbeit 2010b). Der Titel
des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch, ,Grundsi-
cherung fiir Arbeitsuchende”, erweist sich somit
als teilweise irrefithrend, weil die bereits Erwerbs-
tatigen — zumindest die vollzeitig oder entspre-
chend ihrer Leistungsfahigkeit oder Verfiigbarkeit
im Erwerbsleben Eingespannten — ihre Lage nicht
durch Arbeitsuche verbessern konnen. Bei dieser
Personengruppe diirfte die vorrangige Strategie
des SGB 1I, durch Erwerbstatigkeit Hilfebediirftig-
keit zu vermeiden, zu beseitigen oder zu verrin-
gern, ins Leere laufen (siehe hierzu auch die Re-
formiiberlegungen in Abschnitt 3.1.3).

Der Anteil der ALG II beziehenden Personen,
die sich in der Kundenbefragung als ,arbeitslos”
einschétzen, liegt mit zwei Dritteln deutlich tiber
den Werten, die die Bundesagentur fiir Arbeit ver-

Erwerbsstatus der Leistungsbeziehenden nach Selbsteinstufung

alle Méanner Frauen Jugendliche Altere
(u. 25 ).) (ab 50 J.)
SV-pflichtig erwerbstatig 12,7 13,5 11,9 8,6 9,1
geringfligig erwerbstatig 22,4 22,8 22,0 10,9 24,4
erwerbstatig insgesamt 41,9 44,0 39,8 25,8 42,5
arbeitslos 64,8 68,0 61,7 37,9 78,6
Eltern m. allein- Migrations- schlechte behindert
Kindern u. | erziehend | hintergrund Gesund-
3. heit
SV-pflichtig erwerbstatig 15,9 13,8 13,3 6,2 8,6
geringfligig erwerbstatig 16,4 22,7 18,0 18,0 19,0
erwerbstatig insgesamt 33,9 41,5 35,5 32,3 36,7
arbeitslos 52,4 64,9 56,8 73,4 69,7

Anmerkung: Erwerbstdtig insgesamt: einschlieBlich Einstufung als freiberufliche / selbststandige Tatigkeit.

Quelle: Kundenbefragung, eigene Berechnungen.
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offentlicht (vgl. z.B. Bundesagentur fiir Arbeit
2010a: 13: 44 Prozent), diirfte aber dem Selbst-
verstdndnis der Betroffenen ndher kommen als
die Ein- und Ausschliisse von Mafinahmeteilneh-
mern, zur Vermittlung durch Dritte Uberlasse-
nen, voriibergehend krank Geschriebenen usw.
aus dem Kreis der Arbeitslosen.” Etwa jedem
Zehnten gelang in den vier bis maximal sechs
Monaten zwischen Ziehung (Oktober) und Befra-
gung (Januar bis Mirz) die Uberwindung des Leis-
tungsbezuges; etwa 60 Prozent der Betreffenden
gelang dies durch die Aufnahme einer Beschafti-
gung. In der Zugangsstichprobe sind die Abgéinge
aus dem Leistungsbezug etwas hoher (allerdings
standen ziehungsbedingt dafiir auch maximal
acht Monate zur Verfiigung), und auch Ubergin-
ge in Beschiftigung sind unter den seinerzeit ,,fri-
schen” Zugidngen etwas haufiger zu verzeichnen.

2.2 Individuelle Beschaftigungsfahigkeit

In dem Mafie, wie die strukturellen Aspekte der Ar-
beitslosigkeit — und damit die individuellen Vor-
aussetzungen von Arbeitslosen im Verhiltnis zu
den von Arbeitgebern gestellten Anforderungen —
ins Blickfeld der Arbeitsmarktpolitik traten, ge-
wann der Begriff der employability (Beschifti-
gungsfdhigkeit) an Bedeutung. Als ,dichotome
Beschiftigungsfihigkeit” hatte dieser Begriff in
der britischen und US-amerikanischen Armuts-
politik in der ersten Hilfte des vorigen Jahrhun-
derts eine dhnliche sozialrechtliche und sozial-
politische Rolle gespielt wie neuerdings der Be-
griff der Erwerbsfahigkeit im deutschen Recht der
Grundsicherung, namlich als Abgrenzung zwi-
schen den Gruppen von Bediirftigen, von denen
die Gesellschaft grundsatzlich die Bestreitung ih-
res Lebensunterhalts aus Ertrdgen eigener Arbeit

Friedrich-Ebert-Stiftung

verlangen kann, von denjenigen, die dazu nicht
in der Lage sind (vgl. Gazier 1999: 38f.). Mit der
Einfiihrung Européischer Beschiftigungs-Richt-
linien durch den ,Luxemburg-Gipfel“ des Euro-
pdischen Rates im Jahre 1997 avancierte die ,Be-
schidftigungsfahigkeit” zum zentralen Strategie-
Begriff der Europdischen Beschéftigungspolitik
(vgl. Europdische Kommission 1998), und mit
dem ,Job-AQTIV-Gesetz“ (2002) wurde der Be-
griff erstmals in das SGB III eingefiihrt.® Auch im
Bericht der Hartz-Kommission nahm die , Be-
schiftigungsfahigkeit” eine Schliisselstellung ein
(Hartz-Kommission 2002). Im SGB II wird Be-
schéftigungsfahigkeit zwar nicht explizit als Ziel
der Grundsicherung genannt. Jedoch heif3t es in
§ 1 Abs. 1, Punkt 2 SGB 1II, dass ,,die Erwerbsfahig-
keit einer leistungsberechtigten Person erhalten,
verbessert oder wiederhergestellt” werden soll.
Interpretiert man die Erwerbsfahigkeit hier als sy-
nonym mit Beschiftigungsfihigkeit’, dann zah-
len ihr Erhalt und ihre Verbesserung auch zu den
Zielen des SGB II.1°

Unter Beschiftigungsfahigkeit im Sinne der
aktivierenden Arbeitsmarktpolitik ist ein indivi-
duelles Potenzial zur Aufnahme, Aufrechterhal-
tung und Ausweitung einer Erwerbstdtigkeit zu
verstehen (vgl. McKenzie, Wurzburg 1997, Man-
gum 1976). Diese Definition ldsst sich ausdiffe-
renzieren in eine qualifikations- und tatigkeitsbe-
zogene Komponente, die Voraussetzung dafiir ist,
eine bestimmte Erwerbstatigkeit tiberhaupt dau-
erhaft und zur Zufriedenheit von Arbeit- oder
Auftraggebern ausfiihren zu kénnen, und eine
marktbezogene Komponente, die Arbeitsuchende
in die Lage versetzt, potenzielle Arbeitgeber zu
finden und von den eigenen Qualitdten zu tiber-
zeugen. Die Komponente sozialer und sozialpsy-
chologischer Problemlagen erfasst Barrieren bei
der Aufnahme einer Beschiftigung, die das indi-

7 In der amtlichen Statistik konnen im Ubrigen Personen zugleich arbeitslos und erwerbstitig sein, da eine Erwerbstitigkeit von weniger
als 15h/Woche einer Arbeitslosigkeit nicht entgegensteht (vgl. § 199, Abs. 3 SGB III). Auch in der hier verwendeten ,Kundenbefragung”
haben Personen angegeben, gleichzeitig arbeitslos und erwerbstétig zu sein.

8 In § 1 SGBIII (,Ziele der Arbeitsforderung”) heifdt es im zweiten Absatz: ,Die Leistungen der Arbeitsférderung sollen insbesondere (...)
die individuelle Beschiftigungsfahigkeit durch Erhalt und Ausbau von Fertigkeiten, Kenntnissen und Fiahigkeiten férdern.”

9  Zu den Voraussetzungen fiir die Zugehorigkeit zum Rechtskreis des SGB II zdhlt bereits die Erwerbsfahigkeit, sodass im Rechtskreis des
SGB II keine Personen sein diirften, deren Erwerbsfahigkeit wiederhergestellt werden miisste. Daraus ist zu folgern, dass an dieser Stelle

eher die Beschiftigungsfahigkeit gemeint ist.

10 Mit dem , Gesetzentwurf zur Verbesserung der Eingliederungschancen” wird im Kontext der neuen Zielbestimmung fiir Arbeitsgelegen-
heiten ,Erhaltung oder Wiedererlangung der Beschaftigungsfahigkeit” Eingang in das SGB II finden.
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Abbildung 3:

Komponenten und Dimensionen individueller Beschaftigungsfahigkeit

Individuelle Beschaftigungsfahigkeit

gesundheitl. Arbeitsfahigkeit

Qualifikations- und tatigkeits- Marktbezogene Komponente
basierte Komponente Komponente sozialer Stabilitat
Qualifikationen, Kompetenzen, Mobilitt Netzwerke

Arbeitsorientierung,
Personlichkeit

Suchverhalten

Sozialpsychologische
Problemlagen

Konzessionsbereitschaft

Quelle: eigene Darstellung.

viduelle Arbeitsvermogen zunichte machen oder
keinen Anreiz zur Aufnahme einer Beschaftigung
bieten (vgl. Abbildung 3).

In der Literatur finden sich im Vergleich zu
diesem Konzept komplexere Ansitze, die darauf
abstellen, dass je nach dem Verhéltnis von Ange-
bot und Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt die glei-
che individuelle Ausstattung mit Humankapital
als ,,beschiftigungsfahig” gelten kann oder nicht,
da die Selektionskriterien von Arbeitgebern mit
dem Knappheitsgrad von Arbeitskraft variieren
(vgl. Gazier 1999: 44f.; McQuaid, Lindsay 2005;
Lindsay, Serrano Pascual 2009). Dieser Ansatz
,eingebetteter Beschiftigungsfihigkeit” hat seine
Bedeutung zur Vermeidung unangemessener
individueller Schuldzuschreibungen, wonach
Arbeitslosigkeit stets auf individuelle Defizite der
Betroffenen zurtickzufithren sei. Eine weitere
konzeptionelle Variante in Form der ,interakti-
ven Beschiftigungsfihigkeit” (vgl. Gazier 1999:
50ff.) bezieht neben quantitativen Relationen
von Angebot und Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt
die Arbeitsmarktpolitik und die Mobilisierung
von Akteursnetzwerken in die Definition ein.

Auch im Konzept der individuellen Beschif-
tigungsfahigkeit wird nicht bestritten, dass Kon-

textfaktoren und Interaktionsbeziehungen ein-

flussreich fiir die individuellen Beschaftigungs-
chancen sind. Der Unterschied zwischen den
Konzepten liegt in der empirischen Modellierung:
Wihrend im ,eingebetteten“ und ,interaktiven”
Konzept von Beschiftigungstahigkeit alle poten-
ziellen Einflussfaktoren auf die Beschaftigungs-
aufnahme einer Person enthalten sind, sind im
Modell der individuellen Beschiftigungstahigkeit
nur die individuell zurechenbaren Faktoren ent-
halten, und es ist eine empirisch offene Frage, fiir
wen und unter welchen Bedingungen die indivi-
duelle Beschaftigungsfihigkeit mit den beobach-
teten Beschdftigungschancen zusammenhédngt.
Gestiitzt auf die Daten der Kundenbefragung
war es moglich, die Beschaftigungsfahigkeit auf
individueller Ebene zu bestimmen. Hierfiir wur-
den die individuellen Auspridgungen in den ein-
Beschafti-
gungsfihigkeit (siehe Abbildung 3) gewichtet
entsprechend dem Stellenwert, den diese Dimen-
sionen fiir die Aufnahme einer Beschiftigung ha-

zelnen Dimensionen individueller

ben (fiir eine detaillierte Beschreibung des Vorge-
hens siehe Brussig, Knuth 2009 sowie Brussig et
al. 2010b). Von den einzelnen Dimensionen der
Beschiftigungsfihigkeit erwiesen sich die folgen-
den als einflussreich auf die Wahrscheinlichkeit
der Beschaftigungsaufnahme:
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Tabelle 3:

Friedrich-Ebert-Stiftung

Rangfolge der Einflussstirken von Dimensionen der Beschaftigungsfahigkeit

Dimensionen

signifikant dabei teilweise
nur einzelne Merkmale:

1 Gesundheit

2 Suchverhalten

nur, ob Uberhaupt gesucht;
Anzahl der Suchwege nicht signifikant

3 Qualifikation

Vorhandensein eines berufsqualifizierenden
Abschlusses

4 Ressourcen bei der Arbeitsuche

Fahrzeug und Fihrerschein

.gute Arbeitserfahrungen”

5 Soziale Stabilitat

Familie zeigt Interesse

Konflikte mit Familie

6 Konzessionsbereitschaft

Akzeptanz unglnstiger Arbeitszeiten
und belastender Arbeitsbedingungen

Quelle: eigene Darstellung, nach Brussig, Knuth 2009.

Nach der Gewichtung der Merkmale, die eine Be-
schiftigungsaufnahme begiinstigen, war es mog-
lich, einen entsprechenden Index der Beschif-
tigungsfahigkeit auch fiir solche Personen zu be-
rechnen, bei denen im Beobachtungszeitraum
keine Beschiftigungsaufnahme beobachtet wur-
de. Gemessen am Durchschnittswert, ist die indi-
viduelle Beschiftigungsfahigkeit besonders hoch
bei Eltern mit Kindern unter drei Jahren. Die
hohe durchschnittliche Beschaftigungsfahigkeit
der Eltern kleiner Kinder zeigt, dass die Beschdf-
tigungsprobleme in dieser Gruppe wesentlich
durch fehlende Betreuungsmoglichkeiten, mogli-
cherweise auch durch Vorbehalte bei Arbeitge-
bern verursacht wird und jedenfalls vergleichs-
weise schwach durch die individuellen Ressour-
cen und Potenziale, die ja gerade ausgesprochen
glinstig sind. Auffillig ist dartiber hinaus der gro-
Be Unterschied in der durchschnittlichen Be-
schiftigungstihigkeit zwischen Minnern und
Frauen. Wesentlicher Grund hierfiir ist die gerin-
gere zeitliche Verfiligbarkeit von Frauen aufgrund
ihrer grofleren familidren Betreuungsaufgaben.
Aus diesem Grund ist ihre Konzessionsbereit-
schaft in einigen Punkten eingeschrdnkt (weite
Entfernung zur Arbeit, Schicht- und Wochenend-

arbeit), wihrend ihre Konzessionsbereitschaft in
anderen Punkten (Arbeiten fiir ein niedriges Ein-
kommen) hoher ist als bei Mdnnern. Besonders
niedrig ist die durchschnittliche Beschaftigungs-
fahigkeit bei Alteren und Behinderten. Hier
schlédgt sich das hohe Gewicht der gesundheitli-
chen Dimension von Beschéaftigungsfahigkeit —
der am stdrksten wirkenden Einzeldimension
iiberhaupt — nieder.

Das Zusammenspiel individueller Vorausset-
zungen und struktureller Bedingungen fiir eine
Beschiftigungsaufnahme zeigt sich auch, wenn
man die arbeitsmarktpolitischen Zielgruppen da-
nach unterscheidet, ob eine Beschéftigung im Be-
obachtungszeitraum von knapp einem Jahr auf-
genommen wurde, und fiir beide Teilgruppen je-
weils die durchschnittliche Beschiftigungsfahig-
keit bestimmt (vgl. Abbildung 5). Bezogen auf alle
ALG II-Bezieher ab 25 Jahren zeigt sich, dass der
Indexwert fiir die individuelle Beschiftigungsfa-
higkeit bei den erfolgreichen Wechslern nahezu
doppelt so hoch ist wie bei jenen, die arbeitslos
geblieben sind. Die signifikant hohere Beschafti-
gungsfihigkeit der erfolgreichen Wechsler zeigt
sich bei allen Zielgruppen. Die Kluft im Niveau
der Beschiftigungsfahigkeit zwischen , Wechs-
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Abbildung 4:

Beschéaftigungsfahigkeit ausgewahlter arbeitsmarktpolitischer Zielgruppen relativ
zum Durchschnitt
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Quelle: Kundenbefragung, eigene Berechnungen.

Abbildung 5:

Beschaftigungsfahigkeit von Personen mit und ohne Beschaftigungsaufnahme relativ
zum Durchschnitt, nach arbeitsmarktpolitischen Zielgruppen

200,0 -
180,0 1734 173.6
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Quelle: Kundenbefragung, eigene Berechnungen.
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lern“ und ,Dauerarbeitslosen” ist jedoch ver-
gleichsweise niedrig bei Eltern mit kleinen Kin-
dern, was erneut unterstreicht, dass in dieser
Gruppe die individuellen Voraussetzungen fiir
eine Beschiaftigungsaufnahme relativ giinstig
sind, sofern es gelingt, das Betreuungsproblem zu
losen.

Hinter der hohen Kluft zwischen ,Wechs-
lern” und , Dauerarbeitslosen” bei erwerbsfihi-
gen Leistungsberechtigten mit Migrationshinter-
grund stehen gravierende Unterschiede zwischen
Miénnern und Frauen: Wiahrend die Beschifti-
gungsfihigkeit (ebenso wie die Ubergangsrate in
Beschiftigung) der Mdnner mit Migrationshin-
tergrund iiber den jeweiligen Durchschnittswer-
ten liegt, befindet sich die der Frauen mit Migra-
tionshintergrund deutlich darunter (siehe hierzu
genauer Brussig, Knuth 2009). Bemerkenswert ist
die Kluft bei den Behinderten, die in keiner ande-
ren Zielgruppe zwischen ,Wechslern” und , Dauer-
arbeitslosen” so hoch ist. Dieses Ergebnis zeigt,
dass eine anerkannte Behinderung die Beschif-
tigungsfahigkeit nicht notwendigerweise ein-
schrdankt, dass aber ein hohes Maf$ an Beschifti-
gungsfahigkeit die Voraussetzung dafiir ist, als
Behinderter eingestellt zu werden.

In einer weiteren Untersuchung wurde der
Frage nachgegangen, welche Elemente der Akti-
vierung durch Jobcenter die Beschiftigungstfahig-
keit beeinflussen (vgl. Brussig et al. 2010b). Die
Ergebnisse hierzu waren weder besonders eindeu-
tig noch robust, aber es zeichnete sich ab, dass
Maflnahmen, die die Beschiftigungsaufnahme
positiv beeinflussen, tendenziell auch die Be-
schiftigungsfihigkeit erhohen. Die Integration
in Beschéftigung und die Erhohung der Beschdf-
tigungstahigkeit sind also keine gegensdtzlichen
Ziele der Arbeitsmarktpolitik. Die schwache sta-
tistische Signifikanz der Ergebnisse legt aber auch
die Schlussfolgerung nahe, dass sich die Beschéf-
tigungsfahigkeit eher langfristig andert und durch
die aktivierende Arbeitsmarktpolitik unmittelbar
nur sehr begrenzt zu beeinflussen ist.

Friedrich-Ebert-Stiftung

2.3 Anerkennung auslandischer
QualifikationsabschlUsse

Nach der Gesundheit hat die Qualifikation den
starksten Einfluss auf die Beschiftigungsfahigkeit
(Brussig, Knuth 2009). Offiziellen Statistiken zu-
folge scheint das Fehlen eines Berufsabschlusses
die im Vergleich zu Deutschen mehr als doppelt
so hohe Arbeitslosenquote unter Ausldndern
weitgehend zu erkldren. Diese Statistiken bilden
jedoch nur solche Qualifikationen ab, die in
Deutschland anerkannt sind. Nach den Daten
der Kundenbefragung sind die Anteile unter den
Personen mit Migrationshintergrund, die ange-
ben, in ihren Heimatlindern eine akademische
oder eine Berufsqualifikation erworben zu haben,
deutlich hoher. Dabei wirkt sich das Fehlen der
Anerkennung einer im Ausland erworbenen Qua-
lifikation fiir die Chancen von SGB II-Leistungen
Beziehenden mit Migrationshintergrund auf dem
deutschen Arbeitsmarkt ebenso negativ aus wie
das Fehlen jeglicher Qualifikation (vgl. ausfiihrli-
cher Brussig et al. 2009; Knuth 2010a).

2.4 Aktivierung

»Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt”
waren eines der zentralen Versprechen der Hartz-
Reformen, und zweifellos stand ,modern” fiir
wirksam, angemessen, unterstiitzend und betei-
ligungsorientiert, aber auch mit einer strikten
Orientierung auf Erwerbsintegration und auf die
Mobilisierung der Ressourcen und der Initiative
der Betroffenen. Ein zentrales Feld, in dem dieser
Anspruch tberpriift werden kann, sind die Bera-
tungsgesprache zwischen den Leistungsbeziehe-
rinnen und Leistungsbeziehern und den Vermitt-
lungsfachkrédften bzw. Fallmanagern. Nach an-
tinglichen teilweise erheblichen Schwierigkeiten
beim Organisationsaufbau berichteten zwei Jahre
nach der Leistungsreform drei Viertel der ALG II-
Bezieher, einen fiir sie zustindigen festen An-
sprechpartner bei den Jobcentern zu haben (die
iibrigen hatten entweder keinen Ansprechpartner
oder mehrere wechselnde — vgl., auch fiir das Fol-
gende, Tabelle 4).
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Tabelle 4:

Beratungsgesprache, nach ausgewahlten Zielgruppen

alle Manner Frauen Jugend- Altere
liche (ab 50 J.)
(u.25 1))

Fester Ansprechpartner 78,7 79,6 77,8 76,9 73,6
Themen in der Beratung:
finanzielle Unterstiitzungen bei Aufnahme
einer Beschéftigung oder Selbststandigkeit 217 315 240 271 248
lhre beruflichen und persénlichen Stérken 46,6 50,3 43,0 508 421

und Schwachen

Berufliche Interessen und Wiinsche 57,5 59,8 55,3 66,2 48,1

Méglichkeiten, wie Sie Arbeit bzw. eine

Ausbildungsstelle finden kénnen 428 46,6 39.2 >26 3.1
konkrete FordermaBnahmen, wie Weiter-

bildung oder geforderte Beschéftigung 345 373 318 393 5.7
das Auftreten bei Bewerbungsgesprachen, 30,6 345 26,8 30,9 30,7

also wie man sich besser darstellen kann
lhre gesundheitliche Situation 41,4 45,3 37,6 35,5 47,5

Méglichkeiten, ehrenamtliche Aufgaben

zu Ubernehmen (nur Jugendliche) 15 1.0 20 8>
weiterer Schulbesuch, um einen besseren
Abschluss zu machen (nur Jugendliche) 6,6 72 >8 323
Anzahl der Beratungsthemen 2,89 3,14 2,65 3,46 2,52
Eltern m. allein- Migrations- | schlechte | behindert
Kindern | erziehend | hintergrund | Gesund-
u.3J. heit
Fester Ansprechpartner 72,1 78,4 76,6 78,4 80,6
Themen in der Beratung:
finanzielle Unterstiitzungen bei Aufnahme
einer Beschéftigung oder Selbststandigkeit 256 239 229 239 21,7
Ihre beruflichen und persénlichen Starken 335 413 424 46,3 478

und Schwachen

Berufliche Interessen und Wiinsche 43,7 54,6 54,8 52,9 52,4

Maglichkeiten, wie Sie Arbeit bzw. eine

Ausbildungsstelle finden kénnen 323 350 423 371 36.1
konkrete FordermaBnahmen, wie Weiter-

bildung oder geforderte Beschéftigung 256 325 321 296 349
das Auftreten bei Bewerbungsgesprachen, 222 273 318 30,7 298

also wie man sich besser darstellen kann
lhre gesundheitliche Situation 26,5 35,7 36,6 49,8 63,2

Méglichkeiten, ehrenamtliche Aufgaben

zu Ubernehmen (nur Jugendliche) 20 08 17 0.9 06
weiterer Schulbesuch, um einen besseren

Abschluss zu machen (nur Jugendliche) 7.3 37 I8 41 1.4
Anzahl der Beratungsthemen 2,19 2,55 2,74 2,75 2,94

Quelle: Kundenbefragung, Bestandspanel hochgerechnet fur das Bundesgebiet, eigene Berechnungen.
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Tabelle 5:

Beriicksichtigung der Bedarfsgemeinschaft

Friedrich-Ebert-Stiftung

alle Ménner Frauen Jugend- Altere
liche (ab 501J.)
(u.251.)
FM hat_5|ch nach anderen HH-Mitgliedern 35,0 35,0 349 36,8 33,2
erkundigt
FM hat mich mit anderen HH-Mitgliedern 16,0 16,4 159 18.2 15,1
eingeladen
Andere HH-Mitglieder vom selben FM 36,8 37.7 35,9 296 356
betreut
Verhltnis zu Eltern war Qegenstand der 9.4 97 9.0 9.4
Beratung (nur an Jugendliche)
FM hat mich gemeinsam m!t den Eltern 20,1 229 16,6 20,1
eingeladen (nur an Jugendliche)
Irgendetwas davon 55,1 54,6 55,6 58,1 51,6
Eltern m. allein- Migrations- | schlechte | behindert
Kindern | erziehend | hintergrund | Gesund-

u.3.J heit
FM hat‘S|ch nach anderen HH-Mitgliedern 40,3 29.0 326 335 32,0
erkundigt
FM hat mich mit anderen HH-Mitgliedern 16,7 78 212 18,4 16,0
eingeladen
Andere HH-Mitglieder vom selben FM 45,0 16,3 46,0 40,3 313
betreut
Verhéltnis zu Eltern war Qegenstand der 37 42 15 12,1 171
Beratung (nur an Jugendliche)
FM hat mich gemeinsam m!t den Eltern 63 17 165 256 242
eingeladen (nur an Jugendliche)
Irgendetwas davon 59,4 43,2 60,2 59,6 51,0

FM: Fallmanager, BG: Bedarfsgemeinschaft, HH: Haushalt. Eingeschlossen sind Personen mit mindestens einem Beratungs-
gesprach und mindestens einer weiteren Person im Alter von 15 Jahren oder &lter im Haushalt.

Quelle: Kundenbefragung, Bestandspanel hochgerechnet fur das Bundesgebiet, eigene Berechnungen.

Aus einer vorgegebenen Liste von sieben The-
men, die in Beratungsgesprichen tberwiegend
besprochen werden (fiir Jugendliche wurden zwei
weitere Themen eingefiihrt) wurden im Durch-
schnitt knapp drei Themenfelder angesprochen.
Angesichts des Aktivierungsanspruchs tiberrascht,
dass
(,,berufliche Interessen und Wiinsche”, ,finanzi-
elle Hilfen bei Aufnahme einer Selbststindigkeit

direkt erwerbsrelevante Fragestellungen

oder Erwerbstatigkeit”, ,, Auftreten in Bewerbungs-
gesprachen”) jeweils im Durchschnitt hochstens
von der Hélfte der Befragten genannt wurden.
Selbst unter den Jugendlichen gaben nur zwei

Drittel an, dass mit ihnen ihre beruflichen Inter-
essen und Wiinsche besprochen worden wéren.
Auf der einen Seite lassen die Angaben der Betrof-
fenen erkennen, dass die Vermittlungsfachkrafte
durchaus nicht schematisch, sondern angepasst
an individuelle Problemlagen in den Beratungs-
gesprdchen agieren. So wurde die gesundheitliche
Situation mit zwei Dritteln der Behinderten be-
sprochen und stand damit an der Spitze der Ge-
sprachsthemen bei dieser Gruppe. Auch bei den
Alteren wurde die Gesundheit sehr oft bespro-
chen, und die Erwerbsintegration (,,berufliche In-
teressen und Wiinsche”) kaum ofter. Auf der
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anderen Seite sind die Grenzen im individuellen
Eingehen auf die Probleme der Leistungsbezieher
bereits anhand dieses einfachen Indikators deut-
lich: Nur bei etwa der Halfte der Personen mit
schlechter Gesundheit wurde die gesundheitliche
Situation besprochen. Wo gesundheitliche Ein-
schrdnkungen nicht klar zu erwarten sind - wie
es bei Behinderten und Alteren der Fall ist — tun
sich die Fachkrifte offenbar schwer damit, sie zu
erkennen.

Weiterhin fallt auf, dass die Beratungsgespra-
che sowohl mit Alteren als auch mit Alleiner-
ziehenden (und mit Eltern kleiner Kinder) ein
schmaleres Themenspektrum aufweisen, was auf
eine schwichere Aktivierung beider Personen-
gruppen hinweist, und unter bestimmten Bedin-
gungen sind sowohl Eltern mit kleinen Kindern,
Alleinerziehende als auch Altere von der Ver-
pflichtung zur Arbeitssuche ausgenommen.'
Dass auch Personen mit Migrationshintergrund
ein dhnlich schmales Themenspektrum in den
Beratungsgesprachen berichten wie Alleinerziehen-
de und Altere, ist Ausdruck erheblicher sprachli-
cher Verstindigungsprobleme in einigen Fillen
sowie der — insbesondere bei einigen Frauen mit
tirkischem Migrationshintergrund - starken Ori-
entierung auf den Haushalt, die an die Erwerbs-
orientierung des Aktivierungsparadigmas nur
schwer anschlussfahig ist.

Der Blick auf die gesamte Bedarfsgemein-
schaft — ein wesentlicher Anspruch der Reform,
mit dem die durch das SGB II eingefiihrte , Verge-
meinschaftung in Bedurftigkeit” (vgl. Abschnitt
3.1.3) gerechtfertigt wurde — erfolgt keineswegs
durchgidngig. Nur jede/r Sechste berichtete da-
von, ,gemeinsam mit einem anderen Mitglied
der BG” eingeladen worden zu sein. Unter denen
mit Migrationshintergrund ist es mehr als jede/r
Fiinfte, wobei das begleitende Haushaltsmitglied
nicht selten als Dolmetscher fungieren dirfte
(vgl. Brussig, Dittmar 2010). Fasst man die ,Be-
ricksichtigung der Bedarfsgemeinschaft” weiter
und berticksichtigt auch Nachfragen der Vermitt-

lungstachkraft nach anderen Mitgliedern der Be-
darfsgemeinschaft, ohne dass diese anwesend ge-
wesen wdren, dann steigt zwar der Anteil der Be-
fragten, die dies bejahen — aber selbst dann gab
fast die Halfte der Befragten aus Mehrpersonen-
Bedarfsgemeinschaften an, dass die iibrigen An-
gehorigen der Bedarfsgemeinschaft in den Bera-
tungsgesprachen keine Rolle gespielt hatten.

In der Einschédtzung der Zufriedenheit insge-
samt ist — bei duflerst geringer Varianz zwischen
den Durchschnittswerten fiir die einzelnen Ziel-
gruppen — ein mittleres Niveau zu verzeichnen.
Betrachtet man die einzelnen Aspekte der Dienst-
leistung und die Zufriedenheit der Betroffenen
damit differenzierter, dann ist die Zufriedenheit —
wiederum in allen Zielgruppen gleichermafien —
mit dem grundsidtzlichen und alltagspraktischen
Kerngeschift der Jobcenter, ndmlich der ,For-
derung der beruflichen Fahigkeiten” und mit der
am geringsten
ausgepragt. Die Unzufriedenheit bleibt aber ins-

,telefonischen Erreichbarkeit”

gesamt auf einem moderaten Niveau. Positiv her-
vorzuheben ist die hohe Zufriedenheit mit der
yFreundlichkeit der Mitarbeiter”. Angesichts feh-
lender Fordermoglichkeiten und Beschaftigungs-
angebote mag dies billig erscheinen, sollte aber
nicht gering geschétzt werden in einem Sozial-
leistungsregime, das durch den Gesetzestext, die
Gesetzesbegriindungen und in weiten Teilen des
offentlichen Diskurses so viel Hirte ausstrahlt wie
das SGB 1I.

Betrachtet man tiiber die Beratungsgespriache
hinaus ,handfestere” Angebote der Jobcenter, um
die Hilfebediirftigkeit der Leistungsbezieherinnen
und Leistungsbezieher zu {iberwinden, dann
muss die Einschdtzung tiber die Arbeit der Job-
center schon kritischer ausfallen. Nur etwas mehr
als jede/r Fiunfte gab an, tiberhaupt ein Arbeits-
angebot erhalten zu haben, wobei es unter den
Miénnern jeder Vierte und unter Eltern mit klei-
nen Kindern ungefdhr jede/r Siebte war (vgl. Ta-
belle 7).12 Altere (und Frauen) berichten ebenfalls

von etwas weniger Arbeitsangeboten, wihrend

11 Eine Verpflichtung zur Arbeitsuche besteht nicht, wenn die Betreuung des Kindes (unter drei Jahren) nicht gesichert ist, was bei Allein-
erziehenden sicher ein groferes Problem darstellt als bei Paaren. Bei Alteren besteht eine Verpflichtung zur Arbeitsuche nicht, wenn sie
sich fiir den — damals noch zugadnglichen - Leistungsbezug unter erleichterten Voraussetzungen entschieden haben.

12 Da bei den Eltern kleiner Kinder Mdnner und Frauen zusammengefasst sind, ist davon auszugehen, dass Frauen mit kleinen Kindern zu
sehr geringen Anteilen ein Arbeitsangebot erhalten haben. In dieser Konstellation (Kind in der Bedarfsgemeinschaft ohne Méglichkeit
der externen Kinderbetreuung) reproduziert das Vorgehen des Jobcenters die traditionelle Aufgabenteilung im Haushalt.
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Tabelle 6:

Friedrich-Ebert-Stiftung

Zufriedenheit mit der Betreuung, nach ausgewahlten Zielgruppen

alle Manner Frauen Jugend- Altere
liche (ab 50 J.)
(u.251).)
Zufriedenheit insgesamt 2,57 2,60 2,54 2,42 2,52
Wie zufrieden sind Sie mit ...
(1) der Zeit, die man sich fur Sie nimmt? 2,20 2,24 2,15 2,17 2,16
(2) dem }/erstandlnls fgr Ihre besondere 2,46 247 244 234 246
personliche Situation?
(3) dgr .Ford.erung Ihrer beruflichen 279 279 279 253 283
Fahigkeiten?
(4) der Schnglhgken bei der Bearbeitung 228 230 225 2,50 211
von Antragen?
(5) der telefonischen Erreichbarkeit? 2,60 2,59 2,61 2,52 2,56
(6) der Freundlichkeit der Mitarbeiter? 1,89 1,86 1,91 1,97 1,77
(7) der Sachkenntnis der Mitarbeiter? 2,31 2,33 2,30 2,22 2,26
Eltern m. allein- Migrations- | schlechte | behindert
Kindern | erziehend | hintergrund | Gesund-
u.3J. heit
Zufriedenheit insgesamt 2,61 2,54 2,37 2,46 2,60
Wie zufrieden sind Sie mit ...
(1) der Zeit, die man sich fur Sie nimmt? 2,25 2,21 2,12 2,17 2,30
(2) dem Yefstandlnls fgr Ihre besondere 234 2,44 231 2,49 253
personliche Situation?
(3) d?r .Ford.erung Ihrer beruflichen 277 2,87 259 2,76 282
Fahigkeiten?
(4) der Schnglhgkelt bei der Bearbeitung 237 220 217 217 221
von Antragen?
(5) der telefonischen Erreichbarkeit? 2,72 2,76 2,34 0,25 2,46
(6) der Freundlichkeit der Mitarbeiter? 1,97 1,99 1,85 1,88 1,77
(7) der Sachkenntnis der Mitarbeiter? 2,35 2,34 2,12 2,24 2,30

Anmerkung: Angegeben sind Durchschnittswerte. 1: sehr zufrieden, 2: eher zufrieden, 3: eher unzufrieden, 4: sehr unzufrieden.

Quelle: Kundenbefragung, Bestandspanel hochgerechnet fur das Bundesgebiet, eigene Berechnungen.

Alleinerziehende in diesem Punkt nicht schlech-
ter abschneiden als der Durchschnitt. Bemerkens-
wert ist ebenfalls der leicht tiberdurchschnittliche
Wert bei den Behinderten. Es ist aber mit der
Kundenbefragung nicht zu rekonstruieren, ob ge-

nau diese Arbeitsangebote in Beschiftigung ge-
fihrt haben, oder ob selbst gesuchte Beschafti-
gungsmoglichkeiten erfolgsentscheidend wa-
ren.” Wenn im Verlauf knapp eines Jahres weni-

ger als ein Viertel der Befragten tiberhaupt ein

13 In der Eingliederungsbilanz fiir den vergleichbaren Zeitraum (2007, ohne Daten der zugelassenen kommunalen Trdger) rechnet die BA 47,9
Prozent aller Abgiange in Beschiftigung ihrer Vermittlungstatigkeit zu, aber nur 9,1 Prozent der Abgdnge in ungeforderte Beschaftigung.
Bezogen auf den Jahresdurchschnittsbestand von knapp 5,3 Millionen erwerbsfahigen Leistungsberechtigten bedeutet dieses eine Gesamt-
Vermittlungsrate von 11,7 Prozent, aber eine Vermittlungsrate in ungeforderte Beschaftigung von nur 1,13 Prozent. Siehe http://www.pub.
arbeitsagentur.de/hst/services/statistik/200712/eb/sgbii/dwo/eb_sgbii_d.pdf, Tabellen 5 und 7, heruntergeladen am 14.11.2010.
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Stellenangebot erhalten haben, so ist offensicht-
lich ein Ziel, das bei den Hartz-Reformen stark im
Vordergrund stand, nicht verwirklicht worden.
Die Jobcenter haben nicht in dem Mafle Zugang
zum ,ersten Arbeitsmarkt” wie es erforderlich
wdre, um die prioritdre Orientierung des Gesetzes
auf die Uberwindung oder Verringerung der Hil-
febediirftigkeit durch Beschiftigungsaufnahme
einldsen zu kénnen.

Entsprechend den politischen Zielvorgaben
werden Jugendliche besonders stark aktiviert.
Zwar liegt der Anteil der Jugendlichen, die ein Ar-
beitsangebot erhielten, unter dem Durchschnitt
aller SGB II-Leistungsbezieher, aber jede/r fiinfte
Jugendliche berichtete aufierdem von einem An-
gebot auf einen Ausbildungsplatz. Zudem ist zu
beriicksichtigen, dass in vielen Féllen der Grund
fiir den Leistungsbezug bei Jugendlichen in der
Hilfebediirftigkeit des elterlichen Haushaltes be-
steht und nicht in der Arbeitslosigkeit der Jugend-
lichen selbst (vgl. zu dieser Problematik ausfiihr-
licher 3.1.3).

Eingliederungsvereinbarungen schaffen eine
Grundlage, um die individuellen Bemiihungen
um einen Arbeitsplatz verbindlich zu tiberpriifen.
Sie sollen zwar auch die individuelle Forderung
durch die Jobcenter gewissermafien vertraglich
regeln, doch die Verpflichtungen der Jobcenter
gegeniiber den Leistungsberechtigten sind in den
Eingliederungsvereinbarungen in der Regel pau-
schal und stehen unter Vorbehalten. Nur die
Halfte der Leistungsbezieherinnen und Leistungs-
bezieher berichtete Anfang 2007 von dem Ab-
schluss einer Eingliederungsvereinbarung. Ent-
sprechend der politischen Schwerpunktsetzung
ist der Anteil unter Jugendlichen relativ hoch.
Erneut erweisen sich Altere und Eltern kleiner
Kinder, aber auch Personen mit schlechter Ge-
sundheit als Gruppen, die nur in geringerem Um-
fang aktiviert werden. Die geringste Quote an
Eingliederungsvereinbarungen ist aber bei Perso-
nen mit Migrationshintergrund zu verzeichnen:
nur jede/r Dritte berichtete davon, und das, ob-
wohl Migranten weder bei den Arbeitsangeboten,

Tabelle 7:
Aktivierung
alle Manner Frauen Jugendliche Altere
(u.251J)) (ab 50 J.)
Jobangebot 22,6 25,9 19,4 18,9 19,3
Angebot einer Ausbildung 6,4 6,8 5,9 20,6 1,2
Eingliederungsvereinbarung 48,1 50,9 45,4 53,2 40,4
Sanktion 11,4 13,2 9,6 19,7 5,7
Eltern m. allein- Migrations- schlechte behindert
Kindern | erziehend | hintergrund Gesund-
u.3J. heit
Jobangebot 15,8 22,7 21,9 20,6 23,7
Angebot einer Ausbildung 5,5 5,1 9,2 3,3 3,0
Eingliederungsvereinbarung 35,7 43,9 36,4 41,7 45,2
Sanktion 141 10,6 11,3 9,9 7,9

Quelle: Kundenbefragung, Bestandspanel hochgerechnet fur das Bundesgebiet, eigene Berechnungen.

14 Zu beriicksichtigen ist, dass bei Jugendlichen, die noch bei ihren Eltern wohnen und die Schule besuchen, eine Eingliederungsverein-
barung oft unterlassen wird. Bezogen auf arbeitslose Jugendliche diirfte der Anteil mit einer Eingliederungsvereinbarung deutlich tiber

53,2 Prozent liegen.
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noch bei den Ausbildungsangeboten (und auch
nicht bei den Beschiftigungsaufnahmen) deut-
lich unter dem Durchschnitt liegen. Eher scheint
es, dass mitunter aus sprachlichen Griinden auf
den biirokratischen Akt der Eingliederungsver-
einbarung verzichtet wird."> Auflerdem werden
Eingliederungsvereinbarungen anscheinend auch
mit Blick auf konkrete Fordermanahmen abge-
schlossen (vgl. ZEW et al. 2007: 195 ff.), und weil
Migrantinnen und Migranten insgesamt seltener
an Mafdnahmen beteiligt werden (s.u. sowie aus-
fihrlich Thomsen, Walter 2010a) entfallt bei ih-
nen ein Teil der ,Anlédsse”, eine Eingliederungs-
vereinbarung abzuschlief3en.

Die Zusammenhdnge zwischen diesen For-
men der Aktivierung, die aus der direkten In-
teraktion zwischen Vermittlungsfachkraften und
Leistungsbeziehenden resultieren, sind gegen-
tiber den Wirkungen expliziter arbeitsmarktpoli-
tischer Mafnahmen, wie z.B. Qualifizierungs-
mafinahmen oder geforderter Beschiftigung
(dazu im folgenden Abschnitt) nur vergleichsweise
schwach untersucht. Doch die ersten Untersu-
chungen hierzu zeigen, dass Beratungsgespriche,
das Unterbreiten von Arbeitsangeboten und der
Abschluss einer Eingliederungsvereinbarung -
und erst recht die Kumulation davon — mit er-
hohten Integrationsraten einhergehen. Dies gilt
sogar flir ausgesprochene Problemgruppen am
Arbeitsmarkt, wie Personen mit gesundheitlichen
Beeintrichtigungen sowie Altere. Allerdings ist
bei diesen Personen fiir einen dhnlichen Integra-
tionseffekt eine komplexere Aktivierung notwen-
dig (siehe Brussig, Knuth 2010; Brussig, Knuth
2010a). Dass nun Altere bzw. Personen mit
schlechter Gesundheit weniger aktiviert werden,
konnte Ergebnis einer Ressourcenabwdgung der
Vermittlungsfachkréfte, aber auch Ergebnis einer
irrtimlichen Annahme der Vermittlungsfachkraf-
te liber die Aussichtslosigkeit der Aktivierung in
diesen Problemgruppen sein.

Friedrich-Ebert-Stiftung

Zu den besonders umstrittenen Instrumen-
ten der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik zdhlen
die Sanktionen. In der Kundenbefragung berich-
tete jede/r Neunte, bereits mit einer Sanktion be-
legt worden zu sein, wobei es unter Jugendlichen
beinahe jede/r Fiinfte und unter Alteren nur
jede/r Zwanzigste war (vgl. Tabelle 7). Der Durch-
schnittswert bei Migranten, der beinahe exakt
dem Durchschnitt aller Leistungsbezieherinnen
und Leistungsbezieher entspricht, weist eine sehr
breite Streuung nach Herkunftsregion und Ge-
schlecht auf (vgl. Brussig et al. 2010a). Die erfah-
renen Sanktionen werden von zwei Dritteln der
davon Betroffenen als nicht gerechtfertigt ange-
sehen. Besonders hoch ist dieser Wert bei Behin-
derten, aber auch bei Alteren und Alleinerzie-
henden - alles Gruppen mit einer niedrigen Sank-
tionshdufigkeit. Vergleichsweise niedrig ist die
Einschdtzung der ungerechtfertigten Sanktion bei
Jugendlichen, Médnnern allgemein sowie gesund-
heitlich beeintrachtigten Personen. Aber auch in
diesen Gruppen gaben ca. zwei Drittel an, dass
die Sanktion nicht gerechtfertigt gewesen sei. Die
breite Ablehnung der Sanktion durch die Sank-
tionierten weckt Zweifel an der Angemessenheit
der Sanktion im Einzelfall. Andererseits wurde ge-
zeigt, dass in Jobcentern mit einer hohen Bereit-
schaft zu sanktionieren auch bislang nicht sank-
tionierte Leistungsbezieher sich regelkonformer
an das SGB II und den Vorgaben der Vermitt-
lungstachkréfte halten als in Regionen, in denen
nur sehr zuriickhaltend sanktioniert wird (vgl.
Boockmann et al. 2009).

Die Botschaft ist zweischneidig, spricht sie
doch einerseits dafiir, Sanktionen als integralen
Bestandteil aktivierender Arbeitsmarktpolitik zu
nutzen, wahrend zugleich eine Anwendung, die
hédufig als nicht gerechtfertigt angesehen wird,
die Legitimitdt von Sanktionen untergrdbt. In
Fallstudien-Interviews in Jobcentern war zu er-
fahren, dass durch ein konsequentes Sanktionie-

15 Sprachliche Griinde kénnen aber auch dafiir verantwortlich sein, dass Migranten im Telefoninterview den Begriff der Eingliederungsver-
einbarung nicht zuordnen konnten. Die eingerdumte Moglichkeit, das Interview in den in der Zielgruppe am weitesten verbreiteten
Fremdsprachen zu fiithren, schafft nicht unbedingt Verstandigungssicherheit bei rechtlich-administrativen Fachbegriffen, fiir die es in

der Zielsprache kein Aquivalent gibt.
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Abbildung 6:

Bewertung der Sanktion durch sanktionierte Leistungsbezieherinnen und Leistungsbezieher
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Quelle: Kundenbefragung, Bestandspanel hochgerechnet fur das Bundesgebiet, eigene Berechnungen.

rungsregime die Regelverstof3e (vor allem Termin-
versaumnisse, denn diese bilden den hédufigsten
Anlass fiir Sanktionen) reduziert werden konn-
ten, dass in der Folge dann aber auch die Sank-
tionen seltener wurden, da es weniger Anlédsse
dafiir gab. Welcher Zusammenhang zwischen der
Erziehung zur Termintreue und der Arbeitsauf-
nahme besteht, dariiber konnte derzeit nur spe-
kuliert werden, da einschldgige dkonometrische
Modellierungen nicht nach dem Anlass der
Sanktion unterscheiden.

2.5 Fordern

Es gibt eine umfangreiche und bestdndig aktuali-
sierte Literatur tiber die Teilnahme an und Wir-
kungen von arbeitsmarktpolitischen Mafinah-
men (siehe fiir eine aktuelle Zusammenfassung

Koch et al. 2009). Es mag daher an dieser Stelle
gentigen, nur kurz auf die Teilnahme an aus-
gewdhlten arbeitsmarktpolitischen Mafinahmen
einzugehen, wie sie sich in der Kundenbefragung
darstellt. In der Telefonbefragung konnte nicht
davon ausgegangen werden, dass den Teilneh-
menden die Maflinahmen in der Form bekannt
sind, wie sie in den Geschéftsdaten der BA abge-
speichert werden. Erfragt wurden deshalb Inhal-
te von Mafinahmen (z.B. Bewerbungstrainings,
1-Euro-Jobs), die dann zu Typen zusammenge-
fasst wurden (Qualifizierungsmaflnahme, Be-
schéftigung schaffende Mafinahme, Mafinahme
zur Unterstiitzung der Selbststindigkeit; siehe
Abbildung 7).

Die beiden dominanten Mafinahmearten im
SGB II waren 2006/2007 Bewerbungstrainings ei-
nerseits und Arbeitsgelegenheiten andererseits.
An beiden Mafinahmen hatte mehr als ein Finf-
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Abbildung 7:

MaBnahmeteilnahme, nach EinzelmaBnahmen
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Quelle: Kundenbefragung, Bestandspanel hochgerechnet fur das Bundesgebiet, eigene Berechnungen.

tel der Leistungsbeziehenden teilgenommen. Bei
den Bewerbungstrainings handelt es sich um sehr
kurze Trainings, die das Verhalten bei Bewerbun-
gen verbessern sollen, aber dariiber hinaus nicht
fachlich qualifizieren. Berufliche Weiterbildun-
gen — als ein Beispiel fiir eine typische Mafinahme
mit fachlicher Qualifizierung — berichteten weni-
ger als zehn Prozent. Insgesamt hat jeder dritte
Leistungsbezieher und jede dritte Leistungsbe-
zieherin (37,5 Prozent) an einer irgendwie gear-
teten Bildungsmaflinahme teilgenommen, und
jede/r vierte an einer Beschéftigung schaffenden
Mafinahme. Die Unterstiitzung in die Selbststdn-
digkeit spielt nur am Rande eine Rolle. Die Job-
center waren zumindest zum Erhebungszeitpunkt
(2007) tuberwiegend auf einfach strukturierte
und wenig individualisierte Maflnahmen aus-
gerichtet.

Arbeitsmarktpolitische Zielgruppen werden
in unterschiedlichem Umfang in Mafinahmen
einbezogen (vgl. Abbildung 8). Jugendliche, aber
auch Hilfebediirftige mit Migrationshintergrund
(unter denen Jugendliche tiberreprasentiert sind),

haben besonders oft an Bildungsmafinahmen
teilgenommen. Einige der hier aufgefiihrten Maf3-
nahmen (Nachholen eines Berufsabschlusses, be-
rufsvorbereitende Mafinahme, Berufsorientie-
rungskurs) sind auf Jugendliche beschrankt, doch
diese Mafinahmen erkldren den Vorsprung der
Jugendlichen bei den Bildungsmafinahmen nicht
allein. Hinzu kommt, dass bei Jugendlichen
die Bewerbungstrainings und Praktika, also die
ohnehin verbreiteten Mafinahmearten, beson-
ders hiufig eingesetzt wurden. Die Alteren sind
die einzige Gruppe, die hdufiger von der Teilnah-
me an Beschiftigung schaffenden Mafinahmen
(ganz tiberwiegend 1-Euro-Jobs) berichten als von
Qualifizierungsmaflinahmen. Sie sind zumal fiir
Altere eher als FErsatzbeschiftigung konzipiert
und weniger als Vorstufe zu einer spdteren Tatig-
keit auf dem ersten Arbeitsmarkt. Damit — und
durch die geringere Beteiligung an Qualifizie-
rungsmaflinahmen - wird das Beschéaftigungs-
potenzial der Alteren durch die Jobcenter sicher-
lich unterschitzt. Nur in geringem Umfang an
Maflinahmen partizipieren Gruppen, in denen



Wirtschafts- und Sozialpolitik

Abbildung 8:

MaBnahmeteilnahme, nach MaBnahmetypen und Zielgruppen
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Quelle: Kundenbefragung, Bestandspanel hochgerechnet fur das Bundesgebiet, eigene Berechnungen.

viele Personen der Arbeitsvermittlung nicht zur
Verfligung stehen miissen (Eltern mit Kindern
unter 3 Jahren, Alleinerziehende).

Die Arbeitsmarktintegration kann nicht nur
an fehlender Kenntnis von Beschiftigungsmog-
lichkeiten, unzureichenden Ressourcen bei der
Arbeitssuche und fehlenden Qualifikationen -
den Ansatzpunkten der ,klassischen” Mafinah-
men aktiver Arbeitsmarktpolitik — scheitern, son-
dern auch an individuellen Lebensumstinden,
die unmittelbar wenig mit Kompetenzen oder

Beschiftigungsmoglichkeiten zu tun haben. Die
Einbeziehung von , kommunalen Eingliederungs-
leistungen” in den Forderkatalog der Grundsiche-
rung fiir Arbeitsuchende zu einem ,ganzheitli-
chen” Angebot (siehe Kasten) bildete eine we-
sentliche Rechtfertigung fiir die Notwendigkeit,
Arbeitslosen- und Sozialhilfe zusammenzufiih-
ren. Insofern ist es eine fiir die Beurteilung der
Zielerreichung der Reform relevante Frage, ob die
angestrebte Ganzheitlichkeit der Férderung ver-
wirklicht werden konnte.

Zur Verwirklichung einer ganzheitlichen und umfassenden Betreuung und Unterstiitzung bei der
Eingliederung in Arbeit konnen die folgenden Leistungen, die fiir die Eingliederung der oder
des erwerbsfdhigen Leistungsberechtigten in das Erwerbsleben erforderlich sind, erbracht werden:
1. die Betreuung minderjahriger oder behinderter Kinder oder die hausliche Pflege von Angehdrigen,
2. die Schuldnerberatung, 3. die psychosoziale Betreuung, 4. die Suchtberatung. (§ 16a SGB II)
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In der Kundenbefragung wurde der poten-
zielle Bedarf an psychosozialen Leistungen erho-
ben, indem erstens gefragt wurde, ob bei den Be-
fragten eines von sieben einschldgigen Problemen
besteht (vgl. Abbildung 9), ob dies in Beratungs-
gesprachen thematisiert wurde und - falls dies
der Fall war — ob anschlieend geeignete Maf3-
nahmen ergriffen wurden. Auf Grundlage der
Kundenbefragung ist zu erkennen, dass bei der
Halfte der Leistungsbeziehenden mindestens
eines der aufgefiihrten Probleme vorliegt (Betreu-
ung minderjdhriger Kinder, Betreuung behinder-
ter Kinder, hdusliche Pflege von Angehorigen,
psychische Probleme oder Suchtprobleme, Schul-
den, familidare Konflikte sowie Erziehungspro-
bleme). Am weitesten verbreitet waren Schulden
(ca. 30 Prozent aller Leistungsbezieher) sowie fa-
milidre Konflikte, die Betreuung minderjdhriger
Kinder sowie psychische Probleme bzw. Sucht-
probleme (jeweils zwischen ca. 17 und 14 Pro-
zent). Derartige Dinge im Beratungsgesprdach zu
thematisieren setzt einen gewissen Problemdruck
und wohl auch eine gute Vertrauensbasis zum
personlichen Ansprechpartner voraus.'® Dass
folglich nur ein Teil der Betroffenen angab, ihre
individuellen Probleme in der Beratung zu be-
sprechen, kann daher nicht verwundern. Dass es
allerdings nur etwa 20 Prozent derjenigen taten,
die ihrer Auskunft im Telefoninterview zufolge
eines dieser Probleme hatten (9,1 Prozent bezo-
gen auf alle Leistungsbeziehenden, vgl. Abbil-
dung 9), erscheint wenig. Die Quote ist bei jenen
mit Kinderbetreuungsproblemen, Schulden sowie
psychischen Problemen bzw. Suchtproblemen
noch am hochsten (zwischen 15 und 20 Prozent
von denen mit diesen Problemen), scheint dort
aber erst recht gering, wenn man daran denkt,
dass explizit fiir diese Situationen Leistungen im
SGB II vorgesehen sind. Es gehort zu den Aufga-
ben der personlichen Ansprechpartnerinnen und
Ansprechpartner, auch initiativ mogliche Bar-
rieren der Erwerbsintegration abzukldren. Mogli-
cherweise verhalten sie sich aber auch deshalb
zogerlich, weil sie praktisch keine Leistungen an-
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bieten kénnen, da Betreuungspldtze, Therapie-
moglichkeiten oder Schuldnerberatungen fehlen.

Der Anteil jener, die davon berichten, dass
ihr individuelles Problem nach erfolgter Anspra-
che dann auch tatsdchlich bearbeitet wurde — die
JInterventionsquote” -, ist dann nochmals er-
heblich geringer. Das Versprechen des SGB II auf
»ganzheitliche Betreuung” erscheint kaum ein-
gelost.

In der starken Diskrepanz zwischen dem Vor-
liegen bestimmter Problemlagen und ihrer The-
matisierung im Beratungsgesprach und dann
wiederum zur tatsachlichen Bearbeitung sind sich
alle Zielgruppen dhnlich (siehe Abbildung 10).
Allerdings unterscheiden sich die dominanten
Probleme zwischen den Zielgruppen (ohne Abbil-
dung): Etwa die Hailfte der Alleinerziechenden gab
Betreuungsprobleme an, die in jedem fiinften Fall
(und damit sehr hdufig) auch im Beratungsge-
sprach thematisiert wurden, und immerhin gab
jede dritte Alleinerziehende an, dass anschlie-
Bend tatsdchlich Maflnahmen ergriffen wurden.
Ein Viertel der Personen mit schlechter Gesund-
heit hat (auch) psychische Probleme bzw. Sucht-
probleme; ein Viertel der Betroffenen hat dies im
Beratungsgesprach thematisiert, und tber die
Hilfte von ihnen berichtete davon, dass tatsdch-
lich Mainahmen eingeleitet wurden. Ebenfalls
relativ virulent sind bei Personen mit schlechter
Gesundheit familidre Konflikte (etwa ein Viertel),
die aber nur sehr selten angesprochen wurden
(etwa jede/r achte Betroffene).

2.6 Arbeitsaufnahme und Abgang
aus dem ALG llI-Leistungsbezug

Die umgangssprachliche Bezeichnung
ALG II-Beziehenden als ,Langzeitarbeitslose” ist

von

nicht nur falsch aufgrund der Tatsache, dass nach
der amtlichen Definition von Arbeitslosigkeit
nicht einmal die Hilfte der Leistungsbezieher ar-
beitslos und damit schon gar nicht langzeitar-
beitslos ist. Sie ist auch irrefithrend, weil sie eine

16 Die Frageformulierung in der Telefonbefragung (, Welches der folgenden Probleme hat Sie stark in Anspruch genommen?*) zielte darauf,

nur tatsdachlich virulente Probleme zu erheben.
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Stabilitdt im Leistungsbezug suggeriert, die nicht
besteht (s.0, S. 15). Den Daten der Kundenbefra-
gung zufolge hat etwa jede/r Flinfte innerhalb des
Beobachtungszeitraums den Leistungsbezug ver-
lassen (19,0 Prozent).” Die Uberwindung des
Leistungsbezuges gelingt Jugendlichen besonders
hiufig (24,5 Prozent) und Alteren, Alleinerzie-
henden und Personen mit schlechter Gesundheit
relativ selten; mit jeweils ca. zwdlf Prozent er-
reicht die Abgangsrate nur etwa zwei Drittel des
Allerdings kehren viele
nach kurzer Zeit wieder in den Leistungsbezug
zurilick: Innerhalb von 18 Monaten erhalten rund
die Halfte aller Bedarfsgemeinschaften, die aus
dem Leistungsbezug ausgeschieden sind, erneut
SGB II-Leistungen (Koch et al. 2009: 59).

Durchschnittswertes.

Tabelle 8:

Friedrich-Ebert-Stiftung

Die meisten (etwa drei Viertel) verlassen den
Leistungsbezug, weil sie eine Arbeit (oder Ausbil-
dung) aufgenommen haben. Die Uberwindung
des Leistungsbezuges durch Aufnahme einer Er-
werbstatigkeit (oder Ausbildung) unterscheidet
sich aber deutlich zwischen arbeitsmarktpoliti-
schen Zielgruppen. Fir Minner, Jugendliche,
aber auch Alleinerziehende ist der Weg aus dem
Leistungsbezug durch Erwerbstitigkeit besonders
hédufig zu verzeichnen. Dies ist insbesondere bei
Alleinerziehenden — zu tiber 90 Prozent handelt
es sich um Frauen - bemerkenswert, die ver-
gleichsweise selten den Leistungsbezug verlassen,
deutet es doch darauf hin, dass vor allem zeitli-
che Restriktionen, die aus fehlender Kinderbe-
treuung resultieren, das zentrale Hindernis fiir

Abgang aus dem Leistungsbezug und Aufnahme einer Erwerbstatigkeit, nach ausgewahlten

Zielgruppen, in %

alle Manner Frauen Jugendliche Altere
(u.251J.) (ab 501J.)
Uberwindung des Leistungsbezuges 19,0 19,9 18,2 24,5 12,5
Uberw. LBZ wg. Aufn. Erwerb. / Ausb. | 13,8 16,0 11,6 19,6 5,3
Zeile 2 in % von Zeile 1 72,6 80,4 63,7 80,0 42,2
Aufnahme einer Erwerbstatigkeit 16,0 18,7 13,5 12,7 8,9
., Bedarfsdeckungsliicke” 13,8 14,4 14,1 - 40,4
allein- Migrations- schlechte Eltern behindert
erziechend | hintergrund | Gesundheit | m.Kindern
u.3J.
Uberwindung des Leistungsbezuges 12,3 19,4 12,9 18,1 18,5
Uberw. LBZ wg. Aufn. Erwerb. / Ausb. 9,4 13,7 5,9 12,0 7,5
Zeile 2 in % von Zeile 1 76,4 70,6 46,8 66,3 40,5
Aufnahme einer Erwerbstatigkeit 19,3 15,9 10,6 15,0 10,3
. Bedarfsdeckungsliicke ™ 51,3 13,8 45,3 20,0 27,2

“Bedarfsdeckungsliicke: Anteil der Personen mit Aufnahme einer Erwerbstatigkeit ohne Verlassen des Leistungsbezuges

Quelle: Kundenbefragung, Bestandspanel hochgerechnet fur das Bundesgebiet, eigene Berechnungen.

17 Dieser Wert stellt keine jahrliche Abgangsrate dar, weil der Zeitraum von mindestens drei Monaten zwischen Stichprobenziehung (Ok-
tober 2006) und Befragung (Januar bis Marz 2007) nicht beobachtet wurde. Eine Analyse des IAB mit Geschiftsdaten ermittelt einen
Anteil von ca. 45 Prozent, die nach Zugang in das SGB II innerhalb von 12 Monaten mindestens einmal den Leistungsbezug tiberwun-
den haben. Die Dynamik ist besonders hoch in den ersten Monaten nach Zugang in das SGB II, sodass eine Abgangsrate von ca. 20
Prozent zwischen dem dritten und 15. Monat nach der Stichprobenziehung ungefdhr den administrativ ermittelten Daten entspricht,
vgl. Koch et al. 2009: 57.
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ihre Erwerbsintegration ist, und nicht etwa unzu-
reichende Qualifikationen (s.o0., Abschnitt 2.2).
In einigen Gruppen (Eltern kleiner Kinder, Perso-
nen mit Migrationshintergrund) sind die Unter-
schiede zwischen Mdnnern und Frauen hoch.

Besonders niedrig ist der Abgang aus dem
Leistungsbezug durch Erwerbsintegration bei Be-
hinderten, Personen mit schlechter Gesundheit
und Alteren. Dass bei Alteren (und Behinderten)
das Verlassen des Leistungsbezuges vergleichswei-
se selten durch die Aufnahme einer Erwerbstatig-
keit (oder Ausbildung) gelingt, ist auch darauf
zurtickzufithren, dass jeweils alternative Sozial-
leistungen zur Verfiigung stehen (Alters- bzw. Er-
werbsminderungsrente), die, sofern die indivi-
duellen Voraussetzungen erfiillt sind, vorrangig
in Anspruch zu nehmen sind. Angesichts der
schlechten Wiederbeschéftigungschancen dlterer
Arbeitsloser erstaunt also weniger, wie schmal fiir
Altere der Pfad aus dem Leistungsbezug durch die
Aufnahme einer Beschiftigung ist, als vielmehr,
wie selten Altere den Leistungsbezug verlassen.
Zu vermuten ist aber, dass Arbeitslosigkeit vor
allem dann zur Frithverrentung fiihrt, wenn man-
gels Bedtrftigkeit SGB II-Leistungen nicht zu er-
warten sind.!®

Bei den Behinderten stellt sich die Situation
etwas anders dar. Zum einen beruht die Berech-
nung der Erwerbsminderungsrente auf hypothe-
tischen Einkommen, die zu erwarten gewesen
wdéren, wenn die Erwerbsminderung nicht einge-
treten wdare. Der individuelle Zahlbetrag diirfte
héaufig deutlich iiber dem SGB II-Regelsatz liegen.
Zum Zweiten kann der Verweis in die Erwerbs-
minderungsrente bei Feststellung der Erwerbs-
minderung durch die Jobcenter effektiver ge-
handhabt werden als der Verweis in die Altersren-
te (,Zwangsverrentung”) von Alteren, da letztere
im Grundsatz durch die Moglichkeit zum , Leis-
tungsbezug unter erleichterten Bedingungen” vor

einer ,Zwangsverrentung” geschiitzt waren,' so-
lange diese Regelung bestand (31.12.2007; vgl.
Brussig, Wiibbeke 2009).

Zusammenfassend zeigen die gruppenspe-
zifischen Unterschiede in den Abgangsraten aus
dem Leistungsbezug und der Erwerbsintegration,
dass die Probleme, die in den Leistungsbezug
hineinfiihren, und die Wege, daraus wieder her-
auszukommen, sehr verschieden sind und nicht
nur an ungiinstigen individuellen Voraussetzun-
gen, aber auch nicht pauschal an einer generell
schlechten Arbeitsmarktlage festgemacht werden
diirfen. Spezifische Lebenslagen und alternative
Sozialleistungen spielen ebenfalls eine Rolle. Ent-
sprechend differenziert sollten Aktivierungskon-
zepte gefasst sein. Fiir die meisten ist aber die
Integration in Beschiftigung der Hauptweg aus
dem Leistungsbezug.

Das gilt allerdings nicht in allen Féllen, denn
im Durchschnitt fithrt etwa jede sechste Erwerbs-
aufnahme eines Leistungsbeziehers nicht aus
dem Hartz 1V-Bezug heraus, sondern erfordert
weiterhin den Bezug aufstockender Leistungen.
Der entsprechende Indikator aus der Kundenbe-
fragung ist aber dadurch verzerrt, dass im Zahler
dieses Quotienten nicht unterschieden werden
kann, ob der Leistungsbezug wegen der Aufnah-
me einer Erwerbstdtigkeit oder der Aufnahme
einer Ausbildung verlassen wurde. Die ,Bedarfs-
deckungsliicke”, also die relative Differenz zwi-
schen der Haufigkeit einer Erwerbsaufnahme und
des Verlassens des Leistungsbezuges ist deshalb
grofer in den Gruppen, bei denen der Ubergang
in Ausbildung selten ist.?” Dazu gehoren in erster
Linie die Alteren; bei ihnen fiihrt nur etwa jede
zweite Erwerbsaufnahme direkt aus dem Leis-
tungsbezug. Personen mit schlechter Gesundheit
weisen einen dhnlich schlechten Wert auf; auch
unter ihnen sind viele Altere. Bruckmeier et al.
(2007) weisen darauf hin, dass ,Bedirftigkeit

18 Zumindest ein Teil der dlteren Arbeitslosen im Leistungsbezug ,wartet” bis zum Erreichen einer abschlagsfreien Altersgrenze, wie an-
hand steigender Arbeitslosenquoten gerade unter den tiber 60-Jahrigen zu erkennen ist, siehe Brussig, Wojtkowski 2007 sowie Miimken

et al. 2011.

19 Die Moglichkeit zum Leistungsbezug unter erleichterten Bedingungen besagte, dass Leistungsbezieher ab 58 Arbeitslosengeld auch dann
beziehen konnten, wenn sie nicht aktiv nach Arbeit suchten und der Arbeitsvermittlung nicht zur Verfiigung standen, sofern sie zum
frithestmoglichen Zeitpunkt eine abschlagsfreie Altersrente beantragten. Diese im § 428 SGB III geltende Regelung war auch fiir Bezieher
von ALG II giiltig. Die Nachfolgeregelung legt fest, dass im Regelfall der Grundsicherungstriager einen Antrag auf Altersrente stellen
kann, wenn das 63. Lebensjahr vollendet wurde und der Betreffende es selbst nicht tut (vgl. § 12a i.V. mit § 5, Abs. 3 SGB II).

20 Fiir Jugendliche sind Uberginge in Ausbildung typisch; die rechnerische Bedarfsdeckungsliicke wird deshalb fiir sie nicht ausgewiesen.
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trotz Erwerbstatigkeit (...) hdufig ein voriiberge-
hendes Phdanomen* ist (ebda., S. 1). Etwas mehr
als 300.000 Erwerbstétige waren 2005 ganzjdhrig
hilfebedtirftig, aber etwa 2,1 Millionen Erwerbs-
tatige bezogen im gleichen Zeitraum zumindest
voriibergehend Arbeitslosengeld II. Bruckmeier
und Rudolph zufolge sind die meisten erwerbsta-
tigen Aufstocker geringfiigig beschaftigt. Gleich-
zeitig ist bekannt, dass ,etwa jede zweite Beschaf-
tigung, die von Frauen aus dem Hilfebezug auf-
genommen wird, ein Minijob ist“, wahrend Mén-
ner ganz iberwiegend Vollzeittdtigkeiten aufneh-
men (Institut Arbeit und Qualifikation et al. 2009:
XXII sowie 181ff.). Dennoch ist die ,Bedarfsde-
ckungsliicke” bei Madnnern und Frauen gleich
grofd (vgl. Tabelle 8), was bedeutet, dass in vielen
Haushalten das Zusatzeinkommen aus gering-
figiger Beschiftigung ausreicht, um den Hilfe-
bezug zu verlassen.

Insgesamt zeigen die Ergebnisse, dass fiir eine
umfassende Einschitzung zur Uberwindung des
Leistungsbezuges durch Erwerbstdtigkeit erstens
unterschiedliche Lebenslagen - die hier nédhe-
rungsweise durch die unterschiedlichen Zielgrup-
pen reprdsentiert werden — und die damit verbun-
denen Arbeitsmarktrisiken zu betrachten sind,
zweitens Momentaufnahmen héufig nicht genii-
gen, sondern nach Moglichkeit die Nachhaltig-
keit einer Beschiftigung bzw. der Uberwindung
des Leistungsbezuges zu betrachten ist, und drit-
tens die Zielvorgabe des SGB II — die Uberwin-
dung des Leistungsbezuges durch Integration in
Beschiftigung - durch den Haushaltskontext,
aber auch den Zugang zu alternativen Sozial-
leistungen erheblich moderiert wird.

Diese Befunde entstammen der gesetzlich
vorgeschriebenen Evaluation der , Experimentier-
klausel” nach § 6¢ SGB II alter Fassung, also des
Wettbewerbs zwischen den beiden gesetzlich vor-
gesehenen Formen der Aufgabenwahrnehmung
»Arbeitsgemeinschaft” und ,zugelassener kom-
munaler Trager” sowie dem faktisch entstande-
nen dritten Typus, der ,getrennten Aufgaben-
wahrnehmung”. Die Frage, ob durch die Reform
die Ubergangswahrscheinlichkeiten in Arbeit ge-
geniiber den Vorldufer-Systemen der Sozialhilfe
und Arbeitslosenhilfe verbessert worden seien,
war nicht Gegenstand dieser Evaluation. Zu die-
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ser Frage liegt inzwischen eine Analyse auf Grund-
lage des Sozio-oekonomischen Panels vor, die zu
dem Ergebnis kommt, dass keine Verbesserung
festzustellen sei: Die Verbleibsraten in Arbeits-
losigkeit fiir Bezieherinnen und Bezieher von
ALG II 2005-2007 waren nicht geringer als fiir
Bezieherinnen und Bezieher von Arbeitslosen-
und Sozialhilfe 2002 -2004 (Fehr, Vobruba 2011).

2.7 Zunahme der Angst vor Arbeitsplatz-
verlust bei den Beschaftigten

Die Wirkungen von ,Hartz IV“ reichen weit tiber
den Kreis der unmittelbar Betroffenen hinaus. In
diesem und dem folgenden Abschnitt wird nach
diesen indirekten Wirkungen der Reform gefragt.

Kurz nach Inkrafttreten der Reform wurde
ermittelt, dass Betriebe ein verdndertes Bewerber-
verhalten beobachten (Kettner, Rebien 2007).
Gut ein Funftel der Betriebe berichteten in einer
reprasentativen Betriebsbefragung im Vergleich
zwischen Herbst 2005 und Herbst 2004 von zu-
nehmenden Initiativbewerbungen (22 Prozent);
der Anteil jener, die einen Riickgang vermerkten,
war nur etwa halb so hoch (elf Prozent, ebenda
S. 2). In etwa dem gleichen Ausmaf} war zu be-
obachten, dass die Konzessionsbereitschaft der
arbeitslosen Bewerber — im Urteil der Betriebe —
gegeniiber dem Vorjahr gestiegen war. Entspre-
chend konnte etwa jeder fiinfte Betrieb mit Neu-
einstellungen im Jahr 2005 Arbeitsplatze fiir
niedrig entlohnte Tatigkeiten leichter als im Vor-
jahr besetzen. Diese Einschdtzung hielt auch
noch im Folgejahr (2006) an.

Genau dieses — den Abstieg auf niedrig ent-
lohnte Tatigkeiten infolge einer erzwungenen
hoheren Konzessionsbereitschaft — befiirchtet of-
fenbar ein zunehmender Teil der Erwerbsperso-
nen in Deutschland. Im langfristigen Vergleich
(seit 1985) ist in Westdeutschland eine nahezu
stetig zunehmende Sorge um den Arbeitsplatz zu
beobachten; in Ostdeutschland befand sich die
Sorge um den Arbeitsplatz zu Beginn der Wirt-
schaftstransformation auf einem historischen
Hoch und ist seitdem bestandig auf einem hohe-
ren Niveau als in Westdeutschland geblieben (vgl.
Abbildung 11). Im Abschwung der Jahre nach
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Abbildung 11:

Anteil der Beschaftigten, die sich ,,groBe Sorgen” um den Fortbestand ihres Jobs machen,
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2001 hat die Sorge um den Arbeitsplatz deutlich
zugenommen, ohne - insbesondere in West-
deutschland — wihrend des dann folgenden Auf-
schwungs (nach 2005) nachhaltig zurtickzu-
gehen.

Geradezu erstaunlich an diesen Schwankun-
gen zur subjektiven Arbeitsplatzunsicherheit ist, dass
sich die objektive Beschiftigungsstabilitit — sowohl
hinsichtlich der abgeschlossenen Beschiftigungs-
dauern derjenigen, die einen Arbeitsplatz verlas-
sen haben, als auch hinsichtlich eines Quer-
schnitts aller Beschiftigten?' — kaum verdandert
hat und jedenfalls nicht systematisch zuriick-
gegangen ist (vgl. Erlinghagen 2010: 5f.). Ver-
dnderungen in der subjektiven Arbeitsplatzun-
sicherheit widerspiegeln nicht nur die realen
Unsicherheiten, sofern sie sich in der Beschaf-

1995 1997 1999 2001

2003 2005 2007

tigungsdauer ausdriicken. Die subjektive Arbeits-
platzunsicherheit reagiert auch auf Verschiebun-
gen im Einkommensgefiige, auf zunehmende
Niedriglohnbeschéftigung, und auf die abneh-
mende Durchsetzungskraft kollektiver Interes-
senvertretungen, die sich in einer riickldufigen
Tarifbindung ausdriickt. Die zunehmende Ar-
beitsplatzunsicherheit ist vermutlich auch ein
Reflex auf einen als bedrohlich empfundenen
gesellschaftlichen Reformdiskurs. In diesem Re-
formdiskurs wurde nicht einfach nur die Not-
wendigkeit von Verdnderungen beschworen,
sondern der Abbau sozialstaatlicher Sicherheiten
als die Uberwindung {iberlebter Privilegien einer
schrumpfenden Schicht potenzieller Nutznief3er
dargestellt. In das Ausmafd der subjektiven Ar-
beitsplatzunsicherheit gehen also nicht nur die

21 Der erste der beiden Indikatoren bildet eher Verdnderungen bei neu Eingestellten ab, die oftmals kurze Beschaftigungsdauern aufweisen.
Kiirzere abgeschlossene Beschiftigungsdauern bei (nahezu) konstanten Beschéftigungsdauern aller aktuell Beschiaftigten deuten auf ei-

nen beschleunigten Umschlag von randstindig Beschiftigten und somit eine verscharfte Spaltung des Arbeitsmarktes hin. Sinkende
unabgeschlossene Beschiftigungsdauern wiren hingegen ein Indikator fiir eine generelle, auch die Kernbelegschaften erfassende, Flexi-
bilisierung in den Beschiaftigungsverhaltnissen, siehe auch Erlinghagen, Mithge 2006.
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realen Haufigkeiten von arbeitgeberseitigen Ent-
lassungen ein, sondern auch die gestiegenen Ver-
luste an sozialer Sicherheit. Versicherungstech-
nisch gesprochen: Selbst wenn die , Eintrittswahr-
scheinlichkeit” (einer Entlassung als Vorausset-
zung fiir Langzeitarbeitslosigkeit) unverdndert
bleibt, steigt das Risiko — die subjektive Arbeits-
platzunsicherheit —, wenn die Schadenshohe im
Eintrittsfall gestiegen ist.

2.8 Veranderungen in den Bewegungs-
prozessen auf dem Arbeitsmarkt

Die Gleichzeitigkeit von steigender bzw. anhal-
tend hoher subjektiver Sorge um den Arbeitsplatz
bei nahezu konstanten objektiven Beschafti-
gungsdauern trdagt auch dazu bei, Verdnderungen
in den Bewegungsprozessen auf dem Arbeits-
markt zu erkldren. Zundchst sollen auch hier wie-
der die Betriebe betrachtet werden: Die von den
Betrieben ab 2005 wahrgenommene erhohte
Konzessionsbereitschaft der Bewerberinnen und
Bewerber und abnehmende Probleme bei der Be-
setzung von niedrig entlohnten Arbeitspldtzen
(vgl. Kettner, Rebien 2007, s.0.) ging einher mit
einer Ausweitung des Angebots fiir un- und an-
gelernte Arbeiter (vgl. Kettner, Spitznagel 2007:
3). Zugleich registrierten Betriebe zunehmend,
dass die Qualifikationsanforderungen nicht zu
den Bewerberprofilen passen wiirden (Kettner,
Rebien 2007: 3). Dabei berichten Betriebe hau-
figer von Bewerbungen durch Personen, die fiir
die ausgeschriebenen Stellen nicht ausreichend
qualifiziert sind. Insgesamt zeigen diese Ergeb-
nisse aber ein intensiveres Suchverhalten als in
den Vorjahren. Die Autoren bewerten dies dahin-
gehend, ,dass die Reform mindestens einige der
in sie gesetzten Erwartungen erfiillt, indem sie die
Arbeitskraftenachfrage unterstiitzt und Stellen-
besetzungsprozesse erleichtert” haben (Kettner,
Rebien 2007: 7). Damit ist allerdings nicht ge-
sagt — und lésst sich bis hier auch nicht aus den
Daten ableiten — dass es ALG II-Bezieher sind, die
nun héufiger in Beschéftigung kommen.

In der Gesamtbetrachtung ist die Zahl der
Arbeitslosen in dem Aufschwung nach 2005 ge-
sunken. Ende 2008 waren 3,3 Millionen Personen
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arbeitslos — 1,6 Millionen weniger als zur Einfiih-
rung des SGB II und damit so wenige wie seit
1993 nicht mehr (vgl. Abbildung 12). Viele Beob-
achter stellten fest, dass erstmals der Sockel von
Arbeitslosen abgeschmolzen werden konnte, der
sich iber mehrere Konjunkturzyklen hinweg
scheinbar unaufhaltsam aufgebaut hatte, und
werten dieses als Erfolg der Arbeitsmarktrefor-
men. Tatsdchlich hat sich aber zwischen 2001
und 2003 - der Entfaltung der aktivierenden Ar-
beitsmarktpolitik durch das JobAqtiv-Gesetz -
und zwischen 2003 und 2004 — den ersten drei
Gesetzen flir moderne Dienstleistungen am Ar-
beitsmarkt (,,Hartz I-111“) die Zahl der Arbeitslosen
zunachst erhoht. Im Vergleich der beiden Wirt-
schaftsaufschwiinge 1997-2001 und 2005-2008
ist im zweiten Aufschwung die Zunahme der Er-
werbstdtigkeit aber mit einem stdrkeren absolu-
ten Abbau der Arbeitslosigkeit einhergegangen
als im ersten Aufschwung. Die relative Abnahme
der Arbeitslosigkeit, die sich als ,Entlastungsfak-

"

tor” ausdriicken ldsst (das Verhadltnis zwischen
Zunahme der Erwerbstatigkeit und Abnahme der
Arbeitslosigkeit) ist in der spateren, durch die
Hartz-Reformen geprdgten Aufschwungphase
mehr als doppelt so hoch wie in der ersten Auf-
schwungphase. Selbst wenn man den Einsatz
arbeitsmarktpolitischer Mafinahmen berticksich-
tigt und die 315.000 Teilnehmerinnen und Teil-
nehmer, die im Jahresdurchschnitt 2008 in Ar-
beitsgelegenheiten waren, nicht einbezieht, ist
der ,Entlastungsfaktor” nach 2005 deutlich ho-
her als zwischen 1997 und 2001 (siehe Abbildung
12).

Verdndert haben sich auch die Uberginge
aus Arbeitslosigkeit in Erwerbstdtigkeit (und um-
gekehrt) zwischen beiden Aufschwungphasen: In
den Jahren 1999 bis 2001, also noch wihrend der
vorletzte Aufschwung andauerte, ging bereits die
Zahl derjenigen zuriick, die nach Arbeitslosigkeit
erwerbstdtig wurden. Dennoch stieg die Zahl der
Erwerbstdtigen in diesen Jahren weiter an, etwa
aufgrund zunehmender Frauenerwerbstitigkeit.
Weitgehend stabil waren hingegen die jahrlichen
Zugdnge in Arbeitslosigkeit. In der zweiten Auf-
schwungphase (2005 bis 2008) stiegen zundchst
die Abgdnge aus Arbeitslosigkeit an. Deutlicher
noch ist aber der starke Riickgang im Zustrom an
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Abbildung 12:

Verhaltnis zwischen Zunahme der Erwerbstatigkeit und Abnahme der Arbeitslosigkeit

41.000 — ~ 6.500
= Erwerbstatige -
0000 - == Arbeitslose (BA-Z3hlung) - 6.000
39.000 - Arbeitslose (ILO-Definition) \ 5500
38.000 \ - 5.000
() s g
g‘ / \ o
(0 \ %
% 37.000 / \ - 4.500 g
2 r~o 1= \ =
g V4 [ V4 \ <
s / N /
i 36.000 - 7 N # \ — 4.000
P h .y \
," «/ ~d
35.000 2 ST 3.500
/ Entlastungs-
’I faktor 0,29
34.000 + / Entlastungs- - 3.000
,l la—— faktor 0,71 —»
33000 T T T T T T T T T T T T T (kolrrlglelrt Ca.I O’5)| T 2500
N P> O DO ON DL DO HXHS A DO
S e R P N e e U M MR SR SR SR OIS MR RN
PP LTI S S PSS

Quelle: Knuth 2010: 16.

neuen Arbeitslosen. Der ,Nachschub fiir Niirn-
berg” (Hartz-Kommission 2002: 139ff.) wurde
starker gedrosselt als es in fritheren Aufschwung-
phasen der Fall war. Geédndert hat sich also auch
das Verhalten der Betriebe — was nicht auf die Ar-
beitsmarktreformen zurtickgefithrt werden kann —
und nicht nur das Verhalten der Beschéftigten in
Form einer hoheren Konzessionsbereitschaft. Al-
lerdings ist es moglich, dass die Beschéftigten aus
zunehmender Sorge vor Entlassungen eher als
friher zu Lohnkonzessionen im Tausch gegen
Beschiftigungsgarantien bereit sind. Aber selbst
dann miissten Betriebe zum Entlassungsverzicht
bereit sein, der selbst bei Inanspruchnahme von
Kurzarbeitergeld fiir sie nicht kostenlos war. Es
deutet sich also an, dass Verdnderungen im be-
trieblichen Beschaftigungsverhalten der , Erfolgs-
bilanz“ der Arbeitsmarktreformen entgegengear-
beitet haben, ohne direkt mit diesen Reformen in
Zusammenhang zu stehen.

Ergdnzend zu dem gestiegenen betrieblichen
Interesse an der Bindung qualifizierter Stammbe-
legschaften ist es wahrscheinlich, dass die Betrie-
be ihren Bedarf an externer Zufuhr von Arbeits-
kriften zu deutlich unattraktiveren arbeitneh-
merseitigen Konditionen gedeckt haben als in
fritheren Zyklen, widhrend gleichzeitig das An-
spruchsniveau von Arbeitslosen durch Verschar-
fung von Zumutbarkeitskriterien und durch die
Abschaffung der Arbeitslosenhilfe als ,statuser-
haltender” Anschlussleistung nach Erschopfen
des Anspruchs auf Arbeitslosengeld gesenkt wur-
de. Bereits Beschiftigte wiaren dann weniger als
frither in Konkurrenz zu arbeitslosen Bewerbern
getreten, weil die angebotenen Stellen ihnen kei-
nen Aufstieg versprachen. Wenn dann der Ar-
beitskrédftebedart starker aus dem Reservoir der
Arbeitslosen und weniger durch Abwerben von
bereits Beschaftigten gedeckt wird, werden weni-
ger bzw. kiirzere Wiederbesetzungsketten ausge-
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Abbildung 13:
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Uberginge zwischen Arbeitslosigkeit und Erwerbstitigkeit
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16st, die normalerweise im Aufschwung als Multi-
plikatoren des Labour Turnover wirken (Schettkat
1996). Trifft diese Deutung zu, dann wdre es statt
zu einer generellen ,Verfliissigung” des Arbeits-
marktes zu einer noch stdrkeren Bindung zwi-
schen Betrieben und Beschiftigten gekommen,
verbunden mit der partiellen Offnung der Betrie-
be fiir bis dahin Arbeitslose. Zu dieser Erkldrung
passt die zu beobachtende Zunahme von sehr ge-
ring bezahlten Tatigkeiten (Bosch et al. 2007; Ka-
lina, Weinkopf 2009) sowie von so genannten
yatypischen” Beschiftigungsverhdltnissen, also
insbesondere von Befristungen (Grau 2010), von
Zeitarbeit (Deutscher Bundestag 2010) und von
,Mini-Jobs“ (Greve et al. 2007).

Vor dem Hintergrund der oben bereits zitier-
ten Untersuchung, wonach sich die Verbleibsra-
ten von Arbeitslosen ohne Anspriiche an die Ar-
beitslosenversicherung durch die Reform nicht
verringert haben (Fehr, Vobruba 2011), ist die
Offnung der Betriebe fiir Arbeitslose genauer zu
qualifizieren: Die ,Grundsicherung fiir Arbeits-
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lose” (oder die Aussicht, sie wegen vorhandener
Einkommen oder Vermégen nicht zu bekommen)
wirkt offenbar eher aktivierend auf diejenigen,
die das Absinken in Bediirftigkeit vermeiden wol-
len und deshalb aus dem Bezug von Arbeitslo-
sengeld rascher Arbeit aufnehmen, als auf dieje-
nigen, die in diesem Regime durch modernere
und ihren individuellen Problemlagen angemes-
senere Dienstleistungen aktiviert werden sollten.
Die oben getroffenen Feststellungen tiber die
Qualitdt dieser Aktivierung (vgl. 2.4 und 2.5)
macht dieses Ergebnis verstdndlich, auch wenn
einschrdnkend darauf hingewiesen werden muss,
dass eine Vergleichsmoglichkeit mit der Situation
vor der Reform nicht gegeben ist.

2.9 Zusammenfassung
Die Leistungsberechtigten nach dem SGB II sind

eine durchaus heterogene Gruppe. Ein Teil ver-
bleibt jeweils nur kurze Zeit im Leistungsbezug,
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kehrt aber u.U. auch nach kurzer Zeit wieder zu-
rick; ein nicht unbetrichtlicher Anteil befindet
sich aber relativ dauerhaft im Leistungsbezug.
Dauerhafter Leistungsbezug kann seine Ursache
in Arbeitsmarktferne haben, aber dieses muss
nicht der Fall sein; an den Extremen handelt es
sich entweder um ldngerfristig nicht gegebene
Verfiigbarkeit fiir den Arbeitsmarkt trotz mogli-
cherweise guter Beschiftigungsfahigkeit (Allein-
erziehende, Schiilerinnen und Schiiler) oder, am
anderen Extrem, um dauerhaft nicht bedarfsde-
ckende Erwerbstdtigkeit. Insgesamt jedoch sind
Personen mit Merkmalen, die statistisch mit Be-
nachteiligungen auf dem Arbeitsmarkt einherge-
hen, gegeniiber der Bevolkerung oder den Bezie-
herinnen und Beziehern von Arbeitslosengeld
deutlich tberreprdsentiert. Dieses wird besonders
deutlich vor dem Hintergrund, dass der Gesund-
heit und der Qualifikation als Dimensionen der
Beschiftigungsfihigkeit vorrangige Bedeutung
zukommt und dass der Mangel an einem oder
beiden davon unter den Leistungsberechtigten
nach dem SGB II weit verbreitet ist. Bei Bildungs-
auslandern kommt erschwerend hinzu, dass im
Ausland erworbene berufsqualifizierende oder
akademische Abschliisse in Deutschland hédufig
nicht anerkannt sind.

Bei der Aktivierung durch die Jobcenter wer-
den Probleme und Hemmnisse, die einer Arbeits-
aufnahme entgegenstehen, oft nicht thematisiert
und noch seltener wirklich bearbeitet; aber auch
die eigentlich intendierte ,work first“-Orientie-
rung wird mangels Stellenangeboten, die den
Leistungsberechtigten unterbreitet werden kénn-
ten, nicht realisiert. Die Arbeitsaufnahme ist im
Rechtskreis des SGB II, wenn man das SGB III als
Vergleichsmaf3stab heranzieht, ungleich seltener,
und sie ist einer neueren Untersuchung zufolge
durch die Reform im Vergleich zu den Vorldufer-
systemen der Arbeitslosen- und Sozialhilfe nicht
hiufiger geworden. Die mit der Reform intendier-
te ,, Aktivierung” scheint weniger durch ,moder-
ne Dienstleistungen” stattzufinden und weniger
die SGB II-Leistungsberechtigten zu erfassen als
vielmehr die Beschiftigten und die versicherten
Arbeitslosen im Rechtskreis des SGB II. Die Wir-
kungen auf beide Gruppen sind widerspriichlich:
Wihrend die kurzzeitig Arbeitslosen mit Versi-
cherungsanspruch rascher als vor der Reform
wieder Beschiftigung aufnehmen, fiirchten die
Beschiftigten die Risiken des Arbeitsmarktes
mehr als zuvor und zeigen daher weniger Mobili-
tat. Im Ergebnis ist Beschiftigung zugleich unsi-
cherer und dauerhafter geworden.
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Die relativ zum Bestand an Leistungsberechtigten
eher geringen Aktivierungs- und Integrationser-
folge im Rechtskreis des SGB II (vgl. Kapitel 2)
sind teilweise darauf zurtickzufiihren, dass die so
genannte , Grundsicherung fiir Arbeitsuchende”
zahlreiche Personen einbezieht, fiir die die Ar-
beitsuche keinen Sinn macht - sei es, weil sie be-
reits Arbeit haben, oder weil sie aktuell nicht fiir
eine Arbeitsaufnahme verfiigbar sind, oder weil
sie trotz der Zuschreibung einer ,Erwerbsfahig-
keit” faktisch zur Ausiibung einer Erwerbstétig-
keit nicht in der Lage sind. Vor der Diskussion
von Verbesserungen der Aktivierung, Arbeitsver-
mittlung und Arbeitsférderung (siehe hierzu Ka-
pitel 4) ist es daher sinnvoll, in diesem Kapitel die
leistungsrechtliche Grundkonstruktion des SGB II
darauthin zu betrachten, welche Lebenslagen in
das SGB II hineindefiniert wurden und ob das in
allen Féllen sinnvoll ist — d.h. ob sich nicht fiir
bestimmte Personengruppen und Lebenslagen,
in denen der Aktivierungsanspruch des SGB II
unangemessen ist, eine gleichwertige Sicherung
des grundlegenden Lebensstandards auch auf3er-
halb des SGB II darstellen lasst.

3.1 Reduzierung des erfassten
Personenkreises auf die legitim und
realistisch Aktivierbaren

Als die Einfiihrung des SGB II — entgegen den Re-
formversprechen - zunéchst zu einer sprunghatf-
ten Zunahme der Zahl der registrierten Arbeits-
losen fiihrte, war zwar auch der damalige Wirt-
schafts- und Arbeits-,Super“-Minister Wolfgang
Clement tiberrascht, rettete sich aber in das Argu-
ment, es sei doch gut, wenn alle zu férdernden
Personen zusammengefasst und sichtbar gemacht
wiirden. Damit stellte er gewisse inkludierende
Qualitdten des SGB 1II in den Vordergrund, die

dieses Gesetz zweifellos auch hat — z.B. in Form
der Senkung der Schamschwelle fiir die Inan-
spruchnahme von Leistungen der Grundsiche-
rung gegeniiber der alten Sozialhilfe, oder in
Form von Forderungsmoglichkeiten fiir die nicht-
erwerbstidtigen Partnerinnen und Partner friithe-
rer Bezieher von Arbeitslosenhilfe. Zum Schaden
fir die Akzeptanz der Reform schaltete Clement
jedoch im Oktober 2005, schon wihrend seines
personlichen Abgangs, den Diskurs um auf Aus-
grenzung (BMWA (Bundesministerium fiir Wirt-
schaft und Arbeit) 2005).

Tatsdchlich gelang in den Folgejahren eine
bemerkenswerte Senkung der Arbeitslosenzahlen.
Dieses wurde zweifellos ab 2007 durch den Auf-
schwung begtinstigt, doch fdllt auf, dass dieser
Aufschwung mehr Beschiftigungszuwachs ge-
bracht und mehr Arbeitslose ,mitgenommen”
hat als frithere (s.o. Abschnitt 2.8; siehe auch
Knuth 2010b). Jedoch vollzog sich dieser Abbau
von Arbeitslosigkeit tiberwiegend im Bereich des
SGB III, und insbesondere die Zahlen der SGB-II-
Leistungsberechtigten nahmen kaum ab. Zwar ist
es gelungen, alle Bediirftigen im Erwerbsalter zu
sammeln und - wie zu zeigen sein wird — viele
Personen in einen Status der Bediirftigkeit und
damit der Unterwerfung unter staatliche Bevor-
mundung hineinzudefinieren, aber es ist entge-
gen dem Anspruch in der Summe kaum gelun-
gen, durch ,Fordern und Fordern” Bedirftigkeit
zu verringern. Neben Entwicklungen im Erwerbs-
system wie der abnehmenden Bindungskraft von
Kollektivnormen (Ellguth, Kohaut 2010) und der
Ausweitung von Niedriglohnen (Bosch et al.
2007; Kalina, Weinkopf 2010) hat dieses auch
systemische Ursachen, die der Konzeption des
SGB Il immanent sind: Die Grundsicherung ,fiir
Arbeitsuchende” inkludiert vollig unnotigerweise
in grofler Zahl Menschen, fiir die Arbeitsuche
eine unangemessene Perspektive ist, weil sie ent-
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weder Arbeit haben oder weil die Perspektive der
Arbeitsuche fiir sie unrealistisch ist. Fir eine
»,Grundsicherung fiir Bediirftige im Erwerbsalter”
(und ihre Angehorigen) ist aber der allgemeine
Aktivierungsanspruch des Gesetzes unangemes-
sen, und nicht nur das: Das Fordern der Aktivier-
baren leidet unter der Belastung mit Fallzahlen
von nicht Aktivierbaren. Ausgehend von der
Uberzeugung, dass Aktivierung méglich ist und
erwiesenermaflen die individuelle Wahrschein-
lichkeit einer Beschaftigungsaufnahme erhoht
(Brussig, Knuth 2010a, b), diskutieren wir daher
im Folgenden Perspektiven, wie man durch pro-
blemgerechtere Definition der Zielgruppe wirksa-
mes Fordern begiinstigen konnte.

3.1.1 Stdrkung der Arbeitslosenversicherung

Nur noch etwa jede/r sechste Arbeitslose bezieht
Leistungen der Arbeitslosenversicherung - die
den relativen Lebensstandard erhaltende Lohn-
ersatzleistung ist durch ,Hartz IV geradezu mar-
ginalisiert worden. Dabei erscheinen in einer
technisch verkiirzten Betrachtung die Einschridn-
kungen der Arbeitslosenversicherung durch die
Hartz-Reformen einigermafien moderat: Die ma-
ximale Bezugsdauer von Arbeitslosengeld fiir
langzeitig versicherte Altere wurde von 32 auf
24 Monate?? gesenkt. Dieses erzeugte mehr 6f-
fentliche Aufmerksamkeit als die eigentlich gra-
vierendere Einschrankung, namlich die Verkiir-
zung der Rahmenfrist, innerhalb derer Beitrdge
zur Arbeitslosenversicherung Anspriiche begriin-
den. Diese Regelung betrifft insbesondere Per-
sonen mit ,perforierten” Erwerbsverldufen, also
eher Frauen als Mdnner.

In einer eher systemischen Betrachtung der
Gesamtheit von Sozialleistungen fiir Erwerbslose
ist demgegeniiber festzustellen, dass die Arbeits-
losenhilfe — in deren Bezug sich bei ihrer Abschaf-
fung mehr Personen befanden als im Bezug von
Arbeitslosengeld — trotz der technischen Umstédn-

de von Bedirftigkeitspriifung und Steuerfinan-
zierung eher als eine Verldngerung des Versiche-
rungsregimes denn als eine Form von Grundsi-
cherung zu betrachten ist (Knuth 2006, Knuth
2009a). Denn die Arbeitslosenhilfe war am vor-
herigen Einkommen orientiert, und ein Leis-
tungsanspruch war seit der vollstdandigen Ab-
schaffung der origindren Arbeitslosenhilfe nur
durch vorgdngigen Anspruch auf Arbeitslosen-
geld und damit durch Beitragsleistung zu er-
werben. Die Arbeitslosenhilfe war eine Indivi-
dualleistung und keine auf Haushalte oder
Lebensgemeinschaften bezogene Leistung?; die
Rechte und Pflichten der Bezieher von Arbeits-
losengeld und -hilfe und die Sanktionen bei Fehl-
verhalten waren die gleichen, und die Sozialpartner
hatten in der Selbstverwaltung auf Vorgdnge, die
die Arbeitslosenhilfe betrafen, den gleichen Ein-
fluss wie auf die eigentliche Arbeitslosenversi-
cherung.

Zusammen mit der Abschaffung der Arbeits-
losenhilfe sind die Hartz-Reformen folglich als
eine massive Einschrdnkung oder gar Marginali-
sierung versicherungsformiger bzw. versiche-
rungsahnlicher Statussicherung bei Arbeitslosig-
keit anzusehen. Wihrend bis 2004 die Mehrheit
der Erwerbslosen im Erwerbsalter eine Versiche-
rungs- oder versicherungsdhnlich ausgestaltete
Leistung bezog, trifft dieses seit 2005 nur noch
auf eine relativ kleine Minderheit zu (vgl. Abbil-
dung 14). Konnte das Gesamtsystem der deut-
schen Arbeitslosenversicherung einschl. Arbeits-
losenhilfe vor den Hartz-Reformen als im euro-
péischen Vergleich einigermaflen grof3ziigig an-
gesehen werden, was insbesondere auf die
unbefristete Bezugsmoglichkeit von Arbeitslosen-
hilfe zurtickzufithren war, so gehort das, was die
Hartz-Reformen von der Arbeitslosenversiche-
rung tibrig gelassen haben, zu den in Westeuropa
knauserigsten Systemen. Zwar wurde als Trost-
pflaster mit dem ,Befristeten Zuschlag” (§ 24
SGB II) ein Element relativer Statussicherung ein-

22 Von der zwischenzeitlichen Festsetzung auf nur 18 Monate war niemand betroffen, da die Regelung modifiziert wurde, bevor sie jeman-

den betreffen konnte.

23 Die vorhandene ,Kinderkomponente” stellte wie beim Arbeitslosengeld allein auf das Vorhandensein mindestens eines unterhaltsbe-
rechtigten Kindes ab, nicht auf deren Zahl oder Bediirftigkeit. Empfanger der ,Kinderkomponente” war nicht das Kind, sondern der
Familienerndhrer, dessen Stellung wéahrend des Bezugs von Arbeitslosenhilfe ebenso aufrecht erhalten werden sollte wie wihrend des

Bezugs von Arbeitslosengeld.
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Abbildung 14:

Friedrich-Ebert-Stiftung

Bezieherinnen und Bezieher von Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe, laufender Hilfe zum
Lebensunterhalt auBerhalb von Einrichtungen im Alter von 15 bis unter 65 Jahren, und von
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Quelle: Statistisches Bundesamt, Fachserie 13, Reihe 2.1, Ausgabe 2004; Bundesagentur fur Arbeit: Zeitreihe zu Arbeitslosen-
geldempfanger; Zeitreihe zu Arbeitslosenhilfeempfanger; Zeitreihe zu Anzahl der erwerbsféhigen Leistungsberech-
tigten (Jahresdurchschnitte eigene Berechnungen aus Monatswerten).

gefiihrt, denn dieser degressiv ausgestaltete Zu-
schlag orientiert sich am Unterschiedsbetrag zwi-
schen fritherem Arbeitslosengeld und Grundsi-
cherung. In den Genuss dieser voriibergehenden,
schrittweise abschmelzenden Zusatzleistung ka-
men jedoch nur diejenigen, deren Bediirftigkeit
zundchst einmal festgestellt wurde, und das auch
nur dann, wenn der Bezug von ALG II innerhalb
von zwei Jahren nach dem Ende des ALG-Bezuges
begann - fiir den Rest der Zwei-Jahres-Periode, in
deren vollen Genuss also nur diejenigen kom-
men, die ,nahtlos” vom Arbeitslosengeld in den
Bezug von ALG II wechseln. Die Existenz des be-
fristeten Zuschlags wurde in der 6ffentlichen Re-
aktion auf die Reform kaum beachtet oder gar
politisch honoriert. Mit dem Beginn des Jahres
2011 wurde er abgeschafft. Damit fehlt im SGB II
nunmehr der letzte Rest von versicherungsihn-
licher Statussicherung.

Als Gegenfinanzierung fiir den ,befristeten
Zuschlag” wurde zundchst der Aussteuerungsbe-
trag eingefiihrt (§ 46 Abs. 4 SGB 1I a.F), der spéter,
als die Aussteuerungsfille sich als unerwartet sel-
ten erwiesen, umgewandelt wurde in den soge-
nannten Eingliederungsbeitrag (§ 46 Abs. 4 SGB II
derzeitige Fassung), der sich an den Aufwendun-
gen fir Eingliederungsleistungen und Verwal-
tungskosten im SGB II bemisst. War der Aus-
steuerungsbeitrag vielleicht noch zu rechtfertigen
als Belastung der Arbeitslosenversicherung mit
einer Art ,Strafsteuer” fiir ein Versagen bei der
rechtzeitigen Integration von Versicherten, so
stellt der Eingliederungsbeitrag schlicht eine Um-
leitung von Versicherungsbeitrdgen in den Bun-
deshaushalt ohne jede Rechtfertigung dar. Mit
der Abschaffung des , befristeten Zuschlags” steht
ihm auch keine Belastung der Grundsicherung
mit aus dem Versicherungssystem abzuleitenden
Anspriichen mehr gegentiber.
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Hatte der Aussteuerungsbetrag 2005 noch
4,5 Milliarden Euro betragen, so sank er bis 2007
auf 1,9 Milliarden, um dann durch die Neure-
gelung sprunghaft wieder anzusteigen auf 5 Mil-
liarden Euro in 2008 und 4,9 Milliarden in 2009.
Diese Umleitung von Beitragsmitteln ist nicht
nur eine Zweckentfremdung der Arbeitslosenver-
sicherung; sie lduft auch darauf hinaus, dass die
Versicherten mit ihren Beitrdgen ein Leistungs-
system mitfinanzieren, das ihnen im Leistungs-
fall einen Teil der Rechte verweigert, die sie mit
ihren Beitrdgen zu erwerben glauben.

Deshalb empfehlen wir, diese eigentiimliche,
verfassungsrechtlich bedenkliche Vermischung
von Arbeitslosenversicherung und Grundsiche-
rung aufzuheben:

(1) Der Eingliederungsbeitrag wird abgeschafft.
(2) Als Ausgleich fiir die Abschaffung des befris-
teten Zuschlags wird die maximale Bezugsdauer
des Arbeitslosengeldes auf zwei Jahre festgesetzt.
Die Rahmenfrist nach § 124 SGB III wird wieder
auf drei Jahre verlangert (siehe auch Backer et al.
2011: 78). Die Hartefallregelung fiir unstetig und
saisonal Beschiftigte (§ 123 Abs. 2 SGB III) wird
entfristet. Sonderregelungen der Bezugsdauer in
Abhidngigkeit vom Lebensalter entfallen.

(3) Der Leistungssatz des Arbeitslosengeldes wird
mit Beginn des 13. Bezugsmonats alle drei Mo-
nate um finf Prozentpunkte abgesenkt. Diese
Degression wird ausgesetzt, wenn der Zahlbetrag
dadurch unter 110 Prozent des SGB II-Regelsatzes
einer alleinstehenden Person im entsprechenden
Lebensalter plus durchschnittliche Aufwendun-
gen der Grundsicherung fiir die Kosten der Unter-
kunft und Heizung fiir Ein-Personen-Haushalte
sinken wiirde. Fiir Anspruchsberechtigte, die
einen tiber zwolf Monate hinausgehenden An-
spruch vor Inkrafttreten der Neuregelung erwor-
ben haben, gilt eine Vertrauensschutzregelung,
d.h. sie sind von der Degression ausgenommen.
Die bezifferten Grofien sind als Verdeutlichung
des Prinzips zu verstehen und wiren auf Grund-
lage einer Analyse der derzeitigen Leistungsver-
laufe und -strukturen ggf. zu modifizieren.

Durch diese Anderung bleibt der Anreiz fiir
Bezieher von Arbeitslosengeld, beizeiten Arbeit
aufzunehmen, unverdndert stark, aber er wird
nicht mehr im gleichen Mafle angstbesetzt sein.
Die Absenkung der Lohnersatzrate um finf Pro-
zentpunkte pro Quartal ist auch fiir ehemals gut
Verdienende ein deutliches Signal, aber es droht
nicht mehr so rasch der abrupte Absturz in
yHartz IV“ bzw. in eine Situation ohne Leistungs-
anspruch, in der zundchst Vermdogen aufzuzehren
wire. Die tendenzielle Anndherung der Lohn-
ersatzleistung an das Grundsicherungsniveau
erfolgt nun innerhalb des Versicherungsregimes,
nicht mehr zu Beginn des Grundsicherungsbe-
zugs, und damit unabhédngig von der Bediirftig-
keit. Gleichzeitig wird durch das Aussetzen der
Degression oberhalb des Grundsicherungsniveaus
vermieden, dass diese in Aufstockungsbedarf
fihrt, und wer schon zu Beginn des ALG-Bezuges
Aufstocker ist, bleibt von der Degression ver-
schont, die ja in diesem Fall nur den ALG-II-
Bedarf erhdohen wiirde. Aufgrund der Individua-
lisierung der Bediirftigkeit (siehe 3.1.3) wird es
ohnehin weniger Aufstocker geben, da nicht
mehr allein die Grofle der Bedarfsgemeinschaft
zum Aufstocken fiihrt.

Durch diese Mafinahmen wird der Aktions-
horizont der aktiven Arbeitsféorderung im Bereich
des SGB III auf bis zu zwei Jahre verldngert. In die-
sem Zeitraum sollte es in aller Regel moglich sein,
eine Wiedereingliederung in Arbeit zu erreichen.
Die Ubergidnge aus dem Rechtskreis des SGB III
in den des SGB II werden folglich seltener?, wo-
durch die Zahl der SGB II-Leistungsbeziehenden
sinkt.

3.1.2 Personen mit eingeschrénkter
Erwerbsfahigkeit

Erwerbsfahig ist nach dem SGB II, , wer nicht we-
gen Krankheit oder Behinderung auf absehbare
Zeit aufderstande ist, unter den tiblichen Bedin-
gungen des allgemeinen Arbeitsmarktes mindes-
tens drei Stunden tdglich erwerbstdtig zu sein”

24 Diese Uberginge sind schon derzeit seltener als gemeinhin angenommen.
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(§ 8 Abs. 1 SGB II).*® Diese Definition greift spie-
gelbildlich?® diejenige des Rentenrechts auf:

,, Voll erwerbsgemindert sind Versicherte, die we-
gen Krankheit oder Behinderung auf nicht absehbare
Zeit auflerstande sind, unter den iiblichen Bedingun-
gen des allgemeinen Arbeitsmarktes mindestens drei
Stunden tdglich erwerbstitig zu sein.” (§ 43 Abs. 2
Satz 2 SGB VI)

Unter Einbeziehung des SGB XII ergibt sich
damit die in Tabelle 9 dargestellte Zuordnung
von Personen nach dem Grad ihrer Erwerbsfa-
higkeit und in Abhédngigkeit von den von ihnen
erworbenen Rentenanspriichen.

In der dargestellten Kundenbefragung ord-
nen sich etwa vier Prozent der Leistungsbezie-
henden im SGB II der Kategorie 1 zu, sind also
nach eigenem Urteil leistungsrechtlich falsch zu-

Tabelle 9:

Friedrich-Ebert-Stiftung

geordnet (siehe auch Tabelle 11 im Anhang)?.
Ca. 14 Prozent verorten sich in der Kategorie 2
(ebda.). Unter diesen findet sich allerdings ein be-
trachtlicher Anteil, die ungeachtet ihrer bekun-
deten geringen Arbeitsfahigkeit in Stunden ihre
Gesundheit als ,,sehr gut” bis ,zufriedenstellend”
bezeichnen — vermutlich haben diese Personen
die Frage nach der Arbeitsfahigkeit verwechselt
mit der Frage nach der tdglichen Verfiigbarkeit
aufgrund von Betreuungsverpflichtungen usw.
Als , harter Kern” bleibt ein Anteil von sechs Pro-
zent, die sowohl ihre tédgliche Arbeitsfahigkeit
zwischen drei und unter sechs Stunden als auch
ihre Gesundheit als ,weniger gut” oder , schlecht”
bezeichnen. Diese Personen befinden sich also
nur deshalb im SGB II-Leistungsbezug, weil sie
die rentenrechtlichen Voraussetzungen fiir eine

Sozialrechtliche Zuordnung von Personen im Erwerbsalter nach dem Grad ihrer Erwerbsfahigkeit

Kat. | tagliche Bezeichnung | Erfiillung rentenrecht- sozialrechtliche
Arbeitsfahigkeit licher Voraussetzungen® | Zuordnung
" Rente wegen voller
J Erwerbsminderung?®
1 3 514 voll erwerbs-
< ' gemindert Grundsicherung bei
nein Erwerbsminderung
(SGB XII)
teilweise ja Rente wegen teilweiser
2 3-<65td. erwerbsge- Erwerbsminderung
mindert :
nein erwerbsfahig und
3 | 65Std. u. mehr voll erwerbs- | keine gesundheitsbedingte | Nilfebedrftig
fahig Verrentungsmoglichkeit .5.d. SGB Il

Quelle: eigene Darstellung.

25 Naheliegende Fragen wie z.B. die, wie es moglich sein soll, die tdgliche Arbeitsfahigkeit in Stunden unabhdngig von der Betrachtung
einer konkreten Tétigkeit zu messen, und von welchen Kriterien und Uberlegungen die Arzte sich leiten lassen, die derartige Einstufun-
gen vornehmen, wiirden in unserem Zusammenhang zu weit fithren.

26 Die logische Umkehr ist allerdings im SGB II misslungen: Voll erwerbsgemindert nach SGB VI sind Personen, bei denen eine Wiederher-
stellung der Erwerbsfahigkeit nicht absehbar ist. Folglich miisste es im SGB II heifien: ,,... wer nicht wegen Krankheit oder Behinderung

auf unabsehbare Zeit aufierstande ist...“

27 Jahrlich werden zwischen 55.000 und 60.000 Leistungsberechtigte wegen voller dauerhafter Erwerbsminderung aus dem SGB II in das

SGB XII tibergeleitet, Deutscher Bundestag, 17. Wahlperiode 2011.

28 ,...wennsie ... in den letzten fiinf Jahren vor Eintritt der Erwerbsminderung drei Jahre Pflichtbeitrdge fiir eine versicherte Beschiéftigung
oder Tatigkeit haben und vor Eintritt der Erwerbsminderung die allgemeine Wartezeit erfiillt haben” (§ 43 SGB VI). Die allgemeine War-

tezeit betragt finf Jahre.

29 Haiufig auch aufstockende Grundsicherung bei Erwerbsminderung, da die Rente nicht bedarfsdeckend ist.
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Rente wegen teilweiser Erwerbsminderung nicht
erfiillen oder weil ihre eigene Einschdtzung ihrer
Arbeitstdhigkeit amtlicherseits nicht bestdtigt
wird; andernfalls waren sie nach § 12a SGB II auf
die Rente wegen teilweiser Erwerbsminderung
verwiesen. Wenn allerdings diese Rente zum
Lebensunterhalt nicht ausreicht und auch nicht
parallel eine Teilzeitbeschéftigung ausgeiibt
wird, bendtigen sie Leistungen nach dem SGB II
zur Aufstockung, da die Grundsicherung nach
SGB XII nur bei dauerhafter voller Erwerbsmin-
derung greift.

Wer wegen gesundheitlicher Einschrankun-
gen nur Arbeiten von weniger als sechs Stunden
durchzuhalten in der Lage ist, hat generell gerin-
ge Einstellungschancen selbst auf einem Teilzeit-
arbeitsplatz und folglich, wegen der geringeren
Verdienstaussichten in Teilzeit, noch geringere
Chancen, im Falle einer Einstellung die Hilfebe-
diirftigkeit zu tiberwinden (Brussig, Knuth 2010b).
Ein nicht unerheblicher Teil des Leistungsbezugs
im SGB II geht darauf zurtick, dass das deutsche
System von Sozialtransfers ein im internationa-
len Vergleich sehr strenges gatekeeping bei Leis-
tungen wegen eingeschrankter Erwerbsfahigkeit
betreibt (Erlinghagen, Knuth 2010) und dass fiir
teilweise Erwerbsgeminderte, die wegen grund-
siatzlich oder in den letzten fiinf Jahren unzu-
reichender sozialversicherungspflichtiger Beschif-
tigungszeiten die rentenrechtlichen Vorausset-
zungen nicht erfiillen, keine andere Leistung vor-
gesehen eine Grundsicherung
Arbeitsuchende”. Zwar kann sowohl statistisch
(Brussig, Knuth 2010b) als auch praktisch (Biitt-
ner et al. 2009) gezeigt werden, dass geeignete
Aktivierungsmafnahmen auch bei gesundheit-

ist als fur

lich Eingeschrdankten Integrationswirkungen ha-
ben konnen; gleichwohl gibt es nicht wenige in
dieser Gruppe, die keine Aussicht auf Erwerbs-
integration haben und dennoch bis zum Errei-
chen des Rentenalters dem Aktivierungsregime
des SGB II unterworfen bleiben.

,Fiur den Arbeitsmarkt zu krank - aber fiir
eine Erwerbsrente fehlen die erforderlichen Bei-
tragszeiten“ — diese Problematik wurde ab 2011
noch verschédrft durch die Abschaffung der Zah-
lung von Rentenbeitrdgen fiir Bezieherinnen und
Bezieher von Arbeitslosengeld II*°. Waren diese
geringen Beitrdge fiir die Hohe einer spateren
Rente auch nur von sehr geringem Wert, so konn-
ten sie doch immerhin dazu dienen, Pflichtbei-
trdge nachzuweisen. Diese Moglichkeit ist nun
entfallen; wer wihrend des Bezugs von ALG II sei-
ne volle Erwerbsfdahigkeit verliert, erwirbt gleich-
wohl keinen Anspruch auf Rente wegen teilwei-
ser Erwerbsminderung. Es bleibt nur das Aushar-
ren im Bezug einer Leistung, die als ,fiir Arbeit-
suchende” deklariert ist, obwohl der Arbeitsmarkt
taktisch verschlossen ist.

Im Sinne der Reduzierung der Fallzahlen im
SGB II auf die mit Aussicht auf Erwerbsintegra-
tion aktivierbaren Personen waire es sinnvoll, fir
teilweise Erwerbsgeminderte ohne Zugangsmog-
lichkeit zur Rente wegen Erwerbsminderung eine
Alternative zu schaffen. Dabei sind zwei Gesichts-
punkte zu berticksichtigen:

(1) Da in diesem Bereich eine Irreversibilitdt der
gesundheitlichen Beeintrdchtigung kaum objek-
tiv feststellbar sein diirfte, sollte niemand gegen
seinen Willen von aktivierenden Hilfen ausge-
schlossen werden, und es sollte Riickkehrmog-
lichkeiten in die Aktivierung geben.

(2) Weder die kommunalen Haushalte noch die
Rentenversicherung sollten zusdtzlich belastet
werden.

Daraus ergeben sich drei alternative Losungs-

optionen:*!
(a) Innerhalb des SGB II: Wer nicht mindestens
sechs Stunden tdglich arbeiten kann, erhdlt auf
Wunsch den Status des ,nichterwerbsfahigen
Leistungsberechtigten” und ist damit vom Ak-
tivierungsanspruch befreit. Freiwillige Riickkehr
ist moglich. Der Status als nichterwerbsfdhig wird
bis zum Erreichen des 60. Lebensjahres regelma-
Rig tberpriift. Die betreffende Gruppe wird statis-
tisch ausgewiesen.

30 Wegfall von § 3 Satz 1 Nr. 3a SGB VI aufgrund des Haushaltsbegleitgesetzes 2011 vom 9. Dezember 2010, Artikel 19.
31 Eine vierte bestiinde in der Schaffung einer neuen Sozialleistungskategorie fiir den betroffenen Personenkreis — was aber wegen weiterer
Zerkluftung des Sozialsystems und angesichts der moderaten Grofie des betroffenen Personenkreises nicht iiberzeugen kann.
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(b) Im Rahmen des SGB VI — Wiedereinfithrung
einer arbeitsmarktbezogenen Betrachtungsweise
bei den Erwerbsminderungsrenten: Wer wegen
teilweiser Erwerbsminderung keine Aussicht auf
dem Arbeitsmarkt hat, erhdlt unabhdngig von
rentenrechtlichen Voraussetzungen eine Rente
wegen teilweiser Erwerbsminderung. Bei Fehlen
der rentenrechtlichen Voraussetzungen und Be-
durftigkeit werden der Rentenversicherung die
betreffenden Ausgaben vom Bund erstattet. Bei
Vorliegen der entsprechenden persénlichen Vor-
aussetzungen erbringt der Rentenversicherungs-
trager die gesetzlich vorgesehenen Leistungen zur
Rehabilitation und Teilhabe, ggf. ebenfalls mit
Erstattung durch den Bund.

(¢) Im Rahmen des SGB XII: Wer nicht mindes-
tens 6 Stunden tdglich arbeiten kann und bediirf-
tig ist, erhdlt auf eigenen Wunsch Grundsiche-
rung bei Erwerbsminderung statt Arbeitslosen-
geld II. Durch die schrittweise und ab 2014 volle

Friedrich-Ebert-Stiftung

Ubernahme der Kosten fiir die Grundsicherung
im Alter und bei Erwerbsminderung durch den
Bund entsteht hierdurch perspektivisch keine
Lastenverschiebung.

Zusammen mit einer korrekten Zuordnung
der Personen, die nicht einmal drei Stunden tag-
lich arbeiten kdnnen, wiirde sich aufgrund dieser
Regelungen der Personenkreis der ALG II-Bezie-
henden um bis zu zehn Prozent verringern.

3.1.3 Die Bedarfsgemeinschaft: Schluss
mit gesetzlich verordneter Bedrftigkeit

Mit der ,Bedarfsgemeinschaft” hat das SGB II ei-
nen grundlegend neuen Begriff des Sozialrechts
geschaffen. Einerseits wurde mit diesem rechtli-
chen Konstrukt die Tradition der Subsidiaritdt
staatlicher Sozialleistungen gegeniiber familidrem
Unterhalt ein Stiick weit modernisiert: Die inter-
generationelle Einstandspflicht, die noch im

§ 7 SGB Il Leistungsberechtigte

(3) Zur Bedarfsgemeinschaft gehoren
1. die erwerbsfdhigen Leistungsberechtigten;

Ehegatte;

Lebenspartner;

Vermogen beschaffen konnen.

stehen, wird vermutet, wenn Partner
1. langer als ein Jahr zusammenleben;

2. die im Haushalt lebenden Eltern oder der im Haushalt lebende Elternteil eines unverheira-
teten erwerbsfahigen Kindes, welches das 25. Lebensjahr noch nicht vollendet hat, und der
im Haushalt lebende Partner dieses Elternteils;

3. als Partnerin oder Partner der erwerbsfahigen Leistungsberechtigten;

a) die nicht dauernd getrennt lebende Ehegattin oder der nicht dauernd getrennt lebende

b) die nicht dauernd getrennt lebende Lebenspartnerin oder der nicht dauernd getrennt lebende

¢) eine Person, die mit der erwerbsfdhigen leistungsberechtigten Person in einem gemeinsamen
Haushalt so zusammenlebt, dass nach verstindiger Wiirdigung der wechselseitige Wille
anzunehmen ist, Verantwortung fiireinander zu tragen und fiireinander einzustehen;

4. die dem Haushalt angehorenden unverheirateten Kinder der in den Nummern 1 bis 3
genannten Personen, wenn sie das 25. Lebensjahr noch nicht vollendet haben, soweit sie
die Leistungen zur Sicherung ihres Lebensunterhalts nicht aus eigenem Einkommen oder

(3a) Ein wechselseitiger Wille, Verantwortung fiireinander zu tragen und fiireinander einzu-

2. mit einem gemeinsamen Kind zusammenleben;
3. Kinder oder Angehorige im Haushalt versorgen oder
4. befugt sind, tiber Einkommen oder Vermogen des anderen zu verfiigen.
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§ 9 SGB Il Hilfebediirftigkeit

samtbedarf als hilfebedtirftig...

(1) Hilfebediirftig ist, wer seinen Lebensunterhalt nicht oder nicht ausreichend aus dem zu
berticksichtigenden Einkommen oder Vermogen sichern kann und die erforderliche Hilfe nicht
von anderen, insbesondere von Angehorigen oder von Tragern anderer Sozialleistungen, erhalt.

(2) ... Ist in einer Bedarfsgemeinschaft nicht der gesamte Bedarf aus eigenen Krédften und Mitteln
gedeckt, gilt jede Person der Bedarfsgemeinschaft im Verhaltnis des eigenen Bedarfs zum Ge-

BSHG unter Bezugnahme auf die Unterhalts-
pflichtigkeit nach biirgerlichem Recht unter Ver-
wandten in gerader Linie in beiden Richtungen
ohne Altersbegrenzung galt, ist nun beschrankt
auf die Unterhaltspflicht der Eltern gegentiber ih-
ren unverheirateten Kindern unter 25 Jahren, so-
fern sie im gemeinsamen Haushalt leben. Die
Einstandspflicht unter erwachsenen Partnern ist
jetzt unabhdngig von Familienstand und Ge-
schlechterkonstellation geregelt und an Kriterien
gebunden, die keine behordlichen Nachforschun-
gen beziiglich der sexuellen Orientierung bzw.
Beziehungen zwischen zusammenlebenden Er-
wachsenen mehr erfordern. Damit trdgt das
SGB II der Realitdt vielgestaltiger Partnerschafts-
formen und Patchwork-Familien Rechnung.
Andererseits jedoch fingiert das SGB II damit
in bestimmten Konstellationen die Wahrneh-
mung von Einstandsverpflichtungen durch Mit-
glieder der Bedarfsgemeinschaft mit eigenem Ein-
kommen oder Vermégen, die nach biirgerlichem
Recht als Unterhaltsverpflichtung nicht existie-
ren und deshalb nicht einklagbar sind - z.B. fiir
Stiefelternteile gegeniiber den Kindern der Part-
nerin oder des Partners unabhédngig von Heirat
oder Adoption, sowie in unverheirateten hetero-
sexuellen bzw. nicht eingetragenen homosexuel-
len Partnerschaften (Berghahn 2008). In derarti-
gen Konstellationen wird die Sozialleistung der
mittellosen Mitglieder der Bedarfsgemeinschaft
unter Verweis auf die finanziellen Mittel anderer
Mitglieder gekiirzt, ohne dass erstere einen
Rechtsanspruch darauf haben, an den Einkiinften
der besser gestellten Mitglieder der Bedarfsge-

meinschaft tatsachlich zu partizipieren. Denn die
,Bedarfsgemeinschaft” bildet nicht einfach nur
den Rahmen fiir die Anrechnung von Partner-
und Elterneinkommen, sondern sie konstituiert
zugleich den Status der Bediirftigkeit. Eine Be-
darfsgemeinschaft ist entweder komplett, also mit
allen ihren Mitgliedern hilfebediirftig oder iiberhaupt
nicht — die Bedarfsgemeinschaft ist zugleich per defi-
nitionem , Bediirftigkeitsgemeinschaft”.

Das bedeutet, dass eine erwerbstdtige Person,
die allein lebend ihren Lebensunterhalt durchaus
aus eigenem FEinkommen bestreiten konnte,
durch das Zusammenleben mit einer mittellosen
oder gering verdienenden erwachsenen Person
oder mit Kindern3?> automatisch selbst als hilfe-
bediirftig konstruiert wird. Dadurch kénnen Er-
werbstdtige zu ,, Aufstockern” werden, obwohl ihr
Arbeitsentgelt individuell existenzsichernd ist.

Dieser Zusammenhang wird in der Offent-
lichkeit und insbesondere im Kontext der Dis-
kussion tiber Arbeitsanreize und Einkommens-
anrechnung kaum verstanden. Nach der gleichen
Logik werden Arbeitslose mit Anspruch auf Ar-
beitslosengeld zu ,Doppelbeziehern” in beiden
Rechtskreisen, wenn ihr Arbeitslosengeld nicht
fir ihre gesamte Bedarfsgemeinschaft ausreicht,
auch wenn es individuell ausreichen wiirde. Zu-
mindest theoretisch unterliegen sie als , erwerbs-
tihige Hilfebediirftige” den strikteren Anforde-
rungen des SGB II an die Zumutbarkeit von Ar-
beitsangeboten und konnen bei Weigerung mit
Leistungskiirzungen sanktioniert werden. D.h.,
obwohl diese Personen einen individuell bedarfs-
deckenden Leistungsanspruch in der Arbeitslo-

32 Bezogen auf Kinder soll dieser Effekt durch den Kinderzuschlag nach § 6a des Bundeskindergeldgesetzes vermieden werden, was aber

nicht in allen Konstellationen gelingt.
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senversicherung erworben haben, werden ihnen
rechtlich die Vorteile des starker auf Statuserhalt
und Wahrung der Arbeitsmarktordnung gerichte-
ten Arbeitsmarktregimes der Versicherung — und
damit ein nicht unerheblicher Teil des durch Bei-
tragszahlung erworbenen Besitzstandes — vorent-
halten, nur weil ihr Leistungsanspruch nicht fiir
den Bedarf ihrer gesamten Lebensgemeinschaft
ausreicht. Nattirlich trifft dieses vorrangig Ge-
ringverdienerinnen und Geringverdiener, gegen-
iuber denen ein wesentliches Prinzip der Sozial-
versicherung ausgehebelt wird: namlich dass
trotz unterschiedlicher Leistungshohe, die sich
aus dem Aquivalenzprinzip ergibt, alle Versicher-
ten im Hinblick auf ihre Rechte und Pflichten
gleich zu behandeln sind.

Die naheliegenden Folgen beziiglich der
Chancen von leistungsberechtigten Alleinerzie-
henden oder Alleinstehenden, eine neue Partner-
schaft einzugehen und sie offen zu leben, sind
nach Kenntnis der Autoren bisher nicht empi-
risch untersucht worden. Gesichert ist, dass die
Anteile sowohl von Alleinstehenden als auch
von Alleinerziehenden unter leistungsberechtig-
ten Haushalten deutlich hoher sind als unter den
Haushalten insgesamt mit mindestens einer Per-
son im Erwerbsalter (Kaltenborn, Wielage 2010);
zu welchen Anteilen diese Haushaltskonstella-
tionen Ursache, zu welchen Anteilen Folge der
Hilfebedtirftigkeit sind, ist unbekannt. Beliebige
Konstellationen unter ohnehin Mittellosen blei-
ben fiir diese dagegen ohne sozialrechtliche Fol-
gen: Nur wer selbst bereits arm ist und voraus-
sichtlich bleiben wird, kann mit Armen zusam-
menleben, ohne ihnen eine Leistungskiirzung
einzubrocken und ohne selbst zum Leistungsfall
zu werden. Die daraus vermutlich resultierende
Verschirfung der sozialen Segregation und Polari-
sierung in der Bevolkerung ist bisher ebenfalls
empirisch unerforscht.

Folge dieser ,sozialrechtlichen Zwangsverge-
meinschaftung” (Berghahn 2008) ist die kiinstli-
che Aufblihung der Anzahl von Leistungsberech-
tigten nach dem SGB II. Dieser Effekt ist nicht nur
ein statistischer, denn der Aktivierungsanspruch
des SGB II richtet sich theoretisch an alle Mit-
glieder einer Bedarfsgemeinschaft. Das Gesetz
appelliert an die ,Eigenverantwortung” auch von
erwerbstdtigen Leistungsberechtigten (§ 1 Abs. 2
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SGB II) und verpflichtet auch sie, alle Moglich-
keiten zur Beendigung oder Verringerung der Hil-
febediirftigkeit ihrer Bedarfsgemeinschaft auszu-
schopfen und ihren Lebensunterhalt aus eigenen
Mitteln und Kriften zu bestreiten (§ 2 SGB II).
Rein rechtlich erstrecken sich z.B. die Einschrin-
kungen des § 7 Abs. 4a auch auf vollerwerbstati-
ge, bei individueller Betrachtung nicht bedtirftige
Personen, die folglich ebenso wie nichterwerbs-
tatige Mitglieder ihrer Bedarfsgemeinschaft um
Genehmigung einer Urlaubsreise nachkommen
miissen, wobei die Gesamtzeit der Abwesenhei-
ten auf drei Wochen im Jahr beschriankt ist. Eben-
so rein rechtlich konnte das Jobcenter nach § 5
Abs. 3 SGB 1I eine vollerwerbstidtige, bei indivi-
dueller Betrachtung nicht bediirftige Person, die
qua Zugehorigkeit zu einer Bedarfsgemeinschaft
Leistungen nach dem SGB II bezieht, mit Errei-
chen des 63. Lebensjahres zur Aufgabe der Er-
werbstdtigkeit und zu Beantragen einer vorzei-
tigen Altersrente unter Inkaufnahme von Ab-
schldgen zwingen. In der Praxis geschieht das
offenbar nicht, weil ein solches Vorgehen absurd
wadre. Aber ein Gesetz, das absurde Regeln postu-
liert, ist offenbar verbesserungsbediirftig.

Die Botschaft des SGB II beziiglich der Er-
werbsorientierung der seinem Regime Unterwor-
tenen wird durch das Konstrukt der Bedarfs-
gemeinschaft zu einer doppeldeutigen: Auf der
einen Seite postuliert das Gesetz entsprechend
der Europdischen Beschiftigungsstrategie ein ge-
schlechtsneutrales adult worker model (Annesley
2007), indem es von allen erwerbsfdhigen Mit-
gliedern einer Bedarfsgemeinschaft — unabhingig
von Geschlecht und bisheriger familialer Rollen-
verteilung — verlangt, ,ihre Arbeitskraft zur Be-
schaffung des Lebensunterhalts fiir sich und die
mit ihnen in einer Bedarfsgemeinschaft lebenden
Personen” einzusetzen (§ 2 Abs. 2 SGB II). Im Ver-
gleich zum Regime der Arbeitslosenhilfe ist dieses
die , Aufkiindigung des Erndhrermodells von un-
ten” (Knuth 2006, 2007), d.h., wdhrend besser
gestellte Haushalte eine Wahlmoglichkeit be-
zliglich der Rollenverteilung haben und bei Wahl
des (modifizierten) Alleinverdienermodells durch
Ehegattensplitting, Minijob-Privileg und abgeleite-
te soziale Sicherung umso hoher subventioniert
werden, je hoher ihr Einkommen ist, gilt diese
Wahlmoglichkeit fiir Bediirftige nicht. Auf der
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anderen Seite jedoch unterstellt das SGB II dann
doch wieder das Alleinerndhrermodell als Norm,
indem es denjenigen, der in einer ,Bedirftigkeits-
gemeinschaft” gewollt oder ungewollt die Haupt-
erndhrerrolle innehat, als ,defizient, namlich
bediirftig, und damit als Objekt von Verhaltens-
korrekturen konstruiert, die ja kein anderes Ziel
haben konnen als ,ihn“ (denn es handelt sich
ja in der Praxis meistens um einen Mann) zum
vollwertigen, d.h. nicht leistungsberechtigten
Alleinerndhrer zu machen.

Aus dieser Analyse ergeben sich einige ein-
fache Vorschlage:
(1) Die Legalfiktion von Einkommenstransfers
unter dazu rechtlich nicht Verpflichteten ist ab-
zuschaffen. Das Sozialrecht kann nicht etwas un-
terstellen, was nicht durch das biirgerliche Recht
normiert ist. Wen es stort, dass dadurch Hilfe-
bediirftige in unverheirateter Partnerschaft mit
Nichtbediirftigen im Vergleich zu Eheleuten
einen Einkommensvorteil®* erlangen, weil das
Partnereinkommen nicht mehr angerechnet
wird, der moge sich dafiir einsetzen, den spie-
gelbildlichen Nachteil, den sie im biirgerlichen
Recht und im Steuerrecht haben, abzuschaffen.
Es ist nicht akzeptabel, dass in beiden Rechts-
spharen unterschiedliche Maf3stdbe gelten.
(2) Die Definition der Bediirftigkeit ist zu indivi-
dualisieren®*, d.h. von der Einkommensanrech-
nung innerhalb der Bedarfsgemeinschaft abzu-
koppeln. Wer tiber ein fiir sich selbst bedarfsde-
ckendes Einkommen verfiigt, ist nicht bediirftig,
und sein/ihr Einkommen darf nur bis zur person-
lichen Bedarfsgrenze auf den Bedarf der bediirf-
tigen Mitglieder der Bedarfsgemeinschaft ange-
rechnet werden. Fiir Verheiratete ergibt sich da-
durch keine Anderung des Familieneinkommens,
aber diese ,vertikale” — statt der gesetzlich nor-
mierten ,horizontalen” — Anrechnungsmethode
ordnet die Bedirftigkeit und damit die Leistun-
gen nur den Personen zu, die tatsdchlich nicht

tir sich selbst sorgen konnen.** Dadurch redu-
ziert sich der Kreis der , erwerbsfahigen Leistungs-
berechtigten” um einen Teil der Aufstocker von
Erwerbseinkommen oder von anderen Sozialleis-
tungen, insbes. von Arbeitslosengeld. Personen,
die tiber ein fir sich selbst bedarfsdeckendes
Einkommen verfiigen, sind dann nicht mehr dem
,Rechtskreis” des SGB II zuzurechnen und unter-
liegen nicht mehr seinen Verhaltenszumutungen.

3.2 Anreize zur Aufnahme und
Ausweitung von Erwerbstatigkeiten

Im Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und
FDP fiir die 17. Legislaturperiode heif3t es:

,Bei den Hinzuverdienstregeln sollen die Arbeits-
anreize gestirkt werden.” (CDU; CSU; FDP 2009:
22)

Dieser Satz steht ziemlich zusammenhangs-
los unter der Uberschrift , Mini-Jobs” - ein durch-
aus bezeichnender Kontext —, bezieht sich aber
auf die Hinzuverdienstregeln im SGB II. Seit dem
Amtsantritt der schwarz-gelben Regierung war
lange Zeit immer einmal wieder von diesem The-
ma die Rede, ohne dass ein eindeutiges Konzept
bekannt geworden ware. Der Grund dafiir diirfte
darin liegen, dass die Forderung nach erhdhten
Arbeitsanreizen zwar einfach klingt und von je-
dem bejaht werden kann, dass aber der Gestal-
tungsspielraum nicht nur aus politischen und
finanziellen, sondern schon aus rein immanen-
ten, gewissermaflen arithmetischen Griinden
duflerst begrenzt ist und die damit erzielbaren
Wirkungen zweifelhaft sind. Dieser in der 6ffent-
lichen Debatte nicht vorkommende Zusammen-
hang soll im Folgenden in Form von allgemeinen
Modellbetrachtungen (siehe die einzelnen Felder
in Abbildung 15) verdeutlicht werden, die ohne
konkrete Zahlenwerte, ohne Betrachtung unter-
schiedlicher Konstellationen von Bedarfsgemein-

33 Natiirlich soll es dabei bleiben, dass der Regelsatz fiir Erwachsene, die in Partnerschaft welcher Art auch immer leben, nur 90 Prozent des
vollen Regelsatzes betrdgt — dieses hat ja nichts mit Einkommensanrechnung zu tun, sondern ist durch die Annahme einer Synergie

aufgrund gemeinsamer Haushaltsfithrung gerechtfertigt.

34 Weitergehende Forderungen insbesondere von gleichstellungspolitischer Seite nach einer vollstaindigen Individualisierung auch der
Leistungsanspriiche im SGB 1I, also den Verzicht auf die Anrechnung von Partnereinkommen auch unter Ehegatten, lassen sich u.E.
nicht isoliert fiir das Recht der Grundsicherung diskutieren. Ein solcher Schritt miisste in allen relevanten Rechtsmaterien koordiniert
vollzogen werden, also auch im Steuerrecht, bei den abgeleiteten Sozialleistungsanspriichen (Familienversicherung) und im Unterhalts-

recht.
35 Rechenbeispiele siehe Rust 2009.
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schaften und ohne Berticksichtigung der Brutto-
Netto-Problematik oder anderer Transferleistun-
gen auskommen. Letztlich geht es um unter-
schiedliche Kombinationen der drei moglichen
Regelungselemente ,volle Anrechnung”, ,keine
Anrechnung” und ,prozentuale Anrechnung”,
ggt. differenziert nach Verdienstbereichen.

3.2.1 Grundprinzipien der Anrechnung
von Erwerbseinkommen

(a) Die einfachste Form des Umgangs mit Hinzu-
verdiensten bei Leistungsbezug besteht in ihrer
vollstaindigen Anrechnung. Hier lohnt sich die
Aufnahme von Arbeit nur, wenn dadurch ein
Verdienst jenseits des Transferleistungssatzes er-
zielt und damit der Leistungsbezug verlassen wer-
den kann. Dieses Modell war angemessen in Zei-
ten vollzeitiger Normalarbeitsverhdltnisse mit
Familienlohnen und hoher Nachfrage nach Ar-
beitskriaften, denn es vermeidet die Subventio-
nierung niedriger Verdienste oder geringer Ar-
beitszeiten aus dem Sozialbudget. Die Grundan-
nahme lautet: Wer Arbeit finden kann, der kann
auch existenzsichernde Arbeit finden und braucht
keine Aufstockung. Problematisch wird dieses
Modell, wenn derartige Arbeitspldtze nicht zur
Verfiigung stehen, fiir relevante Teile der Leistun-
gen Beziehenden nicht erreichbar sind, oder bei
zeitlich eingeschrankter Arbeitsfahigkeit oder
Verfiigbarkeit in der Zielgruppe, wie sie u.a. durch
die Definition der Erwerbsfihigkeit (s.o0., 3.1.2)
im SGB II gegeben ist.

(b) Das entgegengesetzte Extrem besteht im Ver-
zicht auf jede Anrechnung. Dieses Modell ent-
spricht dem ,bedingungslosen Grundeinkom-
men”“. Im Vergleich zu allen anderen Kombina-
tionen von Sozialtransfer mit Erwerbseinkommen
(nicht im Vergleich zur Abwesenheit von So-
zialtransfers) besteht hier ein maximaler Anreiz
zur Arbeitsaufnahme, weil sich diese im unteren
Einkommensbereich im vollen Umfange ,lohnt“.
Um jedoch ein solches Grundeinkommen fiir
alle zu finanzieren, miisste — gewissermafien als
Alternative zur direkten Anrechnung auf den
Sozialtransfer — bereits im unteren Mittelfeld der
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Einkommensverteilung eine sehr starke Steuer-
progression einsetzen, die zur Kompression der
Nettoeinkommen fithren und vermutlich zu An-
reizproblemen im mittleren und oberen Qualifi-
kations- und Einkommensbereich fithren wiirde.
(c) Die traditionelle Form des Umgangs mit Hin-
zuverdiensten, die wir in der Arbeitslosenhilfe
hatten und noch heute beim Arbeitslosengeld
finden, besteht in der vollen Anrechnung von
Verdiensten jenseits eines Freibetrages. Dieser be-
tragt im SGB III noch heute 165 Euro pro Monat
(§ 141 SGB III). Derartige Regeln sind einfach zu
verstehen und zu handhaben; sie fithren jedoch
zu ebenso Kklaren ,Einsperreffekten”: Lohnend
sind nur der ,kleine Zuverdienst” bis zur Frei-
grenze und der ,grofie Sprung” aus dem Leis-
tungsbezug heraus. Gerade wegen des Freibetrags
verschiebt sich die Schwelle, bei der der Leis-
tungsbezug verlassen wird, um den Freibetrag
nach oben (bzw. in unserer Darstellung nach
rechts, vgl. Teilabbildung c). Da der ,kleine Job”
in der Regel nicht zum ,groflen Job“ fiihrt, blei-
ben die Betroffenen an der Zuverdienstgrenze
stehen.%¢

(d) Eine ,modernere” Form der Regelung von
Hinzuverdienst besteht in der prozentualen An-
rechnung. Ziel ist die Vermeidung von Verdienst-
zonen ohne Anreiz zur Ausweitung der Erwerbs-
tatigkeit, wie sie im Abbildungsteil ¢) zu erkennen
sind. Im prozentualen Modell wird der Leistungs-
bezug erst dann verlassen, wenn der anrechen-
bare Teil des Erwerbseinkommens den Leistungs-
anspruch aufgezehrt hat. Folglich liegt die
Schwelle, bei der der Leistungsbezug verlassen
wird, hoher als im Basismodell a). Freibetrdge und
prozentuale Anrechnung haben insofern beide
die widerspriichliche Wirkung, einerseits zwar
Anreize zur Auftnahme bzw. Ausweitung der Er-
werbstdtigkeit zu setzen, andererseits aber den
Kreis der Leistungsbezieher auszuweiten.

(e) Der Prozentsatz des Erwerbseinkommens, der
anrechnungsfrei bleibt, muss nicht linear sein.
Die Festsetzung unterschiedlicher Prozentsitze
fir unterschiedliche Einkommenszonen setzt —
zumindest theoretisch — unterschiedlich starke
Arbeitsanreize eher bei den untersten oder eher

36 Wie hartnéckig sich derartige Vorstellungen in den Kopfen von Arbeitnehmern und Arbeitgebern halten, ist daran zu erkennen, dass in

der Verteilung der Bruttoerwerbseinkommen von ALG II-Aufstockern noch immer die Einkommensklasse von 100-200 Euro die am

starksten besetzte ist — vgl. Abbildung 17.
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bei etwas hoheren Verdiensten, je nach der Auf-
fassung des Gesetzgebers dartiiber, in welchem Be-
reich ein solcher Anreiz erforderlich ist oder
welche Art von Erwerbsverhéltnissen man beson-
ders anreizen will. In seiner urspriinglichen, 2005
in Kraft getretenen Fassung sah das SGB II An-
rechnungsfreiheit in Hohe von 15 Prozent fiir
Verdienste bis 400 Euro, von 30 Prozent zwischen

400 und 900 Euro und wiederum von 15 Prozent
zwischen 900 und 1.500 Euro vor. Das Ergebnis
ist in Feld e) der Abbildung 15 dargestellt: Die
Arbeitsanreize sind am stdrksten in der Zone der
,Midi-Jobs“, die kurz vor den Arbeiten am SGB II
gesetzlich eingefiihrt worden waren und deshalb
seinerzeit noch stark im Fokus des Gesetzgebers
waren.

37 Angerechnet wird der Nettolohn; im Falle von Zonen unterschiedlicher Anrechnung werden jedoch diese Zonen definiert durch den
Bruttolohn (§ 30 SGB II). Da es sich bei diesen Abbildungen um schematische Darstellungen ohne konkrete Groflen handelt, wird die

Brutto-Netto-Unterscheidung vernachldssigt.
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(f) Mit dem erkldrten Ziel, die Arbeitsanreize zu
erhohen, wurden die Anrechnungsregeln im Ok-
tober 2005 in der Weise gedndert, dass ein Freibe-
trag von 100 Euro kombiniert wurde mit einer in
zwei Zonen aufgeteilten prozentualen Anrech-
nungsfreiheit von zundchst 20 Prozent, oberhalb
800 Euro bis 1.200 Euro (1.500 Euro bei mindes-
tens einem minderjdhrigen Kind) von 10 Prozent.
Diese Regelung setzt erkennbar die starkeren An-
reize im untersten und unteren Verdienstbereich
und schafft zwischen 800 Euro und dem Verlas-
sen des Leistungsbezugs eine ,Durststrecke”, in
der sich hohere Anstrengungen nur noch mini-
mal lohnen (vgl. Abbildung 16).

Durch das ,Gesetz zur Ermittlung von Regel-
bedarfen...” vom 24. Mérz 2011 wurden die Ver-
einbarungen des Koalitionsvertrages von 2009 in
der Weise umgesetzt, dass der Verdienstbereich
mit einer Anrechnungsfreiheit von 20 Prozent
von bisher zwischen 100 und 800 Euro auf kiinf-

Abbildung 16:
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tig zwischen 100 und 1.000 Euro ausgeweitet
wird; zwischen 1.000 und 1.200 Euro (bzw. zwi-
schen 1.000 und 1.500 Euro mit Kindern) bleiben
weiterhin nur zehn Prozent anrechnungsfrei. Da-
durch erhoht sich das Gesamteinkommen fiir
diejenigen, die 1.000 Euro oder mehr verdienen,
um 20 Euro; fiir diejenigen im Verdienstbereich
zwischen 800 und 1.000 Euro um einen Betrag
zwischen 1 und 20 Euro, und im Verdienstbereich
bis 800 Euro dndert sich nichts. Ebensowenig
wird etwas daran gedndert, dass im Einkommens-
bereich kurz vor Verlassen des Leistungsbezuges
die Anreize am geringsten sind. Wenn man da-
von ausgeht, dass das System der Arbeitsanreize
iiberhaupt im Detail verstanden wird und ver-
haltensrelevant ist, muss man von einer , Kombi-
lohnfalle” sprechen. Nach Berechnungen des
Sachverstandigenrats zur Begutachtung der ge-
samtwirtschaftlichen Entwicklung sind die rech-
nerischen Arbeitsangebotseffekte ,praktisch ver-

Anrechnungsfreie Anteile des Netto-Erwerbseinkommens
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nachlédssigbar klein“ (Sachverstindigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung 2010: 285) - es handelt sich hier also
um symbolische Politik zur Befriedung des klei-
neren Koalitionspartners und nicht um eine rele-
vante Anderung.

3.2.2 Das Dilemma der Arbeitsanreize im
Grundsicherungsbezug

Der Vergleich der Kurven in Abbildung 15 lésst
das grundlegende Dilemma jeder Hinzuverdienst-
regelung erkennen: Der Arbeitsanreiz ist umso
grofier, je steiler die durchgezogene Kurve des
Nettoeinkommens (Nettoverdienst plus Sozial-
transfers) verlduft. Eine insgesamt steilere Kurve
vergrofert aber auch den Bereich von Verdiens-
ten, in dem ergdnzende Transferleistungen bezo-
gen werden konnen (vgl. Felder g) und d) in Ab-
bildung 15), vergroflert damit den Kreis der
potenziellen Leistungsempfanger und erhoht die
Ausgaben fiir Aufstockungsleistungen.*® Hierbei
ist immer daran zu denken, dass die Hinzuver-
dienstgrenzen im SGB II nicht nur fiir jene gel-
ten, die aus dem Leistungsbezug heraus Arbeit
aufnehmen, sondern ebenso fiir jene, die sich bei
Inkrafttreten des Gesetzes oder einer verdnderten
Hinzuverdienstregelung bereits in entsprechend
gering bezahlter Erwerbstdtigkeit befinden und
nun anspruchsberechtigt werden.*

Als voriibergehenden Anreiz zur Arbeitsauf-
nahme, von dem bereits Beschiftigte ausgeschlos-
sen sind, gibt es das Einstiegsgeld nach § 16b
SGB II. Wollte man bereits Beschiftigte von der
Anwendung der Hinzuverdienstgrenzen nach
§ 30 SGB II ausschliefien, so wiirde man einen
Anreiz schaffen, gering bezahlte Tdtigkeiten vor-
ibergehend aufzugeben, um sie dann aus dem
Leistungsbezug heraus wieder aufzunehmen. Da
das nicht gewiinscht sein kann, bedeutet jede

Anhebung der durchgezogenen Kurve in Abbil-
dung 15, dass ihr Schnittpunkt mit der Linie des
Nettoverdienstes weiter nach rechts oben ver-
schoben wird, dass also ein erweiterter Bereich
von Niedrigverdiensten in die Berechtigung zum
Leistungsbezug hinein definiert wird.

Wenn das vermieden werden soll, beschrin-
ken sich die Gestaltungsmoglichkeiten auf den
Verlauf der Nettoeinkommenskurve zwischen
dem Regelsatz ohne Zuverdienst und dem Schnitt-
punkt mit der Verdienstkurve. Man kann die
Nettoeinkommenskurve S-formig ausgestalten,
wie es Anfang 2005 der Fall war (Feld e) in Ab-
bildung 15), oder konkav (Feld f) in Abbildung
15) wie derzeit, oder — weil es das bisher noch
nicht gab — konvex wie in Feld i). Soll ein starker
Anreiz zur Arbeitsaufnahme auch bei sehr niedri-
gem Verdienst gesetzt werden, so muss man die
Verdienstzone mit Selbstbehalt nach oben be-
grenzen (vgl. Feld h) in Abbildung 15). Damit de-
finiert man einen Verdienstbereich, in dem die
Entzugsrate vom zusidtzlichen Erwerbseinkom-
men 100 Prozent betrdgt, so dass im Verdienst-
bereich kurz vor dem Verlassen des Leistungsbe-
zugs gerade kein Anreiz zur Ausweitung der Er-
werbstatigkeit besteht. Fiir sehr grofie Bedarfsge-
meinschaften ist genau dieses im SGB II der Fall,
sowohl in der alten Fassung, die bis Oktober 2005
galt, als auch in der derzeit giiltigen Fassung: Ver-
dienste tiber 1.500 Euro werden vollstindig an-
gerechnet.

Aber haben diese politisch heify diskutierten
Variationen tiberhaupt eine praktische Bedeu-
tung? Richten die Leistungsberechtigten ihr Er-
werbsverhalten nach der jeweils aktuell giiltigen
Anreizkurve aus? Ob derartig differenzierte und
daher schwierig nachzuvollziehende Anreize von
den Personen, deren Verhalten beeinflusst wer-
den soll, tiberhaupt wahrgenommen werden,
konnte leider bisher nicht empirisch getestet wer-

38 Nach Berechnungen des IZA wiirde der FDP-Vorschlag ,Biirgergeld”, Verdienste zwischen 100 und 1.000 Euro lediglich zu 60 Prozent
und erst oberhalb von 1.000 Euro mit 90 Prozent auf das ALG II anzurechnen, zu zusitzlichen Ausgaben von 6 Milliarden Euro fiihren
(Peichl et al. 2010). Inhaltlich stellt sich die Frage, warum der Anreiz zur Ausweitung der Erwerbstatigkeit im Bereich ab 1.000 Euro so
niedrig sein soll. Fiir Mehrpersonen-Bedarfsgemeinschaften ist das genau der Bereich, in dem sich entscheidet, ob der Leistungsbezug

jemals verlassen werden kann.

39 Leider erlauben bisher weder die BA-Statistiken noch einschldgige Arbeiten des IAB eine dynamische Betrachtung, d.h. eine Unterschei-
dung zwischen Arbeitsaufnahme aus dem Leistungsbezug heraus und Leistungsbezugsaufnahme aus Erwerbstétigkeit heraus.
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den, weil tiber die kurze Zeit der Geltung der ers-
ten Variante dieser Regelung von Januar bis Okto-
ber 2005 keine Statistiken vorliegen. Immerhin
kann man fragen: Spiegelt die derzeitige Vertei-
lung der Bruttoverdienste unter ALG II-Beziehern
die derzeitige Anreizstruktur wider?

Zweifellos gibt es derzeit — wie der konkave
Verlauf der Kurve in Feld f) der Abbildung 15
nahe legt — eine Konzentration von 54,6 Prozent
der , Aufstocker” im Bereich von Bruttoerwerbs-
einkommen unter 400 Euro (vgl. Abbildung 17).
Von dieser Verteilung sind aber nur die 15,1 Pro-
zent, die bis einschl. 100 Euro verdienen, durch
die derzeitige Anreizstruktur des SGB II erklarbar
(Freibetrag), widhrend die Kurve der Nettoein-
kommen in Kombination von Minijob und
ALG II im Bereich um 400 Euro linear verlauft,

Abbildung 17:

Friedrich-Ebert-Stiftung

denn das Minijob-Privileg wird durch das Prinzip
der Netto-Anrechnung im SGB II neutralisiert.
Die Anreizstruktur des SGB Il in seiner derzeitigen
Fassung wiirde — neben der Konzentration in der
Freibetragszone bis 100 Euro — eher einen weite-
ren Hohepunkt der Verteilung in der Kategorie
,»700 bis einschl. 800 Euro” nahelegen, also un-
mittelbar unterhalb der Zone von 800 bis 1.200
Euro, in der die hohere Transferentzugsrate von
90 Prozent gilt. Eine derartige Konzentration liegt
aber erkennbar nicht vor. Folglich scheint die
Ursache der Konzentration von Aufstockern auf
niedrige Einkommen eher in der institutionellen
Verfestigung des Minijobs im Arbeitsangebot der
Betriebe und im Bewusstsein der Arbeitsmarkt-
akteure zu liegen als in den Anreizstrukturen des
SGB I1.#

Prozentuale Verteilung der abhangig erwerbstatigen Arbeitslosengeld II-Bezieher
(Dezember 2008) nach ihrem Bruttoerwerbseinkommen*' - Schwellenwerte bei der Anrechnung
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Aufgrund einer Analyse von Daten des SOEP kommen Brenke und Eichhorst zu dem Schluss: ,Anhand der Umfragedaten lésst sich ge-

nerell nicht bestdtigen, dass Hilfeempfianger sich in ihrem Erwerbsverhalten an den geltenden Hinzuverdienstregelungen ausrichten.”

(Brenke, Eichhorst 2010: 71)
41

einkommen bis mindestens 100 Euro bleibt anrechungstrei.

Das hier abgebildete Bruttoerwerbseinkommen ist zu unterscheiden vom anrechenbaren Einkommen, das netto ermittelt wird; Netto-
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3.2.3 Unzutreffende Verhaltensannahmen

Die gesamte Debatte um die Arbeitsanreize geht
implizit und unhinterfragt von drei Annahmen
aus, die vermutlich falsch sind:

(1) Homo oeconomicus: Es trifft nicht zu, dass sich
Leistungsbeziehende allein nach dem Kalkiil ver-
halten, ihren impliziten Stundenlohn (zusam-
mengesetzt aus dem Verdienst und der nach An-
rechnung verbleibenden Transferleistung) zu ma-
ximieren oder das Verhdltnis von Einkommen
und Freizeit nach Priferenzstrukturen, die sich
von denen der nicht bediirftigen Bevolkerung
grundsdtzlich unterscheiden, zu optimieren. Ihr
Erwerbsverhalten wird von vielfaltigen Motiven
bestimmt, unter denen das wirtschaftliche nur
eines ist. Der empirische Verlauf der Indifferenz-
kurve, entlang derer Einkommensgewinne einer-
seits und Freizeiteinbuflen bzw. Arbeitsanstren-
gungen andererseits als gleichwertig angesehen
werden, ist nicht bekannt.*?

(2) Vollstindige Information: Es ist unrealistisch
anzunehmen, dass die Betroffenen zu etwas in
der Lage wiren, zu dem die Jobcenter, die sie be-
treuen, und die von ihnen verwendeten EDV-
Programme nicht in der Lage sind: Namlich das
fiir den Fall der Annahme eines konkreten vor-
liegenden Arbeitsangebots zu erwartende Gesamt-
Nettoeinkommen im Vorhinein genau auszu-
rechnen. Selbst wenn die Betroffenen also homi-
nes oeconomici wdren, konnten sie sich mangels
Information nicht entsprechend ihren Kalkiilen
verhalten. Tatsdchlich spricht alles dafiir, dass die
Betroffenen lediglich sehr ,harte” Schwellen wie
Freibetrdge oder die vollstindige Anrechnung
von Erwerbseinkommen zur Kenntnis nehmen,
dass ihnen aber die Feinheiten von Kurvenver-
laufen bei der Anrechnung, um die in der Politik
so engagiert gestritten wird, in der ex-ante-Be-
trachtung gédnzlich entgehen. Diese haben allen-
falls ex post eine Bedeutung, wenn namlich Fehl-
konstruktionen dazu fiihren, dass in bestimmten
Konstellationen die Aufnahme oder Ausweitung
einer Erwerbstdtigkeit nicht zur Erhohung des

Nettoeinkommens fiihrt. Solche negativen Erfah-
rungen sprechen sich herum und werden tber
die konkrete Ausgangskonstellation hinaus ver-
allgemeinert. Folglich fehlt den Debatten iiber
die Optimierung dieser Anreizverldufe im Sinne
einer Lenkung des Erwerbsverhaltens auf ,Kklei-
nere” oder ,groflere” Jobs der Realitdtsbezug.
(3) Wahlfreiheit hinsichtlich der Arbeitszeiten: Die
Anreizdebatte unterstellt, man miisse die Betrof-
fenen zunichst in einen ,kleinen Job“ locken
und konne sie dann durch die richtigen Anreize
dazu bringen, ihre Erwerbstdtigkeit auszuweiten.
Je nachdem, welcher Aspekt stdrker betont wird,
wird die Konzentration der Anreize bei niedrigen
Verdiensten bald gefordert (Debatte und Reform
von 2005), bald kritisiert (die jiingste Debatte).
Doch selbst als homo oeconomicus mit vollstan-
diger Information konnen die Betroffenen nur
solche Jobs annehmen, die von Arbeitgebern an-
geboten werden, und ein Wechsel ist immer mit
Friktionen verbunden und birgt ein gewisses
Risiko. Die Struktur des Arbeitsangebotes bleibt
in der ganzen Debatte vOllig ausgeblendet. Ins-
besondere bleiben die Segmentierungen des Ar-
beitsmarktes unberiicksichtigt: ,Kleine Jobs” sind
héufig Sackgassen und eignen sich nicht als Tritt-
bretter zu Vollzeittatigkeiten, weil sie von ihrer
Funktion her durch Nischen im Arbeits- und Ta-
gesablauf definiert sind und die entsprechenden
Tatigkeiten in Vollzeit kaum existieren — man
denke an das Austragen von Zeitungen, das Auf-
fullen von Supermarkt-Regalen oder die Reini-
gung von Biiros.

Aufgrund einer Analyse von Erwerbsein-
kommen, Arbeitszeiten,
und Haushaltskonstellationen von ALG II-Bezie-

Arbeitszeitwiinschen

henden im SOEP kommen auch Brenke und
Eichhorst zu dem Schluss:

,Die Auffassung, dass man iiber Anderungen
der Hinzuverdienstregelungen Anreize schaffen konn-
te, die die Hilfebezieher dazu bewegen, sich nach
einer reguliren, sozialversicherungspflichtigen Be-
schiftigung umzusehen, geht an der Realitiit vorbei.”
(Brenke, Eichhorst 2010: 72)

42 ,Der Verlauf der Indifferenzkurve ist hypothetisch und beruht auf einfachen Plausibilitatsiiberlegungen.” (Bonin, Schneider 2006: 646)
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3.2.4 Was also soll man tun?

Da die tatsdchlichen Anreizwirkungen von unter-
schiedlichen Ausgestaltungen der Leistungsent-
zugskurve unbekannt sind, sollte man aufhoren,
hier symbolische Politik zu betreiben, und eine
prozentual-lineare Anrechnungsformel ohne
Obergrenze (vgl. Feld d) in Abbildung 15) einfiih-
ren. Diese Losung hitte den Vorteil, dass sie ohne
Zonen unterschiedlicher Anrechnung auskommt
und deshalb gegeniiber Veranderungen von
Lohnniveau, Brutto-Netto-Relationen und Leis-
tungssdtzen neutral ist — es kdnnen keine ,anreiz-
freien” Zonen entstehen, auch wenn sich andere
Parameter dndern. Ohne Verdnderung der Eck-
punkte der derzeitigen Anrechnungskurve wiirde
dann der Selbstbehalt vom verdienten Einkom-
men einheitlich etwa 20 Prozent betragen, was
vermutlich wegen der Einfachheit und Verstind-
lichkeit dieser Botschaft mehr Anreizwirkung
entfaltet als alle ausgekliigelten Kombinationen.
Zugleich wiirden die derzeitige Bevorzugung von
Kleinstjobs und die relative Benachteiligung der
Familieneinkommen im Bereich ab 1.200 Euro
Brutto tiberwunden. In jeder Familienkonstella-
tion wiirde der Leistungsbezug verlassen, wenn
der Nettoverdienst das 1,25-Fache des Bedarfs
ubersteigt.

Vielleicht erscheint die Botschaft,
80 Prozent des Nettoverdienstes einbehalten wer-

dass

den, aus der Sicht eines dkonomistischen Men-
schenbildes als ein unvertretbar geringer Ar-
beitsanreiz. Die vorstehende Erorterung sollte
jedoch deutlich gemacht haben, dass es keine
Zauberformel gibt, die hohere Anreize ohne ho-
here Kosten und ohne eine weitere Ausweitung
des Kreises der Leistungsberechtigten bringt. Mit
wesentlich hoherem Modellaufwand kommt
auch der Sachverstindigenrat zu dem Ergebnis,
dass es bei den Zuverdienstregeln keine Parame-
terkonstellation gebe, die das Arbeitsangebot er-

Friedrich-Ebert-Stiftung

hoht, ohne erhebliche fiskalische Mehrkosten
bzw. Mindereinnahmen zu erzeugen (Sachver-
stindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung 2010: 287f.). Deshalb
kommt er — nach dem Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts zur Vereinbarkeit der Leistungssat-
ze mit der Menschenwiirde in moderaterer For-
mulierung - auf seinen Vorschlag von 2006 zu-
riick, den Regelsatz abzusenken (ebenda S. 289).

3.3 ,Workfare”

Vordergriindig mit dem Ziel, dem Grunddilemma
jedes ,Kombilohns” im Sinne der Modelle im
vorstehenden Abschnitt zu entgehen, schlagen
die Vertreter von , Workfare-Modellen“#* (Sinn et
al. 2006; Sachverstindigenrat zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 2006)
vor, den ohne Arbeit erzielbaren Regelsatz zu sen-
ken, damit der Anstieg des Nettoeinkommens in
Abhingigkeit vom Umfang der Arbeitstatigkeit
steiler verlaufen kann, ohne dass die Einkom-
mensposition, bei der der Leistungsbezug verlas-
sen wird, weiter nach oben verlagert werden
muss. Da damit der Regelsatz unter dem Existenz-
minimum liegen wiirde, muss allen erwerbsfa-
higen Leistungsberechtigten, die keine Arbeit im
Markt finden konnen, eine offentlich organisierte
Tatigkeit — im Modell des Sachverstdndigenrates
im Umfang von 30 Stunden wochentlich — ange-
boten werden, mit der sie den bisherigen Regel-
satz verdienen konnen.

Faktisch bedeutet es, die Option der gegenleis-
tungsfreien Grundsicherung durch die Option einer
Grundsicherung fiir eine Vollzeittitigkeit zu erset-
zen... Wer gezwungen ist, das Grundsicherungsein-
kommen durch eine Gegenleistung in Form von Ar-
beitszeit zu erzielen, wird im Regelfall bereit sein, jede
Titigkeit im freien Markt anzunehmen, die bei glei-
chem Zeiteinsatz besser entlohnt ist als der Workfare-

43 Unbeschadet der von den Verfechtern der jeweiligen Modelle selbst gewdhlten Bezeichnungen verstehen wir unter ,workfare” das ab-
hédngig Machen einer existenzsichernden Grundsicherung von der Teilnahme an o6ffentlich organisierten Arbeiten. Wir grenzen uns
damit ab gegen Kritiker der Hartz-Reformen wie z.B. Mohr 2009, die bereits den Grundsatz des ,Forderns und Forderns“, die Anforde-
rung der Verwertung des eigenen Arbeitsvermogens und der aktiven Arbeitsuche als ,,workfare” bezeichnen und damit fiir die Steige-

rungsmoglichkeiten keinen Begriff mehr haben.
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Job und im Gegensatz zu diesem auch Wiedereinglie-
derungs- und Entwicklungsperspektiven bietet.” (Bo-
nin, Schneider 2006: 649)

Unbeschadet der Frage, ob es nach der neuer-
lichen Feststellung eines , Grundrechts auf Ge-
wdhrleistung eines menschenwiirdigen Existenz-
minimums” durch das Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 9. Februar 2010 tiberhaupt
noch mit dem Grundgesetz vereinbar ware, die
Gewdhrung dieses Existenzminimums an die Er-
fullung einer offentlichen Arbeitspflicht zu kntip-
fen, so sahen doch auch die Verfechter von Work-
fare-Modellen von Anfang an die mit diesen Mo-
dellen unldsbar verbundene Verpflichtung des
Staates, entsprechende Verdienstmoglichkeiten
zur Erreichung des Existenzminimums bereitzu-
stellen. Es entbehrt nicht der Ironie, dass ausge-
rechnet die langjahrigen Kritiker 6ffentlich gefor-
derter Beschiftigung bereit sind, den Staat als
employer of last resort zu installieren, sofern nur
die auf diese Weise organisierte Beschiftigung
gezwungenermaflen ausgeiibt und sehr gering
bezahlt wird. Wahrend Arbeitsokonomen iib-
licherweise arbeitsmarktpolitische Maflnahmen
allein nach dem Kriterium beurteilen, welche
Ubergangsmoglichkeiten in ungeforderte Beschif-
tigung sie erdffnen, dreht sich diese Argumenta-
tion bei den Workfare-Jobs unvermittelt um, wenn
die Perspektivlosigkeit des Workfare-Jobs als An-
reiz zur Tatigkeit im freien Markt gerihmt wird
(siehe obiges Zitat von Bonin).

Das Problem, wie die offentliche Hand so
viele Arbeitsgelegenheiten neuen Typs schaffen
kann, sollte im wurspriinglichen Vorschlag des
ifo-Instituts durch Weitergabe eines betrdchtli-
chen Teils der bis zu 1,7 Millionen zusitzlichen
,2Kommunalarbeiter” an Zeitarbeitsfirmen gelost
werden (Sinn et al. 2006), wahrend man im
Modell des IZA so starke Beschiftigungswirkun-
gen errechnet, dass dauerhaft nicht mehr Work-
fare-Jobs benotigt wiirden als seinerzeit 1-Euro-
Jobs bestanden (Bonin, Schneider 2006) - der
Sachverstandigenrat hielt sich mit einem erwar-
teten Bedarf von 700.000 Arbeitsgelegenheiten
in der Mitte. Jahrzehntelang gefiihrte Diskussio-
nen {iber die Verdringungseffekte offentlich ge-
forderter Beschiftigung zdhlen nicht mehr, wenn

es sich um offentlich auf Niedrigstlohnniveau
degradierte Beschidftigung handelt:

,Die dafiir notwendige Arbeit ist im Uberfluss
vorhanden. Insoweit sind Verdringungseffekte durch
so geschaffene Arbeitsgelegenheiten kein serioses Ge-
genargument.” (Schneider, Zimmermann 2010: 14)

Das ist die seit nunmehr bald 20 Jahren in
Deutschland dominante Angebotstheorie des Ar-
beitsmarktes: Die niedrig entlohnte Arbeit schafft
sich ihre eigene Nachfrage — und wenn das bisher
trotz betrdachtlicher Ausdifferenzierung der Loh-
ne nach unten noch nicht eingetreten ist, dann
sind die Lohne eben noch nicht weit genug ge-
sunken.

In jingster Zeit allerdings sind unter den
Vertretern des Workfare-Ansatzes auch Differen-
zierungen zu beobachten:

, Wer staatliche Unterstiitzung erhdlt, muss da-
fiir aktiv werden. Sei es durch Arbeit, intensives Bewer-
bertraining oder berufliche Qualifizierung und Weiter-
bildung.” (Schneider, Zimmermann 2010: 15)

Wenn nun jede beschiaftigungsorientierte
Aktivitdt und sogar die ,soziale Weiterqualifizie-
rung” (ebenda) gentigen, dann ist der Unterschied
zur derzeitigen Rechtslage geringer als die Radi-
kalitdit der Forderungen vermuten ldsst, zumal
wenn ,nicht beschiftigungsfahige” Personen mit
Sorgeverpflichtungen
Und bei Verweigerung dieser Aktivitdten ist be-
reits jetzt eine Sanktion von 30 Prozent vorgese-
hen (§ 31 Abs. 1) — die Workfare-Befiirworter wol-
len gewissermafien ,nur” die Beweislast umkeh-
ren (Sachverstindigenrat zur Begutachtung der

ausgenommen werden.

gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 2006: 90),
indem sie den Regelsatz um 30 Prozent senken
und dann den Leistungsberechtigten seine Be-
miihungen unter Beweis stellen lassen, um seinen
Bedarf zu decken.

Letztlich dreht sich dieser Diskurs um die
SGB II-Regelsdtze, wie sein Wiederaufflackern
kurz vor dem Urteil des Bundesverfassungsge-
richts Anfang des Jahres 2010 sowie kurz vor sei-
ner Umsetzung durch den Gesetzgeber im Spat-
sommer 2010 zeigt. Durch das Plddoyer fiir einen
niedrigeren Regelsatz wollen die Workfare-Befiir-
worter zumindest seiner Anhebung entgegen-
wirken, und die propagierte Kiirzung ist nun ein-
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mal ohne staatliche Workfare-Garantie zumindest
in Deutschland nicht vermittelbar. Ein ernsthaft
durchdachter Plan, wie ein 6ffentlich organisier-
ter Sektor verpflichtender Arbeit funktionieren
konnte, und eine Analyse, wie er auf die Gesamt-
wirtschaft wirken wiirde, ist damit nicht verbun-
den, und die moderate Anhebung des Regelsatzes
fiir Erwachsene ab 2011 konnte mit diesem Dis-
kurs auch nicht verhindert werden.

3.4 Zusammenfassung

Durch die Hartz-IV-Reform ist die versicherungs-
tormige oder versicherungsdahnliche relative Le-
bensstandardsicherung bei Arbeitslosigkeit regel-
recht marginalisiert worden. Wenn 2008 weniger
als ein Sechstel der Bezieher von arbeitsmarkt-
bezogenen Sozialleistungen Arbeitslosengeld er-
hielten, so ist das zwar teilweise auch ein erfreu-
liches Ergebnis guter Konjunktur. Doch auch im
internationalen Vergleich ist die Absicherung bei
Arbeitslosigkeit in Deutschland eher bescheiden.
Deshalb sprechen wir uns fiir eine Verldngerung
der maximalen Bezugsdauer des Arbeitslosen-
geldes aus, verbunden mit einer ,bedirftigkeits-
festen” Degression sowie der Beendigung der
Sonderbehandlung Alterer. Fiir Personen mit ein-
geschrankter Erwerbsfahigkeit sollten freiwillige
Ausstiegsoptionen aus dem SGB II in nicht ar-
beitsmarktbezogene Sozialleistungen in mindes-
tens gleicher Hohe geschaffen werden. Die Kons-
truktion der Bedarfsgemeinschaft im SGB II sollte
beschrankt werden auf Regelungen zur Anrech-
nung von Einkommen. Eine Person, die bei indi-
vidueller Betrachtung fiir den eigenen Unterhalt
sorgen kann, wiirde dann zwar noch in die Ein-
kommensanrechnung einbezogen,
mehr als ,bediirftig” konstruiert und dem Akti-

aber nicht

vierungsregime des SGB II unterworfen. Die An-
rechnung des Erwerbseinkommens von indivi-
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duell suffizienten Familienerndhrerinnen und
Familienerndhrern wiirde mit besserer Anreizwir-
kung gerahmt: Bei steigenden Verdiensten wiir-
den sie ihren Angehdorigen mehr geben, nicht
das eigene Transfereinkommen zu Gunsten des
Staates reduzieren. Im Ubrigen sollten auch nur
Einkommen von Personen angerechnet werden,
die einer zivilrechtlichen Unterhaltsverpflich-
tung unterliegen. Durch diese Mafinahmen wiir-
de der Personenkreis, der unmittelbar den Re-
gelungen des SGB II unterworfen ist, erheblich
reduziert auf diejenigen, bei denen der Anspruch
der Aktivierung und Erwerbsaufnahme aktuell
oder perspektivisch (nach Gesundung, nach Be-
endigung der Schule, wenn die Kinder dlter ge-
worden sind) gerechtfertigt ist.

Fir die nach Individualisierung der Defini-
tion von Bediirftigkeit verbleibenden erwerbstati-
gen Aufstocker sollten die Regeln der Anrechnung
von Erwerbseinkommen einfach, transparent
und stabil gestaltet werden. Die standigen Verdn-
derungen der Anrechnungsformel bewirken
nichts aufler Verunsicherung und Verunklarung
der Zusammenhiénge. Es gibt keine Zauberformel
hoherer Arbeitsanreize in Kombination mit Leis-
tungsbezug, wenn man nicht die Grenze, bei der
der Leistungsbezug endet, sehr stark anheben
und sich damit dem ,bedingungslosen Grund-
einkommen” ndhern will. Auch workfare-Ansétze
fihren nicht aus diesem Dilemma heraus: Ent-
weder bringen sie den Staat in die Rolle des
Lwemployer of last resort”, die organisatorisch nicht
ausfillbar ist; oder sie laufen lediglich auf einen
umfassenden Aktivierungsanspruch hinaus, der
bereits heute gesetzlich normiert ist und dessen
volle Durchsetzung an der Begrenzung der per-
sonellen Kapazititen der Jobcenter scheitert.
Deshalb plddieren wir fiir eine einfache, linear-
prozentuale Anrechnungsformel fiir Erwerbsein-
kommen.
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4. Reformoptionen im Bereich Aktivierung, Arbeitsvermittlung

und Arbeitsférderung

Nachdem wir uns in Kapitel 3 mit der leistungs-
rechtlichen Grundkonstruktion des SGB II aus-
einander gesetzt haben, geht es im folgenden Ka-
pitel um verschiedene Aspekte des ,Forderns”.
Der Abschluss der Arbeiten an diesem Gutachten
trifft zusammen mit der Debatte tiber den Refe-
rentenentwurf zur ,Leistungssteigerung der ar-
beitsmarktpolitischen Instrumente” (Bundesre-
gierung 6.4.2011), wenig spdter in der vom Bun-
deskabinett verabschiedeten Fassung umgetauft
in , Gesetz zur Verbesserung der Eingliederungs-
chancen am Arbeitsmarkt” (Bundesregierung
25.5.2011). Deshalb wird dieser Gesetzentwurf
hier einbezogen; jedoch sollte die Reformdebatte
nicht reaktiv verengt werden auf die Sachverhal-
te, die die Bundesregierung in ihrem Gesetzent-
wurf anspricht. Denn problematischer als die In-
halte des Gesetzentwurfs sind seine Liicken. Vor
dem Hintergrund der zeitgleich stattfindenden
gesellschaftlichen Debatten scheint dieser Ge-
setzentwurf in eigentiimlicher Weise , aus der Zeit
gefallen”. Die Beschrdnkung von arbeitsmarkt-
politischen Reformen auf ,Instrumente” - das
Gesetz zur ,Neuausrichtung der arbeitsmarktpoli-
tischen Instrumente” vom 21.12.2008 ist gerade
gut zwei Jahre in Kraft — greift offensichtlich zu
kurz. Reichweite und Wirksamkeit der Arbeits-
marktpolitik bestimmen sich in einem umfassen-
deren Kontext als nur der gesetzlichen Definition
von Instrumenten. Die Bundesregierung scheint
dieses selbst gesehen zu haben, aber bisher hat
sich diese Einsicht in nicht mehr als einer seman-
tischen Kosmetik am Gesetzestitel ausgedriickt.

4.1 Die ,blinden Flecken” der
Instrumentenreform

Fachkraftemangel und berufliche Weiterbildung
Der durch Turbulenzen im Finanzsektor aus-
geloste Produktionseinbruch war noch nicht
vorbei, die Zahlen der Kurzarbeiter befanden
sich noch auf Rekordniveau, als das jeden Auf-
schwung begleitende Thema ,Fachkriftemangel”
wieder die Schlagzeilen eroberte. Zwar ist umstrit-
ten, wie verbreitet und relevant der Fachkrifte-
mangel wirklich ist (exemplarisch fiir das Spek-
trum der Einschdtzungen Koppel, Pliinnecke
2009; Mesaros et al. 2009; Brenke 2010; Spottl
2011; hinzu kommen zahlreiche regionale Ana-
lysen), und ein Konsens in dieser Frage ist schon
allein dadurch kaum moglich, dass es keine all-
gemein anerkannte Definition von ,Fachkrifte-
mangel” und folglich auch keine etablierte Me-
thode zu seiner Messung gibt.** Aber angesichts
des Stellenwertes, den das Thema auch in den
Verlautbarungen von Politikern einnimmt, sollte
man erwarten, dass die Arbeitsmarktpolitik dieses
Thema aufgreift und ihren Beitrag zur Vermei-
dung von Engpdssen bei der Versorgung der Be-
triebe mit Fachkriaften umreifdt. Jedoch sucht
man das Stichwort in der Gesetzbegriindung zur
Instrumentenreform vergeblich, und inhaltlich
kann man allenfalls die Entfristung der Weiter-
bildungsforderung dlterer Arbeitnehmer in KMU
(bisher § 417 SGB I1I, kiinftig vorgesehen als § 82
SGB III neu) der Fachkraftesicherung zurechnen.
Hier geht es jedoch ausschliefflich um bereits Be-

44 Am 22.6.2011 kiindigte das BMAS mit der Vorstellung seines Konzepts zur Fachkriftesicherung (BMAS (Bundesministerium fiir Arbeit
und Soziales) 2011) die Entwicklung eines ,Jobmonitors” an, mit dem kiinftig Arbeitskrdftemangel gemessen werden soll.
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schiéftigte, und nach allen Erfahrungen mit
Weiterbildungsteilnahmen wird die Regelung vor
allem denen zu Gute kommen, die bereits Fach-
krifte sind — die Erschlieffung von Fachkrifte-
reserven ist kaum zu erwarten.*

Demografischer Wandel und arbeitsmarkt-
integrative Gesundheitsforderung

Antworten der Arbeitsmarktpolitik auf den demo-
grafischen Wandel sucht man im Gesetzentwurf —
abgesehen von der gerade erwdhnten Weiterbil-
dungsforderung fiir dltere Beschiftigte in KMU -
ebenfalls vergeblich. Im Jahre 2012 beginnt der
schrittweise Einstieg in die ,Rente mit 67“: Be-
schiftigte miissen langer als bisher im Erwerbs-
leben bleiben; Arbeitslose sind bis in ein hoheres
Alter als bisher darauf angewiesen, eine Beschif-
tigung zu finden. Zwar gibt es bereits jetzt ermu-
tigende Entwicklungen in dieser Richtung, die
als Ergebnis eines besseren Gesundheitszustandes
und hoherer Qualifikation nachriickender Alters-
kohorten, bereits wirksamer Rentenreformen und
der dadurch sowie durch die Arbeitsmarktrefor-
men durchgesetzten Einddmmung des , Vorruhe-
standes” zu verstehen sind (Brussig, Knuth 2011).
Zugleich ist aber auch erkennbar, dass es eine
Gruppe von Alteren gibt, die buchstéblich zwi-
schen die Miihlsteine von Rentenreformen, Ar-
beitsmarktpolitik und betrieblichen Einstellungs-
kriterien gerédt: ,Fiir eine Arbeitsaufnahme zu alt
oder zu krank, fiir eine Erwerbsminderungsrente
nicht krank genug, fiir eine (abschlagsfreie) Al-
tersrente nicht alt genug” umschreibt das Dilem-
ma dieser Gruppe, deren Angehorige sich auf-
grund der eher restriktiven Voraussetzungen
eines Zugangs in Erwerbsminderungsrente und
eher diskontinuierlicher Erwerbsbiografien vor-
nehmlich im Langzeitbezug von ALG II konzen-
trieren. Diese Gruppe, deren genaue statistische
Eingrenzung bisher nicht gelungen ist (vgl. (Bun-
desregierung 2011b), bedarf verstdrkter arbeits-
marktpolitischer Forderung. Tatsdchlich ist aber
eine mit zunehmendem Alter abnehmende Ak-
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tivierung und Forderung durch die Jobcenter zu
beobachten (Miimken et al. 2011).

Die im Referentenentwurf vorgeschlagene
Streichung des Fingliederungszuschusses fiir Al-
tere (§ 421f SGB III) sowie des Eingliederungsgut-
scheins fiir Altere (§ 223 SGB III) sind nicht zu
kritisieren: Diese Instrumenten-Varianten waren
als symbolische Begleitmusik zur Gesetzgebung
iiber die ,Rente mit 67“ eingefiihrt worden, nach-
dem die Differenzierung des Eingliederungszu-
schusses nach Alter durch die Hartz-Reformen
zuvor abgeschafft worden war. Diese Varianten
haben aber nichts gebracht, was nicht auch mit
dem ,normalen” Eingliederungszuschuss zu er-
reichen ware (BMAS (Bundesministerium fiir Ar-
beit und Soziales); Institut fiir Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung 2011) — ihre Streichung gehort
folglich zu den zu begriilenden Vereinfachungen
der Instrumente und fiihrt zu keinen Nachteilen
fir die alteren Arbeitsuchenden (Brussig et al.
2011).

Aber die Erwerbsintegration von Alteren wird
z.B. haufig durch gesundheitliche Beeintrdchti-
gungen gehemmt, die unterhalb der Schwelle
von ,Behinderung” liegen und die hdufig nicht
mit spezifischen Diagnosen zu belegen sind. Die
Betroffenen gelten trotz ihrer Einschrdnkungen
als erwerbstdhig, werden also auf den Arbeits-
markt verwiesen, kommen aber nicht fiir Maf3-
nahmen der beruflichen Rehabilitation in Frage.
Im seit 2005 laufenden Bundesprogramm ,Pers-
pektive 50plus” nimmt die Gesundheitsforderung
einen zunehmenden Stellenwert ein (Bittner,
Schweer 2011), und erkldrtes Ziel dieses Pro-
gramms ist es, Erfahrungen fiir die Regelforde-
rung zu sammeln. Wo also bleibt die arbeits-
marktintegrative Gesundheitsforderung (Holle-
derer 2009) als Regelinstrument? Zwar diirfte es
noch zu frith sein, derartige Mafinahmen im
Detail gesetzlich zu regulieren — falls das tiber-
haupt jemals empfehlenswert sein sollte. Aber es
sollte gesetzlich klar gestellt werden, dass das in
§ 1 Abs. 2 Nr. 2 SGB II normierte Ziel, dass ,die

45 Der Vorschlag des Bundesrechnungshofes, die Forderung zu beschranken auf Mafinahmen, die zu Berufsabschliissen oder kammerzerti-
fizierten Teilabschliissen fiihren, legt andererseits die Latte fiir dieses bisher — mit rund 6.000 aktuell Geférderten im Dezember 2010 -
eher moderat genutzten Instrument so hoch, dass im Falle der Beriicksichtigung eine weitere Marginalisierung dieses Instrumentes zu
erwarten ware (vgl. Der Prasident des Bundesrechnungshofes als Bundesbeauftragter fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung 2011).
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Erwerbstdhigkeit einer leistungsberechtigten Per-
son erhalten, verbessert oder wiederhergestellt
wird”, wesentlich auch die Dimension der Ge-
sundheit umfasst, und dass derartige Leistungen
nach dem SGB II zu erbringen sind, wenn sie
nicht von einem anderen Trdger erbracht werden.
Folglich muss auch entschieden werden, ob ge-
sundheitsforderliche Leistungen im SGB III fiir
alle Arbeitslosen verankert und in den Verweis-
katalog der Eingliederungsleistungen nach § 16
Abs. 1 aufgenommen werden sollen, oder ob es
sich um eine eigenstindige Eingliederungsleis-
tung des SGB II handelt. In diesem Falle muss
dann auch entschieden werden, ob die originire
Zustandigkeit fir diese Leistungen bei der Bun-
desagentur liegt oder ob es sich hier in Analogie
zur psychosozialen Betreuung und zur Sucht-
beratung um eine kommunale Eingliederungs-
leistung nach § 16a SGB II handeln soll. Hier, bei
der Zuordnung der primdren Zustdndigkeiten
und damit der Kosten, ist das hauptsdchliche
Hemmnis fiir die Aufnahme der Gesundheitsfor-
derung in die Regelforderung zu erwarten. Wenn
jedoch diese Frage nicht entschieden wird, muss
man damit rechnen, dass die im Bundespro-
gramm ,Perspektive 50plus” gewonnenen und
sich noch immer entwickelnden positiven Er-
fahrungen nach dem Auslaufen dieses Programms
ab 2016 nicht mehr umgesetzt werden konnen.

Zunehmende kulturelle Vielfalt der
Arbeitsbevolkerung
Die Nichtanerkennung von im Ausland erworbe-
nen beruflichen oder akademischen Qualifikatio-
nen ist mit verantwortlich fiir die hohen Hilfe-
quoten in der Bevolkerung mit Migrationshinter-
grund (vgl. 2.1.2, S. 15). Der kiirzlich vorgelegte
Entwurf eines , Anerkennungsgesetzes” (Bundes-
regierung 2011a) will diese Situation durch die
Einfiihrung des Rechts auf ein Anerkennungsver-
fahren verbessern. Diese Absicht wird nicht zu-
letzt mit Verweis auf den sich abzeichnenden
Fachkriftemangel begriindet. Im Gesetzentwurf
zur Verbesserung der Eingliederungschancen am
Arbeitsmarkt findet sich jedoch keinerlei Bezug-
nahme auf diesen Kontext.

Das ,Anerkennungsgesetz” (Bundesregie-
rung 2011a) umfasst nur die bundesrechtlich ge-

regelten Berufe (also weder akademische Ab-

schliisse noch die vollzeitschulischen Berufsaus-

bildungen nach Landesrecht); es kann nur ein

Verfahren regeln, aber nicht dessen positiven

Ausgang garantieren; und es kann nichts dndern

an der Zersplitterung der fiir die Anerkennung

zustdndigen Stellen, deren Zahl auf tiber 400 ge-
schitzt wird. Folglich kann das Anerkennungs-
gesetz das Problem der Anerkennung nicht 16sen,
sondern es schafft lediglich einen Verfahrensrah-
men fiir die Bearbeitung eines Teils der Problem-
tdlle. Fir die betroffenen Migrantinnen und Mi-
granten — und insbesondere fiir kiinftige Neu-
ankdmmlinge - bietet dieser Rahmen dann Chan-
cen, wenn sie rasch Informationen dariiber
erhalten, wie wichtig ein zertifizierter Abschluss
auf dem deutschen Arbeitsmarkt ist und wer fiir
eine etwaige Anerkennung in ihrem Falle zustin-
dig ist. Sofern die Uberpriifung der mitgebrach-
ten Nachweise zu dem Ergebnis fiihrt, dass er-
ginzende Qualifizierungen notwendig sind, miis-
sen diese rasch zugdnglich gemacht werden. Fiir

den erheblichen Teil der Betroffenen, der sich im

SGB II-Leistungsbezug befindet oder — im Falle

von Neuzuwanderern mit Zugangsproblemen

zum Arbeitsmarkt — befinden wird, wird das Job-
center diejenige Behorde sein, mit der sie am

hdufigsten Kontakt haben. Deshalb wurden im

Ergebnis des vom Bundesministerium fiir Arbeit

und Soziales in Auftrag gegebenen Forschungs-

projekts ,,Wirkungen des SGB 1II auf Personen mit

Migrationshintergrund” u.a. folgende Empfeh-

lungen zur ,migrationsfesten” Weiterentwick-

lung des SGB II gegeben (vgl. ausfiihrlich Frings,

Knuth 2010):

— Verankerung der Zielsetzung, ,Nachteile auf-
grund der Staatsangehorigkeit, der ethnischen
Herkunft oder mangelnder Beherrschung der
deutschen Sprache” zu tiberwinden ,und die
Integration dieser Personen unter Beachtung
ihrer Qualifikationspotenziale” zu foérdern
(vorgeschlagene Erganzung zu § 1 Abs. 1 Satz 4
SGB 1I);

— Bestellung von Integrationsbeauftragten bei
Jobcentern, sofern Personen mit Migrations-
hintergrund einen zu definierenden Anteil der
von ihnen zu betreuenden Leistungsberech-
tigten tibersteigen;
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— Erhohung des Anteils von Personen mit Migra-
tionshintergrund unter den Fachkrdften der
Jobcenter durch eine gezielte Diversity-Politik
bei der Einstellung;

— beratende Unterstiitzung beim Bemiithen um
die Anerkennung im Ausland erworbener
Berufsabschliisse (,,Anerkennungs-Fallmanage-
ment”);

— Forderung der Vorbereitung auf Externenprii-
fungen bei den Kammern;

- abweichend von der fiir Bildungsinldnder gel-
tenden Regelung: Forderung eines kurzzeitigen
Hochschulbesuchs zwecks Erwerb eines deut-
schen Abschlusses, fiir den im Ausland absol-
vierte Module anerkannt werden, unter Fort-
zahlung der Leistungen nach dem SGB IL.*

Im Gesetzentwurf finden sich keinerlei Ankniip-

fungspunkte dafiir, die Arbeitsmarktpolitik an die

zunehmende Diversity der Arbeitsbevolkerung
bzw. der Arbeitslosen und Hilfebediirftigen anzu-
passen.

4.2 Vermittlung und Aktivierung

Ausweislich der seit kurzem verfiigbaren Kenn-
zahlen nach § 48a SGB II betrédgt die Integrations-
quote*’ 18,7 Prozent im Januar 2011.* Das liegt
nicht wesentlich tiber den durch die SGB II-Kun-
denbefragung im Zeitraum 2007/2008 ermittel-
ten Werten (siehe 2.6, S. 32) — es scheint seitdem
keine wesentliche Verbesserung gegeben zu ha-
ben. Pro Jahr nimmt also nur etwa ein Flinftel
der Bezieherinnen und Bezieher von ALG II eine
Erwerbstdtigkeit oder Ausbildung auf, wobei es
nach der Definition der Kennzahl nicht not-
wendig zur Beendigung der Arbeitslosigkeit®
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(= Erwerbstdtigkeit von mindestens 15 Stunden
pro Woche) oder der Hilfebediirftigkeit kommen
muss — lediglich Minijobs werden in der Integra-
tionsquote nicht gezdhlt, sondern separat erfasst.
Wihrend sich die offiziellen Evaluierungen auf
die ,Experimentierklausel” (den Wettbewerb zwi-
schen Arbeitsgemeinschaften und zugelassenen
kommunalen Tragern) konzentrierten und nicht
danach fragen konnten, ob sich durch die Reform
der Arbeitsmarktzugang arbeitsloser Bezieherin-
nen und Bezieher bedirftigkeitsgepriifter Leis-
tungen verbessert hat, deutet eine kiirzlich verof-
fentlichte Analyse mit dem Sozio-oekonomischen
Panel darauf hin, dass dieses nicht der Fall ist
(Fehr, Vobruba 2011).

Die Integrationen diirfen nicht verwechselt
werden mit Arbeitsvermittlungen ,durch Auswahl
und Vorschlag”. Der groRere Teil der Stellen, die
zu Integrationen fiithren, wird von den erwerbs-
tahigen Leistungsberechtigten selbst gefunden.
Inwieweit hierbei Anregungen und Anleitungen
durch das Personal der Jobcenter oder durch
Mafinahmetrdger eine Rolle gespielt haben, ist
statistisch nicht erfasst. Lediglich bezogen auf die
arbeitslosen Leistungsberechtigten werden in den
Eingliederungsbilanzen Vermittlungen in unge-
forderte Beschidftigung (ohne Daten der zkT) aus-
gewiesen, und diese Daten liegen nur fiir 2007
und 2008 vor (sowie fiir 2009 nur mit Daten der
zKT).

Danach betragen die ungeforderten Vermitt-
lungsraten® lediglich 2,4 (2007), 3,2 (2008) und
2,9 (2009) Prozent. Sicherlich ist Vermittlung
kein Selbstzweck, sondern Hauptzielsetzung des
SGB II sind die Integrationen, und wenn Hilfebe-
dirftige auf eigene Faust Arbeit finden, so ist das
nicht zu kritisieren. Dennoch sollte man nach

46 Dieses ist notwendig, weil die betroffenen Personen fiir Leistungen nach dem Bundesausbildungsforderungsgesetz in der Regel zu alt

sind bzw. Angehdorige zu versorgen haben.

47 Definition ,Integrationsquote”: Aufnahmen von sozialversicherungspflichtigen Beschaftigungen, voll qualifizierenden beruflichen Aus-
bildungen oder selbststindiger Erwerbstdtigkeit von erwerbsfahigen Leistungsberechtigten in den vergangenen zwolf Monaten geteilt
durch den durchschnittlichen Bestand der erwerbsfahigen Leistungsberechtigten im gleichen Zeitraum.

48 http://www.sgb2.info/kennzahlen/statistik, abgerufen am 18.05.2011.

49
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Das liegt auch daran, dass die Integrationsquote Integrationen von Leistungsberechtigten einbezieht, die vorher nicht als arbeitslos re-
gistriert waren. Tatsdchlich kommen Integrationen unter nichtarbeitslosen Leistungsberechtigten fast so haufig vor wie unter den als
arbeitslos gezdhlten (Bundesagentur fiir Arbeit 2008).

Eigendefinition ,Vermittlungsrate”: Arbeitsvermittlungen in ungeforderte Beschiftigung im Kalenderjahr geteilt durch Jahresdurch-
schnittsbestand von Arbeitslosen im Rechtskreis SGB II. Eigene Berechnung aufgrund der Eingliederungsbilanzen nach § 54 SGB II. Die
BA berechnet aufgrund der gleichen Daten , Vermittlungsquoten” als Anteile der Vermittlungen an den ungeférderten Beschaftigungs-
aufnahmen, die mit 9,1 (2007) und 11,6 (2008) Prozent ebenfalls nicht besonders beeindruckend sind. Sie driicken den Beteiligungsgrad
der BA an erfolgten Integrationen aus, aber im Gegensatz zu unserer Vermittlungsrate nicht die Vermittlungsleistung im Verhdltnis zu
der eigentlich zu erfiillenden Aufgabe.
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den grundlegenden Reformen der Arbeitsmarkt-
politik, die durch einen , Vermittlungsskandal”
ausgelost wurden und in deren grundlegendem
programmatischem Dokument es hief3: ,Im Zen-
trum der Arbeit des JobCenter steht der Vermitt-
lungsprozess” (Hartz et al. 2002), hohere Vermitt-
lungsraten erwarten. Offensichtlich ist es um die
Arbeitsvermittlung nach wie vor nicht zum Bes-
ten bestellt.

So sehen es offenbar auch die so genannten
,Kunden”. Bei der Beurteilung der Beratungsge-
sprache in den Jobcentern erhielt die Aussage
,man unterstiitzt mich, wieder Arbeit zu bekom-
men”“ die im Vergleich niedrigste Zustimmung
(Tisch 2010) — die Befragten empfinden ihre An-
sprechpartner als freundlich, aber wenig hilfreich
bei der Losung ihrer Probleme. Dieser Befund
stimmt tiberein mit den Ergebnissen der Kunden-
befragung, die im Rahmen der Evaluation der
Experimentierklausel durchgefithrt wurde (vgl.
Tabelle 6, S. 26).5! Fiir eine wirkliche Unterstiit-
zung bei der Arbeitsuche scheint der Personal-
schliissel zu gering zu sein; teilweise mag es auch
an mangelnder Kenntnis des Arbeitsmarktes bei
den Betreuern liegen. In der Gesetzesbegriindung
zu ,Hartz IV war eine Betreuungsrelation von
1:75 in Aussicht gestellt worden (Bundesregie-
rung 2003); der seit 1.1.2011 gesetzlich ,im Re-
gelfall” postulierte Personalschliissel betrdgt je-
doch nur fiir Jugendliche 1:75, fiir iber 25-Jdhrige
dagegen 1:150 (§ 44c Abs. 4 Satz 2 Nr. 2). Im Rah-
men des Modellprojekts der BA , Kunden aktivie-
ren und Integrationsleistung verbessern” wurde
in 14 Dienststellen im Rechtskreis des SGB III das
Vermittlungspersonal mindestens verdoppelt, so
dass Betreuungsrelationen von etwa 1:45 erreicht
wurden. Hierdurch wurde die Dauer der Arbeits-
losigkeit signifikant verringert.’> Dieses sollte
auch bei SGB II-Kunden moglich sein.

Die naheliegende Losung fiir das nach wie
vor bestehende Vermittlungsproblem wire also
eine Erhohung des Personalschliissels. Das allein
wird aber nicht ausreichen. Die SGB II-Evaluation
hat ergeben, dass sich das von der BA verfolgte

Vermittlungskonzept im Rechtskreis des SGB II
eher negativ auf die Integrationswahrscheinlich-
keit auswirkt (Bundesregierung 2008): Kunden-
segmentierung nach dem damaligen BA-Konzept
und gemeinsamer Arbeitgeberservice von ARGEn
und Arbeitsagenturen schnitten im Vergleich zu
eigenstindigen Losungen der Grundsicherungs-
stellen negativ ab (ebenda, S. 21, 112), wahrend
die Integration der Arbeitsvermittlung in das
Fallmanagement -— also der Verzicht auf die von
der BA verfolgte Trennung in ,bewerberorientier-
te” Vermittlung (die i.d.R. keinen Kontakt mit
Arbeitgebern hat) und ,stellenorientierte Ver-
mittlung” (die i.d.R. keinen Kontakt zu den Ar-
beitsuchenden hat) — positive Effekte auf ver-
schiedene Zielindikatoren zu haben scheint
(ebenda S. 21, 115f., 151). Durch die einseitige
Fokussierung der Evaluation auf die Konkurrenz
der Formen der Aufgabenwahrnehmung - eine
Fragestellung, die seit dem Urteil des Bundes-
verfassungsgerichts vom 20.12.2007 zu den Ar-
beitsgemeinschaften eigentlich obsolet war - sind
die Ergebnisse, die die Binnenorganisation der
Grundsicherungsstellen betreffen, von der Politik
iberhaupt nicht zur Kenntnis genommen wor-
den.

Es scheint also an der Zeit, die Arbeitsver-
mittlung ,neu zu erfinden”. Stattdessen be-
schriankt sich der Gesetzentwurf darauf, den Ver-
mittlungsgutschein unbefristet zu stellen und
ihm als ,Aktivierungs- und Vermittlungsgut-
schein” ein inhaltlich breiteres Anwendungsspek-
trum zu erdffnen, aber den bisher unter bestimm-
ten Voraussetzungen bestehenden Rechtsan-
spruch auf einen Vermittlungsgutschein zu be-
seitigen. Zwar gibt es kaum Evidenz fiir eine im
Vergleich zur 6ffentlichen Arbeitsvermittlung ho-
here Wirksamkeit von privaten Arbeitsvermitt-
lern (Winterhager 2006; Bernhard, Wolff 2008;
BMAS (Bundesministerium fiir Arbeit und Sozia-
les); Institut fur Arbeitsmarkt- und Berufsfor-
schung 2011), und ausgegebene Vermittlungsgut-
scheine werden — dhnlich wie andere Arten von
Gutscheinen fiir Arbeitsmarktdienstleistungen —

51 Bestnote fiir die Freundlichkeit, schlechteste Note fiir die ,Forderung der beruflichen Fahigkeiten“, ,wirkliche Unterstiitzung bei der
Arbeitssuche” wurde hier nur von gut einem Drittel, , Unterstiitzung bei der Entwicklung einer neuen Perspektive” von knapp einem

Viertel der Befragten wahrgenommen.

52 Vgl. HEGA 5/08-17, http://www.arbeitsagentur.de/nn_164884/zentraler-Content/HEGA-Internet/A04-Vermittlung/Dokument/HEGA-
05-2008-Konzept-Kunden-aktivieren.html, abgerufen am 18.05.2011.
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zu weniger als zehn Prozent eingel6st (Bernhard,
Kruppe 2010). Dabei ist nicht bekannt, wo die
hauptsédchliche Schwelle der Einldsung zu veror-
ten ist: Nehmen die Gutscheininhaber gar nicht
erst Kontakt zu privaten Vermittlern auf, verfi-
gen diese nicht tiber geeignete Stellenangebote,
kommt es trotz Stellenangebot zu keiner Arbeits-
aufnahme, oder ist diese nicht nachhaltig? Jeden-
falls fithrt die Ungewissheit tiber die Einldsung
von Gutscheinen zu Problemen bei der budgeta-
ren Steuerung derartiger Instrumente. Im Rechts-
kreis des SGB II wird bisher von Vermittlungsgut-
scheinen - relativ zum Bestand an Arbeitslosen —
deutlich weniger Gebrauch gemacht, und die
Nachhaltigkeit der Vermittlungen ist geringer
(ebenda).

Kiinftig sollen nun laut Gesetzesbegriindung
Hilfebedtirftige mit schwerwiegenden Vermitt-
lungshemmnissen wie persdnlichen Problemen
und mangelhafter Tagesstrukturierung Aktivie-
rungs- oder Vermittlungsgutscheine — ihrer mul-
tiplen Problemlage entsprechend u.U. mehrere
gleichzeitig — erhalten, die sie dann aufgrund von
informierten Wahlentscheidungen zu denjenigen
Trdgern tragen, die die fiir ihre Probleme am bes-
ten geeigneten Maflnahmen anbieten. Soweit die
bisher geringen Einldsequoten auf vermutete
Zweitel der Gutscheininhaberinnen und Gut-
scheininhaber an der Qualitdt des Dienstleis-
tungsangebots zurlickzufiihren sein konntens?,
sollen diese durch Tragerzertifizierungen ausge-
rdumt werden. Alternativ kénnen die Mafdnah-
men auch vergeben werden. In jedem Fall muss
also , Markt” simuliert werden — entweder durch
y,Konsumentenentscheidung”
Markt, der fiir die Leistungsberechtigten nicht

eine in einem
transparent sein kann, oder durch eine wettbe-
werbliche Vergabe. Letztere erlaubt bei den in der
Zustandigkeit der BA vorherrschenden zentrali-
sierten Verfahrensweisen keine ausreichende Be-
ricksichtigung von Qualitdt, Problemangemes-
senheit und regionaler Vernetzung und lauft auf
reinen Preiswettbewerb hinaus (Bundesarbeitsge-
meinschaft Arbeit e.V. 2011). Gutscheine dagegen
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fihren zu verstarkter Selektivitit zu Lasten be-
nachteiligter Gruppen, die den Gutschein entwe-
der nicht erhalten oder nicht einldsen, und sie
erzeugen erst recht keinen Innovationswettbe-
werb. Dieses kann auch nicht von der kiinftig
vorgesehenen Zertifizierung der Mafinahmequa-
litat durch eine Stelle erwartet werden, die selbst
keinen unmittelbaren Erfahrungszugang zur Pra-
xis der aktiven Arbeitsforderung hat und nicht in
ihre Evaluation eingebunden ist.

Hier wie auch bei den Mafinahmen zur be-
ruflichen Weiterbildung steckt die deutsche Ar-
beitsmarktpolitik in einer Sackgasse beziiglich der
Steuerung und qualitativen Weiterentwicklung
des Maflnahmeangebots. Bei Vertrauensgiitern,
um die es sich ja handelt, kann die Simulation
von kurzfristigen Marktbeziehungen durch Gut-
scheine oder wettbewerbliche Vergabe keine In-
novation erzeugen. Diese ist nur moglich in ldn-
gerfristigen Vertragsbeziehungen, die durchaus
ergebnis- und leistungsbezogene Elemente der
Vergilitung enthalten konnten.

4.3 Qualifizierung

Nachdem arbeitsmarktpolitisch geforderte Wei-
terbildung (FbW) in zahlreichen Studien mit Da-
tengrundlagen wie dem Sozio-oekonomischen
Panel oder voriibergehend in Ostdeutschland
eingesetzten Arbeitsmarktmonitorings als wir-
kungslos oder gar nachteilig fiir die Beschifti-
gungschancen der Teilnehmenden eingeschatzt
worden war (Kraus et al. 1999; Prey 1999), steuer-
te die Arbeitsmarktpolitik mit der Reduzierung
von FbW auf eine Ermessensleistung (1997), der
Einfiihrung von Bildungsgutscheinen (2004) und
der Abschaffung des Unterhaltsgeldes (2005) ei-
nen restriktiven Kurs. Mit dem Verfiigbarwerden
von Geschiftsdaten, die differenziertere Analysen
mit groferen Fallzahlen erlaubten, setzte sich
dann die Erkenntnis durch, dass ldngerfristige
und insbesondere auf berufliche Abschliisse zie-
lende Mafinahmen in mittelfristiger Betrachtung

53 Es gibt keine empirischen Befunde zur differenzierten Erklarung der geringen Einlosequoten — der Referentenentwurf zitiert rein hypo-
thetische Uberlegungen aus einem Evaluationsbericht als angebliches Ergebnis der Evaluation ({Bundesregierung 2011 #18147 :190, mit

impliziter Bezugnahme auf Bernhard, Kruppe 2010).
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durchaus positive Effekte haben (Lechner et al.
2003; Biewen et al. 2006; Fitzenberger et al. 2010).
Diese Befunde haben sich bis heute in der Ar-
beitsmarktpolitik nicht erkennbar niedergeschla-
gen. Die Hartz-Reformen haben im Gegenteil zu
einem tiefen Einbruch der Teilnahmen an beruf-
licher Weiterbildung gefiihrt und insbesondere
die abschlussbezogenen Maf3nahmen vo6llig mar-
ginalisiert (Bosch 2009). Ab 2006 ist es zu einer
gewissen Erholung gekommen, die allerdings
nach Rechtskreisen betrachtet und relativ zu den
jeweiligen Arbeitslosenzahlen im Bereich des
SGB II schwécher war als im Bereich des SGB III
(vgl. Abbildung 18). Der Trend zu eher kurzzeiti-
gen Mafinahmen hat sich dabei fortgesetzt, d.h.

Abbildung 18:

die Relation von Bestinden zu Zugdngen®* ist
weiter gesunken, wenn auch mit abnehmender
Tendenz (vgl. Abbildung 19). Im Gesamtspek-
trum der Mafinahmefdrderung im Bereich des
SGB II nimmt die berufliche Weiterbildung mit
12,1 Prozent des Teilnehmendenbestandes in
2009 nur einen mittleren Platz ein (vgl. Abbil-
dung 21, S. 71).

Die arbeitsmarktpolitisch geforderte Weiter-
bildung wird seit 2003 ausschliefdlich tiber Bil-
dungsgutscheine abgewickelt. Anders als bei den
Vermittlungsgutscheinen scheint die Einldse-
quote (86 Prozent) in rein quantitativer Hinsicht
kein Problem darzustellen (Kruppe 2008, 2009);
offenbar ist der Zugang zu einem Bildungstrager

Jahresdurchschnittliche Bestande an Teilnehmerinnen und Teilnehmern an geférderten
MaBnahmen der beruflichen Weiterbildung — absolut und im Verhaltnis zu jahresdurch-
schnittlichen Bestidnden von verbleibenden Arbeitslosen
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2005/2006 ohne Daten der zkT.

54 Mangels veroffentlichter Daten {iber den Anteil abschlussbezogener Mafinahmen dient dieser ,Dauerkoeffizient” als Hilfsgrofle der
MaRnahmedauer. Zur Seltenheit abschlussbezogener Mafinahmen in den Jahren 2005 und 2006 vgl. Kruppe 2008: 17.
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Abbildung 19:

Friedrich-Ebert-Stiftung

Dauerkoeffizient bei beruflicher Weiterbildung nach Rechtskreisen
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Quelle: Eingliederungsbilanzen der BA; ohne berufliche Weiterbildung behinderter Menschen;

2006 ohne Daten der zkT.

weniger voraussetzungsvoll als das Gelingen einer
Arbeitsvermittlung. Differenziertere Analysen
decken jedoch signifikante Selektivititen zum
Nachteil derjenigen Gruppen auf, die am ehesten
einen Nachholbedarf an beruflicher Qualifizie-
rung haben. Diese Selektivitdten ergeben sich so-
wohl bei der Ausgabe der Gutscheine als auch bei
deren Einlosung. Die Zugehorigkeit zum Rechts-
kreis des SGB II hat einen eigenstdndigen nega-
tiven Effekt auf die Einlosewahrscheinlichkeit,
unabhidngig vom Qualifikationsniveau (ebenda).
Jedoch wurde nicht untersucht — und kann ver-
mutlich mangels vergleichbarer Daten nicht
mehr untersucht werden — ob sich diese Selekti-
vitdten durch die Einfiihrung des Gutschein-
verfahrens verstarkt haben. Denn auch beim tra-
ditionellen Verfahren der Zuweisung in Maf$nah-
men ist mit Selektivititen zu rechnen, sowohl
bei der Auswahl der Zuzuweisenden durch die

Fachkrifte der Arbeitsverwaltung als auch hin-
sichtlich des tatsichlichen Mafinahmeeintritts
nach erfolgter Zuweisung.

Angesichts des Fachkrdftemangels ist es drin-
gend erforderlich, die auf Abschliisse bezogene
berufliche Weiterbildung wieder auszubauen
(siehe auch Backer et al. 2011: 71-74, insb. 74).
Hierbei sind neue Ansdtze fiir bildungsferne Per-
sonengruppen zu entwickeln, wozu auf einschléa-
gige Modellversuche wie das Projekt ,Optimie-
rung der Qualifizierungsangebote fiir gering
qualifizierte Arbeitslose” zurtickgegriffen werden
kann. Mogliche Gestaltungselemente sind einer-
seits die Modularisierung (vgl. aktuell Krings
2011), andererseits die Authebung des , Verkiir-
zungsgebots” fiir besondere Fille. Z.B. kann es
sinnvoll sein, jingeren Zuwanderern durch eine
abschlussbezogene Weiterbildung den Zugang
zum deutschen Arbeitsmarkt zu 6ffnen; aber ins-
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besondere wenn das Erlernen der deutschen Spra-
che gleichzeitig bewdltigt werden muss, ist ein
Abschluss fiir sie i.d.R. nicht in zwei Jahren er-
reichbar.

Ein weiteres fiir den FEingliederungseffekt
von beruflicher Weiterbildung entscheidendes
Merkmal ist ihre Betriebsnédhe. Betriebliche Trai-
ningsmafinahmen haben hohe Eingliederungs-
effekte gezeigt (Jozwiak, Wolff 2007; Kopf, Wolff
2009). Als ,Mafinahmen zur Aktivierung und be-
ruflichen Eingliederung” nach § 46 SGB III der-
zeitiger Fassung sind sie jedoch in ihrer Dauer auf
vier Wochen beschriankt (frither acht Wochen);
der aktuelle Gesetzentwurf (§ 45 SGB III vorge-
schlagener neuer Fassung) will es dabei belassen.
Vermutlich sollen dadurch Mitnahmeeffekte bei
den Betrieben vermieden werden. Hierzu gibe es
jedoch auch andere Moglichkeiten. In Flandern
(Belgien) beispielsweise zahlen Betriebe wahrend
eines derartigen Betriebspraktikums von Arbeits-
losen, deren Lohnersatzleistung weitergezahlt
wird, eine entsprechende Gebiihr an die Arbeits-
verwaltung, die sich an der Differenz zwischen
Lohn und durchschnittlicher Lohnersatzleistung
orientiert. Nachgewiesene Qualifizierungsaufwen-
dungen konnen auf diese Gebiihr angerechnet
werden. In einem derartigen Rahmen wire es
moglich, ein betriebliches Training ,on the job”
ohne die Gefahr von Mitnahmeeffekten auf bis
zu drei Monate auszudehnen. In einem solcher-
mafien verldngerten zeitlichen Horizont der Um-
setzung konnte man auch Teilzeit-Praktika mit
zielgenauer geforderter Weiterbildung aufierhalb
des Betriebes kombinieren. Die derzeitige Tren-
nung zwischen ,Mafinahmen der Aktivierung
und beruflichen Eingliederung” mit ihrer Be-
schrankung der Vermittlung von beruflichen
Kenntnissen auf acht Wochen einerseits und der
Forderung der beruflichen Weiterbildung ist
kiinstlich. Ein Gesetzentwurf, der angeblich auf
die Starkung der dezentralen Entscheidungskom-
petenz zielt, konnte derartige Festlegungen auf-
heben.

4.4 Offentlich geférderte Beschaftigung
im ,,Zweiten Arbeitsmarkt”

Gesamtiiberblick

Das neben der beruflichen Weiterbildung zweite
traditionelle Standbein® der aktiven Arbeitsfor-
derung weist eine dhnlich wechselvolle Geschich-
te auf wie jene (vgl. Abbildung 20). Auch hier
bedeuteten die Hartz-Reformen einen tiefen Ein-
schnitt sowohl hinsichtlich der Anzahl der
Forderfalle als auch in der Ausgestaltung der Maf3-
nahmen. Seit 2005 iiberwiegt mit den Arbeits-
gelegenheiten mit Mehraufwandsentschddigung
(,,1-Euro-Jobs”) eine Mafinahmeform, die Kkein
Arbeitsverhiltnis beinhaltet. Um leistungsrecht-
liche , Verschiebebahnhofe” zu verhindern — man
erinnere sich: Eigentlich sollten die ja schon
durch die ,Zusammenfiihrung” von Arbeitslosen-
und Sozialhilfe als solcher beseitigt sein — wurden
geforderte Arbeitsverhdltnisse im ,2. Arbeits-
markt” seit 2004 aus der Arbeitslosenversiche-
rung ausgeschlossen. Dieses galt zundchst fiir
ABM und seitdem fiir alle weiteren neu einge-
fihrten Formen geforderter Beschiftigung, sofern
sie ein Arbeitsverhdltnis beinhalten — seit 2009
auch fir Arbeitsgelegenheiten in der Entgelt-
variante, fiir die es bis dahin keine ausdriickliche
Regelung gab.

Wihrend die Arbeitsmarktpolitik bei beruf-
licher Weiterbildung die Reaktion auf neuere Eva-
luationsergebnisse verweigerte, reagiert sie bei
der geforderten Beschiaftigung auf kritische Be-
funde mit der Erfindung immer neuer Mafinah-
men in immer kiirzeren Abstdnden. Nachdem
klar war, dass Arbeitsbeschaffungsmafinahmen
die Wahrscheinlichkeit von Ubergingen in regu-
lare Beschéftigung nicht erhdhen, wurden die aus
dem BSHG in das SGB II tibernommenen Arbeits-
gelegenheiten massiv hochgefahren. 2008 wur-
den Arbeitsbeschaffungsmafinahmen fiir den
Rechtskreis des SGB II geschlossen, obwohl posi-
tive Wirkungen dieses Instruments zumindest auf
die Teilhabe und Beschiftigungsfihigkeit noch

55 Bereits das Arbeitsforderungsgesetz von 1969 sah Arbeitsbeschaffungsmafinahmen vor, die aber erst ab Mitte der 1970er Jahre in nen-
nenswertem Umfang zum Einsatz kamen. Unter Bezeichnungen wie , Produktive Erwerbslosenfiirsorge”, ,Wertschaffende Arbeitslosen-
fiirsorge” oder ,Notstandsarbeiten” sind dhnlich strukturierte Maffnahmen seit dem Ende des 1. Weltkriegs belegt (Winkel 1976; Eichener

et al. 1988).
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am ehesten bei arbeitsmarktfernen Gruppen fest-
zustellen sind (COMPASS; IMU; SOSTRA; PIW;
Universitdit Hamburg 2006), die sich ja heute eher
im Rechtskreis des SGB II als des SGB III konzen-
trieren. Nachdem sich nicht mehr tibersehen lief3,
dass auch Arbeitsgelegenheiten die Beschaifti-
gungschancen nicht erhdhen (s.u.), wurden wei-
tere Instrumente wie der ,Kommunalkombi”
(kein Regelinstrument, nur regional eingesetzt),
der ,Beschiftigungszuschuss” und jiingst die
,Burgerarbeit” (wiederum kein Regelinstrument,
sondern ein ESF-Programm mit optionaler Betei-
ligung der einzelnen Jobcenter) erfunden.

Geforderte Beschaftigung im SGB Ill

Durch die Instrumentenreform sollen Arbeits-
beschaffungsmafinahmen nunmehr gdnzlich ab-
geschafft werden. Damit gidbe es im SGB III tiber-
haupt kein Instrument offentlich geforderter Be-
schéftigung mehr. Dieses entspricht einer offent-
lichen Wahrnehmung, wonach das SGB III der
Rechtskreis fiir ,Kurzzeitarbeitlose”, das SGB II

Abbildung 20:
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dagegen derjenige fiir ,Langzeitarbeitlose” sei.
Beides trifft in dieser Absolutheit nicht zu. Tat-
sdchlich betrug der statistisch ausgewiesene jah-
resdurchschnittliche Anteil der Langzeitarbeits-
losen im SGB III (nach der Definition des § 18
Abs. 1 SGB III) elf Prozent im Jahre 2009%. Nach
forderungsrechtlicher Definition (§ 18 Abs. 2
SGB 1II), bei der Unterbrechungen der Arbeits-
losigkeit ohne Beschiftigung herausgerechnet
werden, ergibt sich ein mit Sicherheit hoherer,
aber statistisch nicht ausgewiesener Anteil. In-
sofern kann nicht davon ausgegangen werden,
dass im SGB III tiberhaupt kein Bedarf an gefor-
derter Beschiftigung bestiinde. Zudem wiirde die
oben (3.1.1, S. 43) vorgeschlagene Verlingerung
der maximalen Bezugsdauer des Arbeitslosen-
geldes dazu fiihren, dass Versicherte, die keine
Arbeit finden konnen, ldnger im Rechtskreis des
SGB III verbleiben. Im Gesamtkontext unserer
Vorschldge wiirde folglich auch im SGB III durch-
aus Bedarf fiir ein Instrument geforderter Be-
schéftigung bestehen.

Jahresdurchschnittliche Teilnahmebestande in 6ffentlich geforderter Beschaftigung
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nicht mehr verfugbar.

56 Eingliederungsbilanz nach § 11 SGB III fiir 2009 (Daten fiir 2010 noch nicht verfiigbar).
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Abbildung 21:

Jahresdurchschnittsbestand geforderter Teilnehmerinnen und Teilnehmer im Rechtskreis

des SGB I, 2009, mit Daten der zkT
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Quelle: Bundesagentur fir Arbeit, Eingliederungsbilanz nach § 54 SGB .

Geforderte Beschaftigung im SGB Il

Im Rechtskreis des SGB II stellen die ,Ein-Euro-
Jobs“ mit fast 720.000 Zugédngen in 2009 das -
nach der inhaltlich sehr vielgestaltigen Indivi-
dualforderung nach § 45 SGB III (,,Forderung aus
dem Vermittlungsbudget”) — am hédufigsten ein-
gesetzte Instrument dar (vgl. Abbildung 21). Mit
jahrlich rund einer Milliarden Euro (die Fortzah-
lung der Grundsicherungsleistungen wihrend
der Teilnahme nicht gerechnet!)’’, wovon rund
zwei Drittel an Trager gehen, handelt es sich um
ein auch finanziell gewichtiges Instrument mit
groler Bedeutung im Markt der arbeitsmarkt-
politischen Dienstleistungen.

Das SGB II normiert bisher fiir die Arbeitsge-
legenheiten keine Zielsetzung, sondern lediglich
eine Zielgruppe:

Fiir erwerbsfihige Hilfebediirftige, die keine Ar-
beit finden konnen, sollen Arbeitsgelegenheiten ge-
schaffen werden.” (§ 16d Satz 1 SGB I1I)

Damit ist der Personenkreis, der fiir Arbeits-
gelegenheiten in Frage kommen soll, definiert
durch seine Chancenlosigkeit auf dem reguldren
Arbeitsmarkt. Mangels anderer Zielindikatoren
werden Arbeitsgelegenheiten in der offentlichen
Debatte durchweg am Ziel der Integration in den
reguldren Arbeitsmarkt gemessen — ohne dass
dabei diskutiert wiirde, durch welche fordernde

57 Ein addquater Vergleich der Kosten von offentlich geférderter Beschaftigung im Rahmen eines Arbeitsverhéltnisses mit den Arbeitsgele-
genheiten in der Mehraufwandsvariante wird dadurch erschwert, dass die Entgeltférderung des Arbeitsverhéltnisses vollstindig als
Mafnahmekosten betrachtet wird, obwohl das Entgelt die Grundsicherung zumindest teilweise ersetzt.
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Elemente eine solche Mafinahme aus einer Per-
son, ,die keine Arbeit finden kann“, eine Person
machen kann, die Arbeit findet.

Bereits die deskriptiven Eingliederungsbilan-
zen der BA (in diesem Punkt nur verfiigbar ohne
Daten der zKkT) weisen die Arbeitsgelegenheitens®
als im Vergleich zu anderen Mafnahmen nicht
besonders wirksam im Hinblick auf die Vermei-
dung anschliefdender Arbeitslosigkeit ohne Folge-
toérderung aus.*® Dartiber hinaus liegen — neben
wiederholten sehr deutlichen Riigen des Bundes-
rechnungshofes (2007; 2010) — eine ganze Reihe
von Forschungsergebnissen vor:

— Angaben der Einsatzbetriebe tiber Entlastung
des Stammpersonals durch ,Ein-Euro-Jobber*,
iiber Urlaubsvertretung und Uberstundenab-
bau sowie den Einsatz in Tatigkeiten, die auch
frither schon ausgefiihrt wurden, lassen in er-
heblichem Mafle an der Einhaltung des Kriteri-
ums der Zusatzlichkeit der Arbeiten zweifeln;
Aussagen tiber Erweiterung des Leistungsange-
bots oder Ausweitung der Offnungszeiten we-
cken Befiirchtungen der Wettbewerbsverzer-
rung, soweit sich die Einsatzbetriebe trotz ihrer
iiberwiegenden Zugehorigkeit zum Bereich der
Sozialen Dienstleistungen in einer Art Wettbe-
werb — z.B. um Klienten - befinden (Kettner,
Rebien 2007). Allerdings konnten 6konome-
trische Analysen nicht nachweisen, dass Be-
triebe mit Ein-Euro-Jobs reguldre Arbeitsplitze
abgebaut oder auf Einstellungen verzichtet
hitten, mit denen andernfalls zu rechnen ge-
wesen wdre (Hohendanner 2009). Das liegt
vermutlich daran, dass die geleisteten Arbeiten
zwar eigentlich notwendig, aber als regulére
Arbeitsplédtze nicht finanzierbar sind.

— Kontakte zwischen den Einsatzbetrieben und

den Personlichen Ansprechpartnern der Hilfe-
bediirftigen in den Jobcentern finden nur spo-
radisch statt, die Kontaktdichte hat sich im
Zeitablauf eher verringert (Bela et al. 2010),
und die Jobcenter haben unzureichende Kennt-
nis tiber die tatsdchlichen Tatigkeiten und Ein-
satzfelder (Bundesrechnungshof 2007). Folg-
lich konnen die Ein-Euro-Jobs weder zur ver-
tieften Feststellung von Stirken und Schwa-

Friedrich-Ebert-Stiftung

chen der Teilnehmenden noch als Ausgangs-
punkt fir eine Qualifizierungs- und Eingliede-
rungsstrategie genutzt werden.

Insbesondere in der Einfiihrungsphase war
die Zuweisung nicht zielgerichtet (Wolff, Hoh-
meyer 2006, Hohmeyer, Wolff 2010). Nach
Einschdtzung der Einsatzbetriebe wire etwa
die Hilfte der Ein-Euro-Jobber durchaus geeig-
net fiir den 1. Arbeitsmarkt, wihrend etwa ein
Drittel als ungeeignet eingeschitzt wurden -
mit im Zeitverlauf steigender Tendenz (Bela et
al. 2010), was sowohl auf die gilinstige Kon-
junkturentwicklung als auch auf eine ziel-
gerichtetere Auswahl der Teilnehmenden zu-
riickzufiihren sein konnte. Von den Betrieben
in erster Linie genannte Defizite lagen im
Bereich der Kommunikations- und Team-
fahigkeit (ebenda).

Fir einige Zeit nach der Teilnahme und fiir
einige Gruppen wirkt sich die Teilnahme zwar
leicht positiv auf die Wahrscheinlichkeit der
Aufnahme einer ungeforderten Beschaftigung
aus, jedoch nicht oder sogar negativ auf die
Wahrscheinlichkeit, dadurch die Hilfebediirf-
tigkeit zu verlassen (Wolff, Hohmeyer 2008;
TIAQ et al. 2009; Thomsen, Walter 2010 b; Wolff
et al. 2010; Hohmeyer, Wolff 2010). Drei kom-
plementére Erklarungen bieten sich hierfiir an:
(a) In dem eher seltenen Fall der Fortsetzung
der Titigkeit durch Ubernahme durch den Fin-
satzbetrieb wird diese Tatigkeit so niedrig ent-
lohnt oder umfasst eine so geringe Arbeitszeit,
dass dadurch kein bedarfsdeckendes Einkom-
men erzielt werden kann. (b) Wer eher unfrei-
willig einen Ein-Euro-Job ausgetibt oder diesen
Einsatz als negativ erlebt hat und kinftigen
Zuweisungen in weitere Ein-Euro-Jobs aus dem
Weg gehen mochte, kann sich durch Aufnah-
me einer Beschiftigung in geringem zeitlichem
Umfang, die folglich nicht bedarfsdeckend ist,
vor weiteren Zuweisungen schiitzen. (c¢) Die
Teilnahme an einem Ein-Euro-Job erhoht zwar
die Beschiftigungsfihigkeit, aber nicht so weit,
dass es fiir die Aufnahme einer existenzsichern-
den Beschiftigung ausreichen wiirde.

58 Hier nicht differenzierbar nach Mehraufwands- und Entgeltvariante, letztere fallt aber nach Teilnehmerzahlen nicht stark ins Gewicht.

59 Bundesagentur fiir Arbeit, Eingliederungsbilanz nach § 54 SGB II.



Wirtschafts- und Sozialpolitik

Zielsetzungen und Funktionen von Ein-Euro-Jobs
neben der unmittelbaren Integration in den all-
gemeinen Arbeitsmarkt konnten sein:

(1) Test der Verfiigbarkeit und Arbeitsbereitschaft;
(2) vertiefte Feststellung von Potenzialen und
Forderbedarfen durch praktische Erprobung;

(3) soziale, psychische und gesundheitliche Sta-
bilisierung durch Einbindung in eine feste Tages-
struktur;

(4) Starkung des Selbstbewusstseins durch Ver-
mittlung von Erfolgs- und Sinnerlebnissen;

(5) Entlastung des Arbeitsmarktes und der Statis-
tik durch ,Marktersatz”.

Zumindest die Funktionen (2) bis (4) konnten
langerfristig durchaus die Chancen auf Aufnah-
me einer reguldren, im giinstigen Fall sogar be-
darfsdeckenden Beschiftigung erhohen. Dieses
Ergebnis tritt jedoch nicht von selbst ein, son-
dern an den Ein-Euro-Job miisste sich ein Ar-
beitsangebot oder weitere Férderung anschlieRen,
damit eine etwaige positive Wirkung dieser Er-
fahrung nicht wieder verloren geht. An der Ein-
bettung von Ein-Euro-Jobs in mehrstufige Forder-
konzepte fehlt es jedoch bisher.

Geforderte Beschaftigung im Gesetzentwurf
zur Verbesserung der Eingliederungschancen
am Arbeitsmarkt®

Waren die Arbeitsgelegenheiten bisher als eine Art
Marktersatz definiert, ohne dass dadurch fiir die
Teilnehmenden ein Forderziel bestimmt war, soll
das Instrument ihnen kiinftig ,zur Erhaltung
oder Wiedererlangung ihrer Beschéaftigungsfahig-
keit” dienen - wobei sich der Sinn des Zusatzes
,die fir eine Eingliederung in Arbeit erforderlich
ist” nicht ganz erschlie3t, weil unter Beschafti-
gungsfahigkeit schon immer (mindestens auch)
die individuellen Voraussetzungen einer Arbeits-
aufnahme verstanden wurden (Brussig, Knuth
2009). Immerhin hélt der Begriff der Beschafti-
gungsfdhigkeit, der sich bisher nur im SGB III
fand, nun auch Einzug in das SGB II, wo er min-
destens ebenso notwendig ist. Die Gesetzesbe-
grindung macht klar, dass Arbeitsgelegenheiten,
die es kiinftig nur noch in der Mehraufwandsva-
riante geben wird, die Chancen auf eine regulére

60 Nach dem Stand des Kabinettsentwurfs vom 25.5.2011.

Beschiftigung auf dem allgemeinen Arbeitsmarkt
erhdhen und Integrationsfortschritte erzielen sol-
len. Damit diirfte implizit klar gestellt sein, dass
sich ihr Erfolg nicht unmittelbar an Eingliede-
rungsquoten bemessen ldsst und dass es weiterer
Forderung bedarf, um Eingliederungen zu erzie-
len.

Anschlussforderung ist auch deshalb erfor-
derlich, weil das Instrument kiinftig noch markt-
ferner ausgestaltet werden soll als bisher: Zu den
bisherigen Kriterien der Zusitzlichkeit und des
offentlichen Interesses tritt als dritte Einschrin-
kung die Wettbewerbsneutralitit, namlich dass
durch sie , Erwerbstatigkeit auf dem allgemeinen
Arbeitsmarkt weder verdrangt noch in ihrer Ent-
stehung verhindert wird“. Ob diese Formulierun-
gen eher zur Beschwichtigung ordnungspoliti-
scher Kritik dienen sollen oder zu tatsdchlichen
Anderungen der Forderpraxis fithren werden, ist
derzeit nicht absehbar. Gerade aber auch vor dem
Hintergrund, dass es sich bei den Arbeitsgelegen-
heiten in der einzig verbleibenden Form der
Mehraufwandsvariante nicht um Arbeitsverhalt-
nisse handelt, ist diese Einschrdnkung sachlich
nachvollziehbar. Man darf dann aber auch nicht
erwarten, dass sie unmittelbar in Arbeitsverhalt-
nisse im allgemeinen Arbeitsmarkt fiihren.

Umso wichtiger wire die Kombination mit
qualifizierenden Elementen, damit das Ziel der
Verbesserung der Beschiftigungstihigkeit und
damit der mittelfristigen Integration im ersten
Arbeitsmarkt auch erreicht werden kann. Fiir ,be-
gleitende Betreuung von erwerbsfihigen Hilfe-
bediirftigen mit besonderem Anleitungsbedarf”
definiert der Gesetzentwurf Trdgerpauschalen
von bis zu 120 Euro pro Monat und zugewiese-
nem Teilnehmer, zusdtzlich zu den Verwaltungs-
kosten von kiinftig 30 Euro. Diese Festlegungen
l6sen Kritik der Trager aus, die bisher hohere
Mafinahmekostenpauschalen erhalten haben
(Bundesrechnungshof 2007). In der Tat ergeben
sich aus diesen Kostensdtzen unzureichende Be-
treuungsrelationen. Andererseits fehlt es aber
auch an einer klaren Definition der Leistungen,
die fiir diese Kostenpauschalen erbracht werden,
sowie an einer Ergebniskontrolle. Deshalb sollte
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alternativ zu den Pauschalzuschiissen zu den An-
leitungskosten die Moglichkeit vorgesehen wer-
den, Arbeitsgelegenheiten durch Gruppenmafl-
nahmen zur Aktivierung und beruflichen Ein-
gliederung begleiten zu lassen oder sie mit beruf-
licher Weiterbildung zu kombinieren, wenn
damit Trager beauftragt werden, die nicht iden-
tisch sind mit dem jeweiligen Trager der Arbeits-
gelegenheit.

Interessant sind die Entwicklungen beim neu
vorgesehenen Instrument der ,Firderung von Ar-
beitsverhiltnissen, im urspriinglichen Referen-
tenentwurf ,Forderung zusdtzlicher Arbeitsver-
héltnisse”. Das Instrument fiihrt Traditionen und
Bestimmungen der Arbeitsgelegenheiten in der
Entgeltvariante, der Arbeitsbeschaffungsmafinah-
men und des Beschaftigungszuschuss (,JobPers-
pektive”) zusammen. Im Referentenentwurf soll-
te wie bei den Arbeitsgelegenheiten die dreifache
Einschrankung von Zusitzlichkeit, 6ffentlichem
Interesse und Wettbewerbsneutralitdt gelten. Sol-
chermaflen auf marktferne Téatigkeiten einge-
schrédnkt, blieb ratselhaft, wie ein etwaiger Arbeit-
geber bei einer Forderung von maximal 75 Pro-
zent des berticksichtigungsfdhigen Arbeitsentgelts
die fehlenden Kostenbestandteile darstellen soll-
te. Das Instrument schien festgelegt auf ergin-
zende Forderung durch Lander oder Kommunen,
die sich das in der Regel gar nicht wiirden leisten
konnen.

Im Kabinettsentwurf sind nun diese Be-
schrankungen entfallen. Danach wdre es zuldssig,
mit diesem Instrument in Marktnischen zu ope-
rieren und den Teilnehmenden realitdtsndhere
Arbeitserfahrungen zu vermitteln. Im Gegenzug
wurden jedoch andere Beschriankungen einge-
fihrt: Die maximale Forderdauer betragt zwei
innerhalb von fiinf Jahren (Referentenentwurf
noch drei), und es diirfen nur maximal fiinf Pro-
zent des Eingliederungstitels fiir dieses Instru-
ment eingesetzt werden. Damit konnte in An-
kniipfung an Erfahrungen aus den 1990er Jahren
mit ,Sozialen Betrieben” (Bonn 1995; Christe
1995; Freier 1994) so etwas wie ein ,sozialer Ar-
beitsmarkt” nahe am reguldren Arbeitsmarkt ent-
stehen, der jedoch in seiner Grofie beschridnkt
bleiben soll. Zum Vergleich: Fiir Arbeitsgelegen-

61 Berechnung nach Eingliederungsbilanz 2009, ohne Daten der zKT.
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heiten in der Entgeltvariante plus Beschaftigungs-
zuschuss wurden im Jahre 2009 etwa 21,5 Prozent
des Eingliederungstitels ausgegeben®' — die vor-
gesehene quantitative Einschrdnkung ist also
durchaus erheblich, zumal der Eingliederungs-
titel, von dem die fiinf Prozent zu berechnen
sind, erheblich gekiirzt wird. Es ist sicherlich rich-
tig, dass ein geforderter ,sozialer Arbeitsmarkt”,
der nicht hermetisch vom allgemeinen Arbeits-
markt abgeschottet ist, in seiner Grofe beschrankt
bleiben muss, um negative Wettbewerbseffekte
zu vermeiden. Diese Anforderung wdre jedoch
auch noch bei einem Anteil von zehn Prozent des
Eingliederungstitels erfiillt.

Weitere Einschrankungen werden aus dem
Beschiftigungszuschuss sowie den Regelungen
zum Biirgergeld iibernommen: Die zuzuweisen-
den Personen miissen neben Langzeitarbeitslo-
sigkeit zwei weitere Vermittlungshemmnisse auf-
weisen und zuvor fiir sechs Monate ,verstarkte
vermittlerische Unterstiitzung” erhalten haben.
Durch den Misserfolg dieser Bemiihungen soll
wohl gewissermafien praktisch bewiesen werden,
dass eine Beschidftigung auf dem allgemeinen
Arbeitsmarkt fiir die Dauer der Forderung nicht
in Frage kommt. Eine solche Stigmatisierung der
potenziell Teilnehmenden passt jedoch nicht
recht zu einem Instrument, bei dem immerhin
25 Prozent des berticksichtigungsfahigen Arbeits-
entgelts sowie alle weiteren Kosten inklusive An-
leitung und Betreuung im Markt verdient werden
miissen. Im Ubrigen ist nach den bisherigen Er-
fahrungen auch kiinftig mit dem Vorwurf an die
Jobcenter zu rechnen, dass die geforderte ver-
starkte Aktivierung hédufig nicht durchgefiihrt
oder zumindest nicht dokumentiert wird (Bun-
desrechnungshof 2010). Offensichtlich gehen
derartige Konstruktionen an der Praxis in den
Jobcentern vorbei: Angesichts der bestehenden
Betreuungsrelationen kann man von den Fach-
kraften nicht wirklich erwarten, dass sie beson-
ders arbeitsmarktferne Personen verstdarkt akti-
vieren und betreuen, nur um zu beweisen, dass
diese Bemiihungen aussichtslos sind. Wiren sie
andererseits wider Erwarten erfolgreich, so ent-
stiinden Probleme mit dem Mittelabfluss fiir die
vorgesehenen Mafinahmen.
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Wenn man die ,Forderung von Arbeitsver-
héltnissen” in der vom Bundeskabinett am
25.5.2011 verabschiedeten Fassung als ein markt-
nahes Instrument der gefdrderten Beschidftigung
ansehen will, mit dem die Teilnehmenden - an-
ders als bei den Arbeitsgelegenheiten — an reale
betriebliche Bedingungen des allgemeinen Ar-
beitsmarktes herangefiihrt werden konnen, dann
fehlt hier noch dringender als bei den Arbeitsge-
legenheiten eine Qualifizierungskomponente. Es
wurde versiumt, dieses Element aus dem Beschif-
tigungszuschuss (bis zu 200 Euro monatlich) zu
ibernehmen, obwohl das Instrument ansonsten
diesem Vorlauferinstrument aufierordentlich

dhnlich ist.

4.5 Zusammenfassung

Die bei Redaktionsschluss des vorliegenden Tex-
tes noch in der Diskussion befindliche Reform
»zur Verbesserung der Eingliederungschancen am
Arbeitsmarkt” lasst wesentliche gesellschaftliche
Problemlagen, die gleichzeitig intensiv diskutiert
werden, vollig unberiicksichtigt. Hierzu gehéren
der Fachkridftemangel, der demografische Wandel
und die zunehmende Diversitdt des Arbeitskrifte-
potenzials, die sich wegen der héheren Hilfequo-
ten in Bevolkerungsgruppen mit Migrationshin-
tergrund besonders stark im SGB II widerspiegelt.
Die Konzentration auf eine ,Instrumentenre-
form*“, also auf die iiblicherweise Dritten tiber-
tragenen Formen der Forderung, weicht der Tat-
sache aus, dass die mit den Hartz-Reformen ver-
sprochenen Verbesserungen bei der Betreuung
und Vermittlung bisher nicht realisiert werden
konnten. Sowohl Modellversuche als auch das
Bundesprogramm ,Perspektive 50plus” zeigen
die zentrale Bedeutung und Wirksamkeit einer
Verbesserung der Betreuungsschliissel in den Job-
centern auf.

Im Kontext der Instrumentenreform ist das
Fehlen einer Qualifizierungsoffensive zu kritisie-
ren. Nachdem die mittelfristige Wirksamkeit der
abschlussbezogenen beruflichen Weiterbildung
fiir den Arbeitsmarkterfolg nachgewiesen wurde,
ist es an der Zeit, die vorherrschende Konzentra-
tion auf Kurzzeit-Mafnahmen, die die Qualifi-
kation der Teilnehmenden nicht verbessern, auf-

zugeben. Die offentlich geforderte Beschdftigung
sollte verstarkt mit Qualifizierungselementen ver-
bunden und in mehrstufige Konzepte integriert
werden. Die erkennbar werdende Zweiteilung in
ein marktfernes Instrument (Arbeitsgelegenhei-
ten) und ein marktnahes (gefdrderte Arbeitsver-
héltnisse) ist akzeptabel, wenn sie konsequent
durchgehalten wird. Das heif3t zum einen, dass
bei der Bewertung von Arbeitsgelegenheiten
kiinftig akzeptiert wird, dass sie i.d.R. nicht un-
mittelbar in den reguldren Arbeitsmarkt fiihren,
dass sie aber eben aus diesem Grunde mit unmit-
telbar anschlieffenden Schritten der Forderung
verbunden werden miissen. Das heift zum an-
deren, dass die zu nur maximal 75 Prozent der
Lohnkosten geforderten Arbeitsverhaltnisse wirk-
lich die Chance erhalten, die fehlenden Kosten-
bestandteile (und dazu gehoren weitaus mehr als
die fehlenden 25 Prozent der Lohnkosten) in
Mirkten zu verdienen. Dazu brauchen die Tréger,
die sich als ,Soziale Betriebe” betédtigen werden,
stabile Rahmenbedingungen und keine jahrliche
Verdnderung der Forderkonditionen. Und sie
brauchen - nach in den 1990er Jahren langst
etablierten Vorbildern — ein Verfahren der regio-
nalen Konsensbildung, das sie vor dem Vorwurf
der Wettbewerbsverzerrung und Verdrangung
schiitzt. Unter dieser Voraussetzung kann die
Beschrankung der Forderung auf nur fiinf Pro-
zent des Eingliederungstitels ausgeweitet werden,
ohne dass negative Auswirkungen auf Wirtschaft
und ungefdrderten Arbeitsmarkt zu befiirchten
sind. Diese Betriebe konnen dann Arbeitserfah-
rungen vermitteln, die so realistisch und nahe
am reguldren Arbeitsmarkt liegen, dass Ubergin-
ge hiufiger moglich sein werden. Altere Arbeits-
krifte, deren Einstellungschancen nach wie vor
gering sind, konnten nach Auslaufen der Forder-
phase so weit sein, dass sie als Stammkréfte in
,Sozialen Betrieben” die Kosten ihrer Beschafti-
gung vollstandig im Markt erarbeiten. Auf diese
Weise konnte die ,Forderung von Arbeitsverhdlt-
nissen” einen Beitrag zur ,Initiative 50plus” der
Bundesregierung leisten, d.h. dlteren Arbeitneh-
merinnen und Arbeitnehmern, die aus welchen
Griinden auch immer aus betrieblichen Zusam-
menhidngen herausgefallen sind, eine Erwerbs-
tatigkeit bis in ein hoheres Lebensalter ermog-
lichen.
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Die Vierte Stufe der Hartz-Reformen war eine
radikale, in gewissem Sinne ,pfadbrechende”, in
jedem Falle aber eine ,pfadverschiebende” Re-
form: Traditionen und Begriindungslogiken der
Sozialfiirsorge sind dadurch fiir den nach Betrof-
fenen und Ausgabevolumen dominanten Teil der
Arbeitsmarktpolitik pfadbestimmend geworden,
was zu einem dem System der Grundsicherung
inhdrenten Trend zur immer weiteren Kommu-
nalisierung und - aufgrund der Stellung der Kom-
munen im deutschen Staatswesen — zu kiinftig
wachsender Verantwortung der Lander gefiihrt
hat. Angestoflen durch Urteile des Bundesverfas-
sungsgerichts von weit reichender Bedeutung,
war die Politik zur ,Reform der Reform“ bisher
weitgehend damit beschiftigt, die Verfassung
und das SGB 1II an die politischen Konsensmog-
lichkeiten zur Organisationsform der Jobcenter
anzupassen sowie dem nicht explizit aus dem
Bundessozialhilfegesetz in das SGB II tibernom-
menen Grundsatz der ,Wiirde des Menschen*®?
als Maf3stab der Leistungsgewdahrung widerwillig
nachzukommen (,Gesetz zur Ermittlung von
Regelbedarfen” vom 24. Marz 2011).

Uber diesen unabweisbaren Reparaturarbei-
ten am System der ,Grundsicherung fiir Arbeitsu-
chende”, durch die anhaltenden Organisations-
debatten und Umorganisierungen der Jobcenter
und durch die nur befristete Einstellung von Per-
sonal wegen ungesicherter organisatorischer Zu-
kunft sind die inhaltlichen Anspriiche der Hartz-
Reformen vernachldssigt worden. Ja, es gibt
durchaus Verdnderungen auf dem Arbeitsmarkt,

die mit den Reformen in Verbindung gebracht
werden konnen und deren Bewertung nur ambi-
valent sein kann; diese Veranderungen resultie-
ren aber offenbar eher aus dem , Abschreckungs-
effekt” der Grundsicherung als aus ihrem Forder-
effekt auf diejenigen, die in diesem System be-
treut werden. Insbesondere der Anspruch der
Reform, durch wirksamere Arbeitsvermittlung
Briicken in die Betriebe zu bauen, wurde nicht er-
fillt. Dieses liegt an den immer noch unzurei-
chenden Personalschliisseln, dem teilweise sys-
tembedingten hohen Verwaltungsaufwand, der
personelle Krédfte bindet, aber vermutlich auch
daran, dass die bisher verfolgten Konzeptionen
von Arbeitsvermittlung den Zielgruppen und der
verdnderten Realitit des Arbeitsmarktes nicht
angemessen sind.

Bisher gelingt es weder der Politik noch der
Bundesagentur fiir Arbeit als einflussreichem
Akteur fiir die Verwaltung eines Teils der Grund-
sicherung, der ungeheuren Heterogenitit der
Leistungsberechtigten nach dem SGB II und der
Vielfalt ihrer Lebenslagen angemessen Rechnung
zu tragen. War die erste Fassung des SGB II noch
vergleichsweise offen hinsichtlich der Frage, auf
welche Weise der Anspruch des Forderns einzu-
16sen sei, so beobachten wir seitdem die zuneh-
mende gesetzgeberische ,Instrumentierung” des
SGBI], teils durch SGB II-spezifische Instrumente,
teils durch Ankoppelung der SGB II-Férderung an
das SGB III. Die aktuelle ,Instrumentenreform”
ist ein weiterer Schritt in diese Richtung. Die
Steuerung der Arbeitsmarktpolitik qua Gesetz-

62 ,Aufgabe der Sozialhilfe ist es, dem Empfidnger der Hilfe die Fiihrung eines Lebens zu ermdoglichen, das der Wiirde des Menschen ent-
spricht.” (§ 1 Abs. 2 BSHG) - ,,Das Grundrecht auf Gewdéhrleistung eines menschenwiirdigen Existenzminimums aus Art. 1 Abs. 1 GG in
Verbindung mit dem Sozialstaatsprinzip des Art. 20 Abs. 1 GG sichert jedem Hilfebediirftigen diejenigen materiellen Voraussetzungen
zu, die fiir seine physische Existenz und fiir ein Mindestmafl an Teilhabe am gesellschaftlichen, kulturellen und politischen Leben uner-

lasslich sind.” (Bundesverfassungsgericht 2010)
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gebung ist nie besonders erfolgreich gewesen; an-
gesichts der sozialen und Regionalen Heteroge-
nitdt in der Grundsicherung ist nicht zu erwarten,
dass sie ausgerechnet hier erfolgreicher sein konn-
te. Die Ergdnzung der Regelsteuerung durch die
Steuerung qua Zielvereinbarungen auf mehreren
Ebenen und durch den Wettbewerb um Ergebnis-
indikatoren fiihrt zu einer widerspriichlichen
,Uber-Steuerung®, aber nicht zu groferer Wirk-
samkeit. Die Frage, wie man ortliche Innovations-
und Gestaltungsfreiheit mit Transparenz, Rechen-
schaftspflicht, Evaluation und bundesweit orga-
nisiertem Erfahrungslernen so verbinden kann,
dass aus einem tibersteuerten System ein lernen-
des System wird, wurde bisher nicht einmal
ansatzweise angegangen.

Widhrend der inkludierende Anspruch der
»,Grundsicherung fiir Arbeitsuchende” in der
Dimension des Aktivierens und Forderns bisher
kaum eingelost wurde, stellt dieses System in

der Dimension administrativer Subsumtion ein
gigantisches Inklusionsprojekt dar. Mit seiner
extensiven Definition von Erwerbsfahigkeit und
aufgrund der ,horizontalen” Methode der Ermitt-
lung von Bediirftigkeit werden Personen in das
System hineindefiniert, gegentiber denen der An-
spruch der Arbeitsuche perspektivisch unange-
messen ist oder die bei individueller Betrachtung
nicht bediirftig waren. Dadurch wird die Anzahl
der Leistungsberechtigten aufgebldht und das
System mit der Verwaltung von ,Féllen” belastet,
fir die es keine Losung anzubieten hat oder die
kein Problem haben, das geldst werden miisste.
Wir schlagen deshalb vor, das Konstrukt der
»Bedarfsgemeinschaft” im Leistungsrecht und in
der Aktivierung und Forderung aufzugeben und
lediglich bei der Einkommensanrechnung in
einer auf zivilrechtlich normierte Anspriiche re-
duzierten Form beizubehalten.
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Tabelle 10:

Struktur des Bestandes und der Zugange im SGB I

Differenz Zugang/ | Stichprobe 2 | Stichprobe 3
Bestand in % (Zugang) (Bestand)

Manner 108,9 53,7 49,3
Frauen 91,3 46,3 50,7
Jugendliche 125,9 31,2 24,8
Altere 83,1 14,1 16,9
Eltern mit Kind unter 3 J. 68,6 8,8 12,8
alleinerziehend 31,5 3,8 12,0
Migrationshintergrund 94,6 33,2 35,1
schlechte Gesundheit 67,7 16,6 24,5
Behinderung 80,0 6,4 8,0
GroBe der BG 93,6 2,41 2,57
Qualifikation
in Ausbildung 107,5 12,9 12,0
ohne Ausbildung 86,2 24,5 28,4
Lehre 102,9 35,0 34,0
schulische Berufsausbildung 108,4 11,0 10,1
Fachschule, Fachakademie 102,0 5,5 54
Fachhochschule, Hochschule 124,5 10,1 8,1
Erwerbsstatus
SV-pflichtig erwerbstéatig 132,3 17,4 13,1
geringfligig usw. erwerbstatig 93,9 20,4 21,7
erwerbstatig (insg.) 100,7 41,3 41,0
arbeitslos 97,1 58.8 60,5
Ubergénge
Abgang aus dem LBZ bis W1 156,0 17,8 1,4
davon durch Aufnahme einer Arbeit 113,3 66,3 585
Abgang LBZ, alle Grinde zwischen W1 und W2 163,6 17,3 10,5
Abgang aus LBZ wg. Arbeit zw. W1 und W2 163,7 13,1 8,0
Aufnahme einer ET zwischen W1 und WS 137,5 12,4 9,0

Anmerkungen: Differenz zwischen Zugang und Bestand ermittelt auf Grundlage der Zugangs- und Bestandsstichprobe
hochgerechnet fiir 154 ausgewahlte Landkreise und kreisfreie Stadte.

Quelle: Kundenbefragung, eigene Berechnungen.
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Tabelle 11:

Index zur gesundheitlichen Selbsteinstufung und seine Verteilung
auf erwerbsfahige Hilfebediirftige

Tagliche Arbeitsfahigkeit (in Std.)
8 h oder 6...<8h 3...<6h <3 h alle
mehr
Sehr gut 19,0 (1) 2,9 1,0 0,0 23,0
Gut 27,9 46,9 6,7 (2) 2,6 0,2 (3) 37,4
Gesund- | 7 tiedenstellend | 12,8 56 27,8 | 44 06 151 | 234
heitszustand
Weniger gut 2,4 2,2 3,9 4) 1,3 (5) 9,8
Schlecht 1,0 0,7 2,1 6,0 2,7 4,0 6,4
Alle 63,0 18,1 14,0 4,9 100,0

Quelle: Kundenbefragung, Bestandspanel hochgerechnet fur das Bundesgebiet, eigene Berechnungen.

Tabelle 12:

Gesundheitsindex nach ausgewahlten arbeitsmarktpolitischen Zielgruppen

alle Manner Frauen Jugend- Altere
liche (ab 50 J.)
(u.251.)
Sehr gut 46,9 53,4 40,6 60,2 28,1
Gut 27,8 27,3 28,7 26,9 18,6
Schlecht 15,1 10,7 19,6 10,6 20,6
Sehr schlecht 6,0 4,9 6,9 1,0 11,8
Faktisch nicht erwerbsfdhig 4,0 3,7 43 1,2 11,0
Eltern m. allein- Migrations- | schlechte | behindert
Kindern erziechend | hintergrund | Gesund-
u.3J. heit
Sehr gut 60,6 42,5 43,3 - 16,0
Gut 25,7 28,7 26,8 - 22,7
Zufriedenstellend 12,2 19,9 19,3 60,6 25,1
Schlecht 0,8 5,6 6,2 23,6 18,3
Sehr schlecht 0,7 3,3 4,5 15,9 17,9

Quelle: Kundenbefragung, Bestandspanel hochgerechnet fur das Bundesgebiet, eigene Berechnungen.
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